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ETKIN BiR KAMU YONETIMI iCIN ARTAN
SAVUNMA HARCAMALARININ DENETIiMi VE
HESAP VEREBILIiRLiGiN ROLU

Mehmet GUNES*

Oz:

Kamu hizmetlerindeki siirekli artisa paralel olarak kamu harcamalar: da giin
gectikce artmaktadir. Kamu gelirlerinin, kamunun hizmet kapasitesindeki artisa
paralel olarak artirilmasinmin miimkiin olmayusi, ayni zamanda kit olan kaynaklarin
hangi hizmetlere oncelikle tahsis edilecegi ve zorunlu hizmetler arasinda hangi
olciitlere gore dagitilacagina iligkin sorunlari da éne ¢itkarmaktadir.

En ¢ok artis yasanan kamu harcamalarimin basinda savunma harcamalart yer
almaktadwr. Cegitlenen kamu hizmetleri karsisinda kaynaklarin etkin kullanilmasi
icin ozellikle artis gosteren savunma harcamalarinin denetlenmesi daha ¢ok 6nem
kazanmustir. Daha demokratik, daha katilimct ve daha etkin bir kamu yonetiminin
olusturulmasi, kamu kurumlarmmin ve yéneticilerinin kullandiklar:  yetki ve
kaynaklarin hesabini verebilmesinden ge¢mektedir. Savunma harcamalari alaninda
hesap veren kamu yonetiminin diger alanlarda da hesap vermeye daha yatkin
olabilecegi kabul edilebilir. Bu sebeple savunma harcamalarmin dis kurumlarca
denetlenmesi ve sonuglarmmin kamuoyuna agiklanmasi ¢agdas kamu ydnetiminde
aranan hesap verebilirlik agisindan biiyiik 6nem tagimaktadir.

Savunma harcamalari  her gegen giin artan bir¢cok devlet, bu tir
harcamalarinin denetimine ayri bir 6nem gostermekte ve denetlenmesi icin ozel
kurumlar géreviendirmektedir. Bu makalede Tiirkiye 6rnegi gozetilerek etkin bir
kamu yénetimine ulagmak icin savunma harcamalarimin denetlenmesi ile hesap
verebilirligin ne gsekilde gelistirilebilecegi, savunma harcamalarinda artis
belirtilerek Sayistay tiirii kurumlar tizerinden tartisilmaktadr.
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Verebilirlik, Kamu Yo6netimi.
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THE ROLE OF AUDIT AND ACCOUNTABILITY OF
INCREASED DEFENSE EXPENDITURES FOR AN
EFFECTIVE PUBLIC ADMINISTRATION

Abstract:

There has been a gradual increase in public expenditure in parallel to constant
rise in the number of public services. The defense expenditure is the primary public
expenditure with the highest growth. For effective use of public resources and in
view of the wide range of public services, the audit of defense expenditure has
gained particular importance. However, by virtue of the sensitivity of the area, the
audit has either not been performed, or has been performed incompetently. It is now
commonly agreed that audit of defense sector expenditures will contribute to a more
accountable public management. Nevertheless, there are various approaches,
particularly a resistance from the military bureaucracy towards this sort of audit.
That is why there have been delays in the establishment of sufficient audit
mechanisms and this, in turn, has increased the likelihood of loss of public
confidence in public management. This article addresses the issue of how the audit
and accountability of defence expenditure can be enhanced to achieve an effective
public management, in view of the Turkish precedent.

Keywords: Defense Expenditure, Audit, Effectiveness, Accountability, Public
Administration.
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GIRIS

Kamu hizmetlerinin siirekli artmasi ve c¢esitlenmesi karsisinda kamu
yonetimi her gecen giin biiylimekte ve sahip oldugu kaynaklarin etkin
yoOnetilmesi arayislari, diinyanin temel giindem maddelerinden birisi haline
gelmektedir. Zira kamu hizmetlerindeki artis ve ¢esitlenme, bunlara ayrilacak
kamu kaynaklarmin sinirli olmasi nedeniyle mali sistem iizerinde baskilara yol
agmakta ve bu nedenle mevcut kaynaklarin en verimli ve etkin sekilde
kullanilmasi biiyiik 6nem kazanmaktadir. Kamu gelirlerinin, kamunun hizmet
kapasitesindeki artisa paralel olarak artirilmasinin miimkiin olmayisi, ayni
zamanda kit olan kaynaklarin hangi hizmetlere oncelikle tahsis edilecegi ve
zorunlu hizmetler arasinda hangi olgiitlere gore dagitilacagina iligskin sorunlari
da 6ne ¢ikarmaktadir.

Cesitlenen kamu hizmeti ve artan kamu harcamalar ile biiyliyen kamu
yonetimini bekleyen en 6nemli sorun, yetki ve kaynaklarm kotii kullanilmasina
baglt olarak toplum nezdinde olusacak giiven kaybidir. Kamu ydnetimine
verilen kamu kaynaklarinin yeterince verimli ve etkili kullanilmamasi
durumunda toplumda olusacak giiven kaybmm, kamu ydnetimini olumsuz
etkilememesi beklenemez. Bu nedenle kamu yonetiminin gilivenilirligini
giivence altina alacak gabalarin basinda, daha hesap verebilir bir kamu y6netimi
sisteminin olusturulmasi gelmektedir. Daha demokratik, daha katilimci ve daha
etkin bir kamu yonetiminin olusturulmasi, kamu kurumlarinin ve yoneticilerinin
kullandiklar yetki ve kaynaklarin hesabini verebilmesinden gegmektedir. Artan
kamu harcamalar1 karsisinda kamu hizmetlerinin beklentileri karsilayacak
diizeyde olmamasi, kamu yoneticilerinin hesap vermeleri gereginin toplum
tarafindan daha ¢ok kabul edilmesini ve zamanla bunun siddetle arzu edilmesini
saglamistir.

Bu calismada ekonomik kaynaklarin 6nemli bir kisminin tiiketilmesine yol
acan savunma harcamalarinin geregi gibi denetlenmesinin ve bu kaynaklar
kullanan kamu kurumlarinin etkinliginin saglanmasinimn miimkiin olup olmadig:
tartisilacaktir. Caligmada ilk olarak etkinlik ve hesap verebilirlik agisindan kamu
yonetiminin durumu ve yiikiimliiliikleri ortaya konulacaktir. Daha sonra kit olan
kaynaklarin 6nemli bir tiiketicisi olan savunma harcamalarin igerigine
deginilerek, bu harcamalarin artan boyutlar karsilastirmali olarak ele alinacak
ve bu tiir harcamalarin denetlenmesinin nigin 6nem kazandigi incelenecektir.
Calismanin son boliimiinde ise savunma harcamalarinin denetlenmesine iliskin
cesitli iilke uygulamalar1 gosterilecek ve Tiirkiye’de bu konunun geligimine
iliskin sorunlar tartigilacaktir.
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I) KAMU YONETIMINDE ETKINLIiK VE HESAP
VEREBILIRLIK ILiSKIiSI

Kamu yonetimlerinin etkisi altinda kaldigi en biiyiik baski, yiiksek
standartlarda etkinlik ve {retkenligi yakalama gerekliligidir. Hedeflere
ulagilamamasi durumunda kamu hizmetlerinden memnun olmayan yurttaglar
toplulugu ile karsilasilmasi ve kaynaklarin israfi gibi olumsuz gelismelerin
ortaya ¢ikmasi soz konusudur (Welch ve Wong, 1998: 45). Son yillarda
vatandaglarin otoriteye, iktidar olgusuna, temel hak ve 6zgiirliiklere, bir biitiin
olarak siyasal sisteme ve devlet yonetimine olan bakiglari ve kamu hizmetlerine
iliskin beklentileri biiyiik dl¢iide degismistir. Bu degisim i¢inde devletin mutlak
giic olmadigi, kamu orgiitlerinin toplumun ihtiyaclarindan dogdugu, kamu
hizmetinin bir lituf olmayip devletin varlik nedeni ve esas olarak bireyleri
mutlu etme amacma yonelik olmasi gerektigi inanci ortaya ¢ikmustir.
Gilinlimiizde kamu hizmeti alicilari, bu diisiincenin sonucu olarak giicii ve
kaynagi devlet kurumlarma devredip, karsiliginda giic ve kaynaklarmn
devredildigi yetkili kisilerden hesap sormay1 ve ayni zamanda onlar1 sorumlu
tutmay1 istemektedir. Bu noktada vatandaglar hesap soran, devlet kurumlari ise
hesap veren konumda yer almaktadir (Watt, 2002: 2). Bu yaklasima paralel
olarak ¢agdas kamu yonetimi anlayigini artik gizlilik ve kapalilik yerine agiklik
ve seffaflik; sorgulanamazlik ve dokunulmazlik yerine hesap verebilirlik;
statiikoculuk yerine esnek ve dinamik yonetim; kural odaklilik yerine vatandag
odaklilik; hizmetlerde kalite, etkinlik, verimlilik, anlasilabilirlik, giivenirlilik,
dogruluk gibi ilkeler temsil etmektedir (Nohutgu ve Balci, 2003: 14).

A) Kamu Yonetiminde Etkinlik Arayisi

Etkinlik kavrami kamu yonetimleri i¢in mal ve hizmet seklinde
iretilmis c¢iktilar ile bunlarin iiretilmesi i¢in gereken kaynaklar arasindaki
iligkiyi belirtmekte ve giin gegtikge daha detayli incelenmektedir. Etkinlige
dayal1 bir degerlendirme; 6ncelikle ekonomik bir anlayisi icermesi sebebiyle,
"iyi harcama" veya '"dogru seyleri yapma" ile ilgili goriilmektedir.
(Omiirgdniilsen, 2003: 321). Etkinlik kavrami, verimliligi de hatirlatan ancak
icerik olarak ondan daha genis bir kavramdir (Geng, 2004: 28). Lawlor’a
(1985: 290) gore etkinlik, orgiitsel performansin fiziksel nitelikteki bir
Olciimiidiir. Buna karsin Prokopenko'ya (1992: 3) gore "verimlilik”, bir
iretim ya da hizmet sisteminin iirettigi ¢ikt1r ile bu ¢iktiy1 yaratmak icin
kullanilan girdi arasindaki iligkidir".
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Etkinlik, bir kurumun fiili olarak kullandig1 girdiler ve iirettigi ¢iktilarin,
diger organizasyonlarla ya da standartlar ile karsilagtirillmasini (Giiran, 2005:
117) ve hem sonuglarmm hem de kaynaklarin bir arada degerlendirilmesini
gerektirir. Bu ylizden elde edilen ¢iktiya ne kadar girdi kullanilarak ulagildigi
sorusunun sorulmasini gerektirir. Ote yandan verimlilik kavraminda
dikkatler kaynaklardan ¢ok ulasilan sonuca yonelmisken, etkinlik agisindan
hem ulasilan sonu¢ hem de kullanilan kaynak daha fazla 6nem tasimaktadir
(Giiran, 2005: 115).

Kamu yo6netiminin yeniden yapilanmasina iligkin ¢alismalarda etkinlik ve
verimliligin artirtlmasi, hantalligin  giderilmesi, fonksiyonel olmayan
birimlerin tasfiyesi ilk hedef olarak Ongoriilmektedir (Nural, 2005: 5). Bu
anlamda etkinlik gibi “performansin 6lgiilmesi” de, modern kamu ydnetiminin
anahtar kavramlarindan biridir. Kamu yonetiminde reform arayiglarinin iiriini
olarak ortaya konulan Onerilerin ¢ogu, performansi artirmanin veya yeni
performans 0l¢ii veya araglarini kamu sektdrii orgiitlerinde uygulamanin gesitli
yontemleri {izerine odaklanmaktadir. Performans, iktisadi degerler olarak
bilinen etkinlik, verimlilik ve az kaynakla ¢ok is yapma anlamima gelen
ekonomikligi vurguladigindan, gerek merkezi gerek yerel yoOnetim
orgiitlerinde bunun Sl¢ililmesi, 6zellikle idarecilerin yerinde karar almalari i¢in
onem tasimaktadir. ilk olarak Batil iilkelerde geliserek yayilan vergi
miikelleflerinin 6dedikleri verginin nerelerde ve nasil kullanildigini sorgulama
bilinci, kamu kurumlarinda performans denetimini daha fazla giindeme
tagimaktadir (Selim ve Woodward, 1992: 165).

B) Kamu Yonetiminde Performansin Degerlendirilmesi

Performans, genel olarak kamu yonetiminde, amaglanan hedefe yonelik
yapilan tiim islerin o hedefin neresinde oldugunu, o hedefe ulasilip
ulagilamadiginin degerlendirilmesi olarak kabul edilir. 6085 sayili Sayistay
Kanununun 2 nci maddesinde performans; “Kamu idarelerince belirlenen hedef
ve gostergelere ulasma seviyesi” olarak tarif edilmektedir. Kamu kurumlarinin
performans anlayislari, kurulug amaglarina ve hizmet g¢esitlerine gore degisiklik
gosterebilir. Kamu kurulusu hizmet degil kar amaci ile kurulmus bir igletme ise
en yiiksek kari elde etmeyi temel bir basari kriteri olarak kabul ederken, bir
bagka kamu kurumu i¢in en az maliyetle eksiksiz olarak gorevini
gerceklestirmek farkli bir hedef olarak belirlenebilir (Celep, 2005: 4).
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Giiniimiizde hizmette verimliligi, etkinligi ve tutumlulugu saglayamamis
ve fayda-maliyet dengesini kuramamig olan bir kamu kurumunun varligmi
stirdiirmesi zordur. Kaynaklarin verimli ve yerinde kullanilmasi ve en iyi
hizmetin sunulmasi i¢in kamu kurumlarinda isin dogru yapilmasi yeterli
olmay1p, dogru isin yapilmasi kamu yonetiminin 6nceligini olusturmalidir. Bu
beklenti ancak kamu kurumlarinda performans denetimi ile saglanabilecektir.
Kamu kaynaklarmm etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve
kullanimi, bir bagka ifade ile tutumlu ve akilli kamu harcamalar1 yapildiginin
giivencesi kurumsal performans denetimi olacaktir (Uzun, 2009: 2).
Performans denetiminin yukarida belirtilen islevleri yaninda devlette seffafligin
saglanmasiyla da yakin ilgisi vardir. Ciinkii vatandaslar 6dedikleri vergilerin
nereye ve nasil harcandigini1 performans sonuglariyla degerlendirme olanagina
sahip olabilmektedir ve boylelikle seffaf ve hesap verebilir bir yonetim
anlayisina ulasmak kolaylasmaktadir. Ozellikle performans denetimini sadece
teknik bir konu olarak ele almak yerine "kamu hizmet sunumunun demokratik
yollardan denetiminin giiclendirilmesi" olarak degerlendirmek daha dogru bir
yontem olacaktir (Ridley, 1996: 25). Yine Tompkins’e (2002: 98) gore;
performansin yonetimi ve bu amagla denetlenmesi yaklasimi dogrudan hesap
verebilirligi saglamay1 amagladigindan 6nemli kabul edilmektedir.

ABD’de “Hoover Komisyonu Raporu” ilk kez 1949 yilinda “performans
yoOnetimi”ni kamu yOnetimi i¢in genel bir kavram olarak giindeme getirmistir
(Caiden, 1987: 127). Komisyon, 6zel sektorde oldugu gibi kamu y6netimine
bir performans yonetim sistemi tavsiye etmistir. Bu oOneri 1949 yilinda
“Ulusal Giivenlik Kanunu”nda (National Security Act) yapilan diizenleme
ile ilk olarak sivil degil askeri bir kurum olan ABD ordusunda kullanilmaya
baslanmistir (Ozen, 2008: 45).

Kamu kurumlarinda performans denetimini anlamli kilan en 6nemli
etken, “hesap verme sorumlulugu”nun yerine getirilip getirilmediginin
ortaya konulmasi ihtiyacidir. Performans denetimi ile kamu idarelerinin
faaliyetlerinin stratejik ama¢ ve hedefler ile uyumlulugu ve kullanilan
kaynaklarin  verimli, etkin ve ekonomik kullanilip kullanilmadig:
degerlendirilerek hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesi saglanir.
Benzer sekilde performans Olglimii de bir kurumun stratejik amag ve
hedefleri ile performans hedeflerine ne Ol¢lide ulasildigin1 gosterir ve
dogrudan hesap verme sorumlulugunun gergeklestirilmesine yardimei olur.
Bu nedenle performansin oOlgiilmesi yoluyla hesap verilebilirliginin
saglanmasi i¢in uygun zemin hazirlanmis olmaktadir (Yenice, 2006: 58).
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C) Kamu Yonetiminde Hesap Verebilirligin Yeri

Kamu yonetiminde etkinligi saglamanm bir yolu olarak kabul edilen
hesap verebilirlik, bir kurumdaki gorevlilerin, yetki ve sorumluluklarinin
kullanilmasina iligkin olarak ilgili kisilere karsi cevap verebilir olma, bunlara
yonelik elestiri ve talepleri dikkate alarak bu yonde hareket etme ve bir
basarisizlik, yetersizlik ya da hilekarlik durumunda sorumlulugu iizerine alma
gerekliligidir (UNDP, 2002: 1). Bu agidan hesap verebilirlik, basta iktidar
kullananlar olmak iizere tiim kamu giiclinii temsil edenlerin sorumluluklart ile
ilgili vatandaglara hizmet etme ve cevap verebilme gerekliligini belirtir. Hesap
vermenin bir unsurunu olusturan cevap verebilirlik, kamu otoritesinin
vatandaglarm istek ve arzulart dogrultusunda kullanilmasinin araglarindan
birisidir (Balci, 2003: 119). Ancak bu anlamdaki cevap verebilirlik; sadece
resmi nitelikte, kisa birtakim cevaplar iiretmek ve bu sekilde detayli bir hesap
vermenin Oniine ge¢mek olarak disiiniilmemelidir. Gergekte hesap
verebilirlik, kamu yOnetimi ¢evresi i¢inde yer alan belirli kurum ve gruplarin
sorumluluklarina olan bagliligi artirmaya yaramaktadir. Sonugta kamuda
hesap verebilirligi, kendilerine yetki verilen ve kaynak tahsis edilenlerin, bu
yetki ve kaynaklari hangi 6l¢iide verimli ve amacima uygun kullandiklarini
sergileme veya belgeleme sorumlulugu olarak da tanimlamak miimkiindiir.

Hesap verebilirlik, klasik anlamiyla, yapilanlara iligkin belli bir
otoriteye karsi agiklamalar yapmaya yonelik siirekliligi olan bir siireci
anlatmaktadir (Mulgan, 2000: 555). Iyi yonetisimin de temel kavramlarindan
biri haline gelen hesap verebilirlik (Giil, 2008: 80), bireylerden ziyade
kurumsal bir zorunlulugu igerir ve kamu goérevlerinin kamu hizmetini kamu
yarar1 dogrultusunda yerine getirmesi i¢in bir giivencedir. Her ne sekilde
tanimlanirsa tanimlansin, hesap verebilirlikte esas olan belirli bir yetki ya da
kaynagin kullaniliyor olmasi ve bundan dolay1 da bir sorumluluga sahip
olunmasidir. Bu sorumlulugu doguran hesap verebilirlik, aslinda digsal
miidahaleler sonunda ger¢eklesen bir siireci ifade etmektedir. Bu miidahaleyi
doguran belli bir gorev ya da belirli bir mali kaynagin kullanilmasina iligkin
olarak, ilgili kisi ya da organdan kamuyu tatmin edecek bir cevabin isteniyor
olmasidir. Bu cevabi isteyen ya {ist derece bir otorite ya da denetimi
gerceklestirmekle ilgili bagka bir organdir (Romzek ve Dubnick, 1987: 228).

Hesap verme iligkisinin sonucunda, biirokrasinin ve demokrasinin
yakinlastirilacagini ve boylelikle kamu orgiitlerinin halk nezdinde demokratik
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bir mesruiyet kazanacagimi soylemek miimkiindiir. Bu agidan “hesap
verebilirlik”, demokratik degerleri ve sistemleri destekleyen bir kavramdir.
Vatandasin vergileri ile saglanan kaynaklarin; sorumlu, seffaf, dogru ve adil
hizmet yaklagimu ile yonetilmesi, hesap verebilir olmasini da gerektirmektedir.
Hesap verme sorumlulugu tasiyan kamu idareleri, bdylelikle kamu hizmeti
kullananlarin ihtiyaglarina daha duyarli, isleyis bakimindan daha verimli, etkin
ve sorumlu olacaktir (ANAO, 2011: 7).

Hesap verenlerin, seffaf olma, aciklama yapma, gerekcelendirme ve
sorumlulugun sonuglarina katlanma yiikiimliiliigii bulunmalidir. Ote yandan
hesap soranlarin, soru sorabilme, bilgilenme, sorusturma, yargilamada
bulunabilme, yasaklama, ceza verme hakki olmalidir. Bunlar oldugu takdirde
hesap verebilirlik, kamu giiclinlin ve kaynaginin kotiiye kullanilmasi ile
yolsuzlugu oOnler, yonetimde adaleti, tarafsizligi, esitligi ve diiriistligii
saglar, yonetim islerinin etkili, verimli, tutumlu ve kaliteli yiiriitiilmesini
temin ederek halkin giivenini saglayarak ydnetimin mesruiyetini daha da
giiclendirir (Eryilmaz ve Biricikoglu, 2011: 20).

Ozellikle kamu kaynaklarin1 kullananlarin bu kaynaklarin gergek sahibi
olan vatandasa kars1 hesap verebilirligi s6z konusu olmadiginda, kamu adina
alindig1 belirtilen kararlarda seffafligin olmamasi sebebiyle bireysel
¢ikarlarin Oncelikli tutulmasi olasidir (GAO, 2011: 2). Bu ac¢idan kamu
yonetiminde hesap verebilirligi cogu zaman savunma harcamalar1 gibi kamu
kaynaklarmmin 6nemli bir tiiketicisi olan bir kamu hizmeti iizerinden
incelemek daha 6nemlidir. Savunma harcamalari alaninda hesap veren kamu
yoOnetiminin diger alanlarda da hesap vermeye daha yatkin olabilecegi kabul
edilebilir. Bu agidan segim siireciyle dogrudan, sivil toplum orgiitleri ve
medya aracilifiyla dolayli olarak miidahil olan vatandaglara karsi kamu
yonetimlerinin  dikey hesap verebilirliginin (Schacter, 2005: 230)
gergeklestirilebilmesi i¢in Oncelikle savunma harcamalarinin  durumunu
ortaya koymak gerekir.

I1) SAVUNMA HARCAMALARININ NiTELIiGi

Milli giivenlik sisteminin onemli bir unsurunu olusturan savunma
harcamalari, hemen her iilkede milli biitcenin Snemli bir kismmi tegkil
etmektedir. Bu yiizden savunma harcamalarinin, 6nceden belirlenen ilke ve
kurallara uygun sekilde harcanmasinin sonradan denetlenmesi geregi,
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iizerinde hassasiyetle durulmasi gereken bir konudur. Ciinkii toplumlar, kit
kaynaklarin savunma hizmetleri ile diger mal ve hizmetler arasinda tahsisi
konusunda bazi tercihlerde bulunmak durumundadirlar. Daha fazla savunma
hizmeti, ancak baska mallardan ve hizmetlerden fedakarlik yapmak pahasina
elde edilebilmektedir. Bu durum, savunma harcamalarinin siirekli olarak
kamuoyu tarafindan merak edilmesine yol agmaktadir. Ciinkii savunma
faaliyetleri ekonomik kaynaklarin en biiyiik tiiketicisidir.

A) Savunma Harcamalarinin Ekonomik Niteligi

Bir kamu harcamasi tiirii olarak savunma harcamalari; en genel anlamuyla,
bir tllkenin i¢ ve dig giivenligini saglamak amaciyla milli gelirinden
savunmasina ayirdigi paydir (Tiigen, 1988: 12). Savunma hizmeti, ihtiyaclar
hiyerarsisinde aclik, susuzluk gibi 6n siradaki biyolojik nitelikteki ihtiyaglardan
sonra gelen, “giiven” duygusunun tatmini igin dretilen; bolinemez ve iilke
icindeki hi¢ kimsenin hizmetin verilmesinde diglanamadigi bir kamu
hizmetidir. Savunma harcamalarinin  temel amaci bahsedilen giiven
duygusunun korunabilmesi i¢in gerekli goriilen caydiriciligin saglanmasidir
(Dag, 2011: 2). Bu agidan savunma hizmeti, iilkenin varligi ve bagimsizligin
koruyup siirdiirmesinde vazgegilmesi miimkiin olmayan bir hizmettir. Bu goriis
Adam Smith'in; "Savunma zenginlikten Onemlidir" tespiti ile de
desteklenmektedir (Karagay, 1995: 1).

Bir devletin kendi varligini diger devletlere kars1 siirdiirebilmesi, 6zellikle
askeri giicli de kapsayan kaynaklarin bir araya getirilmesini zorunlu kilmakta,
bu da {ilkelerin digerlerine karsi siirekli hazirlikli olmasini, dolayisiyla da
savunma ihtiyacini dogurmaktadir. Bir ihtiya¢ olarak beliren savunma,
devletin egemenligini diger devletlerin her tiirlii talep ve miidahalelerine karsi
korumasini amaglamakta olup, klasik devlet aygitinin temel bir islevidir.
Devletin temel bir islevinin yerine getirilmesi olarak savunma hizmetine
yonelik kamu harcamalari, bir {ilkenin gelecekteki refahi pahasma, milli
gelirinden, kendi biitiinliigiine yonelecek tehditlere karst ayirdigi bir pay olup,
egemenlik ve ulusal varligin devam ettirilmesine yonelik harcamalardir.
Savunma politikalarina bagli bulunan savunmaya iliskin kamu harcamalari,
ekonomik niteligi yaninda bir iilke igin ayrica siyasi bir ara¢ Ozelligi de
tagimaktadir (Walther, 2002: 249).
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Savunma harcamalarmin ekonomik niteliginin ilk 6zelligi bu
harcamalarn kit kaynaklar1 dogrudan prodiiktif yatirnmlardan ve beseri
sermaye birikiminden uzaklastirmasidir. Eger savunma harcamalari agir bir
sinai temeli gerektiren silah iiretimini igeriyorsa, ithal ikameci sanayilesme
stratejisini iyice giiclendirecektir. Bu strateji de ihracatin tesvikini ve tarim
gibi sektorlerin gelisimini engelleyecektir. Ayrica savunma harcamalarinin
finansmaninin 6ncelikle vergilerle yapilmasi gerekecektir. Savunma alaninda
genellikle uzmanlar, bilim adamlari ve miihendisler gibi nitelikli isglicii
istthdam edilir. Bu durum ekonominin diger alanlar1 i¢in beseri sermaye
arzint azaltacaktir. Savunma harcamalar1 iginde Onemli bir kalem olan
silahlarin bir kisminin yurtdisindan ithal edilmesi, gelismekte olan iilkelerin
kit doviz kaynaklari lizerinde ciddi agiklar olusturur. Savunma harcamalari
grubu i¢inde yer alan ve verimlilige olumlu katkis1 olan arastirma-gelistirme
harcamalarmin bu konudaki sivil harcamalarin aleyhine olmasi, ekonomik
biliyiime iizerinde negatif bir etki ortaya koyacaktir (Ulas, 2010: 81-82).

Savunma hizmetinin 6nemi sebebiyle birgok {lilkede toplam kamu
harcamalarmin 6nemli bir orani, savunma harcamalarima ayrilmakta ve
biliyiime icin gerekli olabilecek bazi kullanim alanlarindan kisint1 yapilarak
savunma harcamalar1 siirdiiriilmektedir. Bu agidan bakildiginda, savunma
harcamalarimin, iilkelerin gelismesini ve ekonomik olarak biiylimesini
saglayacak faaliyetlerin ihmal edilmesi pahasina gergeklestirildigi
goriilmektedir. Bu sebeple de savunma harcamalarn {iretken ekonomi
karsisinda bir firsat maliyeti olusturmaktadir (Deger ve Sen, 1995: 294).
,Savunma harcamalarinin Ugiincii Diinya iilkelerinin ekonomik kalkinma
iizerindeki etkilerini konu alan ve iglerinde Tiirkiye'nin de bulundugu 44
iilkeyi kapsayan arastirmasinda Benoit, savunma harcamalari ile GSYIH'nin
biiylime orani arasinda pozitif bir korelasyon elde etmistir. Ancak savunma
harcamalarinin diger yatirimlara alternatif teskil etmedigini de belirtmistir.
Savunma harcamalarinin gelismekte olan iilkelerdeki en 6nemli etkisini, yeni
yatirimlarin uyarilarak atil kaynaklarin harekete gegirilmesi olusturmaktadir.
Tabi ki burada 6nemli olan, harekete gecen kaynaklarin ne 6l¢iide verimli
kullanildigidir. Diger yandan savunma sanayi iirlinlerinin genelde sermaye
yogun {iretim teknikleriyle iiretilmesi sebebiyle istihdama dogrudan olumlu
etkisi goriilmemektedir. Ornegin Tiirkiye’de asker sayisinin toplam isgiiciine
orani profesyonel askerlik dncesi % 3,6 civarindadir. Kisaca her 1000 kisinin
7.1°1 aktif asker olarak silah altindadir (Akyiirek, 2010: 24).
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B) Savunma Harcamalarinin Icerigi

Savunmaya iliskin kamu harcamalari, en genel bigimde yatirim ve
tiiketim igin yapilan harcamalardan olusmaktadir. Ozellikle askeri tedarik,
askeri bina insaatlar1 ve AR-GE igin yapilan harcamalar yatirim harcamalar1
arasinda sayilmaktadir. NATO kriterlerine gore savunma harcamalari;
personel harcamalari, altyapt harcamalari, ekipman harcamalar1 ve
operasyonel harcamalaridir. ABD'de savunma harcamalari personel,
silahlanma, AR-GE, deniz asir1 organizasyonlara ve emekli askerlere yapilan
harcamalar olarak siiflandirilmaktadir. Tiirkiye'de ise savunma harcamalari,
askeri-sivil personel 6demeleri, silah ve techizatin alim, igletme ve bakimi,
sefer stoklar1 ve malzeme, insaatlara yonelik yatirimlar ve yedek kaynaklar
seklinde bes farkli sinifa ayrilmaktadir (Kunt, 2004: 43).

Tiirkiye oOrneginde savunma alaninda harcamact kamu kuruluslar
incelendiginde oOzellikle Milli Savunma Bakanhigi, Jandarma Genel
Komutanligi ve Sahil Giivenlik Komutanhigi 6ne ¢ikmaktadir. Toplam
personel sayist 720 bin civarinda olan Silahli Kuvvetlerin ig¢inde yer aldigi
merkezi savunma biitcesi olarak MSB’nin pay1 % 84,4, Jandarma Genel
Komutanliginin % 15, Sahil Giivenlik Komutanliginin pay1 ise % 0,6
civarindadir. Tiirkiye’de savunma harcamalarinin igerigi incelendiginde;
ortalama olarak % 48’1 personel giderlerine, % 34’ii yiyecek, giyecek, yakit ve
benzeri giderlere, % 13,5’ silah, ara¢ ve gere¢ alimlarina, % 2,5°i transfer
harcamalarina, % 1’1 ise yatiim harcamalarina ayrildigi goriilmektedir
(Cikinlar, 2006: 94). Diger yandan askeri techizat aliminin; % 54’1 biitgeden,
% 44’1i Savunma Sanayi Destekleme Fonundan, % 1,51 TSK Giiglendirme
Vakfi kaynaklarindan karsilandig1 anlasilmaktadir (Senesen, 2002: 73-76).

Tiirkiye’de savunma harcamalar1 igerisinde yer alan silahlanma
harcamalar1 1985 yilinda bir kamu kurulusu olarak kurulan “Savunma Sanayi
Miistesarlig1” tarafindan yapilmaktadir. Biitge digi savunma harcamalar1 da
1985 tarihli 3238 sayili kanunla yiiriitiilen “Savunma Sanayi Destekleme
Fonu” araciligiyla gergeklestirilmektedir. Bu fona Kanunun 12 nci maddesi
geregi cesitli aktarmalar yapilmaktadir.

Sonug olarak savunma harcamalarinin kaynaklar1 olarak; MSB’ne ait
biitce, Savunma Sanayi Fonu, TSK Gii¢lendirme Vakfi kaynaklari, Jandarma
Genel Komutanligi, Sahil Giivenlik Komutanlig1 biitgeleri, geri 6demeleri
Hazine Miistesarlig1 biitgesinden yapilan yabanci devlet ve firma kredileri ile
MSB’nin 6zel kanunlara dayanan gelirlerinden olustugu goriilmektedir
(Zekey, 2006: 2)
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III) SAVUNMA HARCAMALARINDAKI ARTISIN
GOZLENMESI

Savunma harcamalar1 her gecen giin gesitlenip artmaktadir. Genelde artan
savunma harcamalarinin oran iilkelerin milli gelirlerine yani gayri safi milli
hasiladaki (GSMH) oranina gore olgiilmektedir. Toplamda miktar olarak az
goriinen savunma harcamalari, ancak GSMH ve bunun ne kadarinin
savunmaya ayrildigim incelemekle ortaya konulabilir. Diger bir ifadeyle
savunma harcamalariin biiyiikliigii konusunda en ¢ok kullanilan o&lgiit, o
iilkeye ait savunma harcamasinin, iilkeye ait toplam GSMH’na oranidir. Bu
orana genelde “savunma yiikii” de denilmektedir (Sezgin, 2003: 6).

A) Diinyada Savunma Harcamalarinin Genel Artisi

Diinyada savunma harcamalarinin takip edilmesi i¢in bu harcamalar
rapor eden ve yaymlayan cesitli kuruluslar bulunmaktadir. Bu kuruluslar
arasinda en Onemlileri olarak SIPRI Stokholm Uluslararasi Baris
Arastirmalar1 Enstitiisii (Stockholm International Peace Research Institute),
Silah Kontrol ve Silahsizlanma Ajanst (Arms Control and Disarmament
Agency), Uluslararasi Stratejik Arastirmalar Enstitiisii (International Institute
For Strategic Studies) dne ¢ikmaktadir. Literatiirde verileri daha giivenilir ve
glincel olarak kabul edilen SIPRI, savunma harcamalarii NATO
tanimlamasina gore raporlamakta ve diinya iilkelerinin savunma harcamalari
icin SIPRI’nin verileri daha ¢ok kullanilmaktadir.

Savunma harcamalari ikinci Diinya Savasi’ndan sonraki “Soguk Savas”
doneminde 6zellikle 1987 yilinda zirveye ¢ikmis ve 1,515 trilyon dolar ile en
yiksek seviyeye ulagmistir. 1988 yilindan itibaren savunma harcamalarinda
diistis baglamistir. Bu diististe, Sovyetler Birligi’nin dagilmasiyla Soguk
Savagin sona ermesi ve az gelismis iilkelerin artan ekonomik problemleri etkili
olmustur. Ancak diinya genelindeki diisiis egilimine ragmen 1988—1998 yillari
arasinda Asya ve Okyanusya bolgesi iilkelerinde artig kaydedilmistir. 1990°da
1 trilyon dolar seviyelerinde olan toplam diinya savunma harcamalari, 1999’da
719 milyar dolara gerilemistir. Bu donemde ABD’nin savunma harcamalar1
386 milyar dolardan 294 milyar dolara, Avrupa iilkelerinin savunma
harcamalar1 442 milyar dolardan 226 milyar dolara inmistir. Afrika ve
Ortadogu’daki iilkelerin yillik savunma harcamalar1 da 10 ile 50 milyar dolar
araliginda gergeklesmistir (SIPRI, 2008: 3).
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SIPRI verilerine gore 2007 yilinda diinyada yapilan askeri harcamalarin
toplam degeri 1,339 trilyon dolara ulagmistir. Bu rakam bir 6nceki yila gore
% 6’lik artisa isaret etmektedir. 2008 yilina gelindiginde son on yilda
savunma harcamalarinda en c¢ok artig gdsteren bolge % 64 orani ile Amerika
olurken, onu % 56 orani ile Ortadogu ve % 52 ile Asya ve Okyanusya
iilkeleri takip etmistir (SIPRI, 2008: 2). Ozellikle bdlgesel savaslarin da
etkisiyle yasanan ekonomik krizlere ragmen 2009 yilinda savunma
alanindaki toplam harcama miktarmin 1,531 trilyon dolara, 2010 yilinda ise
1,630 trilyon dolara yiikseldigi goriilmektedir (SIPRI, 2009, 2010: 1-10).
Savunma harcamalarindaki artig, 2007-2010 yillar1 i¢in SIPRI verilerine gore
hazirlanmis ¢izelgede agikga goriilebilmektedir:

Tablo: 1
Askeri Harcamasi En Yiiksek Ulkeler ve Harcama Tutarlar1 (Milyar $)

S;%A ULKELER 2007 | 2008 | 2009 | 2010
1 |ABD 547 607 661 698
2 |CIN 58,3 84,9 100 119
3 |FRANSA 53,6 65,7 63,9 59,3
4 |INGILTERE 59,7 65,3 58,3 59,6
5 |RUSYA 35,4 58,6 53,3 58,7
6 |ALMANYA 36,9 46,8 45,6 452
7 |JAPONYA 43,6 46,3 51 54,5
8 |ITALYA 33,1 40,6 35,8 37
9 |SUUDI ARABISTAN 33,8 38,2 41,3 45,2
10 |HINDISTAN 24,2 38 36,3 41,3

DUNYA TOPLAMI 1,339 | 1,464 | 1,531 | 1,630

Kaynak: SIPRI, 2009, 2010

Yukaridaki tablo sonucuyla benzer sekilde savunma amaciyla silah
iireten ve satan lilkeler incelendiginde ABD; genel toplam i¢inde % 31°lik
oranla en basta yer almakta ve 2007 yili itibariyla en ¢ok satis yapan 100
silah iireticisi sirketin 44’1 bu iilkede faaliyet gostermektedir. Bahsedilen
sirketlerin satis hasilati 212,4 milyar dolardir. ABD’den silah temin eden
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iilkeler arasinda % 15’lik oranla Giiney Kore, % 13 Israil ve % 11 ile
Birlesik Arap Emirlikleri 6ne g¢ikmaktadir. ABD’den sonra en ¢ok silah
iireten iilkeler Rusya (% 25), Almanya (% 10), Fransa (% 8), ingiltere (% 4)
seklinde siralanmaktadir. 2004-2008 yillar1 arasinda en ¢ok silah alan iilkeler
ise Cin (% 11), Hindistan (% 7), Birlesik Arap Emirlikleri (% 6), Giiney
Kore (% 6) ve Yunanistan (% 4) seklindedir (SIPRI, 2004-2009). Goriildigi
iizere silah endiistrisi ve savunma sanayindeki biiyiikk gelismelere paralel
olarak savunma harcamalar1 da benzer sekilde artis gostermektedir.

B) Tiirkiye’deki Savunma Harcamalar

Tiirkiye, 185 diinya devleti igerisinde niifusu itibariyla 16’1nc1, toprak
biiyiikligli agisindan 32’inci ve ekonomik giicii ile 16’ mnc1 sirada yer bulan
bir {ilkedir. Ayrica Tirkiye, diinyanin en c¢ok giivenlik tiiketilen
cografyasinda (Balkanlar, Kafkasya ve Ortadogu’nun kesistigi bolge) yer
almasi nedeniyle de, savunma harcamalarim belli bir diizeyde tutmasi
beklenen bir tilkedir.

Tirkiye, soguk savasin ortasinda ve oOzellikle Kibris sorununun
basladigt donem olan 1960°l1 yillardan itibaren, diinyadaki silahlanma
yariginin da etkisiyle, savunma harcamalarini artirmaya baglamigtir. 1970°1i
yillardaki artista, Kibris harekatinda ABD’nin Tiirkiye’ye uyguladig silah
ambargosu Onemli derecede etkili olmustur. Tiirkiye, 1971-1989 yillar
arasindaki donemde askeri harcamalari en hizli artan NATO {iyesi olmustur.

1995 yilinda Tiirkiye’nin savunma harcamalarinin konsolide biitceye
oran1 % 10,5 iken, diinyadaki egilime paralel olarak bu oran 2002 (Tirkiye
bu yilda silahlanmaya 8,9 milyar dolar harcayarak, diinyada en ¢ok harcama
yapan iilkeler arasinda 14 {incii sirada yer almistir) ve 2005 yillar1 harig
gerilemis, 2007 yilinda % 6,4’e kadar diismiistiir. Tirkiye 2005 yilinda
GSYIMH nin % 5’ini, konsolide biitgenin % 7’sini savunma harcamalarina
ayirmistir. Turkiye, OECD tilkeleri arasinda 2005 yili itibariyla biit¢edeki
savunma pay1 Yunanistan’dan sonra en yiiksek orana sahiptir (Sezgin, 2008:
17). Aym1 yil Tiirkiye’nin komsularindan olan Yunanistan’in 8,6 milyar
dolar, Iran’in 7,035 milyar dolar, Bulgaristan’in 5,225 milyar dolar savunma
harcamasi yaptig1 goriilmektedir.

2007 yilinda SIPRI verilerine gore Tiirkiye, diinyadaki tiim savunma
harcamalar1 toplami olan 1,339 trilyon dolarlik harcamanin iginde 16,5
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milyar dolarlik harcama ile 14’iincii siradadir. Bu donemde diinya niifusunun
% 5’ini olusturan ABD, diinya savunma harcamalar1 toplaminda % 47’lik
payla en 6nde yer almistir. Diinyada en fazla savunma harcamasi yapan 15
iilkenin toplam harcama tutar1 diinya toplammin % 89 seviyesinde iken
Tiirkiye’nin kisi bagina savunma harcamasi 225 $ civarindadir ve milli gelire
orani %1,8°dir. Tiirkiye’nin komsusu olan Yunanistan’in kisi basina
savunma harcamasi 990 $ ve bu harcamalarinin milli gelirine oran1 % 2,8
olarak gergeklesmistir (Dag, 2011: 4).

Tiirkiye’deki savunma harcamalarinda % 75 gibi 6nemli bir orana sahip
olan Milli Savunma Bakanligimin 2009 yilinda sadece mal ve hizmet alim
giderlerinin % 49,2’sini olusturdugu toplam biitcesi 14,532 milyar TL iken,
2010 biitgesi 15,118 milyar TL, 2011 yili biitgesi 16,975 Milyar TL, 2012
tahmini biitgesi ise 18 milyar 230 milyon TL olarak belirlenmistir. MSB
biitgesi icinde yer almayan Jandarma Genel Komutanlig: ile Sahil Giivenlik
Komutanliginin biit¢esi de eklendiginde toplam rakam 23 milyar 176 milyon
TL’ye yiikselmektedir. Ayrica Tiirkiye’de bazi savunma harcamalarinin
biitce disinda kalmasi ve faiz giderlerinin goziilkmemesi, biitce paymni
oldugundan daha diisiik gostermektedir. Bagka bir ifadeyle Tiirkiye’de
savunma harcamalarinin  yaklasik % 84-86’s1  merkezi biitceden
karsilanirken, Savunma Sanayi Destekleme Fonu ve Savunma Sanayi
Miistesarlig1 tarafindan gerceklestirilen ve toplam harcamanin % 14’{line
karsilik gelen diger kismi ise merkezi biitce disinda tutulmakta ve bu da
savunma harcamalarina ayrilan pay1 oldugundan daha diisiik gostermektedir.
Ayrica TSK Giiglendirme Vakfinda toplanan yardimlar, bagislar ile Emniyet
ve MIT’e ayrilan 6denekler de eklendiginde, savunmaya ayrilan payimn
toplamda 36 milyar TL’yi asan bir miktara ulastig1 ve bu miktarin ise toplam
biitgenin % 10.25’ine karsilik geldigi goriilmektedir. Ayni sekilde SIPRI’ye
gore Tiirkiye’nin 2010’daki biitce digi harcamalar1 dahil toplam savunma
harcamalar1 15 milyar 634 milyon dolar olarak gerceklesirken, Yunanistan
2010 yilinda savunmaya 9 milyar 369 milyon dolar harcamistir. Bu
miktarlara gore Tiirkiye’nin 2010°daki askeri harcamalar milli gelirin yiizde
2,7’sini olustururken Yunanistan’in askeri harcamalariin milli gelire orani
ise yiizde 3,2 olarak gerceklesmistir.

Son olarak Tiirkiye’deki savunma harcamalarindaki gelisimi
anlamlandirmak i¢in Tiirk savunma sanayisine iligkin bazi1 verileri iletmek
gerekir. Tiirk savunma sektoriiniin 1998 yilinda sadece 980 milyon dolar
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olan cirosu 2008’de 2,317 milyar dolara yiikselmistir. 1998-2008 arasi
donemde ise Tiirkiye yillik olarak ortalama % 4,5 civarinda biiyiirken,
savunma sanayisindeki ciro artigi ortalama % 7,5 olarak ger¢eklesmistir
(Dag, 2011: 5). Bu alanda TSK Gii¢lendirme Vakfi; kendi biinyesinde yer
alan Aselsan, Roketsan, TAI v.b. kuruluslar ile Tiirkiye’deki savunma
sanayinin {igte birini tek basina kontrol etmektedir (Akca, 2010: 28).

Yukaridaki verilerle hem Diinya genelinde hem de Tiirkiye’de savunma
harcamalarinin ve bu harcamalara kaynaklik eden savunma sanayinin her
gecen yil daha ok biiyliyerek gelistigi ve bu iilkelerin savunmalarina
ayirdigi kaynaklarin arttigi goriilmektedir. Ancak bu artisa ragmen birgok
kaynaktan tasarruf edilerek kullanilan savunma harcamalarinin ne sekilde
denetlenecegi ve nasil kontrol edilebilecegi kamu yonetimi i¢in daha ¢ok
onem kazanmugtir.

IV) GELiSMIiS ULKELERDE SAVUNMA HARCAMALARININ
DENETLENMESI

Kamu kaynaklarin1 kullanan kurumlarin, faaliyetlerini hukuk diizenine
uygun yiriitlip yiiriitmedigini incelemek, agikladiklar1 bilgilerin ve kararlarin
dogru ve giivenilir olup olmadigini aragtirmak ve kurum ydneticilerinin
kamuya, topluma ve devlete hesap verme yiikiimliiliikklerini yerine
getirmelerini saglamak {lizere tarafsiz ve bagimsiz organlar tarafindan
denetlenmeleri, hukuk devleti kabul edilmenin zorunlu bir sartidir
(Giirkan, 2009: 7).

Savunma harcamalar1 gibi tim kamu kaynaklarinin kullanilmas1 kamu
giivenine dayandigindan, denetimin varligi ve kurulusu kamu yonetiminin
bir gereksinimidir. Aslinda denetim kendi basina bir amag¢ degildir. Ancak
hesap vermekle yiikiimlii olanlarin sorumlulugu kabul etmelerini saglamak,
gerektiginde tazmin ettirebilmek veya benzeri kaynak kullanim ihlallerini
engelleyip giiclestirmek icgin, kabul edilen standartlardan sapmalart ve
ozellikle kamunun mali yonetiminde kanunilik, verimlilik, etkililik ve
tutumluluk ilkelerindeki ihlalleri en hizli bigimde ve erkenden ortaya
cikarmayr amaglayan bir sistem olarak denetim Onemli bir role sahiptir
(INTOSAL 2005: 3).

Genel olarak kamu kaynaklarinin harcanmasina iliskin denetim iki farkli
sekilde gerceklestirilmektedir. Bunlardan ilki i¢ kontrol ya da i¢c mali
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kontrolii, yiiriitme biinyesinde ve ylriitmenin yetkili kendi organlarinca
yapilirken, digeri de dig kontrol, yani yiiritmenin disinda yer alan ve
yuriitmeden bagimsiz bir organ tarafindan ve harcamalar tamamlandiktan
sonra yapilacak denetimi ifade etmektedir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 63 {incii
maddesine gore i¢ denetim; kamu idaresinin ¢aligmalarina deger katmak ve
gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina
gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla
yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve damigmanlik faaliyeti olarak
tanimlanmaktadir. Kamu idarelerinde uygulanan i¢ denetimde idarenin hem
denetleyen hem de denetlenen durumunda olmasi ve oncelikle bireye, hataya
dayali yaklagimi nedeniyle i¢ denetim tiirliniin &zellikle savunma
harcamalarimin denetiminde yeterli ve etkili bir denetim sayilamayacagi ortak
bir goriis olarak savunulmaktadir. Bu kosullarda i¢ denetimin etkin ve seffaf
bir kamu yonetimi arayisindaki yetersizligi sebebiyle, daha iyi kurgulanmis bir
dis denetimin, kamu idaresinden bagimsiz organlarca ger¢eklestirilmesi
gerekir. Zaten hesap verebilirlik c¢ogunlukla i¢ denetimden ziyade dis
denetimle gerceklestirilebilir.

Ayni sekilde gelismis demokratik iilkelerde farkli kamu kurumlarinin
harcamalarmin denetlenmesinde i¢ denetimden daha ¢ok dis denetim
mekanizmalar1 gelistirilmistir. Bu denetim kurumlar1 arasinda bagta
Sayistaylar olmak {izere, parlamentolar, ulusal ve uluslararasi sivil toplum
kuruluslar1 hatta bazi durumlarda hasim iilkeler bile birbirlerinin savunma
harcamalarini denetleyecek diizenlemeler olusturmuslardir. Ornegin Arjantin
ve Sili devletleri arasinda 1998 yilinda akdedilen bir anlagsma ile iki komsu
iilke karsilikli savunma harcamalarin1 haricen denetleyebilmektedirler
(Aktar, 2011: 3).

Savunma harcamalarinin 6zelligi sebebiyle gerceklestirilebilecek denetim
ile ilgili farkli yaklagimlar dile getirilmektedir. Literatiirde savunma
harcamalarinin denetlenmesine iligkin kaynak tahsis eden sivil irade ile
harcayan askeri biirokrasinin, savunma alaninin hassasiyeti sebebiyle karsi
karsiya gelmesi ihtimalinden dolayr farkli ¢oztimler dile getirilmektedir.
Savunma harcamalarinin denetiminde diger kamu harcamalarinin denetiminde
oldugu gibi aslinda iki temel denetim metodu bulunmaktadir. Bunlar objektif
ve subjektif denetim olarak adlandirilmaktadir. Subjektif denetim dis denetime
kargilik gelmekte ve savunma harcamalarinin, asker olmayan sivillerin aldiklar
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baz1 tedbirlerle (6rnegin bazi yasal diizenlemelerle) harcamaci askeri
kuruluslar1 denetlemesini ifade etmektedir. Ayni sekilde objektif kontrol ise i¢
kontrole karsilik gelmekte ve Ordunun profesyonel bir kurum olarak kendi
faaliyetlerine odaklanmasini saglamak ve profesyonel yapisini zedelememek
icin ozellikle siyasetten uzak durmasi gerektiginin de bir sonucu olarak, Orduya
tanmacak ozerklikle harcamalarim1 dogrudan kendisinin denetleyebilmesini
ifade etmektedir (Heper, 2011: 6). Savunma harcamalarin1 da igine alacak
sekilde ordu iizerindeki objektif denetimle ilgili yaklasimi savunanlardan birisi
de Amerikali siyaset bilimci Samuel P. Hunthington’dir. Hunthington (2006:
47); ordunun klasik bir kamu oOrgiiti olarak goriilmeyerek, diger kamu
kurumlarina uygulanan geleneksel denetim usullerine tabi tutulmamasi
gerektigini, sivil otoritenin Ozellikle savunma harcamasi yapan basta ordu
olmak tizere bazi kamu kurumlarina belli oranda 6zerklik tantyarak, bu 6zerklik
cercevesinde objektif denetimin gelistirilmesi gerektigini ileri siirmektedir.

Hunthington gibi askeri biirokrasi de savunma harcamalarinin denetimi
konusunda bazi cari harcamalar hari¢ dis kontrole karsi g¢ikarak objektif
kontrolii savunmakta, yani harcamalarin dis kontrolle degil i¢ kontrolle
denetlenmesini istemektedir. Tiim kamu orgiitlerinin 6zerk davranma
egiliminin bir sonucu olan bu istek gerceklesirse, savunma harcamalarinin
bagimsiz bir organ tarafindan dig denetimi imkansiz hale gelmektedir. Diger
bir ifadeyle savunmaya ayrilan kamu kaynaklarinin harcanmasi sadece askeri
biirokrasinin kendi kontroliine birakilmaktadir. Oysa bagimsiz dis denetim,
bugiin uluslararas1 alanda kamu yonetimleri i¢in denetim kavraminin temel
yapt taglarindan biri olarak kabul edilmektedir. Performans merkezli
gerceklestirilecek  denetimin  sihhati, denetimi  gercgeklestirecek olanin
denetlenen kurumun disinda, ondan bagimsiz olmasiyla dogrudan ilgilidir. Bu
anlamda objektif kontrol/denetimin varlig1 ancak subjektif kontrol/denetimin
varlig1 ile anlam kazanabilir (Goksu, 2010: 57).

Yukarida deginilen i¢-dis denetim kavrami yerine savunma harcamaci
kuruluslar tizerindeki denetimin yerine King’s College’den Antony Forster gibi
orta yolu ¢agristiran “demokratik yonetim” kavramini 6nerenler bulunmaktadir
(Forster vd., 2000: 25). Aym sekilde ABD’de sivil-asker iligkileri iizerine
arastirmalar1 bulunan Douglas Blund gibi biitce tahsis edenler ile savunma
harcamas1 yapilanlar arasinda “sorumluluklarin paylastirilmasina yonelik yeni
bir model 6nerenler de bulunmaktadir (Demirel, 2011: 7). Cagdas demokratik
iilkelerde savunma harcamalarimin iilkedeki yetkili kurumlarca gerceklestirilen
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stibjektif denetime tabi oldugu, konunun sadece i¢ kontrol denilen objektif
denetimin  kapsaminda  degerlendirilmedigi  gozlenmektedir.  Ornegin
Amerika’da iilke Sayistay1 (U.S. Government Accountability Office) savunma
harcamalarn iizerinde siibjektif denetim olarak adlandirabilecegimiz hukuka
uygunluk ve mali denetim ile performans denetimini birlikte gergeklestirmekte
ve adi gecen bu denetimler ulusal giivenlik konusunda temel belirleyici kararlar
alarak politika gelistiren Savunma Bakanlig1 iizerinde yonlendirici etkilerde
bulunmaktadir (GAO, 2011: 1-10). Benzer sekilde Avrupa’da Fransiz Sayistay1
(Cour des Comptes), her yil ordu techizatlarina iligkin yaptigi denetim
sonuglarmim degerlendirildigi cesitli raporlar yayinlamaktadir. Biiyiik silah
yatirimlari, silah enddistrisi, ordudaki profesyonellesme ve askeri hastaneler
Fransiz Sayistayinin hazirladigi savunma ve giivenlik konularina iligkin énemli
raporlar arasinda yer almaktadir (Cour de Comptes, 2011: 14).

Fransa gibi Avrupa Birligi iiyesi olan Almanya’nin kendi Sayistayi
(Bundesrechnungshof), savunma harcamalar1 iizerinde yaptigr dis
denetimlerde, ABD ve Almanya tarafindan ortak iiretilecek olan donanma
gemilerinin ihtiyac1 olan fiize sistemlerinin, ciddi sorunlar igeren bir proje
oldugunu belirlemis ve bunun {izerine Almanya bahsedilen flize sistemi
iiretiminden ¢ekilmistir (Binici, 2010: 96). Ayn1 sekilde askeri biirokrasinin
yonlendirici oldugu ve demokrasisi ileri seviyede olmayan Pakistan’da
Sayistay, savunma harcamalarinin denetimini diizenleyen “Savunma
Hizmetlerinin Denetimi” adli ayr1 bir denetim rehberi hazirlamis ve bu
rehberde denetimi ya da denetgiyi sinirlayict herhangi bir diizenlemeye yer
vermemigstir. Bu alandaki denetim sonuglar1 da, diger alanlardaki denetim
sonuglari ile birlikte raporlanmaktadir (Altindal, 2010: 9).

Yasama organinin denetimine Ornek olarak Ingiltere’de Parlamento
iiyelerinin yer aldigi savunma komisyonu, savunma harcamalar ile ilgili
sorumlu askeri yetkilileri agik bir ortamda sorgulayarak gerektiginde hesap
sorabilmekte, gizlilik ve kapalilik gibi uygulamalara basvurmaksizin
kanaatlerini kamuoyu ile paylasabilmektedir. Basina yansiyan sekliyle 2010
yilinda bagkan olan Margaret Hodge; “Son on yilda ordunun harcamalarinda
erteleme ve iyi yonetememe nedeniyle yaklasik 50 milyar dolarlik bir zararin
olustugunu” agiklayarak israfin ekonomiyi son derece olumsuz etkiledigini,
ordunun yaptigi fazla harcamalarin ayni1 zamanda {ilkenin savunma alaninda
verilen ekipman hizmetinin kalitesini de etkiledigini” kamuoyuna
aciklayabilmektedir (Aktif Medya, 2011).



158 / Mehmet GUNES

Yukarida verilen 6rneklerde de goriildiigli gibi gelismis iilke Sayistaylart
ve Parlamentolar1, savunma ve giivenlikle ilgili konularda detayli denetimler
gerceklestirerek etkin kamu yonetimi arayismm siirdiirmektedir. Ozellikle
maliyeti yiiksek silahlarin dogrudan alimlari, silah sistemlerine ait yenilestirme
caligmalari, bakim onarim ve personel giderleri ile ilgili alanlarda birgok
denetim faaliyeti gergeklestirmektedirler. Denetimler sonucunda gerek
kamuoyu ile paylasilan ve gerekse gizli oturumlarda ele alinan raporlar, kamu
kaynagmin daha etkin ve verimli kullanilmasima iligkin farkindaligin artmasina
katki saglamaktadir (Altindal, 2010: 9-10).

V) TURKIYE’DE SAVUNMA HARCAMALARININ
DENETLENMESINE iLiSKiN DUZENLEMELER

Tirkiye’de anayasal bir kurul olan Devlet Denetleme Kurulu
Anayasanin 108 inci maddesine gore tiim kamu kurum ve kuruluslarinda her
tiirlii arastirma, inceleme ve denetleme yapabilirken Silahli Kuvvetler bu
denetlemeden muaf tutulmustur. Tiirkiye’de kamu harcamalarina iligkin en
ist dig kontrol orgami olan Sayistay ise, bazi iilkelerde parlamentoya
yardimer bir organ seklinde diizenlenmis iken iilkemizde kendine 6zgii bir
statliye sahiptir. Sayistay, Anayasanin 160 inc1 maddesine gore yasama
organi adina denetim yapmakla birlikte, Anayasa’nin yargi boliimiinde
diizenlenmis, kesin hiikiimler verebilen, verdigi kararlara karsi diger yargi
organlarina itiraz edilemeyen bir yiiksek yargi organi; ayni1 zamanda idarenin
bazi konularda danisabilecegi yardimci bir kurulus goriiniimiindedir. Bu
sebeple Sayistay denetimi, demokratik yonetim tarzinin temel kosulunu
olusturan hesap verme sorumlulugunun tesis edilmesinde anahtar konuma
sahip olmaktadir (Kose, 2000: 47). Ancak Tirkiye’de Sayistay’in dis
denetim organi olarak 6zellikle savunma harcamalari iizerindeki denetimine
uzun yillar ¢ogu zaman gizlilik, istihbarata kars1 koyma, caydiricilik ve milli
savunmanin gerekleri gibi sebepler ileri siiriilerek sinirlamalar getirilmistir.

Ozellikle 27 Mayis 1960 askeri miidahalesinden sonra savunma
harcamalar1 ve ordu mallari tizerindeki denetimi kisitlayict nemli muafiyetler
iiretilmistir. Bunlardan biri 1961°de yiiriirliige giren 211 sayili Tiirk Silahli
Kuvvetleri I¢ Hizmet Kanunu’nun 104 iincii maddesindeki; “Orduevleri,
askeri gazino, kisla gazinolari, askeri miizeler ve bunlarin ydnetmelikte
gosterilecek her tiirli miistemilati, sarfiyat ve muameleleri bakimindan 1050
sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile 2886 sayili Devlet Thale Kanunu
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hiikiimlerine ve Sayistay’in vize ve denetimine tabi degildir” hiikmiidiir. Daha
sonra 1967 tarihli 832 sayili Sayistay Kanununun 38 inci maddesinde yer alan
“Askeri kadrolarla askeri techizat, levazim, ayniyat, fabrika ve miiesseseler,
Sayistay denetimine tabidir” diizenlemesine ekleme yapilarak, “Ancak,
bunlarin denetim usulleri, Sayistay’in goriisii alindiktan sonra Milli Savunma
ve Maliye Bakanliklarinca yapilacak bir yonetmelikte belirtilir” seklinde yeni
bir istisna getirilmistir. 1969 yilinda ¢ikarilan “Askeri Kadrolarin ve Ordu
Mallarmin Denetimine Iliskin Yonetmelik”te askeri kadrolarin 6nceden almasi
gerekli vize sart1 kaldirilmis ve askeri mal saymanliklarmin denetimi yetkisi
de MSB Teftis Kurullar1 ile Jandarma icin Igisleri Bakanligi’na bagh Teftis
Kurulu’na verilmistir (Altindal, 2010: 12-13).

Tiirkiye’de savunma alanina ait mali denetimi etkisizlestiren muafiyetler
1971 askeri miidahalesinden sonra da devam etmistir. Anayasanin 127 nci
maddesinde Sayistay’m yetkilerini gésteren maddede yapilan degisiklikle ilk
defa Tirk Silahli Kuvvetleri’nin elinde bulunan Devlet mallarmin Sayistay
tarafindan denetimine iliskin ayrik ve kisitlayici bir usul benimsenmistir. Buna
gore; “Silahli Kuvvetlerin elinde bulunan Devlet mallarmin Tiirkiye Biiyilik
Millet Meclisi adma denetlenmesi usulleri, milll savunma hizmetlerinin
gerektirdigi gizlilik esaslarma uygun olarak kanunla diizenlenir” hiikmii
getirilmistir. Anayasada yer alan bu diizenleme 1980 askeri miidahalesi sonrasi
hazirlanan 1982 Anayasasinin 160’inc1 maddesinde aynen korunmustur.
Belirtilen bu durum 2004 yilina kadar degistirilmeden siirdiiriilmiistiir.

1050 say1li Muhasebe-i Umumiye Kanununun 99 uncu maddesinde, Tiirk
Silahli Kuvvetleri’nin denetim ve teftis usulleri Milli Savunma Bakanlig ile
Icisleri Bakanligi’nin hazirlayacagi ve Bakanlar Kurulu tarafindan
onaylanacak olan bir yonetmelik ile belirlenecegini gosteren istisna, 2004’de
yurtirliige giren 5018 sayili Kanun ile yiiriirlikten kaldirtlmistir. Ayni yil
ayrica Anayasa’nin 160 1nci maddesinin son fikrasinda Tiirk Silahl
Kuvvetleri’nin gelir, gider, askeri mallar ve kadrolarinin Sayistay tarafindan
denetiminde farkli esas ve wusuller getiren diizenleme de yiiriirliikten
kaldirilmistir. Yeni diizenleme ile 832 sayili Kanun’un 38 inci ve Ek-12 nci
maddelerinde Tiirk Silahli Kuvvetleri’nin elinde bulunan Devlet mallarinin
Sayigtay tarafindan denetimine iligkin belirlenen ayrik usul da anayasal
dayanagim yitirmistir (Altindal, 2010: 18-19).

Savunma harcamalarma ydnelik en son gelisme 03.12.2010 tarih ve 6085
sayili yeni Sayistay Kanununun kabul edilip, 832 sayili eski Kanunda
gosterilen c¢esitli istisna veya muafiyetleri igeren hiikiimlerin kaldirilmasi ile
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ortaya ¢ikmustir. Bahsedilen Kanunun yiiriirliige girmesiyle 211 sayili Tiirk
Silahli Kuvvetleri I¢ Hizmet Kanununun orduevleri, askeri gazino, kisla
gazinolar1, askeri miizeler ve bunlarin yonetmelikte gosterilecek her tiirlii
miistemilati, sarfiyat ve muamelelerini Sayistay denetimi disinda birakan 104
iincii maddesinin ylirlirliighi kalmamigtir. Yine ayni madde hilkkmii geregi,
3238 sayili Savunma Sanayii Miistesarligi Kurulmas1 Hakkinda Kanunun 11
inci maddesiyle Miistesarligin bu kanun kapsaminda yaptig1 is ve islemleri
Sayistay denetimi diginda tutan hiikiimleri de yiriirliigiinii yitirmistir. Sonugta
savunma harcamalart yapan TSK’nin gelir, gider, personel ve mal
denetiminin, kamu kaynag1 kullanan diger kurumlar gibi bir istisnaya tabi
tutulmaksizin genel usul ve esaslara gore yapilacagi goriilmektedir. Ancak
6085 sayili Sayistay Kanununa gore Sayistay tarafindan savunma, giivenlik ve
istihbarat ile ilgili kamu idarelerinin ellerinde bulunan devlet mallarinin
denetimi sonucunda hazirlanacak raporlarin kamuoyuna duyurulmasina iliskin
hususlarmn, ilgili kamu idarelerinin goriisleri alinarak Sayistay tarafindan
hazirlanip Bakanlar Kurulunca ¢ikarilacak bir yonetmelikle diizenlenecegini
de belirtmek gerekir. Sayistay raporlarinin kamuoyuna duyurulmasi agisindan
getirilen bu kisitlamaya ragmen bugiine kadar Sayistay Silahli Kuvvetlerin
sadece harcamalarini smirh bir sekilde denetleyebilirken, gelinen bu asamanin
da etkin kamu yonetiminin 6nemli bir geregini olusturan hesap verebilirligi
artirmasi beklenmektedir.

Ozellikle Tiirkiye’de savunma biitgesinin denetimine iliskin yukarida
gosterilen gelismeler bir agsama olarak degerlendirilse bile, Gnemli miktarlara
ulasan silah alimlar1 ve silah modernizasyonlar1 savunma harcamalari
icerisinde yeterince denetlenememektedir. Bu faaliyetlerin izlenebilmesi ve
gergekei olarak denetlenebilmesi igin hem Savunma Sanayi Mistesarliginin
¢ok iyi teskilatlanmasi ve hem de denetim organlarinin yeterli bilgiye sahip
olmasi gerekir.

SONUC

Kamu yonetimleri i¢in her tiirlii kamu hizmetini verimli ve etkin bir
sekilde sunmak oncelikli bir gérevdir. Hukuka bagl ve demokrasiyi yeterince
benimsemis tiim kamu ydneticileri i¢in de kamu kurumlarini hizmet sunumu
acisindan ileri seviyelere tagimak ayr bir hedef niteligindedir. Kamu y6netimi
icin etkin sayilmanin ve tahsis edilen kamu kaynaklarini yerinde ve verimli
kullanmanin her gecen giin daha ¢ok onem kazandigi ¢agdas kamu yonetimi
anlayiginda, hesap verebilirlik kritik bir kavram olarak 6ne ¢ikmaktadir. Hesap
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verebilirligi giivence altina almanin yolu kamu kurumlarmin performans
denetimine tabi tutulmalarii saglamaktan geg¢mektedir. Bu sebeple
performans denetimi ve hesap verebilirlik iliskisi, kamu idareleri i¢in siirekli
olarak g6z oniinde tutulmasi gereken temel bir 6neme sahiptir.

Kamu kaynaklarmm ©6nemli bir tiiketicisi durumundaki savunma
harcamalarinin denetlenmesi geregi ¢agdas kamu yonetimi anlayisindaki hesap
verebilirligi saglamada teknik bir faaliyet olarak algilanmanin Gtesinde, ilkesel
bir degere de isaret etmektedir. Cilinkii savunma harcamalari; kamu
hizmetlerinin sunumunda degerli kamu kaynaginin kullanilmasi yaninda
faaliyetlerin etkinligini de sorgulamay1 akla getirecek derecede biiyiik oranlara
ve diizenlilige ulagmistir. Savunma harcamalarim etkin olarak yapamayan
kamu idarelerinin diger kamu hizmetlerini dogru bir sekilde siirdiirmesi
beklenemez. Dolayisiyla savunma harcamalarim performans merkezli olarak
denetlenmesi ve denetiminin bagimsiz ve uzman kurumlarca gergeklestirilmesi
gerektigi daha ¢ok paylasiimaktadir.

Savunma harcamalarmin hesabinin verilmesi hem kamu kaynaklarimin
verimli yerlerde kullanilmasi i¢in biit¢e tahsisini etkinlestirecek hem de
biitce dis1 savunma harcamalarina dikkat edilerek muhtemel yolsuzluk ve
usulstizliikleri biiyimeden engelleyecektir. Kamu idarelerinin kendilerine
tevdi edilen kamu vazifelerini hakkiyla yerine getirmenin Olglisiinii de
bagimsiz denetim organlar1 tarafindan yapilan degerlendirmeleri igeren
performans denetimi sonuglart olusturacaktir. Bu sekilde hesap verebilen
kamu yonetimleri, yerel standartlarin {istiinde cagdas etik degerleri de
igsellestirmis olarak, kiiresel nitelikte etkin bir kamu yoOnetimi Ornegi
sergilemis olacaklardir.

Savunma harcamalarinin  biiylikliigii ve hassas yonleri sebebiyle
denetlenmesinde gecikme ve endise duyulmasmim gelismis demokratik bati
iilkelerindeki ¢cagdas uygulamalar gozetildiginde yersiz oldugu anlasilmaktadir.
Ozellikle savunma harcamalarinda denetim yapacak yeterli uzman personelin
bu sebeple yetistirilmemesi de 6nemli bir sorun olugturmustur. Tirkiye nin
uzun yillardir bir NATO iilkesi olarak bu Paktta yer alan diger iilkeler gibi
savunma harcamalarini uzman ve bagimsiz bir dis denet¢i olarak Sayistay
tarafindan  etraflica denetlenmesinin ve sonuglarmm kamuoyu ile
paylasilmasinin yolunda attig1 adimlar1 daha hizlandirmasi beklenmektedir.
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