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Yeni Kamu Yénetimi” veya “Yeni Kamu Isletmeciligi” biciminde kendisine
gosteren “yonetisim” eksenli dontistimutn disavurumlarindan biri de, kamusal
denetimde “yasallik” veya “uygunluk” denetiminin yani sira “performans dene-
timi” stireclerini 6éne cikarmasidir. Denetim kavrami Kita Avrupas: cikisl olma-
sina ragmen performans denetimi Anglo-Sakson hukuk ve idare geleneginin bir
yansimasidir. Tarkiye’de de 1996 yilinda 4149 sayili Kanun ile getirilen “etkili-
lik, ekonomiklik ve verimlilik” (VET) denetimlerine ek olarak, 5018 ve 6085
sayili Kanunlarla, bir yargi mercii ve mahkeme olan Sayistay’a “performans
denetimi” gorevi verilmistir. Ancak Turk Sayistay’ VET denetimini dtizenlilik
denetimi icerisinde fiili, performans denetimini ise hukuki olmak tizere, INTO-
SAl'nin tamamini “performans denetimi” olarak tanimladig denetimleri ayri
ayr1 uygulamaktadir. Ve her iki uygulamada da Anayasanin 125 inci madde-
sinde belirtilen “yerindelik denetimi yapilamayacagl” seklindeki htiktim ihlal
edilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Sayistay, Performans Denetimi, Yerindelik Denetimi

ABSTRACT

Besides “New Public Administration” or “New Public Management, another
reflection of the “governance” based transformation is its bringing forward “per-
formance audit” into the public sector along with “compliance audit” or “the audit
of legality”. In spite of the fact that the concept of “audit” had come out in Europe,
“performance audit” is a reflection of Anglo-Saxon tradition of law and administ-
ration. In Turkey, in addition to 3E (Economy, Efficiency and Effectiveness) Au-
dits that had been brought by Law No.:4149 in 1996, the performance audits
were entrusted to Court of Accounts (CoA) by Laws No.: 5018 and 6085. On the
other hand, while INTOSAI incorporates these two audit types into one “perfor-
mance audit”, CoA exercises them separately as de jure performance audit and
de facto 3E audit that embedded in “compliance audit”. And both of them breach

* Metnin birinci, ikinci ve tictincti ana basliklar1 Mtizeyyen EROGLU DURKAL; dérdiincti
ve besinci ana basliklar: ise Ferhat AKBEY tarafindan kaleme alinmistir. Yazarlar, Er-
ciyes Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi 6gretim tiyeleridir.
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the mandatory rule of 1982 Constitution as “in no case may judicial power be
used as a review of expediency”.

Keywords: Court of Accounts, Performance Audit, Review of Expediency
*k%

GIRIS

Neo-liberal ekonomik dinamiklerin 1980 sonrasi dénemde devlet ve yo-
netim yapilarin1 déontistirmeye baslamasi, “Yeni Kamu Yonetimi” ve/veya “Yeni
Kamu Isletmeciligi” cercevesinde “ydénetisim” eksenli idari ve hukuksal diizen-
lemeleri de beraberinde getirmistir. Bircok tilkede idari ve mali reformlar bici-
minde kendini gbsteren bu déntstiim sureci, dogal olarak farkli geleneklere
gore sekillenmis olup olmadiklarina bakmadan, hukuksal ve idari yapilari, kti-
resellesme baglaminda, Anglo-Sakson anlayist yansitan yap: ve sistemlere ya-
kinsamistir. Yani Kita Avrupasi gelenegine gore sekillenmis hukuk ve yonetim
sistemleri zamanla asindirilarak Anglo-Sakson gelenegin 6zelliklerini tagimaya
zorlanmis, bu durum ise cesitli yasal ve idari uyusmazliklarin gindeme gelme-
sine neden olmustur.

Uyusmazliklardan biri de kamusal “denetim” kékenlidir. Esasen Kita Av-
rupasinda dogup gelismis bir kavram olan denetim de (6zelde ise mali denetim)
yukarida bahsedilen stireclerden etkilenmistir. Kita Avrupas: yaklasiminin en
tipik disavurumu olan “yasallik”, “aygunluk” veya “dtizenlilik” denetimi, giderek
“performans denetimi” adi verilen “Anglo-Sakson” diinyada daha glicli vurgu-
lanan unsuru da icerecek sekilde dontstirtlmustir. Ancak bu dontstim bir
tir “yerindelik denetimi” sorunsalini da ortaya cikarmistir. Ozellikle yargi mer-
cii olarak mahkeme 06zelligi de bulunan Sayistaylarin “performans denetimi”
gerceklestirmesi, yeri geldiginde bu baglamda “6nerilerde bulunmas1”, bir tdr
doku uyusmazligini da beraberinde getirmistir.

Benzer bir durum Turkiye’de de ortaya ¢ikmistir. Sirasiyla 1996, 2003 ve
2010 yillarinda ¢ikarilan 4149, 5018 ve 6085 sayili kanunlarla Sayistay’in per-
formans denetimin yapma yetkisi bir yandan giderek genislemis, diger yandan
da karmasik bir hal almistir. Karmasikligin nedeni ise, Sayistay'n 5018 ve
6085 sayili Kanunlarda ortaya konan performans denetiminin yani sira, 1996
yilinda 4149 sayili Kanun ile getirilen ve “etkililik, ekonomiklik ve verimlilik”
(VET) denetimi biciminde kendini gosteren, esasen INTOSAI standartlarina goére
bu haliyle performans denetimi anlamina gelen bir denetimin “dtzenlilik dene-
timi” stireclerinde fiili olarak uygulamasi ve bunu raporlarina yansitmasidir.
Yani Tuarkiye’de iki ttr performans denetimi yapilmaktadir. Birincisi Perfor-
mans Esasli Bltceleme cercevesinde 5018 ve 6085 sayili Kanunlarla getirilen
ve kurumlarin kendi performans gostergeleri ve faaliyet raporlarina dayali ola-
rak gerceklestirilen denetim; ikincisi ise 4149 sayili Kanun ile getirilen ve du-
zenlilik denetimleri icerisinde gizlenmis olarak gerceklestirilen VET denetimleri.
INTOSAI'nin performans denetimlerinden VET denetimlerini anladig gercegini
de g6z 6nltine aldigimizda, Turkiye’de uygulanan performans denetiminin kar-
masik yapist ve ayrica duzenlilik denetimi icerisine gizlenen kismi itibariyle,
yerindelik denetimi anlamina gelebilecek icerigi bir kez daha ortaya ¢ikmaktadir.

Bu cercevede, calismanin ilk kisminda yerindelik denetiminin anlami ve
icerigi ortaya konmus, bu baglamda ortaya c¢ikan iki farkli yaklasim olarak Kita
Avrupasi ve Anglo-Sakson yaklasimlari ele alinmistir. Ardindan Ttark Kamu
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Hukukunda yerindelik denetimi, Anayasal ve idare hukuku boyutlariyla irde-
lenmis ve Anglo-Sakson ve Kita Avrupasi hukuk yaklasimlar: fark: baglaminda,
nasil bir dontisime ugradigi ortaya konmustur. Sonrasinda, Sayistaylarin ya-
pist ve kuramda performans denetimi cercevesinde Turk Sayistayi’nin yargisal
ve denetimsel konumu analiz edilmistir. Calismaya, VET denetimleri ve perfor-
mans denetiminin yasal altyapisinin incelenmesi ile devam edilmistir. Nihai
olarak Sayistay'n 2013 mali yii dtizenlilik ve performans denetimleri sonu-
cunda yazdigi raporlarin kahir ekseriyeti incelenerek, yerindelik denetimi an-
lamina gelecek olan tespitler ortaya konmustur. Sonu¢ kisminda ise mevcut
karmasik ve uyumsuz durumun ¢ézimune yonelik 6nerilerde bulunulmustur.

1. YERINDELIK DENETIMIi ve iCERIGI

Idari yarginin tarihsel gelisimine bakildiginda, idarenin yargisal deneti-
minin 6nceleri idari kuruluslar eliyle yapildigi, zamanla bunlara 6zerklik tani-
narak ve bunlar idareden ayrilarak, tam yargisal kurulusa déntsttukleri gortil-
mektedir. Danistay tipi idari yarg: sisteminde de bu sdéyledigimiz idare icinden
gelmenin etkileri goértilmektedir. Bilindigi tizere, Danistay'in sadece yargisal
gorevleri bulunmamakta, idari islere de bakmaktadir. Danistay'in idari islerde
karar verirken sadece hukukilik denetimi ile bagli kalmas1 gerektigi sdylene-
mez. Clinkil idari denetim hem hukukilik hem de yerindelik denetimini kapsar.
Buna karsin yargisal islevini yerine getirirken Danistay, sadece hukukilik dene-
timi ile sinirh bir denetim yapmalidir. Ayni ifadeleri ¢alisma konumuz olan Sa-
yistay icin de soyleyebiliriz. Sonucta Sayistay da hem mali denetim yoénuyle
idari bir islev ytklenmekte hem de yargisal bir makam olarak uyusmazliklari
inceleyip karara baglamaktadir.

Nitekim 6085 sayili Sayistay Kanunu'nun bircok maddesinin Anayasaya
aykir1 oldugu gerekcesiyle acilan iptal davasinda, Kanun'un 35. maddesinin (1)
numaral fikrasinin (a) bendinde yer alan “Sayistay tarafindan yerindelik dene-
timi yapluamaz, idarenin takdir yetkisini stnirlayacak ve ortadan kaldiracak ka-
rar alinamaz” bicimindeki son ciimlesinin de Anayasaya aykiriligi ileri strtl-
musttr. Dava dilekcesinde yerindelik denetimi yapilmasinin ancak uyulmasi
zorunlu olan baglayici kararlar bir baska ifadeyle yarg: kararlari icin s6z konu-
su olabilecegi, Sayistay'in yapacagi duizenlilik denetimi ile sorumlularin hesap
ve islemlerini kesin hiikme baglamas: faaliyetlerinin, yerindelik denetiminin
kapsamina girmedigi, 6te yandan, iktisadi bir kavram olan performans deneti-
mi ile hukuki bir kavram olan yerindelik denetiminin de uzaktan veya yakin-
dan hicbir ilgisinin olmadigi, Sayistay'in yaptigi denetimin yargi denetiminden
farkli oldugu, dava konusu kuralin, Sayistay'in TBMM adina yapacag: denetim-
lere, Anayasa’nin 125. maddesinin dérdtinct fikrasinda yer alan hiikme konu
olusturmayan ve s6z konusu htikkmutin amacini asan bir sinirlama getirdigi be-
lirtilmigtir.

Anayasa Mahkemesi s6z konusu iptal davasinda, Sayistay'in Anayasal
konumunu ifade ederken "[dJenetleme ve kesin hiikme baglama gérevleri bulu-
nan Sayistay, denetleme isleri bakumindan bir mahkeme niteliginde olmadigt
actk olmakla birlikte, sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglama
acisindan yargisal bir faaliyet gerceklestirmektedir... Anayasa Mahkemesi’nin
27.12.2012 gtinlii, E.2012/ 102, K.2012/207 sayu: karart da dikkate alindiginda
Sayistay'in, sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglama gérevi yo-
niinden yargisal bir faaliyet gerceklestirdigi ve bu cercevede verdigi kararlarin
maddi anlamda kesin hiikiim teskil eden yargt karart niteliginde olup, bu karar-
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lanina karst yargt organlart dahil hichbir makam ve mercie basvurma olanaginin
bulunmadigt ve yargisal sonuglu kararlar veren bir hesap mahkemesi oldugu
sonucuna ulasitmaktadwr” ifadelerine yer vermistir. Takdir yetkisinin amacinin,
idareye farkli ¢oztimler arasindan uygun ve yerinde olani se¢cme serbestisi ta-
nimak oldugunu belirten ytksek mahkeme, idarenin buldugu ¢6ziimtin uygun
olup olmadiginin hukuki bir mesele olmayip, bir yerindelik sorunu oldugunu,
yargi organlarinin ve iglemleri hukuksal sonuc¢ doguran dis denetim organlari-
nin, idarece bulunan ¢6zimun yerinde olup olmadigini denetlemesinin de du-
stntlemeyecegini, aksi takdirde, gercekte s6z konusu idari karart bu konuda
sorumluluk sahibi olan idarenin degil, herhangi bir sorumluluk tasimayan
yargi organi veya ilgili dis denetim kurumunun vermis olacagini belirterek s6z
konusu hiikmti Anayasaya aykiri bulmamistir!.

Idarenin yerindelik denetimi yetkisi, uzun zamandan beri hem idare hu-
kukunda hem de idari yargi yerlerince kabul edilen ve tizerinde cokca tartisilan
bir yetki olmakla birlikte, bu yetkinin tanimi ve sinirlari1 konusunda ne bilimsel
ne de yargisal ictihatlarda herhangi bir tanimlama yer almamaktadir. idarenin
serbest iradesiyle karar alabildigi bir alani ifade eden idarenin yerindelik dene-
timi yetkisi, idarenin takdir yetkisi ile cok karistirilmakla birlikte, ikisi birbirin-
den farkli kavramlardir. Bu iki kavram arasindaki en onemli farklilik; takdir
yetkisinin, yapilan idari islemden bagimsiz olup, islemin konusunu olusturan
olayda bir kez kullanilmakla sona eren bir yetki olmasina karsin, yerindeligin,
idari islemin ortaya cikardig1 az cok sureklilik arz eden bir durumu belirtmesi-
dir. Bu durum, idari islemin yarattigi sonucun kamu hizmetinin gereklerine
uygun diismesinden ibarettir (Kalabalik, 1997:219).

Yerindelik denetimi, takdir yetkisinin icinde yer alan daha sinirli bir kav-
ram olup takdir yetkisi kullanilarak tesis edilen islemlerin hukuka uygunlugu-
nun belirlenmesinde, idari yargi hakiminin yetkisinin siniridir. Yerindelik alani,
takdir yetkisinin icinde yer almakla birlikte, takdir yetkisini veren mevzuatin
kapsamina gore de takdir yetkisinin icindeki yeri genislemekte ya da daralmak-
tadir. (Azrak, 1985:26-27; Dinckol, 2013:1573-1575). Bir baska deyisle yerin-
delik, takdir yetkisinin hukuka uygunluk denetimine tabi tutulmayan kismidir
(Kalabalik, 1997:217).

Danistay'a gore de yerindelik denetimi, takdir yetkisiyle cok siki baglari
olan bir kavram oldugundan, yerindeligin denetiminden kacinilmasi, takdir
yetkisinin denetlenmesini de engellemektedir2. Takdir yetkisi ve yerindelik kav-
rami, idarenin kendi goérev ve yetkisi icindeki alani serbestce bicimlendirme
istegi ile idari yarginin idare lizerindeki denetimini etkinlestirme cabasinin ca-
tisma noktasini olusturmaktadir (Azrak, 1985:17-18). Bu catismada, idari yar-
g1, kamu yarar1 kavramindan hareketle yerindelik denetimi yapmaya calisirken,
idare de yasama yoluyla bu alani yargi denetimi disinda birakmak istemektedir
(Caglayan, 2003:171).

Yerindelik denetimi tanimi yapabilmek i¢in 6ncelikle onunla yakin iligki
icinde olan hatta bazen ic¢ ice giren idarenin takdir yetkisinden bahsetmek ye-
rinde olacaktir.

1 Anayasa Mahkemesi, 28.02.2013, E: 2011/21, K: 2013/36, http://www.kararlaryeni.
anayasa.gov.tr/Karar/Content/e2285c9f-c53d-4763-b602-8ba41ef19d68?exclude
Gerekce=False&wordsOnly=False (Erisim Tarihi: 01.07.2015).

2 Danistay 5.D., 24.09.1987, E: 1986/683, K: 1987/371, Danistay Dergisi, Y1l:18, S: 70-
71, 1988, s. 436.
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1.1. Takdir Yetkisi ve Yerindelik Denetimi

Takdir yetkisi; idarenin belli bir konuda karar alip almamak ya da karar
alacaksa birden fazla karar arasinda secim yapabilme imkamidir (Gozler,
2009:943). Bir bagka ifadeyle takdir yetkisi, ayr1 bir karar alma gictu degil,
mevcut karar alma glictintin niteligidir. Idareye taninan karar alma giicli, ne-
denlerde ve sonucta idareye secim ve degerlendirme yapabilme imkani taniyor-
sa takdiri niteliktedir (Karahanogullari, 2011:52; Kalabalik, 1997:218).

Bilindigi tizere idari islemlerin unsurlarn yetki, amac, sekil, usul, sebep
ve konudur. Idari islemin yetki, amac, sekil ve usul unsurlarinda idareye takdir
yetkisi taninmasi mumkutin degildir. Yetki, sekil ve usul kanunlarda acikca
gosterildigi icin bu alanlarda idareye takdir yetkisi taninmaz. Amac¢ unsurunda
ise, idari islemlerin tek bir amaci vardir, o da kamu yararinin saglanmasidir.
Bu nedenle ama¢ unsurunda da takdir yetkisi kullanilamaz. Idareye taninan
takdir yetkisi, idari iglemin ancak sebep ve konu unsurunda s6z konusu olabi-
lir. Idari islemin sebebi, kanunlarda acikca belirtilmemis ya da sebep olarak
“gorulen lizum”, “kamu gtvenligi”, “milli gtivenlik”, “genel saglik” gibi belirsiz
kavramlar kullanilmissa, idare islemin sebebini belirlemek, ya da sebep olarak
gosterilen belirsiz kavrami belirli duruma getirmek icin takdir yetkisini kulla-
nir3 (Goézubuytk ve Tan, 2014: 508-509). Konu, idari islemin igerigi, bu islemin
hukuk aleminde meydana getirdigi degisikliktir. Kanunlar, bazi durumlarda
idareye, bir karari alip almama, alacaksa hangi karar:1 alma noktasinda secim
hakk: tanimaktadir. Boyle durumlarda idare, islemin konu unsuru bakimindan
bir serbestiye baska bir ifadeyle takdir yetkisine sahip olmaktadir (Gozler,
2009: 946; Kalabalik, 1997:202-215).

Idareye takdir yetkisi kanunla verilir, tiiziik, yénetmelik gibi dlizenleyici
islemlerle de bu yetki diizenlenebilir. Idareye takdir yetkisinin verilmesi degisik
sekillerde olabilir:

- Kanunlarda idareye takdir yetkisinin verildigi acikca belirtilebilir.

- ldareye takdir yetkisi verildigi “karar verebilir”, “yapabilir’, “uygula-
yabilir”’, “reddedebilir”, “kabul edebilir” gibi ibarelerle kuralin yazilis biciminden
anlasilabilir.

- Kural, idareye en az iki secenek arasinda tercih yapma imkani veri-
yorsa, idarenin takdir yetkisine sahip oldugu c¢ikarilabilir.

- Idari islemin konu unsurunda derecelendirme varsa, idarenin takdir
yetkisine sahip oldugu anlasilabilir (alt ve tist sinirlar1 belirlenmis bir idari para
cezasinin verilmesi halinde, cezanin miktarinin tespiti konusunda idareye tak-
dir yetkisi taninmis demektir).

- Idareye, kanunlarla iglemlerin yapilmasi konusunda gérev ve yetki
verilmis ancak bu islemlerin yapilacag yer ve zaman ya da islemin nasil ve
hangi araclarla yapilacag: belirtilmemisse, isin mahiyeti geregi idarenin bu ko-
nularda takdir yetkisine sahip oldugu kabul edilir (Gozler, 2009: 948-949;
Edis, 1973:183-184).

Bilindigi tizere butin idari islemlerin amaci, kamu yararinin saglanma-
sidir. Idareye takdir yetkisi verilmesinin sebebi de kamu yararinin saglanmasi-
dir. Ancak kamu yararini saglamak icin 6nceden tespit edilmis yollar yoktur.

3 Farkli Géruis: Idarenin takdir yetkisi idari islemin ancak konu unsurunda séz konusu
olabilir. Sebep unsurunda takdir yetkisi degil, “degerlendirme marj1” s6z konusudur
(Gozler, 2009: 945-946)
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Somut sorunu en iyi degerlendirebilecek olan idaredir. Iste idarenin karsilastig
sorunlar icin en uygun ¢6zUimu bulmasi, en yerinde karari almasina “yerinde-
lik” denir (Gozler, 2009:951; Pekiner, 1961:3-4). Kararin yerindeligi de kararin
zamaninda alinmis olmasi, araclar, uygulama cevresi, amaclar, maliyet, etkin-
lik ve stiratlilik yénlerinden en uygun ¢6zimun belirlenmis olmasi ile ilgilidir ki
yargi organlar: tarafindan denetlenmesi de mimktin degildir (Duran, 1987:8;
Atay, 1999:208). Bir baska ifadeyle yerindelik, idarenin sectigi aracin, kamu
yarari amacini gerceklestirmeye elverisli olmasidir. Idarenin yaptigi eylemlerin
ya da aldigi kararlarin Urettigi hizmetin ihtiyaclarina uygun olup olmamasi
olarak da ifade edilebilecek olan yerindelik (Karahanogullari, 2011:54; Dastan,
2003:329), hukuki bir sorun olmayip fiili ve teknik bir sorundur. Baska bir
deyisle tamamen bir etkililik sorunudur. Bu sorun karsisinda 6énceden belir-
lenmis kurallar koymak mtmkin olmadig: icin idareye takdir yetkisi tanimak-
tan baska care de yoktur (Edis, 1973:169; Gozler, 2009:951).

Bir idari islem acisindan hukukilik kadar yerindelik sorunu da 6nemli-
dir. Idari islemden beklenen hem hukuka uygun hem de yerinde olmasidir.
Idari islemlerin hukuka uygun olmalarini saglamak kolaydir. Ctink{i énceden
belirlenmis hukuk kurallar1 (6l¢cti normlar) vardir ve islemin bu kurallara uy-
gun olup olmadig1 daha kolay denetlenebilir. Oysa bir idari islemin yerinde olup
olmadigini denetlemek zordur. Clinkti yerindeligi denetlemek icin 6nceden be-
lirlenmis kurallar, 6l¢ti normlar yoktur, konulamaz. Yerindelik, alinan kararin
etkili olup olmadigl sorunu oldugu icin, idarenin her somut olay karsisinda, o
olayin 6zelliklerine en uygun ve etkili karari alabilmesi icin idareye takdir yetki-
si tanimaktan baska bir secenek kalmamaktadir.

2. YERINDELIK DENETIMINE iKi FARKLI YAKLASIM

Idarenin yargisal denetiminin yogunlugu konusunda baslica iki model
vardir. Bunlardan ilki Kita Avrupas: Hukuk Sistemi, digeri ise Anglo- Sakson
Hukuk Sistemidir. Genel olarak Kita Avrupas: Hukuk Sisteminde idari islem
denetlenirken, islemin esasina etki eden unsurlar yéntinden denetim yapilmak-
ta iken, Anglo Sakson Hukuk Sisteminde mahkemeler daha cok denetimlerini
idari islemin usul ve sekle iliskin htikimlerinde hukuka aykirilik bulunup bu-
lunmadig1 noktasinda yogunlastirmaktadirlar (Bignami, 2012:10; Akyilmaz,
1998:26-29).

Anglo Sakson Hukuk Sisteminde yer alan Ingiltere ve Amerika Birlesik
Devletlerinde idarenin denetimi sadece usul htiktimlerine ve sekil sartlarina
uyulup uyulmadig: ile sinirli iken iki tilkenin bu sonuca ulasma gerekgeleri
birbirinden farklilik arz etmektedir. Ingiltere'de bu ilkenin kabul edilme nedeni,
parlamentonun Usttinltiga ilkesinin bir geregi olarak idareye kanunla verilen
bu yetkiye yargi organinin miidahale etmek istememesi olmasina ragmen; Ame-
rika Birlesik Devletlerinde s6z konusu uygulamanin gerekgesi biraz daha fark-
lidir. Amerika agisindan idarenin uzmanlasmis olmasina vurgu yapilarak, ka-
mu hizmetini yerine getiren idarenin kendi alaninda uzmanlasmis olmasina
ragmen, onun aldig1 kararlar1 denetleyecek olan yetkili mahkeme hakimlerinin
ayn1 uzmanlik diizeyine sahip olmamalar: nedeniyle, idarenin yerindelik dene-
timi yetkisini kullanarak aldig1 kararlara mtidahale edilmekten uzak duruldugu
belirtilmektedir (Sen, 2013:1627). Gorulduga Utizere her iki tilkede de idarenin
yerindelik denetimi yetkisini kullanarak aldigi kararlara yarginin muidahalesi
sadece usul htuktmleri acisindan olmakla birlikte, tilkeleri bu sonuca goétiren
gerekceler farklilik arz etmektedir.
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Denetimin esasa iliskin ve yogun olarak yapildigi Kita Avrupas: Hukuk
Sisteminde ise denetimde farkli kriterler benimsenmis olmakla birlikte idari
islemin kanuna uygun olmasi, makul olmasi ve temel hak ve 6zgurltiklere zarar
vermemesi temel Kkriterler olarak benimsenmistir. Bu temel kriterlerin tizerine
her tlkenin hukuk gelenegi ve tarihi mirasina gore farkl kriterler eklenmekte-
dir. Ornegin Alman idari yargisinda, yarg: organlar tarihsel stire¢ icinde idare-
nin yerindelik denetimi yetkisini, kisi hak ve 6zgtirltikleri lehine daraltan bircok
kriter gelistirmislerdir. Olculiiltik, esit muamele ilkesi, idari islemin gerekceli
olmasi ve idare tarafindan islemin gerekcelerinin hukuken kabul edilebilir se-
kilde aciklanmasi (makuliyet) ilkelerini bu kriterler arasinda saymak miumktin-
dur (Bignami, s.13; Akyilmaz, 1998:31). Hatta bazi durumlarda idari islemin
dava ttirtine gore, toplumca kabul edilen genel ahlaki degerlere ve geleneklere
uygun olup olmadigi bile denetlenip, aykir1 ise bu durum iptal sebebi sayila-
bilmektedir (Sen, 2013:1629-1630). Idari islemin denetimi yapilirken mahke-
melerce dikkate alinan kriterler agisindan en fazla benzerlik gésterdigimiz tilke
olan Fransa'da ise idarenin almis oldugu kararlarin yarg: tarafindan deneti-
minde esas alinan kriterleri su sekilde siralamak mimkundur: islemin yetkisiz
kisi ya da makamlarca tesis edilmis olmasi, makamin yetkisini asarak islem
tesis etmesi, usul htikiimlerine uyulmamis olmasi, hukuka aykir1 karar veril-
mesi, idari islemin gerekcesiz olmasi, gerekcenin hukuken kabul edilebilir olup
olmamas1 (makuliyet), olcululuk ilkesine ve kamu yararina uygun olup olma-
masi (Sen, 2013:1632).

Bu kriterler icinde 6zellikle makuliyet ve islemin kamu yararina uygun
olup olmadiginin degerlendirilmesi, yerindelik denetimidir.

3. TURK HUKUKUNDA YERINDELIiK DENETiMi

Idari yarg: sistemimizde 1961 Anayasasindan énce de yarg: organlarinca
idarenin yerindelik denetimi yetkisi denetlenmekteydi. Bu denetimde, idareye
yetki veren kanunlarin 6zltine ve 6ngérdtigi amaca aykirilik 6lcttt ile kamu
yarari 6lctitt kullanmilmistir (Yayla, 1964:202; Azrak, 1985:18).

Idarenin eylem ve islemlerinin yargisal denetime tabi oldugu kurali [ise],
ilk kez 1961 Anayasasi ile kabul edilmis ve Anayasanin 114. maddesinde
“l[idarenin hicbir eylem ve islemi hicbir halde, yargt mercilerinin denetimi disinda
birakilamaz” kurali getirilerek yasamanin yarg: yolunu kapayan kanun c¢ikar-
mas1 6nlenmek istenmistir. Bu déonemde de Danistay yine 1961 6ncesi ictihat-
larin1 stirdirmus, amacin hukuka uygunlugu, kamu yarari, hizmet yarari,
hizmet gerekleri gibi kavramlar kullanarak idarenin yerindelik alanini denetle-
mistir (Caglayan, 2003:182; Azrak, 1985:19). 1971 yilinda Anayasanin
114.maddesinde yapilan degisiklikle maddeye "[yJargt yetkisi, ytirtitme gdrevinin
kanunlarda gésterilen sekil ve esaslara uygun olarak yerine getirilmesini sturla-
yacak tarzda kullanilamaz" hikmu eklenmesine ragmen, bu degisiklik Danis-
tay ictihatlarinda bir degisiklige yol agcmamaistir.

1980 miidahalesinin ardindan cikarilan Idari Yargilama Usulti Kanu-
nu’nun 2.maddesi ikinci fikrasinda da “fi/dari yargt yetkisi, idari eylem ve islem-
lerin hukuka uygunlugunun denetimi ile sturlidir. Idari mahkemeler; yerindelik
denetimi yapamazlar, ytirtitme gérevinin kanunlarda gésterilen sekil ve esaslara
uygun olarak yerine getirilmesini kisitlayacak, idari eylem ve islem niteliginde
veya idarenin takdir yetkisini kaldiracak bicimde yargt karart veremezler” htik-
mune yer verilmis, yargt organlarinca sadece hukuka uygunluk denetimi yapi-
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labilecegi, kurali 1982 Anayasasinin “yargi yolu” basglhkli 125. maddesinin
4.fikrasinda da diizenlenmistir. S6z konusu duzenlemeye gore; “lyJarg: yetkisi,
idari eylem ve islemlerin hukuka uygunlugunun denetimi ile suurlidwr. Yiirtitme
gérevinin kanunlarda gésterilen sekil ve esaslara uygun olarak yerine getirilme-
sini kisitlayacak, idari eylem ve islem niteliginde veya takdir yetkisini kaldiracak
bicimde yargt karart verilemez”. S6z konusu maddede 2010 yilinda yapilan
Anayasa degisikligi ile “[yjarg: yetkisi, idari eylem ve islemlerin hukuka uygunlu-
gunun denetimi ile suurlt olup, hicbir surette yerindelik denetimi seklinde kullani-
lamaz” denilerek yarg: organlarinin higbir surette yerindelik denetimi yapama-
yacagl vurgulanmistir. Degisikligin genel gerekcesinde yerindelik denetimi ya-
sag ile ilgili bir aciklama yer almaz iken madde gerekcesinde degisikligin ama-
cina agikca vurgu yapilmistir:

“Ote yandan, 125 inci maddenin dérdiincii fikrasinda, yargt yetkisinin,
idari eylem ve islemlerin hukuka uygunlugunun denetimi ile suurlt oldugu; yti-
riitme gdrevinin kanunlarda gésterilen sekil ve esaslara uygun olarak yerine
getirilmesini kisitlayacak, idari eylem ve islem niteliginde veya takdir yetkisini
kaldiracak bicimde yargt karart verilemeyecegi hiikme baglanmis ve maddenin
gerekcesinde "...yargt organtmun idari islemin yerindeligini denetlemeyecegi..."”
belirtilmis olmasina ragmen, uygulamada bu hiikme uymayacak sekilde yargt
kararlarimin verildigi gériildiigtinden, bu tiir uygulamalarin éniine gecilmesi ama-
cyla, fikrada yargt yetkisinin, hicbir surette yerindelik denetimi seklinde kullani-
lamayacagt acgtkca vurgulanmistir. Bu ilkenin Anayasada yer almasuun yargt
pratigimizden kaynaklandigt ve énleyici islevi olacagt aciktir. Yerindelik denetimi,
ytirtitme iktidartnin negatif kullanimt anlamina gelir. ™. Gerekceye gore degisikli-
gi nedeni; idari yarg: yerlerinin sadece hukukilik denetimi yapmakla kalmayip
Anayasa ve kanunlarla yasaklanmasina ragmen yerindelik denetimi de yapma-
sidir. Yarg: tarafindan verilen bu tir kararlara tepki olarak da yerindelik dene-
timinin hicbir surette yargi organlar: tarafindan yapilamayacag anayasal kural
haline getirilerek bu konuda glivence saglanmak istenmistir.

Yerindelik denetimi, idarenin belirli konularda kendisine kanunlarla ta-
ninan takdir yetkisini kamu yararini saglayacak sekilde etkili kullanmas1 oldu-
guna gore, yerindelik denetimi yetkisinin kullanilmasi sonucu idarenin aldig
kararin yargi organlari tarafindan denetlenmesine izin vermek, idarenin takdiri
yerine hakimin takdirini koymak olacaktir. Kald1 ki hakim tarafindan verilen
kararin da kamu yararini saglayip saglamayacagi kesin degildir (Goztbuyuk ve
Tan, 2014:536; Gunday, 1990:219; Atay, 2008:131). Ctinkti daha 6nce de ifade
ettigimiz Uizere bir kararin yerinde olup olmayacagini denetlemek i¢in 6l¢ti
normlar yoktur. Yerindelik, idareye takdir yetkisi taninan alanlarda tamamen
risk almak demektir. Bu riskin sonucunda karar ya yerindedir ya da degildir.
Ama bu riski almasi gereken o sorunla karsi karsiya gelip de sorunun sikintila-
rin1 en iyi bilen idare olmalidir, yarg: organi degil. Bir baska ifadeyle alinan
idari bir kararin hedefine ulasip ulasmadigini ya da verimli olup olmadigini
degerlendirmek, stibjektif bir degerlendirme olup kanaatimizce yargi organinin
isi degildir.

Idare, kanunlarla kendisine taninan yerindelik denetimi yetkisini kulla-
nirken tamamen serbest degildir. Takdir yetkisi, idarenin keyfi hareket yetkisi
degildir. Idare, kendisine taninan takdir yetkisini de ancak hukuka uygun se-
kilde kullanabilir ve bu durumda bazi ilkelere uymasi gerekir. idare takdir yet-

"

4 http:/ /www2.tbmm.gov.tr/d23/2/2-0656.pdf (Erisim Tarihi: 03.07.2015).
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kisini kullanirken; kanunun cizdigi sinirlar icinde kalmali, esitlik ilkesine riayet
etmeli5, yetkiyi kamu yarari amaciyla kullanmali, kamu hizmeti gereklerine
uygun davranmali, gerekceli olarak karar vermeli ve yetkinin kullanilabilmesi
icin 6zel sartlar 6ngértilmtisse bunlara da uymalidir® (Goztibtytuk ve Tan,
2014:507; Akyilmaz, 1998:37-55; Kalabalik, 1997:197-201). Bu amac: gercek-
lestirmeyi saglayan yargi yerlerince yapilan denetleme, yerindelik denetimi an-
lamini tasimaz (Atay, 2008:142).

Idarenin bu temel ilkelerle dogrudan ilgili olmayan konularda aldig tek-
nik kararlar ve tercih ettigi sonug ise tamamen idarenin yerindelik alanini olus-
turmaktadir. Bu durumda yetkinin varligi, dogru kisiler tarafindan kullanilip
kullanilmadigi, konunun hukuki olup olmadigi, sekil ve usul kurallarina uyu-
lup uyulmadig denetlenebilir ancak, idarenin kamu yararini saglamak icin
yaptigr teknik, hukuk disindaki veriyi degerlendirmesini zorunlu kilan bir hak
catigsmasi s6z konusu olmadigi icin bu denetimin disinda kalacaktir (Karahano-
gullari, 2011:11; Karatepe, 1991:84).

Imar plani degisikligi ile téren alani olarak belirlenen bir tasinmaz hak-
kinda yapilan kamulastirma islemine karsi acilan iptal davasinda, idare mah-
kemesince verilen davanin reddi karari Danistay tarafindan bozulmus ve Da-
nistay bozma kararinda su ifadelere yer vermistir: "Téren alanlari, bir énem
atfedilmis giinlerde sadece o gtin i¢in toplanma amaclh olarak kullanilacak alan-
lardir. Stireli ve gecici olarak tanumlanabilecek bdyle bir ihtiyag icin herhangi bir
tasinmazin stirekli olarak imar planuinda bu amaca tahsis edilmesinde bir zorun-
luluk bulunmamaktadir. Aksine bir gértistin, imar planlarvun kamu yarart igin
topragin korunma ve kullanma dengesini en rasyonel bicimde saglama fonksiyo-
nu ile ortiismeyecegi aciktir...Kaldi ki, bu nitelikteki bir ihtiyacin ilgili idarelerce
imar planinda baska amaglara ayrilan yerlerin gecici olarak tahsisi suretiyle
giderilmesi de miimkiindtiir. Bu itibarla, belirtilen amagla ayrica yer ayrdmasina
iliskin imar planunda sehircilik ilkelerine, planlama esaslarnna ve kamu yararina
uyarlik bulunmadigindan dava konusu imar plant ve bu plan uyarinca yapilan
kamulastirma islemi hakkinda Idare Mahkemesince yeniden karar verilmesi
gerekmektedir".” Danistay bu kararinda idarece téren alani olarak yer belirlen-
mesini hukuka uygun bulmus ancak téren alani olarak belirlenecek yer icin
strekli bir tasinmaz tahsis edilmesi konusundaki idarenin degerlendirmesini
kisilerin mulkiyet haklarina haksiz mtidahale olusturacag: gerekcesiyle hukuka
aykir1 bularak, idarenin bu tasarrufunu iptal etmistir. Iptal kararinda da sade-
ce hukuka aykiriligi tespit etmekle kalmamis, idarenin istedigi sonuca nasil
ulasabilecegini de kararinda géstermistir.

5 “...Béylesine stibjektif deger yargilarina bagli olarak kullanilacak takdir yetkisinin
keyfilige dontismesi muhtemel oldugu gibi, bdyle bir uygulama Anayasa'da ifade edilen
"kanun 6nlnde esitlik" ilkesinin ve "kamu hizmetine girme hakkinin" ihlali niteligini
tasir.” Danistay 5.D., 13.03.2003, E: 2001/5253, K: 2003/796, http://www.kanunum.
com/arama/?query=2001%2F5253&mm=100%&pageNo=1&altCatID=11:5.%20Daire&
startDate=2000-01-01&endDate=2009-12-31&dateType=year#73320 (Erisim Tarihi:
20.04.2016).

6 Ayrintili bilgi i¢cin bakinmiz: Akyilmaz, s.37-55,; Danistay 11.D., 24.01.2007, E:
2004/5815, K: 2007/461, Kanunum Ictihat ve Mevzuat Bilgi Bankast.

7 Danistay 6.D., 24.02.2006, E: 2004/926, K: 2006/762, http://emsal.danistay.uyap.
gov.tr/VeriBankasilstemciWeb/GelismisDokumanAraServlet (Erisim Tarihi: 25.06.2015).
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Danistay'in yerindelik denetimi konusunda vermis oldugu kararlar ince-
lendiginde; idarenin takdir yetkisine dayanarak aldigi kararlar tizerinde belli
sinirlar icinde yerindelik denetimi yaptig1 gértilmektedir. Yiksek Mahkemenin,
kararlarinda idarenin s6z konusu yetkisini kullanarak aldig: kararlar tizerinde,
yetkinin mutlak bir serbestlik olmadigi, sinirsiz olmadigi, kamu yarariyla ve
hizmet gerekleriyle sinirlandirildigi8, amaci disinda ve keyfi kullanilamayacagi?,
gecerli nedenlere dayanmak zorunda oldugu!©, bu nedenlerin de idarenin tak-
dir ettigi sonug icin yeterli olmas: gerektigi gibi ilkelere dayanarak etkili bir
yerindelik denetimi gerceklestirdigi sdylenebilir (Karahanogullari, 2011:12; Yo-
kus, 1997-1998:201).

Idarenin yerindelik denetimi yetkisini kullanirken sahip oldugu secenek-
lerin hukuka uygun olmas1 gerekir. Bu se¢eneklerin hukuka uygun olup olma-
dig1 yargi organinca denetlenebilirken, idarenin bunlar arasinda yaptigi se¢cim
yetkisi, yarginin denetim alani disinda kalmalidir.

Diger yandan idarenin yerindelik alani icinde karar almasi, belirli bir se-
bebe ya da sebeplere dayanmak zorundadir ve idare de dayandig bu sebepleri
kararinda géstermelidir. Idarenin teknik degerlendirme sonucu aldig yerindelik
karari, teknik degerlendirmeye iliskin verilerin sunulmasi kosuluyla, hukukilik
denetimi yapmakla ytikimlli yarginin denetimi disinda kalir. Idarenin yapti
secimde dayandig: verileri gostermesi gerekir. Gostermezse, o zaman bu karar
sebepsiz kaldigi icin idare serbest karar alma yetkisini hukuka aykir1 kullanmis
olur ve yargi tarafindan bu ttr kararlar denetlenir!!.

Turk hukuk sisteminde idarenin yerindelik alaninin denetimi konusu
yarg ictihatlar1 ve mevzuat agisindan farklilik arz etmektedir. Idari yargi organ-
larinin denetim sirasinda, hukuka uygunlugun arastirilmasinda nereye kadar
gidebilecekleri, nereden sonrasinin yerindelik denetimine girdigi 6nemli bir
sorundur (Oytan, 1990:149). S6z konusu sorun nedeniyle, Yarg: kararlar1 ara-
sinda da birlik saglanamamistir. Danistay, idarenin takdir yetkisini ortadan
kaldiracak sekilde karar verilemeyecegini, bir baska ifadeyle yerindelik deneti-

8“Anilan maddelerle memurlarin siniflarinin da degistirilmesi suretiyle naklen atanmalar:
konusunda idareye takdir yetkisi tanindig1 acik olup bu yetkinin ancak kamu yarar: ve
hizmet gerekleri goz ardi edilerek kullanildiginin kanitlanmas: ya da idari yargi merci-
ince saptanmasi halinde, s6zi edilen bu durumun dava konusu idari islemin sebep ve
maksat yonlerinden hukuka aykiriligi nedeniyle iptalini gerektirecegi yerlesmis yargisal
ictihatlarla kabul edilmis bulunmaktadir’ (Danmistay 5.D., 17.05.1999, E: 1997/1899,
K: 1999/1526, http://emsal.danistay.uyap.gov.tr/VeriBankasilstemciWeb/Gelismis
DokumanAraServlet), (Erigim Tarihi: 28.06.2015); “... Idareye bu konuda taninmis olan
takdir yetkisinin ancak kamu yarar1i ve hizmet gerekleri gbéz ardi edilerek
kullanildiginin kanitlanmasi ya da idari yargl merciince saptanmas: halinde, dava
konusu idari igslemin neden ve amag¢ yonlerinden hukuka aykiriligi nedeniyle iptalini
gerektirecegi yerlesmis ictihatlarla kabul edilmis bulunmaktadir.” Danistay IDDK,
25.10.2007, E: 2004 /2505; K: 2007/2225, Kazanci I¢tihat Bankasi.

9 Danistay 8.D., 01.07.1982, E: 1981/2049, K: 1982/974, Danistay Dergisi, Yil:13, Say1:
50-51, 1983, ss. 352-353; Danistay 12.D., 31.01.2011, E: 2010/6880, K: 2011/394,
Erisim: http://www.kanunum.com/YargK/2010-6880/12-Daire-2010-6880-E,-2011-
394-K,-31012011-T_xxxvid2264150#.VxdTB_mLRD8 (Erisim Tarihi: 20.07.2015).

10 Danistay 5.D., 10.05.1984, E: 1980/492, K: 1984/2185 (CAGLAYAN, 2003:185); Da-
nistay 5.D., 10.12.1997, E: 1997/1422, K: 1997/2952 (CAGLAYAN, 2003:185); Danis-
tay 10.D., 06.11.1997, E: 1996/2993, K: 1997/4168, Kazanci Ictihat Bankasi.

11 Danistay 8.D., 21.10.2005, E: 2005/1680, K: 2005/4184; Danistay 10.D., 05.07.2005,
E: 1999/474, K: 2005/3949 Kanunum Ictihat ve Mevzuat Bilgi Bankas.
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mi yapilamayacagini genel olarak kabul etmekle birlikte!l2 yliksek mahkemenin
yerindelik denetimi yapar nitelikte, aksi yénde kararlar1 da mevcuttur. Ozellikle
sinavlarda verilen notlar ile bilimsel alanlarda yapilan juri degerlendirmelerinin
denetimi 6nemli bir sorun olusturmaktadir. Bu hususlarda idari yarg: yerleri-
nin verdigi bircok kararda yerindelik denetimi yaptig1 géralmektedir?3.

Hukukumuzdaki tiim anayasal ve yasal sinirlamalara ragmen yargi or-
ganlar1 tarafindan idarenin takdir yetkisinin etkili bir sekilde denetlenmekte
oldugu ve yerindelik denetimi de yapildig goriilmektedir. Yarg: ictihatlar: ince-
lendiginde idarenin almis oldugu kararlar tizerinde Kara Avrupasi Hukuk sis-
teminde oldugu gibi yogun bir denetim yapildigi gértlmektedir.

Mevzuatimiz incelendiginde ise 1982 Anayasasinin ilk hali ve Idare Yar-
gilama Usult Kanunundaki dtizenlemelerle bu yogunluk azaltilmak istenmisg
ozellikle Anayasamizda 2010 yilinda yapilan degisiklikle mahkemelerin hicbir
sekilde yerindelik denetimi yapamayacaklar1 belirtilerek bu konudaki anayasal
ve kanuni dlizenlemeler ile yerindelik denetimi, Anglo-Sakson Hukuk Sistemine
dogru evrilmeye caligilmistir.

4. SAYISTAY YAPILARI VE KURAMDA PERFORMANS DENETIMi

Yukarida bahsedilen ve yerindelik denetiminde ortaya cikan Kita Avru-
past - Anglo Sakson yaklasimi ayrimlar: ister istemez mali denetim strecleri ile
denetim kurumlarinin farkl sekilde orgtitlenmelerini de beraberinde getirmis-
tir. Buna karsilik Uluslararasi Yiiksek Denetim Kuruluslar1 Orgliti (Internatio-
nal Organization of Supreme Audit Institutions - INTOSAI) bunyesinde, bu
farkliliklar pek dikkate alinmadan, denetim standartlar: ve rehberleri gelistirile-
rek mevzuatimiza da girmis olan bir tiir “uluslararasi denetim standartlan”
biittini olusturulmaktadir. Ornegin, Tiirkiye, Anglo-Sakson denetim sistemine
yaklasmaya gayret ederken, Anglo-Sakson sisteminin énder tilkesi olarak Ame-
rika Birlesik Devletleri de Kita Avrupasinin bazi tekniklerinden esinlenmektedir
(Apan, 2011:11). Ancak asagida da ortaya kondugu gibi, Anglo-Sakson devlet,
iktisat ve hukuk geleneginin yogun izlerini tasiyan bu standartlarin Turkiye
gibi ulkelerde uygulanmaya konmasi, bazi uyum sorunlarini gin ylzline ¢i-
karmaktadir.

4.1. Sayistay Yapilari

Denetimin nasil olmas: gerektigi ile ilgili diinyada farkli 6érnekler vardir.
Yonetim slirecinin son asamasi olarak denetim de temel olarak Kita Avrupasi
ve Anglo-Sakson geleneklerinin etkisi altindadir. Fransa’da Napolyon zamanin-
da gelistirilen kanunlar Kita Avrupasi yonetim sistemi gelenegi olarak zaman
icinde bicimlenmis ve Anglo-Sakson sistemi ile birlikte (Alman yonetim sistemi
sayillmazsa) tim dinyay: etkisi altina alan 2 temel yonetim sistemi olarak ka-
bul edilmistir (Apan, 2011:10). Esasen “denetim” olgusunun 6ncusu olanlar ve
bu alani gelistirenler de zaten Avrupalilardir. “Denetim” kavrami Birlesik Kral-

12 Danistay 6.D., 21.04.2006, E: 2004/1613, K: 2006/2164, Kazanci Ictihat Bankasi;
Danistay 5.D., 23.11.1987, E: 1987/2389, K: 1987/1620, Danistay Dergisi, S: 70-71,
s.255vd.; Danistay 10.D., 06.11.2000, E. 1998/5208, K: 2000/5466, Kazanc: Ictihat
Bankasi.

13 Anakara 3.ldare Mahkemesi, 25.05.1989, E: 1987/812, K: 1989/796 (Gozlubtytk ve
Tan:2014, 525).
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lik’ta Kralice 1. Elizabeth déneminde, kamu harcamalarini kontrol eden Hazine
gorevlisine (Exchequer) 1559 yilinda “Denetci” (Auditor) unvani verilmesiyle
kullanilmaya baslanmistir (Gheorghiu, 2012:169). Bununla birlikte AB’nin
kendi Sayistayr (ECA- European Court of Auditors) burada ilgin¢ bir gérintim
arz eder. Her ne kadar adi “mahkeme” olsa da “yargisal bir fonksiyon icra et-
memekte, ancak kararlart AB Komisyonu kararlarnna esas teskil etmektedir’
(Gheorghiu, 2012:169-170).

Sayistaylar, 6rgitlenme bicimi olarak “ofis tipi” ve “yarg: tipi” sayistaylar
olmak uzere iki cesittir (Akyel ve Bas, 2010:376). Genelde Kita Avrupasinda
gorulen “yargi tipi” olanlar bagimsiz olup birer ytiksek mahkeme yapis: tasidik-
larindan hesap yargilamas: yapabilirken, daha cok Anglo-Sakson gelenegin
birer yansimasi olarak ABD, Kanada ve Birlesik Krallik gibi tilkelerde goértilen
“ofis tipi” olanlar, genelde huktmet hiyerarsisi icerisinde idareye bagli veya
yari-6zerk olarak faaliyet gosterirler ve yargilama yapmazlar. Lakin bu stattleri,
tarafli olduklar ve objektif denetim yapamayacaklari anlamina gelmez. Ornegin
ABD Sayistayr (General Accountability Office-GAO) 2011 yili denetim standart-
larina gére “denetimler; denetimin tiirtine ve kapsamina bagl olarak; kamu yoé-
netiminin performanswun veya hiikiimet politikalart,, programlart veya faaliyetle-
rinin maliyetlerinin; bagimsiz, objektif, partizan olmayan bir degerlendirmesini
ortaya koyar” (GAO, 2011:4).

Anglo-Sakson gelenekte Sayistay’in hicbir sekilde yargilama yetkisi yok-
tur. Sayistay cogunlukla parlamento adina denetim, danisma ve ayni zamanda
kamuoyunu aydinlatma islevi gormektedir. Kita Avrupasinda ise tim tilkelerde
gecerli olmamakla birlikte, Sayistay, performans denetiminin yani sira hesap
yargilamasi da yapan bir yarg: merciidir. Diger bir deyisle Sayistay’in yargilama
yapmasi Kita Avrupasina has bir 6zellik olarak kendini gostermektedir.

Avrupa'da dort temel ytiksek denetim kurumu ttrti vardir. Bunlar yargi-
sal iglevler tstlenen ve "court" (mahkeme) olarak adlandirilan (Fransa, Belcika,
Luksemburg, Portekiz, Ispanya, Italya ve Yunanistan Sayistaylari), kurul eliyle
yonetilip yargisal yetkisi bulunmayan (Almanya, Liksemburg, Slovakya, Hol-
landa, Cek Cumhuriyeti ve Avrupa Birligi Sayistaylari), Genel Denetci tarafin-
dan yénetilen bagimsiz denetim ofisleri (Ingiltere, irlanda ve Danimarka, Maca-
ristan, Litvanya, Letonya, Polonya, Malta, Estonya, Isvec ve Finlandiya Sayis-
taylari) ve Hiktimet yapis: icinde yer alan, Genel Denetci tarafindan yonetilen
denetim ofisi tlrleridir (Avusturya ve Slovenya Sayistaylari). Bunlara ek olarak
Avusturya Sayistayi, bir Baskan tarafindan yonetilen ve merkezi, bolgesel ve
yerel diizeyde denetim yapan farkli bir model olusturmaktadir (Kése, 2007:104-105).

Sayistaylara performans denetimi yapma yetki ve gbrevinin verilmesi ise
1980l yillara denk gelmektedir. 1977 yilinda INTOSAI'nin 6nemli tavsiye ka-
rarlarinin alindig1 Lima Deklarasyonu'nda performans denetiminin trQ ve ni-
teligi tanimlanmis, 1986 yilinda Sydney’de gerceklestirilen 12 nci Kongrede ise
performans denetiminin amaclar: agiklanmistir (Candan, 2007: 61).

Yunanistan ve Ltiksemburg gibi kimi tlkeler disinda Avrupa'nin ytksek
denetim kurumlar: genellikle performans denetimi yapma yetkisine sahiptirler.
Yiiksek denetim kurumlarinin cogunda, ézellikle Italya, ispanya ve Belcika'da
bu yetki yenidir, irlanda ve Ingiltere'de ise 1993 ve 1983'te bu tiir denetim icin
acik yetki taninmistir. Ancak bu iki tlkede gecen ylzyildan itibaren bu tir
calismalarin tali nitelikte yapilageldigi bilinmektedir. Baz1 ytiksek denetim ku-
rumlarinda da performans denetiminin cok eski bir gecmisi bulunmaktadir.
Ornegin Alman Sayistay1 19. ytizyildan beri etkinlik konularina énem verirken,
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Finlandiya'daki devlet denetim kuruluslari, denetimlerinde bu tir konulara
o6nemli yer ayirmislardir (Kése, 2007:113).

4.2, Kuramda Performans Denetimi

Performans denetimi icerdigi anlamlar cercevesinde farkl tilkelerde farkh
adlarla da kullanilmaktadir. Ornegin Verimlilik-Etkinlik-Tutumluluk Denetimi,
Yonetimin Denetimi, Yénelimli Denetim, Islemsel Denetim, Faaliyet Denetimi,
Program Degerlendirmesi gibi kavramlar da performans denetimini ifade etmek
tizere kullanildig1 gibi Ingiltere’de harcanan paralarin karsiliinin alinmasi an-
lamina gelen “Value for Money”, Avustralya’da Verimlilik Denetimi, Isvec’te ise
Etkinlik Denetimi kavramlari kullanilmaktadir ({lhan, 2011:113-114).

Performans denetimi kisaca; denetlenen kurum kaynaklarinin verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk esaslar1 ¢ercevesinde yonetilip yonetilmedigini anlamak
icin faaliyetlerin bagimsiz bir sekilde degerlendirilmesi olarak tanimlanabilir
(Candan, 2007:53). Performans denetimi denince genelde, tanimda gecen anah-
tar kavramlarin Ingilizcelerinin bas harfleri esas alinarak “meshur 3E” (eco-
nomy, efficiency ve effectiveness), yani mali literatirimuizdeki haliyle VET (ve-
rimlilik, ekinlik ve tutumluluk) akla gelmektedir. Oysa son zamanlarda buna
bir de dérdinct “E” (Environmental Sustainability) eklenmektedir ki “cevresel
strdurulebilirlik” olarak ifade edilebilir (Gheorghiu, 2012:167-168). Ancak bu
dordtincti “E” tilkemizde mali denetim literatiirine hentiz girmistir ve gerek
bilimsel calismalara gerekse mevzuata pek yansimamistir.

Genis manada performans denetimi ise (mali olmayan islem ve durumlar
dahil) bir kurumun, faaliyetin veya y6netimin performansinin/basarisinin ince-
lenmesi, degerlendirilmesi ve yetkili mercilere raporlanmasina yonelik olarak
yurutilen denetim calismalaridir. Bu denetim sadece amac ve hedeflere ulas-
madaki basariy1 degil, ayni zamanda verimlilik, tutumluluk ve etkinlik ilkelerine
uygunluk yontinden yapilan incelemeleri de icermektedir (Candan, 2007:53).

Performans denetiminin temel amaci, kamu kurum ve kuruluslarinin
kaynaklarini verimli, etkin ve tutumlu bir sekilde kullanip kullanmadiklar:
konusunda Parlamentoya bagimsiz bilgi saglamak ve Onerilerde bulunmaktir.
Parlamento'nun yani sira medya kuruluslarina ve halka, kamusal kaynaklarin
kullanimi konusunda objektif, bagimsiz ve tarafsiz bilgi sunmak, kamusal kay-
naklarin makul (rasyonel) kullanimi konusunda glivence saglamaktir. Bir bas-
ka deyisle yurtitmenin denetlenmesi alaninda yasama organina ve halka saglik-
I degerlendirme yapabilmelerini saglayacak olanaklar sunmaktir. Performans
denetiminin ikinci amaci ise, verimlilik, etkinlik ve tutumluluga ulasmak icin
yapilan calismalar: gelistirmek ve denetlenen kurumlara bu konuda yardimci
olmaktir. Denetlenen kurumlara tasarruf saglamak veya maliyetleri azaltmalk,
hizmetleri daha iyi kalitede sunmak, yonetim ve organizasyon sureclerini gelis-
tirmek ve gliclendirmek, amaclarina ve hedeflerine maliyet etkinligini saglaya-
cak sekilde ulasmak icin gelistirebilecekleri yontemleri géstererek veya bu yon-
temlere dikkat cekerek, kurumlarin verimlilik, etkinlik ve tutumlulugunu ar-
tirmaya calismak, performans denetiminin temel amac ve islevlerindendir (Ko6-
se, 2007:74).

Bir kurumun veya programin performans dlizeyi bu amagcla gelistirilen
performans kriterleri cercevesinde degerlendirilir ve denetlenir. Faaliyetlerin
yuratilmesi, programlarin gerceklestirilmesi, kaynaklarin elde edilmesi ve kul-
lanilmasi1 konularinda performans kriterleri esas alinarak 6l¢ciim yapilir. Per-
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formansin 6lcimuinde kullanilan performans kriterleri, performans denetiminin
gerceklestirilmesinde denetim kriteri olarak kullanilir. Denetimde kullanilacak
kriterler kurumun goérev, amac¢ ve hedefleriyle baglantili olarak s6z konusu
performans kriterlerinden olusturulur (Candan, 2007:94).

Geleneksel denetim ile performans degerlendirmesi farkl islevleri yerine
getirmektedir. Geleneksel denetim, kurumlarin 6énceden belirlenen kanunlara
ve diger hukuki dtizenlemelere uygun hareket edip etmedigini tespit ederken,
performans degerlendirmesi kurumun yaptig: faaliyetlerin amac ve hedeflere ne
kadar hizmet ettigi ile kamu hizmetlerinin etkili ve verimli bir sekilde yerine
getirip getirmedigini saptamaktadir. Ayrica geleneksel denetim, denetci sifatini
haiz bagimsiz kisiler tarafindan yerine getirilmekte iken performans degerlen-
dirmesi i¢in béyle bir zorunluluk yoktur. Performans degerlendirmesinin amaci
ve islevi geleneksel denetimden farkli oldugu icin degerlendirme yaparken an-
ketler, karsilikli gérusmeler veya grup tartismalari gibi geleneksel denetimde
pek kullanilmayan farkli yontemlere de basvurulmaktadir (Yenice, 2006:124).
Yine performans denetimleri ekonomi, sosyoloji ve siyaset bilimi gibi bilimler-
den yararlanan disiplinlerarasi bir nitelige sahipken, dtizenlilik denetimi sadece
muhasebeyi baz alir (Demirbas, 2001:67). iki denetim tiirti arasindaki farklilik
asagidaki tablodan da okunabilmektedir:

Tablo 1: Performans Denetimi ile Dtizenlilik Denetimi Karsilastirmasi

Finansal ve

FARKLILASMA I . o1s
ALANLARI Performans Denetimi Uygun.lul.:/ Diizenlilik
Denetimi
Kaynaklarin ekonomik, Finansal islemlerin ya-
A . sallig1 ve dtizenliligi ile
Amac verimli ve etkin kullanil- . S
- = L hesaplarin glivenirligini
digin1 degerlendirir - LS
degerlendirir
Siyasa, program, 6rgut, Finansal islemler, mu-
Odak faaliyetler ve yonetim hasebe ve anahtar kont-
sistemleri rol prosedtirleri
. Iktisat, siyaset bilimi,
Akademik Temel .. Muhasebe ve hukuk
sosyoloji vs.
Yontemler Denetimden denetime Standart format

degisken

Denetim Kriterleri

Denetginin yargisina
daha acik

Her denetime 6zgl ayr1
kriterler

Denetc¢inin yargisina
daha az acik

Her denetim icin mev-
zuat ve kurallarla kon-
mus standart kriterler

Raporlar

Amaca yo6nelik 6zel ra-
por

Yapisi ve icerigi amacla-
ra gore degisken

Yillik rapor

Az cok standardize edil-
mis

Kaynak: ECA, 2013:9.
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Performans denetimi oldukca ciddi yUrtttlmelidir. Ctinkt her ne kadar
denetcilerin denetim yaparken “siyasal alanlara girmemeleri salik verilse de,
denetim bulgular: politik reflekslere sebebiyet verecek seyleri icerebilir” (Daujo-
taité ve Magerinskiené, 2008:179). Ornegin, performans denetimi bir kurumun
tim faaliyetlerine yonelik olarak yapilabilecegi gibi, muayyen program, faaliyet,
proje veya konuya yonelik olarak da ifa edilebilir (Candan, 2007: 63-64) ve
bunlar da genelde bir “siyasa” ile baglantili konulardir. Ozellikle bizim gibi hu-
kuki ve idari sistemi Kita Avrupasi modeline gore sekillendirilmis tilkelerde bu
stireclerin daha dikkatli ytirtittilmesi gerekmektedir.

4.3. Performans Denetiminde INTOSAI Standartlar1

Uluslararasi Sayistaylar Birligi olarak INTOSAI, 2004 yilinda ISSAI 3000
(International Standards of Supreme Audit Institutions) kodlu ve “Performans
Denetimine Yonelik Olarak INTOSAI'nin Denetim Standartlar1 ve Pratik Dene-
yimleri Uzerine Temellendirilmis Standartlar ve Esaslar” (Standards and Guide-
lines for Performance Auditing Based on INTOSAI’s Auditing Standards and
Practical Experience) baslikli bir rehber yayimlamistir (buradan itibaren kisaca
“Rehber” olarak anilacaktir).

Rehber performans denetimini s6yle tanimlamistir: “Performans denetimi,
ekonomik durum dikkate alinarak; devlet tesebblislerinin, programlaruun ve ku-
rumlarimin verimlilik ve etkinliklerinin bagimsiz olarak sitnanmast ve —bu sekilde-
gelismeye zemin kazandirimasidu” (INTOSAI, 2004:11).

Performans denetimi, normal dtizenlilik denetiminden y6ntem itibariyle
ayrilmaktadir. Duizenlilik denetiminde 6nceden belirlenmis formlarda dtizen-
lenmis denetim standartlari mevcutken, performans denetimi daha esnektir ve
cok cesitli degerlendirme yontemlerini kullanir. Bu agidan performans deneti-
mi, yasal sinirlar icerisinde, tim devlet faaliyetlerini farkli perspektiflerden
sinamaya tabi tutabilmelidir (INTOSAI, 2004:12)

Rehber’e gore devletin tam denetimi dtizenlilik ve performans denetimin-
den olusur, ve performans denetimi ekonomiklik, verimlilik ve etkinlik denetimi
ile ilgilenir ve su ti¢ unsuru kapsar:

a) Saglam yonetim ilkeleri, pratikleri ve politikalar1 ile uyumlu olarak
idari faaliyetlerin ekonomiklik denetimi,

b) Beseri, finansal ve diger kaynaklarin kullaniminin verimlilik denetimi,

c) Denetlenen birimin objektiflik dlizeyi baglaminda, performans etkinli-
ginin denetimi (INTOSAI, 2004:11).

Performans denetimini uygulayacak personel, finansal denetim uygula-
yacak olanlardan farkli olmali ve bunlar farkhi kariyer altyapisina ve yetenekle-
re sahip olmalidir (INTOSAI, 2004:37). Clinkui performans denetiminin temel
amaci denetlenen kurumun performansini arttirmak oldugundan, denetci, ku-
rumun gelisime acik firsatlarini arastirir ve performansini arttirmak icin bulgu
ve Onerilerde bulunur (Kells ve Hodge, 2011:166).

INTOSAI'ye gore performans denetiminde uyulacak kriterler denetlenen
kurumun ilgili mevzuatinda yer alanlar olabilecegi gibi; denetim, yasama veya
yuritme organinin kararlastirdigi kriterler, yahut denetlenen kurumun kendi
performans gostergeleri tizerinden, hatta bilimsel temelli olarak veya profesyo-
nel standartlara goére yurutilebilecektir (INTOSAI, 2004:53). Ayrica yapilan
performans denetimi sonucunda Onerilerde bulunulabilir, ancak bunlar man-
tikli, bilgiye dayali, deger katan ve uygulanabilir olmalidir (INTOSAI, 2004:67).



292 M. Eroglu Durkal — F. Akbey ([UHFM C. LXXIV, S. 1, 2016)

Turkiye’deki performans denetim sureclerinin bu kriterlere uyumlu olup olma-
dig1 asagida ele alinacaktir.

5. TURKIYE’DE SAYISTAY’IN KONUMU VE PERFORMANS DENETIM-
LERIi

Ulkemizde, Osmanli Imparatorlugu 18. ytizyilin sonlarinda baslayan re-
form hareketlerinden son reform dalgasina kadar esasen Kita Avrupasi yonetim
sisteminin etkisinde oldugundan denetim sistemimizin 6rgltlenmesi de ayni
dogrultuda olmustur (Apan, 2011:10). Osmanli'nin son dénemlerinden itibaren
Tuarkiye de 6zellikle Fransa'nin yonetim yapisindan buytk 6lctide etkilenmistir
ve bu nedenle yonetim yapimizin bircok alaninda oldugu gibi mali yénetim ala-
ninda da Fransa ile Turkiye arasinda temel benzerlikler bulunmaktadir (Kése,
2007:120). Sayistay’in konumu ve yapis: ile mali denetim strecleri de dogal
olarak Kita Avrupasi gelenegine has 6zellikler tasimaktadir. Ote yandan Turk
kamu yo6netimi son zamanlarda bu yapisindan uzaklasmaya baslamistir ve
Anglo-Sakson denetim sisteminden esinlenerek performans denetimini uygu-
lamaya sokmaya calismaktadir (Apan, 2011:11). Bu baglamda Sayistay’in degi-
sen denetimsel konumu ve bunun yasal ve idari anlamlar tizerinde durulacaktir.

5.1. Sayistay’in Kamu Biitce Hukukundaki Konumu

Sayistay, Osmanli Imparatorlugu'nda “Islahat Hareketleri” diye bilinen
yenilesme cabalari meyaninda 29 Mayis 1862 tarihinde Osmanl mali yasami-
nin dizenlenmesi devlet gelir ve giderlerinin denetimiyle yil sonlarinda ilgili
memurlarin hesaplarinin incelenmesi i¢in ytice mahkeme (Mahkeme-i Kubra)
olarak Divan-1 Muhasebat adiyla kurulmustur (Akyel ve Bas, 2010:374). Za-
manla denetim islevleri cesitlenmis ve INTOSAI uyeligi stirecinden sonra ulus-
lararasi denetim standartlarinin etki alanina girmistir. Sayistay’in bu degisken
yargisal ve denetimsel konumu ele alinacaktir. Ancak calismanin temel aras-
tirma alani1 Sayistay’in performans denetimleri oldugu icin, bu konular 6zet
olarak verilecektir.

5.1.1. Yargisal Konumu
Asagidaki mevzuat htikimlerinde gecen “hesap yargilamasi”, yargilama-

ya esas rapor”, “yargilama”, “yargilamak”, “htikiimlerin kesinligi”, temyiz yolu”,
(Danistay ile) “uyusmazlik” gibi kavramlarin varlig; ayrica Hukuk Usult Mu-
hakemeleri Kanununun ilgili htikimlerine atif yapilmasi1 ve son olarak butceyi
uygulayan memurlarla ilgili cezai htikiimlerin, 657 sayili kanun disinda tutula-
rak yargilama yetkisinin Sayistay’a verilmesi, Sayistay’in acik sekilde bir yarg:
merci ve mahkeme oldugunu ortaya koymaktadir:

e 1982 Anayasasi'nin 164 /3 Ginct maddesi,

e 6085 sayili Kanun'un 1, 2, 41/4, 60 ve 61 inci maddeleri,

e 17.12.2011 tarih ve 28145 sayili RG’'de yayimlanarak yururltige giren
Sayistay Denetim Yonetmeligi'nin 4 incti maddesinin 1 inci fikrasinin “g” ben-
di; 42 nci maddesinin birinci fikrasi.

Esasen 1982 Anayasasi hazirlanirken, Sayistay, Anayasa Komisyonu’nca
yuksek mahkeme olarak degerlendirilmis ve Anayasanin Sayistay’a dair 192.
Maddesi su sekilde diizenlenerek Danisma Meclisine génderilmistir (vurgular
bize aittir):
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“Madde 192 — Sayistay, genel ve katma biitceli dairelerle, sermayesinin
yarist veya daha fazlast bu dairelerce verilerek kurulan sabit veya déner serma-
yeli ya da fon seklindeki idarelerin ve kamu iktisadi tesebblislerinin gelir, gider
ve mallartnt TBMM adina denetlemek, sorumlularin hesap ve islemlerini kesin
hiikme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama
islerini yapmakla gérevli ilk ve son derece hesap mahkemesidir.

Sayistay, denetimini hukukilik, iktisadilik, verimlilik ve yerindelik
ilkelerine gére yapar.

Mahalli idarelerle KiT’lerin Sayistayca denetim usul ve esaslar bunla-
rnn yapuart ve faaliyet tarzlarn gésterilmek suretiyle kanunla diizenlenir.

Sayistay dairelerince hesap ve islemleri sonucu ilgilileri hakkinda verilen
hukuki sorumluluk kararlari, Sayistay Temyiz Kurulunca temyizen incelenerek
kesin ve nihai hiikme baglanir.

Sayistayin kurulusu, isleyisi, denetim ve yargilama usulleri, mensuplart-
rnun nitelikleri, atanmalary, gérev ve yetkileri, haklart ve ytikiimliiliikleri ve diger
ozliik isleri, baskan ve iiyelerinin teminat: kanunla diizenlenir’.

Gorulduga tizere, Anayasa Komisyonu Sayistay’ gayet acik ve net bir se-
kilde; baskan ve tyeleri teminat altinda olan (burada teminattan kastin “yargic
teminat1” oldugu aciktir), gerceklestirdigi hukukilik, iktisadilik, verimlilik ve
yerindelik denetimleri sonucunda ilgililer hakkinda kesin ve nihai htiktimler
veren, gerektiginde kendi kararlari hakkinda temyiz mercii de olan bir ilk ve
son derece mahkemesi; olarak tanimlamis ve bu yaklasimini ilgili maddede
glclu bir sekilde vurgulamaistir.

Anayasa metni Danisma Meclisine geldiginde, Sayistay’in yukarida vur-
gulanan konumu ile ilgili gerek lehte gerekse aleyhte gortsler bildirilmis; bu
tartismalara ragmen, Danisma Meclisinden gecen metinde de Sayistay “Yargi”
bolimtinde ve “Yuksek Mahkemeler” arasinda sayilmistir. Ancak Danisma
Meclisinde KiTler Sayistay denetimi disina cikarilmis, ve ayrica “iktisadilik,
verimlilik ve yerindelik” denetimine iliskin htikimler de metinden cikarilarak,
denetimin usul ve esaslarinin kanunla belirtilecegi ifade edilmistir. Anayasa
tasarisi, Sayistay’in yetkilerinin tirpanlandigi bu haliyle Milli Gtvenlik Konse-
yi'ne (MGK) sunulmustur.

MGK de kendisine gelen bu tasarida 6énemli degisiklikler yapmis, Anaya-
saya girecek son seklini vermistir. Sayistay yarg: bélimutinde yer almasina rag-
men yuksek mahkemeler arasindan ¢ikartilmis, “ilk ve son derece mahkemesi-
dir” ibaresi ile mahalli idarelerin denetimin dtizenleyen fikraya yer verilmemis-
tir. “Vergi, benzeri mali ytiktiimliiliikler ve édevler hakkinda Darustay ile Sayistay
kararlan arasindaki uyusmazliklarda Danistay kararlarn esas alinir” hikmu ile
“IbJu kararlar dolayisiwyla idari yargt yoluna basvurulamaz” hikmu yeni bir du-
zenleme olarak metne girmistir (Akdag, 1997:159).

Sayistay’in yargisal konumu ile ilgili tartismalar da bu baglamda ortaya
cikmistir. 832 Sayili muilga Sayistay Kanunu’nun 45 inci maddesinin son fikra-
sinda yer alan “Sayistay’ca verilen ilamlar aleyhine Danistay’a basvurulamaz”
hikmu de, 1961 Anayasasinda buna yo6nelik bir htikiim olmadigindan, strekli
munakasa konusu olmaktaydi. Dogal olarak, kamu zarari ydéntinde, yahut
zimmete yonelik htikim veren Sayistay ilamlari, muhatap olan memurlarca
Danistay araciligiyla Anayasa Mahkemesine goturtilmekte ve 832 sayili Ka-
nun’un 45 inci maddesinin mezkur fikrasinin iptali istenmekteydi. Anayasa
mahkemesi ilk dért davada direnmis, ancak besinci davada nihayet bahsi ge-
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cen hukmu iptal etmistir (Anayasa Mahkemesinin 06/03/1973 tarih ve E.
1972/56, K. 1973 /11 sayili karari ile) (Akdag, 1997: 171). 1982 Anayasasi ise
160 1inc1 maddesinin ilk iki fikrasinda “Sayistayin kesin hiiktimleri hakkinda
ilgililer yazui bildirim tarihinden itibaren onbes giin icinde bir kereye mahsus
olmak tizere karar diizeltilmesi isteminde bulunabilirler. Bu kararlar dolayisiyyla
idari yargt yoluna basvurulamaz. Vergi, benzeri mali ytiktiimliiliikler ve 6devler
hakkinda Daristay ile Sayistay kararlart arasindaki uyusmazliklarda Danistay
kararlarnt esas alinir” ifadelerine yer vererek ve bir bakima bir orta yol bularak
bu tartismalara son vermeye niyetlenmistir. Ancak yine de tartismalar son
bulmamis ve konu cesitli kereler Anayasa Mahkemesi’nin 6nline gelmistir.
Anayasa mahkemesi verdigi kararlarda, Sayistay’in cesitli nedenlerle, bir ytuk-
sek mahkeme olmadigini tekrarlayip durmustur. 832 sayili Sayistay Kanu-
nu’nun 45. maddesinin “Sayistaya verilen ilamlar aleyhine Danistay’a basvuru-
lamaz” seklindeki son fikrasi hiikmti cesitli vesilelerle Anayasaya aykirilik iddi-
asiyla Anayasa Mahkemesine gotiralmustir. Yiksek Mahkemenin konuya
iliskin bes kararindan dérdt anilan hikmin Anayasaya aykirt olmadigi, son
karar ise Anayasaya aykir1 oldugu yolundadir. Bu kararlar sunlardir (Akyel ve
Bas, 2010: 378):

a) 16/01/1969 gltin ve E.67/19, K. 69/6 sayili Karar

(14/04/1970 glin ve 13471 sayili Resmi Gazete),

b) 16/01/1969 gtin ve E. 67/19, K. 69/6 sayil1 Karar

(17/04/1970 gtin ve 13474 sayili1 Resmi Gazete),

c) 10/06/1971 gtinve E. 71/24, K. 71/55 sayil1 Karar

(27/04/1972 gtin ve 14171 sayili Resmi Gazete),

d) 17/10/1972 gtin ve E. 72/20, K.72/55 sayili1 Karar

(30/04/1973 gtin ve 14522 sayili Resmi Gazete),

e) 06/03/1973 gtin ve E. 72/56, K. 73/11 sayili Karar

(09/11/1973 glin ve 14707 sayili Resmi Gazete).

Bu kararlarin 6ziint ise Sayistay’in esasen bir denetim organi oldugu,;
832 sayili Kanun’da gecen “yargilama” htuktm”, “temyiz”, i¢ctihadi birlestirme”
ve “ilam” gibi kavramlarin gecmis olmasinin Sayistay’in islevinin yargisal nite-
likte oldugunu goéstermeyecegi; Anayasaya gore yargl yetkisinin ancak Turk
Milleti adina bagimsiz mahkemelerce kullanilabilecegi, Sayistay’in ise sadece
TBMM adina denetim yaptig1; Sayistay ilamlari, bunlara itiraz edilmesi ve Ust
inceleme yapilmasina iliskin kararlarin Sayistay’ca verilmesinin yarginin temeli
olan sav, savunma ve karar streclerine aykiri oldugu, bu tur uyusmazlk ¢o6-
zOmlerinin taraflarin varligina dayanan birer “dava” gibi degerlendirilemeyecegi;
Sayistay memurlarina taninan bir nevi “6zel bir tir ytiksek memur glivencesi”
ile yargi¢c teminatinin birbirinden farkli konular oldugu; Sayistay kararlarinin
kesin olmasinin O’nu bir yiksek mahkeme yapmaya yetmeyecegi, ¢cinkt YAS
ve HSYK gibi kurumlarin idari kararlarinin da kesin oldugu, ancak bunlarin
yuksek mahkeme sayilmadigi (Akdag, 1997: 175-176) gibi gerekceler olustur-
mustur.

Bu konudaki karsit bir gortis ise sOyledir: 1961 Anayasasinda Anayasa
Mahkemesinin kendisi de ytiksek mahkemeler altinda yer almamistir. Ancak
bu AYM’nin bir ytiksek mahkeme oldugu gercegini degistirmez. Ayrica 1961 ve
1982 Anayasalarinin Sayistay ile ilgili maddelerinde ortak olan s$déyle bir htikim
vardir: “Sayistay, genel ve katma butceli dairelerin [1982 Anayasasinda: mer-
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kezi yonetim buitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal gtivenlik kurumla-
rinin] buttn gelir ve giderleri ile mallarin1 Tarkiye Buytuk Millet Meclisi adina
denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin htikme baglamak ve
kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve htikme baglama islerini yapmakla
gorevlidir”.

Gorulduga gibi her iki Anayasa agisindan da Sayistay’in G¢ temel gorevi
s6z konusudur:

a) Bahsedilen tUrden bttcelere sahip idarelerin btittin gelir ve giderleri
ile mallarin1 TBMM adina denetlemek,

b) Sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak,

c)Kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve htikme baglama islerini
yapmak.

Akdag’a gore (1997: 177) “[g]oraldtgt gibi bunlardan ilk ikisi, Anayasa-
nin kendisi tarafindan verilmis ve dlizenlenmis goérevlerdir. Madde metninden
de acikca gorulecegi gibi Anayasa, Sayistaya yalniz denetim konusunu TBMM
adina yapma gorevi vermistir. Sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiitkme
baglama gorevine iliskin htitkm@ (TBMM adina) deyiminin disinda birakilmistir.
Zira 160. Maddede yer alan butun goérevlerin TBMM adina yapilmasi 6ngoril-
seydi ‘TBMM adina’ s6zti maddenin bas tarafina konulur ve istenilen anlam
ona gore saglanirdi”. Akdag’a gore (1997: 178) bu baglamda Sayistay’in Turk
Milleti adina degil yalnizca TBMM adina kesin htiktim verdigi yontindeki tez de
gecersiz olmaktadir, ¢ctinki Sayistay “kesin hiikme baglama goérevini yerine
getirirken TBMM adina denetim yapan bir kurum olmasina ragmen bagimsiz
bir sekilde yerine getirir”.

AYM de 2/04/2013 tarih ve 28606 sayili RG’de yayimlanan ve E.:
2012/102 K.: 2012/207 sayili Kararinda bu tezi destekleyecek bicimde su ifa-
delere yer vermistir:

“Anayasa’min 160. maddesinin birinci fikrastmin birinci ctimlesinin lafzt
dikkate alindiginda, Sayistayca TBMM adina icra edilen gérev denetim gérevi
olup, sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglama gérevi degildir. Zira
ctimlede, “Ttirkiye Biiytik Millet Meclisi adina” ibaresi “denetlemek” ibaresinden
hemen énce kullanuldigindan “ve” baglacindan sonraki “sorumlularin hesap ve
islemlerini kesin hiikme baglamak” ibaresini ilgilendirmemektedir. Sayet, “Ttirki-
ye Bilytik Millet Meclisi adina” ibaresinin, “sorumlularin hesap ve islemlerini
kesin hiikme baglamak” ifadesini de nitelemesi istenseydi, ctimlenin ortasinda
(“denetlemek” ibaresinden hemen énce) degil, basinda kullanilmast gerekirdi.

Kald: ki Sayistayin TBMM adina gérev ifa etmesi, TBMM’ye baglh oldugu
anlamina gelmemektedir. Sayistay mensuplar, TBMM Baskanligyla herhangi
bir hiyerarsik iliski icerisinde bulunmadiklar gibi, sorumlularnin hesap ve islemle-
rini kesin hiikme baglama faaliyeti sirasinda, TBMM’den telkin, tavsiye ve tali-
mat almadan tamamen bagimsiz bir sekilde hareket etmektedirler.

Biittin bu ag¢iklamalar dikkate alindiginda, Sayistayin sorumlularnin hesap
ve islemlerini kesin hiikme baglama gérevi yéntinden yargisal bir faaliyet icra
ettigi ve bu cercevede verilen kararlanin maddi anlamda kesin hiikiim teskil eden
yargt kararn niteliginde oldugu, kesin hiiktiim vermesi nedeniyle bunu sonug¢suz
veya etkisiz kilacak sekilde gerek idari gerekse yargisal makamlar nezdinde
herhangi bir karar alinmasuun s6z konusu olamayacagt sonucuna ulasimaktadir’.
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Bu durum 2010 yilinda yururltige giren 6085 sayili yeni Sayistay Kanu-
nu’na da yansimistir. Kanunun Amac¢ ve Kapsam baslikli birinci maddesinde
[vurgular bize ait] “[bJu Kanunun amaci; ... kamu kaynaklarinin 6ngértlen
amac, hedef, kanunlar ve diger hukuki dliizenlemelere uygun olarak elde edil-
mesi, muhafaza edilmesi ve kullanilmasi icin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
adina yapilacak denetimleri, sorumlularin hesap ve islemlerinin kesin
hiikkme baglanmasini ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme
baglama islerini yapmak tUzere Sayistayin kurulusunu, isleyisini, denetim ve
hesap yargilamasi usullerini, ... dizenlemektir”.

Kanun'un “Tanimlar” baslhgin ikinci maddesinde ise su ifadeler yer al-
maktadir [vurgular bize ait]:

“e) Hesap yargilamasi1: Kanunlarla belirlenen sorumlularin hesap ve is-
lemlerinin mevzuata uygun olup olmadiginin yargilama yoluyla kesin hiikme
baglanmasini ve bununla ilgili kanun yollarini,

f) Yargilamaya esas rapor: Sayistay dairelerince yapilacak yargilamaya
esas olmak TUzere, denetciler tarafindan genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin hesap ve islemlerinin denetimi sirasinda tespit edilen kamu zarari-
na iliskin dtizenlenen raporu,

ifade eder”.

Yine 17.12.2011 tarih ve 28145 sayili RG’de yayimlanarak yururltige gi-
ren Sayistay Denetim Yonetmeligi'nin 4 tincli maddesinin 1 inci fikrasinin “g”
bendinde “[hjesap yargilamast: Kanunlarla belirlenen sorumlulanin hesap ve
islemlerinin mevzuata uygun olup olmadigimin yargilama yoluyla kesin hiikme
baglanmasuu ve bununla ilgili kanun yollarnini” [ifade eder] biciminde Sayistay’in
“yargilama” islevine bir vurgu s6z konusudur.

Ayni Yonetmeligin “Yargilamaya esas rapor” baslikli 42 nci maddesinin
birinci fikrasinda da “Genel Yénetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap ve
islemlerinin denetimi sirasinda denetgiler tarafindan kamu zararnina yol acan bir
husus tespit edildiginde sorumlularin savunmalart alinarak mali yilsonu itibariy-
le yarguamaya esas rapor diizenlenir. Diizenlenen yarglamaya esas raporlar
ilgili mali yii takip eden yuin en ge¢ kasim ayt sonuna kadar Baskanliga sunu-
lur’ ifadesiyle bu durum ayrica tescil edilmistir.

Hemen belirtelim ki 1982 Anayasasinda ve 832 sayili eski Sayistay Ka-
nununda “hesap yargilamasi1” ifadesi sadece birer kere gecmektedir (buna kar-
silik 832 sayili Kanun'un bircok maddesinde “yargilama” ve “yargilamak” ifade-
leri kullanilmistir) ve ilgin¢ bicimde Anayasa (164/3) ve yasada (81/2) noktasi-
na virgtiltine kadar ayni ctimleler kullanilmistir (vurgular bize ait): “Kesinhesap
kanunu tasarist ve genel uygunluk bildiriminin Ttirkiye Biiytik Millet Meclisine
verilmis olmas, ilgili yua ait Sayistayca sonuglandirilamanus denetim ve hesap
yargilamasint 6nlemez ve bunlarin karara baglanmadigt anlamina gelmez”.

Oysa 6085 sayili yasada da (41/4) ayni1 ctimlelere yer verilmis olmakla
birlikte, yukarida gortldtgt gibi, hesap yargilamasindan ve bu yargilamaya
esas rapordan ne anlasilmasi gerektigi de ortaya konarak bu kavramlar acikca
tanimlanmistir. Kanun bununla da yetinmemis ve toplam tic bélimden olusan
“Hesap Yargilamasi” baslikli bir de kisim agmistir. Bu kisimda yargilama, ilam,
itiraz ve temyiz sUreclerinin nasil gerceklestirilecegi acik bicimde ortaya kon-
maktadir.
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Burada 6085 sayili Kanun'un 60 imnci ve 61 inci maddelerine dikkat
edilmesi gerekmektedir, ¢ctinkti bu maddeler, yukarida ortaya konan “htiktimle-
rin kesinligi”, “idari karar”, “temyiz yolu” gibi konular baglaminda yarg: islevi-
nin mevcut olup olmadigl tartismasina yepyeni bir boyut kazandirmistir. 60
mnc1 maddede Anayasada (160/2) yer alan “Vergi, benzeri mali yiktmlultkler
ve 0devler hakkinda Danistay ile Sayistay kararlar: arasindaki uyusmazliklarda
Danistay kararlari esas alinir” htikmune istinaden, “... 52 nci maddede belirti-
len ilgililerin 56 nct maddedeki esas ve usuller dairesinde basvurular tizerine
Sayistay karart yarglamanin iadesi yoluyla gériisiilerek uyusmazlik Danistay
kararn dogrultusunda giderilir” denmektedir. Asil farklihik yaratan ifade ise ikin-
ci fikrada yer alan “Uyusmazligin bulunmadig: hakkindaki Sayistay kararina
karst 52 nci maddede belirtilen ilgililerce Damistay’a basvuruldugu takdirde, bu
hususa iliskin Danistay kararina uyulur” htikkmtidtar. Bu htuktmle Sayistay’in
yargilama yapan bir mahkeme oldugu adeta tescillenmekte (¢ctinkl yargilamada
“ayusmazhik” ancak mahkemeler arasinda olabilen bir durumdur), ancak denge
Danistay lehine bozulmaktadir. Ctinkt normalde iki mahkeme arasindaki
uyusmazligin ¢dézim yeri Uyusmazlik Mahkemesidir. Oysa burada Danistay
karar1 muteber sayilarak Sayistay’in konumu zayiflatilmistir.

Bu tezi destekleyen gelismelerden biri de AYM’nin 2/04/2013 tarih ve
28606 sayili RG’'de yayimlanan ve E.: 2012/102 K.: 2012/207 sayili Kararinin
“IV. ESASIN INCELENMESI” baslig: altinda ortaya konan su ifadelerdir:

“Diger taraftan, Anayasa’min 160. maddesinin ikinci fikrasinda, vergi ve
benzeri mali ytikiimliiliikler ve édevler hakkinda Danistay ile Sayistay kararlar
arasindaki uyusmazliklarda Danistay kararimin esas alinacagiun éngorilmiis
olmast, Sayistayin bir yargt mercii olarak kabuliint gerektirir. Sayistayin idari
bir makam olarak kabulii durumunda, Sayistay ile Danistay kararlarn arasinda-
ki uyusmazlikta Damistay kararimin tstiin oldugunu vurgulayan Anayasa hiik-
miintin bir anlamt kalmayacaktir. Ctinkti yargt kararlart ile idari kararlar arasin-
da kwyas yapumast dahi miimktin degildir. Anayasa koyucunun, Sayistay ile
Darustay kararlarn arasinda bu sekilde bir kiyyaslama yapma ihtiyact duymast,
ikisini de yargt organt olarak gérmesinin bir sonucudur”.

AYM, 6.03.2014 tarihli ve 28933 sayili RG’de yayimlanan E.:2011/21
K.:2013/36 sayili Kararinda da “ [biitiin bu aciklamalar ve Anayasa Mahkeme-
si’nin 27.12.2012 gtinlii, E.2012/102, K.2012/207 saywi karart da dikkate alin-
diginda Sayistayin, sorumlularnin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglama go-
revi yénitinden yargisal bir faaliyet gerceklestirdigi ve bu cercevede verdigi karar-
lanin maddi anlamda kesin hiiktim teskil eden yargt karart niteliginde olup, bu
kararlanina karst yargt organlart dahil hicbir makam ve merciye basvurma ola-
naguun bulunmadigt ve yargisal sonuglu kararlar veren bir hesap mahkemesi
oldugu sonucuna ulastmaktadw” htikmuyle Sayistay’in yargisal faaliyet ytrtten
bir yargi organi oldugunu tekrardan vurgulamistir.

6085 sayili Kanun’un 61. Maddesi ise “Hukuk Usultit Muhakemeleri Ka-
nununun uygulanacag: haller” bashiginmi tasimaktadir. Buna gére, “/bju Kanun-
da yargilama usultine ve kanun yollanna iliskin hiiktiim bulunmayan hallerde
18/6/1927 tarihli ve 1086 sayiti Hukuk Usulti Muhakemeleri Kanununun ilgili
hiiktimleri uygulanwr”. Takdir edilecektir ki, htikimden de anlasilacagi Uzere,
usul muhakeme kanunlarini ancak mahkemeler uygulayabilecektir. Sayistay’in
bu muhakeme kanununu uygulayacak olmasinin éngértilmesi de, bir “mahke-
me” oldugu ve “yargilama” yaptig gercegini bir kez daha ortaya konmustur.
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657 sayili Devlet Memurlar:1 Kanunu’nun 2670 sayili Kanunla degisik 12.
maddesinde de “/dJevlet memurlar, gérevlerini dikkat ve itina ile yerine getirmek
ve kendilerine teslim edilen devlet malini korumak ve her an hizmete hazur halde
bulundurmak icin gerekli tedbirleri almak zorundadirlar. Devlet memurunun ka-
sit, kusur, ihmal veya tedbirsizligi sonucu idare zarara ugratimissa, bu zararnn
ilgili memur tarafindan rayic bedeli tizerinden édenmesi esastir. Zararlarin édet-
tirilmesinde bu konudaki genel hiikiimler uygulanir....” biciminde ifade edilmis
bulunmaktadir. Memurlar icin kabul edilen bu sistem, 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu déneminde sayman, tahakkuk memuru, ikinci derecede ita
amiri, 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununda harcama yetkili-
si, gerceklestirme gorevlisi ve muhasebe yetkilisi gibi Sayistay yargisina tabi
olan sorumlu memurlarin hesap ve islemleri dolayisiyla idareye verdikleri za-
rarlarin tazmininde uygulanmamaktadir. Bizde, anilan sorumlu memurlar i¢in,
Sayistay tarafindan belirlenen ayri bir sorumluluk sistemi kabul edilmistir.
(Akyel ve Bas, 2010:381). Harcama yetkilisi, gerceklestirme gorevlisi, muhasebe
yetkilisi gibi buitce islemlerinin olusmasinda katkida bulunan sorumlu memur-
larin idareye verdikleri zararlardan dolayr sorumluluklar Sayistayca saptan-
maktadir (Akyel ve Bas, 2010:382).

Esasen, ulkemizde Sayistay, Fransiz modelinden esinlenerek kuruldugu
tarihten beri yarg: yetkisiyle donatilarak, mali islemleri yapan kamu gorevlileri-
nin sorumluluklarini saptaya gelmistir (Akyel ve Bas, 2010:386). Yukarida zik-
redilen mevzuat hiktimleri ve AYM kararlar ile de Sayistay’in bu yargisal ko-
numu ve bir mahkeme olma durumu vurgulanmis olmaktadir.

Sayistay’in genel gecer anlamda bir yargi organi olup olmadig: sorusu-
nun cevabi kolay degildir. Clinkti Sayistay her ne kadar “Yargi” baslhig: altinda
yer almissa da, bazi acilardan klasik yargi organlarindan ayrilir: Oncelikle kla-
sik yargi organlarinda hakim ve savcilarin teminati Anayasa kaynakhdir. Sayis-
tay baskan ve lyelerinin teminatlari ise kendi kanunlar: icabidir. Ayrica Ana-
yasanin yargiya yonelik durusmalarin acik olacagi gibi bazi hiikiimler Sayis-
tay’a uygulanmamaktadir. Yine Danistay, Yargitay gibi alt (veya yerel) mahke-
meleri de yoktur (Akdag, 1997:169). Buna karsilik, bu farkli o6zellikler Sayis-
tay’in “idare hukuku cercevesinde” veya “idare ile ilgili” bir yargi merci oldugu
gercegini degistirmemektedir. Sayistay burada (Danistay’in karar tstanltagu ile
birlikte dikkate alindiginda) idare hukuku cercevesinde genel gecer degil, tersi-
ne “sui-jeneris bir alt idare mahkemesidir” demek en gecerli yorum gibi goériin-
mektedir.

5.1.2. Denetimsel Konumu

Cumbhuriyet dénemi Turk Anayasalarinin hicbirinde Sayistay’in gercek-
lestirecegi denetimlerin icerigine yoénelik bir hiikim yer almamistir. Sadece
denetimin kurumsal simirlari ile Genel Uygunluk Bildirimi ve Kesin Hesap Ka-
nunlarina iligkin bazi stire sinirlamalar: getirilmistir. Denetimin sekli ile ilgili
konularin “kanun ile diizenlenecegi” de 1924 Anayasasindan itibaren hiikme
baglanmistir.

1982 Anayasasinin 160 inc1 maddesinde de, denetim usullerinin kanun-
la dtizenlenecegi ifade edilmektedir. Bahsedilen kanun 19/12/2010 tarihli ve
27790 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 6085 sayili yeni Sayistay Kanunudur.

1982 Anayasasi denetimin seklini, icerigini ve usullerini kanuna birakti-
gina gore, ilgili mevzuatta denetim ile ilgili hiktimlere bakmak gerekmektedir.
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Bu meyanda, Sayistay denetimlerini, su mevzuat hiktmlerine uygun olarak
yurutuar:

a) 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu,

b) 6085 sayili Sayistay Kanunu,

c) 17 Aralik 2011 tarihli ve 28145 sayili RG’'de yayimlanan Sayistay De-
netim Yoénetmeligi (SDY),

d) 17 Aralik 2011 tarihli ve 28145 sayili RG’de yayimlanan Kamu idaresi
Hesaplarinin Sayistaya Verilmesi Ve Muhasebe Birimleri {le Muhasebe Yetkili-
lerinin Bildirilmesi Hakkinda Usul Ve Esaslar,

e) Sayistay Denetim Rehberleri (6rn. Dilizenlilik Denetimi Rehberi, Faali-
yet Raporlar1 Degerlendirme Rehberi, Performans Denetimi Rehberi vd.).

Sayistay, Anayasa ve bu Kanun cercevesinde gerceklestirdigi dis deneti-
min sonuclarini, hazirladigi “Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporunda”
ortaya koymaktadir (5018/42, 68; 6085/38,).

KiTlerin denetimi konusundaki gérevleri Anayasanin 165 inci maddesi
ile 6085 sayili Kanunun 4 tincti ve 43 tincti maddelerinde diizenlenmistir. Sa-
yistay ayrica siyasi partilerin mali denetiminde de Anayasa Mahkemesine yar-
dimc1 olmakla goérevlidir (AY-69).

Sayistay kamu payinin ylzde elliden fazla oldugu her turld ortaklig;
kamu hesaplarini, kaynaklarini, [iktisadi-mali] faaliyetlerini, fonlari, ic ve dis
borclanma ve itfa islemleri ile hazine garantilerini, yapilan antlasma veya so6z-
lesmedeki esaslar cercevesinde uluslararas: kurulus ve o6rgltlerin hesap ve
islemlerini de denetler (6085/4).

Sayistay’in denetim gérevleri bununla da sinirli degildir. Idare kesin he-
saplari ile Maliye Bakanliginca hazirlanan Kesin Hesap Kanununu karsilastira-
rak hazirladigi “Genel Uygunluk Bildirimini” TBMM’ne sunar (AY/164; 6085/5,
41; 5018/42, 43).

Kurumlarin faaliyet raporlar: ile Maliye Bakanliginin bu raporlara dayal
olarak hazirladig1 “Genel Faaliyet Raporunu” karsilastirip “Faaliyet Genel De-
gerlendirme Raporunu” TBMM'ye sunar (6085/38, 39).

Yine Maliye Bakanliginin hazirlamakla ytiktmla oldugu mali istatistikleri
denetleyerek bir “Mali Istatistikleri Degerlendirme Raporu” hazirlar (6085/40).

5.2. 6085 Sayil1 Kanun Oncesi “Etkililik, Ekonomiklik ve Verimli-
lik” Denetimi

Onceki 832 sayili Sayistay Kanunu yillar boyu yalnizca yasal denetim
veya hukuki denetim ile yetinmistir. Yani Sayistay, harcamaci kurumlari denet-
lerken, kamu kaynagini etkin ve verimli kullanip kullanmadiklariyla ilgilenme-
den, sadece harcamalarin ve gelir tahsilatinin btitce kanunu ve ilgili mevzuatta
yeri olup olmadigina bakarak denetimlerini gerceklestirmis ve raporlarini buna
yonelik olarak hazirlamistir.

Buna karsilik 04.07.1996 tarih ve 22686 sayili RG’de yayimlanan 4149
sayili “832 Sayili Sayistay Kanununun Bazi Maddelerinin ve Bazi Kanuna Bazi
Maddeler Eklenmesine Dair Kanun” ile, 832 Sayili Kanuna, “Verimlilik ve Et-
kinlik Degerlendirmesi” bashkh bir “Ek Madde 10” eklenmistir. Bu maddede
(vurgular bize ait) “Sayistay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarnin kaynaklar
ne élgtide verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarint incelemeye yetkilidir” denmis-
tir. Bu htuktmlerle birlikte, yasal acidan ilk kez, performans denetiminin bir
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denetim tir olarak Sayistay’in gérev alanina girdigi ifade edilmektedir (Kara-
ahmet, 2010:106; Candan, 2007:215)

Sayistay, performans denetimine yonelik olarak, 1996 yilinda Ingiltere
Ulusal Denetim Ofisi (NAO) ile ikili igbirligi projesi gelistirmistir. Bu ortak proje
kapsaminda Turkiye’de egitimler yapilmis ve programa katilan Sayistay denet-
cilerinden mutesekkil ekiplerle pilot projeler uygulanmaya konmustur. Pilot
denetim uygulamalarindan elde edilen tecrtibelerden yararlanilarak performans
denetimi metodolojisi olusturmak ve yayginlastirmak amaciyla 1999 yilinda
Performans Denetimi Grubu olusturulmustur. Performans Denetimi Grubu
tarafindan,;

-Vakiflar Genel Mudurltiginin Sorumlulugundaki Tarihi Eserlerin Ba-
kim ve Onarimi,

-Saglik Bakanligina Bagli Hastanelerde Ila¢ ve Tedavi Malzemelerinin Te-
dariki, Kullanima,

-Ormanlarin Tahribi,

konulu performans denetimi ¢alismalar: da yarttilmuisttr. Ayrica, 2004
yili sonunda “Kiyilarin Kullaniminin Planlanmasi ve Denetimi” ve “E-Doéntisim
Tuarkiye Projesi Cercevesinde Yurlttilen Faaliyetlerin Performansi” konulu iki
yeni performans denetimi calismasina baslamistir (Candan, 2007: 217-219).
Bu denetimler INTOSAI standartlarina uygun olarak gerceklestirilmistir.

Pilot calismalar sonucunda diizenlenen raporlara bakildiginda, basta bir
Ozete (yonetici 6zeti) yer verildigi, denetimin mahiyeti, kapsam:i ve metodolojisi-
nin belirtildigi, denetlenen kurumun goérev ve sorumluluklari, konuya iliskin
mevzuat gibi genel bilgilere yer verildigi, daha sonra incelemelerde yapilan bul-
gulara yer verildigi ve sorunlarin, yetersizliklerin ¢6ztimtine yonelik olarak tav-
siyelerde bulunuldugu gérulmektedir (Candan, 2007:217).

Her ne kadar Sayistay, uluslararas: standartlar cercevesinde elinden gel-
digince bir tir “performans denetimi” gerceklestirmeye caligsa da, mevzuattan
kaynakli yapisal bir uyumsuzlugun ortaya ciktigi gértilmektedir. Bilindigi gibi
5018 sayili Kanun ile Performans Esashi Biitce Sistemine gecilmis ve Sayis-
tay'ln bundan béyle performans denetimi yapacagi htikiim altina alinmistir.
Oysa 832 sayili Kanun ek madde 10’da Sayistay’dan beklenen verimlilik ve
etkinlik degerlendirmesi ile, 5018 sayili kanunla ortaya konan, performans
goOstergelerine ve programlarina dayali bulitce uygulamalar: tizerinden gercekles-
tirilecek olan performans denetimi ayni sey degildir. Dolayisiyla en kisa zaman-
da Sayistay kanununun degistirilmesi gerekmistir. Esasen bu degisikliklerin
bir kism1 5018 sayili yasa ile birlikte gerceklestirilmistir, ancak bunlarin higbiri
performans denetimine dair degildir. Hal bdyle olunca 2010 yilinin sonunda
6085 sayili Kanun cikarilarak soruna koékten ¢6ziim aranmaistir.

5.3. Sayistay’in Performans Denetimi

Mevcut durumda Sayistay’in performans denetimi ile ilgili ilgin¢ bir du-
rum olusmustur. Yukarida bahsedildigi gibi, Sayistay zaten 1996 yilindan iti-
baren 4149 sayili kanuna istinaden, “performans denetimi” dedigi, INTOSAI
standartlarina gore yurtttlen “VET denetimlerini” ytartitmekteydi. Simdi 5018
sayili Kanun cercevesinde 6085 sayili Kanun ile adiyla bir “performans deneti-
mi” tanimlaninca, Sayistay bir yandan VET denetimlerini durdurarak bu dene-
timleri dizenlilik denetiminin icerisinde fiili olarak gerceklestirmeye, diger yan-
dan ise VET analizlerini de icerecek bicimde yeni tanimlanan performans dene-
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timlerini yapmaya baslamistir. Sayistay Denetim Yoénetmeliginin 25 inci mad-
desinde bahsedilen “Etkililik, Ekonomiklik ve Verimlilik Denetimi Rehberi” ise
hentiz cikarilamamistir. Bu baglamda, performans denetiminin yasal arka pla-
nina gecebiliriz.

5.3.1. Performans Denetiminin Yasal Altyapis1

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda “performans de-
netimi” kavrami “performans 6lcim®” anlaminda kullanmis, bununla beraber,
dis denetimin kapsamina kamu kaynaklarinin verimli, etkin ve tutumlu kulla-
nilip kullanilmadiginin belirlenmesi de dahil edilmis, Sayistay tarafindan ger-
ceklestirilecek dis denetim, dtizenlilik denetimi yaninda performans 6l¢cimunt
ve verimlilik, etkinlik, tutumluluk denetimini (yani literattirdeki karsiligi ile
performans denetimini) kapsayacak sekilde genisletilmistir (Ilhan, 2011:115).

Yukarida da belirtildigi gibi, 5018 sayili yasa ile getirilen yeni btlitce sis-
temi ve denetim anlayisi, 6085 sayili Kanunun dogumuna yol acmistir. Bu vesi-
leyle, 6ncelikle 5018 ve 6085 sayili kanunlar ile ikincil mevzuatta, yoneticilerin
VET sorumlulugu ve VET denetiminin esaslarinda bahseden, performans dene-
timini konu alan veya Sayistay’in performans denetimlerini dlizenleyen htiktim-
leri burada siralayacak olursak:

e 5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu: 4/2; 9/6; 48/3;
63/1; 68/2-b

e 6085 Sayili Sayistay Kanunu: 1/1; 2/1-a,d,n; 35/1-a; 36/1,3

e Sayistay Denetim Yonetmeligi (SDY): 1l-e; 5/1-b,c; 7/3,5; 11/1-a,c;
13/1-c; 14/1-b,c,f; 40/1-c; 57/ 1-c;

o Yonetmeligin ikinci kisminin G¢linct bolimu (19-23 tincti maddeler)
oldugu gibi performans denetimine ayrilmistir ve “Performans Denetimi” baslig:
tasimaktadir.

o Yonetmeligin ikinci kisminin dérdinct bolimu ise (24-29 uncu mad-
deler) “Etkililik, Ekonomiklik ve Verimlilik Denetimi” basligini tasimakta ve
buna yo6nelik esaslari dtizenlemektedir.

e Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iligkin Usul ve Esaslar Hak-
kinda Yo6netmelik,

e Kamu Idarelerince Hazirlanacak Performans Programlari Hakkinda
Yonetmelik,

e Performans Programi Hazirlama Rehberi,

e Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlar1 Hakkinda Yénet-
melik
Dtizenlilik Denetimi Rehberi (DDR)

Bilisim Sistemleri Denetim Rehberi

Faaliyet Raporlar: Degerlendirme Rehberi

Mali Istatistikleri Degerlendirme Rehberi
Performans Denetimi Rehberi (PDR)

Kamu Idareleri icin Stratejik Planlama Kilavuzu

Burada SDY’nin stratejik plan, performans program, hedef ve gdstergele-
rinin sekil sartlarinin denetimini dizenleyen 23 tGnct maddesi ile 5018/54-5
birlikte degerlendirildiginde, ilgili konulardaki usul, esas ve hususlar1 Maliye
Bakanliginin hazirladigi, ancak bunlara uygunlugun Sayistay’ca denetlendigi
bir durum ortaya c¢ikmaktadir. Bizce, hukuk sistemimiz ve devlet yapimiz goéz
6nltne alindiginda, Yénetmeligin 23 Utncl maddesindeki denetimleri Maliye
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Bakanligi'nin yapmasi daha yerinde bir uygulama olacaktir. Clinkt sistemi
kurup calistirmakla gorevli ve yetkili birim Bakanliktir. Dolayisiyla denetlemesi
gereken makamin da Bakanlik olmasi daha uygun olacaktir. Burada Sayis-
tay’in is yukt gereksiz yere arttirilmis ve devlet yapimiz ve hukuk sistemimiz ile
uyumsuz olacak bicimde, Sayistay’a yeni “idari denetim” gérevleri tevdi edilmis-
tir. Sayistay’in denetim ile ilgili esas gorevi “mali denetim” yapmaktir. Oysa
burada konu “mali” olmakla birlikte, gerceklestirilen denetim esasen “idari”
mahiyettedir. Bu ttr denetimlerin, devlet hiyerarsisi icerisinde ilgili denetim
birimlerince (Maliye Teftis Kurulu, mulga Basbakanlik Yiiksek Denetleme Ku-
rulu benzeri bir birimin vs.) gerceklestirilmesi ise en dogrusu olacaktir.

DDR’de duzenlilik denetiminin amaclart siralanmistir (s.3). Bunlar ara-
sinda iki tanesi dikkat ¢ekmektedir (vurgular bize ait): Birincisi “[m]ali yénetim
ve i¢ kontrol sistemlerini degerlendirmek”, ikincisi ise “[k]Janun ve diger hukuki
diizenlemelere aykir1 islemler nedeni ile sebep olunan kamu zararlarini tespit
etmektir”. Bu ifadelerle 6085 sayili Kanun’un 6353 sayili Kanun’la “/kjamu ida-
relerinin gelir, gider ve mallar ile bunlara iliskin mali nitelikteki tiim hesap ve
islemlerinin denetiminde; yetkili merci ve organlar tarafindan usuliine uygun
olarak alinan karar veya yapilan is ve islemlerin mevzuata ve idarelerce belirle-
nen hedef ve gdstergelere uygun olmasina ragmen, yénetsel bakimdan gereklili-
gi, oletliiligt, etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve benzeri gerekcelerle uygun
bulunmadigt yéniinde goriis ve oneri iceren yerindelik denetimi sayudabilecek
denetim raporu diizenlenemez” biciminde degistirilen; ancak daha sonra AYM
2/04/2013 tarih ve 28606 sayili RG’de yayimlanan ve E: 2012/102 K:
2012/207 sayili Karari ile hitkmun “..etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve ben-
zeri gerekgelerle...” ibaresinin Anayasa’ya aykiri olduguna ve oybirligiyle iptali-
ne yonelik karar: birlikte degerlendirildiginde; “etkililik, ekonomiklik ve verimli-
lik” kriterleri acisindan bu dutizenlilik denetiminin duruma gore, bir ttir perfor-
mans denetimi olarak, “etkililik, ekonomiklik ve verimliligi” de icerebilecegi so-
nucuna ulagsmak yanlis olmayacaktir. Yani “kamu zarar1” htikmtine esas teskil
edecek sekilde, Sayistay’in performans denetimi yapmasinin 6nt aciktir, AYM
karari ile de bu durum bir kez daha ortaya konmustur.

Ornegin 2013 mali yihi i¢in Sosyal Glivenlik Kurumu’na (SGK) yénelik
olarak gerceklestirilen performans denetimi raporunda su ifadelere yer veril-
mistir: “Saglik harcamalarimin saglik prim gelirine orant 2013 yuli icin %97 olarak
hedeflenmisken %103 olarak gerceklesmis ve séz konusu sapmaya iliskin agik-
lamada; ‘Saglik harcamalarinin beklenen miktarda azaltilamamast” ve ‘saglik
prim gelirlerinin beklenen miktarda artmamast’ s6z konusu sapmaya gerekce
gosterilmistir. Oysaki sapmaya iliskin aciklamada ortaya ¢tkan bu duruma degil
bu durumun nedenlerine yani; saglik harcamalarinin beklenen miktarda neden
azaltlamadigina ve saglik prim gelirlerinin beklenen miktarda neden arttirlama-
digina yer verilmesi gerekmektedir’. Tahmin edilecegi gibi, zorlama bir yorumla,
rapordaki bu ifadelerden bir “kamu zarar1” tespiti gerceklestirmek pek de glic
olmayacaktir. Bunun 6énlinde mevzuat acisindan bir engel yoktur.

Esasen bizce burada tartisilmasi gereken bir diger husus da “mali y6ne-
tim ve i¢ kontrol sistemlerini degerlendirmek” gérevinin de dtizenlilik denetimi
baglaminda Sayistay’a verilmis olmasidir. Bu sistemlerin yuvarlak bir bicimde
birlikte ele alinmasi ise ayri bir sakinca teskil etmektedir. Mali yénetim, adin-
dan da anlasilacag: gibi “yénetsel” bir olgudur ve denetime konu olmasi gere-
ken sureg, standart bakanlik hiyerarsisi icerisinde Maliye Bakanligi’nin gercek-
lestirecegi denetimlerdir. Yani bir harcamaci kurumun mali yonetim sistemle-
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rinin dizgin kurulup isletildigi hususunu denetlemesi gereken birim, Sayistay
degil, isin dogas1 ve Tturk kamu y6netiminin idari-hukuki yapis: geregi, Maliye
Bakanligi’dir. Yine ic denetim sistemleri ile ilgili de bir “i¢c Denetim Koordinas-
yon Kurulu” kurulmus ve isler hale getirilmistir. Dolayisiyla, i¢c denetim sistem-
lerinin dtizglin kurulup calistirildigini denetleyecek birim de bu Kurul’dur. Bize
gore, mali yonetim ve i¢ denetim konularinin denetiminin bu sekilde hiyerarsik
streclerle degil de Sayistay denetimine konu edilmesi esasen ciddi bir “ekono-
miklik, etkinlik ve verimlilik” sorunudur. Dahasi, yénetimin nasil olmasi gerek-
tigi, yahut yonetim ve denetim sistemlerinin dlzgln isletilip isletilmedigi gibi
konular yonetsel ve siyasal streclerce denetlenmesi gereken konulardir. Kita
Avrupasi geleneklerine gore olusturulmus demokratik hukuk devletlerinde du-
rum budur. lyi yénetemeyen ve kamu kaynaklarini ekonomik, etkin ve verimli
kullanmayan yoneticiler siyasal denetimden gecirilerek yenileriyle degistirilirler.
Oysa Turkiye’de siyasal yoneticiler, bu sekilde, ayrica dtizenlilik denetimi ad1
altinda “yerindelik denetimine” tabi olma riskiyle karsi karsiyadir. Yonetsel ve
denetimsel streclerde yenilige gidilirken, getirilen yeniliklerin Anglo-Sakson
iceriginin, Turkiye’nin Kita Avrupasi geleneklerine goére olusturulmus idari-
hukuki altyapisina uyum saglayip saglayamayacag: iyice tetkik edilmek duru-
mundadir. Yani tstyapidaki déntisiim, altyapinin dogasina ve karakterine uy-
gun olmalidir. Aksi takdirde stirekli mevzuat degisiklikleriyle ve AYM iptal ka-
rarlari ile, mtidahale edilmesi kac¢inilmaz olacaktir.

DDR’de denetimin planlanmasinin ilk asamasi olarak ortaya konan “De-
netlenen Kurumun Taninmasi1” slrecinin asamalarindan biri de “Kurum Ic
Kontrol Sistemlerinin Taninmasi” olarak ortaya konmus ve burada i¢ kontroliin
amaclarindan biri olarak d “faaliyetlerinin etkin ve verimli olmas1” zikredilmis-
tir. Demek ki Sayistay, 6085 sayili Kanun'un 35/1-a bendinde denetimin tani-
m1 yapilirken, kendisine verilen “ic kontrol sistemlerinin incelenmesi ve kay-
naklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak kullanilmasinin
degerlendirilmesi” gérevinin bir geregi olmasi adina, burada i¢ kontrol stirecleri
ile etkinlik ve verimlilik arasinda neden-sonug iliskisi kurmustur (bu iliski ilk
olarak 5018/63-1'de kurulmustur). Esasen burada Sayistay’in yaptig1 sey “ic
denetimin dis denetimi” stirecidir. Bizce 5018 sayili Kanun’dan baslanarak, bu
sekilde zorlama illiyet bagi kurulmasi yollar: ile Sayistay’in is yiktintn arttiril-
masi, “etkinlik ve verimlilik” acisindan yeniden degerlendirilmelidir.

DDR-2014’te “1.1.4.2.1 Kontrol Ortam1” bashig: altinda, Sayistay denetci-
sinin “durtstluk ilkelerine gbére yonetim”, “etik degerler”, “insan kaynaklari
ybnetimi”, “organizasyon yapisi ve “performans degerlendirmesi” gibi konular:
gozeterek bir denetim stireci yonetecegi ifade edilmektedir (s.31). Bizce burada,
mali tablolar analizi yapan bir Sayistay denetcisinden, ayni zamanda iyi bir
yonetim bilimci ve insan kaynaklari uzmani ¢ikarilmaya calisilmaktadir. Mali
denetim yapmaya alismis bir denetcinin, ne kadar stire icerisinde bu konularda
kendisinden bekleneni verebilecegi ise tartismaya acik bir konudur.

Gorulduga gibi 6085 sayili Kanun ve ikincil mevzuat ile Sayistay’a nere-
deyse “devletin iyi yonetilip yonetilmedigini” TBMM adina denetleme yetkisi
verilmistir. Oysa Sayistay’’n TBMM'ye kars: sorumlulugu sadece mali konular-
da olmalidir. Mali konular1 da asacak bicimde “yénetim performansinin denet-
lenmesi” anlamina gelecek denetimleri, TBMM diger denetim araclar1 vasitasiy-
la (komisyonlar, soru, gensoru, meclis arastirmasi/sorusturmasi vb.) gercekles-
tirmelidir.
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Son olarak VET denetimine iliskin cok 6nemli bir AYM kararindan soz
etmekte fayda var. 12/7/2012 tarih ve 28351 sayili RG’de yayimlanan 6353
sayili1 “Baz1 Kanun ve Kanun Hukmuinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi-
na Dair Kanun” ile Sayistay Kanunu’nun Denetimin Genel Esaslar1 bagligini
tasiyan 35. Maddesine eklenen ve kamu zararinin tespitinde hangi hususlara
uyulacagini diizenleyen 2 numarali fikrasinin b bendi ile, kamu idarelerince
yapilan is ve islemlerin “etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve benzeri gerekceler-
le” zarar tespitine yonelik gortis belirtilemeyecegi, ayrica yerindelik denetimi
saylilabilecek denetim raporu dtizenlenemeyecegi htikiim altina alinmistir. An-
cak daha sonra AYM 02/04/2013 tarih ve 28606 sayili RG’de yayimlanan ve E:
2012/102 K: 2012/207 sayili Karari ile yukaridaki htkmutin “..etkililigi, eko-
nomikligi, verimliligi ve benzeri gerekgelerle...” ibaresinin Anayasa’ya aykiri ol-
duguna ve iptaline, oybirligiyle karar vermistir. Yani AYM “etkililik, ekonomik-
lik, verimlilik ve benzeri gerekcelerle” kamu zarar tespitinin Anayasaya aykiri
olmadigina htikmetmistir.

Burada bahsedilen VET denetiminin yasal durumuna biraz deginmek ge-
rekmektedir. 6085 Sayili Kanun’da “Etkililik, Ekonomiklik ve Verimlilik Dene-
timi” adinda bir denetim zikredilmedigi halde 17 Aralik 2011 tarih ve 28145
sayili RG’de yayimlanan Sayistay Denetim Yonetmeligi'nin Dérdincti Bélimt
(md. 24-29) “Etkililik, Ekonomiklik ve Verimlilik Denetimi” bashgi tasimaktadir.
Bir gortise gére bu normaldir, ciinkti “6085 sayili Sayistay Kanunu’nda perfor-
mans denetimi taniminda yapilan s6z konusu degisiklik Sayistay’in verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk denetimi yapmasina yasal bir engel teskil etmemektedir.
Bilakis kanunun ilgili diger maddeleri bu denetimin gerceklestirilmesine iliskin
amir hitkiimler icermektedir (Ilhan, 2011:117). Oysa bizce bu tespit tartismaya
aciktir. Yukarida da bahsedildigi tizere, INTOSAI standartlarina gore, perfor-
mans denetimi zaten tam olarak bizim VET dedigimiz denetime denk dtismek-
tedir. 5018 sayili Kanun'un 68 inci maddesi ile 6085 sayili Kanun’un 35/1-b ve
37/2 maddeleri geregi de Sayistay denetimi “uluslararasi denetim standartlari-
na uygun olarak” yurtitilmek durumundadir. Dolayisiyla Sayistay’in gerek fiili
olarak dtizenlilik denetimleri icerisinde gerceklestirdigi, gerekse hentiz yayim-
lanmamis olan Etkililik, Ekonomiklik ve Verimlilik Denetimi Rehberi cerceve-
sinde gerceklestirecegi denetimler, “performans denetimi” baglamina alinmali
ve buna yo6nelik olarak mevzuatta lazim gelen degisiklikler acilen gerceklesti-
rilmelidir.

5.3.2. Sayistay Performans Denetim Raporlarinin incelenmesi

Mevzuatta her yil hangi harcamaci kurumlarin performans denetimine
tabi tutulacagina yonelik bir hitkiim yoktur. Uygulamada ise buna Sayistay
Genel Kurulu karar vermektedir. {1k defa 2013 yili icin 20 adet pilot kurumda
performans denetimi gerceklestirilmis ve sonuclari raporlanmistir. Sayistay
Basdenetcileri ile gerceklestirilen mtuilakatlarda, bu sayinin her yil arttirilmasi-
nin planlandig ve 2014 yili icin daha fazla kurumun performans denetimi
planlamasina dahil edildigi ifade edilmistir.

2013 mali yilina ait inceledigimiz ve 5018 sayili yasaya ekli dért cetvelin
tamaminda yer alan kurumlar ve mahalli idareleri (belediyeleri, buytksehir
belediyeleri, ve il 6zel idareleri) kapsayan toplam 309 kurum arasindan, yalniz-
ca 20 adedi i¢in performans denetim raporu hazirlanmistir. Bu kurumlar asa-
gida Tablo 2°de gosterilmektedir.
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Tablo 2: Performans Denetimi Yapilan Harcamaci Kurumlar (2013 Mali Yili)

Biitcesel Konumu

Kurum Adi

Genel Biitceli

Hazine Mustesarligi

Maliye Bakanligl

Milli Egitim Bakanligi

Tapu ve Kadastro Genel Mudurliaga

Afet ve Acil Durum Yonetimi Baskan-
Lig1

Ozel biitceli

Yildiz Teknik Universitesi

Hacettepe Universitesi

Sakarya Universitesi

TUBITAK

Devlet Tiyatrolar1 Genel Mudurlaga
(GM)

Orman GM

Atom enerjisi Kurumu

Turkiye Adalet Akademisi

Diizenleyici ve Denetleyici Kurum

Sosyal Giivenlik Kurumu

Sosyal Guivenlik Kurumu

Mahalli idare

Afyon Belediyesi

Giresun Belediyesi

Trabzon Buyluksehir Belediyesi (BSB)

Istanbul BSB

Canakkale 11 Ozel idaresi (101)

Tokat 101

Kaynak: http:/ /www.sayistay.gov.tr /rapor/sayrapor.asp
[Erisim: 24 /06/2015] verilerinden hareketle tarafimizca olusturulmustur.

Sayistay’in harcamaci kurumlarda gerceklestirdigi performans denetimi
sonucunda hazirladig1 performans denetimi raporlari; yasal dayanak, kurumla-
rin sorumluluklari, 6zet, denetimin kapsami gibi girizgah kisimlarinin disinda;

esas olarak bes basliktan olusmaktadir:

Veri Kayit Sistemleri
[Varsa] Diger Hususlar
. Genel Degerlendirme

ko

Sayistay performans denetimlerini yukaridaki ilk ti¢ maddenin; Mevcudi-
yet, Zamanlilik, Sunum, Iigililik, Olctilebilirlik, lyi Tamumlanma, Tutarlilik, Dogru-
lanabilirlik, Gecgerlilik/Ikna Edicilik ve nihayet Gtivenilirlik kriterlerine uygunluk-

lar1 acisindan gerceklestirmektedir.

Raporlama Gerekliliklerine Uyum
Performans Bilgisinin Icerigi

35
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Sayistay’in performans denetimleri ile ilgili dikkatimizi ceken ilk énemli
ozellik, duzenlilik denetimine aliskin olan bir yapiya veya ekibe, performans
denetimi gorevi verilmesinin adeta dogal sonucu olarak degerlendirebilecegimiz
tespitlerdir. Ornegin, Atom Enerjisi Kurumuna yénelik 2013 mali yilina ait Per-
formans Denetimi Raporundal4, kurumun baz: hedeflerini (olumlu performans
olarak yorumlanacak bicimde) asmasi, yani bu hedeflerden pozitif sapma go-
rilmesi “Bulgu” olarak yer almis ve idarenin bu sapmalar1 aciklamak Uzere
gosterdigi gerekceler “kurumun kendi inisiyatifinde olmayan hususlar1 gosterge
olarak belirlemis oldugu” bahanesiyle “aciklayici ve ikna edici” bulunmamaistir.
Mesela “Degerlendirilen ve Onaylanan Belge Sayis1” hedefi olarak 55 adet kon-
mus, uygulamada ise 97 adet belge onaylanmistir (s.31 ve 34). Idare bu sap-
manin nedeni olarak “[i]lgili kuruluslarin konu kapsaminda 6ngérilenden fazla
belge sunmasini” 6ne strmus, ancak denetciyi “ikna” edememistir. Oysa bir
kamu kurumu, eger mevcut finansal ve insan kaynagi ile belirli sayida dosyaya
bakacag: hedefini koymus, mali yi1l sonunda ise daha fazla dosyay: sonuclan-
dirdig1 ortaya cikmissa, kurum yine “kendi inisiyatifinde olmayan hususlarn
gosterge olarak belirlemis oldugu” gerekcesiyle elestiriye konu edilebilir. Ancak,
bu elestiri ile kurumun performansinda “etkinlik ve verimlilik” biciminde oku-
nabilecek pozitif bir sapma birlestirilerek degerlendirme yapilmamalidir. En
azindan bir performans denetimi raporunda pozitif performans sapmas elesti-
rilmemelidir. INTOSAI kriterlerine goére de, performans denetimi raporlarinin
yapict olmasi ve pozitif sonuclart da sunmas: gerekmektedir (INTOSAI,
2004:72). Kald: ki bahsedilen konunun tamamen kurumun inisiyatifi dis1 oldu-
gu da tartismalidir. Evet yapilan basvuru sayist dissaldir ve inisiyatif disidir,
ancak bu basvuru dosyalarinin tamaminin igsleme alinip sonlandirilmasi kuru-
mun performansini géstermektedir. Oysa yerindelik denetimi yapmaya aliskin
bir denetim mantigindan bakildiginda “sapma sapmadir”. Fakat performans
denetiminin amaci safi bunun tespiti degildir.

Denetim Raporlarina bakildiginda ayrica, 6085 sayili Kanun (6/5) ve Sa-
yistay Denetim Yoénetmeligi (20/1-¢) cevaz verdigi halde, denetimler sirasinda
Sayistay denetcilerinin disaridan uzman bilgisine pek basvurmadiklar1 goral-
mektedir. Ornegin Devlet Tiyatrolar1 Genel Mudiirltigii (DTGM) Raporuna gore
“lilnsanlart bitittinlestiren, toplumsal ve temel degerleri tasiyyan eserler sahnele-
mek’ seklinde ifade edilen 1’inci Amac¢in ... ‘Her yu daha énce tiyatroya hic git-
memis 10.000 cocuk seyirciye ulasmak’ seklindeki (1.3) swrali ... hedefinin baska
faaliyetlere atifta bulundugu [ve bu ytizden] ilgililik kriterini karsilamadigt diist-
niilmektedir ... [D]aha dnce tiyatroya hi¢ gitmemis 10.000 cocuk seyirciye ulas-
mak hedefinin ... Amag ile mantiksal bagt kurulamamustir’ (ss.8-9). Bu durumda
denetcinin yapmasi gereken sey, eger tiyatro sanati hakkinda asiri bilgi sahibi
degilse, bir “uzman” gériisiine basvurmaktir. Ornegin bir tiyatro elestirmeni ile
bir cocuk psikologuna basvurulmasi daha uygun olabilecektir. Belki de oyna-
nacak oyunlarin icerigi itibariyle ve/veya tiyatroya gitme eyleminin ¢ocuklarin
manevi dlinyasinin olusumu/gelisimi tizerinde olumlu katkilari oldugu gortle-
cektir. Nitekim performans denetimi konusundaki INTOSAI Rehberi'ne gore de
“denetim stirecinin btitinti boyunca farkli alanlardan uzmanlarla olan iletisim
cok 6nemlidir” (INTOSAI, 2004:38). Ancak burada, denet¢i bir uzman ile ileti-

14 Bu baslik altinda, bir harcamaci kuruma yoénelik 2013 mali yili performans denetimi
raporundan bahsedilirken, kurumun adi ve “Raporu” sézctigl kullanilacaktir. “Yildiz
Teknik Universitesi Raporu” gibi.
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sime gecmek yerine, (dlizenlilik denetiminden kalma aliskanlikla) meseleyi ev-
rak tizerinde ¢cozmeye calistifindan, denetimin maksadi hasil olamamaktadir.
Bazi raporlardaki 6nerilerde ise, Sayistay’in “kendisini ilgili idare yerine
koyarak” idarenin insan kaynagini ve calisma sistemini planlama yoluna gittigi
gorilmektedir. Ornegin Giresun Belediyesi Raporunda “2010 -2014 Stratejik
Plarminda sunulan performans bilgisi icerigi (Stratejik amag, hedef ve performans
géstergeleri), 2013 Yili Performans Programu ile ortiismediginden dolay:, tablo
2’de ki ‘igililik, olctilebilirlik, iyi tarumlanma’ kriterlerine iliskin degerlendirmeler
yaplamamustir’ tespiti yapildiktan sonra; bu durumun giderilmesine yonelik
olarak su 6neride bulunulmustur (vurgular bize ait): “Sonug¢ olarak; bu durum-
da takip eden yularda performans programiun séz konusu yasal gereklilikler
dogrultusunda hazwrlanmaswn, ayrica kurumun stratejik plan, performans 6l-
ctimii ve degerlendirmesi yapmakla gérevli belirli bir birimin olmast ve bu birimin
faaliyet raporlarinda yer almast gereken performans hedeflerinin gerceklesmele-
rine yoénelik performans bilgisini hazwrlama gérevini de tistlenmesi énerilir’
(ss.31-32). Benzer sekilde TUBITAK Raporunda (s.41) su tespitlere yer verilmis-
tir: “Kurum hakkinda bilgi béliimiinde ¢cok uzun ve ayrintit bilgiye yer verilmistir.
Bu béliimde Kurumun tanitimu yapuirken yalnizeca tarihi gelisimin anlatiimast,
Kurumun organizasyon yapist ile ilgili bilgi ve tablolara, Kurum Ici Analiz bélii-
miinde yer verilmesi geregi diistintilmektedir’. Oysa gerek 5018 sayili Kanunda,
gerekse ilgili mevzuatta “kurum hakkinda bilgi” basligi altinda verilecek bilgiler
konusunda bir sinirlama yoktur. Mevzuatta,sadece stratejik planin hangi bas-
liklar1 ve bilgileri hangi sirayla icerecegi, sablonun nasil olacagina iliskin hti-
ktimler vardir, herhangi bir veri veya sayfa sayis: kisitlamasi s6z konusu degil-
dir. Lakin denetc¢i burada, denetim yetkisi sinirlarinin 6tesine gecerek, idarenin
takdirine birakilmis bir alanda sinirlamaya gidilmesini talep etmektedir.
Gorulduga gibi Sayistay denetgisi, 6nerisinde, “denetim” ve “tespit” sinir-
larin1 asarak, dogrudan ilgili kurumun idari yapisinda degisik getirecek, yahut
takdir yetkisine mtidahale etme anlamina gelebilecek tespit ve énerilerde bulu-
nabilmektedir. Esasen bu yetkiyi de mevzuatta gecen “uluslararasi denetim
standartlarina uygun” ifadesinden almaktadir. Ctinktl bu alandaki uluslararasi
standartlar1 koyan INTOSAl'ye gore performans denetimi gerceklestirilirken
“dogru yonetim ilkeleri” mutlaka gozetilmelidir (INTOSAI, 2004:39). Buna karsi-
lik, Sayistay’in bir “yargi mercii” oldugunu hatirimizda tuttugumuzda, raporla-
rina yansiyan bazi hususlarin, demokrasilerde yer almasi gereken “erkler ayri-
m1” ilkesiyle pek de bagdasmadigi sonucunu ¢ikarabiliriz. Ornegin TUBITAK
Raporunda, idarenin performans programinda, performans hedeflerini gésteren
tablolarda ayrintili agiklamalara yer verilmedigi ve ilgili mevzuata goére bu bilgi-
lerin sunulmasi gerektigi gayet ikna edici bicimde ortaya konduktan sonra su
ifadelere yer verilmistir (vurgular bize ait): “S6z konusu tespitler, 30.05.2013
tarihinde idare ile yapilan toplantida dile getirilmis, bunun fizerine TUBITAK
2013-2017 Stratejik Plani performans gdstergeleri tarumlar hazwlanarak tarafi-
miza sunulmustur ...”. Thtiyac duyuldugunda, Sayistay’in, denetledigi idareyle
toplantilar yapmasi, bu toplantilarda bazi bilgi ve belgeleri talep etmesi elbette
ki dogaldir. Ancak Turkiye’de Sayistay denetimlerinin “mantig1” ve islevi dist-
nuldigtinde, bu sekilde talep edecegi bilgi ve belgelerin “mali ve bluitcesel” ko-
nularla siirli olmasi gerekir. Ornegin bilanco, fatura, ihale komisyonu tuta-
naklari, teminat mektuplari, tasinir-tasinmaz kayit defterleri gibi evraki her
haltikarda isteyebilir; bunlarin yanlis tanzim edildigini tespit ederek dtizeltil-
mesini talep edebilir. Ancak bir kurumun “Stratejik Plani” bir nevi o idarenin



38 M. Eroglu Durkal — F. Akbey ([UHFM C. LXXIV, S. 1, 2016)

“eylem plani1” hatta “hizmet politikasina” yoénelik bir tir yol haritasidir. Bunla-
rin seklinin nasil olacaginin yasa, yonetmelik ve rehberlerle htikiim altina
alinmasi da tabiidir. Hatta eger yasayla gorev verilmis ise bu tir sekil sartlarina
uyulup uyulmadigini Sayistay’in denetlemesi de bir dereceye kadar kabul edi-
lebilirdir. Ancak yukarida yapilan alintidaki tislup, yani idareyle toplant: yapilip
uyarilmasi, idarenin bu uyariya istinaden yeni dlizenlemeye gitmesi, gérinta
olarak Turk devlet yapisi ve geleneklerine pek uygun diismemektedir. Eger de-
netlenen idare ile aralarinda hiyerarsik bir iliski s6z konusu degilse, denetim
veya yargi makami (Sayistay) tespit yapar, geregini ise idare (burada Maliye
Bakanligl) yerine getirir. Yani denetim ve yarg: tespit yapar, ancak geregi yu-
ritme erkinin hiyerarsik stirecleri harekete gecirilerek yerine getirilir. Ornegi-
mizdeki gibi, yarg: veya denetim makami dogrudan toplanti yaparak, ilgili ida-
reye talimat vermemelidir (veya boyle anlasilmasina sebebiyet verecek sekilde
hareket etmemeli, kamuoyuna agik raporlarda bu tur ifadeler kullanilmamali-
dir). Kald: ki bu konuda INTOSAI bile performans denetiminin “yasallig1” krite-
rine tekrar tekrar vurgu yapmaktadir. Buna gére yapilacak performans deneti-
minin sinirlari mutlaka ytruarltkteki kanunlara ve diger mevzuata gore cizilme-
lidir. Denetciler yasadist olarak yorumlanabilecek yahut istismar edilebilecek
durumlara kars: uyanik olmalidir (INTOSAI, 2004:56). Ancak Turkiye'de “ye-
rindelik denetimi” konusundaki sinirlar asilmis gérinmektedir.

Bu konudaki ilging érneklerden biri de Yildiz Teknik Universitesi Rapo-
runda gériilmektedir. Raporda “Universite yénetiminin gerek Bologna Stireci
kapsaminda ytiriittiigii gelistirme ve standardizasyon calismalarinin, gerek mii-
hendislik programlarimin akreditasyonu (MUDEK) amacwyla yaptigr iyilestirmele-
rin, gerekse Kalite Yonetim Sistemi cercevesinde ytirtittligii kapsaml stire¢ gelis-
tirme ve yoénetimde kaliteyi artirma cabalariun stratejik yénetim belgelerinde
yeterince karsiuik bulamamast da diger bir eksikliktir’ (s.33) ifadeleri yer almis-
tir. Ayni raporda “faaliyet raporunda Akademik Degerlendirme ve Kalite Gelis-
tirme Kurulu tarafindan yapilan degerlendirmelere yer verilmemesi’ ve ayrica
“temel politika doktimanlarnt arasinda Bologna Stireci Belgeleri de sayimasina
ragmen, bu stirece iliskin olarak yapulan faaliyetlere ve ulasilan sonucglara yer
verilmemesi’ de elestirilmistir (s.40). Gortaldtugt gibi Rapor’da denetimin sinir-
lar1 zorlanmis, denetci adeta idareye “akil verir” konumuna gelmistir.

Diger yandan, her ne kadar burada Anayasanin 125 inci maddesine isti-
naden bir yargi yetkisi kullanilmadigi, sadece denetim islevini yerine getirdigi
iddia edilecekse de, bu iddia oldukca tartismalidir. Yukarida da belirtildigi gibi,
Sayistay, AYM kararlar ile de tescil edildigi tizere bir yargi kurumudur ve yap-
t181 denetimler yargilamaya esas teskil edebilmektedir. Mevzuatta, performans
denetimi sonuclarinin yargilamaya konu edilmeyecegine yonelik herhangi bir
hiuktim yoktur. Yapilan denetim sonucunda, denetci, ilgili idarenin “ekonomik-
lik, etkililik ve verimlilik” kriterlerine uymadigini, bu sekilde kamu zarar: olus-
tugunu iddia edebilecektir —ki performans denetimi raporlarinda bunun maddi
altyapisi da hazirdir.

Ornegin Tokat 11 Ozel idaresi Raporunda denetgi(ler), stratejik planda 10
ayr1 alan icin 21 stratejik amac belirlenmis oldugunu, bu sekilde kurum btn-
yesinde gerceklestirilen her faaliyetin stratejik plan icerisine dahil edilmeye
calisilmasinin stratejik planin “stratejik” olma niteligi ile bagdasmadigini, ayri-
ca boyle cok sayida amag ve hedefi iceren bir 6l¢ciim sisteminin fayda-maliyet
iligkisi yonuyle de tercih edilmemesi gerektigini (ss.25-26) ifade etmistir. Bura-
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daki fayda-maliyet unsuru bizi dogrudan “ekonomiklik, etkililik ve verimlilik”
meselesine gétirmektedir.

Hatirlanacak olursa, bu sekilde bir yorum yapilabilecegi, AYM’nin
2/04/2013 tarih ve 28606 sayili RG’de yayimlanan ve E.: 2012/102 K.:
2012/207 sayili Karari ile ortaya konmus bulunmaktadir. Esasen bu, AYM’'nin
kendisi de dahil hi¢gbir yargi kurumunda olmayan bir yetkidir. Ornegin Danis-
tay ve AYM, yargilama o6ncesi gerceklestirdikleri tahkikatlar sonucunda veya
yargilama sonunda (bir fikir olugsa bile) idareye bir 6neride bulunamamakta-
dirlar. Boyle bir yetkinin mtinhasiran Sayistay’a taninmasi, tlkedeki yarg: ya-
pis1 ve gelenekleri ile, yine kita Avrupasi gelenegine gore diizenlenmis olan erk-
ler ayrimi yapisiyla uyumlu olmamaistir.

Sayistay’in performans denetim raporlarinda dikkati ¢ceken bir baska ko-
nu ise stratejik amaclara yonelik olarak hazirlanan stratejik hedefleri degerlen-
dirme bicimleridir. Sayistay, amaca ulagsmak Uizere tanimlanmis ve maliyetlen-
dirilen bazi hedefleri “girdi odakli” olduklar: gerekcesiyle “ilgililik” kriterini ihlal
ettikleri biciminde raporlamaktadir. Ornegin Turkiye Adalet Akademisi (TAA)
Raporunda; “Ulusal ve uluslararasi alanda proje ve isbirligi yapma kapasitesini
artirmak” stratejik amacina yonelik “2015 yili sonuna kadar ulusal ve uluslara-
rast kuruluslarla birlikte isbirligi yapmak ve bu kuruluslarin etkinliklerine
Akademinin katilimini saglamak” hedefinin; ve “Kurumsal kapasiteyi gliclen-
dirmek” stratejik amacina yonelik “2015 yili sonuna kadar kurumun hizmet
binalari ile sosyal tesislerin standartlarini ytikseltmek” hedefinin girdi odakl
oldugu, bu acidan ilgililik kriterine aykirilik olusturdugu ifade edilmistir. Oysa
takdir edilecegi gibi, mevcut mali sistemimizde dogal olarak, her stratejik hedef,
ayni zamanda, altinda siralandig1 stratejik amaca (nihai ¢iktiya) ulasmak icin,
diger hedeflerle birlikte gerekli olan girdilerden biridir. Aksi takdirde, stratejik
amag-stratejik hedef-strateji-faaliyet/proje silsilesindeki tGim unsurlarin birer
“cikt1” olarak degerlendirilmesi gerekecektir.

Esasen burada “girdi odaklilik” elestirisi, 05.07.2008 tarihli ve 26927 sa-
yili RG’de yayimlanan Kamu Idarelerince Hazirlanacak Performans Programlari
Hakkinda Yoénetmelik 3/1-g'de yapilan “Performans hedefi: Kamu idarelerinin
stratejik planlarinda yer alan amag ve hedeflerine ulasmak icin program doéne-
minde gerceklestirmeyi planladiklari cikti-sonuc odakli hedefleri [ifade eder]”
tanimina istinaden gerceklestirilmektedir. Burada cikt: odakliliktan kasit “cik-
tiya hizmet etme / katkida bulunma” bicimindedir. Bu ag¢idan “2015 yili sonu-
na kadar ulusal ve uluslararasi kuruluslarla birlikte isbirligi yapmak ve bu
kuruluslarin etkinliklerine Akademinin katilimini saglamak” hedefinin, “Ulusal
ve uluslararasi alanda proje ve isbirligi yapma kapasitesini artirmak” amacina
“girdi odakli’” oldugu gerekcesiyle, hizmet etmedigini ileri stirmek biraz zorla-
madir. Zaten mali mevzuatimizda “girdi odaklilik” diye bir kavram yoktur. Bu
kavram, sadece Biitce ve Mali Kontrol Genel Mudurliigii (BUMKO) tarafindan
2004 yilinda hazirlanan “Performans Esasli Butceleme Rehberinin” Giris kis-
minda (s.2) bir defa (bir 6énceki kamu mali yonetimi anlayisini elestirmek icin)
ve Sayistay’ca 2014 yilinda hazirlanan Performans Denetimi Rehberinde de bir
defa (sayfa 25te “ilgililik” kriterinin uygulanmas ile ilgili bir 6érnek verilirken)
zikredilmistir. Onun disinda mali mevzuatimizda bu kavrama rastlanmamak-
tadir. Dolayisiyla “ilgililik” kriteri baglaminda “girdi odaklilik” kavramina yer
verilmesi, Sayistay tarafindan kullanima sokulan “zorlama” bir kriter uygula-
masidir. Burada, dtizenlilik denetimine aliskin bir denetim kadrosunun, “cikti
odaklilik” meselesini, diz bir bakis acisiyla ve yanlis yorumladig gértilmektedir.
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Bu “ilgililik” kriteri konusunda adeta “ibretlik” bir tespit ise Yildiz Teknik
Universitesi Raporunda yer almaktadir. Raporun 42. Sayfasindan baslayan ve
“2.1. Performans Programinin Performans Bilgisi Uretme Iglevinin Yetkinligi”
bashigini tasiyan kisminda, 6rnek olarak “Arastirma-Gelistirme Stureclerinin
Iyilestirilmesi” stratejik amaci ve bunun altinda “1.1. Uluslararas: diizeyde
arastirma ve gelistirme faaliyetlerini artirmak” stratejik hedefi secilmistir. Buna
yonelik performans hedefi ise “Arastirma Onceliklerini belirlemek ve 6gretim
Uyelerinin tlkenin ve boélgenin ihtiyaglari dogrultusunda uluslararas: diizeyde
arastirma yapmalarini tesvik etmek” biciminde konmustur. Bu hedefe ulasmak
icin ise su iki “performans gostergesi” sayilmistir:

1. Yuksek lisans ve doktora i¢in yurtdisina goénderilen 6gretim elemani
sayisi,

2. Yuksek lisans ve basarili lisans 6grencilerinin katildig: bilimsel c¢alis-
ma sayisl.

Bunlara yonelik faaliyetler ise alt1 adet olarak belirlenmistir. Denetci, be-
lirlenmis olan “ytiksek lisans ve doktora i¢in yurtdisina génderilen 6gretim ele-
manai sayis1” ve “yiksek lisans ve basarili lisans 6grencilerinin katildigi bilimsel
calisma sayist” seklindeki performans gostergelerinin, “arastirma o6nceliklerini
belirlemek ve 6gretim Uyelerinin tilkenin ve boélgenin ihtiyaclari dogrultusunda
uluslararas: diizeyde arastirma yapmalarini tesvik etmek” seklindeki perfor-
mans hedefinin gerceklesme diizeyini 6lcmekte oldukca yetersiz ve hatta ilgisiz
olduklarini; yine sayilan 6 adet faaliyetin “uluslararasi1 dliizeyde arastirma ve
gelistirme faaliyetlerini artirmak” hedefi ile baglantinin kurulmasinda da gulig-
lukler bulundugunu iddia etmistir (s.44). Yani denetci, ytiksek lisans ve dokto-
ra icin yurtdisina génderilen 6gretim elemani sayisinin, 6gretim Uyelerinin l-
kenin ve bélgenin ihtiyaclar1 dogrultusunda uluslararasi dlizeyde arastirma
yapmalarinin tesvik edilmesi ile; yine yapilan ¢alismalarin patentlerini almada
Ogretim Uyelerine destek olunmasinin uluslararas: diizeyde arastirma ve gelis-
tirme faaliyetlerini artirmak ile hicbir baglantisinin olmadigini ifade etmektedir.
Oysa bu konularin birbiri ile ne kadar “ilgili” oldugunun anlasilmasi i¢cin her-
hangi bir iniversiteden herhangi bir akademisyene danisilabilirdi. Ancak boyle
yapilmamis ve “bir uzmandan yardim almak” yerine zorlama bir mantik ile,
mevcut olan illiyet bagi yokmus gibi gésterilmistir. Denetim de bir “idari islem”
oldugundan, en az performans bilgisinin igeriginin “ilgililik” kriterine uygunlu-
gu kadar, denetimin de idare hukukundaki “6l¢tilaluk” kriterine uygun olmasi
gerekmektedir. Mamafih, performans denetimi gibi 6zel bilgi ve teknikler gerek-
tiren bir denetim ttrd, duzenlilik denetimi formasyonunu haiz denetcilerce
tatbik edildiginde, bu tar “ciktilar” da s6z konusu olabilmektedir.

Yildiz Teknik Universitesi Raporunun “ibretlik” tespitleri bunlarla da si-
nirl degildir. Denetci, adeta bir tist danisma kuruluymus gibi, “stratejik yone-
timin gelistirilmesi ve kurumsal kapasitenin gliclendirilmesi amaciyla, tanim-
lanmis olan kurumsal vizyon ve misyon ile stratejik amac ve hedefler dogrultu-
sunda belirli alanlara 6ncelik verilmesi gerektigi ve bu alanlarda daha kapsaml
cabalara ihtiya¢c bulundugunu” tespit etmis ve bu cabalar1 “Kaynak Gelistirme
Stratejilerine Agirlik Verilmesi”, “Uluslararasilasma Stratejilerinin Guclendiril-
mesi” gibi bes baslik halinde uzun uzadiya ele alinmistir (ss.49-56)

Esasen bu Onerilere bakildiginda “gercek performans denetimi bodyle ol-
malidir” demek pek de yanlis olmayacaktir. Sayet denetimi yapan birim TBMM
adina degil de Maliye Bakanligi, Bakanlar Kurulu yahut Basbakanlik adina
denetim yapsaydi, boyle bir yarg: gercekten de anlaml olabilecekti. Ctinkti yu-
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karida sayilan bes adet 6neri, yasama organi adina denetim yapan bir merciin
denetim sonuclarindan ziyade; ekonomi ve/veya egitim politikasini belirleyen
ve uygulayan makamlara 6zgl denetim surecleri sonunda hazirlanan raporlar-
dan alint1 izlenimi vermektedir. Her ne kadar Anglo-Saxon tlkelerden bazi aka-
demisyenler, performans denetiminin, htikumeti daha hesap veren ve mesru
gOsterecegi icin, parlamenter demokrasiyi glclendirecegini iddia etseler de
(Kells ve Hodge, 2011:173); burada denetimi yapan birim Sayistay’dir ve yasa-
ma organi adina gerceklestirdigi denetim stirecleri sonrasinda, bu tir 6neri ve
telkinlerde bulunmasi, devletin kita Avrupasi modeli parlamenter demokrasi
ozelligi gosteren siyasal ve idari yapis1 ile pek uyumlu olmamaktadir.

Burada Almanya 6rnegine deginmekte fayda vardir. Almanya’da, Sayis-
tay'in sanat, bilim ve bilimsel arastirmalarin gelisimi ile ilgili inceleme yapma
yetkisi yoktur. Ornegin Sayistay'in, devletin de hissedarlarindan oldugu
Volkswagen firmasinin bilimsel arastirmalarina iligkin bir konuyu elestirmesi
Uzerine, anilan firmanin Sayistay aleyhine actig1 dava sonucu, Ytksek Mahke-
mece Sayistay'in Bilimsel arastirma giderlerini denetleyemeyecegi seklinde ka-
rar alinmistir (Kése, 2007:132). Goruldtugt gibi Almanya’da, birakin bilimsel
konularda 6éneride bulunmayi, Sayistay, bilimsel arastirma giderlerini denetle-
yememektedir bile. Oysa Tiirkiye’de Yildiz Teknik Universitesi érneginde oldugu
gibi, Sayistay denetcisi, bir egitim uzmani olmadig ve bu konuda bir uzman
yardimi alip almadigini belirtmedigi halde, bilimsel alanda tiniversitenin ortaya
koydugu performans gostergeleri ile performans hedeflerinin “ilgili” olup olma-
diklarini tespit edecek diizeyde ileri gidebilmektedir.

Performans denetiminde sorunlu bir baska alan, [6085 sayili Kanunda]
38. maddede dis denetim genel degerlendirme raporu hazirlayacak olan Sayis-
tay’in bu raporda iki farkl kriterle ele alinan dtizenlilik ve performans denetim
raporlarini idareler bazinda konsolide etmesidir. Bu iki denetim raporu hedef,
icerik, sistematik ve takvim gibi unsurlar yénuyle farkli 6zellikler tasimakta
dolayisiyla bu konsolide sadece fiziki bir birlestirme islemi gibi gérinmektedir
(Onder ve Tirkoglu, 2012:211). Ancak yine de bunlarin farkli raporlar bigimin-
de yayimlanmasi daha yerinde olacaktir.

5.3.3. Sayistay’in Fiili VET ve Yerindelik Denetimleri

Sayistay’'in 6085 sayili Kanun ve diger mevzuat cercevesinde gercekles-
tirdigi “performans denetimi” disinda, ayrica diizenlilik denetimi raporlarina
yansiyan ve VET denetimi yahut “yerindelik denetimi” olarak degerlendirilebile-
cek bazi tespit ve dnerileri s6z konusudur. Hentiz VET Denetim Rehberi yayim-
lanmamaistir. Ancak bu, Sayistay’a kanun ve yonetmeliklerle taninan VET dene-
tim yetkisinin kullanilmayacag: anlamina gelmemektedir. Sayistay denetcileri-
nin de bu VET denetimine 6zel bir 6nem verdikleri anlagilmaktadir.

Ornegin 2014 yilinda Sayistay denetcileri tizerinde gerceklestirilen bir
anket calismasinda “Denetcinin gorevi mali nitelikli hususlarda yasalara aykiri-
lig1 tespit etmektir” ifadesine “katiliyorum” ve “tam olarak katiliyorum” cevabi
veren denetciler toplaminin orani ytizde 65 olarak gerceklesirken; “Denet¢inin
gorevi kurum kaynaklarinin verimli, etkin ve tutumlu kullanilip kullanilmadi-
gin1 tespit etmektir” ifadesinde bu oran ytizde 74 olarak gerceklesmistir (Parlak
ve Parlak, 2014: 17, 19).

INTOSAI; “etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik” denetimlerini yalnizca
“performans denetimi” cercevesinde ele almaktadir. Bu denetim kriterlerini
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hicbir sekilde dtizenlilik denetimine konu etmemektedir. 2010 yilinda kabul
edilen Uygunluk Denetimi Rehberinde (Compliance Audit Guidelines — ISSAI
4200) bu kavramlar sadece bir yerde gecmekte, orada da operasyonel harcama-
larin ekonomiklik ve verimlilik durumuna bakmak icin gerektiginde personel
sayimina gidilmesi kriteri ortaya konmaktadir (INTOSAI, 2010a:51). Oysa Tur-
kiye’de etkinlik, verimlilik ve ekonomiklik denetimleri hem dtizenlilik denetimi
hem de performans denetimi stireclerinde gerceklestirilmektedir.

Nitekim gerceklestirilen duizenlilik denetimlerinin raporlari incelendigin-
de, bu raporlarda yer alan bazi tespit ve Onerilerin, bildigimiz anlamda “yasal-
lik” denetiminin 6tesine gectigi, bu denetim sureclerinin ayni zamanda birer
“hesap yargilamas1” stireci oldugu da gbéz 6ntne alindiginda, bir bakima VET
denetiminin veya yerindelik denetiminin yansimalar: biciminde kabul edilebile-
cekleri ifade edilebilir.

Ornegin Elazig Belediyesine ydnelik 2013 yili Dtizenlilik Denetimi Rapo-
rundals, Sayistay denetcisi, toplam 280 iscinin 214 nin (iscilerin yltizde 76’s1)
birikmis 200 is giintinden fazla yillik tcretli izin hakki oldugunu, 39 iscinin
(iscilerin ytizde 147) ise 400 isgtintinden fazla yillik ticretli izin hakk: oldugunu
tespit etmis, bu durumun “4857 Is Kanunun 56. maddesi hiikmiine uygun
olmadigini tespit etmis”, Belediye de bu tespite karsi cevap vermis ve cevapta
“bundan bdyle birikmis olan is¢i izinlerinin belirli dénemler halinde mutlaka
kullandirilmas: ve eritilmesinin saglanacag:” ifade edilmistir (s.12). Her ne ka-
dar mali yansimalari olsa bile (ki muhtemel mali sonuclarina raporda hic¢ degi-
nilmemistir), calisanlarin “izin” konular1 dogrudan idari stireclerin ve denetimin
alanina girmektedir. Tahmin edilebilecegi gibi, mantiken ve devletin idari yapisi
geregi, bu konuda denetim yapmasi gereken birim Icisleri Bakanlig ve asil Ca-
lisma ve Sosyal Guvenlik Bakanligi’dir. Burada Sayistay’in kendisini isveren
yerine koyarak isci-isveren iliskilerine muidahil olmasi anlasilabilir bir durum
degildir ve kanaatimizce acik bir “yerindelik denetimidir”.

Sayistay’ca gerceklestirilen ve yerindelik denetimi biciminde degerlendiri-
lebilecek belki de en ilgin¢c érneklerden biri Ankara Universitesi Raporunda yer
almaktadir. Sayistay denetcisi burada, Ankara Universitesi Dil ve Tarih Cograf-
ya Faktultesinde yapilan incelemede; Faktiltede cok sayida tarihi ve arkeolojik
degeri olan eserin bulundugu, bunlarin bir kisminin Sultan Abdtlhamit’e Ja-
pon Huktmeti tarafindan hediye olarak génderilen 300 yillik Samuray zirhi gibi
yuzyillarla ifade edilebilecek gecmise sahip oldugu dolayisiyla tlke ve dinya
tarih miras1 acisindan buytik 6énem arz ettigini; s6z konusu eserlerin son dere-
ce glivenliksiz bir ortamda tutuldugunu, oda sartlarinin eserlerin korunmasina
imkan vermedigini, bu durumun eserler tizerinde dis ortamin ve zamanin yara-
tacag1 tahribati kolaylastiracagini ifade etmistir. Denetci ayrica, Faktlte k-
tiphanesinde 15.000 cilde yakin yazma eserin bulundugunu, Fakultenin yaz-
ma eser sayist bakimindan Turkiye KutGphaneleri icerisinde ilk siralarda yer
aldig1 gibi blinyesinde barindirdigl eserlerin degeri bakimindan ise Turkiyenin
en degerli yazma eserlerini icerdigini, bu bakimdan Fakultenin elinde bulunan
yazma eserlerin Ulkemiz kulttirel mirasi acisindan ¢cok 6nem tasidigini vurgu-
lamistir. Buna karsilik s6z konusu eserler ile eserlerin muhafaza edildigi odada
yapilan incelemede, pek cogu cok eski tarihli bu kiymetli eserlerin bulundugu

15 Bu baslik altinda, bir harcamac: kuruma yoénelik 2013 mali yili dtzenlilik denetimi
raporundan bahsedilirken, kurumun adi ve “Raporu” sézctigu kullanilacaktir. “Canak-
kale Belediyesi Raporu” gibi.
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ortamin eserlerin korunmasi icin gerekli fiziki koruma sartlarini saglamadigi,
eserlerin temiz, havadar, glines 1sinlarindan uzak, rutubetsiz yerlerde saklan-
mas1 son derece 6nemli iken havalandirmay: saglamak tizere odada bulunan
klimanin calismadigi, degerleri paha bicilemez olan bu eserlerin herhangi bir
kayba ve hirsizliga ugramamasi icin yeterli givenlik sartlarinin olusturulmadi-
g1, eserlerin bir envanterinin ve ayniyat kayitlarinin bulunmadigi, eserlerin
dijital olmayan ortamlarda arsivini olusturmak ve hizmete sunmak gerektigi
halde bu calismalarin yetersiz kaldigi..vs. tespitler yapilmistir. Denetci; “kiilttir
tarihinin birinci elden ve milli kiilttir mirasimuzin kaynaklarindan olan el yazma-
lar, en degerli kiilttir varliklanduwr. Dolayisiyla kiilttir mirasimuzin 6nemli tirtinleri
olan el yazmast eserlerin saglikli bir sekilde saklanmasuu saglamak, onlart ko-
rumak, bakim ve onarimlanini yaparak gelecek kusaklara aktarmak Universite-
nin en énemli gérevlerinden biridir’ diye devam ettirdigi analizlerinde konuyu
nihayet 5018 sayili yasayanin 8 inci maddesine getirmis ve bu eserlerin envan-
terinin yapilmamasi ve kaydinin tutulmamasindan 6tard, yetkili ve sorumlu
kisilerin hesap verme sorumlulugunu yerine getirmedikleri sonucuna ulasmis-
tir (ss.14-16). Universite ise bu tespitlere sonradan cevap vermistir. Bizce bu-
rada, kulttrel varliklarin korunmas: konusunun muhatabi Sayistay degil, du-
ruma goére Kultir ve Turizm Bakanligi, TBMM veya Vakiflar Genel Mudurlagt
olmali ve bu denetimleri ilgili kurumlarin mufettisleri gerceklestirmelidir. Sayis-
tay’in bu degerlerin envantere alinip kayitlarinin tutulmasi ile ilgili tespiti ise
dogrudur ancak denetcinin “lilke ve dliinya kulttirel mirasina” yaptigl vurgula-
rin yaninda olduk¢a sénik kalmistir. Yani burada asil vurgu, bu varliklarin
maddi degerine degil manevi ve kulttirel degerine yapilmistir. Bu acgidan da
klasik bir duzenlilik denetiminin sinirlari agilmistir.

Canakkale Belediyesi Raporunda yer alan bir tespit de ilgi cekicidir. Tes-
pitin ilgi cekmesinin nedeni ise, konunun ilk bakista kesinlikle “mali” olmasi
hasebiyle, dtizenlilik denetimine konu olmasinin dogal gértinmesidir. Denetci,
belediye gelirlerinde 6nemli miktarda dlistis tespit etmis ve bunun aciklamasini
istemistir. Belediye cevabinda muhasebe kayitlarinda sehven yapilan bir hata-
nin, gelirleri dismus gibi gbsterdigini, normalde ilgili yilda gelirlerin arttigini
ifade etmis ve denetci de ikna olarak, gelecek yillarda benzer hatalar yapilma-
masina donuk takibin yapilmasinin uygun olacagini ifade etmistir (s.7). Burada
dikkat edilmesi gereken husus, kayit hatalarindan ziyade “Sayistay’in gelirler-
deki azalmayi sormasidir”. Ornegin “gelirlerde ytizde onluk bir azalma olmasi
durumunda da idareden cevap istenecek midir?” sorusunun cevabini Raporda
gormek mumkun degildir. Ancak bu sorunun cevabini bir baska yerel yonetim
birimi olan Mersin Buytksehir Belediyesi Raporunda goérmekteyiz. Raporda,
tasinmaz kira gelirlerinde goérilen %42,53 ve ilan ve reklam vergisi tahsilatin-
daki %48,13luk azalisin yani sira, bufelerden alinan kira bedellerindeki
%9,43’luk ve cay bahcelerinden alinan kira bedellerindeki %12,54’ 1tk dusts de
tespit edilmis ve idareden cevap istenmistir. Vergi gelirlerindeki azalis konu-
sunda, tahsil edilip edilmedigine yonelik Sayistay’in denetimi ve hassasiyeti
oldukca normaldir. Oysa kira gelirleri gibi tamamen arz-talep dengesine bagh
konularda, eger yolsuzluk tespit edilmediyse, harcamaci kurumlarin gelirdeki
azalmay1 aciklamaya zorlanmasi, dlizenlilik denetimi acisindan, kabul edilemez
bir yaklasimdir. Kald1 ki, mali mevzuatimizda harcamaci kurumlarin her yil
gelir arttirmasi gerektigini belirten herhangi bir htikiim de yoktur.

Normalde, Sayistay’in duiizenlilik denetimi baglaminda, kamu gelirleri ile
ilgili gérevi yalnizca gelirin toplanip dogru bicimde kaydedildigini denetlemektir.
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Ornegin Sirnak Belediyesinin emlak, ilan ve reklam ile cevre temizlik vergisi
tahsilatlarindaki %24,431tk fahis tahsilat oraninin asir1 distik bulunarak Ra-
pora konu edilmesi oldukca normaldir. Buna karsilik, bir kamu gelirinin azal-
masinin gerekcelerini arastirma gérevi, esasen Maliye Bakanlig ve Gelir idaresi
Genel Mudurligt ile Gelir Politikalar1 Genel Mudurligti’ntndtr. Yerel yonetim-
lerde ise ilgili idarenin strateji gelistirme birimleri ve Icisleri Bakanhgi’dir. Bir
kuruma (kismen vergi gelirleri harig) “gelirleriniz neden azaldi?” diye sormalk,
bizce bu agidan, dtizenlilik denetimini asmakta ve VET denetiminin alanina
girmektedir.

Sayistay Dumlupinar Universitesi (DPU) Raporunda ise, 2008 yili s6z-
lesme fiyatlariyla (KDV hari¢) 11.337.165,00TL harcama yapilarak 05.08.2011
tarihinde (gecici kabul tarihi) tamamlanan Dumlupinar Universitesi (DPU) Fizik
Tedavi ve Rehabilitasyon Arastirma Uygulama Merkezinin (FTR) denetim déne-
mi itibariyle (2013 sonu) hentiz faaliyete gecmemesini” bir sorun olarak tespit
etmistir. Burada denetci “kamu zarari “tespiti yapmamis ve konunun takip
edilecegini ifade etmistir (ss.5-6). Iste zarar tespiti yapilmadan gerceklestirile-
cek bu takip, kanaatimizce kamu idaresinin “kamu kaynagini kullanmaya”
zorlamak olacaktir. Boyle bir sonucu da “dtzenlilik denetimi” ile aciklamak
mumkln degildir. Geleneksel dtizenlilik denetimi, ihale stirecleri de dahil har-
cama ve hakkedis mevzuatina uyulup uyulmadigi, binanin bitirilerek teslim
edilip edilmedigi ile ilgilenir. Is bittikten sonra, binanin nasil kullanilacag: ise
idari hatta bir acidan siyasal streclerle belirlenir. Ancak burada Sayistay, bir
bakima, kamu kaynaginin “verimli” kullanilip kullanilmadig1 denetimi gercek-
lestirmektedir. Zaten 6neri kisminda acikca su ifadelere yer verilmistir: “5018
sayui Kanun kamu kaynaklarin tarif ederek bu kaynaklann etkili ve verimli
kullanimu geregini hiikiim altina alnus; Ust yoneticileri ve Harcama yetkililerini bu
konuda gérevli ve sorumlu kabul etmistir. Bu itibarla; sturli kamu kaynaklar ile
yapumis olan tesisin hizmete alinmast hususunda kamu kaynaklarimin etkin ve
verimli kullanulmast sorumlulugunun geregi yerine getirilmeli; kamu ve 6zel hu-
kuk tiizel kisileri ile gercek kisiler tarafindan acillacak saglik kuruluslarimin plan-
lanmast amaciyla strateji belirleme, planlama, diizenleme ve koordinasyon yap-
ma gérevi Saglik Bakanligina verildiginden insaat bitiminde degil, bu amaca
matuf tesislerin planlanmast, projelendirilmesi ve yapunt asamalarinda Bakanlik
kriterleri karsilanmalidir’ (ss.6-7). Burada acik bir VET denetimi s6z konusu-
dur.

GAP Bélge Kalkinma Idaresi Baskanligi Raporunda, idarenin sézlesmeler
ve sartnameler konusundaki takdir yetkisine “bilisim altyapisinin daha etkin ve
verimli calismasina imkan verecegin?’” distinuldigl icin dogrudan muidahalede
bulunulmustur. Denetci, teknik sartnamenin acik diizenlenmemesi ve sikayete
konu yapilmasina ragmen zeyilname ile teknik sartnamenin Idare lehine dtizel-
tilmedigini tespit etmistir. Bu cercevede “kullanilabilir édenegi 1.269.000 TL,
yaklastk maliyeti ise 905.155 TL olan Bilisim Altyap: Iyilestirme Ihalesi Teknik
sartnamesinde ‘sunucu ve storage trtinlerinde arizanin bildirilmesinden itibaren
tiretici tarafindan 3 yil 7x24 saat miiddette 8 saatte ¢6ztim garantisi verilmesine’
iliskin sartin getirilmesi yerine, ‘24 saat icinde miidahale ve arizanin en ge¢ 5
gtin icinde giderilmesi garantisi’ éngdrtildiigii tespit edilmistir’ (s.5). Denetci bu
durumun risk olusturdugunu ve sartnamenin ilk haline sadik kalinmasi1 gerek-
tigini, “zira ihaleyi alan firmanin sistem arizalarini Sanluurfa ilinde yerlesik
bagka bir bakim firmas: eliyle gidermesi veya GAP Iidare Merkezinde stirekli
eleman istihdami ile sorunu ¢6zmesi mimkin” oldugunu ifade ederek bu du-
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rumun “bilisim altyapistun daha etkin ve verimli calismasina imkan verecegini’
ileri stirmusttr (s.10). Goraldtgt gibi Sayistay burada dtizenlilik denetimi ad:
altinda “VET ve yerindelik denetimlerini” ayni anda gerceklestirmekte, hatta
meseleyi farkli bir boyuta tasiyarak “firma yerine” bile mantik yurtGtmekten
cekinmemektedir. Bu durum, dtizenlilik denetiminin mantigina aykiridir.

Sayistay denetiminin, dlizenlilik sinirlarini astig1 iki 6rnege de Savunma
Sanayi Mustesarligi (SSM) Raporunda rastlanmaktadir. ilk érnek, denetginin
Savunma Sanayi Destekleme Fonunun (SSDF) bir btlitgesinin olmamasina yo6-
nelik tespitidir. Mustesarlik cevabinda “SSDF’nin btitce dist bir Fon oldugunu,
bu fonlarin butcge disiplini disinda yo6netilen ve harcama yapilabilen fonlar ol-
dugunu, bu fonlarin genel olarak gelir ve giderlerinin bttce ile iliskilendirilme-
digini, dolayisiyla SSDF icin butge olusturmanin fonlarin kullanim amacina
aykir1 olacagini” ifade etmistir. Denetci ise sonu¢ kisminda “3238 sayili SSM
Kurulus Kanununun 9ncu maddesinde, ‘Mustesarligin butcesi, SSDF’nin
%2'sini asmayacak miktardan meydana gelir ve bu miktar Bakanlar Kurulunca
azami %50 oraninda artirilabilir’ htikmtince, SSM butcesinin miktar dayanag:
SSDF bttcesi oldugunu, bu ytzden butce yapilmas: gerektigini” ifade etmistir
(ss.10-11). Mali sistemimizde “fon” kavrami iki anlama gelmektedir. Birincisi
“paranin toplandigl hesap”, ikincisi ise —eger varsa- bu hesabin yonetiminden
sorumlu idari kurum. Bu 6rnegimizde “hesap” olma 6zelligi ortadadir ve bu
ozelligi ile de kayit altindadir. Aslinda “fon” denen bu hesaplar, teknik anlamda
ilkel birer butcedirler, cinkt giren-cikan miktarlar kayit altindadir. Dolayisiyla
fon buyukliginin %2’sini tespit etmek giic olmayacaktir. flkel olmalarinin
nedeni ise klasik ve modern butce ilkelerine (6zellikle de genellik ve birlik ilke-
leri ile “seffaflik ve hesap verebilirlik” ilkelerine) aykirilik teskil etmeleridir. Kal-
di1 ki mali mevzuatimizda (5018 sayili kanun dahil) “Fon Bttcesi“ adinda bir
blitce tirt tanimlanmamistir. Sayistay denetcisi de raporda, diger benzer fon-
larda “butce” yapilip yapilmadigina iligkin bir aciklama yapmamaistir. Dolayisiy-
la mevzuatta yeri olmayan bir uygulamadan dolay:r Mustesarligi sorumlu tut-
mak ve Idareyi blitce yapmaya zorlamak, diizenlilik denetimi ile aciklanama-
maktadir.

Savunma Sanayi Miistesarlig ile ilgili ikinci 6rnek ise, Ozel Kalem Mii-
durltigtinde gorevli bir personelin, Miistesar oluru ile, Istanbul Sabiha Goékcen
Havaalaninda surekli olarak gorevlendirilmesi konusundaki tespittir. Denetci
bu gorevlendirmenin 3238 sayili ve 657 sayili Kanunlar ¢ercevesinde mimkin
olmadigini ifade etmistir. Mustesarlik cevabinda “Mustesarlik hizmetlerinin
zamaninda etkin bir sekilde ytrttilmesini teminen Mustesarligin hisse ortakli-
ginin bulundugu bir sirket hizmet binasinda, hizmet vermek tizere bir persone-
lin goérev yerinin belirlenmesinden ibaret olan bir islem oldugunu belirtmistir.
Ancak denetc¢i ikna olmamisg, “Mustesarin yaptigr bu surekli gérevlendirmenin
hukuki dayanaginin bulunmadigini” ifade etmistir. Burada, Savunma Bakanligi
ve Devlet Personel Baskanligi’nin ilgilenmesi gereken bir konuya Raporda yer
vermenin yani sira, asil ilgin¢ olan ise denetcinin ileri stirdigti gerekcedir. De-
netci, gerekcesinde “bdyle bir uygulama neticesinde, SSM’nin diger personeli
tarafindan baska illerde de emsal uygulanmasi talebinin ortaya cikacag: dusu-
nulmektedir” demistir. Boyle ylizeysel ve nesnel analize dayanmayan bir “risk
analizini” dlizenlilik denetimi baglaminda ele almak mtimktn degildir. Raporda
bu konuyla ilgili herhangi bir kamu zararindan yahut “etkinsizlik-
verimsizlikten” de s6z edilmemektedir. Zaten kamu zarar: olusmadig: sirece,
harcamaci kurumlarin insan kaynaklari politikalarina miidahil olmak Sayis-
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tay’in isi de degildir. Boyle bir mtidahillik ise yerindelik denetimi anlamina ge-
lecektir.

Insan kaynaklar politikasina mtidahil olma konusunda bir baska érnek
de Tarim ve Kirsal Kalkinmay1 Destekleme Kurumu Raporunda gérilmektedir.
Raporda “42 ilde teskilatlanan ve yaklasik iki bin kisilik personele sahip btiytik
6lcekli bir Kurumun idari ve mali isler, personel, strateji, blitce ve muhasebe ile
elektronik bilgi islem birimlerinin tiimiiniin Destek Hizmetleri Genel Koordinatdr-
ltigti altinda tek bir birimde toplanmast?” tespit edilmis ve ihtiya¢ duyulan bos
kadrolarin mevcut oldugu halde doldurulmadig: ifade edilmistir (ss.7-8). Denet-
cinin nihai Onerisi ise “tegkilat semasinda buna uygun yasal degisiklikler ya-
pilmas: yéninde girisimde bulunulmasidir’ (s.9). Ancak kimin bu girisimde
bulunmas: gerektigi belirtilmemistir. Sayistay TBMM adina denetim yaptigina
goére TBMM kastedilmis olabilir. Ancak TBMM Baskanligi’nin kanun teklifi ver-
me yetkisi yoktur. Idarenin kendisi kastedilmisse, bu daha vahimdir [érnegin
personelin 6zlik haklar ile ilgili bir konuda, Trakya Kalkinma Ajansi1 Raporun-
da su sekilde 6neride bulunulmustur: (Dlizenleyici ve Denetleyici Kurumlarda-
kine) “benzer bir dizenlemenin Ajansta calisan personeller icin yapilmasini
teminen konunun T.B.M.M.ye bildirilmesinin yararli olacag distnutlmektedir”
(s.10)]. Cunkt idarenin boyle bir “fonksiyon gaspinda” bulunacagini beklemek
yanlis olacaktir. Ozetle, burada da dtizenlilik denetimi sinirlarinin asildig1 ve
yerindelik denetimi biciminde anlasilabilecek tespit ve 6nerilerde bulunuldugu
asikardir.

Turk Tarih Kurumu (TTK) Raporunda ise Sayistay, VET denetimini nere-
deyse baska bir boyuta tasiyarak adeta bir tir finansal danismanlik hizmetine
dontstirmustir. Raporda TTK’nin, Maliye Bakanligi'nin Kurum yayinlarinin
hizmet alimi yoluyla ihale edilerek basilmasinin daha uygun olacagina yoénelik
gbriisii ile faaliyet disi kalan Basimevi’nin, sabit giderlerinden dolay: Idarenin
harcamalarini gereksiz yere arttirdig: ifade edilmis (ss.5-6) ve su Oneride bulu-
nulmustur: “Kurum matbaasiin calistirdimamast nedeniyle yapulan zorunlu
giderlerden kurtulmak igin tesisin calisir durumdaki makine ve demirbaslar di-
ger kamu kurumlar basimevlerine bir protokol ile teslim edilerek makine kirala-
ma karsiiginda Tiirk Tarih Kurumu kitaplarninin basim islerinin yaptirdmast ve
tesisin de tamamen bosaltilarak kiraya verilmesi veya satimast 6nerilir’ (s.7).
Goruldugu gibi, dil ve imla kurallarina pek uyulmadan kaleme alinmasina
ragmen, icerigi mantikli olmakla birlikte, éneride bulunan makamin konumu
itibariyle, bu éneri Turk idare sistemine pek uygun diismemektedir. Oneride
protokollerle devirlerden, kiralama ve kiraya verme veya satma islemlerinden
bahsedilmektedir. Turk Tarih Kurumu 6zel bttceli bir kurumdur ve bu tur
kararlar1 kurumun yetkili organlar1 alacaktir. Sayistay raporundan hareketle,
TBMM'nin bu Kuruma veya htikumete bu sekilde finansal énerilerde bulunma-
s1, bu agidan pek anlamli olmayacaktir. Kaldi ki TBMM’ nin bdyle bir gorevi de
yoktur. Sayistay’in da olmamasi gerekir, ancak goriuldugu tzere, “ekonomiklik
ve verimlilik” gibi mevzuatimizin cevaz verdigi saiklerle, Sayistay, dizenlilik
denetiminin sinirlarini zorlamaktadir.

SONUC ve ONERILER

Kuresellesme strecleri sonucunda, kamu yénetimi ve kamu hukukunda
gortllen Anglo-Sakson ve Kita Avrupas: bicimindeki ikili ayrim, “yeni kamu
isletmeciligi” ve benzeri yaklasimlarin da etkisiyle, Anglo-Sakson gelenek lehine
sonuclara yol acmaktadir. Burokratik-hiyerarsik devlet yapilari, “yonetisim”
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eksenli ve “performans” odakli devlet anlayisina dogru evirilmekte, “kamu y6ne-
timi reformu” veya “kamu mali yénetimi reformu” gibi adlarla Kita Avrupasi
felsefesiyle dizayn edilmis idari/hukuki yapilar asindirilmaktadir. Bu stirecin
“dogru” veya “iyi” neticeler sunup sunmayacagini zaman gosterecektir. Ancak
yapilan reformlar sonucu getirilen mevzuat ve idari degisikliklerin, Kita Avru-
past gelenegine gore sekillenmis devlet yapilar ile uyumsuzluk sergiledigi orta-
dadir.

Benzer surecler genelde “kamusal denetim” 6zelde ise “mali denetim” ko-
nular acisindan da gecerlidir. Kita Avrupasi geleneginde yer alan klasik “yasal-
Iik”, “uygunluk” veya “dtizenlilik” denetimlerinin yam sira “etkililik, ekonomik-
lik ve verimlilik” (VET) denetimlerini de iceren “performans denetimi” stirecleri
s6z konusu olmaktadir. INTOSAI'nin de buna yo6nelik calisma ve ¢abalari ile bu
tir denetimlerin giderek yayginlastigi ve daha cok tlke sayistayinin gorev ala-
nina dahil oldugu goértilmektedir. Dogal olarak Turkiye de bu gelismelerden
yogun bicimde etkilenmektedir.

Performans denetimi, Turk Sayistayr denetim sUreclerine ilk olarak
04.07.1996 tarih ve 22686 sayili RG’de yayimlanan 4149 sayil “832 Sayil1 Sa-
yistay Kanununun Bazi Maddelerinin ve Bazi Kanuna Baz1 Maddeler Eklenme-
sine Dair Kanun” ile “etkililik, ekonomiklik ve verimlilik” denetiminin (VET de-
netimleri) getirilmesi ile giris yapmistir. “Performans Denetimi” ad: altinda ger-
ceklestirilen bu denetimler, 5018 ve 6085 sayili kanunlarin dogrudan “perfor-
mans denetimi” kavramini kullanarak bu yetkiyi Sayistay’a vermesiyle farkl bir
nitelige birtinmustir. Mevcut durumda, 5018 sayili Kanun’un 68 inci maddesi
ile 6085 sayili Kanun'un 35/1-b ve 37/2 maddeleri geregi de Sayistay denetimi
“uluslararasi denetim standartlarina uygun olarak” yurtttilmek durumunda-
dir. Bu konuda uluslararasi denetim standartlarint koyan INTOSAI'nin stan-
dartlarina gore, performans denetimi zaten tam olarak Turkiye’deki “Etkililik,
Ekonomiklik ve Verimlilik Denetimine” denk dtismektedir.

Oysa mevzuatimiza bakildiginda, VET denetiminin 6085 sayili Kanun’da
yeri olmadig1 halde, SDY’de ayr1 bir denetim ttirti olarak zikredilmis ve bu dene-
time bir bolum bashg acilmistir. Sayistay Denetim Yonetmeliginin 25 inci
maddesinde bahsedilen “Etkililik, Ekonomiklik ve Verimlilik Denetimi Rehberi”
ise hentiz cikarilamamistir ve bu baglamda Etkililik, Ekonomiklik ve Verimlilik
Denetimi Raporlar: tanzim edilmemistir. Bir baska ifadeyle yasal veya fiili ola-
rak VET baslhg altinda bir denetim yapilmamaktadir.

Ancak VET denetimi fiili olarak, diizenlilik denetimi icerisinde gercekles-
tirilmekte ve sonuclar1 da diizenlilik denetimi raporlarina yansimaktadir. Oysa
INTOSAI standartlarina goére VET denetimi, performans denetimi baglaminda
gerceklestirilmelidir. Yani dtizenlilik denetimleri icerisine gizlenmis VET dene-
timleri 5018 ve 6085 sayili kanunlara acgikca aykirilik teskil etmektedir.

AYM'nin “etkililik, ekonomiklik ve verimlilik” denetimlerinin 6ntint acan
2/04/2013 tarih ve 28606 sayili RG’de yayimlanan ve E: 2012/102 K:
2012/207 sayili karar1 da bu c¢ergceveye uygun olarak yorumlanmalidir. Mah-
keme kararinda “etkililik, ekonomiklik ve verimlilik gereklilik ve dlcululuk” cer-
cevesinde ortaya konabilecek bir kamu zarari tespitinin Anayasaya aykiri ol-
madigini belirtirken, bu tespitin ille de dtizenlilik denetimi raporlarina dayandi-
rilmas1 gerektigi yontnde bir géris bildirmemistir. Esasen ilgili mevzuatta da
“yalnizca duizenlilik denetimlerine dayanarak kamu zarar: tespiti yapilacagina
ve diger raporlarin béyle bir tespite esas teskil edemeyecegine” iliskin bir hi-
ktim yoktur.
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Iste konunun kilitlendigi nokta da burasidir. Performans denetimi, Ang-
lo-Sakson gelenegin bir tirintidir ve bu gelenege sahip tlkelerde Sayistay’in
yargilama yetkisi olmadigindan, bu denetim sonucunda hazirlanacak raporla-
rin da Sayistay’in hesap yargilamasi baglaminda bir htikmti bulunmamakta,
bu raporlar daha cok hiiktimet ve parlamentoya sunulan danismanlik hizmeti-
nin ¢iktilart mahiyetinde olmaktadir.

Turkiye’de ise performans denetiminin en 6énemli amaci ve bileseni olan
VET denetimleri dtizenlilik denetimi icerisinde gerceklestirilip yargilamaya ko-
nu edilebilirken, ikinci amaci ve bileseni olan mali yonetim sisteminin etkin
isleyip islemediginin denetlenmesi ise “performans denetimi” adi altinda gercek-
lestirilmekte, ancak bu durum devletin idari/hukuki yapis: ile uyusmamakta-
dir. Bu sekilde gerceklestirilen VET denetimleri ise cogu zaman acikca yerinde-
lik denetimi biciminde veya yerindelik denetimi sayilabilecek sekilde gercekles-
tirilmekte ve bu ytizden Anayasaya aykirilik teskil etmektedir. Yani performans
denetimi hem ikiye béltinerek yanlis uygulanmakta, hem de dtizenlilik denetimi
altinda gerceklestirilen kismi yargilamaya dahil edilerek Turk hukuk sistemi ve
idari yapisi ile uyumlu olmayan bir yap: ortaya konmaktadir. “Etkililik, Eko-
nomiklik ve Verimlilik Denetimi” ad1 verilerek ayr1 bir kategori biciminde tanim-
lanan denetim tUrtintin acilen “performans denetimi” icerisine alinmasina yo6-
nelik mevzuat degisiklikleri bir an 6nce gerceklestirildikten sonra, bu uyumsuz-
lugu ortadan kaldiracak alternatif tedbirler ise bellidir. Bunlar1 siralayacak
olursak:

e Anglo-Sakson tulkelerinde oldugu gibi, Sayistay’in yargilama yetkisi
kaldirilarak, safi bir denetim kurumuna doénutstUrtlmesi bir alternatif olabile-
cektir. Bu durumda Sayistay TBMM ve hiikiimete mali danismanhk da yapan
bir tir denetim kurulu islevi gérecektir.

e Her ne kadar tartismaya acik olabilecekse de, bir Anayasal degisiklik
ile sorunun asilmasi séz konusu olabilir. Anayasanin 125 inci maddesinin 4
Unct fikrasinin sonuna sdyle bir cimle eklenebilir: “Sayistay’in ilgili kanunla-
rin verdigi yetkiye dayanarak; Etkililik, Ekonomiklik ve Verimlilik Denetimi ve
Performans Denetimi yapma hakki saklidir”.

e Veya performans denetimi yapma yetkisi Sayistay’dan alinarak, Mali-
ye Bakanlig1 blinyesinde mevcut Teftis Kurulu’'na yahut I¢c Denetim Koordinas-
yon Kurulu ile dirsek temasinda calismak Utizere kurulacak bir baska kurula
(6rnegin “Mali Denetim ve Performans Gelistirme Kurulu” gibi) devredilmesi
ikinci bir alternatif olabilecektir.

e Son alternatif ise Sayistay’in yapisinda degisiklige gidilmesidir. Sayis-
tay’in dairelerden murekkep mevcut yapisi yerine “Denetim Ofisi” ve “Hesap
Mahkemesinden” olusan ikili bir yap1 benimsenebilir. Ancak bu durumda, De-
netim Ofisi’nin ortaya koyacagi hangi raporlara istinaden yargilama yapilacag:
da acikca belirtilmelidir. Bize gore, boyle bir yapilanmaya gidildiginde de, per-
formans denetimi hicbir sekilde yargillamaya esas teskil etmemelidir. Ctinkt
yukarida kuramsal iceriginde de bahsedildigi gibi, performans denetimi pek de
objektif bir denetim ttrt degildir ve yontemleri ise degiskendir. Oysa, yargila-
maya esas teskil eden tahkikat, sorusturma ve kovusturma asamalarinda
“usul” oldukca 6nemlidir.

Buna karsilik mevcut durumun muhafaza edilmesi halinde, uyumsuz-
luktan kaynakli sorunlar bas gdsterecek ve Danistay veya AYM’de acilan dava-
larla vakit kaybedilecektir. Bu acidan devletin idari/hukuki altyapis: ile uyum-
lu dizenlemelere gidilmesi, yahut yukarida bazi alternatiflerini siraladigimiz
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idari degisikliklerin gerceklestirilmesi yerinde olacaktir. Kald1 ki Sayistay’in
insan kaynagi kapasitesini oldukca asan performans denetimi gibi gérevlen-
dirmeler, mevcut diizenlilik denetimlerinin de arzu edilen zamanda, dtizeyde
ve/veya kalitede yapilmasini engelleyebilecektir. Bu baglamda eger bu tir go-
revler Sayistay’in uhdesinde kalmaya devam edecekse, denetim personeli sayi-
sinin ve personel kalitesinin de arttirilmasi lazim gelecektir. Ctinkti yukarida
da bahsedildigi gibi, performans denetimi salt muhasebe ve hukuk bilgisiyle
gerceklestirilebilecek bir denetim tira degildir. Ayni zamanda, ileri diizeyde
ekonomi, siyaset bilimi ve sosyoloji gibi alanlardan da bilgi gerektirmektedir.
Bu acidan personelin egitimi de hayati 6nemi haizdir.

KISALTMALAR

AY : Anayasa

AYM : Anayasa Mahkemesi

BUMKO : Buitce ve Mali Kontrol Genel Mudurlagi

CoA : Hesap Mahkemesi (Court of Accounts)

DDR : Duizenlilik Denetimi Rehberi

DPU : Dumlupinar Universitesi

DTGM : Devlet Tiyatrolar1 Genel Mudurltgt

ECA : Avrupa Hesap Mahkemesi (European Court of Auditors)

FTR : Fizik Tedavi ve Rehabilitasyon Arastirma Uygulama
Merkezi

GAP : Giineydogu Anadolu Projesi

HSYK : Hakimler ve Savcilar Yuksek Kurulu

INTOSAI : Uluslararasi Sayistaylar Birligi (The International
Organisation of Supreme Audit Institutions)

ISSAI : International Standards of Supreme Audit Institutions

KIT : Kamu Iktisadi Tesebbtisii

NAO : Ulusal Denetim Ofisi (National Audit Office)

PDR : Performans Denetimi Rehberi

RG : Resmi Gazete

SDY : Sayistay Denetim Yonetmeligi

SGK : Sosyal Guvenlik Kurumu

SSDF : Savunma Sanayi Destekleme Fonunun

TAA : Turkiye Adalet Akademisi

TBMM : Tarkiye Buyuk Millet Meclisi

TUBITAK : Tarkiye Bilimsel ve Teknolojik Arastirma Kurumu

VET 1 “Verimlilik, Etkililik, Tutumluluk” veya “Etkililik,
Ekonomiklik, Verimlilik” denetimi

YAS : Yuksek Askeri Sura

SSM : Savunma Sanayi Mtuistesarligi

TTK : Tark Tarih Kurumu
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