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OZET

Ombudsman kurumlarmin temel bir 6zelligi, yaptinm giicii olmayan, tavsiye niteliginde kararlar
almalaridir. Ombudsman, kamu yonetimi {lizerinde dolayli yaptirimlara sahiptir. Dolayl yaptirimlarin yaninda,
sistemin demokratiklesme diizeyi ve hukukun iistiinliigii gibi unsurlar1 da tavsiyelerin kamu yonetimince dikkate
alinmasinda etkilidir. Bu makalede, lilkemizde Kamu Denet¢iligi Kurumunun aldig: tavsiye kararlarina kamu
yonetimince uyum sorunu ele almmustir. Ulkemizde Ombudsman kurumunun etkin bir bigimde ¢aligmasinin
onlindeki yasal ve yonetsel engeller, sadece tavsiye kararlarinin hayata gegirilmesi unsuru baglaminda
irdelenmistir. Ombudsman kararlarma uyum konusunda yonetsel kiiltir ve mevzuat engelleriyle
karsilagilmaktadir. Kararlarin iradi bigimde uygulanmamasi genel olarak biirokratik kiiltiirden kaynaklanmakla
birlikte, mevzuat da Ombudsman kararlarina uyma konusundaki olumlu tutumlar1 engelleyebilmektedir.
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OMBUDSMAN RECOMMENDATIONS AND APPLICABILITY PROBLEMS
IN TURKISH PUBLIC ADMINISTRATION

ABSTRACT

Instead of making binding decisions, recommending is a major characteristic of Ombudsman
institutions. Ombudsman institutions have indirect power over public administration for these decisions to be
considered. In addition to the Ombudsman’s indirect power, the implementations of recommendations vary
according to the characteristics of the administrative system such as the level of democratization and rule of law.
The compliance of public administration to Turkish Ombudsman Institution’s recommendations is discussed in
this article. The legal and administrative obstacles of an effective Ombudsman in Turkey are examined only
according to the implementation of recommendations. The main obstacles of implementations are administrative
culture and legislation. The voluntary incompliance generally originates from bureaucratic culture while in some
other cases presence of an attitude towards compliance may be precluded by incompatible legislation.
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GIRIS

Ulkemiz kamu ydénetiminde degisim ve reform, denetim boyutunda da ortaya ¢ikmus,
yeni denetim kurum ve uygulamalar1 hayata gecirilmistir. Bu baglamda 6nemli bir yenilik,
2010 yilinda 5982 sayili “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerinde Degisiklik
Yapilmas1 Hakkinda Kanun” ile Kamu Denetciligi Kurumunun anayasal olarak kurulmasi
olmustur. Daha Onceki yasa denemelerinin olumlu sonu¢lanmamasi nedeniyle 2010 yilinda
anayasal olarak diizenlenen ombudsmanlik, “6328 sayili Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu”
ile sistemimize dahil edilmistir. Kamu Denet¢iligi Kurumunun daha kurulmasi asamasinda
siyasal ve yonetsel boyutta ¢ok sayida tartisma giindeme gelmistir. Anayasa degisikligi
gergeklestirilene kadar, ¢esitli yasa girisimleri, Anayasa Mahkemesinde agilan davalar ve iptal
strecleri, Ombudsman kurumunun ne denli hassas bir gorev yerine getirecegini ortaya
koymustur.

Kurum klasik anlamda yasama, yiiriitme ve yargi giliclerine taninan yetkiler
baglaminda yapilan denetimlerden farkli bir anlayisa sahiptir. Klasik denetim siiregleriyle
birlikte calismakta, tavsiye niteliginde kararlar alarak bunlara uyum konusunda dogrudan bir
yaptirirma sahip bulunmamaktadir. Kamu kurum ve gorevlilerinin Ombudsman kararlarina
uymalar1 konusunda yasal diizenlemelerin yeterli yaptirimi saglayamayacagi sOylenebilir.
Ombudsman kendisine yaptirim yetkileri taninan bir kurumdan farkli olarak, yapist ve
taninirhigr ile temsilcisi olan Ombudsmanin kisiliginde biitiinlesen c¢esitli sosyal kabul
ozelliklerine dayanmaktadir. Bu baglamda Ombudsman kararlarinin kamu gorevlileri ve
kurumlarinca uygulanmasi, sosyal — siyasal sistemden kaynaklanan bagka mesruiyet
mekanizmalarini beraberinde getirmektedir.

Demokratik kiiltiiriin toplumun biitiin kesimlerince benimsendigi iilkelere has bir
denetim bi¢imi olan ombudsmanligin, gelismekte olan toplumlarda nasil bir sonu¢ doguracagi
ise her zaman bir sorunsal olarak karsimiza cikmaktadir. Teorik diizeyde ortaya atilan
tartismalar, lilkemizde Kamu Denetciligi Kurumunun faaliyete ge¢mesi sonrasinda siyasal
boyutta somut bir bigimde giindeme gelmistir. Daha sonralar1 Kamu Basdenetgisi, Kurumun
ilk yilina 1iligkin faaliyetlerini degerlendirdigi aciklamalarinda, kamu kurumlarinin
Ombudsman kararlarina uymadigint ve bunun bazi yasal ve yonetsel altyapilardan
kaynaklandigin1 dile getirmis, biirokrasi kiiltiiri ve mevzuat engellerini Ornek olarak
gostermistir. Bu gelismeler, Ombudsman kurumunun hayata gecirilmesinden kisa bir siire
sonra teorik tartigmalarin somuta indirgendigini gostermesi agisindan énemlidir.

Burada karsimiza c¢ikan temel sorunsal, Tirk kamu yonetimi sisteminde tavsiye
niteliginde kararlar veren bir kurumun kararlarina uyulmasini engelleyici ne gibi yasal ve
yonetsel sorunlar oldugudur. Ombudsman kararlarina uyulmamasi kamu gorevlilerinin kendi
inisiyatiflerinden kaynaklanabilse de bu durum patolojik bir sorun olarak goriilebilir ve ¢oziim
oOnerileri sunulabilir. Ancak Ombudsman kararlarina uyum sorunu yasal — yonetsel sistemin
temel Ozelliklerinden kaynaklaniyorsa, konunun daha farkli bir boyutta ele alinmasi
gerekmektedir.
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1. Tiirkiye’de Biirokrasi ve Kamu Yonetiminin Sorunlari

Ombudsman kurumlariin diinya genelinde sisteme dahil edildikleri tilkelerde uyum
sorunlariyla karsilastiklar1 goriilmektedir. Bu durum Tirkiye icin de gecerlidir. Tavsiye
kararlarinin etkinligi hakkinda bir degerlendirme yapabilmek i¢in yoOnetim yapisinin
ozellikleri ve sorunlar1 incelenmelidir. Osmanlidan giiniimiize degismez ozellikler gdsteren
Tiirk biirokrasinin gelisimi ve bugiinkii konumu ise yonetsel sorunlarla iliskili olarak ayrica
ele alinmalidir.

1.1. Tiirkiye’de Biirokrasinin Gelisimi ve Ozellikleri

Yonetim ve toplumun kiiltiirel degerleri arasinda bir iliski bulunmaktadir. Yonetim
yap1 ve isleyisi, dayanigsmaci-topluluk¢u kiiltiire sahip toplumlar ve yarisimei-bireyci kiiltiire
sahip toplumlarda farkli bigimlerde ortaya ¢ikmaktadir. Kiiltliriin yonetim iizerindeki etkisi
incelenirken, toplumdaki yetke (otorite) iliskileri ve bunlar dogrultusunda sekillenen kiiltiirel
degerler ele alinmaldir. Yurttaglarin g¢ogunlugunda yonetime karsi ¢ikma egiliminin
olmamasi ve devlete boyun egme gibi giiglii bir gelenegin varhigi, yurttags gereksinimleri
dogrultusunda bir yonetimin ortaya ¢ikmasini zorlastirmaktadir (Emre, 2003:477-479).

Ulkemiz toplum yapisi ve kamu yonetimi dikkate alindifinda da yetkecilik
(otoriterlik) ve yetkeye boyun egmenin farkli boyutlari, giinliik yasantida ve yoneticilerin
davranislarinda ortaya g¢ikmaktadir. Tiirk kamu yonetimiyle ilgili gerek bilimsel gerekse
gozleme dayali metinlerde, yetkecilik ve onun devaminda merkeziyetcilik, 6n sirada ifade
edilen kavramlar olmustur (Emre, 2003:481-482). Heper (1977:146) arastirmasi sonucunda,
Tiirk kamu yonetiminin “hukuki patrimonyal” bir biirokrasi oldugu sonucuna ulasmistir.
Baska arastirmalar da “hata kabul etmez” bir biirokrat tipine isaret etmektedir. Toplulukgu-
dayanismaci kiiltiir ortamlarinda grup iradesinin iiyeler iizerinde baskin olma durumu,
yetkecilik ve devletin kutsallig1 inanciyla birlesince, yonetimle ilgili en kiigiik elestirilere bile
tahammiil edilememesine neden olmaktadir (Emre, 2003:482-488). Tiirkiye’de kamu
kuruluglarimin yapisal ve siiregsel Ozelliklerinin kisilige etkilerini inceleyen arastirmalara
gore; merkezi karar verme; kidem, egitim ve siyasi sadakate dayali ise alma, terfi ve
odiillendirme; performansa gore degil ama yasa ve yonetmelikleri temel alan, belirsiz ve hata
bulmaya yonelik denetim gibi oOrgiitsel slirecler; biirokratlarin aile ve egitim gibi etkenler
aracilifiyla onceden sekillenmis olan yetkeci-insancil ve edilgen-belirsizlikten kaginma
egilimlerini pekistirmektedir. 1950 — 60’11 yillara ait olan bu ¢alismalarin sonuglari, reform
girisimlerine ragmen 1990’11 yillarda da gecerliligini siirdiirmiistiir (Ozen, 1996:50-55).

Weber’in yasal-ussal biirokrasi modeli, Bat1 toplumlarindaki biirokratik gelismelere
dayanarak ortaya konmustur. Ileri diizeyde sanayilesmis toplumlara has bir modeldir ve
Osmanl — Tiirk biirokratik gelisimi acisindan yerinde degildir. Osmanli — Tirk biirokrasisi,
patrimonyal Ozellikler tasimaya devam etmistir (Heper, 1974:163-164). Tiirk biirokrasisi,
hicbir zaman yasal-ussal bir biirokrasiye doniisememistir. 1980 sonrasinda, patrimonyal
ozellikler tasiyan bu biirokrasiyi, ussal-iretken bir biirokrasiye doniistiirme girisimi
yapilmistir. Ancak yasal-ussallik, ussal-liretkenligin 6n sarti oldugu icin; hi¢ kaybolmayan
patrimonyalizmin etkisiyle, ussal-iiretkenlik zedelenmistir (Heper ve Sancar, 1998:159-160).
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Yonetim sisteminde insan unsurunun ozelliklerinin degistirilmesi, gerekli vasif, tutum
ve davraniglarin kazandirilmasi bigiminde olmaktadir. Bu konuda, dogrudan etkinin yaninda
cevresel kosullarda degisiklik yapilmasi bigciminde dolayli yontemler uygulanabilmektedir.
Insanlar1 degistirmek icin gerekli yontemler tam olarak uygulanabilse bile bu konuda kesin bir
sonuca ulasmak miimkiin gérinmemektedir. Kisithi sonuglar elde edilebilmesi i¢in bile etkin
bir politik gii¢, sistematik ve uzun siireli ¢abalar gerekmektedir (Payaslioglu, 2012:459-464).
1980’den sonra baslayan ve 2000 yilindan sonra hizlanan kamu yonetimi reformlar
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kapsaminda tlilkemizde mevzuata giren “stratejik plan”, “performans programi”, “vizyon”,
“misyon”, “saydamlik”, “hesap verebilirlik”, “katilimcilik”, “etik”, “halkin memnuniyeti”,
“hizmet standartlar1” gibi kavramlar, geleneksel kamu yonetiminden yeni kamu yOnetimine
gecis c¢abalar1 olarak degerlendirilebilir (Eryilmaz, 2014:133). Bu kavramlarin hayata
gecirilmesi c¢abasi, 6zellikle kamu gorevlilerinin i géorme bi¢imlerinde 6nemli yenilikleri
icermektedir. Ombudsman tavsiye kararlariin uygulanmasinin 6niindeki sorunlarin énemli

bir oran1 da kamu gorevlilerinin tutum ve davranislariyla ilgilidir.

1980 sonras1 yasanan hizli doniisiim, 6zellikle biirokrasi ve ¢alisma anlayisinda 6nemli
degisiklikleri zorunlu kilmistir. Degisim, biirokrasinin klasik yapisiyla varligini siirdiirmesi
oniinde bir engel olmustur. 1990’11 yillardan itibaren, uluslararasi kuruluslarin da etkisiyle, bir
ist kurullar biirokrasisi ortaya g¢ikmistir. 1960’lardan sonra siyasetin etkisine girmeye
baglayan sivil biirokrasi, 6zerk iist kurullarda dokunulmaz hareket alan1 bulmaya baslamistir
(Durgun, 2002:96-100). Ancak Tiirkiye’de kamu yonetimi reform girisimleri, batililagsma
hareketlerine kadar temellendirilebilse de uygulamada devlet ve yurttaglarin birbirine
bakisinda koklii bir doniisiim yasanmadigi sOylenebilir (Bulut ve Kahraman, 2010:339).
Yonetsel reformlar; siyasal isteng, strateji, model, uygulama ve izleme eksikliklerinden dolay1
basarisiz olmaktadir. Ulkemizdeki yeniden yapilanma calismalarinda, hedef belirsizliginin
giderilmesi sorununa ¢6ziim biirokrasiden beklenmektedir. Biirokrat agirlikli reform
komisyonlarinin onerileri de yine biirokratik tercihler dogrultusunda olmakta, bazi
durumlarda toplumsal ve siyasal tercihlere uymamaktadir (Tutum, 2012:486). Kamu yarar1
kavrami1 daha c¢ok devlet yarar1 bigiminde algilana gelmistir. Boylelikle devlet ve yurttas
arasinda mesafe arttigi gibi giiven sorunu da ortaya ¢ikmaktadir. Giiven sorunu, hak
ihlallerinin,  hukuk  devletinin  gereklerinden = uzaklasmanin, etkin  yOnetimin
gerceklestirilememesinin de sebebidir (Bulut ve Kahraman, 2010:339). Ozellikle 1980 sonras1
gelismeler degerlendirildiginde, Tiirkiye’de batili anlamda yerlesik bir biirokratik yapinin
hayata gecirildigi sOylenemez. Biirokratik yapi; iktidar, biirokratlar, siyasi partiler, yerel
yoneticiler ve yurttaglar arasinda karsihikli  giiven eksikligine dayali ¢ekismeler
sergilemektedir (Tortop,vd., 2010:455). Var olagelen biirokratik yapinin bu 6zellikleri,
Ombudsman tavsiye kararlarinin dikkate alinmasi konusunda endigeleri beraberinde
getirmektedir.

Yonetsel reformun biirokraside kapsamli doniisiimii saglayamamasinin yaninda
tilkemizde yonetisim modelinin gerektirdigi katilim konusunda da sikintilar bulunmaktadir.
Yonetisim modelinin uygulanabilirligi agisindan en 6nemli kriterler, aktif yurttaglik bilinci ve
orgiitli toplum yapisidir. Bu kriterler modelin odak noktasinda yer alan katilim ve sivil
toplum kavramlariyla dogrudan ilgilidir. Tiirkiye’de uygulamada segkinci yaklasimin sz
konusu olmasi ve katilimin segimlerle sinirli kalmasindan dolayi, yonetisim igin elzem olan
yurttas modelinin bulunmadi: sdylenebilir. Orgiitlii toplum yapismin varligi konusu da
sorunludur. Tarihsel kdkenlere dayanan devlet — toplum karsitliginin varligi, Tiirkiye’de sivil
toplumun yetersizliginin sebebidir. Toplumsal 6rgiitlenmenin yogun olmamasi da yonetisim
modelinin uygulanmasini zorlastirmaktadir (Sobaci, 2007:228-232). Yonetisim ilkeleri ve
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ombudsmanlik arasinda dogrudan bir iliski bulunmaktadir. Aktif yurttaglik bilinci ve katilim,
Ombudsman etkinliginin toplumsal temellerini olusturmaktadir.

1.2. Tiirkiye’nin Yonetim Yapisi ve Sorunlari

Ulkemizde reform taleplerine maruz kalan kamu y&netimi sisteminin temel 6zellikleri,
idari rejim, kamu yonetimi — Ozel sektor yonetimi ayriligi, yonetimin biitiinliigii, yasal
dayanak, merkezden yonetim — yerinden yonetim, statii hukuku, kariyer — liyakat, tarafsizlik
ve giivence ilkeleri bigiminde ifade edilebilir. Yasal dayanak ilkesine gore, yonetimin eylem,
islem ve diizenleme yetkisi, yasaya dayanmak zorundadir ve takdir yetkisi de ancak yasal
siirlar kapsaminda kullanilabilir. Statii hukuku ilkesine gore, kamu gorevlilerinin devletle
olan iligkileri yasa ile belirlenmektedir. Giivence ilkesine gore ise kamu hizmeti, hukuk
yoniinden gilivenceli kisiler tarafindan yiiriitiillmektedir (Tutum, 2012:483-484). Bu genel
ozellikler, geleneksel kamu yoOnetiminin unsurlarmi barindirdiklar: igin, temelde ydnetsel
sorunlar olarak goriilmemekle birlikte Ombudsman kararlarinin uygulanmasiin 6niinde
mevzuata dayali engeller olugsmasina neden olabilmektedir. Ayrica bu 6zelliklere bagl olarak
yasanan yonetsel sorunlar da yine Ombudsman kararlarinin hayata gecirilmesini olumsuz
etkilemektedir.

Eryilmaz’a gore Tirkiye’de biirokrasinin sorunlari, Orgiitsel sorunlar ve islemsel
sorunlar seklinde iki bashkta ifade edilebilir. Orgiitsel sorunlar arasinda merkeziyetgilik,
orgiitsel biiylime, yonetimde gizlilik ve disa kapalilik, yonetimde tutuculuk sayilabilir.
Islemsel sorunlar olarak da kuralcilik ve sorumluluktan kaginma, yonetimde siyasallasma ve
kayirmacilik, yolsuzluk ve riisvet, islemlerin aracilar yoluyla yiiriitiilmesi gosterilebilir
(Eryilmaz, 2014). Bu sorunlarin tamami dogrudan ya da dolayli olarak Ombudsman tavsiye
kararlarinin kamu gorevlilerince dikkate alinmasi oranina etki etmektedir. Bu sorun alanlari
arasinda merkeziyet¢ilik, yonetimde gizlilik ve disa kapalilik, yonetimde tutuculuk, kuralcilik
ve sorumluluktan kaginma ise Ombudsman tavsiye kararlarinin hayata gegirilmesiyle
dogrudan iliskilidir.

Yetki ve sorumluluklarin merkezde ve iist yonetimde toplanmis olmasi, ydnetimi
halktan uzaklagtirmakta ve bu sekilde kirtasiyeciligi de arttirmaktadir. Tiirk kamu yonetiminin
bu baglamda yerinden yonetim, yetki devri ve sivillesmeye fazla agik olmadigi ve bu yonde
degisimin yavas isledigi sOylenebilir (Eryilmaz, 2014:302-303). Geleneksel olarak Tiirk kamu
yonetiminde ¢alisanlarin itaati, hiyerarsik yapida rasyonel tartisma ve diisiincelere degil,
makamin yetkisine dayanarak istenmektedir. Biirokraside kendini halktan ¢ok devlete karsi
sorumlu goérme egilimi bulunmakta, hizmetin amaca ne oranda yonelmis oldugu
onemsenmemekte, amaclarin gergeklestirilme diizeyi 6rgiitsel boyutta ortaya konamamaktadir
(Cevik,vd.,2008:52-54).

Gizlilik, bilinmesinde yasal bir sorun olmayan bilgi ve belgelerin devlet sirr
gerekcesiyle yurttaslardan saklanmasidir. Gizlilik, yonetim ve yurttasin uzaklasmasina, kamu
yonetimine olan giivenin sarsilmasina, yurttasin yabancilasmasina ve ydnetimin
esrarengizlesmesine neden olmaktadir (Bulut ve Kahraman, 2010:345). Tiirkiye’de seffaflik
kavraminin 6nem kazanmasi yeni bir gelismedir. Biirokrasi, geleneksel olarak gizlilik ve
resmi sir esasima gore oOrgltlenmistir. Gizliligin genel kural olageldigi ve agikligin istisna
oldugu bu yapida, yonetime iligkin diizenlemeler, resmi sir kavraminin kamu gorevlilerince
istedikleri dogrultuda kullanilmasini saglamistir. Seffaf bir yonetime gegis siireci ise 2003
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yilinda kabul edilen 4982 sayili Bilgi Edinme Hakki Kanunu ile baslamistir (Eryilmaz,
2014:305-3006).

Kamu gorevlilerinin eski uygulamalara siki bir bigimde bagli olmalari, alisila geldigi
bicimde yapmakta olduklar1 faaliyetleri yeni sartlara gore ele almamalari durumunda ise
yonetimde tutuculuktan bahsedilebilir. Yonetimde degisim isteginin toplumsal taleplerden
kaynaklanmasi ve siyasal siireglerle baslatilmasi, yeniliklerin biirokrasi tarafindan
engellenmesi sonucunu dogurmaktadir. Ust diizey yoneticiler reform uygulamalarinin hayata
gecirilmesi konusunda isteksiz davranabilmekte, reformlar yapilsa bile eski aligkanliklara
baglilik sonucunda kamu yonetimi toplumsal ihtiyaglar1 yeterli oranda karsilayamamaktadir
(Ery1lmaz, 2014:306).

Onceden belirlenmis yazili kurallara uyum, biirokrasilerin var olan amaclarin
gergeklestirmelerini saglayan temel bir 6zellik olmasinin yaninda hukuksal bir gerekliliktir.
Ancak islemlerin verimlilik esasi yerine kurallara uygunluk acisindan degerlendirilmesi,
denetimden kaginma amaciyla kamu gorevlilerinin kuralciliga basvurmalar1 sonucunu
dogurmaktadir (Yilmaz ve Kilavuz, 2002:18-19). Biirokratik yapilarda, mevzuata uygun
olmama durumunu ileri siiriilerek, sorumluluktan kagma davranisi ortaya konabilir.
Sorumluluktan ka¢gmanin dolayli bir yolu da sorumlugun yayilmasidir. Bu durum, yetki
kapsamindaki konularda bile iist makamlarin onaymi alma, komisyon olusturma ve
yardimcilarin  karara katilimini saglama bi¢iminde ortaya ¢ikabilmektedir (Tortop,vd.,
2010:409). Tiirk kamu yonetiminde kuralcilik ve sorumluluktan kaginma, ayrintili diizenlenen
yasalar nedeniyle ortaya c¢ikmaktadir. Asirt mevzuatgilik, amaglardan uzaklagsmaya ve
bicimsellige neden olmaktadir. Boylelikle, inisiyatif kullanma yerine pasif kalma, diizeni
sirdiirme davraniglar1 kurumsallasmaktadir (Yilmaz, 2007:219). Bu durum isleyisi
yavaglatmakta, etkin olamayan gorevlilere mazeret sunmakta, yetkilerin kotiiye
kullanilmasina neden olabilmektedir. Kurallar kamu gorevlilerince, yurttaslar karsisinda
kendilerini aklama araci olarak kullanilmaktadir (Y1lmaz ve Kilavuz, 2002:18-19).

Ulkemizde kamu gorevlileri, faaliyetleriyle ilgili 6zel bir yargilama siirecine tabidirler.
Glglii devlet anlayisinin etkisiyle, Tiirkiye’de kamu biirokrasisi gorevlerini yerine getirirken
yasalarca korunmaktadir. Kamu gorevlilerinin faaliyetlerinden dolayr davalar ancak idare
aleyhine agilabilirken, ceza kovusturmasi acilmasi ise idari makamlarin iznine tabidir (Cevik,
2004:68-69). Memurlarin yargilanmasina biirokrasinin izin verdigi bir sistem bulunmaktadir
(Eryilmaz, 2002:158-159). Memurlarin sahip olduklar1 giivenceler, statii hukukuna bagh
olarak calistiklar1 i¢indir. Amag bir ayricaliga tabi olmalar1 degil, kamu hizmetlerinin siirekli,
diizenli ve kamu yararma yonelik olarak sunulmasidir (Avei, 2007:275). Ancak kamu
gorevlileriyle ilgili adli sorusturmalarda var olan izin sistemi, lilkemizde hep tartisilagelmistir.
Bu konuda biri lehte ve digeri aleyhte olmak tizere iki goriis vardir. Memur ayricaliklarinin
kaldirilmast goriisliniin  yaninda, memurlarin dogrudan adli sorusturmaya tabi tutulmasi
durumunun kamu hizmet sunumunda aksamalara, kamu otoritesinin saygmliginin
zedelenmesine yol agabilecegi goriisii ileri siiriilmiistiir (Uz, 2011:161-162).

Izin sistemi, kamu politikalarinin uygulanmasi ve hizmetlerin sunulmasi konusunda
kamu gorevlilerinin hesaba c¢ekilememesi sorununa yol ag¢makta, hesap verme
sorumlulugunun hayata gecirilmesini zedelemektedir. Bu sekilde kendilerini geleneksel olarak
sadece hiyerarsik amirlerine karst sorumlu hisseden kamu gorevlilerinin, {istlerinin taleplerine
uyduklar siirece gorevlerini ne sekilde yerine getirdiklerinin bir 6nemi olmayacaktir (Cevik,
2004:68-69). Geleneksel yaklasimda verimlilik i¢in gerekli bir unsur olarak nitelenen memur
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giivenligi, memuriyetin ger¢eklerden uzak ve bagkalarini isine karistirmayan, kapali bir sistem
olmas tehlikesini sunmaktadir (Al, 2007:111-115). Kamu gorevlilerinin farkli bir yargilama
stirecine tabi olmalari, Ombudsman kararlar1 karsisindaki tutumlarint da etkileyebilir. Yargi
organi karsisinda bile biirokratik bir giivenceye sahip olan gorevliler, Ombudsman kararlarina
uyma konusunda da yine ayni zirha biiriinebilirler.

Ombudsman tavsiye kararlar1 karsisinda kamu yonetimi, “kaldirma”, “degistirme” ve
“ger1 alma” bi¢iminde yonetim hukuku araclarini uygulamaktadir. Bu baglamda etkili bir
Ombudsman kurumu, bir idari usul yasasiyla birlikte diisiiniilebilir (Uler, 2012:505).
Ulkemizde genel bir idari usul uygulamasini bulunmamasi, Ombudsman kararlarinin kamu
yonetimince dikkate alinmasi ve baglayicilig1 agisindan bir engel olarak goriilebilir.

Yonetsel islemler, hukuka uygunluk karinesi geregi, aykiriliklar1 ispat edilene kadar
hukuka uygun kabul edilmekte ve gegerliliklerini korumaktadir. Hukuka aykir1 ydnetsel
islemlerin uygulanmasini engellemek i¢in ise yargiya basvurmak ve yliriitmenin
durdurulmasii talep etmek gerekmektedir (Kirigsik, 2013:245-246). Yonetsel prosediirler,
blirokrasinin siyasal kontrolii i¢in Onemli olduklar1 kadar, hukuka uygunluk, katilimin
saglanmasi ve demokratiklesme icin de islevseldir. Tiirkiye’de yasama ve yargi organlarinin
uymalar1 gereken usuller mevzuatta diizenlenmistir ancak idarenin faaliyetlerine iligkin genel
bir diizenleme bulunmamaktadir. Idari usulle ilgili diizenlemeler dagmik bir bicimde gesitli
yasa ve yonetmeliklerde yer almakta, tekil durumlari igermektedir (Demir, 2011:309-315).
Genel bir idari usul yasasinin yoklugu, idari islem siireglerinde uyulmasi gerekli usul ve
kurallarin uygulamada idari yargi ictihatlarina dayanmasi durumunu ortaya cikarmistir.
Biiylik bir idari teskilat yapisinin ¢ok ¢esitli eylemlerde bulunmasi, ¢ok sayida mevzuatin
taranarak igeriginin genel idari usule uygun olarak diizeltilmesi gerekliligi ve biirokratlarin
yetkilerini sinirlandiracak bir diizenlemeye olumlu yaklasmamalar1 sebeplerinden dolayi
genel bir diizenleme yapilmasi zorlagsmaktadir (Demir, 2011:320-321).

Genel idari usul yasasi, takdir yetkisinin keyfi kullanimini1 engelleyecek, idari yargi
denetimini de kolaylastiracaktir. Yonetimin olaylara gore takdir yetkisini kullanarak usul
belirlemesi durumlari, takdir yetkisinin mevzuatta ve teamiillerde ayrintili bir bigimde
aranmasint gerekli kilmaktadir. Tek bir usul yasasinin varligi ise bu sorunu c¢ozecektir
(Kirisik, 2013: 250-251). Genel idari usul yasasinin idari yargiya saglayacagi kolayliklar,
Ombudsman denetimi i¢in de s6z konusudur. Ombudsman tavsiye kararlar1 karsisinda
idarenin tutumu konusunda diizenlemenin genel bir usul iginde yer almasi etkinligi
arttiracaktir. Ayrica Ombudsman denetiminin maruz kaldig belirsizlikler 6nlemis olacaktir.

2. Diinya Genelinde ve Tiirkiye’de Ombudsman Kurumlariin Faaliyet Cevresi

Ombudsman kurumlarinin ¢ogu iilkede faaliyette olmasi, iilkemizde de uygulanmasi
i¢in yeterli bir neden degildir. Ombudsmanligin uygulanmasi, demokrasi anlayisi ve yonetsel
kiiltiirle dogrudan baglantilidir. Bu tarz bir kurumun iilkemizdeki demokrasi kiiltiirii ve
biirokrasinin isleyis tarziyla ¢ok uyumlu olmadig1 sdylenebilir (Sayan, 2014:344-345). Asil
ama¢c Kurumun faaliyete gecmesi degil, etkin calismasinin saglanmasi olmalidir. Bu
baglamda iilkemizde Ombudsman kurumunun faaliyete geg¢irilme siirecinin halen devam ettigi
degerlendirmesinde bulunulabilir.
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1974 yilinda yapilan bir calismada, diinya genelindeki ¢ok sayida Ombudsmanin ayni
ozelliklere sahip olduguna ek olarak, gorev yaptiklari cevrelerin de benzer ozellikler
gosterdigi tespitinde bulunulmustur. Ayrica Ombudsman kurumlarmin en az ihtiyag
duyulduklar1 yerlerde kurulduklar1 tespiti de ironik olarak yorumlanmistir. Uygulandig:
iilkelerde kamu yonetimi standartlar1 oldukg¢a yiiksektir ve medeni bir yonetsel kiiltiir
paylasilmaktadir. Bu alt yapiya sahip olmayan kiiltiirlerde ise Ombudsmanin basariya
ulagmasi zor goriinmektedir (Hill, 1974:1085).

Ombudsmanin basarisi, siyasal — yonetsel sistemlerin, halkin sikdyetlerine duyarh
olmasiyla iligkilidir. Ombudsman faaliyeti, toplumda egemen olan ideolojinin kapsaminda
degerlendirilmelidir. Gerekli toplumsal degerler ise, bireye ve insan onuruna saygi, temel
insan haklarinin korunmasi, kamusal faaliyetlere halk katilimi1 ve kamuya hizmet ideolojisinin
varligidir (Pickl, 1986:43). Bu dogrultuda Ombudsman denetimi gelismis iilkelerde basarili
bir bicimde uygulanmakta ve genel olarak islemsel sorunlarla karsilasmamaktadir. Ancak
gelismekte olan {ilkelerde ¢ok tatmin edici sonuglara ulasildigl séylenemez. Cesitli zorluklar
ve uyumsuzluklarla karsilagmasi, etkili ¢calismasina engel olmakta ve uygulama sorunlarini
ortaya ¢ikarmaktadir. Otoriter yonetimlerin goriildiigii iilkelerde ise etkili olamadig1 dogrudan
sOylenebilir (Abedin, 2013:273-274).

Ombudsman kurumlariin daha gelismis iilkelere uygun oldugu yorumu, gelismekte
olan tilkelerde daha farkl: islevleri olabilecegi goriisiiyle karsilanmaktadir. Buna gore, “kibirli
Ucgiincii Diinya biirokrasisi” karsisinda yurttaslara basit, iicretsiz, kolay erisilebilir bir bagvuru
mekanizmasi sunulmasi daha 6nemlidir ve islevlerinin sadece yarisinin uygulanabilmesi bile
bir gelisme sayilabilir. Geligmekte olan {ilkelerin ifade Ozgiirliigli, baski gruplarinin
yetersizligi, yonetsel etkisizlik ve asirilik, siyasal denetimin etkin olmamasi, yiiriitmenin
istiinliigli, basinin sorunlar1 giindeme getirememesi, biirokraside gii¢lii paternalist egilimler,
yonetimde gizlilik gibi sorunlari bulunmaktadir. Ayrica bu iilkelerde yurttaglarin egitim
seviyelerinin yani sira yonetime katilim ve ilgi de olduk¢a diisiik diizeydedir. Yurttaslar
haklar1 konusunda yeterli bilince sahip olmayip, yonetime karsi ¢ekingen ve ¢ogu zaman
korkak bir tavir igindedirler. Biirokrasi kendini ayricalikli bir konumda hissetmektedir. Sozii
edilen nedenlerle Ombudsman, bu iilkelerde denetim amaciyla olusturulmus bir kurumdan
daha farkli islev kazanmis, yurttaslar ve devlet arasinda bir araci ve agiklayici roliine
bliriinmiistiir. Her ne kadar egitim islevi gelismis tilkelerde de bulunmakla birlikte, gelismekte
olan iilkelerde daha fazla 6nem kazanmistir. Altyapit sorunlarina ragmen bu iilkelerde
Ombudsman kurumlar1 kendilerine verilen gorevi yerine getirmek konusunda beklenenden
onemli cabalar ortaya koymustur. Ayrica bu iilkelerin tamamini da ayni siniflandirma
icerisinde degerlendirmemek gerekmektedir. Demokratiklesme ve kurumsallagsma ge¢cmisleri
acisindan daha avantajli durumda olan iilkeler bulunmaktadir (Abedin, 2013:278-281).

Bahsedilen sorunlarin bazilarinin tilkemiz i¢in de s6z konusu oldugu ifade edilebilir.
Yiiriitmenin yasama ve yargi lizerindeki etkisi, Ombudsman bagimsizligiyla ilgili siipheleri
beraberinde getirmektedir. Hak arama kiiltiiriiniin varlig1 ise baska bir sorun alanidir (Efe ve
Demirci, 2013:66-67). Denetim kurumlar1 yetersiz olmamakla birlikte, denetim disiplini
olusturulamadig i¢in ve siyasal — yonetsel kadrolarin denetim sonuglarina duyarsizliklarindan
dolay, etkisiz kalmaktadir. Ombudsmanin etkileme giicii lilkemizde dnemli bir sorun alanidir.
Kurumun basarisi i¢in kamu yonetiminin duyarlili§i da 6nemlidir ancak iilkemizde hukuka
uygunluk konusu istenen diizeyde degildir. Anayasaya aykirilik durumlari, denetim
raporlarinin dikkate alinmamasi, yargi kararlarinin uygulanmamasi sorunlar1 goriilmektedir.
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Yaptinm giicii olan kararlarin uygulanmamasi bile normal karsilanabilmektedir (Sezen,
2001:91-93).

Ulkemizde medya destegi konusu da sorunlu goriinmektedir. Resmi medya organinin
vesayet altinda olmast ve 0Ozel medya kuruluslarinin da sermaye gruplarinin elinde
toplanmasi, saglayabilecekleri kamuoyu denetimi agisindan kuskuyla karsilanmaktadir
(Sezen, 2001:91-93). Farkli medya kuruluslarinin degisik siyasal yonelimlerinin s6z konusu
olabildigi dikkate alinirsa, Ombudsmanin tim medya kuruluslarina aynt mesafede durmasi
gerekmektedir. Ulkemizde yurttaslarin ydnetime katilimi arttirilmadan, var olan biirokratik
anlayis degismeden, yurttaglarda medyaya olan giliven yeniden olusturulmadan, Ombudsman
kurumunun kendisinden bekleneni yerine getirmesi oldukca zordur (Sayan, 2014:341-347).

Gelismekte olan tlkelerde goriilen genel sorunlar iilkemizde de s6z konusu olmakla
birlikte, yeni kurumlarin hayata ge¢irilmesi sonras1 belirli bir adaptasyon siireci gecirmeleri
normal karsilanmalidir. Kapsamli yonetsel yapilarda Ombudsman kurumlarina biitiin
sorunlarin dermani olarak yaklasmamak gerekmektedir. Ombudsman faaliyetleri konusunda
cok fazla beklenti, en iist diizeyde hayal kirikligina yol agacaktir (Hill, 1974:1085). Bu
baglamda Kamu Denetciligi Kurumunun kendinden beklenenleri ¢ok kisa bir siire igerisinde
gergeklestirmesi umulmamalidir. Sadece bir denetim organi olarak goriilmemeli, vatandasin
sikayetlerini daha rahat sunabilecegi ve kamu yonetiminin daha dikkatli igslem ve eylemlerde
bulunmasini saglayacak bir kurum olarak degerlendirilmelidir (Demir, 2014:30).

3. Ombudsmanin Temel Islevi ve Tavsiye Kararlar

Cagdas devletin karmagiklagsan yonetsel yapisina klasik denetim kurumlarinin cevap
verememesi, Ombudsman kurumlarinin ortaya ¢ikmasinin baslica nedenidir. Parlamento
denetimi, siyasal siirecler nedeniyle islevsiz kalmis; yonetsel denetim orgiit ici iliskiler
nedeniyle yurttaslar igin giivence olmaktan ¢ikmis; yargi denetimi ise yavas, masrafli ve
hukuka uygunluk ile siirli olmasi nedeniyle her durumda etkin olamamistir. Biiyliyen ve
karmagiklasan biirokratik yapilar, yonetsel takdir yetkisinin arttirilmasi, idari islem ve
eylemlerde ortaya c¢ikan haksizliklar karsisinda yurttaglarin korunmasi ihtiyaci, denetim
yapilarinda yeni arayislara yol acmustir (Kahraman, 2011:362). Yurttaslarin hak ve
sorumluluklar1 konusunda bilgi edinememesi, yonetim karsisinda gii¢siiz diismelerine neden
olmaktadir. Asil gorevi onlara hizmet etmek olan biirokrasi, bireylerin ¢aresizlik igine
distiikleri bir yapi halini almistir. Bu soruna ¢6ziim olarak ise Ombudsman kurumlari
giindeme gelmistir (Kiigiikdzyigit, 2006:94).

Geleneksel kamu yonetiminde denetim olgusu, verimlilige vurgu yapan, hiyerarsi ile
iligkili bir kontrol amacina dayanmaktadir. Verimlilik cagdas denetimde de temel amag
olmakla birlikte, iki yaklasimin bu konuda anlayis1 birbirinden farklidir. Weberyen anlayista
verimlilik, nitel kavramlarla ifade edilir, denetim siire¢ odaklidir ve mevzuata uygunlukla
stirhdir. Mevzuat agirlikli denetim, calisanlarin isleri mevzuata uydurma gayretiyle
karsilanabilir. Bu yaklagim, verimsizligin gizlendigi, yurttas taleplerinin dikkate alinmadigi,
cezalandirma amaci giliden, gorevlilerin katkilarim1 engelleyen, degisime engel olan bir
denetimi isaret eder. Cagdas anlayista ise temel amag etkin sonuglara ulagsmaktir ve verimlilik
nicel kavramlarla ifade edilir (Al, 2007:111-117).
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Kamu yonetimi, belirli bir mesruiyet ilizerinde faaliyet gdstermektedir. Mesruiyet
kavrami 1se genellikle yasallik kavramiyla aymi anlamda kullanilmaktadir. Bu sekliyle
yasallik, mesruiyetin tek kaynagi olarak gosterilmektedir. Ancak iki kavram arasinda
farkliliklar bulunmaktadir. Yasallik, genel olarak yasalara uygunlukla agiklanabilir. Hem
yurttaglar hem de kamu yonetimi i¢in, hukuk devleti anlayis1 temelinde, bicimselligi ifade
etmektedir. Yonetimin yasallig, yiiriirlikteki hukuk kurallarina uygun olmasiyla saglanabilir.
Bu durum sekli mesruluk kavramini ortaya ¢ikarmaktadir ancak genis anlamda mesruluk icin
yeterli degildir. Genis anlamda mesruluk, toplumsal kabulle aciklanmakta, yasalara
uygunlugun yaninda aykiriligr da s6z konusu olabilmektedir. Siyasal — yoOnetsel sistemlerin
mesrulugu, temel hukuk kurallari, kurucu diizenlemeler ve uygulamada yurttaglarin kabulleri
ile desteklenmelidir. Gliniimiizde yonetim — yurttas iligkileri artis gostermis, yurttaglarin
yonetimden beklentileri cogalmis, yonetisim ve yurttas sorumlulugu gibi kavramlar 6n plana
cikmistir. Daha ileri bir diizeyde yurttaglar, yonetimin miisterileri olarak algilanmaya
baglanmistir. Bu dogrultuda yurttas beklentilerinin yonetim tarafindan dikkate alinmasi
gerekliligi, yonetimin yeni mesruiyet kaynagi olarak belirmistir (Eren, 2003:57-62). Bu yeni
mesruiyet anlayisinda kamu yonetiminin denetimi ise, klasik yontemlerin yetersiz kaldigi
alanlarin ortaya ¢iktigi farkli bir boyuta taginmistir. Yasalarda diizenlenenlerin yaninda,
onemli Ol¢iide kamu yOnetiminin takdir yetkisini iceren islem ve eylemlerin denetimi farkli
yaklasimlar1 zorunlu hale getirmistir.

Kamu yonetiminin hizmet sunarken sahip oldugu yetki, “bagl yetki” ve “takdir
yetkisi” olmak tizere iki bigimde ortaya ¢ikmaktadir. Bagl yetki, siireglerin kesin olarak ifade
edildigi, inisiyatif tanimayan yetkidir. Takdir yetkisi ise yonetime belirli oranda bir serbestlik
tanimaktadir. YoOnetimin hizmet sundugu alanlarin ¢esitlenmesi sonucunda, yasal
diizenlemeler konunun sadece genel cercevesini belirlemekte, uygulamaya iliskin icerikse
yonetsel islemlere birakilmaktadir. Sorumlu olunan kamu hizmetlerinin ihtiyaca uygun bir
bicimde sunulabilmesi i¢in yonetime genis bir takdir yetkisi taninmaktadir. Takdir yetkisinin
keyfi kullanimi1 ise kotii yonetim sonucunu dogurur. Takdir yetkisine dayali olarak secilen
¢Oziim yollarinin yerindeliginin denetimi ise yargi yerlerince yapilamamaktadir (Sengiil,
2005:130-131). Bireylere 1dari yargiya basgvuru hakkinin verildigi {ilkelerde bile
uygulanabilen Ombudsman; yonetimin biinyesine kolaylikla girebilen; geleneksel yontemlerle
kiyaslandiginda daha hizli, daha kisisel ve az bigimei; karsilikli iliski kurabilen; gayri resmi
uygulamalarla daha etkin olabilen bir kurumdur (Kii¢iikozyigit, 2006:94). Ombudsmanin kotii
yonetim tizerinde denetimi, hukuka uygunluk agisindan olmakla birlikte, yonetimin etkinlik
ve verimliligini de igerebilir (Sengiil, 2005:133-136). Yonetsel islemler, hukuka uygun ancak
adil olmayabilirler. Boéyle durumlarda en uygun islemin yapilmasi yoniinde Ombudsman
tavsiye kararlar1 ¢6ziim sunmaktadir (Kahraman, 2011:365).

Ombudsman kurumlarinin etkin bir bicimde hayata gecirilmesiyle ilgili olarak iki
onemli sorun alami vardir. Ilki, giiciinii parlamentodan alan kurumun tarafsizhig ve
giivenirligi, digeri ise verecegi kararlarin yaptirmmidir (Sayan, 2014:335). Ombudsman
kurumunun bagimsizligi, diizenlendigi mevzuata, ombudsmanin se¢ilme ve atanma sekline,
goreve yeniden atanma durumuna, dokunulmazligina, ikinci bir goérevde bulunmasina,
faaliyetlerinin denetime tabi olmasina, mali olanaklarina, igbirligi yaptigr kurumlara gore
degerlendirilebilir (Temizel, 1997:56). Kararlarinin uygulanmas1 da farkli etkenlere bagh
olarak dolayl bir bigimde saglanabilir.

Ombudsman kararlarinin baglayiciligi bulunmamaktadir. Kurumlar genel olarak
yetkileri ile birlikte tanimlanirken, Ombudsman Oncelikle yetkisizligi ile ifade edilen bir
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kurumdur. Neleri yapabileceginden once, neleri yapamayacagi belirtilir. YOnetime emir
veremez, onun yerine gegerek islem ve eylem yapamaz. Tek ve mutlak yetkisi incelemedir.
Arastirma konusunu aydinlatmak i¢in gereken her tiirlii incelemeyi yapabilir, ulastig1 sonucu
ilgililer, yonetim ve kamuoyuna aciklar. Yukarida da deginildigi gibi, Ombudsman tavsiyeleri
dogrultusunda islem ya da eylem yapacak olan kamu kurulusu, yonetim hukuku agisindan
“kaldirma”, “degistirme” ve “geri alma” hukuksal araclarindan faydalanir (Uler, 2012:504-
505). Kamu kuruluslan iizerindeki etkisi, elestiri ve ikna etme boyutunda ortaya ¢ikmakta,
asil giiciinii incelemeleri sonucunda parlamento ve kamuoyunu bilgilendirme yetkisinden
almaktadir (Efe ve Demirci, 2013:55).

Ombudsman kararlarimin etkinligi konusunda ilging benzetmeler yapilmistir.
Havlayabilen ancak 1siramayan bir bek¢i kopegine benzetilmesinin yaninda (Letowska,
1990:209), yaptirim yetkisi olmayan tavsiye mizragiyla biirokratik yel degirmenlerine
saldiran modern bir Don Kisot olup olmadig1 sorusu da degerlendirilmistir (Hill, 1974: 1081).
Ancak Ombudsman kurumlarinin kapsamli arastirma yetkilerinin disinda, elestiri ve iknadan
bagka yaptiriminin olmamasi, ¢agdas kamu yonetimi anlayisinin gerektirdigi bir durumdur.
Yaptirim yetkisine sahip olmama, bu denetim tiiriiniin temel bir 6zelligidir. Ombudsmanlik,
idari islem ve eylemlerin hukuka uygunlugu ve yerindeligi konularinda, kamu gorevlilerine
ilgili durumu degistirme ya da ortadan kaldirma konusunda diizeltici bir islev sunmaktadir
(Temizel, 1997:53).

Hukuken baglayici olan kararlarin bile yonetim tarafindan uygulanmamasi durumu
miimkiindiir. Demokratik devletlerde kamuoyunun yaptirimi, bazi durumlarda yarginin takdir
ettigi tazminatlardan daha etkili sonuglar dogurmaktadir. Baglayiciligimi hukuksal yaptirim
yerine siyasal yaptirimdan alan Ombudsman kararlarinin, daha etkili olabilecegi teorik olarak
ifade edilebilir. Ombudsman kararlarinin hukuken baglayici olmamasi, uygulamada baglayici
olmadiklar1 anlamina gelmemekte, yeri geldiginde hukuken baglayici olan kararlardan daha
ileri diizeyde bir baglayiciligi ifade edebilmektedir (Erhiirman, 2000:178-179). Ombudsman
kararlarmin, tekil etkiden ote, genellenebilir ¢oziimlerle dolayli etkileri vardir. Kamu
kuruluslarina genel uygulamalar Onerilmektedir. Bu dogrultuda daha Onemlisi, Onerilen
diizenlemenin sadece ilgili yonetim tarafindan degil, tiim kuruluslarca benimsenmesidir. Ilgili
konuda bir yasal diizenlemeye yol agmak ise daha ileri diizeyde bir etkidir. Etkinlik asil olarak
bireysel ¢oziimlerde degil, onlardan yola ¢ikarak oOnerilen genel uygulamalardadir. Burada
onemli olan, kamu gorevlilerince Ombudsman faaliyetlerinin caydirict etkisinin
igsellestirilmesidir. Yurttaslarin sikayetlerini sunabilecekleri ve bunlarla ciddi bir sekilde
ilgilenecek bir kurumun varligi, kamu gorevlilerinin sikdyete yol acacak durumlardan
kacinmalarini saglayacaktir. Kamusal bir raporda kusurlu olarak ifade edilme ve bu sekilde
uistlerinin tepkisine maruz kalma endisesi, kusurlu davranmamanin Ogrenilmesine yol
acacaktir (Pickl, 1986:45).

Ombudsman kararlarinin neden yaptirimi yoktur? Bu konuda verilebilecek ilk cevap,
Ombudsman denetiminin niteligidir. Tavsiye kararlari, diger denetim yontemleriyle birlikte
calisabilmesini saglamaktadir. Hukuka uygunluk denetiminin yani sira yerindelik denetiminin
de uygulanabilmesi agisindan bdyle bir gereklilik bulunmaktadir. Bazen kurallara kati bir
bicimde uygun olmakla birlikte genel anlamda mesru olmayan bir uygulamanin diizeltilmesi
ancak bu sekilde miimkiindiir. Yaptinm ve kurala uygunluk arasindaki dogrusal baglanti,
yerindelik ve yaptirim arasinda bulunmamaktadir. Yaptirim, illa ki bir kurala uygunluk
gerektirmekte, yerindelik ise bu baglamda ancak tavsiyelerle sunulabilmektedir. Bu konuda
daha genis bir yorum, kuvvetler ayrilig1 ilkesiyle iliskilendirilebilir.
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Ombudsman kurumlarimin temel ozellikleri baglaminda sadece tavsiye kararlar
almalarindaki amac, dar bir bakis acisiyla, diger denetim mekanizmalariyla uyumsuzlugu
onlemek olarak nitelendirilebilir. Genis anlamda ise, kuvvetler ayriligr ilkesinin
zedelenmemesi amacglanmaktadir. Yasama, yliriitme ve yargt gili¢lerinin etkinlik alanlar
yasalarla belirlenmistir. Yonetsel islem Onerisi, yasama Onerisi ya da adli yardim gibi konular
Ombudsman faaliyeti kapsamina girebilmektedir. Bu baglamda diinya genelinde Ombudsman
kurumlari, yasama, yliriitme ve yargi kuruluslarinin tamamini ilgilendiren kararlar
alabilmektedir. Baglayici kararlar almas1 durumu ise, kuvvetler arasinda dengenin bozulmasi
yoniinde endiseleri gliglendirebilir. Ombudsman, kuvvetler ayriliginin yoriingesine, yine
kendi i¢inde her bir kuvvete etki edebilen kiitle ¢ekim giicliniin dengesiyle oturmustur. Bu
dengenin bozulmasi, ya etki altina girmesine ya da yetkisini asmasina neden olabilir. Bu
durumda tavsiye kararlar1 Ombudsman kurumlarinin temel 6zelligi haline gelmektedir.
Kararlarinin  hukuksal = yaptirimi  olan kurumlar bu nedenle Ombudsman olarak
adlandirilmamaktadir.

Ombudsman kurumlari, uygulandigi iilkelerin yapilarina gore esnek bir bi¢imde
hayata gegcirilebilmekte, kararlarinin etkinligi her uygulamada farkli sekilde saglanmaktadir.
Ancak bu esneklik, bazi iilkelerde hukuk devleti ilkesini gelistirmekle birlikte bazilarinda ise
gostermelik birer kurumun ortaya ¢ikmasina yol agmistir. Gostermelik bir yapinin ortaya
¢ikmasinin onlenmesi igin ombudsmanin halka mal edilmesi ¢ok 6nemlidir (Eren, 2000:89).
Temel mantig1 yonetim ve yurttasi birbirine yakinlastirmak olan bu kurumun kamu yonetimi
iizerindeki etkisi yine halk destegi ile miimkiin olabilecektir. Ancak bunun dogrudan ve
dolayli olmak iizere cesitli yontem ve araglari bulunmaktadir. Ombudsmanin sahip oldugu
araclar disinda, kararlarinin etkinligi agisindan, faaliyet gosterdigi ¢evrenin de bazi 6zellikleri
barindirmasi gerekmektedir.

Ombudsmanin sonuca ulasabilmesi, gelistirdigi arglimanlarin kalitesine, kararlarina
olan saygiya ve kurumun sahip oldugu ahlaki otoriteye bagldir. Ikna, elestiri ve alenilestirme
yoluyla islev gostermektedir (Gregory, 1999:155). Genel ve 6zel raporlarinin genis kesimlere
iletilebilmesi, medya organlariyla iliskilerinin gelistirilmesi yoluyla kamuoyunun harekete
gecirilmesi, sikayetciler icin adli yardim talebi (Eren, 2000:90-91), kararlarin takibinde
parlamentonun aktif bir pozisyona taginmasi, kamu kuruluslar aleyhine yargiya basvurabilme
gibi araglar, Ombudsman tavsiyelerinin uygulamaya gegcirilmesi ic¢in kullanilabilecek
giiclerdir.

Alenilestirme temelli ve dolayli olarak uygulanabilen cesitli araclar bulunmakla
birlikte, Ombudsman kurumlari, yasama denetiminin kapsaminda degerlendirildiginde,
etkinliginin dogrudan parlamento deste8iyle saglanmasi daha yerinde goriinmektedir.
Ombudsmanin en 6nemli gdrevi, sorunlari parlamentonun Oniine getirmektir. Ombudsman,
parlamento adina denetim yaptig1 icin, raporunu sunduktan sonra tavsiyelerinin yaptirimini
yine parlamentodan beklemelidir (Pearce, 1999:96). Ancak uygulamada Ombudsman
kurumlari, gelisme farkliklarina bagli olmaksizin, hicbir iilkede yeterli yasama destegini
alamamaktadir. Ombudsman ve parlamento iligkisi, rapor sunma sonrasinda bitmemeli, rapor
yeni bir siirecin baglaticis1 olmalidir. Ombudsman goriisleri, parlamento iginde de ele
alimmali, parlamento raporlarin uygulamada da takipg¢isi olmalidir. Tavsiyelere uyumun
izlenmesi konusunda sorumluluk, yasamanin ya da yasama organi biinyesindeki ilgili
komisyonundur (Abedin, 2013:286). Parlamentodaki iligkili komisyon, Ombudsmanin sahip
oldugu giigler arasinda etkinligini saglamak acisindan belki de en 6nemlisidir. Komisyon,
kamu yonetimi {izerinde bir baski unsurudur, tavsiye kararlarina uymayan kurum ya da
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gorevliler hakkinda bir ileri diizeyde elestiri iceren raporu daha etkili olacaktir. Boyle bir
komisyonun muhatab1 olmak, kamu gorevlilerinin hatta bakanlarin Ombudsman kararlarina
uymama konusundaki cesaretlerini kiracaktir. Yasama organinda bir komisyon ile iliskili
olmak Ombudsmanlar i¢in oldukga islevsel ve degerlidir ancak diinyada her Ombudsman
kurumu bdyle bir komisyona bagl olarak ¢alismamaktadir (Gregory, 1999:155-156).

Kararlara uymayan yonetime karsi yargit yoluna gidilmesi ve uygulamanin yargi
karartyla yerine getirilmesi kimi zaman tartisilmakla birlikte, bunun olumsuz etkileri de goz
oniinde bulundurulmalidir. Boyle bir durumda Ombudsman, agikligini, kolay bir basvuru
yontemi olmasini, hizin1 kaybedebilir ve toplumda saygmligini yitirebilir (Gregory,
1999:155).

Biirokrasi ve hiyerarsik yapilanma, Ombudsman ile isbirliginin 6niinde bir engeldir.
Ombudsman faaliyetleri bazi memurlarca bir miidahale, bir meydan okuma olarak
algilanabilir. Ancak Ombudsman, sadece hata bulma amacinda olan bir gorevli olarak
algilanmamalidir. Ombudsman, hatali yonetsel islem ya da eylemlere muhatap olan
yurttaglarin  haklarim1 ararken, dogru yapilmis yonetsel islemlerin de destekgisidir.
Ombudsmanlara yapilan basvurularin biiyiikk bir orani haksiz yakinmalar1 i¢ermektedir.
Yonetimin hakli oldugu durumlarda bu haklili1 anlatan bir mekanizma olarak da halkla
iligkiler gorevini yerine getirmektedir (Pickl, 1986:42-43). Tavsiye kararlari Ombudsman
faaliyetlerinin oldukca kii¢iik bir boliimiinii olusturmaktadir. Uygulamada faaliyetlerinin daha
bliytik bir oran1 ise kamu yonetimini onaylama islevi biciminde karsimiza ¢ikmaktadir.

4. Tiirkiye’de Ombudsman Tavsiye Kararlarinin Durumu

6328 sayili Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu’na gore, Kurum sikayet {izerine,
idarenin her tiirlii eylem, islem, tutum ve davranislarini, insan haklarina dayali adalet anlayisi
icinde, hukuka ve hakkaniyete uygunluk yonlerinden incelemek, arastirmak ve idareye
onerilerde bulunmakla gorevlidir (md.5). Basdenet¢inin gorevleri arasinda; sikayetleri
incelemek, arastirmak ve idareye Onerilerde bulunmak; yillik raporu hazirlamak; gerek
gordiigli konularda 6zel rapor hazirlamak; raporlart kamuoyuna duyurmak yer almaktadir
(md.7). Kurumun inceleme ve arastirma konusu ile ilgili istedigi bilgi ve belgelerin otuz giin
icinde verilmesi zorunludur ve istenen bilgi ve belgeleri bu siirede hakli bir neden olmaksizin
vermeyenler hakkinda Basdenet¢i veya denetcinin basvurusuyla ilgili merci tarafindan
sorusturma acilacaktir (md.18). Inceleme ve arastirma sonucu ve Oneriler, ilgili merci ve
bagvurana bildirilir. Tlgili merci, Kurumun &nerileri dogrultusunda tesis edilen islem ya da
onerilen ¢6ziimiin uygulanabilir goriilmemesi durumunda bunun gerekgesini otuz giin i¢inde
Kuruma bildirir (md.20). Kurumun faaliyetlerini ve Onerilerini igeren raporu her takvim yil
sonunda hazirlanarak, TBMM’de Dilekce Komisyonu ile Insan Haklarmi Inceleme
Komisyonu iiyelerinden olusan Karma Komisyona iletilir. TBMM Genel Kuruluna iletilecek
olan raporun son sekli, Komisyonca kendi goriislerini de igerecek sekilde oOzetlenerek
hazirlanir. Yillik Rapor, Resmi Gazetede yayimlanmak suretiyle de kamuoyuna duyurulur.
Kurum agiklanmasinda fayda goriilen konulari yillik raporu beklemeksizin her zaman
kamuoyuna duyurabilir (md.22).

Yasada belirtilen inceleme usulleri ve yetkilerin yonetmelikle diizenlenen uygulama
ayrintilarinda, Kurumun tavsiye kararlarinin uygulanabilirligine yonelik bazi diizenlemelere
yer verilmigtir. “Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanununun Uygulanmasina Iliskin Usul Ve
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Esaslar Hakkinda Yonetmelik”’e gore, gerekli siire i¢inde istenen bilgi ve belgeleri hakli bir
neden olmaksizin vermeyenler hakkinda agilacak sorusturmayla ilgili olarak, sorusturma
islemi ve sorusturma sonucu hakkinda ilgili merci Kurumu bilgilendirecektir (md.23).
Yonetmelige gore, inceleme ve arastirma sonucunda sikayetin yerinde oldugu kanaatine
varilmasi durumunda tavsiye karar1 verilir. Tavsiye karari; “hatali davranildiginin kabuli”;
“zararin tazmini”; “iglem yapilmasi veya eylemde bulunulmasi”; “mevzuat degisikliginin
yapilmas1”; “islemin geri alinmasi, kaldirilmasi, degistirilmesi veya diizeltilmesi”;
“uaygulamanin diizeltilmesi”; “uzlasmaya gidilmesi”; “tedbir alinmas1” 6nerilerinden bir ya da
birkagini igermektedir. Bu tavsiyeler disinda baska tavsiye karari da verilebilir. Tavsiye
dogrultusunda tesis edilen iglem, alinan Onlem veya tavsiye edilen ¢éziimiin uygulanabilir
goriilmemesi durumunda bunun gerekgesi, ilgili merci tarafindan otuz giin i¢cinde Kuruma
bildirilir (md.32). Ret karar1 ise, inceleme ve arastirma sonucunda sikayetin yerinde olmadigi
kanaatine varilmasi durumunda verilmektedir (md.33).

Kamu Denetgiligi Kurumunun, tavsiye ya da ret karar1 verme asamasina gelmeden
once, taraflar arasinda uzlasma saglamaya yonelik girisimleri oldugu goriilmektedir. Bazi
basvurular uzlasma yoluyla ¢oziilmiistiir (TBMM, 2014:97). Bu ¢oziimler, Kurumun etkin
oldugu faaliyetler olarak degerlendirilmelidir. Ancak uzlagsma saglanamamasi ve sikayetlerin
hakli goriilmesi durumunda tavsiye karar1 verilmektedir.

Kamu Denetgiligi Kurumu idari faaliyet raporlarinda, verilen tavsiye kararlarina
idarenin uyumu konusunda bir bilgiye yer verilmemistir. 2014 Yili idari Faaliyet Raporunda
ise bu konuda bazi yorumlar yer almistir. Tavsiyelere uyum konusu, Kamu Denetgiligi
Kurumu Yillik Raporu’nda ele alinmistir. Kuruma, ilk faaliyet yilinda toplam 7638 sikayet
basvurusu yapilmistir. 2014 yili toplam sikdyet sayist ise 5639’dur. Kurumun faaliyetleri
sonucunda verdigi kararlarin dagilimi agsagidaki tabloda verilmistir.

Tablo 1. Kamu Denetciligi Kurumunca 2013-2014 Yillarinda Verilen Kararlarin Tiirlerine Gore
Dagilhim

Karar Tiirleri 2013 2013 (%) 2014 2014 (%) Toplam
Gonderme Karari 2.155 37 2.323 36,59 4478
Incelenemezlik Karari 2.240 35 2.147 33,82 4.387
Basvurunun Gegersiz | 329 5,9 80 1,26 409
Sayilmasi
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Karar  verilmesine  Yer | 307 5,3 806 10,13 1.113
Olmadigina Iliskin Karar

Birlestirme Karari 522 7,1 643 12,70 1.165
Mahalli Idarelere iliskin | 432 7,9 80 1,26 512
Basvurular

Tavsiye Karari 64 1 93 1,47 157
Ret Karari 37 0,6 150 2,36 187
Kismen Tavsiye Kismen | 11 0,2 26 0,41 37

Ret Karar1

Toplam 6.097 100 6.348 100 12.445

Kaynak: Kamu Denetgiligi Kurumu 2014 Yih Faaliyet Raporu, Kamu Denetciligi Kurumu, Ankara, 2015,
s.56.

Diinya genelindeki uygulamalara paralel olarak, Kuruma yapilan bagvurularin 6nemli
bir oraninin tavsiye karari ile sonu¢lanmadigi goriilmektedir. Tavsiye ve kismen tavsiye
kararlarinin orani, 2013 yilinda %1,2; 2014 yilinda 1,89’dur. Kurum incelemelerinin 6nemli
bir cogunlugu tavsiye asamasina gelmeden sonuglanmaktadir. Az oranda goriilen bu tavsiye
kararlarima kars1 kamu yonetiminin tutumu ise asagidaki tabloda verilmistir. Heniiz 2014
Yillik Faaliyet Raporu yayinlanmadigi i¢in, bu konuda sadece ilk faaliyet yili verileri
bulunmaktadir.
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Tablo 2. 2013 Yih Kamu Denet¢iligi Kurumu Tavsiye Kararlarinin Kamu Yonetimince
Uygulanmasi

Tavsiye ve Kismen Tavsiye Kararlar1 Sonucu Say1
Geri Bildirim Beklenen 40
Idari Islem Tesis Edilmeyecegi Yoniinde Bildirim Yok 1
Kismen Uyum Saglanan 2
Tavsiye Karar1 Dogrultusunda Islem Tesis Edilmeyen 27
Tavsiye Karar1 Dogrultusunda Islem Tesis Edilen 5
Toplam 75

Kaynak: Kamu Denetciligi Kurumu 2013 Yilik Raporu, TBMM, Ankara, 2014, s.179-180.

Kurumun ilk faaliyet yilinda verdigi 64 “tavsiye karar1” ve 11 “kismen ret kismen
tavsiye karar1” ile ilgili olarak, raporun hazirlandig1 donemde, islem tesis edilip edilmeyecegi
yoniinde geri bildirim beklenen 40, islem tesis edilmeyecegi yoniinde bilgi alinmayan 1,
onerilere kismen uyum saglanan 2 tavsiye karar1 s6z konusudur. Kurumca verilen 27 tavsiye
kararindaki Oneriler ise kamu yonetimi tarafindan uygulamaya gecirilmemistir. Dénem sonu
itibariyle 5 tavsiye kararmma uygun olarak kamu yonetimince islem tesis edilmistir.
Ombudsman kararlarina uyma oraninin %80 oldugu Avrupa ortalamasindan ¢ok farkli olarak
tilkemizde bu oran %21 dolaylarindadir. Bazi durumlarda kamu ydnetimi, Ombudsman
tavsiyelerini uygulamak arzusunda olmakla birlikte, mevzuatin bu duruma aykir1 olmasindan
dolayi islem tesis edilememesi de s6z konusudur (TBMM, 2014:179-180).

[lk faaliyet yilmin Kurum ve temsilcisi tarafindan degerlendirilmesinde, kamu
yonetiminin Ombudsman kararlarina uyma sorunu 6nemli bir bashigr olusturmustur. 2013 Yih
Idare Faaliyet Raporu’na gore, yaptirim giiciine sahip olmayan bir kurum algisinin yanlis
oldugu kamuoyuna aktarilmali ve yonetsel hatalarin giderilmesi konusunda Kurumun hukuk
devletindeki 6nemi gosterilmelidir. Bunu hayata gecirmek igin ise Ombudsman kararlarinin
TBMM’ce takibi, kamuoyu destegi ve Kurumun tanmirligimin arttirllmas: gerekmektedir.
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Tavsiye kararlarina uyma oranmin uluslararast seviyeye ulastirilabilmesi igin yasal
diizenlemeler yapilmasi ihtiyacit bulunmaktadir (KDK, 2014a:81). 2013 Yillik Raporu’nda da
bu konu o6nemli bir odak noktasini olusturmustur. Raporun sunus boliimiinde Kamu
Basdenetgisi M. Nihat Omeroglu bu konuya 6zellikle vurgu yapmistir. Omeroglu’na gore,
kamu yonetiminden tavsiye niteligindeki kararlara uyum beklenmektedir ancak bir yasal
diizenleme ya da bir kurumun kurulmasiyla, kiiltiirimiizde yer almayan hesap verebilirlik ve
seffaflik ilkelerinin yonetim sistemimize tam anlamiyla yerlesmesini beklemek miimkiin
degildir. Dogas1 geregi tavsiye kararlar1 alabilen Kurumun bu kararlarinin uygulanabilmesi
icin ise TBMM’nin desteginin 6nemi tekrarlanmistir. Ayrica Kurumun iglerliginin artirilmasi
icin kurulus kanununda ¢esitli diizenlemeler yapilmas1 gerekmektedir (TBMM, 2014:18-19).

Kamu Basdenetgisi M. Nihat Omeroglu’nun ilk faaliyet donemini cesitli platformlarda
degerlendirdigi agiklamalarinda da Kurum kararlarina uyum sorununa 6zellikle vurgu yaptigi
goriilmektedir. Gazetecilerle yapilan bir toplantida, ilk faaliyet yilinda yeterli ilgiyi
gormediklerini ifade etmistir. Kurumla ilgili farkindalik yaratmak icin ¢ok ¢aba sarf ettiklerini
ve bu konuya daha ¢ok agirlik vereceklerini belirtmistir. Bununla birlikte, Kurumun verdigi
tavsiye kararlarina kamu yonetiminin uyumu beklenen oranda gerceklesmemistir. Bu konuda
temel nedenler, biirokrasi kiiltiiri ve mevzuat engelidir. Ust diizey yoneticiler, tavsiye
kararlarim1 yeterince denetlememektedir. Tavsiye kararlarinin bakanlara, en azindan
miistesarlara kadar ulasmasi ve degerlendirilmesi gerekmektedir. Ulkemizde yonetsel
yapilanma kiiltiirli, biirokrasi, seffaf olmama, vatandasa zamaninda hesap verilmeyisi,
kararlarin zamaninda alinmayisi gibi sorunlar bulunmaktadir. Bunlara ek olarak genellikle
mevzuat engeli ortaya ¢ikmaktadir. Tavsiye kararlarinin uygulanmamasinda aliskanliklar da
etkilidir. Ulkemizde mahkeme kararlarinin her zaman uygulanmas1 konusunda bile sorunlar
yasanabilmektedir (Haberler.com, 2014). 90 yillik Cumhuriyet tarihinde, sozii gecen
biirokratik sorunlarin kirtlmas1 miimkiin olmamistir (KDK, 2014b). Omeroglu’na gore,
Avrupa'da ve Iskandinav iilkelerinde Ombudsman kararlarinin neredeyse tamamina
uyulmaktadir. Ombudsman kararlarinin dikkate alinmasi yoniinde bir algi bulunmaktadir.
Bunun nedeni ise yillarin getirdigi birikim, hukukun istiinliigiine inang ve demokrasinin ¢ok
ileri diizeyde olmasidir (Anadolu Ajansi, 2014).

Kurumun ilk yillik raporunda, tavsiye ve ret kararlar1 karsisinda idarenin tutumunun
degerlendirildigi bir alt baslik bulunmaktadir. Rapora gore, yargi kararlarina uyulmasi
oraninin bile diisiik oldugu tilkemizde, kararlarinin yaptirim giicii bulunmadig1 yoniinde bir
algi olan Kurumun etkili olamayacagi diisiiniilebilir ancak demokrasi kiiltiirliniin temelinde
yer alan taraflarin esit haklarla ¢oziim odakli bir anlayista bulusmasi anlayist nedeniyle
Ombudsman kurumu hukuk devletinin bir parcas1 olarak degerlendirilmelidir. Ayrica,
Kurumun kamu yonetimi {izerindeki tek yaptirnmi, Karma Komisyonca ozetlenen yillik
raporunu TBMM Genel Kuruluna sunmasidir. Bu baglamda “milli irade karsisinda hesap
verme” sorumlulugu, sahip oldugu baslica gii¢ olarak ifade edilmistir. Kamu ydnetiminin
milli irade karsisinda sorumlulugu temelinde ortaya ¢ikan bu dayanak, tavsiye kararlarinin
uygulanmasi oranini arttirmak i¢in Kurum kararlarinin TBMM tarafindan takip edilmesi ve
kamuoyu desteginin verilmesini gerektirmektedir (TBMM, 2014:179).

Raporda, kamu yonetiminde tespit edilen eksikler kapsaminda 6nemli bir alt baslik da
insan haklar ihlalleri konusunda iilkemizde var olan cezasizlik kiiltiiriidiir. Tiirkiye’de insan
haklar1 ihlal iddialarinin incelenmesi ve kusurlu kamu gorevlilerine ceza verilmesi
konularinin etkin bir sekilde uygulanmadigi, bu alanda taraf olunan uluslararasi
mekanizmalarca dile getirilmektedir. Gegmiste yasanan ihlal iddialarinin sorusturma siirecleri,
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cezasizlik kiiltiirtine isaret etmektedir. Kolluk sektoriinde idari sorusturmalarda cezasizlik
kiiltlirtiniin  varlig1 ise, gereksiz ayrintilarin yaninda yaptirirma sahip olmayan disiplin
mevzuatl, mesleki dayanisma ve 6zerk bir kolluk sikdyet mekanizmasinin olmamasiyla
aciklanmaktadir (TBMM, 2014:183).

Kamu Denetciligi Kurumunun ilk faaliyet yilinda medya ile iliskilere 6nem verdigi
goriilmektedir. Tavsiye kararlarinin kamu yonetimince dikkate alinmasi konusunda toplumsal
destegin onemi raporlarda vurgulanmistir. Bu amagla Kurum tarafindan iki farkli kamu spotu
hazirlanmistir. Ayrica tanitim amaciyla Tiirkge, Ingilizce, Arapga ve Kiirtge dillerinde afisler
hazirlanmis, valiliklere gonderilmistir. Kurumun sikayet basvurulari almasi sonrasinda Kamu
Basdenetgisi ve Denetgiler medya temsilcileriyle, kuruma erisim, sikayet basvurulari,
faaliyetler ve tavsiye kararlar1 konularinda goriismelerde bulunmuslardir (TBMM, 2014:39-
40). 2014 yilinda Kurum ulusal, bolgesel ve yerel diizeyde toplam 1.174 haberde yer almistir.
Kurumun kararlarina yonelik olarak ise, ulusal diizeyde 107, bolgesel diizeyde 26, yerel
diizeyde 117 olmak flizere toplam 250 haber yayimnlanmistir. Kararlara iligkin olarak
yaymlanan haberlerin toplam haberlere oran1 %21’°dir (KDK, 2015:71). Kurumun ilk faaliyet
yilinda, amag¢ ve ¢alisma yontemlerinin kamu kuruluslarina anlatilmasi amaciyla iist diizey
irtibat birimleri de kurulmus, sikayetler konusunda kamu kuruluslariyla sozlii ve yazili
temaslar saglanmistir (TBMM, 2014:42).

2013 Yillik Raporu’nda baska bir 6nemli alan, Kamu Denetciligi Kurumu mevzuatina
iliskin diizenleme Onerileridir. Bu Oneriler arasinda, verilen tavsiye kararlarinin uygulanmasi
oranini arttirmaya yonelik gereklere de yer verilmistir. Bu konuda bir Oneri, denetim
kapsamindaki 6zel hukuk tiizel kisilerinin hangileri oldugu konusunun kanunda
tanimlanmasidir. Ozel raporlarin iletilmesi konusunda da bir diizenleme ihtiyacina dikkat
cekilmektedir. Sikdyet basvurusu yapilabilmesi i¢in gerekli olan idari basvuru yollarinin
tiikketilmesi sartinda 2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu’na atif yapilmamasi, buna
iliskin usul ve esaslarin dogrudan Kurum Kanunu’nda diizenlenmesi geregi belirtilmistir.
Kamu kuruluslarindan istenen bilgi ve belgelerin verilmemesi durumunda ilgili merci
tarafindan agilacak sorusturma hakkinda bilgi verilmesinin saglanmasi, kanuna aykirilik
hallerinde Basdenet¢i ve Denetcilerin ilgililer hakkinda idari ve adli yonden islem yapilmasini
isteyebilmeleri de bu baglamda diizenlenmesi Onerilen konular arasindadir (TBMM,
2014:204-208).

Yillik Raporda dikkat ¢ekilen baska bir konu da kamu gorevlilerinin sorumlulugudur.
Buna gore, Kurumun 6nerisi dogrultusunda yapilan islem veya eylemden dolayr kamu kurum
ve gorevlilerinin sorumluluk yiikklenmemesi konusu diizenleme altina alinmalidir. Bu sekilde,
kamu gorevlilerinin sorumluluk almaktan c¢ekinerek Ombudsman Onerisine uygun islem
yapmaktan kacinmalar1 onlenmelidir. Kurumun onerisi dogrultusunda yapilan islem veya
eylemden dolayi ilgili merci veya gorevlilere adli, mali veya idari sorumluluk yiiklenememesi
yoniinde bir yasal diizenleme, tavsiye kararlarina etkinlik kazandiracaktir. Ayrica, Kamu
Basdenetgisine adli ve idari yargida dava agabilme hakkinin verilmesinin yaninda Anayasa
Mahkemesine basvuru hakkinin taninmasi gerekmektedir (TBMM, 2014:209-210).

2014 Yili Idari Faaliyet Raporu’nda da Kurumun daha etkin galismasini saglamaya
yonelik diizenlemeler yapilmasi konusunda bir dizi 6neri yer almistir. Bu 6nerilerde, 2014 yili
AB Tirkiye Ilerleme Raporu, Avrupa Konseyi Parlamenterler Meclisinin Avrupa
Ombudsmanlik Kurumunun Giiglendirilmesi Raporu ve Ombudsman kurumlar1 hakkinda
diinya genelindeki degerlendirmelere atif yapilmaktadir. Gerekli diizenlemelerin yapilmasinin
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uygun olacagi belirtilen konularin 6nemli bir ¢ogunlugu, kamu yonetiminin Ombudsman
kararlarina uyumunu saglamaya yonelik tedbirleri igermektedir. Etkin ¢aligmaya yonelik diger
Onerilerin yaninda tavsiye kararlariyla ilgili olarak, “Oneri” yerine “tavsiye” ibaresinin
kullanilmasi, Kurumun tavsiyesi dogrultusunda degerlendirme yapacak makamlarin Kanun’da
belirlenmesi, tavsiye kararlar1 dogrultusunda yapilan islem veya eylemden dolay ilgili merci
veya gorevlilere sorumluluk yiiklenememesi, inceleme ve arastirma konusuyla ilgili dava
acma ve acilan davalara katilma yetkisi, gerekli goriilen diizenlemeler arasindadir (KDK,
2015:77).

SONUC

Kamu yonetiminde ¢cagdas denetim ilkelerinin uygulanabilmesi i¢in dnemli bir kurum
olan Ombudsman, hukuka uygunlugun yaninda yerindeligin de denetlenebilmesi ve boylece
genis anlamda mesruiyetin saglanmasi agisindan islevseldir. Tavsiye kararlarinin, parlamento
denetiminin etkinlestirilmesi ve toplumsal kabuliin saglanmasi1 gibi giiclii yonleri vardir.
Ombudsman, tekil durumlarda ¢6ziim sunmaktan Ote genel uygulamalarin kamu
gorevlilerince icsellestirilmesini saglama amaciyla, yurttas merkezli bir anlayisin hayata
gecirilmesine destek olabilecek Onemli bir kurumdur. Bu degerlendirmeler 1s18inda
Ombudsman kurumlarinin asil iglevinin yine tavsiye kararlarinda aranmasi gerekmektedir.
Diger denetim yontemleriyle birlikte ¢alisabilmesi ve diizenleme disinda kalan konularda bile
yurttaglar1 yalniz birakmamasi, tavsiye zirhina siginarak kamu yonetiminin biitiin unsurlarina
niifuz edebilmesine baglidir.

Ombudsman tavsiyeleri yol gostererek, yanliglarin yine kamu yonetimince
diizeltilmesini saglamaktadir. Yonetim, Ombudsman goriisleri dogrultusunda yine idare
hukuku araglarmi kullanarak ¢6ziim sunmaktadir. Yaptirimi olmayan tavsiyeler, denetim
biciminin o6ziinde yer almakla birlikte, uygulamada ortaya cikabilecek sorunlarin da
merkezindedir. Tavsiye kararlarinin kamu yonetimince uygulanmasinin kurumsallastirilmast,
Ombudsmanin sahip oldugu dolayli gii¢lerin yaninda, yonetsel — siyasal sistemde bazi temel
ozelliklerin varligin1 ve toplumun belirli bir bilin¢ diizeyinde bulunmasini gerektirmektedir.
Etkin bir Ombudsman faaliyeti, toplumun demokratiklesme diizeyi, hukukun iistiinliigline
olan inang, yurttaslarin aktif katilimi gibi unsurlardan etkilenmektedir. Bu baglamda gelismis
iilkelerde daha uygulanabilir olan Ombudsman kararlarinin, gelismekte olan iilkelerde ayni
sonuglart dogurmadigr goriilmektedir. Tavsiye kararlarinin hayata gegirilmesi igin
Ombudsman kurumlarinin sahip oldugu araglar arasinda en 6nemlisi ise, tavsiye kararlarinin
uygulanmasinin parlamento tarafindan dogrudan izlenmesidir. Parlamentolardaki ilgili
komisyonlar, kamu yonetimi tizerinde dogrudan baski kurabilecek olusumlardir.

Ulkemizde ilk faaliyet yili sonrasinda Kamu Denetciligi Kurumunun aldig: tavsiye
kararlarina karst kamu yonetiminin tutumu beklenen diizeyde olmamustir. Tarihsel siirec¢
icinde c¢cok fazla degismeyen biirokratik yapt ve anlayls yaninda yoneticilerin otoriter
egilimleri, yonetsel sistemin mevzuatgilik gibi unsurlariyla birlesince, lilkemizde Ombudsman
kararlar1 karsisinda engeller olarak belirmistir. Bu durum ilk iki faaliyet yili sonrasinda
Kurumun raporlarinda 6zellikle vurguladigi 6nemli bir sorundur.

Kamu Denetgciligi Kurumunun bu sorunu ¢ézmek icin 6nemli caligmalar yaptigi
goriilmektedir. Diinya genelinde gerek akademik gerekse yonetsel cesitli platformlarda
Ombudsmanlarin etkin ¢alismasi yoniinde sunulmus teorik ve pratik bilgilerin tamaminin
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dikkate alindig1 ve bu dogrultuda uygulamalar yapildigi, degisiklik Onerileri gelistirildigi
goriilmektedir. TBMM’de Karma Komisyonun daha aktif calismasi gerektigi goriisi
Kurumca ifade edilmistir. Ayrica gerek etkinligi arttirmak, gerekse tavsiye kararlarina uyumu
saglamak amaciyla mevzuatta diizenleme onerileri sunulmustur. Kurum toplumda tanimirligini
ve kamu yonetimi iizerinde itibarini arttirmaya yonelik ¢abalar da sergilemistir. Daha aktif
calisabilmek amaciyla kamu kuruluslariyla yakin iligkiler kurulmasi yoniinde girisimler
yapilmis, medya organlariyla da yakin iletisim saglanarak, Kurum amaclar1 hakkinda genis
capli bilgilendirme yapilmistir.

Ombudsman tavsiyelerinin uygulanamamasi; merkeziyetcilik, gizlilik, tutuculuk,
kuralcilik ve sorumluluktan kaginma gibi biirokratik sorunlar yaninda; hukuka uygun ama
islevsel olmayan durumlarda da ortaya g¢ikabilmektedir. Biirokratik sorunlar, Ombudsman
uygulamalarinin gelismesi ve taninmasi sonucunda belirli bir zaman siirecinde giderilebilir.
Bunun i¢in uygulamanin siire¢ i¢inde gelismesini ve yerlesmesini beklemek gerekmektedir.
Ancak yonetsel sistemin hukuka uygun ama yeri geldiginde islevsiz kalabilen siirecleri
karsisinda ¢6ziim getirmek i¢in mevzuatta diizenleme yapilmasi zorunlulugu bulunmaktadir.

Ombudsman kararlarinin islevselligini arttirmak yoniinde yapilmasi gerekenlerin
onemli bir cogunlugu Kurum raporlarinda sunulmustur. Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunun
yeniden ele alinmasi, Kurumun belirledigi eksikler dogrultusunda diizenlemelerin yapilmasi
onemlidir. Ayrica, yasaya uygun ama yerinde olmayan uygulamalarin ortaya ¢ikmasi
durumunda bunlarin telafi edilebilmesi adina bazi diizenlemeler eklenmelidir. Ombudsman
tavsiyesine maruz kalan kurum ya da gorevlilerin sorumlulugu konusu énemle ele alinmalidir.
Hukuki sorumluluk nedeniyle Ombudsman kararlarini uygulayamayan gorevlilerden bir
beklenti icine girmek miimkiin degildir. Sadece Kurum mevzuatinin ele alinmasi yeterli
olmayacaktir. Kurumun faaliyet alanina giren konular1 igerenlerin yaninda, denetim
kapsamindaki kamu kuruluslarinin mevzuatlarinda da Ombudsmana atif yapilmasi énemlidir.

Kamu gorevlilerinin ayricalikli konumu da tavsiye kararlarinin uygulanmasi 6niinde
bir engeldir. Ulkemizde kamu gorevlilerinin yargilanmasi sistemi de gdzden gegirilmelidir.
Sundugu hizmetten dolay1 yarginin muhatab1 olma konusunda bile hiyerarsik amirine tabi
olan bir gorevli, tavsiye kararlar1 karsisinda da kendini bu konumda hissedecektir. Bu konuda
ilgili mevzuatta da Ombudsman tanimlanmalidir.

Kamu yonetiminin tavsiye kararlar1 karsisindaki tutumuyla ilgili 6nemli bir baslik,
genel bir idari usuliin uygulamaya gecirilmesidir. Genel idari usul yasasinin, idari yargi
kuruluslarinin faaliyetlerini daha etkin hale getirmek bigciminde yapabilecegi katka,
Ombudsman denetimi i¢in de s6z konusudur. Kusurlu faaliyetler, mevzuatin ¢ok ayrintili
hiikiimleri igerisinde bahane bulabilmektedir. Tek bir usul yasasinin varligi Ombudsman
tavsiyelerini daha uygulanabilir hale getirecektir. Idari usul yasasinda Ombudsmanin
konumunun tanimlanmasi ve tavsiye kararlarina karsi uygulanabilecek usullerin sunulmasi
etkinligi arttiracaktir.

Genel olarak gelismekte olan iilkelerde karsilasilan sorunlarin lilkemiz i¢in de gecerli
oldugu sodylenebilir. Bu sorunlar Ombudsman tavsiyelerine uyulmasmi engellemektedir.
Ancak Ombudsman kurumlar1 gelismekte olan iilkelerde, kararlarinin uygulanmasina engel
olan sistemin degistirilmesi yoniinde daha 6nemli bazi islevler edinmistir. Bu iilkelerde
Ombudsman kurumlarinin degisim ydniinde dnemli gabalar sarf ettigi sdylenebilir. Ulkemizde
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de Kamu Denet¢iligi Kurumu ilk iki faaliyet yilinda, toplumda tanmirligini arttirmak,
kararlarin1 uygulamaya gecirebilmek i¢in gereken girisimlerde bulunmustur. Ayrica ¢ok
cesitli lilke gruplarini gelismekte olan siniflandirmasina alirken, bu iilkeler arasindaki
farkliliklara da dikkat edilmelidir. Ulkemizi gelismislik diizeyi agisindan, Ombudsman
kurumunun sisteme yeni dahil edildigi diger pek cok iilkeden ayirmak gerekmektedir. Bir
Ombudsman kurumuna sahip olmak ¢ok Onemli bir gelismedir. Ancak Kurumun sisteme
adaptasyonu, taninirliginin artmasi ve kararlariin etkin olabilmesi i¢in bir kurumsallasma
stirecine ihtiya¢ oldugu unutulmamalidir.
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