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Oz

Kamusal ihtiyaglarin en az maliyet ve en yiiksek ciktiyla gercekles-
tirilmesi hedefi, kamu harcamalarinda etkinlik arayiglarini beraberinde
getirmis, bu ¢ergevede, kamu mali yénetiminde koklii degisiklikler yapan
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve Sayistay Kanunu yiiriirliige gir-
migstir. Yapilan yasal diizenlemeler, kamu kaynaklarinin ekonomik, verimli ve
etkin kullaniminin saglanmasi amaciyla denetim kavramina da farkly boyut-
lar getirmistir. Bu ¢aliymada, halkin temsilcilerinden olusan ve halk adina
biitce hakkini kullanan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin kamu harcamala-
rint denetleme yetkisi ve giintimiizde bu yetkinin islevselligi incelenmigtir.
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THE EFFICIENCY OF PUBLIC EXPENDITURES AND
PARLIAMENTARY CONTROL

Abstract

The target of satisfying public demands with the minimum cost and the
maximum output is accompanied with the way of searching efficiency of the
public expenditures and within this framework The Code Of Public
Financial Audit and Control and The Law of The Court of Accounts that
make fundamental changes in the financial management have came into
effect. These legal regulations have brought a different dimension to the
concept of auditing in order to provide economic, efficient and productive
usage of public sources. In this article, the authority of auditing public
expenditures of The Grand National Assembly of Turkey which is composed
of public representatives and has the right of budget on behalf of the public
and the functionality of this authority is examined.
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GIRIS

Etkinlik ve denetim arasindaki siki iligki, kamu kaynaklarinin kulla-
nilmasi siirecinde goz ardi edilmemesi gereken bir gercek olarak karsimiza
cikmaktadir. Cagdas demokratik biitiin iilkelerde kaynaklarin daha verimli,
etkin ve ekonomik kullanilmasi c¢abalarinda, kaynaklar1 kullanma yetkisi
verilenlerin siki bir sekilde denetimi en onemli unsur olarak degerlendiril-
mektedir'. Ulkemizde de kamu mali yonetimini yeniden yapilandirma ¢alis-
malar1 on yili agkin bir siiredir devam etmekte, bu siirecte 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile 6085 sayili Sayistay Kanunu basta
olmak tizere onemli degisikliklerin yapildig1 gézlenmektedir. Bu olumlu
gelismelere ragmen, kamu harcamalarimin parlamento tarafindan gereken
Olciide denetlenememesi, bir yandan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin dene-
tim mekanizmasindaki eksikliklerin, diger yandan da parlamenter sistemin
gilinlimiizdeki uygulanma seklinin tartigilmasina neden olmaktadir.

Bu ¢aligmada oncelikle etkinlik ve kamu kaynaklarinin etkin, verimli
ve ekonomik kullanilmasinin saglanmasinda denetimin 6nemi incelenmistir.
Ikinci béliimde, parlamento adina denetim yapma yetkisini elinde bulun-
duran Sayistaym denetim yetkisi ve hazirlanan Sayistay raporlar ele alin-
mistir. Son boliimde ise, gliniimiize kadar 6nemli 6l¢iide degisen parlamenter
denetim ile parlamentolar aleyhine yasanan bu degisimin sebepleri, Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinin kesin hesap kanunu ve Sayistay raporlarin1 deger-
lendir(eme)me siireci ve ¢oziim Onerilerine yer verilmistir.

I. KAMU HARCAMALARINDA ETKINLIiK VE DENETIM

Etkinlik, bir amac1 gerceklestirmek i¢in yapilan faaliyetler sonucunda
elde edilen ciktilarm degeridir’. Amacin gergeklestirilmesinde maliyet ne
kadar az ve buna karsilik elde edilen ¢ikt1 ne kadar fazlaysa etkinlik o oranda
yuksek olacaktir. Smirli kaynaklarla ihtiyaclarin kargilanmasi zorunlulugu,
0zel ekonomiler kadar devletin de etkinlik arayiglarini arttirmis ve kamusal

L' EIP,s.8.
Avci, s. 55; Falay, s. 21.
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amaglarin en az maliyet ve en yiiksek c¢iktiyla gergeklestirilmesi hedefi,
kamu mali yonetiminde 6nemli degisikliklere yol agmistir’.

Etkin devlet yaklagimi® olarak ifade edilebilecek bu anlayis, 6zellikle
kamu biitgesini etkilemis ve 1927 yilindan itibaren kamu mali y&netimini
diizenleyen temel kanun olan Muhasebe-i Umumiye Kanunu® yiiriirliikten
kaldirilarak Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu® hazirlanmistir. Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun genel gerekgesinde kalkinma planlart
ile biit¢eler arasinda siki bir bag kurulamamasi; bazi mali islemlerin biitce-
lerde yer almamasi; biitce uygulamalarinin mali yilla sinirh olmasi ve ¢ok
yilli biitgeleme sisteminin olmamasi; mevcut sistemin baslica eksiklikleri
olarak tesbit edilmistir’. Ayrica, uygulanmakta olan biitce sniflandirmasi ve
muhasebe sisteminin, kamu gelir ve giderleri konusunda mali yonetime ve
kamuoyuna yeterince ayrintili bilgi sunmasinin teknik nedenlerle miimkiin
olmadig belirtilmistir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile mevcut
sistemin degistirilerek daha etkin, Ulusal Program ve Politika Belgesi’nde®
belirtildigi sekilde uluslararasi standartlara ve Avrupa Birligi normlarina
uygun bir kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin olusturulmasi amaclan-
mistir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 1’inci maddesi, kanunun
amacint “kalkinma planlart ve programlarda yer alan politika ve hedefler
dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamligi sagla-
mak iizere, kamu mali yonetiminin yapisini ve isleyisini, kamu biitcelerinin
hazirlanmasini, uygulanmasin, tiim mali islemlerin muhasebelestirilmesini,
raporlanmasini ve mali kontrolii diizenlemek” olarak belirtmistir. Bu amacin

3 Akyel/Kése, s. 19.

4 Akyel/Kése, s. 19; Demirel, s. 114.

> 26.05.1927 tarih ve 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu, (RG. 14.06.1927 - 607).

6 10.12.2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, (RG.

24.12.2003 - 25326).

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Tasaris1 ve

Plan ve Biitge Komisyonu Raporu, s. 1.

8 19.03.2001 tarih ve 2001/2129 sayili1 Bakanlar Kurulu Karari, (RG. 24.03.2001 - 24352
Miikerrer).
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gergeklestirilmesi dogrultusunda, daha 6nce benimsenen biitge sistemi degis-
tirilerek performans esash biitceleme sistemine gegilmistir.

Mali saydamlik, hesap verebilirlik ve etkinlik gibi modern biitce ilkele-
rine’ gére uygulanan performans esash biitceleme sistemi, kamu hizmetle-
rinin Oncelik sirasina gore degerlendirilmesi, stratejik hedeflere uyumlu
olmas1 ve performans esasia dayanir. Bu sisteme gore hazirlanan biitceler,
ciktt ve sonug esashidir'®. Uc asamada gergeklestirilen performans esasli
biitceleme sisteminde biitceler dnce yapilacak islere gore smiflandirilir.
Ikinci asamada, belirlenen islerin maliyetleri tesbit edilir. Son olarak da elde
edilen ¢ikt1 ve sonuglar degerlendirilir''. Klasik biitge sisteminde ise, birinci
derecede 6nemli olan hizmetin yerine getirilmesidir. Bu nedenle, hizmetin
maliyeti ve etkinligi bu derece 6nem arz etmedigi gibi, amaclanan program-
lan1 gerceklestirecek alternatif faaliyetler arasinda kaynaklari en etkin sekilde
kullanacak olani tesbit etme arayisma da girilmez'2. Klasik biitce sistemi,
kamu harcamalarinin yasama organi tarafindan onaylanan sekilde gercek-
lesip gerceklesmedigi temelinde yapilan hukukilik denetimine uygundur'.
Sistem girdiler iizerine odakli oldugundan, performans denetimine imkan
vermez'*.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Tiirk kamu mali yonetim
sisteminde stratejik planlama ve performans esasli biitceleme anlayisini
benimsemenin bir geregi olarak hukukilik denetiminin yaninda performans
denetimini de diizenlemistir". Performans esaslt biitceleme sisteminin dene-
timi temel olarak, tiretilen hizmetlerin incelenmesi esasina dayanir'®. Perfor-
mans denetimi, yonetimin biitiin kademelerini, programlama, uygulama ve
izlenme agamalarini igerecek sekilde tiim faaliyetlerini verimlilik, etkinlik ve

% Soyler, s. 189.

10 Mutluer/Oner/Kesik, s. 90; Tiigen, s. 119.

1 Mutluer, Parlamento, s. 466; Mutluer/Oner/Kesik, s. 90.

12 Altug, Mali Denetim, s. 21.

3 Edizdogan, s. 189.

4 Mutluer/Oner/Kesik, s. 85.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu Tasaris1 ve
Plan ve Biitge Komisyonu Raporu, s. 3-4.

16 Altug, Mali Denetim, s. 15.
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ekonomiklik/tutumluluk agisindan kavrayan yeni bir denetim tiiriidiir'’.
Boylece, kurumun onceden belirlenen stratejik amaclar1 ve hedefleri dogrul-
tusunda ne kadar ilerleme gosterdigi, giiclii ve zayif yonleri, gelecekteki
onceliklerinin neler olmas: gerektigi saglikl bir sekilde belirlenebilir'®.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun denetim sistemine getir-
digi bu anlayis, iilkemizin yiiksek denetim kurumu olan Sayistayin parla-
mento adina yaptig1r denetimin niteligi ve etki alanin1 genigletmis, kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluslart disinda kamu kesimine dahil hemen
hemen biitiin kurum ve kuruluglar denetim kapsamina alinmistir. Calismanin
ilerleyen kismi kamu harcamalarinin Sayistay tarafindan denetlenmesine
ayrilmustir.

II. KAMU HARCAMALARINDA SAYISTAY DENETIMi

A. Genel Aciklama

Uluslararasi yiiksek denetim kurumlar standartlarina gore, kamu kay-
naklarmin hukuka, belirlenen amaglara uygun bir bicimde etkin, ekonomik
ve verimli kullanimmin gergeklesip gerceklesmedigi hususunda yapilacak
denetim, vatandaslara ve kamuoyuna giivence vermektedir. Bu denetim
demokrasinin ve hukuk devletinin vazgegilmez bir parcasidir ve bagimsiz
denetim organlar1 olan yiiksek denetim kurumlar1 tarafindan yerine getiril-
melidir”. Yiiksek denetim organi olan sayistaylarin temel gérevi, parlamen-
tolarin biitge iizerindeki yasama denetimine yardimeci olmaktir®®. Tiirk
Sayistayr da yiiksek denetim yapmak ve sorumlularin hesap ve islemlerini
kesin hiikme baglamakla gdrevlendirilmis anayasal bir kurumdur. Calis-
manin bu boliimiinde, Tiirkive Cumhuriyeti Anayasasi, Sayistay Kanunu ve
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun ilgili hiikiimleri incelenerek
kamu harcamalarinin Sayzstay tarafindan denetimi ele alinacaktir.

7" Mutluer/Oner/Coskun, s. 114.

Altintag/Tiirkyener, s. 31.

Sayistay Bagkanhgi, Uluslararas: Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlar1 ISSAIL s. 11.
* OECD,s. 11.
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B. Sayistay Denetiminin Amaci

Sayistay denetimi, demokratik anlayisin geregi olarak -parlamento
araciligryla- halka, kamu idarelerinin faaliyet sonuglar1 hakkinda giivenilir
ve yeterli bilgi sunulmasinin yani sira, sorumlularin gergeklestirmis oldugu
mali karar, islem ve eylemlerinin dogru yapilip yapilmadiginin ortaya konu-
labilmesi; kamu idarelerinin performansinin degerlendirilmesi ve gelistiril-
mesine katki yapilmasi ile denetim, hesap verme sorumlulugu ve mali
saydamligin yerlestirilmesi ve yaygimlastirilmasi amaciyla yapilir'.

Sayistay, denetim alanina giren tim kamu idarelerinin mali faaliyetleri
ile karar ve islemlerini denetlemek ve sonuglart hakkinda Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine dogru, yeterli, zamanl bilgi ve raporlar sunmakla gorev-
lidir. Sayistay Kanununun 5’inci maddesinde yer alan bu hiikiim, Sayistayin
dis denetim faaliyeti ile ilgili olup ayn1 maddede Sayistayin genel uygunluk
bildirimini Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunma gorevi de diizenlenmistir.

Sayistay Kanununun 6’mc1 maddesine gore, Sayistay, denetim gorevini
yerine getirirken kamu idareleri ve gorevlileriyle yazismaya, defter ve kayit-
lar1 gdrmeye, ilgili memurlari ¢agirmaya ve kamu idarelerinden temsilci iste-
meye yetkilidir. Gergek ve tiizel kisiler, denetime giren islemlerle ilgili her
tiirld bilgi ve belgeyi Sayistaya vermek zorundadir. Sayistay, denetime giren
kamu idarelerini, gorevlendirecegi mensuplar1 ya da bilirkisiler marifetiyle
yerinde inceleyebilir. Madde hiikmiine gére bu denetimler, hesap ve faaliyet
donemine bagli olmaksizin yili i¢inde veya yillar itibariyle yapilabilecegi
gibi sektor, program, proje ve konu bazinda da yapilabilecektir.

C. Sayistay Denetiminin Hukuki Dayanag:

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin 160’ mc1 maddesi, “merkezi yone-
tim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin
biitiin gelir ve giderleri ile mallarini Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina
denetlemek” ifadesiyle Sayistayin denetim gorevini agikca belirtmistir.

Sayistay Kanunu®™, kurumun gorev ve yetkileri, teskilat yapisi, denetim
ve raporlama ile hesap yargilamasi islevlerini ayrintili olarak diizenlemistir.

2 Akyel, s. 124; Khane/Chowdhury, s. 1.
22 03.12.2010 tarih ve 6085 sayili Sayistay Kanunu (RG. 19.12.2010 - 27790).
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Kanunun genel gerekgesinde, vatandaslarin 6dedikleri vergilerin karsiligi
olarak devletten bekledikleri hizmetlerin etkin ve verimli bir bigimde kendi-
lerine sunulmasi isteginin, parlamentolarin kamu kaynaklar1 {izerindeki
denetim ve gozetim yilikiimliiliiglinii de etkiledigi belirtilerek tiim diinyada
parlamento adina dis denetim gdrevinin sayistaylar tarafindan yapildigi
vurgulanmistir. Gerekgede yer alan “Hesap verebilirligin ve saydamligin
saglanarak kamu kaynaklarumn etkin, verimli ve tutumlu bir sekilde kullani-
labilmesini gergeklestirmek, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ve adina dene-
tim yapan Sayistayin temel islevierindendir”*’ ifadesi hem parlamentolarin
hem de sayistaylarin varlik sebebini kuvvetli bir sekilde gostermektedir.

Sayistay Kanununun 4’iincii maddesine gore Sayistayin denetim alani,
merkezi yonetim biit¢esi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal gilivenlik
kurumlari, mahalli idareler, sermayesinde kamu pay1 olan 6zel kanunlar ile
kurulmus anonim sirketler ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar
disindaki tiim kamu idareleridir. Bu idarelerle iligkili her gesit idare, kurulus,
miiessese, birlik, isletme ve sirketler de denetim alanina dahildir. Yine
4’lincii madde geregince, kamu idarelerinin i¢inde oldugu her tiirlii borg
iliskisi, yurt digindan alinan hibe, fon ve diger kaynaklar, tim kamu
hesaplari ile kamu iktisadi tesebbiisleri ve fonlarinin denetimi de Sayistay
tarafindan yapilmaktadir.

D. Sayistay Denetiminin Kapsam

Sayistay denetimi, Sayistay Kanununun 36’1inc1 maddesine gore diizen-
lilik denetimi ve performans denetimini kapsar. Diizenlilik denetimi, kamu
idarelerinin gelir, gider ve mallar1 ile bunlara iliskin hesap ve islemlerinin
kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadigi; mali rapor
ve tablolar1 ile bunlara dayanak belgelerinin giivenilirligi hakkinda goriis
bildirilmesi ve kamu idarelerinin mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerinin
degerlendirilmesinden ibarettir. Performans denetimi ise “hesap verme
sorumlulugu ¢ergevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili
olarak faaliyet sonuglarinin dl¢iilmesi” olarak ifade edilmistir.

2 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Sayistay Kanunu Teklifi ve Avrupa Birligi Uyum ile

Plan ve Biitge Komisyonlar1 Raporlari, s. 1-2.
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Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu da Sayistayin denetim gore-
viyle ilgili diizenleme yapmustir. Kanunun “Dus denetim” baslikli 68’inci
maddesinde Sayistay tarafindan yapilacak dis denetimin amaci, “yénetimin
mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve
planlara uygunluk yéniinden incelenmesi ve sonuglarimin Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine raporlanmasit” olarak ifade edilmistir. Maddeye gore dis
denetim, uluslararasi denetim standartlarina uygun olarak yapilacak mali
denetim ve performans denetiminden ibarettir. Mali denetimde kamu idaresi
hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali tablolarin giiveni-
lirligi ve dogrulugu ile kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iligkin
malil islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup
olmadig: tesbit edilir. Her ne kadar giiniimiizde yapilan denetimin kapsam
genislemis, metod ve teknikleri yenilenmis olsa da, mali denetim aslinda
kuruluslarindan bu yana hemen hemen biitiin sayistaylarin yaptiklar1 gele-
neksel denetim olarak nitelendirilmektedir®*. Performans denetiminde ise,
kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilip kullanilmadigi,
faaliyet sonuglarinin 6l¢iilmesi ve performans bakimindan degerlendirilmesi
yoluyla tesbit edilir.

INTOSAI (International Organization of Supreme Audit Institutions-
Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlari Tegkilati) tarafindan ilan edilen
uluslararasi yiiksek denetim kurumlar standartlarinda yapilacak performans
denetiminin kapsamu su sekilde belirtilmistir®:

- Idari faaliyetlerin ekonomikliginin, uygun idari ilke ve uygulamalar
ile yonetim politikalarina gore denetlenmesi; bilgi sistemleri, perfor-
mans Ol¢limleri ve izlemeye iligkin diizenlemeler ile tesbit edilen
eksikliklerin giderilmesi i¢in denetlenen kuruluslarca uygulanan
yontemlerin incelenmesi de dahil olmak iizere beseri, mali ve diger
kaynaklarin kullanimindaki verimliligin denetlenmesi,

- Denetlenen kuruluslarin hedeflerine ulasmasi ile ilgili performans
etkinliginin, faaliyetlerin yarattig1 gercek etkinin amaclanan etkiyle
kiyaslanarak denetlenmesi.

2 Mutluer/Oner/Coskun, s. 111; Turguter, s. 422.

Sayistay Baskanh@, Uluslararas: Yiiksek Denetim Kurumlar1 Standartlart (ISSAI), s.
130.

25
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Ekonomiklik/tutumluluk, bir mal ve hizmetin istenen diizeyde ve mik-
tarda iiretilebilmesi i¢in gerekli olandan fazla girdi kullanilmamasini ifade
eder®. Sayistay denetiminde ekonomiklik, fiziki ve mali kaynaklarin yaninda
insan ve bilgiyi de kapsayan biitiin kaynaklarin dogru zamanda, dogru yerde,
dogru miktarda, dogru kalitede ve dogru maliyetle elde edilip edilmediginin
denetlenmesini ifade eder”’.

Verimlilik, eldeki kaynaklarla miimkiin olan en ¢ok ¢iktinin elde edil-
mesi veya veri lretim diizeyinin gergeklesmesi i¢in daha az girdi kulla-
nilmasi olarak tanimlanmaktadir®®. Sayistay denetiminde verimlilik®;

- Begseri, mali ve diger kaynaklarin verimli kullanilip kullanilmadig;
hiikiimet programlari, kuruluglar ve faaliyetlerin verimli yonetilip
yonetilmedigi,

- Devlet kuruluslarinin faaliyetlerinin ileri siiriilen hedef ve gereksi-
nimlerle tutarl olup olmadigi,

- Kamu hizmetlerinin kalitesi ve zamaninda sunulup sunulmadigi,

- Hikiimet programlarindaki hedeflere maliyet etkin bir bigimde
erisilip erisilemediginin denetlenmesini ifade eder.

Etkinlik, bir amacin gercgeklestirilme derecesi olup ayni amaci veya
¢iktiyr en az maliyetle iiretebilmek igin temel yol gostericidir®. Sayistay
denetiminde etkinlik, denetlenen kuruluslarin hedeflere ulagsma ydniindeki
performanslarinin etkinligini ve istenilen etkilerle, gerceklesen etkilerin
karsilastirilmasii kapsar. Bu baglamda hiikiimet programlarinin etkin bir
bicimde tasarlanip tasarlanmadigi; kamu hizmetlerinin kalitesinin tesbit
edilen hedefleri karsilay1p karsilamadig1 denetlenir’'.

E. Sayistay Denetiminin Hiikiim ve Sonuclar:

INTOSAI tarafindan ilan edilen ve iilkemizde de uyulmasi zorunlu olan
standartlar, performans denetiminin basit bir girdi-¢ikt1 kiyaslamasiyla kamu

% Falay, s. 22.
¥ Mutluer/Oner/Coskun, s. 116.
28 Falay, s. 19.
» Mutluer/(")ner/Coskun, s. 116.
30 Falay, s. 21.
31 Mutluer/Oner/Coskun, s. 117.
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kaynaklarinin ne kadarmin israf edildiginin, ne kadarmin verimsiz ya da
amac dis1 kullanildiginin ya da mali yil i¢in belirlenmis performans goster-
gelerine y1l sonunda ulasilip ulagilmadiginin tesbitine yonelik bir degerlen-
dirmeden ibaret olmadigini ortaya koymaktadir’®. Performans denetimi ile
daha ¢ok kamusal mal ve hizmet iiretimine iligkin sistem, strateji, yap1 ve
siireclerin gelistirilmesi ve bodylece kurumsal hedeflerin en iist diizeyde
gergeklestirilmesi amaglanmaktadir™®. Denetimde hiikiimet politikalar1 degil,
politika olusturmak i¢in hiikiimete verilen bilgilerin kalitesi, yonetim uygu-
lamalari, hedeflere ne 6l¢iide ulasildigr ve sonugta ne tiir etkilerin meydana
geldigi incelenir’*. Nitekim, bu husus Sayistay Kanununun 2’nci maddesinin
gerekgesinde “Sayistay tarafindan yapuacak olan performans denetimi ida-
renin veya sorumlularin yerine gegerek hedefler belirleyen, politikalar olus-
turan, farkl politika segcenekleri arasinda tercihte bulunan veya onceliklen-
dirme yapan bir denetim degildir, belirlenmis hedefler ve bu hedeflere ulags-
mak i¢in kararlagtirilan araglarin yerindeligi veya gerekliligi performans
denetimine konu edilemez. Sayistay tarafindan yapilacak performans deneti-
minde faaliyet sonuglart idare tarafindan belirlenmis gostergeler esas alina-
rak olgiilecektir ™ seklinde ifade edilmistir.

Performans denetimi yapma yetkisi, ilk olarak 1996 yilinda miilga 832
sayili Sayistay Kanununa® eklenen bir maddeyle Sayistayin gorev/yetki ala-
nina girmistir’ . “Verimlilik ve etkinlik degerlendirmesi” bashkli Ek 10 uncu
maddeyle Sayistay, kurum ve kuruluslarin kaynaklari ne Ol¢iide verimli,
etkin ve tutumlu kullandiklarini inceleme ve inceleme sonuglarii bir deger-
lendirme raporuyla Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligimma sunmakla
gorevlendirilmistir. Madde gerekgesinde kaynak kullaniminin verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk yoniinden degerlendirilmesi ve denetimde cevresel

32 Akyel/Kése, s. 20.

33 Bas, s. 261; Kose, s. 40.

** Mutluer/Oner/Coskun, s. 117.

% Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Sayistay Kanunu Teklifi ve Avrupa Birligi Uyum ile

Plan ve Biit¢e Komisyonlar1 Raporlari, s. 4.

36 21.02.1967 tarih ve 832 sayili Sayistay Kanunu (RG. 27.02.1967 - 12538).

7 26.06.1996 tarih ve 4149 sayih 832 Sayihi Sayistay Kanununun Bazi Maddelerinin
Degistirilmesine ve Bu Kanuna Bazi Maddeler Eklenmesine Dair Kanun (RG.
04.07.1996 - 22686).
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etkilerin géz oniinde bulundurulmasi gibi diizenlemelerin Sayistay denetimi-
nin etkinlesmesini ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulan raporlarin
muhtevasinin genislemesini saglayacak onemli tedbirler oldugu belirtilerek
“...cagdas bir parlamenter mali denetimin gerceklestirilebilmesini teminen
Sayistayca hukukilik denetiminin yaninda performans denetimi yapiimasina
da imkdn saglanmas: gerektigi” ifadeleri yer almistir™.

Sayistay, 1996 yilinda yapilan bu diizenlemeden sonra ¢ok ¢esitli konu-
larda performans denetimlerine baglamig ve 2008 yilina kadar on bes adet
rapor yayimlamistir”’. Fakat bu tarihten sonra ve dzellikle 6085 sayili Kanu-
nun yiiriirliige girmesinden itibaren yayimlanan bir performans denetimi
raporu yoktur. Bazi yazarlar bunun nedenini 6085 sayili Kanunun perfor-
mans denetimi yaklagimina baglamaktadirlar. Zira 6085 sayili Kanunun

*®  Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, 832 Sayili Sayistay Kanununun Bazi Maddelerinin

Degistirilmesine ve Bu kanuna Bazi Maddeler Eklenmesine Dair Kanun Teklifi ve

Anayasa ve Plan ve Biitge Komisyonlart Raporlari, s. 2-3.
¥ Sayistay tarafindan hazirlanan Performans Denetim Raporlar: sunlardur:
Karayollart Genel Miidiirliigii Yol Yapim, Onarim ve Bakim Faaliyetleri (01.01.1998)
Kiiltiir Bakanligina Bagli Miizelerin Faaliyetlerinin incelenmesi (01.01.1998)
Gemilerin Denizleri ve Limanlar1 Kirletmesini Onleme ve Kirlilikle Miicadele Etme
(08.05.2002)
Istanbul Depreme Nasil Hazirlaniyor? (15.05.2002)
Bayidirlik ve Iskan Bakanliginin Marmara ve Diizce Depremleri Sonras1 Faaliyetleri
(16.05.2002)
Vakiflar Genel Midiirliigiiniin Sorumlulugundaki Tarihi Eserlerin Korunmasi1 Hakkinda
Sayistay Raporu (31.05.2004)
Ormanlarin Korunmasi Hakkinda Sayistay Raporu (21.09.2004)
Saglik Bakanligina Baglh Hastanelerde ilag, Tibbi Sarf Malzemesi ve Tibbi Cihaz
Yonetimi Hakkinda Performans Denetimi Raporu (06.04.2005)
Kiyilarin Kullaniminin Planlanmasi ve Denetimi (03.10.2006)
e-Devlete Gegiste Kamu Kurumlari Internet Siteleri (03.10.2006)
e-Dontigiim Tiirkiye Projesi Cergevesinde Yiiriitiilen Faaliyetler (03.10.2006)
Tiirkiye’de Atik Yonetimi Ulusal Diizenlemeler ve Uygulama Sonuglarinin Degerlen-
dirilmesi (23.05.2007)
Hastane Enfeksiyonlar1 ile Miicadele (17.12.2007)
Biiyiiksehir Belediyelerinde Altyapr Faaliyetlerinin Koordinasyonu (15.07.2008)
Trafik Kazalarin1 Onleme Faaliyetleri (23.07.2008)
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performans denetimine yaklagimi ve bu kavrami tanimlamasi 832 sayili
Kanundan oldukga farklidir. 832 sayili Kanunun Ek 10’uncu maddesi perfor-
mans denetimine, “kurum ve kuruluslarin kaynaklar: ne éiciide verimli, etkin
ve tutumlu kullandiklarini inceleme” ifadesiyle yer verirken, 6085 sayili
Kanunun 2 ve 36’nc1 maddelerinde performans denetimi “hesap verme
sorumlulugu cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili
olarak faaliyet sonu¢larinin 6lgiilmesi” olarak tanimlanmistir. 6085 sayili
Sayistay Kanununun bu dilizenlemesi, uluslararasi standartlardan uzakla-
sildig1, performans denetiminin amaci ve kapsamini daraltildigi goriislerine
sebep olmustur. Bu goriis sahipleri, Sayistayin 6085 sayili Kanuna gore etkin
bir performans denetimi yapamayacagi, idarelerce belirlenen hedef ve
gostergeler ile ilgili faaliyet sonuglarmi 6l¢menin “performans denetimi”
degil, ancak “performans Sl¢iimii” ya da “performans bilgisinin denetimi”
olabilecegini ifade etmektedirler*’.

Gergekten de 6085 sayili Sayistay Kanununun performans denetimi
tanimi, uluslararasi standartlardan uzaklasilmasi ve bu kavramin “perfor-
mans O6l¢iimii” olarak uygulanmasina yol agmistir. Esasen Sayistay Kanunu-
nun 01.02.2010 tarihinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Bagkanligia sunulan
teklif metninde performans denetimi tanim1 832 sayili Kanundaki kavramlari
i¢ine alan ve gelistiren bir metindir. Kanun teklifinin 2 ve 36’nc1 maddele-
rinde performans denetimi su sekilde tanimlanmistir: “Hesap verme sorum-
lulugu ¢ercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve géstergeler ile ilgili ola-
rak faaliyet sonuglarimin élgiilmesi, degerlendirilmesi, kamu kaynaklarinin
etkin, ekonomik ve verimli olarak kullanmilip kullamilmadiginmin incelen-
mesi”*'. Madde metni, Plin ve Biitce Komisyonundaki goriismeler sirasinda
Alt Komisyon tarafindan degistirilmis ve bu sekliyle Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi Bagkanligima sunulmustur. Plan ve Biitce Komisyonunun kabul ettigi
ve komisyon goriigmeleri sirasinda muhalefet partilerince ciddi elestirilere
mubhatap olan metin su sekildedir: “Hesap verme sorumlulugu cercevesinde
idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonugla-

0 Altug, Tiirkiye’de Sayistay, s. 293; Mutluer/Oner/Coskun, s. 122, 180; Kése, s. 46;
Onder/Tiirkoglu, s. 205.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Sayistay Kanunu Teklifi ve Avrupa Birligi Uyum ile
Plan ve Biitge Komisyonlar1 Raporlari, s. 1-15.

41
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rimin olgiilmesi ve degerlendirilmesi ile kamu kaynaklarinin etkin, ekonomik
ve verimli olarak kullanilip kullaniimadiginin incelenmesi”. Tanima yapilan
temel elestiri, metinde yer alan “Hesap verme sorumlulugu ¢ercevesinde
idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonugla-
riin dlgiilmesi ve degerlendirilmesi” ifadesinin tanimdan ¢ikarilmasi gerek-
tigi, zira bunun performans denetimi degil; performans 6l¢iimii oldugu
yoniindedir®.

Kanun teklifinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Genel Kurulunda gori-
siilmesi sirasinda da iizerinde en ¢ok tartisilan maddelerden biri 2 (ve 36)’nci
madde olmustur. Muhalefet partileri performans denetimi taniminda degisik-
lik yapilmasina dair 6nergeler vermis ve bunlar reddedilmistir*’. Daha sonra
iktidar partisi milletvekillerince verilen Onerge glindeme alinmis; bunun
lizerine tanim tartigmalar1 devam etmistir. Onergenin gériisiilmesi sirasinda,

42 Pldn ve Biitce Komisyonu'nda performans denetimi tammu ile ilgili elestiriler soyledir:

“Hesap verme sorumlulugu cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gistergeler ile
ilgili olarak faaliyet sonu¢larinin él¢iilmesi ve degerlendirilmesi" bicimindeki ifade mali
denetimin/tasdik denetiminin bir tiirii olan performans dl¢iimiidiir. Sayistay burada ida-
reler tarafindan hazirlanan faaliyet raporlarinin, raporlama standartlarina uygun hazirla-
nip hazirlanmadigini inceleyecek ve uygun hazirlanmis ise tasdik edecektir. Bu denetim
tiiriine uluslararasi terminolojide tasdik denetimi/mali denetim denilmektedir. Fikranin
"ile" baglacindan sonra gelen, "kamu kaynaklarimin etkin, ekonomik ve verimli olarak
kullamlip kullaniimadiginin incelenmesi” ifadesi ise performans denetimi ile ilgilidir.
Dolayistyla mali/tasdik denetimin bir tiirii olan performans l¢iimii/degerlendirmesi ile
performans denetiminin, aymi fikrada ve performans denetimi olarak tanimlanmasi ¢ok
biiytik bir hatadir ve bagka iilke Sayistaylarinda drnegine rastlanmadigi gibi INTOSAI
Denetim Standartlaria da biitiiniiyle aykiridir.
Teklifin genel gerekgesinde INTOSAI Denetim Standartlarindan bolca séz edilmesine ve
Sayistay'm denetim alani ve yetkisinin genigletildigi ileri siirilmesine ragmen, Teklifte
yapilan performans denetimi tanimi /NTOSAI Denetim Standartlarina aykiridir ve bu
aykirilik Sayistay'in denetim alani ile yetkisini de sinirlandirmaktadir”.
# Muhalefet partilerince verilen énergelerdeki performans denetimi tanimlari soyledir:
“Kamu idarelerinin faaliyetlerinin, programlarinin veya organizasyonlarinin verimlili-
ginin ve etkinliginin, ekonomikliginin ve iyilestirme amaci gozetilerek, bagimsiz bir
bigimde incelenmesi”.
“Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanmilip kullanilmadiginin
belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin 6lgiilmesi ve performans bakimindan degerlendiril-
mesi”.
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Sayigtaym 1996’dan itibaren uluslararasi standartlara uygun bir sekilde
yaptig1 “performans denetimi” yerine bundan boyle “performans 6l¢iimii/-
degerlendirmesi” yapacagi; faaliyet raporlarinin dogrulugu, giivenirligi ve
raporlama standartlarina uygunlugunun bir tasdik denetimi oldugu; perfor-
mans Ol¢glimiiniin “performans denetimi” olarak kabul edilmesinin INTOSA/
Denetim Standartlarina aykir1 oldugu itirazlar1 yapilmis; oylama sonrasinda
performans denetimi tanimi kanundaki son seklini almugtir®.

Sayistaylarin varlik sebebi parlamentolarin biitge lizerindeki yasama
denetimine yardimci olmaktir. Bu amagla, Sayistay tarafindan hazirlanan
biitiin raporlar Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi de hem Sayistay tarafindan hazirlanan denetim raporlariyla hem de
kesin hesap kanunu yolu ile biitce uygulamalarin1 denetler. Siiphesiz, soru,
genel goriisme, meclis arastirmasi, meclis sorusturmasi ve gensoru gibi genel
denetim mekanizmalar1 kamu harcamalarinin denetimi i¢in de kullanilabilir.
Sayilan genel denetim mekanizmalart ¢alismanin inceleme alani diginda
kaldigindan burada sadece kesin hesap kanunu ve Sayistay raporlar iizerine
yapilan parlamenter denetim ele alinacaktir.

III. KAMU HARCAMALARINDA PARLAMENTER DENETIM

A. Genel A¢iklama

Parlamentolar yasama organi olarak degil, bir mali organ olarak dogup
gelismis; kanun yapma yetkisini daha sonra elde etmislerdir®. Mutlak
iktidarlarin vatandaslara yiikledigi vergileri ve kamu harcamalarini sinirlan-
dirmak amaciyla olusan parlamentolar, zamanla vergiler konusunda soz
sahibi olma, kamu hizmetlerini belirleme, kamu harcamalarina yetki verme,
biitceyi onaylama ve denetleme gibi yetkileri elde etmislerdir.

Parlamentonun izni olmaksizin hiikiimetin gelir toplayamamasi ve
harcama yapamamasi, baglangigta yiiriitme karsisinda yasamaya mutlak bir
iistiinliik saglamig; parlamentonun mali konularda sinirsiz bir egemenlige
sahip oldugu, hiikiimetin ise, biit¢eyi sadece uygulayabildigi bir anlayis s6z

*  Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Sayistay Kanunu Teklifi ve Avrupa Birligi Uyum ile

Plan ve Biit¢e Komisyonlar1 Raporlari, s. 42-50.
4 Bagh, Biitce Hakki, s. 52; Gozler, s. 365; Giines, s. 176;
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konusu olmustur®. Ne var ki, bu anlayis giiniimiizde gegerliligini kaybetmis;
parlamentolarin kamu maliyesi {izerindeki egemenligi oldukca zayiflamistir.

Parlamentolar aleyhine yasanan bu gelismenin nedenlerinden bazilari,
sosyal devlet ilkesinin benimsenmesiyle birlikte devletin iistlendigi gorev-
lerin artmasi, modern devletin ve kamu maliyesinin islevlerindeki degisim,
yasama-ytiriitme arasindaki iliskiler ve 6zellikle kuvvetler dengesinin degis-
mesi olarak sayilabilir*’.

B. Parlamenter Denetimin Gerekcesi

Montesquieu, kendisine yetki verilen her insanin bu yetkiyi kdtiiye
kullanma egilimi oldugunu; bunun 6nlenmesi i¢in de, iktidarin bizzat iktidari
durdurmas: gerektigini ifade etmistir®™. Bunu saglayacak yol ise, kuvvetler
ayriligidir. Modern ¢agda ilk olarak John Locke tarafindan benimsenen ve
Montesquieu ile linlenen kuvvetler ayriligi ilkesi, Devletin yasama ve yli-
riitme organlarmim birbirinden ayrilmasi esasmna dayanir®. Her iki diisiiniir
de iktidarin tek bir elde toplanmasimin siyasi ozgirliige biiylik bir tehdit
oldugu; bireysel ozgiirliikleri giivence altina almak i¢in Devlete ait bu giiciin
farkli organlar arasinda paylastirmanin bir zorunluluk oldugunu vurgula-
mustir’’. Béylece bu organlar birbirlerine karsi fren ve denge islevi gorecek
sekilde calisarak giiciin kotiiye kullanilmasi engellenecektir’'.Kuvvetler
ayrilig ilkesine siki sikiya bagl kalinan baslangigta, yliriitme organi yasama
organinin yaptig1 kanunlari uygulamak ve O6ngordiigli politikalar1 hayata
gecirmekle gorevli iken glinlimiizde bu geleneksel gorev alaninin sinirlart
fazlasiyla asilmuis; yiiriitme artik llkedeki kisa ve uzun vadeli politikalari
belirleyen esas siyasi aktor haline gelmistir’”. Ozellikle ¢ogunlugun destek-
ledigi siyasi parti mensuplarindan olusan yiirlitme organi, gogunluk partisi-

46 Cagan, Parlamenter Kontrol, s. 215.

Bagh, Dinamikler, s. 519; Cagan, Parlamenter Kontrol, s. 216; Cilavdaroglu/Ekici, s.
62; Narter, s. 36; Yilmaz/Bicer, s. 206.

Montesquieu, s. 169.

Erdogan, Anayasal Demokrasi, s. 200; Uygun, s. 369.

47

48
49

% Erdogan, Anayasa Hukuku, s. 26.

Uygun, s. 369.
Goneng, s. 32.

51
52
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nin bir uzantist haline gelmesi nedeniyle klasik kuvvetler ayriligin1 ortadan
kaldirmistir™. Giiniimiiziin parlamenter hiikiimet sistemi aslinda bir kuvvet-
ler birligi rejimi olup yasama ile yiiriitme ig i¢e gegmistir™.

Yasama ve yiiriitme organlar1 arasindaki dengenin parlamento aleyhine
degismesi biitce siirecine de yansimis; mutlak politika belirleme yetkisine
sahip yiiriitme organi, biitceyi hazirlama yetkisini de elde etmistir. Bununla
birlikte biitgeyi inceleme, degistirme, onaylama ve uygulamasini denetleme
yetkisi yasama orgammindir®. Tiirkive Biiyiik Millet Meclisi, bu yetkisini
Pldn ve Biitce Komisyonu ve Genel Kurul toplantilariyla kullanir®®. Biitgenin
onayl1, biitce kanunu; uygulamasinin denetlenmesi ise, kesin hesap kanunu
ile gergeklestir. Biitge kanunu, her yil kamu gelirlerinin toplanmasia ve
kamu harcamalarinin yapilmasina izin verir’’. Higbir gider ve hicbir gelir,
parlamentonun onaymdan gegmeksizin harcanamaz ve tahsil edilemez’.
Ayrica, tahsiline devam olunacak vergi konular ile ilgili mevzuatin ilgili y1l
biitge kanununun (C) cetveline konulmasi olarak tanimlanan “6n-izin
ilkesi”’ne uyulmamasi halinde, cetvelde yer almayan verginin o yil i¢in
toplanmasi miimkiin olmaz™. Kesin hesap kanunu ise, parlamentoya, biitce
kanunlar ile yiiriitme organina verdigi vergi toplama ve harcama yapma
izninin nasil kullanildigini denetleme imkani verir®. Bakanlar Kurulu tara-
findan parlamentoya sunulan kesin hesap kanun tasarisinin kabul edilmesi
hiikiimeti ibra etmek anlamina gelecegi gibi; reddedilmesi de -biitce kanunun
reddinde oldugu gibi- hiikiimetin diismesine kadar varan sonuglar dogura-
bilecektir®'.

5 Yokus, s. 38.
54 Erdogan, Anayasa ve Ozgiirliik, s. 272; Oksar, s. 51.
Tiigen, s. 2.

Cagan, Biitce Siireci, s. 184.

7 Edizdogan, s. 164.

% Mutluer/Oner/Kesik, s. 84.

¥ Giines, s. 178; Karakoc, s. 103.

60 Mutluer/(")ner/Coskun, s. 172.
61

55
56

Kesin hesap kanun tasarisinin parlamento tarafindan reddedilmesi teorik olarak miimkiin
ise de, Tirkiye’de yaganmamis bir durumdur. Fakat Tiirk siyasi tarihinde biitce kanun
tasarisinin reddedilmesi ve bunun {izerine hiikiimetlerin diismesine tanik olunmustur.
Ulkemizde ilk kez 1965 yil biitcesi kabul edilmemis; Basbakan Ismet Indnii, hiikiimet
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C. Parlamenter Denetimin Hukuki Dayanagi

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin 164’iincii maddesi, kesin hesap
kanun tasarisinin yeni yil biitce kanunu tasarisiyla birlikte Pldn ve Biitce
Komisyonu gindemine alinacagini, biitge kanunu ve kesin hesap kanunu
tasarilarimin Genel Kurula birlikte sunulacagi ve her iki tasarinin beraber
gortisiilerek karara baglanacagini diizenlemistir. Kesin hesap kanunu tasari-
lar, ilgili olduklart mali yilin sonundan baglayarak en ge¢ yedi ay sonra
Bakanlar Kurulu tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur. Bu
tarihten itibaren en gec¢ yetmis bes giin icinde de Sayistayin genel uygunluk
bildirimini parlamentoya sunmasi gerekmektedir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun kesin hesap kanununu
diizenleyen 42’inci maddesi de, kesin hesap kanun tasarisinin Maliye
Bakanlig: tarafindan hazirlanacagini belirtmektedir. Tasari, bir yillik uygu-
lama sonuglarimi kargilagtirmali olarak gosteren degerlendirmeleri igeren
gerekge ve kanunen eklenmesi gereken belgelerle® birlikte, izleyen mali
yilin Haziran ay1 sonuna kadar Bakanlar Kurulu’nca Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine sunulur ve bir drnegi de Sayistaya gonderilir. Tasariya eklenen
belgelerle, kamunun ge¢mis yildaki tiim mali durumu hakkinda parlamen-
tonun en genis sekilde aydinlatilmasi amaglanmustir®. Kanun hiikmii gere-

biitcesinin reddedilmesi iizerine 13 Subat 1965 tarih ve 1-1/946 sayili yaziyla istifasini
sunmugstur (RG. 16.02.1965 - 11930). Yine 1970 y1l1 biit¢esinin reddi iizerine Bagbakan
Siileyman Demirel, 14 Subat 1970 tarih ve 1-1/1662 sayili yaziyla hiikiimetin istifasin
sunmustur (RG. 16.02.1970 - 13427).

Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun 42’inci maddesi geregince kesin hesap
kanun tasarisinin ekinde;

62

a) Genel mizan,
b) Biitge gelirleri kesin hesap cetveli ve agiklamast,
¢) Biit¢e giderleri kesin hesap cetvelleri ve agiklamast,
d) Biitce gelir ve giderlerinin iller ve idareler itibartyla dagilima,
e) Devlet borglar1 ve Hazine garantilerine iliskin cetveller,
f) Y1l igerisinde silinen kamu alacaklar1 cetveli,
g) Mal yonetim hesabi icmal cetvelleri,
h) Maliye Bakanlig1 tarafindan gerekli goriilen diger belgeler
yer alir.
8 Mutluer/Oner/Coskun, s. 173.
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gince, idarelerin faaliyet raporlari, genel faaliyet raporu, dis denetim genel
degerlendirme raporu ve kesin hesap kanunu tasarisi ile merkezi yonetim
biitce kanunu tasaris1 ve genel uygunluk bildirimi, Pldn ve Biit¢ce Komis-
yonunda oncelikle goriisiiliir.

Genel uygunluk bildirimi, Sayistay Kanununun 41; Kamu Mali Yone-
timi ve Kontrol Kanununun 43’tincii maddeleri geregince, Sayistaym kendi-
sine sunulan faaliyet raporlar1 ve dis denetim sonuglarinin degerlendirilme-
siyle olusturulur. Uygunluk degerlendirmesinde kesin hesap kanunu tasari-
sinda yer alan merkezi yonetim biitce kanunu uygulama sonuglar1 ile kamu
idare hesaplar1 esas alinarak karsilastirilir. Bu kargilagtirmada kamu idare
hesaplarini olusturan mali rapor ve tablolar ile kesin hesap kanunu tasarisi
ekinde yer alan cetvel ve belgelerin giivenilirligi ve dogrulugu da degerlen-
dirilir.

D. Parlamenter Denetimin Hiikiim ve Sonuglari

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi nin, biitge ve kesin hesap kanunu tasa-
rilarmin Genel Kurula birlikte sunulacagt ve her iki tasarinin beraber
goriisiilerek karara baglanacagini diizenleyen 164’iincii maddesi, bir 6nceki
yil biitce uygulama sonuglart ile izleyen yil biitce goriismelerini iliskilen-
dirmistir. Béylece Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, biitce uygulamalari ile ilgili
onama yetkisini kullanmadan 6nce genel uygunluk bildirimi marifetiyle,
biitce uygulamalar1 hakkinda Sayistayin goriisiinii almasi ve parlamento
tarafindan halk adina kullanilan biitge hakkinin tam anlamiyla tecelli etmesi
amaglanmistir®™. Fakat uygulamada biitce ve kesin hesap kanununu goriis-
mekle gorevli Plan ve Biitce Komisyonu ayni giin i¢cinde harcamaci kurulus-
larin hem yili biitcesini hem de gegmis yilin kesin hesabini goriigmektedir.
Biitgenin daha Once goriisiilmesi ve kesin hesabin goriisiilmesinin daha
sonraya kalmasi nedeniyle de kesin hesabin hemen hemen hi¢ goriisiilmeden
kabul edilmesi sonucunu ortaya ¢ikarmaktadir®.

6 Akyel, s. 140.

% Bagh, Biitge Sonuglari, s. 141; Bas, s. 201, 269; Cilavdaroglu/Ekici, s. 75; Devlet
Planlama Teskilati, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas:i ve Mali
Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, s. 93; Mutluer, Anayasa, s. 142; Narter, s.
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Benzer durum Sayistay tarafindan parlamentoya gonderilen diger

denetim raporlari i¢in de séz konusudur. Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanununun 41’inci maddesiyle®® cesitli kamu kurum ve kuruluslarina idare
faaliyet raporlar1 diizenleme, bu raporlar1 kamuoyuna ilan etme ve birer

66

46; Polat, s. 126; Sayistay Baskanhgi, Kamu Harcamalarinda Etkinlik ve Parlamenter
Denetim (Fransa Millet Meclisi Calisma Grubu Raporu), s. 113; Yilmaz/Biger, s. 220.
Faaliyet raporlar

Madde 41-

Ust yoneticiler ve biitceyle ddenek tahsis edilen harcama yetkililerince, hesap verme
sorumlulugu cercevesinde, her yil faaliyet raporu hazirlamr. Ust yonetici, harcama
yetkilileri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarini esas alarak, idaresinin faaliyet
sonuglarin1 gosteren idare faaliyet raporunu diizenleyerek kamuoyuna agiklar. Merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri ve sosyal giivenlik kurumlari, idare faaliyet
raporlarinin birer 6rnegini Sayistaya ve Maliye Bakanligima gonderir.

Mahalli idarelerce hazirlanan idare faaliyet raporlarinin birer 6rnegi Sayistay ve Icisleri
Bakanhigma gonderilir. Icisleri Bakanhg, bu raporlar esas alarak kendi degerlendirme-
lerini de iceren mahalli idareler genel faaliyet raporunu hazirlar ve kamuoyuna agiklar.
Raporun birer 6rmegi Sayistaya ve Maliye Bakanligima gonderilir.

Merkezi yonetim kapsamindaki idareler ile sosyal giivenlik kurumlarmin bir mali
yildaki faaliyet sonuglari, Maliye Bakanliginca hazirlanacak genel faaliyet raporunda
gosterilir. Bu raporda, mahalli idarelerin mali yapilarina iligskin genel degerlendirmelere
de yer verilir. Maliye Bakanligi, genel faaliyet raporunu kamuoyuna agiklar ve bir 6rne-
gini Sayistaya gonderir.

Sayistay, mahalll idarelerin raporlar hari¢ idare faaliyet raporlarini, mahalli idareler
genel faaliyet raporunu ve genel faaliyet raporunu, dis denetim sonuglarini dikkate
alarak gortislerini de belirtmek suretiyle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar. Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi bu raporlar ve degerlendirmeler cergevesinde, kamu kaynaginin
elde edilmesi ve kullanilmasina iligskin olarak kamu idarelerinin yénetim ve hesap verme
sorumluluklarint goriigiir. Bu gériismelere {ist yonetici veya gorevlendirecegi yardimei-
sinin ilgili bakanla birlikte katilmasi zorunludur.

Idare faaliyet raporu, ilgili idare hakkindaki genel bilgilerle birlikte; kullanilan kaynak-
lari, biitce hedef ve gergeklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini, varlik ve
yilikiimliilikleri ile yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine iligkin
bilgileri de kapsayan mali bilgileri; stratejik plan ve performans programi uyarinca
yiiriitiilen faaliyetleri ve performans bilgilerini i¢erecek sekilde diizenlenir.

Bu raporlarda yer alacak hususlar, raporlarin hazirlanmasi, ilgili idarelere verilmesi,
kamuoyuna aciklanmasi ve bu islemlere iliskin siireler ile diger usil ve esaslar, Icigleri
Bakanligi ve Sayistayin goriisii alinarak Maliye Bakanlig: taratindan ¢ikarilacak yonet-
melikle belirlenir.
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niishalarini da Sayistaya gonderme zorunlulugu getirilmistir. Sayistay, kendi-
sine gonderilen bu raporlari, yaptig1 dig denetim sonuglartyla birlikte deger-
lendirerek Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunmalidir. Ne var ki Sayistay
tarafindan gonderilen denetim raporlarinin parlamentoda goriisiilmesi konu-
sunda herhangi bir diizenleme yoktur®’. Gerek Kamu Mali Yénetimi ve
Kontrol Kanununda gerek Sayistay Kanununda, Sayistaya parlamentoya
sunulmak tiizere ¢ok sayida rapor hazirlama gorevi verilirken, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi I¢ Tiiziigiinde bu raporlarin etkin bir sekilde goriisiilmesi ve
boylece yasama denetiminin giiglendirilmesine yonelik 6zel bir diizenleme
yapilmamustir. Sayistay raporlarmin Plan ve Biitce Komisyonunda gorlisi-
lecek olmasi, islevsiz, hesap verme sorumluluguna katki saglamayan rapor-
lar iiretilmesi, dolayisiyla denetimden beklenen faydanin elde edilememesi
sonucunu dogurur®,

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin, denetim gdrev ve yetkisini (Any. m.
87) gerektigi sekilde yerine getirebilmesi, var olan ve saglikli islemeyen
denetim diizeninde degisikligi zorunlu kilmaktadir. Oncelikle, biitce yapma
hakkinin iktidara ve biitcenin denetiminin de muhalefete ait olmasi gerekir
iken®; kesin hesap kanun tasaris1 ve Sayistay raporlarmm Plin ve Biitce
Komisyonunda goriisiilmesi denetimin esasini zedelemektedir. Cilinkii Pldn
ve Biitce Komisyonu, Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin 162°nci maddesi
geregince iktidar grubuna veya gruplarina en az yirmi bes iiye verilmek
kaydiyla kirk tiyeden olugmaktadir. Muhalefetin bu komisyondaki giicii
diger ihtisas komisyonlarina gore daha azdir. Ayrica komisyon, mali igerikli
kanun tasarilar1 basta olmak iizere ¢ok fazla is yiikiiyle kars: karsiyadir’.
Parlamenter hiikiimet sisteminin giiniimiizde neredeyse bir kuvvetler birligi
sistemi seklinde uygulandigi goz Oniine alindiginda, iktidar agirlikli bir
komisyonun, kendi partisinden ¢ikan hiikiimetin yaptig1 biitgeyi denetlemesi
igin dogasi ile bagdagmaz.

67 Akyel, s. 132; Bagh, Biitce Sonuclari, s. 134; Efe, s. 11; Ozeren/Kaya, s. 301; Polat, s.
121.

88 Mutluer/Oner/Coskun, s. 99, 182.

6 Mutluer, Anayasa, s. 143.

" Sayistay Baskanhg, Sayistay Raporlarmi Goériismek Uzere Tiirkiye Biiyilk Millet

Meclisinde ihtisas Komisyonu Kurulmasi Hakkinda Rapor, s. 4.
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Belirtilen nedenlerle, 6teden beri pek ¢ok kez dile getirildigi {izere,
miinhasiran kesin hesap kanun tasarisi ve Sayistay raporlarinin incelendigi
bir komisyon kurulmalidir. Biitcenin denetiminin muhalefete ait olmasi
gereginden hareketle, komisyon muhalefet agirlikli olusturulmalidir. incele-
melerin detayli yapilabilmesi i¢in denetimlerde uzman bulunmali ve komis-
yon raporlar1 kamuoyuna agik hale getirilmelidir’'. Ozellikle kamuoyu ilgisi,
kamu harcamalarinin etkinliginde en 6nemli unsurlardan biridir’”. Bu
nedenle pek ¢ok iilke sayistayi, vatandaslar nezdinde bilinirlik, seffaflik ve
katilime1 denetim anlayisini yayginlastirmaktadir. Ornegin, Kore, Hindistan,
Meksika, Giiney Afrika gibi iilkeler, sayistay ile sivil denetim organi olarak
calisan kurum ve kuruluslar arasinda isbirligi saglayan yasal diizenlemeler
yapmustir’”. Latin Amerika’da on ii¢ farkli iilkeden toplam on yedi sivil
toplum orgiitiiniin dahil oldugu, iilke sayistaylar ile sivil toplum orgiitleri
arasinda diizenli iletisim ve isbirligi saglamak amaciyla kurulan
Transformation of Pay Administration (TPA) Initiative adli bir girisim
mevcuttur’*. Siiphesiz ki, kamuoyunun konuya ilgi gdstermesi i¢in oncelikle
parlamentonun kamu harcamalarina ilgi duymasi; bunun i¢in de basta
Sayistay denetim raporlari ile kesin hesap kanun tasarilarinin Pldn ve Biitce
Komisyonu’ndan ayr1, daimi bir komisyonda ele alinmasi gerekmektedir.

OECD iilkelerinin ¢ogunda miistakilen sayistay raporlarini incelemek
icin komisyonlar mevcut olmasina ragmen, basta zaman yetersizligi olmak
iizere ¢esitli sebeplerle yil icinde parlamentoya gonderilen denetim raporla-
rinm ancak yarisii inceleyebildikleri tesbit edilmistir”. Bu gercek karsi-
sinda, iilkemizde Sayistay raporlarini (ve/veya kesin hesap kanun tasarila-
rin1) inceleyecek 6zel ve daimi bir komisyonun halen kurulamamis olmasi
biiylik bir eksikliktir. Sayistay raporlarinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde
goriigiilecegi daimi bir komisyon kurulmasi, ayn1 zamanda Avrupa Birligi

T Aved, s. 291; Cilavdaroglu/Ekici, s. 79; Efe, s. 11; Isik/Akbulut, s. 16; Mutluer,
Anayasa, s. 143; OECD, s. 12; Ozeren/Kaya, s. 296; Sayistay Baskanhig, Sayistay
Raporlarni Goriismek Uzere Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde Ihtisas Komisyonu
Kurulmasi Hakkinda Rapor, s. 5; Yilmaz/Biger, s. 216.

2 Akyel, s. 142; EIP, s. 13.

 Khan/Chowdhury, s. 8.

" https://iniciativatpa.wordpress.com, (Erisim Tarihi: 25.04.2016).

7 OECD;s. 20.
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miiktesebatina uyum ¢ergevesinde taahhiit edilen diizenlemeler arasinda da
yer almaktadir. Avrupa Birligi Miiktesebatimin Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye
Ulusal Programi’®ile Sayistay Kanununun Gegici 1’inci maddesinde,
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulan Sayistay raporlarinin parlamentoda
goriisiilme usul ve esaslarinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Ictiiziigiinde
diizenlenecegi belirtilmistir. Ne var ki, bu konuda hazirlanan teklifler kanun-
lasamamustir. lk olarak 21 Ocak 2008 tarihinde Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi Baskanligma sunulan 2/122 Esas sayili Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
Ictiiziigiiniin Bazi Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda Ictiiziik Teklifi
hiikiimstiz kalmigtir. Teklif, Biitge Alt Komisyonu ve Kesin Hesap Alt
Komisyonu kurulmasma’’; Sayistay tarafindan sunulan raporlarin goriisiil-

" Avrupa Birligi Miiktesebatimn Ustlenilmesine Iliskin Tiirkive Ulusal Programi’mn

“Mali Kontrol ve Mali Biitgesel Isler” baslikli bliimiinde: “Halen yiiriirliikte bulunan
TBMM Ictiiziigiinde Sayistay raporlarmim hangi isleme tabi tutulacag: konusunda her-
hangi bir diizenleme yer almamaktadir. Plan ve Biitge Komisyonunun is yiikiiniin fazla-
lig1 dolayisiyla bu Komisyonun Sayistay raporlarmin goriisiilmesine ve karara baglan-
masina yeterince zaman bulmasi pratikte miimkiin bulunmamaktadir. Bu nedenle 4nglo-
Sakson orneklerinden yararlanarak TBMM dahilinde Sayistay raporlarinin goriisiiliip
degerlendirilecegi daimi bir komisyonun olusturulmasi Sayistay raporlarinin etkinligi
acisindan gerekli goriilmektedir” ifadesi yer almaktadir. (RG. 24.03.2001-24352).
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Ictiiziigiiniin Bazi Maddelerinin Degistirilmesi Hakkindaki
I¢tiiziik Teklifi'nin 5’inci maddesiyle 179’nci maddenin asagidaki sekilde degistirilmesi
diizenlenmistir:

77

“Biitce ve Kesinhesap Alt Komisyonlari

Madde 179- Plan ve Biitge Komisyonlarinca;

a) Biitge kanunu tasarisi ve ekleri ile komisyonlar tarafindan idare biitgelerine iligkin
olarak hazirlanan raporlar1 goriismek, incelemek ve degerlendirmek iizere Biitce Alt
Komisyonu,

b) Kesinhesap kanunu tasarisi ve ekinde yer alan belgeleri, Genel Uygunluk Bildirimini,
Sayistay raporlarini ve kesinhesaplar ve faaliyet raporlari hakkinda Komisyonlarca
hazirlanan raporlart goriismek, incelemek ve degerlendirmek iizere Kesinhesap Alt
Komisyonu kurulur.

Alt Komisyonlarin iiye sayist Plan ve Biitce Komisyonunca belirlenir. Alt Komisyon-
larmn {iyelerinin segiminde, siyasi parti gruplari ile bagimsizlarin Plan ve Biitge Komis-
yonundaki temsil oranlari dikkate alinir. Alt Komisyonlarin gorev siiresi, Plan ve Biitce
Komisyonunun gorev siiresi ile sinirlidir. Alt Komisyonlar kendi iiyeleri arasindan
baskan ve baskanvekili segerler. Plan ve Biitce Komisyonu Baskani gerek gordiigii
takdirde Alt Komisyonlara baskanlik edebilir”.
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mesine’® dair hiikiimler igermekteydi. Kanun teklifi, kurulacak Kesin Hesap
Alt Komisyonunu hali hazirdaki Plan ve Biitge Komisyonuna bagli bir alt
komisyon olarak diizenledigi ve iiye tanziminin de Plan ve Biitce Komis-
yonundaki oranlara goére yapilacagim 6ngordiigii icin elestirilecek yonlere
sahip olsa da, gerek kesin hesap kanun tasarisinin gerek Sayistay raporlarinin
goriisiilmesi i¢in 6zel ve ayr1 bir komisyon kurulmasi ihtiyacina isaret etmesi
nedeniyle iizerinde durulmasi gereken bir onem tasimaktadir. Benzer bir
girisim, 10 Subat 2015 tarihinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligima
sunulan 2/2689 Esas sayili Kesin Hesap Komisyonu Kurulmas: Hakkinda
Kanun Teklifi’dir. Teklif, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi blinyesinde yeni bir
ihtisas komisyonu olarak Kesin Hesap Komisyonu kurulmasini, baskanin
muhalefet partisinden segilecegini, liye sayisinin da partilerin milletvekili
sayilariyla orantili olarak belirlenecegini diizenlemistir. Teklifin gerekge-
sinde”, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun amacina ulagmasi agi-
sindan kesin hesap kanun tasaris1 ve faaliyet raporlarinin Sayistayin dig
denetim raporlar1 15181nda degerlendirilmesinin yapilabilecegi bagimsiz,
ihtisaslagmis bir komisyonun kurulmasi zorunluluguna deginilmis; ancak
teklif kanunlasamamustir.

8 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiiniin Bazi Maddelerinin Degistirilmesi Haklindaki

I¢tiiziik Teklifi nin 6’nc1 maddesiyle 180’inci maddenin asagidaki sekilde degistirilmesi
diizenlenmistir:

“Sayistay tarafindan sunulan raporlarin gériisiilmesi

Madde 180-Plan ve Biitce Komisyonu Baskanligi, Sayistay tarafindan sunulan diger
raporlari, gérev alanlarini dikkate alarak ilgili komisyonlara havale edilmek iizere
Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligina sunar. Komisyonlar, kendilerine génderilen
raporlarla ilgili goriislerini, havale edilme tarihinden itibaren kirk bes giin iginde, Plan
ve Biitce Komisyonuna gonderilmek tizere Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligina
sunarlar. Komisyonlarca siiresi iginde goriis bildirilmemesi, Plan ve Biitge Komisyonu-
nun raporunu hazirlamasina engel degildir. Komisyonlar tarafindan goriis bildirilen
raporlar ile ilgili komisyonlara génderilmeyen diger raporlar Kesinhesap Alt Komisyo-
nunda degerlendirilir. Kesinhesap Alt Komisyonu tarafindan hazirlanan rapor Plan ve
Biitce Komisyonunda goriisiiliir.

Plan ve Biitge Komisyonunda goriisiilerek Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligina
sunulan Sayistay raporlart genel goriisme konusu olur. Genel Kurulda bu raporlar iize-
rinde siyasi parti gruplarina, Komisyona, Hiikiimete ve sahsi adina iki {iyeye soz verilir”.

" Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Kesin Hesap Komisyonu Kanunu Teklifi, s. 3.
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SONUC

Kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve ekonomik bir sekilde kulla-
nilmasi ihtiyact iilkemizde birtakim kanun degisikliklerine yol agmis; bu
kapsamda 1927 yilindan itibaren uygulanan Muhasebe-i Umumiye Kanunu
yiirtrliikten kaldirilarak yerine Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
uygulanmaya baglanmistir. Ardindan 832 sayili Sayistay Kanununun yerine
6085 sayili Sayistay Kanunu yiirtrliige konulmustur. Kamu mali yoneti-
minde kokli degisiklikler yapan bu diizenlemelerle denetim kavrami yeni-
den ele alinmigtir. Gerek kamu kurum ve kuruluslari tarafindan Sayistaya
sunulmasi gereken raporlarin gerek Sayistay tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine sunulacak raporlarin say1 ve igeriginin artmasi, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinin yiiriitme organini denetleme gdrevinin yeniden ele alin-
masini1 zorunlu kilmigtir. Parlamentolarin var olus sebebi, halka ait olan
biitce hakkinin halk adina kullanilmasi olup Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisin-
deki hali hazir ¢alisma usilii bu ihtiyaca cevap vermekten uzaktir. Kamu
kaynaklarinin etkin kullanimi, etkili bir denetim mekanizmasiyla miimkiin
olabileceginden, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin kesin hesap kanun tasarisi
ve Sayustay raporlarini degerlendirme ustliine iliskin yeni bir diizenleme
yapilmasi acil bir zorunluluk olarak ortaya ¢ikmaktadir.
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