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Ozet

Biitce hakkint elinde bulunduran yasama organinin, biitce kanunuyla hiikiimete
verilen izin ve yetkinin belirlenen swirlar igerisinde kullanilip kullaniimadigini
denetlemesi kaginilmazdir. Biit¢enin denetimi teknik donanimi gerektirdiginden yasama
organina bu konuda yardimci olan en temel kurum ise Tiirk Sayistay idir. Bu baglamda
Tiirk biitce sistemi igerisinde Sayistay denetiminden hem biitce hakkini tesis etmesine
hem de kamu harcamalarinda etkinligin saglanmasina yénelik faaliyet gdstermesi
beklenmektedir. Calismamizda 6085 sayili Sayistay Kanunu ile gii¢lendirilmis olan
Sayistay in  biitcenin yasama organi tarafindan denetiminde nasil bir role sahip
oldugunu, bu rolii yerine getirirken olusan ve olugmasi muhtemel olan aksakliklarin
neden kaynaklandigini/kaynaklanabilecegini ortaya koymaya c¢alistik. Sonug¢ olarak
Sayistay denetimlerinin yaptirimdan uzak olmasi, yiiriitmenin keyfi kaynak kullanimini
engelleme fonksiyonunu yerine getirmede yetersiz olmasi gibi nedenlerden dolayi
Sayistay i biitcenin yasama denetiminde etkin bir sekilde rol alamadig: goriilmiistiir.

Anahtar Kelimeler: Biitce, Kamu Harcamalari, Denetim, Tiirk Sayistay 1

Audit of Budget by Legislature and Position of Court of
Account in Turkey
Abstract

It is inevitable that the legislative power having the budget right to control
whether permissions and powers granted to government by budget law are used within
the defined limits. Since budget control requires technical features, the main
organization helping the legislative power is Turkish Court of Account. In this context,
audit by Court of Account in Turkish budgetary system is expected to act both for
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establishing power of purse and providing the effectiveness in public expenditures. In
our study we have tried to put forward what kind of roles Court of Account empowered
by 6085 numbered Court of Account Law has in the audit by legislative power and what
are the troubles which may occur and now occur in fulfilling this role arise or may arise
to sum up, the reasons such as Court of Account controls without sanctions, insufficient
executive power in fulfilling the function of preventing the arbitrary use of sources are
considered as the biggest obstacle for the effective role of Court of Account in legislative
control of the budget.

Key Words: Budget, Government Expenditure, Audit, Turkish Court of Account
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Giris

Yasal diizeyde toplumsal uzlasiyla belirlenmis kurallara bagli bir
yonetim giinlimiizde en basarili yonetim sekli olarak kabul gérmektedir. Ancak
kurallarin uygulayicist konumundaki yiiriitme organinin kurallara kendiliginden
sadik kalmasini beklemek cok iyimser bir tutumdur. Bu baglamda kamu
yonetiminde yiiriitmenin kurallara sadik kalmasini saglamak i¢in denetim
mekanizmasiin iyi kurgulanmasi ve etkin bigimde c¢aligtirilmasi dnem arz
etmektedir. S6z konusu durum kamu mali yénetimi igin de gegerlidir.

Dolayisiyla demokratik toplumlarda, yiiriitme organinin keyfi kaynak
kullanimimnin 6nlenmesi ancak kaynak kullanimin simirlandirilmasiyla miimkiin
olabilmektedir. Bunu gergeklestirecek baglica arag ise “biitge”dir. Genel bir
tamimlamayla biitce, yasama organi tarafindan yiiriitme organina ilgili mali yil
icinde gelirlerin toplanmasi ve harcamalarin yapilmasi konusunda yetki veren
kanun (ve/veya belge) olarak tanimlanmaktadir.

Kamu idaresinde verilen her bir yetkinin sinirlarinin iyi tanimlanmasi ve
yetki kullaniminin  tanimlanan sinirlar  iginde yapilip  yapilmadiginin
denetlenmesi  kagimilmazdir. Bu  kacimilmazlik,  yiritmenin  keyfi
uygulamalardan uzak bir yonetim sergilemesini garanti altina alinmak
istenmesinden kaynaklanmaktadir. Yonetimde keyfiligin 6nlenmesinde, yetki
kullaniminin denetlenmesi yaninda, denetim sonuglarinin yargilanarak gerekli
durumlarda yaptirima baglanmasi da o6nemli bir unsurdur. Yiiriitme organi
tarafindan devredilmis yetkiyle kullanilan gelir toplama ve harcama yetkisinin
denetimi de bu yetkiyi veren yasama organi tarafindan kullanilmaktadir. Yasama
organi bilit¢enin denetim yetkisini, biitge denetim siirecinde yasanilan
aksakliklardan dolay1 layikiyla yerine getirememektedir. Bu baglamda biitgenin
dolayl1 denetiminde yasama organina yardimei olan Sayistay’a biiylik gorev ve
sorumluluklar diigmektedir.
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Bu kapsamda calismanin temel amaci, yasama organi adina denetim
gergeklestiren  Sayistay’in, denetim ve raporlama  gorevinin  kamu
harcamalarinda  etkinligi saglama noktasindaki temel fonksiyonunun
sorgulanmasi ve Sayistay denetimlerinin yiiriitmenin keyfi kaynak kullanimim
engelleme fonksiyonunu yerine getirmedeki etkinligini tespit etmek olarak
tanimlanmustir.

1. Biitce Hakki Kavram ve Biitce Denetim iliskisi

Bu baglik altinda biit¢e hakki kavrami tanimsal 6zellikleri ve bu hakkin
etkin bi¢gimde kullanimini belirleyen faktorler ortaya koyulacaktir. Ayrica, biitge
hakkinin etkin olarak kullanilabilmesi acisindan biit¢e denetimi ile olan iliskisi
ve Onemi agiklanarak biitge denetiminin boyutlari lizerinde durulacaktir,

1.1. Kavramsal Olarak Biitce Hakki

Tarihi siire¢ igerisinde yonetim sekillerinin esasen ydneten ve yonetilen
arasindaki hak ve ylikiimliilik paylasimlari konusunda verilen miicadelelerin
sonucuna bagli olarak olustugu sdylenebilir. Bu kapsamda temel ekonomik ve
toplumsal haklar baglaminda gelisen biitge hakki, yOnetim sistemi iginde
yoneten, yonetilen ve denetleyen arasindaki gii¢ paylasimlariin temel ilkelerini
ortaya koyan bir kavram olarak gelismistir (Y1lmaz ve Biger, 2010:204). Bu
stiregte gelir ve harcamalarim niteligini ve niceligini belirleme yetkisinin kime ait
oldugu konusunda yasanan miicadelelerin sonucunda halk temsilcilerinin biitge
iizerinde elde ettikleri, ylirlitmenin vergi toplamasina izin verme ve harcama
yapmasina onay verme yetkilerinin bitiini “biitce  hakki” olarak
kavramsallastirilmistir (Yilmaz ve Biger, 2010:204).

Edizdogan ve Cetinkaya, Torun’a atfen biitce hakkimi “kamu
hizmetlerinin cinsi ve tutar1 ile bu hizmetleri karsilayacak kamu gelirlerinin
toplanmasi hakkinda karar verme yetkisi” olarak ifade etmis ve biitge hakkinin
ti¢ unsurdan olustugunu ifade etmislerdir. Bunlar; 1) Toplum tarafindan ihtiyag
kabul edilen hususlarin kamu hizmetine konu edilmesi, 2) Kamu hizmetlerinin
ifas1 i¢in gereken gelir cesitlerinin belirlenmesi ve toplanmasi, 3) Bu
konulardaki karar yetkisinin kim tarafindan nasil ve ne zaman kullanilacaginin
belirlenmesidir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2010: 20-21).

Demokratik yonetim anlayisinin bir {irlinii olarak ortaya c¢ikan biitce
hakki, yonetilen sifatiyla topluma ait olup; yonetime, kamusal hizmet iiretiminin
saglanmas1 amaciyla gelir toplama ve harcama yapma yetkisi tanimmasinda
kullanilmaktadir. Biitge hakkinin kullanilmasiyla toplum; neye, ne kadar ihtiyag
duydugunu ve bu ihtiyacin hangi kaynaklardan, ne oranda saglanacak gelirler
finanse edilmesini istedigini beyan etmektedir. Dolayisiyla biitce hakk: en genel
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anlamda hangi mal ve hizmetlerin kamu mal ve hizmeti olarak sunulacagini,
bunlarin miktarin1 ve maliyetini tayin ve tespit etme yetkisidir (Bagl, 2012:48).
Diger bir ifadeyle, biitge hakkiyla toplum, yiiriitme organina gelir toplama ve
harcama yapma konusunda yetki verirken ayni zamanda verilen bu yetki
kapsaminda toplanan gelirlerin ve yapilan harcamalarin toplumsal taleplere
cevap verecek nitelikte kullanilip kullanilmadigint da denetleyip hesabini sorma
hakkina da sahip olmaktadir (Dursun ve Ciftepinar, 2009:59-60).

Biitge hakki, verilen yetkinin kullanim sonucunun denetlenmesi olarak
ele alindiginda, biitcenin onaylanmamis olmasi ve/veya geg¢mis yil biitgesinin
ibra edilmemesi halinde siyasal yaptirim uygulanacak midir? Anayasal diizeyde
biitce hakkina bagli, biitcenin reddi halinde hiikiimetin diismesini gerektirecek
bir hiikkiim bulunmamaktadir. Bu yoniiyle biitce hakkinin yaptirnm giiclinden
yoksun oldugu ortaya ¢ikmakta ve biitgenin kabulii igin yeter kabul edilen karar
sayisini yakalayan hiikiimet cogunlugu olan tilkelerde biitce hakkinin islerligi ve
niteligi sorgulanir bir konuma diismektedir. Iste bu nedenle, Feyzioglu, biitcenin
reddi halinde hiikiimetin diismemesine bagli olarak biitge hakkinin gercekte ve
etkin kullanilmadigina dikkat ¢ekmektedir (Feyzioglu, 1982: 28).

Biit¢enin denetim siireci de biitge hakki kullanimini belirlemektedir.
Demokrasinin gliniimiizde kazandigi anlam bakimindan toplum, segimler
araciligryla, kamu hizmetini liretecek ve sunacak makamlar belirlemekte ve bu
makamlarin ilgili hizmetleri yerine getirebilmesi i¢in kullanacagi yetkiye onay
vermekte, ardindan bu yetkinin verilis amacima uygun sekilde kullanilip
kullanilmadigini denetlemektedir (Narter, 2012:38).

1.2. Biit¢ce Hakkinin Kullanimini Etkileyen Faktorler

Biitge ekonomik, toplumsal, hukuksal, kiiltiirel ve siyasal birgok unsurla
i¢ ice gegcen ve uygulanma safhasinda bu alanlarin tiimiinde sonuglar doguran,
toplumsal yonii agir basan ¢ok yonli bir igerige sahiptir (Canbay, 2003:125;
Canbay ve Cetin Gerger, 2012:160-161). Dolaysiyla biit¢e hakkinin kullanimini
etkileyen bir¢cok faktér vardir. Selen ve Tarhan, yaptiklar1 ¢alismada siyasal
aktorlerin biitce hakki algisin1 6lgmeyi ve bu algiyr etkileyen faktorleri
belirlemeye caligmislardir. Kesifsel bir yaklasimla yiiriitiilen c¢alismada elde
edilen verilerden hareketle yapilan analiz sonuglarina gore biitge hakki algisinin
sekiz faktorden etkilendigi tespit edilmistir (Selen ve Tarhan, 2014:44-66).

Bu faktorlere bakacak olursak;

i) Hukukilik Faktori: Biitgenin igerisinde yer alan tim siiregler ile
yiiriitmenin ilgili mali yil i¢inde gerceklestirecegi faaliyetlerin kapsam ve
biiyiikliigli biitge siirecinde ve hukuk ekseni icinde sekillenmelidir. Bu yoniiyle
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biitgeler kanun niteligi gostermektedir. Biitce gelir ve giderlerinin meclisten
gegirilerek biitceye kanun niteliginde bir hukukilik kazandirmak biitce hakkinin
en 6nemli gereklerinden biridir (Mutluer vd., 2007:75-77; Tiigen, 2013:21).

il) Siyasal Hak Faktorii: Blitge hakki, devlet islerinin yiriitilmesinde
halkin s6z sahibi olmasini saglayarak, demokratik yonetim bicimlerinin ortaya
¢ikmasini saglamistir. Yapilacak olan segimlerde vatandasin oyunu kullanirken
Odedigi vergilerin ve kullandig1 oyun, hesap sorma bigiminde yorumlanmasi
biitce hakki ile siyasal haklar arasindaki baglantiyr tamamlamaktadir (Mutluer
vd., 2007:74).

iii) Sivil Toplum Faktorii: Siyasal ve sosyal siireglere katilan aktif
vatandaslik, cogulcu ve katilimeir demokrasi anlayisi igerisinde sivil toplum ile
birlikte bir biitiinliik 6zelligi gostermektedir. Genelde sivil toplum kuruluslar1 ve
Ozelde baski gruplari, biitce hakkinin olusum siirecinde var olmustur. Baski
gruplart sayesinde bireyler biitce iizerinde s6z sahibi olma, biitceden
karsilanacak olan kamu hizmetlerini talep etme ve denetleme islevini
gergeklestirebilmektedirler (Canbay ve Cetin Gerger, 2012-183).

ivV) Vatandasin Tutumu Faktori: Temsili demokrasinin 20. yiizyilda
icine girdigi kriz ve temsil sorunlari nedeniyle ¢ogulcu demokrasi anlayisi
cercevesinde yeni bir vatandaslik tipinin ortaya ¢iktigini soyleyebiliriz. Aktif
vatandaglik olarak ortaya c¢ikan bu tanimlamada vatandag yonetsel anlamda
secimden secime oy veren pasif bir konumdan, secim zamanlar1 disinda da
faaliyetlerini siirdiiren aktif bir konuma tasinmaktadir (Tekeli, 2005:27).
Dolayisiyla vatandaslar katilimci vatandaglik anlayisi igerisinde karar alma ve
uygulama siireglerine miidahale edebilmektedir. Bu anlayis “katilimci biitge”
siirecini desteklemekte ve vatandaslarin biitgelerin hazirlanmasina ve kamu
harcamalarinin izlenmesine katilimini saglamaktadir.

V)Demokratik Katiim Faktori: Demokrasi halkin kendi kendini
yonetmesi, kendi iktidarin1 ve egemenlik hakkimi kendi kullanmasi ve en
onemlisi, egemenligin halk i¢in kullanilmasi demektir. Bu ag¢idan bakildiginda
demokrasinin temel prensibi g¢ogulculuk anlayisi iginde siyasal katilim ve
uzlagsmadir. Biitce hakkina isaret eden bu uzlagsma ihtiyacinin aslinda, otoriter
yonetimlerin mutlak giiclerinin sinirlandirilmasi ve insanlarin 6zel miilkiyet
basta olmak iizere kamu hiirriyetlerinin taninmasi baglaminda ortaya ¢iktigini
sOyleyebiliriz.

Vi) Finansman Faktori: Buchanan ve Wagner’e gore, biitce agigimin
dolayl1 finansmani, kamu mal ve hizmetlerinin algilanan fiyatin1 diisiirerek, bir
baska deyisle mali yanilsama (fiscal illusion) yaratarak, vergi mikelleflerinin
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kamu mal ve hizmetlerine olan talebinin artmasina; dolayisiyla kamu
harcamalarinin ¢ogalmasina sebep olmaktadir (Giinaydin, 2004:169). Kamu
ekonomisi i¢inde sunulan mallarin cins ve miktarinin toplum tercihlerini
yansittigt  kabul edilmektedir. Dolayisiyla toplumun kamu harcamalarinin
finansman tercihi biitge hakkinin kullanimini1 ve dogurdugu sonuglar1 yakindan
ilgilendirmektedir.

vii) Seffaflik Faktorii: Biitge hakki baglaminda seffaflik, performans ve
mali agilardan ele alinmaktadir (Atiyas ve Serif, 2000:28). Performans agisindan
seffaflik, kamu kaynaklarini kullanan gorevlilerin faaliyetlerinin etkin bi¢imde
gerceklestirildiginin kolayca degerlendirilmesine imkan saglayacak bilgilerin
topluma sunulmasi ve bu bilgilerin toplumun elestirisine agik tutulmasini ifade
etmektedir. Mali acidan seffaflik ise, hiikiimetin yapisinin ve fonksiyonlarinin,
mali politikalarinin, kamu kesimi hesaplarinin ve mali hedeflerinin topluma agik
tutulmasini ifade etmektedir. Bu her iki seffaflik tiirii de ideal bir biitgenin

vazgecilmez unsuru olan hesap verme sorumlulu§unun gere§ine isaret
etmektedir (Wahner, 2009:63-65).

viii) Karar Etkinligi Faktorii: Kamu kaynaklarimin kullanilmasinda tiim
sorumluluk sahiplerinin dogru karar almasi, kaynak kullanim etkinligini ve
toplum adina kaynaklarin yerinde kullamilmasim saglamis olacaktir. Ornegin
Cetinkaya, kamu alimlarinda ilkeleri zedeleyecek bigimde karara dayanan bir
kamu aliminin diger kamu alim ilkelerini ve dolayisiyla biit¢eleme ilkelerini
olumsuz etkileyecegine dikkat ¢ekmektedir (Cetinkaya, 2014:102). Harcama
siirecinin baglangici olan taahhiit asamasinda, hukuksuz, keyfi, toplumsal
tercihlere dayanmayan yiiklenmeye iligkin kararlar, harcama asamasinin diger
asamalarinda gerceklestirilen idari denetim faaliyetlerinin de islevsizlesmesine
ve bitce hakkinin zedelenmesine neden olacaktir. Bu yoniyle kamu
harcamalarinda karar etkinliginin saglanmasinin, biitce hakkinin fonksiyonel
kullanimi agisindan énemli bir unsur oldugu sdylenebilir.

1.3. Biit¢e Hakki Kapsaminda Biitce Denetiminin Anlami ve Boyutlart

19. yiizyilin ikinci yarisindan itibaren toplumlarinin en 6énemli sorunlari
arasinda kamu kaynaklarinin sinirliligi karsisinda kamu giderlerinde siirekli artig
yasanmast gosterilebilir. Bu durum giiniimiiz toplumlan i¢in de gegerli olup
kamu hizmetlerinin finansmani noktasinda ¢esitli sorunlarin var olmasina neden
olmaktadir. Ulkelerin mali yonetimlerinde meydana gelen bu ve buna benzer
sorunlar nedeniyle, biitcelerinin “Kanunda” belirlenmis ilke ve kriterlere uygun
olarak yapilip yapilmadiginin denetlenmesini daha da 6nemli hale getirmistir.
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Biitcenin denetimini gerekli kilan belki de en &nemli husus “biitce
hakki”nin tesis edilmesidir. Bu baglamda biitce hakki kapsaminda biitgenin
denetlenmesi zorunlu bir hale biirinmektedir. Bunun en 6nemli gostergelerinden
birisi de 5018 sayili Kanunda ifade edilen “Kamu mali yonetimi TBMM nin
biitge hakkina uygun sekilde yiiriitiiliir” ibaresidir (md. 5/d).

Diger iilke uygulamalarina bakildiginda ise biitce hakkinin tesisi yiiksek
denetim adi altinda yapildigin1 gormekteyiz. Avrupa kitasinda yer alan iilkelere
bakildiginda, biitce hakkinin tesisi ve islerliginin saglanmasi amagli denetim
yapilanmasinin dort bigimde sekillendirildigi goriilmektedir (National Audit
Office, 2005:4). Bunlar; “mahkeme tarzi”, “kurul tipi”, “yiriitmeye bagh
denetim ofisi” ve “bagimsiz denetim ofisi” seklinde orgiitlenmelerdir. Mahkeme
tipi yapilanmalarda denetim organi yargisal fonksiyona sahip olup, Fransa,
Belgika, Portekiz, Ispanya, italya ve Yunanistan tarafindan kullanilmaktadir.
Italya, Yunanistan ve Portekiz’de Yiiksek Denetim Kurumu yarginin bir pargasi
olup anayasal olarak diger mahkemelerle esit diizeydedir. Hollanda, Almanya ve
Liiksemburg’da ise kurul tipi yapilanma mevcut olup bu kurulun yargilama
yetkisi bulunmamaktadir. Denetim ofisi seklinde yapilanmanin Danimarka,
Ingiltere, Irlanda ve Isve¢’te kullamildigi goriilmektedir. Isve¢ modelinde
denetim ofisi yiirlitme organina bagli faaliyet gosterirken, digerlerinde
yiiriitmenden bagimsiz ¢aligmaktadir.

Bu tiir denetim yapilanmalar1 altinda biitgenin denetimi, cari donem
igerisinde uygulamalarin denetlenmesi seklinde yapildig gibi biitge donemi sona
erdikten sonra da yapilmaktadir. Hatta biitce hazirlama siirecine baktigimizda
biitcenin hazirlik asamasindaki bir denetimden de s6z edilebilir. Bu kapsamda
Tiirkiye’de biitge denetimi, demokratik — parlamenter sistemindeki kuvvetler
ayrilign ilkesi dogrultusunda; idari, yasama ve yargisal denetim seklinde
gerceklesmektedir (Tiigen, 2013:344).

1.3.1. Idari Denetim

Idari denetim, hiikiimetin yetkili organlar1 tarafindan biitgenin
uygulanmasi sirasinda yapilan bir denetimdir. Idari denetim, Hazine’den heniiz
para ¢ikmadan Once yani harcamalarin yiiklenme ve gergeklestirme safhalarinda
yapilabildigi gibi, Hazine’den harcama yapildiktan sonra, sarf evrakiyla belgeler
ve hesaplar lizerinden de yapilabilir (Coskun, 1994:255).

Avrupa Birligi, idari denetimin karsiligi olarak kamu i¢ mali kontrol
kavramini (Public Internal Financial Control (PIFC)) kullanmaktadir. Avrupa
Komisyonuna gére I¢ Mali Kontrol; biite araciligiyla belirlenmis amaglarin
gercgeklestirilmesi i¢in kamu fonlarinin kuruluslara makul oOlgiiler ve saydam

199



U. Selen vd / Tiirkiye’de Biit¢enin Yasama Organi Tarafindan Denetimi ve Sayistay’in
Konumu

metotlar dahilinde dagitilmasin1 saglamay1 amaclayan bir sistemdir (European
Commission, 2002:5). Ayrica I¢ Mali Kontrol, harcamaci kamu idarelerinin
biitce ve ilgili diger mevzuata, mali yonetim ilkelerinden, saydamlik, etkinlik,
verimlilik ve ekonomiklik ilkelerine uymalarin1 saglamak amaciyla yiiriitme
organi tarafindan uygulanan mali kontrol sisteminin biitiinii olarak da
tamimlanmaktadir (European Commission, 2012:10-11).

5018 sayih Kanuna goére ise “I¢ Kontrol; idarenin amaglarma,
belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik
ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini,
muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim
bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak iiretilmesini saglamak {iizere idare
tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve siirecle i¢ denetimi kapsayan
mali ve diger kontroller biitiinii” olarak tanimlanmaktadir ( KMYKK, md. 55).

Dolayisiyla i¢ kontrol, idarenin yonetim sorumlulugu igerisinde Yyer
almaktadir. Bu baglamda her bir idare, yonetim sorumlulugu ¢ergevesinde, i¢
kontrol sistemini olusturmak ve gelistirmek zorundadir. Bunun yaninda gerekli
goriilmesi halinde mevcut sistemin degistirilerek yeniden diizenlenmesi de
idarenin sorumlulugu kapsaminda yer almaktadir. i¢ kontrol faaliyetinin énemli
bir 6zelligi de risk esasli olarak gergeklestirilmesidir. Buna gore sistemin zayif
ve gliclii yonlerine iliskin olarak analiz yapilmasi, risk alanlarinin belirlenmesi
ve kontrol faaliyetlerinin bu alanlarda yogunlastirilmasi1 gerekmektedir
(Arcagok, 2005:85).

I¢ kontroliin amaci ise, kamu gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerinin
etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yonetilmesini ve kamu idarelerinin
kanunlara ve diger diizenlemelere uygun olarak faaliyet gostermelerini
saglamaktir. Ayrica her tiirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun
onlenmesini, karar olusturmak ve izlemek i¢in diizenli, zamaninda ve giivenilir
rapor ve bilgi edinilmesi de i¢ kontroliin amaglar1 arasinda yer almaktadir.

1.3.2. Yasama Denetimi

Biitcenin yasama denetimi, biitge kanun tasarisinin yiirlitme organi
tarafindan yasama organina sunulmasi, goriigiillmesi, kabul edilen biitgenin
uygulanmasi ve nihayet uygulama sonuglarini gosteren kesin hesap kanun
tasarilarinin goriistiliip karara baglanmasi asamalarinda yerine getirilmektedir
(Tigen, 2013:351). Biitge hakkmin bir geregi olarak yasama organi, biitge
uygulamasi sirasinda ve uygulamadan sonra gerek genel denetim araglarimi
(soru, gensoru, meclis aragtirmasi gibi) kullanarak gerekse de biitceye iliskin
6zel mekanizmalar1 (Sayistay denetimi, kesin hesap kanunlari, biitge kanun
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tasarilar) isleterek ve bunlarin sonuglarini degerlendirerek bir denetim yapar
(Candan, 2007:162-163).

Yasama organinin biitceyle yiiriitme organina vermis oldugu yetkinin
bagh bir yetki olmas1 denetimini de beraberinde getirmektedir. Bunun yaninda
yasama organinin biitce hakkina sahip olmasi, biitgenin onanmasi yaninda
denetlenmesini de ihtiva etmektedir. Ayrica idarelerin, yasama organinin
biitgeyle verdigi harcama yetkisini amacina, usuliine ve mevzuata uygun bir
sekilde kullanabilmesi, finanse edilecek hizmetlerin geregi gibi ifa edilebilmesi
ve kurumsal amag¢ ve hedeflere tam ve zamaninda ulasilabilmesi igin de
denetimlerin yapilmasi zorunlu hale gelmektedir (Candan, 2007:332). Nitekim
biitceyi onamak suretiyle uygulanmasina yetki verdigi bu muamelelerin ne
sekilde icra edildigini, sonuglarinin ne oldugunu arastirmamasit durumunda
yasama organinin baslangigta boyle bir izin vermesinin mana ve degeri
kalmayacaktir (Feyzioglu, 1965:13). Belirtilen bu durumlar kapsaminda, yasama
organinin biitceyi denetlemesindeki ama¢ ve dnem ortaya ¢ikmaktadir. Ortaya
¢ikan bu 6nem, bu ¢alismanin da temel arastirma konusunu olusturmaktadir

1.3.3. Yargisal Denetim

Yasama organinin, hiikiimete Biitce Kanunuyla devrettigi yetki biitceye
konulan ddeneklerle sinirlidir. Dolayisiyla yasama organi, hiikiimete verilen bu
yetkinin belirlenmis olan smirlar igerisinde kullanilmasin1 saglamak igin
denetim mekanizmasini kullanir. Biitiin bunlar yasama organinin iistiinligiini
belgeleyen Ogeler olmakla beraber biitge hakkinin bir geregi olarak verilen
yetkilerin yargisal anlamda da denetimini zorunlu kilmaktadir. Burada soziinii
ettigimiz yargi denetimi, yasama organinin hiikiimete devrettigi yetkileri
hiikiimetler kullandiktan sonra bunlarin hesap kayitlarina gecen izdiigiimlerinin
bir bagimsiz yargi organi olan Sayistay’larca incelenip denetlenmesini ifade
etmektedir (Taytak, 2013:14-15).

Dolayisiyla Dbiitcenin yargisal denetimi, esas itibariyle Sayistay
tarafindan yapilmaktadir. Bu denetim biitgenin uygulanmasi sonrasinda
sorumlularin hesap ve islemleri {izerinde yapilmaktadir. Sayistay’in yargilama
faaliyeti, hesap ve islemlerin hukuka uygunlugunun tespiti ile sorumlularin
sorumluluklarin1 ve sorumluluk derecelerini kapsamaktadir. Bagka bir ifadeyle
Sayistay’ca verilen hiikiimler, hem sayman hem de hukuka uygun bulunmayan
islemlerin sorumlular iizerindeki hukuki sonuglarin1 gostermektedir (Bas,
1984:118).
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2. Tiirkiye’de Biitgenin Yasama Denetimi

1982 Anayasasi, biitge hakkinin kullanilmasina verdigi 6nemi, anayasal
diizenlemeler ihdas etmek suretiyle gostermistir. Bu baglamda Anayasa biitceye
anayasal miiessese statiisii vererek biitce siirecine iliskin esaslar1 diizenlemistir.
S6z konusu diizenlemeler, iyi yonetisim ve mali saydamlik i¢in yasama organi
tarafindan biitgenin denetimi agisindan da 6nem tagimaktadir (Lienert, 2010:1).
Zira yasama organi, biitcenin hazirlik, uygulama ve uygulama sonrasini
denetleme hususunda anayasal agidan gorevlendirilmis/yetkilendirilmis
bulunmaktadir. Bu nedenle biit¢e siirecinde atilan her adimda yasama organi,
biitge hakkina riayet edilip edilmedigini denetleyecektir. Buna bagli olarak
yasama organinin denetim kapsami, biitce siirecine paralel olarak; hazirlik,
uygula(n)ma ve uygula(n)ma sonrasi olarak incelenecektir (Pinar, 2009:347-
348).

2.1. Biitcenin Hazirlik Asamasindaki Denetimi

1982 Anayasa’sina gore biitceyi hazirlama yetkisi Bakanlar Kurulu’na
aittir (md. 162/1). S6z konusu hitkme gore Bakanlar Kurulu, merkezi yonetim
biitce kanun tasarisi ile milli biitge tahminlerini goésteren raporu, mali
yilbasindan en az yetmis bes giin 6nce yasama organina sunar. Buna gore biitge
ile ilgili inisiyatif sadece yiiriitme organina aittir. Biitce siirecinin baslangi¢
asamasinda yasama organi, yiiriitme organinin biitce hazirlama ve uygulamasina
katilma ya da miidahale etme durumunda degildir. Ancak biitce hazirlama
hususundaki inisiyatif yiiritme organina ait olmasina ragmen, inceleme,
degistirme ve onaylama yetkisi yasama organina aittir ve yasama organinin
biitge hazirligr sirasindaki denetimi bu asamada ortaya c¢ikmaktadir. Yasama
organi bu yetkisini Plan ve Biitge Komisyonu ve Genel Kurul toplantilar ile
gerceklestirmektedir (Cagan, 1986:199-224).

Plan ve Biitge Komisyonunun, biitcenin denetiminde 6nemli bir yeri
vardir. Biitgenin yasama organi tarafindan denetlenmesinin (75 giin) biiyiik bir
boliimii (55 giin) komisyonda gegmektedir. Ayrica 1982 Anayasasina gore biitge
denetimi sirasinda TBMM’nin, biitge kanun tasarisimin  Genel Kurulda
goriisiilmesi  sirasinda, gider artirict veya gelirleri azaltict  Onerilerde
bulunamamasina karsilik plan ve biitge komisyonunun biitce goriismeleri
sirasinda bu sekilde bir smirlamanin  olmamasi komisyonun denetim
asamasindaki 6nemini artirmaktadir.

Ote yandan Plan ve Biitge Komisyonunun, yasama denetiminde énemli
bir asama oldugunun gostergelerinden birisi de biitge kanun tasarisinin, genel
kurula gore komisyonda daha teknik bazda ele alinarak incelenmesi ve
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goriigiilmesidir. Tiim bu olumlu yonlerine ragmen Plan ve Biitce Komisyonunda
iktidar parti/partilerinin gogunluga sahip olmasi (40 {iyenin en az 25 iiyesi) giiclii
bir denetimi olanaksiz kilmaktadir. Bu baglamda, siyasi nedenlerle biitce kanun
tasarisinin hazirligi asamasinda kamu kaynaklarinin degerlendirilmesinde, etkin
ve verimli dagiimin gerceklestirildigine yonelik c¢esitli siipheler ortaya
cikabilmektedir.

Biitgenin hazirlik agamasinda gergeklestirilen denetimin ikinci agamasi
Genel Kurul toplantilaridir. Plan ve Biitge Komisyonunda kabul edilen biitce
kanun tasarisi, mali yilbagina kadar karara baglanmak tizere Genel Kurulu
gonderilir. Biitgenin Genel Kurulda gortisiilme siiresi igerisinde milletvekilleri,
kamu idare biitceleri hakkindaki diisiincelerini, her biit¢enin tiimii {izerindeki
goriigmeler sirasinda aciklarlar; boliimler ve degisiklik Onergeleri iizerinde
ayrica gorliisme yapilmaksizin okunur ve oylanir. Genel Kuruldaki goriigmeler
sirasinda, milletvekilleri, gider arttirici veya gelir azaltici tekliflerde
bulunamazlar. Genel Kuruldaki biitce goriismeleri, gelir biitcesi ve kanun
tasarisinin diger maddelerinin de goriisiiliip oylanmas1 sonucu sona erer (AY.

md. 162/4-5).

Merkezi Yonetim Biitcesiyle verilen 6denek, harcanabilecek miktarin
snirm1 - gosterir. Harcanabilecek miktar simirimin Bakanlar Kurulu karartyla
asilabilecegine dair biitgelere hiikiim konulamaz. Bakanlar Kuruluna kanun
hiikkmiinde kararname ile biitgede degisiklik yapma yetkisi verilemez (AY. md.
163). Anayasanin 163’lincii maddesi biitgenin denetiminde yasama organinin
elini giiglendirmis olsa da, 162’inci maddedeki diizenlemeler biitgenin genel
kurulda etkin bir sekilde denetlenmesine imkdn tanimadigt sonucuna
ulastirmaktadir.

2.2. Biitcenin Uygulama Asamasindaki Denetimi

Biitcenin yasama denetimi esas olarak uygulamadan sonra yapilmakla
birlikte, siirli da olsa biitce uygulamasi sirasinda da denetimin yapildigini
gormekteyiz. Dolayisiyla yasama faaliyetlerinin yiiriitilmesi sirasinda biitge
uygulamalarina iligkin olarak denetim yollarinin isletilmesi suretiyle denetim
yapilmas1 mimkiindiir (Candan, 2007:164). Ancak yasama organi uygulama
sirasinda, yani mali yil i¢inde yaptig1 denetimi gerekli goriilen hallerde yapar.
Bu nedenle, bu denetim zorunlu ve diizenli bir nitelik tasimaz (Dikeg,
1989:146).

Mevzuatimiza gore yasama organi, ylriitme organimni biitceleme
siirecinde dogrudan ve dolayli olmak {izere iki sekilde denetlemektedir. Yasama
organi, biitge siireci kapsaminda yiiriitme {izerindeki dogrudan denetimini temel

203



U. Selen vd / Tiirkiye’de Biit¢enin Yasama Organi Tarafindan Denetimi ve Sayistay’in
Konumu

olarak soru, gensoru, genel goriigme, meclis arastirmasi, meclis sorusturmasi ve
giivenoyu gibi yollarla gerceklestirmektedir. Bunlarin yani sira, kamu
harcamalarina, gelirlerine, mallar1 ve borclarina iliskin kanuni diizenlemeler
yapilmasi gibi dogrudan denetim yontemlerine de bagvurulmaktadir. Yasama
organimin yiiriitme iizerindeki dolayli denetimi ise, yasa geregi adina denetim
yapmakla gorevli olan Sayistay'a tim kamu mallarim1 ve hesaplarini
incelettirmesi ile gerceklestirilmektedir (Yilmaz ve Tosun, 2010:10).

Bunun yaninda 6085 sayili Sayistay Kanununda ortaya konan
diizenlemeyle, yasama organi arastirma, sorusturma ve ihtisas komisyonlarinin
kararma istinaden Sayistay’dan, talep edilen konuyla sinirli olmak kaydiyla
denetimine tibi olup olmadigma bakilmaksizin tim kamu kurum ve
kuruluslarinin hesap ve islemlerinin denetlenmesini talep edebilecektir.

2.3. Biit¢enin Uygulama Sonrasindaki Denetimi

Biitgenin uygula(n)ma sirasindaki denetimi, miinferit islemler tizerinde
ve daginik bicimde yapildigi i¢cin tahminlerin ve biit¢ceyle giidiilen amaglarin ne
derece gerceklestiginin anlasilabilmesi ancak uygulamadan sonra yapilacak
denetimle miimkiindiir. Uygulama sirasindaki denetim, baz1 usulsiizliiklerin
Oniine gecmeyi saglasa da harcamalarin ve gelirlerin sonucunu degerlendirmeye
fazlaca imkan tamimamaktadir (Uluatam, 1978:84). Bu kapsamda idarenin
yaptig1 iglemlerin yani biitge uygulama sonuglariin yasama organi tarafindan
denetlenmesi 6nem arz etmektedir. Yasama organi bu goérevini, Anayasa,
TBMM Ictiiziigii, 6085 sayili Sayistay Kanunu ve 5018 Sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu kapsaminda kullanmaktadir (Bagli, 2012:123).

Anayasanin  “Kesin Hesap” baglikli 164’iincii maddesi yasama
organinin biitce uygulama sonuglarini nasil denetleyecegini diizenlemistir. S6z
konusu diizenlemeye paralel olarak 5018 sayili Kanun da “Faaliyet Raporiar: ve
Kesin Hesap” baglikli altinc1  bolimiinde yasama organinin biit¢enin
uygulanmasindan sonra yaptigi denetimin iki sekilde yapilacagi belirtilmektedir.
Bunlar “faaliyet raporlari, kesin hesap kanun tasarilart ve genel uygunluk
bildirimleri”  iizerinden yapilacak denetimlerdir. Bu baglamda, yasama
organinin biitce uygulama sonuglar1 iizerindeki denetimi, kesin hesap kanun
tasarilarinin goriismesi ve onaylanmasi ile gergeklestirdigi dogrudan denetim ile
Sayistay’mn yasama organi adina yiiriittiigli dig denetim yoluyla gerceklestirdigi
dolayli denetimden olusmaktadir.

2.3.1. Biitge Uygulama Sonuglarmmin Dogrudan Denetimi

Yasama organi, blitge uygulama sonuglari tizerindeki dogrudan denetim
hakkini, kesin hesap kanun tasarillarinin goriisiilmesi ve onaylanmast ile
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kullanmaktadir. 5018 sayili Kanun, kesin hesap kanunu tasarisinin muhasebe
kayitlar1 dikkate alinarak, “merkezi yonetim biitce kanununun sekline uygun”
olarak Maliye Bakanligi’nca hazirlanacagini hiikme baglamistir. Bu tasari, bir
yillik uygulama sonuglarin1 karsilastirmali olarak gosteren degerlendirmeleri
iceren gerekgesiyle birlikte izleyen mali yilin “Haziran ayr sonuna kadar”
Bakanlar Kurulunca yasama organina sunulur ve bir 6rnegi Sayistay’a gonderilir
(md. 42). S6z konusu Kanun maddesi incelendiginde, yasama organinin biitge
uygulama sonuglarini denetleme araci olarak kesin hesap kanunuyla ilgili yeni
diizenlemeler getirdigi gorilmektedir. S6z konusu diizenlemelerden ilki, biitge
kapsaminin gelistirilmesine bagl olarak kesin hesap kanununun kapsaminin da
genisletilmis olmasidir. Bu kapsamda genel biitgeli idarelere ilave olarak 6zel
biitgeli idareler ile diizenleyici ve denetleyici kurumlar da kesin hesap
kanununun ve dolayisiyla yasama organmin denetim kapsamina alimmistir
(Bagli, 2012:116). Ayrica 5018 sayili Kanunla kesin hesap kanun tasarisina, eski
uygulamaya nazaran daha fazla bilgi ve belge eklenmesi zorunlulugu
getirilmigtir. Bu baglamda devlet borglart ve Hazine garantilerine iliskin
cetvellerin yaninda yili igerisinde silinen kamu alacaklar1 cetveli, mal yonetim
hesab1 icmal cetvellerinin de tasariya eklenmesi gerekmektedir. Boylece hesap
verme sorumlulugu ve mali saydamligin bir geregi olarak yasama organi, biitge
uygulamasi konusunda daha fazla diizeyde bilgilendirilmis olmaktadir (Mutluer
vd., 2007:387-388).

5018 sayili Kanunun kesin hesap kanunuyla ilgili getirdigi
diizenlemelerden birisi de tasarisinin yasama organina sunulma siiresiyle
ilgilidir. Buna gore yiirlirlikten kaldirilmig bulunan 1050 sayili Kanuna gore
ilgili mali yilin bitiminden itibaren en ge¢ yedi ay (Temmuz ay1 sonuna kadar)
olarak belirlenen kesin hesap kanun tasarisinin Bakanlar Kurulu’nca yasama
organina sunulma siiresi, 5018 sayil1 Kanun ile bir ay geriye (en ge¢ Haziran ay1
sonuna kadar) alinmigtir. Ayrica bu diizenlemeler igerisinde idarelerin faaliyet
raporlarinin, genel faaliyet raporunun, dis denetim genel degerlendirme
raporunun ve Kkesin hesap kanun tasarisinin merkezi yonetim biitge kanunu
tasarisi ile birlikte goriisiilecegi de hiikiim altina alinmustir.

Kesin hesap kanunu ile, yiiriitme organina verilen harcama yetkisinin
kanunlara uygun olarak kullanilip kullanilmadiginin ve yiiritme organinin cari
donem biitce uygulamalarindan aklanmasi anlamina geldigi aciktir. Ancak
yasama organinin Kesin hesap kanunuyla yiiriitme organinin kendisine verilen
harcama yetkisini etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanip
kullanmadigimin tespiti, bu konularda onaylandigi veya aklandigi hususu bu
kadar kesin ve tartismasiz degildir (Candan, 2007:183). 5018 sayili Kanunun
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kesin hesap kanunuyla ilgili getirdigi yeni diizenlemeler dikkate alindiginda,
eski uygulamalara nazaran daha farkli bir yasama denetimi Ongérdigii
anlagilmaktadir. Ayrica yeni diizenlemeler biitce hakki cercevesinde
degerlendirildiginde, yasama organinin hem incelenecek olan hesap alaninin
genisletilmis olmast hem de inceleme noktasinda daha fazla siire taninmig
olmas1 pozitif yonde bir gelisme olarak degerlendirilebilecektir.

Ancak, etkinlik denetimi bir yana, yasama organinin kesin hesap kanun
tasarilar1 ve Sayistay’in genel uygunluk bildirimi {izerinde yapti1 denetimin,
tasidig1 Oneme ragmen, etkin ve amacina uygun bicimde kullanilamadigi
goriilmektedir (Konukman, 2000:145). Ciinkii yasama organinin teorik ve
hukuki olarak kamu harcamalarim1 etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik
kapsaminda denetleme yetkisi bulunsa bile, pratik olarak bunu gerceklestirmesi
ve etkinlik denetimi yapabilmesi miimkiin degildir. Bunun nedenleri arasinda
Komisyonda ve Genel Kurulda iktidar grubunun cogunluga sahip olmasi,
yapilan goriismelerde idarelerin kesin hesaplarna iliskin unsurlarin ele
alimmamasi, milletvekillerinin biitce kanun tasarisina gosterdigi alakayi gegmis
yilin kesin hesap kanun tasarisina gostermemesi sayilabilir. Bu da kesin hesap
denetiminden saglanacak faydalara ulagilmasini engellemekte ve yasama organi
tarafindan biitce hakkinin etkin bir sekilde kullanilmasina engel olmaktadir
(Candan, 2007:183-184).

Netice itibariyle kanuni diizenlemelerle yasama organinin biitce
uygulama sonuglarinin dogrudan denetimi, giiglendirilmeye galisilmis olsa da
pratikte yasama organinin bu denetimi gerceklestirmesi giiclesmektedir. Bu
bakimdan yasama organinin bu nitelikteki bir denetimi dolayli olarak Sayistay
araciligryla yerine getirebilecegi sdylenebilir.

2.3.2. Biitce Uygulama Sonuglarimin Dolayli Denetimi

Yasama organi, biitce uygulama sonuglar1 {izerindeki dolayli denetim
hakkini, Sayistay aracilifiyla yerine getirmektedir. 5018 sayili Kanun bu
kapsamda yapilacak olan biitce uygulama sonuglarin denetim siirecini,
“faaliyet raporlart ile bu baglamda olusturulacak genel degerlendirme raporlart
ve genel wuygunluk bildirimi’nin  yasama organina Sunulmasi olarak
diizenlemistir.

Faaliyet raporlari, 5018 sayili Kanunda ayrintili olarak diizenlenmistir.
Idare tarafindan bir yil icerisinde kullanilan kaynaklari, biitce hedef ve
gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini, varlik ve
yiikiimliilikleri ile yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine
iliskin bilgilerin raporlanmasini 6ngdren bir diizenlemedir (md. 41). 5018 sayilt
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Kanun yasama denetiminin daha etkin yerine getirilmesine katkida bulunmak
amaciyla bu raporlarin Sayistay araciligiyla yasama organina sunulmasini
ongdrmektedir.

Bu hiikiim kapsaminda Sayistay’a yiiklenen gorev, mahalli idarelerin
raporlar1 hari¢ idare faaliyet raporlarini, mahalli idareler genel faaliyet raporunu
ve genel faaliyet raporunu, dis denetim sonuglarini dikkate alarak goriislerini de
belirtmek suretiyle yasama organina sunmasidir. Bu noktada dikkat edilmesi
gereken husus s6z konusu siirecte Sayistay’in salt bir sevk makami olmadigidir.
Ciinkii Sayistay so6z konusu raporlar1 biinyesinde bulunan denetim grup
baskanliklarinca ortaya konan denetim sonuglarimi da dikkate alarak
degerlendirmelerde bulunur. Daha sonra denetim grup baskanliklarinca bu
konuda hazirlanan degerlendirme raporlar1 esas almarak hazirlanan faaliyet
genel degerlendirme raporu, Sayistay Baskani tarafindan s6z konusu raporlarla
birlikte yasama organina sunulur. Yasama orgam1 bu raporlar ve
degerlendirmeler cergevesinde, kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasina iligkin olarak kamu idarelerinin yonetim ve hesap verme
sorumluluklarini goriisiir.

Yasama organinin dolayli olarak biitceyi denetlemesinde kullandigi en
onemli raporlardan birisi de “genel uyguluk bildirimi”dir. Bu raporun Sayistay
tarafindan hazirlanarak yasama organina sunulmasi Anayasal bir zorunluluktur.
Genel uygunluk bildiriminin hazirlanmasi ve yasama organma sunulmasina
iligkin esaslar Anayasa’da yer almasinin yaninda 5018 sayili Kanunda ve
Sayistay Kanunu’'nda da diizenlenmistir. Buna gore Sayistay, merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idareleri igin diizenleyecegi genel uygunluk bildirimini,
kesin hesap kanun tasarisinin verilmesinden baslayarak en ge¢ yetmis bes giin
icinde yasama organina sunmak zorundadir.

Genel uygunluk bildirimi, kurum hesaplarmin dogrulugunun ve
giivenilirliginin tespiti ve tasdiki ile sonucunun yasama organina raporlanmasi
islevini, kesin hesap tasarilarinin Hazine genel hesabiyla uygunluk derecesini
tespit ederek, yasama organina bildirmeye yarayan bir rapordur (Kazana,
2010:191). Bu baglamda Sayistay uygunluk bildirimi ile idare tarafindan verilen
performans bilgilerinin dogrulugu ve gilivenilirligi konusundaki goriistinii
yasama organina bildirme yiikiimliiliigiinii yerine getirmektedir.

Kamu mali yonetimi alaninda yapilan yeni diizenlemeler kapsaminda
konuyu degerlendirdigimizde, yasama denetiminde dolayli denetimi
gergeklestirecek olan Sayistay’in  konumunun giiglendirilmeye ¢aligildigi
goriilmektedir. Yasama organinin dolayl olarak Sayistay araciligiyla yapacagi
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islemlerin etkili hale getirilmesi biitce hakkinin islevsel kullanimi agisindan da
onemlidir (Narter, 2012:47).

3. Tiirkiye’de Biitcenin Yasama Denetiminde Sayistay’in Konumu

Biitgenin yasama orgami tarafindan denetlenmesinde TBMM’nin is
hacimlerindeki asir1 artig, biitce komisyonundaki sayisal hakimiyetin iktidarda
olmasi, biitge komisyonun is yiikiiniin agirlastirilmis olmasi, genel kuruldaki
blitce  goriismelerinde kesin  hesap kanun tasarisinin  gere§i  gibi
degerlendirilmemesi gibi nedenlerden dolay1 dogrudan denetim yapma imkanlari
biiyiik oOlgiide azalmaktadir. Bu c¢er¢evede yasama adina denetim yapan
kurumlarin 6nemi giderek artmaktadir. Yasama adina denetim yapan oOrgiitler
genel olarak Anayasa tarafindan belirlenmekte ve bu kurumlarin basinda da mali
denetim yapmakla gorevli bulunan Sayistaylar yer almaktadir (Kose, 2007:18).

1982 Anayasasinin belirlemis oldugu, Sayistay’in temel gorevleri olarak
yasama organi adina denetim yapmak ve hesaplarin kesin hilkme baglanmasidir.
Ayrica bunlart yam1 sira 6085 sayili Sayistay Kanununda da Sayistay’in
gorevlerinin neler oldugu belirtilmistir. Buna gore; Sayistay, kamu idarelerinin
mali faaliyet, karar ve islemlerini hesap verme sorumlulugu cergevesinde
denetler ve sonuglart hakkinda yasama organina dogru, yeterli, zamanh bilgi ve
raporlar sunar. Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin; gelir, gider ve
mallarina iligkin hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere
uygun olup olmadigini denetler, sorumlularin hesap ve islemlerinden kamu
zararina yol acan hususlar1 kesin hiilkme baglar. Ayrica genel uygunluk
bildirimini kanunlarin belirledigi siire igerisinde yasama organina sunar.
Bunlarin diginda diger kanunlarla kendisine verilen inceleme, denetleme ve
hiikkme baglama isleri s6z konusu oldugunda da bunlart yapmakla
gorevlendirilmistir (md. 5).

Dolayisiyla hem Anayasal hiikiim hem de Sayistay Kanunu’nun yapmis
oldugu diizenleme ¢ercevesinde Sayistay’in “denetim, raporlama, danisma ve
yargilama” olmak lizere baglica dort grup gorevi bulunmaktadir. Bu ¢aligmada
yasama organinin biitge uygulama sonuglart tizerindeki dolayli denetimi ele
alindigindan, Sayistay’in sadece denetim ve raporlama gorevleri {izerinde
durulacaktir.

3.1. Sayistay in Denetim Gorevi Kapsaminda Biit¢e Denetimindeki Rolii

Sayistay tarafindan yiiriitiilecek olan denetim, kamu idaresinin gelir,
gider ve mallarina iliskin hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki
diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespit edilmesidir. Bunun yaninda
Sayistay tarafindan yiiriitiilecek olan denetim, mali tablolarin mali raporlama
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standartlar1 dogrultusunda denetlenen kurumun mali durumunu ve faaliyet
sonuglarin1 tim ©6nemli yonleriyle dogru ve giivenilir bir bigimde gosterip
gostermediginin degerlendirilmesini de kapsamalidir (Taytak, 2013:92).

6085 sayili Sayistay Kanunu, Sayistay’in denetim alanimi su sekilde
diizenlemistir. Buna goére Sayistay: merkezi yonetim biit¢esi kapsamindaki kamu
idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarini, mahalli idareleri, sermayesinde
dogrudan veya dolayli olarak kamu pay1 olan 6zel kanunlar ile kurulmug anonim
ortakliklar, diger kamu idarelerini (kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslart hari¢) denetleyebilecektir (md. 4/a). Bunun yaninda s6z konusu
idarelere bagli veya bu idarelerin kurduklar1 veya dogrudan dogruya ya da
dolayli olarak ortak olduklart her cesit idare, kurulus, miiessese, birlik, isletme
ve sirketleri de denetleyebilecektir. Ayrica Sayistay, kamu idareleri tarafindan
yapilan her tiirli i¢ ve dis bor¢lanma, borg verilmesi, borg geri 6demeleri, yurt
disindan alinan hibelerin kullanimi, hibe verilmesi, Hazine garantileri, Hazine
alacaklari, nakit yonetimi ve bunlarla ilgili diger hususlar1 denetleyebilecektir.
Bunlarin yaninda tiim kaynak aktarimlar ve kullamimlar1 ile Avrupa Birligi
fonlar1 dahil yurt i¢i ve yurt disindan saglanan diger kaynaklarin ve fonlarin
kullaniminin yaninda kamu idareleri biitcelerinde yer alip almadigina
bakilmaksizin 6zel hesaplar dahil tiim kamu hesaplarini, fonlari, kaynaklar1 ve
faaliyetlerini denetleyebilecektir (md. 4/b-c-¢).

Yukarida belirtilen sirketlerden dogrudan veya dolayli olarak kamu pay1
%50’den az olup ilgili mevzuat1 uyarinca bagimsiz denetime tabi olan; sirketler,
bunlarin istirakleri ve bagli ortakliklarinin denetimi, ilgili mevzuat uyarinca
diizenlenen ve Sayistay’a gonderilecek olan bagimsiz denetim raporlari esas
almarak yapilacaktir.

Yasama organlarmin biitce hakkimi kullanma araglarindan birisi, bu
kurumlarin, yoneticilerin her tiirlii eylem ve islemlerini denetleyebilme yetkisine
sahip olmasidir. Bu baglamda, yasama organi adina denetim yapan Sayistay’in
denetim alanlarinin miimkiin oldugunca genis tutulmasi ayni zamanda yasama
organinin egemenliginin saglandigi alam ifade etmektedir. Bir baska ifadeyle,
Sayistay denetiminin uzanamadig1 alanlar, yasama organinin dolayisiyla halkin
egemen olamadig alanlar durumunda olacaktir (Kaya, 2001:2). Bu baglamda
6085 sayili Sayistay Kanunu yasama organinin, dolayisiyla halkin egemen
olamadig alanlar1 olabildigince sinirlandirmugtir.

Denetim alan1 c¢ergevesinde yapilacak olan Sayistay denetimine
baktigimizda, genel anlamda diizenlilik (mali denetim + uygunluk denetimi)
denetimi ve performans denetimi olarak iki sekilde yapilacagi kanunda
diizenlenmistir.
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3.1.1. Diizenlilik Denetimi

Diizenlilik denetimi; kamu idarelerinin hesap ve islemleri ile mali rapor
ve tablolarinin giivenilirligi ve dogrulugu hakkinda goriis bildirilmesi, kamu
idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin hesap ve islemlerinin kanunlara ve
diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti ve mali yonetim ve
i¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesidir (Sayistay, 2014a:3).

Kamu idarelerinin hesap ve islemleri ile mali rapor ve tablolarinin
giivenilirligi ve dogrulugu hakkinda goriis bildirilmesi ile mali yonetim ve ig
kontrol sistemlerinin degerlendirilmesine iliskin yiiritilecek caligmalar mali
denetimi olusturmaktadir. Bunun yaninda gelir, gider ve mal hesaplar1 ile
bunlara iliskin hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere
uygun olup olmadiginin tespitine iliskin yiiriitiilecek calismalar ise uygunluk
denetimini icermektedir (Sayistay, 2014a:3).

Sayigtay tarafindan gerceklestirilen diizenlilik denetiminin hedefi,
denetlenen kamu kurumlarinin mali rapor ve tablolarinda ve bunlari olusturan
hesap ve islemlerinde ifade edilen beyanlarin dogrulugunun, giivenilirliginin ve
uygunlugunun denetimidir. Bu hedefler, kamu kurumlarinin varlik ve kaynak
hesaplar1, gelir ve gider hesaplari ve mali tablolarina iliskin olmak {izere tii¢
grupta gergeklestirilmektedir. S6z konusu denetim hedefleri ise tamlik,
dogruluk, uygunluk, siiflandirma, mevcudiyet, aidiyet ve degerleme seklinde
gerceklestirilmektedir.

Bu anlamda diizenlilik denetimi; kapsamli, ayrintili ve nitelikli ¢aligma
gerektiren bir denetim siirecini ifade etmektedir. Planlama asamasindan izleme
asamasinda kadar oldukca kapsamli bir siireci iceren diizenlilik denetiminin,
halkin ekonomik ve sosyal menfaatlerini korumaya, hesap verilebilirlik ve
seffafligi saglama ve arttirmaya, demokrasi anlayisinin geregini yerine
getirmeye ve kamu idarelerinin mali yapisinda yer alan hatalar1 yapici bir
sekilde 6nlenmeye hizmet etmesi beklenmektedir (Ela ve Tiirkyener, 2015:26).

3.1.2. Performans Denetimi

Performans denetimi, kamu kaynaklarinin verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk ilkeleri kapsaminda kullanilip kullanilmadigmi  ve mali
sorumlulugun gereklerinin makul olgiide karsilanip karsilanmadigini gérmek
i¢in kurum faaliyetlerinin degerlendirilmesi olarak ifade edilmektedir (Ozer,
1992:33). Dolayisiyla performans denetimi, denetlenen kurumun kaynaklarini
verimli, etkin ve tutumlu bir bi¢imde kullanmada gerekli 6zenin gosterilip
gosterilmediginin incelenmesidir. Bunun yaninda performans denetimi, kamu
yonetiminin her diizeyinde sorumlulugun yayginlasmasini saglamakla beraber
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kamu gorevlilerinin topluma, hiikiimetlerin vergi verenlere, alt diizey
yoneticilerin ve personelin Ustlerine kargi sorumlu tutulmalarina da katki
saglamaktadir (Kubali, 1999:43).

Sayistay’in gorevleri arasinda yer alan performans denetimi 6085 sayil
Sayistay Kanunu’nda su sekilde ifade edilmistir: Performans denetimi: hesap
verme sorumlulugu cergevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle
ilgili olarak faaliyet sonuc¢larinin Slgiilmesi suretiyle gerceklestirilir” (md. 36).
Bu diizenlemeden de anlasilacagi lizere Sayistay tarafindan gerceklestirilecek
olan performans denetimi, kamu idareleri tarafindan olusturulacak olan
performans bilgileri izerinden yapilacaktir.

Sayistaylar, performans denetimi araciligiyla, parlamenter demokrasinin
temel ¢alisma ilkesi olan kamunun sorumluluk rejiminin olugsmasinda 6nemli rol
oynar. Dolayisiyla kaynaklarin kullanimindaki sorumluluk da performans
denetimi kapsaminda degerlendirildiginde, performans denetiminin verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk denetiminden daha genis amaglara hizmet edecegi
sOylenebilir (Ahsan, 1994:3).

Yapilan diizenlemeler kapsaminda Sayistay denetimini
degerlendirdigimizde hem niceliksel hem de nitelik agisindan denetim gorevinin
genisletildigi goriilmektedir. Sayistay’in gorev alanlarinin geniglemesinin kamu
harcamalarinin etkin kullanilmasina da hizmet edeceginden siiphe yoktur. Ancak
burada sunu ifade etmek gerekir ki kamu harcamalarinda etkinligi artirabilmek
icin sadece denetim alaninin genisletilmesi tek basina yeterli olamayacaktir.
Bunun yaninda kamu harcamalarinda etkinligin saptanmasi amaciyla yasama
organi biinyesinde bu alana 6zgii komisyonlarin da kurulmasi gerekmektedir.
Zira incelenecek belge sayisi ve niteligi dikkate alindiginda bunun kaginilmaz
bir durum oldugu goriilmektedir. Bu noktada diger 6nemli bir husus da denetim
gercevesinde parlamentoya sunulacak belgelerin agik, anlagilir ve giivenilir
olmasidir. Sayistay tarafindan hazirlanan raporlarin yapict ve sonu¢ almaya
odakli olmasi da olduk¢a Onemlidir ve denetimin miimkiin oldugunca
uluslararast standartlara uygun sekilde gergeklesmesine Ozen gosterilmelidir
(Soyler, 2012:89-90).

3.2. Sayistay’in Raporlama Gérevi Kapsaminda Biitce Denetimindeki
Rolii

Raporlama, denetimin O6nemli bir pargasidir. Sayistay denetim
anlaminda ne kadar profesyonel ve dogru ¢alisirsa ¢aligsin, denetlenen birimlere,
kilit paydaglara ve diger izleyicilere net ve etkin bir sekilde sonu¢ vermezse
saglikli bir faaliyet géstermemis olur. Dolayisiyla bu durumu asmanin en etkili
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yontemi raporlama faaliyetidir (INTOSAIL 2010:16). Ancak burada sunu ifade
etmek gerekir ki denetim raporlari, kendi basina bir amag olarak degil, devlet
sistemlerini ve siireclerini seffaf ve hesap verebilir hale getirme siirecinin 6nemli
bir pargasi olarak goriilmelidir (INTOSALI, 2010:28).

6085 sayili Sayistay Kanunu ile Sayistay'in raporlama gorevi birincil
gorev olarak ifade edilmistir. Bu durum hem biitge hakkinin tesis edilmesine
yonelik hem de kamu kaynaklarinin etkinliginin saglanmasinda yasama
organinin biitce ilizerinde gerceklestirecegi denetiminin etkin bir sekilde
yapilmasini saglamaya yonelik atilmis olan 6nemli bir adimdir.

Sayistay Kanunu’nun ikinci boliimiindeki diizenlemelere baktigimizda
raporlama faaliyetinin bes grupta ele alindigini gormekteyiz. Bunlar; “dig
denetim genel degerlendirme raporu, faaliyet genel degerlendirme raporu, mali
istatistikleri degerlendirme raporu, genel uygunluk bildirimi ve diger raporlar”
dir. Ancak s6z konusu Kanunun degisik maddelerinde Sayistay’a farkl
raporlama gorevleri de verildigi goriilmektedir. Ornegin, KIT lerin denetimi ve
raporlanmasi ile denetim gorevleri boliimiinde belirtilen performans denetimleri
ve yasama organindan gelen taleplere iliskin gergeklestirilen denetimlerin
sonucunda hazirlanacak olan raporlar yasama organina sunulacaktir.

Stiphesiz ki Sayistay raporlari, hem kamu harcamalarinda etkinligin
saglanmasinda hem de biitge hakki yetkisini elinde bulunduran yasama
organinin biitce iizerindeki denetimini etkin bir sekilde yerine getirmesine
yardime1 olmaktadir. Nitekim raporlamanin yasama organina yonelik amaglarina
baktigimizda;

a) Biitcenin gerek komisyonlarda gerekse genel kurulda goriisiilmesi ve
kanunlagmasi asamasinda parlamenterlere giivenilir, tarafsiz ve tutarli bilgiler
sunulmasi;

b) Kesin hesabin gorlisiilmesi ve kanunlasmasi asamalarinda
parlamenterlere giivenilir, tarafsiz ve tutarl bilgiler sunulmast;

¢) Yasama denetimleri (meclis aragtirmasi, genel goriisme vs.) sirasinda
hesap verme sorumlulugunun bir tezahiiri olarak bakanlarin siyasi
sorumlulugunun belirlenmesinde veri olusturmasi (Soyler ve Colak, 2012:147-
148),

d) Kamu kaynaklarinin kullanilmasinda etkinligi saglamaya hizmet
edecek olmasi, bizleri bu sonuca gotiirmektedir.

Netice itibariyle, Yiiksek Denetim Kurumu olarak Sayistay’lar, etkin
calisma ve gesitli 6nleyici 6nlemlerle, kamu kaynaklarinin etkin kullaniminda
kilit kurumlar olabilir. Bunun saglanmasinda da sunulan denetim raporlarmin
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sonuglarina gore ve gergeklestirilen denetimlerin sonucunda kamu kaynaklarinin
kullananlar sorumlu hale getirilerek yogunlastirilabilir (Gherai vd., 2016:467).

3.2.1. Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu

Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu, Sayistay Kanunu
kapsaminda hazirlanarak yasama organina sunulmasi zorunlu olan bir rapordur.
Bu rapor, kamu idarelerinin denetimleri sonucunda diizenlenen denetim
raporlarindan onemli goriilenleri ve genellik arz eden konulari, yiiriitiilen
denetimlere iligskin genel bilgileri ve mali konularda belirtilmesi uygun goriilen
diger hususlarn igerecek sekilde hazirlanarak yasama organina sunulan ve
kamuoyuna duyurulan bir rapordur. Dolayisiyla sz konusu rapor, kamu
kaynagmin elde edilmesi ve kullanilmasinda goérevli ve yetkili olanlarin
kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesi,
kullanilmasi, muhasebelestirilmesi, raporlanmasi ve kotiiye kullanilmamasi igin
gerekli onlemlerin alinmasina katki saglayan 6nemli bir aragtir.

Uygulama sonuglarina baktigimizda denetimler sonucunda;

i. Kamu idarelerinin bir kisminda, Kamu I¢ Kontrol Standartlarma uyum
eylem planlarinin hazirlanmadig,

ii. I¢ kontrol standartlarina uyum eylem planlarmin hazirlandigi bazi
kamu idarelerinde ise i¢ kontrol standartlarina uyum eylem planlarinda Kamu I¢
Kontrol Standartlar1 Tebligi’nde yer alan standartlarin karsilig1 olan faaliyetlerin
belirtilmedigi,

iii. I¢ kontrol standartlarmma uyum eylem planlarinda Ongdriilen
faaliyetlerin baglatilmadigi ya da siiresinde tamamlanmadig,

iv. Mali karar ve islemlerle ilgili siire¢ akis semalarinin olusturulmadigi,
v. I¢ denetim birimlerinin olusturulmadigi, i¢ denetim birimleri
olusturulan kamu idarelerinde ise yeterli sayida i¢ denetgi atanmadigi,

vi. I¢ denetimin kapsamini, denetlenecek alan ve konulari, ihtiyag
duyulan isgiiciinii igermesi gereken i¢ denetim planlari ve bu planlarla uyumlu i¢
denetim programlarinin hazirlanmadigi tespit edilmistir (Sayistay, 2014b:8).

3.2.2. Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu

Sayistay Kanunu’nun amir hiikkmii dogrultusunda Genel Degerlendirme
Raporu, kamu idareleri tarafindan gonderilen idare faaliyet raporlarimn, Igisleri
Bakanligi tarafindan hazirlanan Mahalli idareler Genel Faaliyet Raporu ve
Maliye Bakanliginca hazirlanan Genel Faaliyet Raporunun denetim grup
baskanliginca denetim sonuglar1 da dikkate alinarak degerlendirilmektedir. Daha
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sonra denetim grup baskanliklarinca bu konuda hazirlanan degerlendirme
raporlar1 esas alinarak hazirlanan Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu, Rapor
Degerlendirme Kurulunun goriisii alindiktan sonra Sayistay Baskani tarafindan
Idare Faaliyet Raporlari, Genel Faaliyet Raporu ve Mahalli Idareler Genel
Faaliyet Raporu ile birlikte yasama organina sunulmaktadir.

Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu’yla kamu idarelerince hazirlanan
faaliyet raporlarmin Sayistay’in gerceklestirecegi denetim sonuglar1 dikkate
alinarak degerlendirilmesi amaglanmistir. idarelerin biitce uygulama sonuglar
ile birlikte stratejik planlar1 ve performans programlarinin uygulanma sonuglari
g0z Oniinde bulundurularak “Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu” Sayistay
tarafindan hazirlanmaktadir. Boylece denetimler sirasinda hesap ve islemlerle
birlikte, belirlenmis performans gostergelerine gore faaliyetlerin hedef ve
gerceklesme durumu da dikkate alinarak degerlendirmelerde bulunulmus
olacaktir (Kazan, 2010:193).

Ancak yapilan incelemeler sonucunda hazirlanan 2015 yilina ait Faaliyet
Genel Degerlendirme Raporuna gore;

* Sayistay tarafindan degerlendirmeye tabi tutulan 450 den fazla kamu
idarelerinden 16’sinin faaliyet raporunu yayimlamadigi,

* Yapilan inceleme neticesinde kamu idarelerinden 9’unun idare faaliyet
raporunda kurumsal kabiliyet ve kapasitenin degerlendirilmesi bilgisine yer
vermedigi veya eksik bilgi verdigi,

* Faaliyet raporu hazirlayan kamu idarelerinden 171’inin performans
programinda belirlenen hedef ve goOstergelere iliskin  gergeklesmeleri
raporlamadigi,

* Faaliyet raporu hazirlayan kamu idarelerinden 169’unun faaliyet
raporlarinda  verdigi  bilginin  Olgiilebilir olmadigi  veya dogrulama
kaynaklarindan elde edilen son verilerle uyumlu olmadig1 goriilmiistiir (Sayistay
2016a: 7-12).

3.2.3. Mali Istatistikleri Degerlendirme Raporu

Mali Istatistikleri Degerlendirme Raporu; Maliye Bakanhiginca
yayimlanan bir yila ait mali istatistiklerin izleyen yilin mart ay1 iginde;
hazirlanma, yayimlanma, dogruluk, giivenilirlik ve Onceden belirlenmig
standartlara  uygunluk  bakimindan  denetim  grup  baskanliklarinca
degerlendirildigi, Rapor Degerlendirme Kurulunun goriisii de alindiktan sonra
Sayistay tarafindan yasama organina ve Maliye Bakanligina sunulan bir
rapordur. Buna gore Sayistay, bir yila ait mali istatistiklerin hazirlanma,
yayimlanma, dogruluk, giivenilirlik ve Onceden belirlenmig standartlara
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uygunluk bakimindan degerlendirilmesinden sorumlu tutulmaktadir. Diger bir
bakis acisiyla, Sayistay’a bu raporla devletin makro anlamda mali
istatistiklerinin, mali sistemin ve mali mevzuatin dogrulugunu goézetme ve
saglama gorevi verilmektedir.

Bu kapsamda aylik ve iicer aylik istatistiklerin gecici verilere
dayanmalar1 ve son periyot istatistiklerinin ayn1 zamanda yillik istatistikleri
olusturmalari nedenleriyle Sayistay’mn mali istatistikleri degerlendirme
sorumlulugunun, Resmi Istatistik Programinda ismen sayilan ve yillik
periyotlarla hazirlanarak/derlenerek yayimlanan merkezi yonetim ve genel
yonetime iliskin mizan, biitge uygulama sonuglar1 tablosu, gelir-gider (faaliyet)
tablosu, nakit akim tablosu ile yillik bilanco, genel yonetime iliskin fonksiyonel
harcama tablosu ve genel yoOnetim mali istatistiklerini kapsadigi
degerlendirilmektedir (Sayistay, 2014b:6; Sayistay, 2015:9; Sayistay 2016b:9).

3.2.4. Genel Uygunluk Bildirimi

Sayigtay’mn, harcamaci idareler tarafindan kendisine tanzim edilerek
gonderilen hesaplar iizerinden, yasama organinin biit¢e iizerindeki denetimini
gerceklestirmek igin giristigi faaliyetlerin sonucu Genel Uygunluk Bildiriminde
toplanacaktir. Basgka bir ifadeyle, Genel Uygunluk Bildirimi ile Sayistay, yasama
denetimi igin yaptigi O6n ¢alismalari sona erdirmis ve bununla ilgili rapor
diizenleyerek yasama organinin biitge iizerindeki ve oOzellikle kamu
harcamalarinin denetimini gergeklestirmek tizere yasama organina intikal
ettirmis olacaktir (Feyzioglu, 1965:496).

6085 sayili Sayistay Kanununa gore “genel uygunluk bildirimleri,
denetim grup baskanliklarinca denetim raporlart ve faaliyet raporlart dikkate
alinarak hazirlanacak ve uygunluk degerlendirilmesinde kesin hesap kanunu
tasarisinda yer alan merkezi yonetim biitce kanunu uygulama sonuglari, kamu
idare hesaplari esas alinarak saptanan sonuglarla karsilagtirtlacaktir”(md. 41).
Kanunun amir hiikmiine gore merkezi yoOnetim biitce kanununun uygulama
sonuglarinin TBMM tarafindan denetimi, Kesin Hesap Kanunu tasarisi ve buna
iliskin Sayistay tarafindan hazirlanan Genel Uygunluk Bildiriminin goriisiilmesi
ile gerceklestirilmektedir.

Genel uygunluk bildirimlerinin varligi, kesin hesap kanun tasarilarinin
yasama organi tarafindan goriisiilmesi i¢in Anayasal bir zorunluluk olmakla
birlikte, bu birimlere uyulmasi zorunlulugu bulunmamaktadir. Clinkii genel
uygunluk bildirimi niteligi yoniiyle bir danisma islevidir ve bu danisma islevi
sonucu, karar mercii olan yasama organi igin baglayici degildir (inan, 1999:11).
Nitekim 2012-2015 yillar1 arasindaki merkezi yOnetim biitcelerine ait genel
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uygunluk bildirimlerine baktigimizda dikkatimizi ¢eken Onemli hususlardan
yedek ddenek ve ddenek iistii harcama konularnin diizeltilmemesi buna 6rnek
gosterilebilir.

Tablo 1 de 2012 - 2015 yillarina ait genel biitge baslangi¢ 6deneklerine
gore yedek ddenek tutarlarinin oranlari yer almaktadir.

Tablo 1. Yedek Odenek Tutarimin Genel Biitce Baslangic Odenegine
Oram (TL)

Yillar | Yedek . Odenek | Yedek Odenek | Genel . Biitce | Yedek Odenegin
Baslangic Odenegi Toplam Tutar: Baslangic Odenegi Genel Biitce
icindeki Agirhg
2012 665.250.000,00 | 30.919.961.928,00 357.852.506.689,71 || % 8,64
2013 949.178.000,00 | 35.912.248.988,00 409.654.031.969,67 | % 8,77
2014 1.199.178.000,00 | 25.360.405.215,00 446.883.877.223,55 | % 5,67
2015 1.547.000.000,00 | 35.249.761.554,00 485.178.332.731,35 | % 7,26

Kaynak: 2012-2015 yillarina ait Genel Uygunluk Bildirimlerinden derlenmistir.

5018 sayili Kanunun amir hiikmii uyarinca genel biitgeli idarelerin
yedek Odenek miktarina getirilen % 2’lik sinirlama baslangi¢ 6deneklerine
iliskin bulunmaktadir (md. 23). Merkezi Yonetim Biitge Kanunlarinin “Aktarma,
ekleme, devir ve iptal islemleri” baglikli 6’'nc1 maddesi ile Maliye Bakanligina
verilen yetkiler dahilinde yapilan 6denek aktarmalar1 sonucunda, yedek 6denek
tutari, genel biitgeli idarelerin yilsonu toplam 6deneklerinin (s6z konusu donem
igerisinde) % 5,67 ile % 8,77 sine tekabiil etmektedir. Bu durum Genel Uyguluk
Bildirimleri ile TBMM’ye bildirilmis olmasina ragmen baglayici olmadigi i¢in
alisilagelmis olan uygulama devam etmektedir.

Bununla beraber genel uygunluk bildirimlerinde belirtilen diger 6nemli
bir hususta, Maliye Bakanlig: tarafindan her yil ocak ayinin on besinci giiniine
kadar, uygulamasi tamamlanan yila iliskin olarak yedek Odeneklerden hangi
idareye ne kadar aktarma yapildiginin agiklanmasidir. Ancak genel uygunluk
bildirimlerinden anlasilacagi tizere mali yil i¢inde yedek &denekten yapilan
aktarmalarin tiir, tutar ve idareler itibariyla dagilimi Maliye Bakanliginca
yilsonu gergeklesmelerini de igerir sekilde degil de baslangig Odenekleri
itibariyle ilan edilmis olmasidir. Netice itibariyle, 5018 sayili Kanun geregince
mali yil i¢inde yedek 6denekten yapilan aktarmalarin tiir, tutar ve idareler
itibartyla dagilimi Maliye Bakanlhigi’nca yilsonu gergeklesmelerini de igerir
sekilde ilan edilmelidir.
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Genel uygunluk bildirimlerinde ifade edilen bir diger hususta ddenek
iisti harcamalarin yapilmis olmasidir. 5018 sayili Kanuna gore “Kamu idareleri,
biitgelerinde yer alan 6deneklerin {izerinde harcama yapamaz. Biitgeyle verilen
Odenekler, tahsis edildikleri amaglar dogrultusunda yili i¢inde yaptirilan is, satin
alinan mal ve hizmetler ile diger giderlerin karsilanmasinda kullanilir...(md.
20)”, denilmektedir. Buna gore, belirli hizmetler igin biitceye konulmus bulunan
Odeneklerden fazla harcama yapilmamasi, 6denek kullaniminda esastir.

Tablo 2. Merkezi Yonetim Biitcesi Icerisindeki Odenek Ustii
Harcamalar (TL)

Yillar Odenek Ustii Odenek Ustii Odenek Ustii Odenek Ustii
Harcama Harcama Harcama Harcama
(I) Sayili Cetvel (II') Sayili Cetvel (III') Sayili Cetvel Toplam
2012 15.056.878.194,39 17.943.305,67 |  --------m-m-mmmmmmeee- 15.074.821.500,06
2013 9.284.415.318,31 59.213.292,08 | ---------m-m-mmmmmmme- 9.343.628.610,39
2014 14.179.652.525,19 370.742,20 | -m-m-mmmemememememmee 14.180.023.267,39
2015 31.207.551.183,33 123.312,79 || e 31.207.674.496,12

Kaynak: 2012-2015 yillarina ait Genel Uygunluk Bildirimlerinden derlenmistir.

Ancak Tablo 2’ye baktigimizda Merkezi Yonetim Biitgesi igerisinde
genel biitgeli kuruluslarla 6zel biitceli kuruluslarin 6denek {istli harcamalar
yaptiklar1 genel uygunluk bildirimlerinde TBMM’ye sunulmustur.

5018 sayili Kanun’un “Odeneklerin kullanilmas1” bashkl1 diizenlemesi
incelendiginde, genel veya kismi seferberlik, savas ilan1 veya Bakanlar Kurulu
karartyla zorunlu askeri hazirliklarin yapildigi olagandiistii hallerle ilgili getirilen
istisnai hiikiim disinda 6denek iistii gider yapilmasina cevaz veren bir diizenleme
bulunmamaktadir ( md. 20).

Sonug ve Genel Degerlendirme

Toplum adma biitce hakkini elinde bulunduran yasama organi, hem
biitge hakkinin tesisini saglamak hem hukuk devleti olma ilkesinin geregi olarak
hem de kamu harcamalarinda etkinligi ve verimliligi saglamak {izere idareyi
denetleme yetkisine sahiptir. Bu kapsamda yasama organinin yerine getirecegi
gorevlerin en basinda biitge uygulama sonuglarinin denetlenmesi gelmektedir.
Ancak uygulamaya baktiginizda yasama organmin, biitce iizerindeki
denetimleri ¢esitli unsurlardan dolayr smmrlandirilmaktadir. Ornek olarak
biitceye iliskin hemen her siirecin uzmanlik bilgisini gerektirmesi, parlamenter
demokrasilerde parlamento-hiikiimet iliskilerinin ayriliga degil isbirligine
dayaniyor olmasi ve hiikiimetin yasama orgam igerisinde belirli bir agirliga
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sahip olmasi, ylirlitme organimin yasama organi karsisinda giderek daha giiglii
bir konuma gelmesi gosterilebilir.

Tam da bu noktada yasama organina yardimci bir kuvvet olarak Sayistay
gelmekte ve bu kurumdan biitgenin uygulama sonrasindaki yasama denetimine
onemli katkilar saglamasi beklenmektedir. Bu nedenle, kamu mali yonetim
sistemimizde Sayistay ile yasama organi arasindaki iligskinin giiclendirilmesine
yonelik yeni diizenlemelere gidildigi goriilmektedir. Bu baglamda Sayistay’in
hem denetim alaninin genisletilerek hemen hemen tim kamu kurum ve
kuruluslarinin denetim kapsamina alinmisg olmasi hem de raporlama goérevinin
oncelikli hale getirilerek yasama organina giivenilir, tarafsiz ve tutarli bilgiler
sunmasi1 6nemli gelismeler olarak ifade edilebilir.

Sayistay’in denetim alaninin genislemesi ve raporlama gorevinin
oncelikli hale getirilmis olmasi, biitce hakki geregi birincil denetim yetkisini
haiz olan yasama organinin biitgenin uygulama sonrasi siiregteki etkinligini
artirmasina yonelik atilmis olan 6nemli adimlardir. Ancak yasama organinin
biitce uygulama sonugclari iizerinden gergeklestirecegi denetimin etkin bir sekilde
yapilmasi i¢in sadece Sayistay’in gorev ve fonksiyonunun iyilestirilmis olmasi
yeterli degildir. Bu kapsamda biitge tizerindeki yasama denetiminin etkin bir
sekilde yapilmasini saglamak igin;

* TBMM’nin orgiitsel yapisi, biitgenin yasama organi tarafindan
denetimi  konusundaki isleyisi, Sayistay’in gorev ve fonksiyonundaki
iyilestirmelere paralel olarak yeniden diizenlenmelidir. Sayistay raporlarinin
hem teknik bilgiler igermesi hem de Plan ve Biitge Komisyonunun is yiikiiniin
fazla olmasi, biitce gOriigme siiresinin yeterince fazla olmamasi gibi
durumlardan dolayr Sayistay raporlari yasama orgami tarafindan geregince
goriistilememektedir. Dolayisiyla bu istenilmeyen sonucun Oniine gegme
amaciyla TBMM  dahilinde s6z  konusu  raporlarin  goriisiiliip
degerlendirilebilecegi bir komisyonun olusturulmasi gerekmektedir.

*  Sayistay’in  denetim  alammmin  genisletilmis  olmast  kamu
harcamalarinda etkinligin saglanmasinda onemli goriilmesine karsilik kamu
idarelerinin hem 5018 sayili Kanun hem de 6085 sayili Kanunla hesaplar, mali
tablolar ve bilangolar noktasinda kendilerine verilmis olan gdrevleri tam zamanl
yerine getirmeleri gerekmektedir. Dolayisiyla denetim alaninin genisletilmis
olmast kamu kaynaklarimin etkin kullanilmasi1 icin tek basma yeterli
goriilmemeli bunun yaninda kamu idarelerinin s6z konusu kanunlar kapsaminda
yeni bir kurum kiiltiirline kavusmasi1 saglanmalidir.
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* Sayistay raporlarmin eksiksiz olarak diizenlenmesi gerekir. Bu
kapsamda raporlarin 6085 sayili Kanun ve 5018 sayili Kanunda belirtilen
unsurlar1 ihtiva etmesi ve idarelerden alinmasi gereken teknik dokiimanlarin
zamaninda elde edilmesi saglanmalidir.

* Kamu kurumlarinin performans programlarinda belirlenen performans
hedef ve gostergelerine faaliyet raporunda aynen yer vermeleri gerekmektedir.
Ayrica raporlanan performans bilgilerinin dlgiilebilir ve dogrulanabilir olmasi ve
faaliyet raporunda performans hedefleri ile gergeklesmeler arasinda meydana
gelen sapmalarin nedenleriyle ilgili gegerli ve ikna edici bilgilere yer
verilmelidir.

* Sayistay raporlart Anayasal ve kanuni hiikimler kapsaminda
diizenlenmektedir. Bu raporlar diizenlenirken ©6nemine binaen hem kamu
idareleri hem de Sayistay, 6nemli derecede mali ve beseri sermaye harcayarak
cesitli eziyetlere katlanmaktadirlar. Hazirlik asamasinda durum bdyle iken
yasama organina raporlar sunulduktan sonra bu raporlarin sadece tavsiye
niteli§ine sahip olmasi ve biitcenin denetimi icin gerektigi sekilde ele
almmamasi/alinamamasi diisiindiiriiciidiir. Dolayisiyla yasama organinin biitce
iizerindeki denetiminin etkin bir sekilde yapilmasini istiyorsak mutlaka ve
mutlaka Sayistay Raporlariin hiiviyeti tavsiye niteliginden g¢ikartilip zorlayici
metinler haline doniistiiriilmesi gerekmektedir.
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