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OZET

Ylriatmenin yaygin dizenleyici islemlerinden birisi, mali hilkiim iceren yénetme-
liklerdir. Mali hiikiim igeren dizenleyici islemlerin de yonetmelik vasfi kazanabilmeleri
icin yetki, sekil, sebep, konu ve amag yonlerinden hukuka uygun olmalari gerekir. S6z
konusu yonetmeliklerin yirdrlGge girmesi icin Sayistay’in istisari mitalaasina sunulmasi
gerekmektedir. Mali hikim iceren yonetmeliklerde istisari mditalaa, yurirlik sarti
olmanin yaninda sekil ve usul sarti olarak da bir gereklilik arz etmektedir.

Mali hikim iceren ydnetmeliklerin Sayistay’in istisari mitalaasina sunulmasi,
kamu mali yonetiminde mali disiplinin saglanmasi ve normlar hiyerarsisinin saglikli bir
sekilde islemesinde onemli bir arag olarak degerlendirilmektedir. Sayistay Daireler
Kurulu, genel yoénetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali hikim iceren
yonetmeliklerine verdigi istisari mutalaalarda genel olarak; yoénetmeligin hukuki
tekemmlini, ydnetmeligin  normlar hiyerarsisine  uygunlugunu, yodnetmelik
hazirlanirken yetki ve goérev hususuna riayet edilmesini ve ilgili kurumlarin goérislerinin
alinip alinmadigini incelemektedir.

Bu ¢alismada, mali hikim iceren yonetmelikler hakkinda verilmesi gereken
Sayistay istisari mutalaalar, ilgili mevzuat ve temel prensipler gergevesinde incelenip
degerlendirilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Sayistay, Diizenleyici islem, Mali Hikiim, Yénetmelik, istisari
Mitalaa.

REGULATIONS CONTAINING FINANCIAL PROVISIONS AND
ADVISORY OPINION OF TURKISH COURT OF ACCOUNTS

ABSTRACT

One of the common regulatory operations of the executive is the ones that
cover financial provisions. The regulatory operations including financial provisions
should be lawful in terms of authorization, form, justification, topic and purpose in order
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to be qualified as a regulation. To be put into effect, these regulations must be submit-
ted to Turkish Court of Accounts for its advisory opinion. Advisory opinion on the regula-
tions containing financial provisions is necessary as a requirement of form and proce-
dure in addition to its being a requirement for the enforcement of such regulations.

Submission of regulations containing financial provisions to Turkish Court of
Accounts for its advisory opinion is considered to be a significant instrument for
maintaining fiscal discipline in public financial management and for hierarchy of norms
to run properly. While giving an opinion on said regulations, Turkish Court of Accounts
Board of Chambers examines, in general, the legal consummation of regulations,
whether they comply with hierarchy of norms, whether authorities and duties are
observed and opinions of relevant administrations are received.

This article assesses the advisory opinions of Turkish Court of Accounts, which
should be given on the regulations containing financial provisions, within the framework
of relevant legislation and basic principles.

Keywords: Turkish Court of Accounts, Regulatory Transaction, Financial
Provision, Regulation, Advisory Opinion.

GiRiS

Hukuk devleti ilkesi, 1982 Anayasa’sinin 2. maddesi ile
Cumbhuriyetimizin temel nitelikleri arasinda sayilmaktadir. Hukuk devletinin
bir geregi olarak, kamu mali yonetimi mali mevzuatla diizenlenmektedir. Bu
diizenlemelerden bazilari Anayasa’da yer almakta bazilar da, yasalarla,
tuziklerle, yonetmeliklerle ve adsiz dizenleyici islemlerle yapilmaktadir.
YlrlGtmenin dlzenleyici islemlerinden biri olan mali hikim iceren
yonetmelikler de, s6z konusu hukuk normlari arasinda yer almaktadir.

Tirk mali sisteminde Anayasal bir kurum olarak Sayistayin, “denetim”
ve “yargilama” olmak Uzere iki temel fonksiyonu bulunmaktadir. Sayistay’a,
Anayasada acikca belirtilen denetim ve yargilama gorevlerinin yaninda ayrica
1982 Anayasa’sinin 160’inci maddesinde dizenlendigi sekliyle “kanunlarla
inceleme, denetleme ve hilkme baglama isleri” verilebilmektedir. Anaya-
sa’nin verdigi s6z konusu yetkinin Kanun Koyucu tarafindan kullanildigi
yerlerden birisi, 832 Sayili Sayistay Kanunu'nun 105’inci maddesi ile, mali
hikim iceren yonetmeliklerin yirirlige konulabilmesi icin Sayistayin istisari
mitalaasinin alinmasi zorunlulugudur.

idarenin dizenleyici islemleri arasinda mali hiikim iceren yénet-
meliklerin yaygin bir uygulama alani bulunmaktadir. S6z konusu yonetme-
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liklerin Sayistayin istisari muitalaasina sunulmasi, kamu mali yonetiminde
mali disiplinin saglanmasinda ve normlar hiyerarsisinin saghkli bir sekilde
islemesinde 6nemli katkilar saglayacak bir arag olarak géziikmektedir.

5018 sayili Kanun ile Sayistayin harcama oncesi inceleme niteligi
taslyan “vize” ve “tescil” islevine son verilmis ve Sayistay, “harcama sonrasi
dis denetim” organi olarak belirlenmistir. Bu agidan, mali hikim iceren
yonetmeliklerin ylrirlige girmeden Sayistayin istisari mitalaasina sunulmasi
Onem tasimakta ve mali hikim iceren yonetmelikler (izerinde uygulama
safhasinda ortaya cikabilecek tereddiitler ve kamu zararina yol acabilecek
hususlar, Sayistayin 6n incelemesi ile giderilmeye calisiimaktadir.

1. HUKUKUMUZDA YONETMELIKLER

1.1. Genel Olarak Yonetmelikler

Mali hikim iceren yonetmelik kavramina ge¢cmeden 6nce, genel
hatlariyla yonetmelikler hakkinda bilgi vermek yerinde olacaktir. Danistay
tarafindan yapilan tanimlama cercevesinde yonetmelikler, idarelerin gerek
idare makamlari ve gerekse de bireyler hakkinda belirli bir hareket kurali
koyan genel, objektif ve uyulmasi gerekli dizenleyici tasarruflarindandir
(Danistay Baskanhgi, 1965).

Yonetmelikler ayni zamanda hukuk devletinin bir geregi olarak, idare
hukukunun yazilh kaynaklari arasinda yer almaktadir (Gozler, 2002: 35).
Yonetmelikler, normlar hiyerarsisinde tiziikten sonra gelen genel nitelikte ve
kapsayici bir hukuk kaynagidir (Balta, 1970: 127).

idarenin yaygin dizenleyici islemlerinden olan y&netmelikler,
Anayasa’nin 124. maddesinde dizenlenmistir (Gozubuylk ve Tan, 1998:
101). S6z konusu 124. maddede yonetmelikler; “Basbakanlik, bakanliklar ve
kamu tuzelkisileri, kendi gérev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve tiziklerin
uygulanmasini saglamak Uzere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla, yonet-
melikler cikarabilirler. Hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayimlanacagi
kanunda belirtilir.” seklinde diizenlenmistir.

Anayasa’ya gore yonetmelikleri Basbakanlik, bakanliklar ve kamu
tlzelkisileri ¢ikarabilecektir. Kamu tilzelkisiligini haiz olmayan kamu
kuruluslari Anayasa’nin s6z konusu dizenlemesi karsisinda yonetmelik
¢cikaramayacaktir. Ancak, uygulamada ayri bir kamu tizelkisiligi bulunmayan
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kamu kuruluslarina da kanunlarla yonetmelik ¢ikarma yetkisi verilmektedir.
Ornegin, 540 sayili Devlet Planlama Teskilati Kurulus ve Goérevleri Hakkinda
Kanun Hikmiinde Kararname’nin 38. maddesi ile Devlet Planlama Teskilati
Miustesarligina yonetmelik ¢cikarma yetkisi verilmistir. Ayni sekilde 217 sayili
Devlet Personel Baskanligi Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hikmiinde
Kararname’nin 20. maddesi ile devlet tlzelkisiliginin disinda ayri bir
tuzelkisiligi bulunmayan Devlet Personel Baskanligina gorev alaniyla ilgili
yonetmelik cikarma yetkisi verilmistir.

Anayasa Mahkemesi, kamu tlzelkisiligi bulunmayan kamu
kuruluslarina kanunlarla verilen yonetmelik ¢ikarma yetkisini ele aldigi bir
kararinda, s6z konusu kuruluslara verilen yonetmelik c¢ikarma yetkisinin
Anayasa’ya aykiri olmadigina karar vermistir. Anayasa Mahkemesine gore,
kanunlarda gecen “cikarilacak” kelimesini “hazirlayacak” biciminde anlamak
gerekmektedir (Anayasa Mahkemesi, 1986: 122). Anayasa Mahkemesinin
kararinda belirtildigi sekliyle kanunlarla kamu tizelkisiligi bulunmayan kamu
kuruluslarina verilen yénetmelik ¢cikarma yetkisi, bagl olunan Basbakanlik
veya bakanliklar eliyle kullaniimaktadir.*

Danistay, genel bitce icinde yer almasina ve ayri bir tizelkisiligi
bulunmamasina ragmen kendisinin yonetmelik c¢ikarip ¢ikaramayacagi
hususunda yukarida zikredilen kararinda; yonetmeliklerin icrai bir karar
mahiyetini haiz bulunduklarini ve mistakilen icrai karar almaya yetkili idari
makamlar tarafindan yonetmelik c¢ikarilabilecegini ifade etmistir. Danistay
Genel Kurulu da 1 Nisan 1965 tarih ve K.1965/67 sayili Kararinda “her icral
karar alma yetkisini tasiyan makamin yonetmelik yapabilecegine, bunun
Anayasa’da sayllan makamlara miinhasir olmadigina” karar vermistir (Glines,
1965: 182).

Anayasa’da yonetmeliklerin Basbakanlk, bakanliklar ve kamu
tlzelkisileri ~ tarafindan  c¢ikarilabileceginin  dizenlenmesi  karsisinda
uygulamada, Bakanlar Kurulunun yonetmelik ¢ikarip ¢ikaramayacagi

' Ornegin 217 sayili Devlet Personel Baskanhigi Kurulus ve Gérevleri Hakkinda Kanun
Hikminde Kararname’nin 20 ve 26 nci maddeleri ile kamu tlzelkisiligi bulunmayan
Devlet Personel Baskanligi'na verilen yonetmelik ¢ikarma yetkisi bagl olunan devlet
bakanhgi eliyle kullaniimis ve bagh olunan bakanlk tarafindan “Devlet Personel Uzman
Yardimcihgl ve Uzmanligl Sinav, Gorev, Yetki, Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda
Yonetmelik” 2.11.2002 tarih ve 24924 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmistir.
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hususunda teredditler yasanmistir. Anayasa Mahkemesi, Bakanlar
Kurulunun yonetmelik c¢ikarabilecegine karar vermistir. Mahkemeye gore,
bakanliklar ayri ayri yonetmelik c¢ikarabildiklerine goére, Basbakan ve
bakanlarin bir araya gelmesinden olusan Bakanlar Kurulu da yoénetmelik
cikarabilir (Anayasa Mahkemesi, 1971: 40).

Anayasa’da yonetmeliklerle ilgili diizenlenen hususlardan birisi de,
Basbakanlik, bakanliklar ve diger kamu tlzelkisilerine verilen yonetmelik
¢cikarma yetkisinin, kendi gérev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve tlziklerin
uygulanmasini  saglamak (lizere ve bunlara aykirt olmamak sartiyla
verilmesidir. Kamu yonetimini olusturan kamu idarelerinin yetki ve gorev
dagilimi mevzuatla diizenlenmistir. Dolayisiyla herhangi bir kamu idaresinin
bir alani yonetmelikle diizenleyebilmesi icin s6z konusu diizenlemenin kendi
gorev alaniyla ilgili olmasi gerekmektedir. Bu cercevede Danistay, milli
saraylarin da icinde yer aldigl tasinmaz kiltir ve tabiat varliklarinin
korunmasi, bakim ve onarimi, restorasyonu ve benzeri islemler konusunda
gerekli onlemleri almanin Kiltir Bakanlhginin gorevi oldugundan bahisle,
TBMM tarafindan cikarilan “Milli Saraylar Daire Baskanligi Koruma ve
Degerlendirme Kurulu Kurulus ve Gorevleri Yonetmeligi”ni iptal etmistir
(Danistay Baskanligl, 1996). Sayistay Daireler Kurulu da bir kararinda; “T.C.
Cankaya Belediyesi (Sosyal Yardim isleri Mudurligi) Yonetici ve
Ogretmenlerinin Ders ve Ek Ders Saatlerine iliskin Ydnetmelik” Taslaginin,
Belediyenin gorev ve yetki alanina girmeyen 6rglin egitim, okul 6ncesi egitim
ve okul cagl egitime yonelik diizenlemelere yer verilmesi nedeniyle iade
edilmesine karar vermistir (Sayistay Baskanhgi, 2009b).

Anayasa’da tliziklerde 6ngorildigi sekliyle yonetmelikler icin her
hangi bir sekil ve usul sarti yer almamaktadir. Bu nedenle de, yonetmeliklerin
herhangi bir sekil sartina tabi olmadigi ileri sirilmektedir (Glinday, 2002:
104). Ancak, doktrinin iddia ettigi gibi yonetmelikler tamamen sekil
bakimindan serbest birakilmamistir. Asagida inceleyecegimiz lizere, 832 sayil
Sayistay Kanunu’nun 105. maddesinde yonetmelikler icinde olduk¢a yaygin
bir uygulama alani olan mali hiikiim iceren yonetmelikler agisindan Sayistayin
istisari mitalaasinin alinmasi hususu diizenlenmektedir.

Yonetmeliklerin tuzliklerde oldugu gibi tamaminin Resmi Gazete’'de
yayimlanmasina gerek bulunmamaktadir. Anayasa’ya gore hangi yonetme-
liklerin Resmi Gazete’de yayimlanacagi ilgili kanununda gosterilecektir. S6z
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konusu hususlar, 3011 sayili Resmi Gazetede Yayimlanacak Olan Yonetme-
likler Hakkinda Kanun’da diizenlenmistir. Danistay, yonetmeliklerde uyulmasi
gereken yayimlanma zorunlulugunu, “hukuken gecerlilik kazanma” nedeni
olarak kabul etmekte ve s6z konusu zorunluluga uymayan dizenleyici
islemleri bazen “agir bicim sakathgl” ve bazen de “yonetmelik niteligine sahip
olmama” olarak nitelendirmekte ve s6z konusu ydnetmeliklere istinaden
yapilan idari islemleri iptal etmektedir (Danistay Baskanhgi, 2000-1992a-
1992b).

Anayasa’nin 125’inci maddesinde yer alan “idarenin her tiirlii eylem
ve islemlerine karsi yargi yolu aciktir” hikmi c¢ercevesinde idarenin
diizenleyici islemlerinden olan yonetmelikler yargi denetimine tabidir. Her
diizenleyici idari islem gibi yonetmelikler de iptal davasi yolu ile Danistayin
soyut denetimine, ayni zamanda da itiraz yolu ile dava mahkemesinin somut
denetimine tabidir (Balta, 1970:127).

1.2. Mali Hiikiim igeren Yonetmelikler

“Mali” kelimesinin sozliik anlami “mal ile ilgili, parasal olan, maliyeye
iliskin, maliyeyle ilgili” demektir. Kamu maliyesi literatirinde “mali” deyimi;
gelir ve giderlere, nakde ve diger menkul ve gayrimenkul mallara iliskin
devlet butcesini ilgilendiren tim islem ve hususlari kapsamaktadir. Bu
cercevede kamu idarelerinin gelir ve giderleri, tasinir ve tasinmaz varliklari,
haklari, gelirlerinin tahsili, harcamalarinin yapilmasi ve giderlerinin 6denmesi
ve yetkili kisi ve mercilerce bu amacgla alinan kararlari, yapilan is ve islemleri,
tasarruflari genis anlamda mali islemleri olusturmaktadir.

Kamu mali yonetiminde kokli degisiklikler getiren 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu maliyesine dair bazi kavramlar da
yeniden tanimlanmistir. Mali hiikiim iceren yonetmeliklerin kapsama alanini
tayin etmek acisindan bu Kanun’daki bazi tanimlarin bilinmesi yararh
olacaktir. S6z konusu Kanun’un 3’lGncli maddesinde kamu kaynaklari,
“Borglanma suretiyle elde edilen imkanlar dahil kamuya ait gelirler, tasinir ve
tasinmazlar, hesaplarda bulunan para, alacak ve haklar ile her tirlQ
degerleri” seklinde ve kamu gideri ise “Kanunlarina dayanilarak yaptirilan is,
alinan mal ve hizmet bedelleri, sosyal glivenlik katki paylari, i¢ ve dis borg
faizleri, borglanma genel giderleri, bor¢lanma araglarinin iskontolu satisindan
dogan farklar, ekonomik, mali ve sosyal transferler, verilen bagis ve
yardimlar ile diger giderleri,” seklinde tanimlanmaktadir.
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Yonetmelikler dizenledikleri konular itibariyle mali islemlere, kamu
kaynagl veya kamu giderlerine dair herhangi bir hikim ihtiva ettikleri
takdirde, mali hiikim iceren yonetmelik olarak adlandirilmaktadir. Bu
takdirde hukuk diizenimizde yonetmelikler icin herhangi bir 6n inceleme
ongorilmemesine ragmen mali nitelik arz eden yonetmelikler Sayistay
incelemesine tabi tutulmaktadir. Sayistay Daireler Kurulu bir kararinda Milli
Savunma Bakanliginca hazirlanan “Subay ve Astsubay Atama Yonetmeliginde
Degisiklik Yapilmasina Dair Yonetmelik Taslagi”na, mali hiikiimler icermedigi
gerekgesiyle Sayistayca goris bildirilmesine lizum ve mahal bulunmadigina
karar vermistir (Sayistay Baskanligi, 2009a).

Mali hikim iceren yonetmeliklerin ihtiva ettikleri konular ve
Sayistayin istisari mitalaasi disinda, diger yonetmeliklerden herhangi bir farki
bulunmamaktadir. Mali hikim iceren yonetmelikler de yonetmeliklerde
bulunmasi gereken hukuki vasiflari tasimalidirlar. Yonetmeliklerde yetki, sekil
ve usul, sebep, konu ve maksat yonleri neyi ifade ediyorsa ayni hususlar mali
hikim iceren yodnetmelikler icin de gecerlidir. Yonetmelikler agisindan
“yetki”, Basbakanlik, bakanliklar ve kamu tizelkisilerini, “sebep”, kanun ve
tuzakleri, “konu”, kamu idarelerinin kendi gorev alanlariyla ilgili kanunlarin
ve tlziklerin uygulanmasini saglamayi, “amag¢” ise kamu vyararini ifade
etmektedir.

Yonetmeliklerde sekil her idari islemde oldugu gibi yazili olmay! ifade
etmektedir (Onar, 1966: 395). Usul ise, yonetmeliklerin yayimlanmasini
kapsamaktadir. Sayistay’in istisari mitalaasini diizenleyen kanun hikmi ve
mahkeme kararlari beraber degerlendirildiginde, Sayistay istisari mitalaasini
mali hikiim iceren yonetmelikler agisindan usul, sekil ve yirurlik sarti olarak
ele almak gerekmektedir.

Yonetmelikler, uygulama asamasinda iptal davalari agilmasi lzerine
Danistay tarafindan yargisal agidan incelenmektedir. Mali hiikiim iceren
yonetmeliklerde, uygulama asamasindaki Danistay denetimine ilave olarak,
Sayistayin “istisari mutalaasini muhtevi” 6n incelemesi de gerekmektedir.
Dolayisiyla, Sayistayin mali hilkiim iceren yonetmelikler (izerinde yapacagi 6n
inceleme “Onleyici” ve “yol gosterici” bir mahiyet arz etmektedir.

Sayistay Genel Kurulu, uygulamada “esaslar”, “karar” ve benzeri
isimler altinda yonetmelige benzer bazi diizenleyici islemlerin yapilmasi ve
yonetmelikler gibi Resmi Gazete’de yayimlanmasi karsisinda, bir tasarrufun
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hukuki acidan basligina gore degil icerigine gore degerlendiriimesi
gerektiginden bahisle Anayasa’ya uygun olarak yapilan ve tiim ilgililer icin
hikim ifade eden genel ve objektif kurallar iceren dizenlemeleri de
ybnetmelik olarak nitelendirmektedir.” Bahse konu Karar uyarinca, istisari
gorils verilebilmesi icin dlizenlemenin adi ne olursa olsun mali hiikiimler
icermesi ve yonetmelik taslaginin Bakanliklar ve Sayistayin denetimine giren
diger idare ve kurumlarca gonderilmis olmasi gerekmektedir.

Dolayisiyla yonetmelige benzer esas ve usullerle hazirlanan ve Resmi
Gazete’de yayimlanan diger diizenleyici islemler, mali konulari ihtiva ettikleri
takdirde yonetmelik adini tasimasalar bile yonetmelik olarak kabul edilmekte
ve Sayistayin istisari mitalaasina sunulmasi gerekmektedir. Uygulama bu
sekilde cereyan etmekte ve adi yonetmelik olmamakla birlikte mali
hiklmleri ihtiva eden “Karar” veya “Esaslar” adiyla yapilan dizenleyici
islemler de Sayistayin istisari miitalaasina sunulmaktadir.®

Yasalagsma sirecinde bulunan yeni Sayistay Kanun Teklifi'nin 27.
maddesine goére, “mali konularda diizenlenecek ydnetmeliklerin ve
“yonetmelik niteligindeki diizenleyici islemlerin” ylrirlige konulabilmesi icin
Sayistayin istisari muitalaasinin  alinmasi  gerekmektedir. Dolayisliyla,
yonetmelige benzer esas ve usullerle hazirlanan ve ilgililer icin genel ve
objektif kurallar iceren mali diizenlemeler, adlari ne olursa olsun Teklifte
“yonetmelik niteligindeki dizenleyici islemler” olarak adlandiriimakta ve
yirirluge girebilmeleri igin Sayistayin istisari gorlisi aranmaktadir.

2. MALIi HUKUM IGEREN YONETMELIKLER VE SAYISTAYIN iSTiSARI
MUTALAASI

Yiksek denetim organi olarak Anayasal ¢cercevede parlamento adina
denetim islevini yerine getiren Sayistaya, denetim goérev ve yetkisinin disinda
mali konulardaki uzmanligindan faydalanmak Gzere bir kisim goérevler veril-

? Sayistay Genel Kurulunun 22.12.1980 tarih ve 4101/1 sayili Karari, 15.1.1981 tarih ve
17221 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmistir.

* Ornegin 23.6.2007 tarih ve 26561 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan ve Bakanlar
Kurulu Karari ile yiiriirlige konulan “Adalet Bakanligi Ders ve Ek Ders Saatlerine iliskin
Karar” ve 21.2.2007 tarih ve 26441 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Bakanlar Kurulu
Karari ile yiiriirlige konulan “Tiirk isbirligi ve Kalkinma idaresi Baskanliginda Calistirilacak
Sozlesmeli Personel Hakkinda Hizmet Sozlesmesi Esaslarinda Degisiklik Yapilmasina
iliskin Esaslar” zikredilebilir.
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mistir. Sayistaya verilen s6z konusu gorevlerden birisi de, danisma mahiye-
tinde mali nitelikli ydnetmeliklere istisari miitalaa vermesidir. Sayistay, dene-
tim gorevine ve yargilama islevine ilave olarak, mali hiikiim iceren yonetme-
liklere goris vermesi ve benzeri fonksiyonlarina istinaden (genel uygunluk
bildirimi, idari kararlarin birlestirilmesi) Tiirk idare teskilati icerisinde merke-
ze yardimci kuruluslar icerisinde mitalaa edilmektedir (Glinday, 2002: 363).

Harcama sonrasi dis denetim yapan Sayistayin mali mevzuat lizerinde
ifa ettigi gorevler arasinda 832 sayili Kanun’un 25’inci maddesinde zikredilen
hususlar da bulunmaktadir. S6z konusu diizenlemeyle denetgiler; anlam,
uygulama veya sonugclari bakimindan Hazine menfaatlerini zarara ugratici
nitelikte gordikleri kanun, tlzik, yonetmelik, kararname ve sair mevzuat
hiklmlerini, inceleme sirasinda tespit ederek bunlari gerekgesiyle birlikte ve
yazili olarak Birinci Baskanliga bildirirler. Birinci Baskan, bu bildirileri derhal
Sayistay Genel Kuruluna havale eder ve bunlardan Genel Kurul karariyla
kabule deger gorilenler lg¢ aylik raporlarla Tirkiye Blylik Millet Meclisine
sunulur. Dolayisiyla, Sayistayin mali mevzuatin takibi hususunda mali nitelikli
yonetmelikler vyurirlige girmeden verecegi istisari gorlsiin yaninda,
denetimlerde g6z 6nlinde bulunduracagi hususlar da yer almaktadir.

idarenin diizenleyici islemleri arasinda yer alan yénetmelikler mevzu-
unda hukukumuzda, biitlin yonetmelikleri kapsayici sekil ve usul kurallari yer
almamaktadir. Ancak 832 sayili Sayistay Kanunu’nun 105’inci maddesinde
mali konulardaki yonetmelikler acisindan ayrik bir diizenleme yer almaktadir.
832 sayili Sayistay Kanunu’nun 105’inci maddesinde yer alan “Bakanliklar ve
Sayistayin denetimine giren diger idare ve kurumlarca mali konularda diizen-
lenecek yonetmelikler Sayistayin istisari mitalaasi alindiktan sonra yururliige
konulabilir.” seklindeki diizenleme ile mali hikim iceren yonetmelikler
baglaminda Sayistayin istisari mitalaasi diizenlenmektedir. Sayistay Daireler
Kurulu 15.02.2006 tarih ve 1194/1 sayili Karari ile mali hikim igeren
yonetmeliklerin ve yonetmelik niteligindeki dizenleyici tasarruflarin
ylurirlige konulabilmesi icin Sayistayin istisari gorisliniin alinmasini “yasal
bir zorunluluk” olarak nitelendirmektedir (Sayistay Baskanligi, 2006a).

832 sayili Kanun’un 105. maddesinin ilk seklinde, mali konulardaki
tlziklerin de Sayistayin istisari mutalasaina sunulmasi gerekmekteydi.
Ancak, so6z konusu dizenlemenin tlziklerle ilgili bolimi Anayasa
Mahkemesi tarafindan Danistayin varlik ve gorev alanlarini ilgilendirdigi ve
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Anayasa’nin tizlklerle ilgili diizenlemesine aykiri oldugu gerekgesiyle iptal
edilmistir (Anayasa Mahkemesi, 1970: 197-227).

2.1. istisari Miitalaa Kavrami

istisari mitalaa; kelime anlami itibariyle “danisma” anlamina gelen
istisare ve “herhangi bir konu lzerinde ayrintili disinme ile olusan goris ve
yorum” anlamina gelen miitalaa kavramlarindan olusmaktadir. S6zliik anlami
itibariyle istisari mutalaa, belli bir konu Uzerinde baglayici olmayan yol
gosterme ve danisma mabhiyetinde bir gorisi ifade etmektedir. Hukuki
anlamda ise istisari mutalaa, bir kisim bireysel veya diizenleyici idari
islemlerde uyulmasi gereken usul ve sekil sartlarini ifade etmektedir.

Dizenleyici idari islemler, hukuk diizeninde varlik kazanabilmeleri icin
uyulmasi gereken usul ve sekil sartlari dikkate alinarak hazirlanmahdir.
Ornegin, Danistay Resmi Gazete’de yayimlanmasi gereken bir yénetmeligin
yayimlanmamis olmasini sekil sartina aykirilik olarak gérmekte ve s6z konusu
diizenleyici islemi hukuken gecerli saymamakta ve uygulamamaktadir
(Danistay Baskanhgi, 1996).

idari islemlerde istisari mitalaa (danisma), bazen sekil sarti
(Gozubuyik ve Tan, 1999: 470-471) bazen de usul islemi olarak ele
alinmaktadir (Gozler, 2003: 731). Sekil, idari islemin 6zlinl olusturan iradenin
maddi bicimidir (Glnday, 2002: 132). Usul ise, idari islemin yapilmasinda
izlenen vyollari ifade etmektedir. idari islemin olusumu safhasinda idari
islemin 6zlinl olusturan irade agiklamasinda izlenmesi gereken bir usul
vardir. Bu usullerin faydalari arasinda idarenin objektif davranmasi, idari
kararlarin dogrulugunun temin edilmesi ve idarenin denetim altina alinmasi
gibi faydalar zikredilmektedir (Gozler, 2003: 731).

idari islemlerde bulunmasi gereken usul islemlerinden birisi, danisma
usullidiir. Bazen kanunlar, idari islemi yapacak makama islemi yapmadan
once baska bir makam veya kurulun goriistini alma zorunlulugu getirmekte
ve buna da danisma usulii denilmektedir. Danisma usulinln islerliginin
saglanmasi bakimindan Fransiz Danistayi’nin ictihatlariyla olusmus, etkililik
ve samimiyet, dizglnlik ve tarafsizlik seklinde ilkeler belirlenmistir. Bu
ilkelerden etkililik ve samimiyet; danismanin gostermelik olmamasini, etkili
ve samimi olmasini, danisma organina yeterli bilgi ve belgelerin aktarilmasini
ve danisma organina vyeterli slirenin verilmesini, dizglnlik; yapilan
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danismanin hukuka uygunlugunu, tarafsizlik ise konuyla alakali olanlarin
toplantiya katilmamalarini ifade etmektedir (Gozler, 2003: 735).

Usul icinde yer alan danisma; ihtiyari danisma, zorunlu danisma ve
uygun goris olarak lge ayrilmaktadir. Zorunlu danisma, basvurulmasi ve
gorlis alinmasi zorunlu olan danisma cesididir. Bu usulde yetkili makam
danisma organinin gorisiint almak zorundadir. Bunu yapmadan alinan karar
hukuka aykirilik teskil eder ve usulen sakat bir islem niteligi arz eder. Bu ise
islemin hukuken gecersizligi sonucunu dogurur (Gozler, 2003: 737-738).

istisari miitalaa alinmasi istege bagl olabilecegi gibi Anayasa veya
yasalar tarafindan mecburi hale getirilmis olabilir. Eger bir islem yapilmadan
once belli organlarin goriisiinin alinmasi yasal bir zorunluluk haline gelmisse
s6z konusu goritsin alinmamasi, islemi hukuken sekil unsuru bakimindan
sakat hale getirmektedir (Gozler, 2002: 137). Anayasa’nin 155’inci
maddesinde yer alan Danistayin kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve
sozlesmeleri hakkinda iki ay icinde distincesini bildirmesi, zorunlu danisma
olarak ele alinmaktadir (Gozler, 2003: 738). Ayni sekilde Anayasa Mahkemesi
de bir kararinda mali hikim iceren yonetmeliklerde bulunmasi gereken
Sayistayin istisari mdutalaasini bir “zorunluluk” olarak vasiflandirmistir
(Anayasa Mahkemesi, 1970: 209).

Danisma mahiyetindeki goriislere, idarelerce uyulmasi zorunlulugu
bulunmamakla birlikte bazi durumlarda uygun goris(muvafik mitalaa)
verilme sarti aranmaktadir. 27.9.1984 tarih ve 3046 sayili Bakanliklarin
Kurulus ve Gorev Esaslari Hakkinda Kanun’un gegcici 2’inci maddesine gore,
doner sermaye isletmesi kurulabilmesi icin Sayistayin olumlu goriisiinin
alinmasi gerekmektedir.

Usul sakathklarinda genel sonug idari islemin hukuka aykiriligi ve dava
acilmasi halinde iptalidir. Ancak her usul sakathg islemin iptali sonucunu
dogurmamakta, usul sakatliklari asli usul sakathgi ve tali usul sakathgi olarak
ayrilmaktadir. islemin yénini degistirebilecek yani islemin sonucu tizerinde
etkili olabilecek sakatliklar asli usul sakathg! ve bunun disindaki sakatliklar ise
tali usul sakatligi olarak nitelendirilmektedir (Gozler, 2003: 763-765).

2.2. Mali Hiikiim iceren Yénetmeliklerde istisari Miitalaanin Yeri

Mali hiklim iceren yonetmeliklere Sayistay tarafindan verilen istisari
mitalaanin hukuki mahiyeti agisindan ¢ durum ortaya ¢itkmaktadir. Bunlar,
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istisari mutalaanin usul sarti, yiarlrlik sarti ve sekil sarti olarak ele
alinmasidir. Bununla beraber, Sayistayin mali hikim iceren yonetmeliklere
verdigi gorislerin idari nitelikte kararlar oldugu da savunulmaktadir
(Gozubuyuk, 2001: 148). Diger taraftan idari islemlerde bulunmasi gereken
usul kurallari sekil sarti icinde ele alinmaktadir (Glinday, 2002: 132).

2.2.1. Usul Sarti Olarak istisari Miitalaa

832 sayili Kanun’un 105’inci maddesinde yer alan “Bakanliklar ve
Sayistayin denetimine giren diger idare ve kurumlarca mali konularda diize-
nlenecek yonetmeliklerle tizlikler, Sayistayin istisari muitalaasi alindiktan
sonra ylrirlige konulabilir.” seklindeki diizenleme ile Sayistay tarafindan
mali hikim iceren yodnetmeliklere verilecek istisari mutalaanin hukuki
cercevesi belirlenmektedir. S6z konusu diizenleme ¢ercevesinde bakanlikla-
rin ve Sayistayin denetimine giren diger idare ve kurumlarin mali konularda
diizenlenecek yonetmelikleri Sayistayin istisari mitalaasina sunmalari mali
hikim iceren yonetmelikler agisindan zorunlu bir danisma haline
gelmektedir. Yukarida da belirtildigi Gizere Anayasa Mahkemesi, mali hiikiim
iceren yonetmeliklerde bulunmasi gereken Sayistayin istisari mutalaasini bir
“zorunluluk” olarak vasiflandirmistir (Anayasa Mahkemesi, 1970: 209).

Diizenleyici veya bireysel idari islemler hukuk dlzeninde tek yanh
degisiklik yapmaktadirlar. Bu etkilerin dogmasi icin idari islemlerin yirirlige
girmeleri gerekir. idari islemler bir islemler dizisidir ve hazirlik islemleri,
temel islem ve tamamlayici islemler bu dizini olusturmaktadir. islemin
tamamlanmasi igin yalnizca temel islemin degil dizinin de tamamlanmasi
gerekir (Akilhoglu, 1979: 44). Dolayisiyla, mali hikim iceren yénetmelikler
acisindan dizini olusturan Sayistayin istisari mitalaasini ihtiva eden danisma
islevinin yerine getirilmesi, esasli bir usul islemi haline gelmektedir.

idare hukukunda idari islemlerdeki usul sakatliklarinda islemin iptal
edilmesi, usul islemlerinin idari islemlerin sonucunu etkilemesine baglanmis
ve bunun takdiri de dava a¢ilmasi durumunda Danistaya birakilmistir. Oysa,
Kanun Koyucunun iradesiyle mali hiikim iceren yonetmelikler agisindan
farkli bir durum ortaya cikmaktadir. 832 sayili Kanun’un 105’ inci madde
gerekcesinde ifade edildigi lizere, mali konularda uzman bir Kurum olan
Sayistaydan mali mevzuattaki ahengin temin edilmesi adina mali hikim
iceren yonetmeliklere goris vermesi istenmektedir.
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2.2.2. Yiiriirliik Sarti Olarak istisari Miitalaa

Mali hikim iceren yonetmelikler acisindan 832 sayili Kanun’un
105’inci maddesindeki dizenlemenin dikkat ceken yonlerinden birisi de,
Sayistay mdtalaasinin “yirirlik sarti” olarak ele alinmasidir. S6z konusu
maddede yer alan “Sayistayin istisari mitalaasi alindiktan sonra yirirlige
konulabilir” seklindeki hiikim bunu ifade etmektedir.

Kisilerin hukukunu etkileyen, 6zellikle, vergi ve benzeri mali yikim-
[tllkler iceren diizenlemelerin, yayimlanarak yirirliige girecegi ve ancak bu
tarihte ilgililer hakkinda hiikiim ifade edecegi, hukukun genel ilkelerindendir
ve hukuk devleti olmanin zorunlu 6gelerinden birisini teskil etmektedir
(Danistay Bagkanligi, 2002). idare hukukumuzda diizenleyici islemlerin
yuriarlige girebilmesi icin gizlilik derecesi tasityanlarin disinda kalanlarin
yayimlanmalari veya duyurulmalari gerekmektedir (Gézler, 2003: 921). idari
islemler yirtrlige girmelerinden itibaren uygulanabilir hale gelmekte yani
idare edilenlere karsi ileri srilebilir ve idare edilenler tarafindan
basvurulabilir nitelikte olmaktadirlar (Gozler, 2002: 313). Ancak, mali hikim
iceren yonetmeliklerin yirirlige girmeleri agisindan yayimlanma sartina
ilave olarak Sayistayin istisari miitalaasi da 6ngorilmustar.

832 sayill Kanun’un 105’inci maddesi, mali hikiim iceren yénetme-
likler icin Sayistayin istisari mitalaasini ytrurlik sarti olarak zikrettigine gore,
Sayistay gorlsinin olmadigl durumlarda mali hikim iceren yonetmelikler
hukuken tekemmil etmemektedir. Yonetmeliklerde yurirliige girme adina
Resmi Gazete’de yayimlanma neyi ifade ediyorsa mali hikiim iceren yonet-
meliklerde de yirirlige girme adina Sayistayin istisari miitalaasi ayni seyi
ifade etmektedir. Danistay da bir kararinda mali hiikiim iceren yonetmelik-
lerin yUrurlige girebilmesi icin Sayistayin istisari mitalaasinin alinmasinin
sart oldugunu belirtmektedir (Danistay Baskanligl, 1977). Ancak, Danistayca
bir iptal karari verilmemis ise o yonetmeligin gecerli olacagi ¢linki Sayistay
gorlisiinin yokluk sebebi degil bir iptal sebebi oldugu ileri sliriilmektedir
(inan, 1992: 164).

Mali konulardaki yonetmeliklerin Sayistayin istisari miutalaasi
alinmadan yayimlanmasi durumunda s6z konusu yodnetmeligin gecerlilik
durumu ne olacaktir? Sayistay Genel Kurulu 22.09.1969 tarih ve 3394/1 sayili
kararinda; mali konulardaki yonetmeliklerin yirirlige girmeleri agisindan
getirilen istisari mutalaanin Anayasa’da ongorilmedigine, bu nedenle de
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Sayistayin istisari mitalaasi alinmadan nesredilen bir yonetmeligin mer’i
olduguna karar vermistir. Ayrica ayni Kararda, Sayistayin istisari miitalaasinin
diizenleyici islemlerin sihhat ve muteberiyetine miessir bir sart olmadig
sadece yetkili idarelere Sayistayin istisari muitalaasini alma zorunlulugu
ylukledigi ve istisari mitalaanin mali hilkiim iceren yonetmeliklerin ylrarlGgi
icin aranacak bir sart olmadig belirtilmektedir (Sayistay Baskanligi, 1969).

2.2.3. Sekil Sarti Olarak istisari Miitalaa

Yonetmeliklerde yayimlanma, uyulmasi gerekli sekil kosullarindan
birisi olarak kabul edilmektedir. Yonetmeliklerde sekil sartlarindan birisini
olusturan yayimlanma hususu ayni zamanda s6z konusu yonetmeliklerin
yurirluk sarti olarak ele alinmaktadir. Zira, Danistay yerlesmis ictihatlariyla
yayimlanmasi  gerektigi halde Resmi Gazete’de yayimlanmamis
yonetmeliklerin yirirlige girmedigini ve bu nedenle de hukuken gecerli
olmadigini ileri sirmektedir (Danistay Baskanligi, 1988).

Mali hiikiim iceren yonetmeliklerin yirirlige girebilmeleri agisindan
yayimlanma sartina ilave olarak Sayistayin istisari mitalaasi, uyulmasi gerekli
bir sekil sarti olarak dizenlenmistir. Clnkii yukarida verilen Danistay
kararinda; yayimlanmasi gereken yonetmeliklerin Resmi Gazete'de
yayimlanmasinin yasal bir zorunluluk oldugu vurgulanmakta ve bu yasal
zorunluluga uyulmamasinin  s6z konusu yonetmeligin  yurarlGgind
engelleyecegi ifade edilmektedir. 832 sayii Kanun’un 105. maddesi
incelendiginde, mali hilkiim iceren yonetmelikler Gizerindeki Sayistay istisari
mitalaasinin s6z konusu yonetmeliklerin yirirlige konulabilmesi icin yasal
bir zorunluluk olarak ele alindig1 goriilmektedir.

832 sayili Kanun’un 105’inci maddesi ve bu maddeye Anayasa
Mahkemesi ve Danistay ictihatlariyla getirilen yorumlar ¢ercevesinde; mali
konulardaki yonetmelikler hakkinda hukukumuzda gerek yirirlige girme
gerekse de sekil ve usul sarti olarak kendine 06zgli bir durum ortaya
¢cikmaktadir. Mali konulardaki yonetmelikler acisindan Sayistayin istisari
mitalaasinin alinmasi esasli bir sekil ve usul islemi olarak karsimiza ¢ikmakta
ve idareler agisindan uyulmadig takdirde dizenleyici islemi hukuken sakat
hale getirmektedir. Sayistay Genel Kurulunca ileri straldiigi sekliyle, Sayistay
gorlist alinmayan yonetmelikler idari islemlerde en agir yaptirim sekli olan
yoklukla muallel bir tasarruf olarak telakki edilememekle birlikte istisari
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mitalaa alinmasi mali konulardaki yonetmelikler bakimindan en azindan
iptal nedenleri arasinda sayilmalidir.

Sonug itibariyle yukarida ele aldigimiz hususlar cercevesinde mali
hiklim iceren yonetmeliklerde alinmasi gereken Sayistayin istisari mutala-
asini ister asli sekil ve usul sarti ister ylrirlik sarti olarak nitelendirelim so6z
konusu istisari mitalaa mali hikiim iceren yonetmeligi cikaran idareler
acisindan uyulmasi zorunlu bir goris degildir. Dolayisiyla, idarelere yiklenen
yukUmlilik Sayistayin istisari mitalaasinin alinmasi ile sinirl olmaktadir.

3. SAYISTAYDAN iSTiSARi MUTALAA iSTEYECEK KURUMLAR

832 sayili Kanun’un 105’inci maddesinde “Bakanliklar ve Sayistayin
denetimine giren diger idare ve kurumlar” denilmek suretiyle bakanlklarin
ve Sayistayin denetimine giren diger idare ve kurumlarin mali konularda
diizenleyecekleri yonetmelikleri Sayistaya gonderecekleri ifade edilmektedir.

1982 Anayasa’sinin 124’lGinct maddesi ile “Basbakanlik, bakanlklar ve
kamu tlzelkisileri” ne, kendi gorev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve
tlzdklerin uygulanmasini saglamak (zere yonetmelik c¢ikarma yetkisi
verilmistir. Oysa, 832 sayili Kanun’da bakanliklardan ve denetime tabi diger
idare ve kurumlardan bahsedilmesine ragmen Anayasa ile kendisine
yonetmelik ¢cikarma yetkisi verilen Basbakanliktan bahsedilmemektedir. Bu
durumda Basbakanlk tarafindan cikarilan mali hiikiim iceren yénetmelikler
istisari miitalaa icin Sayistaya gonderilecek midir?

1961 Anayasa’sinin 113’ {incli maddesi ile “Bakanliklara ve kamu
tuzel kisilerine” yonetmelik ¢ikarma yetkisi verilmis ve buna paralel olarak
21.2.1967 tarihli Sayistay Kanunu ile bakanlarin ve diger kamu idarelerinin ve
kurumlarinin mali hikim iceren yonetmeliklerinin Sayistaya gonderilmesi
hususu diizenlenmistir. Dolayisiyla, 1982 Anayasasi ile yapilan diizenleme ile
832 sayih Kanun’un 105. maddesi arasinda giincelleme yapilmamasi
nedeniyle Basbakanlik tarafindan c¢ikarilan yonetmelikler hususunda bir
bosluk bulunmaktadir. Uygulamada, Basbakanlik tarafindan cikarilan mali
hiikiim iceren yénetmelikler Sayistaya gonderilmektedir.*

* Ornegin 9.1.2009 tarih ve 27105 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan “Dis Ticaret
Miistesarligl Déner Sermaye isletmesi Yonetmeligi” Basbakanlik tarafindan Sayistaya
gonderilmistir.
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Anayasa’da zikredilmemesine ragmen Bakanlar Kurulu tarafindan da
mali hikim iceren yonetmelikler cikarilmaktadir. Sayistay Genel Kurulu
22.12.1980 tarih ve 4101/1 sayili Karari ile Bakanlar Kurulu tarafindan
cikarilan dizenleyici islemlerin adina bakilmaksizin mali nitelik arz etmeleri
durumunda Sayistayin istisari mutalaasina sunulmasina karar vermistir.
Ancak Danistay, Bakanlar Kurulunun tlzik ve yonetmelik disinda mali nitelik
arz eden dizenleyici islemlerinden yonetmelige benzeyenlerin Sayistayin
istisari mitalaasina sunulmasina gerek olmadigina karar vermistir. Danistay
s6z konusu dizenleyici islemlerin Bakanlar Kurulunun takdir yetkisinde
oldugunu belirtmistir (Danistay Baskanhgi, 1977). Ancak, sekil, usul ve
ylrirlige girme sarti olarak idarelerin uyma zorunlulugu bulunan ve sonugta
idarelerin uyup uymamakta serbest olduklari bir gériis alma islevinin idarenin
takdir yetkisini ortadan kaldirmadigi agiktir. Danistay bu karari ile Bakanlar
Kurulunun cikardigi mali hikim iceren yonetmeliklerin Sayistayin istisari
mitalaasina sunulmasinin gerek olmadigini degil, sadece yonetmelik
disindaki “esaslar”, “karar” ve benzeri yonetmelik niteligindeki diizenleyici
islemlerin istisari mitalaadan muaf oldugunu belirtmektedir.

Yasalagsma sirecinde bulunan yeni Sayistay Kanun Teklifi'nin 27.
maddesine gobre, “mali konularda diizenlenecek yonetmeliklerin” ve
“yonetmelik niteligindeki diizenleyici islemlerin” ylrirlige konulabilmesi icin
Sayistayin istisari mutalaasinin  alinmasi gerekmektedir. Dolayisiyla,
yonetmelige benzer esas ve usullerle hazirlanan ve ilgililer icin genel ve
objektif kurallar iceren mali diizenlemeler, adlari ne olursa olsun Teklifte
“yonetmelik niteligindeki dizenleyici islemler” olarak adlandiriimakta ve
yirirluge girebilmeleri icin Sayistayin istisari gorlisi aranmaktadir.

Sayistay denetiminin kurumsal kapsamini belirleyen 5018 sayili
Kanun’a paralel olarak hazirlanan ve yasalasma sirecinde olan Sayistay
Kanun Teklifi'nin 27. maddesine gore, “genel yonetim kapsamindaki kamu
idareleri” olarak isimlendirilen, merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri, sosyal givenlik kurumlari ve mahalli idareler “mali konulari ihtiva
eden yonetmelikleri” ve“yonetmelik niteligindeki duzenleyici islemleri”
Sayistayin istisari mitalaasina sunmak zorundadirlar.
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4. MALI HUKUM ICEREN YONETMELIKLERDE SAYISTAY KARAR-
LARINA YANSIYAN UYGULAMALAR

832 sayili Kanun’un 15’inci maddesi ile, s6z konusu Kanun’un 105’inci
maddesi geregi verilecek Sayistay mitalaasini tespit gorevi Daireler Kuruluna
verilmistir. Sayistay, s6z konusu mitalaayl istemin yapilmasi tarihinden
baslayarak iki ay icinde bildirmelidir. Sayistaya istisari mitalaa igin iki aylik bir
sire verilmek suretiyle idari islemlerin zaten agir isleyen yapisinin
hizlandirilmasi amaglanmistir.

Sayistay Daireler Kurulu kendisine gonderilen mali hikiim iceren
yonetmeliklerle ilgili olarak 832 sayili Kanun’un 29’uncu maddesindeki
yetkiye istinaden kamu kurum ve kuruluslarindan temsilci isteyebilmekte ve
mali nitelikli yonetmelikler hakkindaki istisari mutalaasini olusturmak igin
ilgililerin sozli beyanlarina miiracaat edebilmektedir.

Sayistay Denet¢i ve Raportorlerinin Denetim ve Calisma Usulleri
Hakkinda Yonetmeligin 60’inci maddesine gore Sayistayin istisari mitalaasi
alinmadan yirirlige konulan mali hikim iceren yonetmeliklerin tespit
edilmesi ve Baskanliga bildirilmesi gorevi Daireler Kurulu Basraportorligine
verilmistir. Sayistay Daireler Kurulunun kendisine gonderilen mali hikim
iceren yonetmelikler hakkinda verdigi istisari mitalaalarda degerlendirilen
hususlardan bazilari asagidaki gibidir.

4.1. Yonetmeligin Hukuken Tekemmiil Etmis Olmasi

Sayistay, istisari mutalaasi alinmak Uzere kendisine gonderilen mali
hiklim iceren yonetmelik taslaklarinda oncelikle, usuliince hazirlanmis ve
hukuken yonetmelik vasfi kazanmis bir dlizenleme olup olmadigini
incelemektedir. Diizenleyici idari islemlerin hukuken tasimalari gereken usul
ve sekil sartlarini tasimalari gerekmektedir.

Kamu kurum ve kuruluslarinin diizenleyici islem yapmaya yetkili
organlari kendi mevzuatlari ile belirlenmistir. Dolayisiyla, bir dizenleyici
islemin yonetmelik olarak tekemmil etmesi ve yonetmelik vasfini
kazanabilmesi icin yetkili ve gorevli organlar tarafindan kabul edilmesi
gerekir. Ornegin, il Ozel idarelerini diizenleyen 5302 sayili Kanun’un 10’ uncu
maddesi ile il 6zel idareleri tarafindan cgikarilacak yonetmelikleri kabul etme
gorevi yani il 6zel idaresi adina yonetmelik ¢ikarma gorev ve yetkisi il genel
meclisine verilmistir. Bu nedenle de, yetkili organlar tarafindan kabul
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edilmeyen ve yonetmelik vasfini kazanmayan yonetmeliklere Sayistayca
goris verilmemektedir (Sayistay Baskanligi, 2007a).

4.2. Yénetmeligin Normlar Hiyerarsisine Uygunlugu

Hukuk dizeni bir piramide benzetilecek olursa bu piramit anayasa,
kanun, tuziik, yonetmelik ve adsiz dlizenleyici islemlerden olusan birden ¢ok
normun varligini ifade etmekte ve bu siralamaya normlar hiyerarsisi
denilmektedir (Kuluglu; 2009: 3-4). Bu normlar farkli kademelerde yer
almakta, normlar arasinda althk ve Ustlik iliskisi s6z konusu olmakta ve her
norm gecerliligini bir Ust hukuk normundan almaktadir (Gozler; 2010).
Sayistay tarafindan mali konulardaki yonetmelikler tGizerinde yapilan incele-
melerden birisi, ydonetmeligin tst hukuk normuna uygun olup olmadigidir.

Anayasa ile Basbakanlk, bakanliklar ve kamu tiizelkisilerine yonetme-
lik cikarma yetkisi “gorev alanlarini ilgilendiren kanunlara ve tiziiklere aykiri
olmamak” sartiyla verilmistir. Bu nedenle de, yonetmeliklere gore st hukuk
normlari olan Anayasa, kanun ve tiliziiklere aykiri yonetmelik diizenlenemez.
Ornegin, Sayistay Daireler Kurulu Maliye Bakanliginca hazirlanan “Hazine
Tasinmazlarinin idaresi Hakkinda Yénetmelik Taslagi”nin “Kiralarda sdzlesme
stresi” baslikh 68’inci maddesinin ikinci fikrasinda yer alan “Bes yildan fazla
sireyle kiraya verme islemlerinde dnceden Bakanliktan izin alinir.” seklindeki
diizenlemenin yonetmeliklerin kanunlara aykiri olamayacagl gerekgesiyle
2886 sayili Devlet ihale Kanunu’nun “Kiralarda Sézlesme Siiresi” baslikh
64’incli maddesinin ikinci fikrasinda yer alan “Ug yildan fazla siire ile kiraya
verme islerinde, onceden Maliye Bakanligindan izin alinmasi sarttir....”
seklindeki diizenlemesine uygun hale getirilmesine karar vermistir (Sayistay
Baskanhgi, 2007b ).

S6z konusu Karar lizerine Maliye Bakanhgi, 19.06.2007 tarih ve 26557
saylli Resmi Gazete’de yayimlanan Hazine Tasinmazlarinin idaresi Hakkinda
Yonetmelik’in 68’inci maddesini Sayistay Daireler Kurulunun gorusleri
cercevesinde degistirmistir (Kuluclu; 2009: 18).

Ayni sekilde Kurul tarafindan, Milli Egitim Bakanliginca hazirlanan
“Milli  Egitim Bakanligi Ders Kitaplari ve Egitim Araclari Yonetmeligi
Taslagi”nin 6'nci maddesinin Uglincl fikrasinda yer alan “Ders kitaplarinda
aranacak nitelikler ile ders kitaplarinin incelenmesi ve degerlendirilmesine
iliskin diger hususlar yonerge ile diizenlenir” seklindeki hiikmiin, 1739 sayili
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Milll Egitim Temel Kanunu’nun 55’inci maddesi besinci fikrasinda yer alan
“Ders kitaplarinin kabulli, uygunluk siresi, telif hakki ve Ucretlerle ilgili
esaslar; inceleme islemleri ve alinacak inceleme (creti miktari; Milli Egitim
Bakanliginca incelettirilecek eserler icin 6denecek Ucret miktari; ders
kitaplarinin hazirlanmasi ve incelenmesinde aranacak kriterler ile ders kitabi
Ureten yayin evlerinde aranacak kriterler; ders kitabi disindaki diger kitap ve
egitim araclarinin kullanimi ve bunlardan hangileri icin inceleme creti
alinacagl ve odenecegi ile ilgili esas ve usuller Milll Egitim Bakanliginca
cikarilacak yonetmelikle dizenlenir.” seklindeki diizenlemeye aykiri oldugu
gerekgesiyle s6z konusu yonetmelik hikminin 1739 sayili Kanuna uygun
hale getirilmesine karar verilmistir (Sayistay Baskanligi, 2008a).

4.3. Yonetmeligin Yetki Agisindan Degerlendirilmesi

Dizenleyici idari islemleri olusturan unsurlardan biri olan vyetki
yonetmelikler acisindan, Basbakanlik, bakanliklar ve kamu tiizelkisilerini ifade
etmektedir. Sayistay Daireler Kurulu, mali konulardaki yonetmelikler
konusunda verdigi istisari mitalaalarda Anayasa ile getirilen yetki kuralina
uyulup uyulmadigini incelemektedir.

Uygulamada devlet tizelkisiliginden ayri bir kamu tizelkisiligi bulun-
mayan idarelerin hazirladiklari mali konulardaki yonetmelikler bagl olunan
Basbakanlik veya bakanliklar eliyle yayimlandigindan Anayasa ile yonetme-
likler icin 6dngorilen yetki kurali bu sekilde uygulanmaktadir. Sayistay Daireler
Kurulu ictihatlari da bu uygulamayi destekler mahiyettedir. Ornegin, ayr bir
kamu tlizelkisiligi bulunmayan ve Anayasa’ya gore yonetmelik ¢ikarma yetkisi
bulunmayan Basbakanlik Dis Ticaret Mustesarligi tarafindan hazirlanan “Dis
Ticaret Mistesarligi Déner Sermaye isletmesi Y®énetmeligi”’ne Sayistay
tarafindan istisari mutalaa verilmistir (Sayistay Baskanligi, 2008b).

4.4. Yonetmeligin Gorev Agisindan Degerlendirilmesi

Anayasa’nin yonetmeliklerde aradigi sartlardan birisi, idarelerin
cikardigr yonetmeliklerin “kendi gorev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve
tlzlklerin uygulanmasini saglamak Uzere” cikarilabilecegidir. Bu nedenle,
idarelerce yonetmelik ¢ikarma yetkisinin kanunlarla veya tiziklerle verilen
gorevlerin uygulanmasini saglamak amaciyla kullanilmasi gerekir.

> flgili Yonetmelik 9.1.2009 tarih ve 27105 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmistir.
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Sayistay Daireler Kurulu muhtelif kararlarinda, idarelerce diizenlenen
mali konulardaki yonetmeliklere, idarelere verilen herhangi bir yasal gérev
olmadigindan bahisle olumsuz goéris vermekte ve yonetmelik taslaklarini
iade etmektedir. Ornegin Kurul, Goélbasi Belediye Baskanhg tarafindan
hazirlanan “Gélbasi Belediyesi Konservatuari Yonetmeligi” ile ilgili olarak,
kanunlarla belediyelere konservatuar ag¢ma gorevinin verilmedigi ve
belediyelerin “konservatuar” adi altinda bir egitim kurumu agmasinin
mimkiin bulunmadigl gerekgesiyle s6z konusu Yonetmelige istisari goris
vermekten imtina etmis ve Yonetmelik Taslagini Belediyesine iade etmistir
(Sayistay Baskanligi, 2006b).

4.5. Yonetmelikte ilgili Kurumlarin Gériisiiniin Alinip Alinmamasi
Hususu

idari islemlerin bir islemler dizisinden olustugunu yukarida ifade
etmistik. Yonetmeliklerde s6z konusu asamalardan birisi de yonetmeligin
hazirlanmasi asamasinda alinmasi gereken ilgili kurumlarin gértsinin alinip
alinmadigi hususudur. Duzenleyici islemin olusumunda kanun koyucu
tarafindan kamu yarari gozetilerek getirilen bu hususu Sayistay dikkatle
incelemektedir. Ayrica, Sayistay kendisine gonderilen mali konulardaki
yonetmeliklerin bitlin bu asamalardan sonra yani yonetmelik taslaklar
tekemmiil ettikten sonra kendisine génderilmesini istemektedir.

Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik’in 6'inci
maddesine gore mali konulari diizenleyen dizenleyici islemlerin goris
alinmak tizere Maliye Bakanligina gonderilmesi gerekmektedir. S6z konusu
genel dizenlemenin yaninda gesitli kanunlarla yonetmelikle diizenlenecegi
belirtilen konularda ilgili kurumlarin da goérisiiniin alinmasi istenmektedir.
Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu tarafindan 5395 sayili Cocuk
Koruma Kanunu’nun 47’ inci maddesine aykiri olarak Adalet Bakanlginin
gorlist alinmadan hazirlanan “Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu
Genel Midiirligi Ozel Cocuk Yuvalari ve Ozel Yetistirme Yurtlar Yonetmeligi
Taslagl” bu nedenle iade edilmistir (Sayistay Baskanligi, 2008c).

Ayrica Sayistay Daireler Kurulu, icisleri Bakanhiginin 09.04.2007 tarih
ve 2007/39 sayili Genelgesine paralel bir sekilde mahalli idarelerce
diizenlenen yénetmeliklerin igisleri Bakanhg aracihgiyla Sayistaya
gonderilmesini istemektedir.
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SONUC

Tirk kamu yonetiminde idare hukukunun yaygin yazili hukuk
kaynaklari arasinda yer alan mali konulardaki yonetmelikler, diger
yonetmeliklerin tasidig usul ve sekil sartlarina ilave olarak Sayistayin istisari
mutalaasina sunulmak zorundadir. Bu zorunluluk mali konulardaki
yonetmelikler agisindan uyulmasi gereken yasal bir sekil ve usul islemidir. Bu
zorunluluga riayet edilmemesi s6z konusu diizenleyici islemi yoklukla muallel
hale getirmemekle birlikte en azindan iptal nedeni olarak ele alinmalidir.

Mali konulardaki yonetmeliklere verilen Sayistay istisari mitalaasi
ayni zamanda s6z konusu diizenlemeler agisindan yiirtrlik sarti olarak ele
alinmaktadir. Dolayisiyla, Sayistay denetimine tabi kamu kurum ve
kuruluslarinin ¢ikaracaklari mali hikim iceren yonetmelikleri Sayistayin
istisari miitalaasi alindiktan sonra yirirlige koymalari gerekmektedir.

Biitlin devletlerde para ve maliye islerinin kontrol altinda tutulmasi
mali konularda uzmanlasan Sayistaylara verilen bir gorevdir. Bu baglamda
mali konulardaki yonetmeliklerin Sayistayin istisari mditalaasina sunulma
zorunlulugu Sayistaylara verilen kamu maliyesini kontrol etme goérevinin
tamamlayici unsurlarindandir. Zira, 6teden beri llkemizde yiksek denetim
organi olarak goérev ifa eden Sayistayin, gecmis olaylarla ilgilenmekten
gelecege donlik kamu maliyesine 151k tutacak Onleyici ve yol gosterici bir
bakis acisinin olmadigi ileri slirlilmektedir. Ancak, Anayasal ve yasal diizen-
lemeler agisindan meseleye bakildiginda, yeterli olmamakla beraber kamu
mali yonetiminde Sayistay denetimi ve Sayistay yargisi agisindan onleyici
hiklimler getirildigi goriilmektedir. Bunlardan biri de, bu calismada genel
hatlariyla 1sik tutmaya calistigimiz mali konulardaki yonetmeliklerdir. Mevzu-
atta yer alan bu tarz diizenlemeler (zerinde teori ve uygulama agisindan
titizlik gosterildigi takdirde, kamu mali yonetiminde uygulama asamasinda
ortaya cikan problemlerin 6nemli bir kismi kaynaginda dnlenebilecektir.

Devlet fonksiyonlari genel itibariyle yasama, ylritme ve yargi olarak
ayrilmakla birlikte, bu organlara verilen gérev ve yetkiler cesitli hukuki
statililere sahip idareler arasinda paylastirilmistir. Bunlarin bir kismi icraci
kuruluslar, bir kismi danisma veya denetim kurumlari, bir kismi ise yargi
mercii olarak gorev ifa etmekte ve yetki kullanmaktadir. Bu gorev ve yetkiler,
birbiri icine gec¢cmis bir durum arz etmektedir. Bu nedenle kamu giicl
kullanilan her yetkinin yasal ¢erceve icinde kullaniimasi gerekmektedir.
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