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Kamu yonetiminde verimlilik; kisisel is disiplini, is barisi ve is ahlaki ile
yakindan ilgilidir ve standart bir kalite, makul bir maliyet ve kesintisiz bir ¢calisma
ile planh programli sekilde kurumsal hedeflere ulagsmayi ifade etmektedir.
Kisisel hedefler agik¢a tanimlanirsa, kamu kaynaklari ve sahsi kabiliyetler en iyi
sekilde kullanilirsa ve nihayetinde basarili sonuglar alinirsa kamu personelinin
verimliligi ve dolayisiyla tim kamu teskilatinin verimliligi saglanmis olacaktr.
Kamu yonetiminde istikrarli bir verimlilik politikasi yuritebilmek icin verimlilige
iliskin sorumluluk, kanunilik, ustle uygunluk gibi tiim hukuki enstrimanlari en
Ust diizeyde hayata gecirmek zorunludur. Zira is disiplini, is barisi, is ahlaki gibi
anahtar kavramlar dogrudan hukuki korunma ile baglantilidir. Kendini hukuki
anlamda giivende hissederek isine motive olan personelin sorumluluk almaktan
cekinmeyecegi ve bunun sonucunda isinde daha verimli olacagi ve daha basaril
sonuglar elde edecegi kuskusuzdur. Bu makalede kamu personelinin ve kamusal
faaliyetlerin verimliligi hukuk dizleminde irdelenecek, sorumluluk hukuku
agirlikli olmak tizere kamu yonetiminde verimliligin hukuki gergevesi cizilmeye

cahsilacaktr.
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LEGALEXTENT OFEFFICIENCYIN THE PUBLICADMINISTRATION
ABSTRACT

The efficiency in public administration is closely related to personal
working discipline, working peace and professional ethics; and means achieving
corporate goals in a planned schedule with a standard quality, reasonable costs
and uninterrupted work. The efficiency of public staff and thus the efficiency of
all public organizations will be ensured if personal targets are clearly defined,
public resources and personal abilities are best utilized, and ultimately, successful
results will be achieved. In order to carry out a stable efficiency policy in public
administration, it is imperative to implement all legal instruments such as liability
for efficiency, legality and compliance with the procedure at the highest level.
As a matter of fact, key notions such as work discipline, working peace and
professional ethics are directly related to legal protection. It is undoubted that
the personnel who are motivated to work by feeling themselves legally safe will
not hesitate to take responsibility and as a result, they will be more efficient and
achieve more successful results. In this article, the efficiency of public personnel
and public activities will be discussed in the legal platform and it will be focused on
determining the legal extent of efficiency in public administration, with emphasis

on liability law.

Keywords: Public Management, Efficiency, Liability Law, Liables, Right to
Good Administration.
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GIRiS

Tarihsel slreg icerisinde verimlilik, bir is disiplini anlayisi olarak literatiirde
ilk defa Georgius Agricola’nin ilk basimi 1530 yilinda yapilan De Re Metallica
(Madenler Hakkinda) adli eserinde ele alinmistir (Agricola, 1912:82). Fizyokratlarin
18’inci yuzyildaki ¢alismalari ile kelimenin anlami belirginlesmeye baslamis ve
Le Littré, 1833 yilinda verimliligi kisaca “lretme kabiliyeti” seklinde tarif etmis;
akabinde yine fizyokratlardan Francois Quesnay, Ekonomik Verilere Tarihsel Bakig

Acisi adli eserinde verimliligi ziraatta gercek refahin kaynagi olarak agiklamistir
(Okgu vd., 2010:121).

Kamusal faaliyetlere temas eden haliyle verimlilik, Bati orijinli bir kamu mali
yonetimi ilkesidir ve ilk olarak 1968 yilinda Syracuse Universitesinde diizenlenen
Minnowbrook Konferansi’'nda, etkinlik ve tutumluluk ilkeleriyle birlikte
olmak Uzere sistemli sekilde ele alinmistir (Sarica, 2015:327). Minnowbrook
Konferansi'nda, kamu mali yonetiminde kokli degisiklikler yapilmasindan ziyade
konu ve kavramlarin revizyonunun gerekliligi sonucuna varilmis; bu baglamda
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk kavramlari derinlemesine islenerek s6z konusu

kavramlarin kamusal alanda yer edinmesi saglanmistir.

Kamu yonetiminde verimlilik ilkesinin temeli olan kamu kaynaklarinin
verimli kullanimi hassasiyeti, modern Bati'da Il. Dinya Savasi’ndan sonra
glindeme gelmis (Badelt, 1984:268), 1980’lerde neo-liberal siirecin halkalarindan
birisi olarak yerini almistir (Kolgak, 2006:382). 1980’lerden itibaren tiim diinya
otoriteleri kamu kaynaklarinda tasarruf egilimine yonelmis ve bu kapsamda cesitli

modeller denenmistir (Keraudren, 1998:234).

1980’ler, ayni zamanda tim diinyada reformist mali yonetim arayislarinin
cereyan ettigi donemdir. Amerika Birlesik Devletleri’nde (ABD) COSO, Kanada’da
CoCo ve Ingiltere’de Turnbull seklinde kisaltilan i¢ kontrol modellerinin ortaya
cikisi bu tarihlere rastlamaktadir (Cetin, 2018:537).

CoCo i¢ kontrol modelinde mali yénetim siirecinin timden etkin bir sekilde
yuritilmesi 6ncelikli hedeflerdendir (Turedi vd., 2015:108). Turnbull i¢ kontrol
modelinde ise etkin bir i¢ kontrol yapisinin genel olarak énemi vurgulanmistir
(Thredi vd., 2015:111). 1985 Yilinda ABD’de kurulan Treadway Komisyonu’nun

ylrittagi calismalar sonucunda ulasilan standartlar bitind olan COSO, diger iki
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modele gore daha ayrintil olup Treadway Komisyonu’nun organize ettigi Calisma
Komitesince 1992 yilinda kamuoyuna deklare edilmistir. COSO i¢ kontrol modeli;
plan/program, mevcut durum tespiti, risk analizi, kontrol/6nleme faaliyeti, belirli
periyotlarla izleme, st yonetime raporlama ve glincelleme fonksiyonlarini iginde
barindiran komplike ve entegre bir sistemdir. Boyle bir sistemin basarili sekilde

isleyebilmesi; verimliligi esas alan galisma modelleri ile miimkiin olacaktir.

Turkiye’de, 24 Ocak 1980 tarihinde alinan iktisadi kararlar dogrultusunda
kamuda verimlilige iliskin ilk adimlar atilmistir (Tutum, 1995:140). Kamu
isletmeleri basta olmak tzere kamu idarelerini 6zel sektor rekabetgiligi esaslarina
gore yonetme disincesiyle baslayan slrecin sonunda 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu, yerini ¢ok daha kapsayici olan ve COSO i¢ kontrol modeline
dayanan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa (KMYYK)
birakmistir. Kamu yonetimi kapsamindaki verimlilik, personel unsuru agirlikli
olmak tzere llkemizde ilk defa KMYKK ile somut bir anlam kazanmis ve zamanla
maliye politikasinin ve kamu yénetiminin dnemli konu baslklarindan biri haline

gelmistir.

KMYKK’nin bir fikir olarak ortaya cikisi, Tirkiye’nin ekonomik darbogazdan
kurtulma arayislar ¢ergevesinde 10.03.2000 tarihinde ekonomik reform kredisi
talebiyle Diinya Bankasina gonderdigi mektuba dayanir (Kolgak, 2006:369). S6z
konusu mektupta kamu harcamalarinin ve kurumsal yapinin gézden gegirilmesine
yonelik bir calisma yapilacagi taahhidu verilmis (Kolgcak, 2006:370) ve bu
taahhiide binaen kamu mali yénetiminde ihtiyaglara cevap verecek yeni bir kanun
calismasi baslayarak mevcut KMYKK ortaya ¢ikmistir.

Yeni kamu mali yonetimi sistemi icindeki personel, tim paydaslarin
katiliminin saglandigi verimlilik esasli iyi yonetisimin yani sira etik degerler
baglaminda vyenilik¢i bir verimliligi esas almahdir (Vural, 2007:105; Yildiz,
2013:281; Bozkurt ve Ergun, 2014:274). Varliklarin kétiiye kullanilmasini ve israfini
onlemek ve kayiplara karsi korunmasini saglamak, i¢c kontrol sisteminin amacglari
arasinda belirtilirken (Maliye Bakanligi, 2005:3) bu amaca erisebilmek igin kisisel
sorumluluk bilincinin gelismis olmasinin gerekliligi aciktir. Kamu Gorevlileri Etik
Kurulunun kamuda liiks arag ve teghizat kullaniminin 6nline gegilmesi amaciyla
19/06/2019 tarihinde aldigi 2019/53 sayili Kararda da kamu goérevlilerinin 6rnek
davranis sergileme bilincine sahip olmasinin 6éneminden bahsedilmektedir.
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Kamu yonetiminde verimliligin saglanmasi icin sadece birey olmanin degil kamu
personeli olmanin getirdigi sorumluluk da ¢alisan tarafindan 6ziimsenmeli,
kurumun hedefleri igsellestirilmeli, Gst yonetimden en alt kademedeki galisana
kadar idarifaaliyetler sahiplenilmelidir. idari gérev ve faaliyetler, yalnizca mevzuata
veya yazili olmayan kurallara, emir ve talimatlara uymus olmak icin degil; kamu
kaynaklariniigtenlikle koruma ve gelistirme dustincesiyle de sahiplenilmelidir. Zira
iyi yonetisim, iyi yonetim hakkinin sonucudur (Kefala, 2011:3995). lyi yénetim
hakki, kamu hizmetlerinden yararlananlar igin 6ngérilmus bir hak olup Avrupa
Temel Sart'nin 41’inci maddesinde hikim altina alinarak uluslararasi hukukun
konusu haline gelmistir (Sancakdar, 2010:158).

Turkiye Cumhuriyeti Cumhurbagkanliginca 12 Mart 2021 tarihinde ana
hatlari deklare edilen Ekonomi Reformu Paketi dogrultusunda Ekonomi Reformlari
Eylem Plani olusturulmustur. Bu planin 1.1.i. maddesinde, “Cumhurbaskanligi
HakGmet Sistemi’nin bir geregiolarak, kamu kurumlarininteskilatlanmasi, yonetim
verimliligi ve etkinligi dikkate alinarak daha da gliclendirilecektir” denmektedir
(Maliye Bakanhgi, 2021). lyi yonetim hakkini referans alan s6z konusu plandan
da gorilecegi tizere verimliligin ekonomi yonetimindeki dneminin kavranmasiyla
tim kamusal alanda verimlilik temelli hedeflere yonelim dénemi baslamistir.
Ne var ki kamu yonetiminde verimliligin boyutlari, kapsami, planlanmasi,
uygulanmasi, izlenmesi, raporlanmasi, farkindaliginin arttirilmasi ve en énemlisi
de hukuki gergevesinin cizilmesi noktasinda birtakim ¢alismalar yapilmasi
gerektigi siphesizdir. Bu makalede, s6z konusu gereksinim gozetilerek verimlilige
iliskin temel kavramlara agiklik getirilecek ve 6zellikle verimliligin hukuki boyutu,

sorumluluk ve sorumlular eksenli olmak lizere genisge irdelenecektir.
1. LITERATUR VE TERMINOLOJi

Kamu mali yénetiminde verimlilik, KMYKK metninde 6zel atif ve vurgularla
somutlastirilmistir ancak kavramin tanimi yapilmamistir. Yikgl ve Atagan’in,
“verimlilik, savurganlktan kaginarak kaynaklari en iyi sekilde degerlendirmektir”
tanimi (2009:5), iktisadi isletme mantigi ile verimliligin yalnizca 6zel sektordeki
boyutunu ortaya koydugu icin yeterli bir tanim olmayacaktir. Kamu disiplini icinde
yoneten ve yonetilenler boyutuyla verimlilik, 6z bir tanima gore “butcenin dogru
ve disiplinli kullanilmasidir” (Zengin, 2014:31). Kamu kaynaklarinin nominal
degeri olan biitceyi dogru ve disiplinli kullanmak, KMYKK’nin timiinde goérilen
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temel bir hedeftir. Zira KMYKK, tasari asamasinda iken mevcut mali konjonktir
nedeniyle mimkiin mertebe tasarruf etme ve mevcut kaynaklari en verimli
diizeyde kullanma dustincesi dogrultusunda sekillenmistir (Colak, 2008:3).

Ozel sektdrde verimlilik deyince sermayenin en karh sekilde kullaniimasi,
bir baska tabirle girdi-cikti oranlamasini temel alan prodiktivite kavrami
anlasilirken (Falay, 1997:20; Prokopenko, 1992:1) kamu yonetiminde, bilhassa
kamu hizmeti gereklerinin 6n plana giktigi faaliyetlerde, karlilik geri planda kaldigi
icin verimlilik yaklasimi degismektedir. Kamuda en az harcama ile en ¢ok ve en iyi
hizmeti sunmaktan ziyade mimkiin mertebe bedelsiz, bedelsiz olamiyorsa da en
makul Gcret Gzerinden, ayrim gézetmeksizin herkese ulasabilecek sekilde hizmet

sunmak amaglanmaktadir; karllik hicbir zaman amag olmamaktadir.

Kamuyonetiminde 3 Ekuralidiye bilinen verimlilik-etkinlik-tutumluluk kurali
yoninden; kamu kaynaklarinin ziyana ugratilmadan kullanilmasini amaglamak
verimlilik, harcamalari en isabetli sekilde gergeklestirmek etkinlik, kaynaklardan
tasarruf saglamak ise tutumluluktur (Cetin, 2018:525-531). Verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk kavramlari arasinda ince niianslar bulunmasi, 6gretide siklikla iddia
edildigi Gzere (Okgu vd., 2010:121; Yalgindag, 1997:3; Blylkkilig, 2004:42; Yike¢i
ve Atagan, 2009:3 vd.) tartismaya agik ve girift kavramlar olduklari anlamina degil,
birbirlerini tamamladiklari anlamina gelmektedir.

Verimlilik, bir nevi tamamlayicisi olan etkinlik ve tutumluluga nispeten
teknoloji gibi digsalliklardan yararlanmaya daha elverislidir. Teknolojik gelismeler,
arag ve gereg yenilikleriyle birlikte kurumsal organizasyon yeniliklerine de katki
saglayarak verimliligi arttirmaktadir (Alankus, 2021:104; Ertek, 2013:541). ileri
teknolojiye dayali yenilik ve inovasyon politikasi ile Grin/hizmet verimliligi
saglanabilecegi (Cetin, 2014:52) gibi ¢alisanlarin emek ve zaman tasarrufu ile
ise daha iyi odaklanmalari, maharetlerini daha iyi sergilemeleri ve dinlenmeye
daha ¢ok zaman ayirmalari temin edilerek (Cetin, 2014:58) kamusal verimliligin
encoklanmasi da saglanabilmektedir.

Kamu yonetiminde verimliligin hukuki cercevesinin cizilbilmesi icin kilit rol
oynayan iki kavram bulunmaktadir. Bunlardan biri bitge hakki, digeri ise kamu
zararidir.
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1.1. Biit¢e Hakki

Devletin nam ve hesabina vatandastan tahsil edilen gelirlerin nerelere, ne
sekilde, ne Olg¢lide harcanacagl konusunda harcamayi yapanlarin, vatandasa karsi
yuklendigi hukuki, mali ve cezai sorumluluga biitce hakki denmektedir (Akyel ve
Bas, 2010:375). Bitce hakkinin demokratik hukuk devleti gerekleri cercevesinde
kullanilmasinin temini, kamu kaynaklarinin verimli ve etkin kullanilmasiyla
ilintilidir (Mihau vd., 2010:146). Kamu kaynaklarini verimli ve etkin kullanmakla
birinci derecede sorumlu olanlar ise tiim kamu personelidir.

Ogretideki baskin gériise gére biitce hakki, ilk defa yurtsuz John diye
bilinen ingiltere kralinin harcama serbestisini kisitlayan 1215 tarihli Magna
Carta Libertatum belgesi ile viicut bulmustur (Kartalci, 2019:10; ilal, 1968:213;
Cataloluk, 2008:85 vd.). Butge hakki, Tiirk kamu yénetimi ve mali hukuk tarihine
ise ilk defa 1808 tarihli Senedi ittifak’la girmis® (Kartalci, 2019:19), 1839 tarihli
Tanzimat Fermani ile daha belirgin ifade edilmis? (Aktel, 1998.181) ve sonraki
doénemlerde tim anayasalarda dogrudan ya da dolayli sekilde yer almistir®
(Coskun, 1994:17; Pehlivan, 2017:36).

Butce hakkinintamamlayicisiolmak tizere; stirdirilebilir birborg seviyesinin
ve Ol¢ull bir butge agiginin saglanmasi olarak ifade edilen mali disiplinin (Sentlrk
vd., 2017:186) en 6nemli bileseni harcama disiplinidir. Kamu harcamalarinin
mali disiplini saglamak diisiincesiyle en az seviyede tutulmasina ve belirli bir
program cercevesinde gerceklestiriimesine harcama disiplini denmektedir. Fiyat
istikrarinin saglanmasi icin de 6nemli bir enstriiman olan (Sentirk vd., 2017:188)
harcama disiplini, tiim birokratik yonetimi olusturan kamu idarelerininin ve her
bir kamu idaresinde isleri ylriten kamu personelinin mali is, islem ve eylemlerde
verimlilik ilkesini titizlilikle gozetmesiyle saglanabilecektir. Butge hakkinin
gerceklestirilebilmesi icin harcama disiplininin tim kamusal faaliyetlede dncelikle
g0z dninde tutulmasi gerektigi tartismasizdir.

1 QOrnegin Sened-i ittifak'in 7. maddesinde; hanedan ve ayanin halkin vergilerinin hadd-i itidale

uygun harcanmasini temin icin viikela ve hanedanlar arasinda bir denetim mekanizmasi kurulmasi
6ngorilmus, zulim (bitce hakkinin gasbi) vuku bulursa Devlete haber verilip ittifakla 6nlenmesi
hikim altina alinmistir (Metin, 2018, 248-249).

Ornegin yerinde arastirma ve degerlendirme yaparak vergilerin adil ve etkin sekilde toplanmasi igin
iltizam usulinin kaldirihp birer vergi memuru olan muhassillarin goérevlendirilmesi saglanmistir
(Erhan ve Sarialioglu, 2019:96).

Ornegin 1982 Anayasasinin 160. maddesinde Sayistayin biitce denetimine iliskin gorev ve
yetkilerinin ayrintih sekilde belirtilmis olmasi, 6nceki anayasal diizenlemelerin konuya iliskin
yaklagiminin olgunluga eristigini gbstermektedir (Konukman, 2015:40).
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1.2. Kamu Zarari

Bir kamu tuzelkisiliginin mulkiyetinde veya Devletin hiikiim ve tasarrufu
altinda olan, devir ve ferag edilemeyen, zamanasimi ile iktisap edilemeyen,
Gzerinde Ozel kisiler lehine sinirh ayni hak kurulamayan, tapu sicilimde tescile
tabi olmayan, 6zel hukuk sozlesmelerine konu olmayan, tapu sicilinde tescile
tabi olmayan, hazcedilemeyen ve kamulastirmaya konu olmayan mallara kamu
denmektedir (Yagci, 2020:606). Kamu kaynagi ise KMYKK’'nin Tanimlar baslkli
3’nct maddesinin 1-(g) bendinde; “Borglanma suretiyle elde edilen imkanlar
dahil kamuya ait gelirler, tasinir ve tasinmazlar, hesaplarda bulunan para, alacak
ve haklar ile her turli degerleri ifade eder” seklinde tanimlanmistir. Kamu
gorevlileri; verimliligi, etkinligi ve tutumlulugu saglayabilmek igin kanunda tanimi
yapilan ve ¢ok genis bir kapsami olan kamu kaynaklarinin elde edilmesinden, sarf
edilmesinden ve iyi ydnetilmesinden sorumludur (Uzun, 2017:31). Bu sorumluluk,

ayni zamanda iyi ydnetim hakkinin da sonucudur.

Kamu zarari kavraminin konusu tim kami mallari ve kamu kaynaklaridir
ve kamu zararinin sorumlusu kamu gorevlileridir (Turguter, 2012:38). Buna goére
kamu zararinin tanimi; “kamu gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden
kaynaklanan mevzuata aykiri karar, islem veya eylemleri sonucunda kamu
kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olunmasi suretiyle ortaya ¢ikan
zarardir” (Turguter, 2015:224). Kamu zararinin tespiti igin esas alinmasi zorunlu
birtakim kriterler bulunmaktadir (Orulluoglu, 2015:74) ve bu kriterlerin analizinde
yetkili ve gorevli kamu personelinin kusurluluk durumu arastirilmaktadir. Kamu
kaynaginin kullaniminda verimlilik ilkesine riayet etmeyerek kamu zararina
neden olan gdrevlinin idari, mali ve cezai sorumlulugu ortaya ¢ikmaktadir. idari
sorumluluklar idare hukuku ilkelerine, mali sorumluluklar borglar hukukundaki
kusur sorumlulugu hiukimlerine, cezai sorumluluklar ise ceza hukukundaki kast-

kusur ayrimina (manevi unsura) gore degerlendirilmektedir.

Kamu zararinin fiil (davranis), zarar, illiyet bagi, hukuka aykirilik ve kusur
olmak Uzere bes unsuru bulunmaktadir. Kamu zararina neden olan gorevlilerin
bu zararlardan sorumlu tutulabilmeleri icin s6z konsu bes unsurun birlikte
gerceklesmesi gerekmektedir (Aksoy, 2021:303).

Sorumlulari ve sorumluluklarinin gergevesini dogru tespit etmek igin

kamu zarari kavraminin, kamunun zarari ve gorev zarari kavramlarindan farkini
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belirtmek gerekmektedir. Kamunun zarari, devlet organlari ve bizatihi halkin
kendisi dahil olmak Uzere tim kamunun her ne sekilde olursa olsun* ugradig
zarardir (Turguter, 2015:224); genel bir anlam ifade ettigi icin teknik bir kavram
degildir. Bununla birlikte gorevin kotiye kullanilmasi sugunun maddi unsurunu
teskil eden kamunun zarara ugratilmasi fiilinde s6z konusu zararin ve kusuruyla
zarara neden olan personelin saptanmasinda kamu zarari igin gecerli kurallara
gore degerlendirme yapiimaktadir (Albayrak, 2010:704). Ancak kamu zararindan
farkli olarak sadece mevzuatta sayilan yetkili ve gorevli kimseler degil; verimli,
etkin ve tutumlu hareket etmeyerek zarara neden olan her gesit kamu gorevlisi

fail olabilmektedir.

Hukdmetin kamu kuruluslarina ilave gorevler vermesi durumunda ilgili
kamu kurulusunun bitgesini asmak suretiyle ortaya ¢ikan zarara ise gérev zarari
denmektedir. Gorev zararinda emir ve talimati veren ile s6z konusu emir ve
talimatin hukuka aykiri olmasi durumunda gerekli hukuki prosediirii isletmeyen
kamu personelinin idari, mali ve cezai sorumlulugu dogmaktadir. Kurumun
bltcesi, misyonu ve vizyonu ekseninde verimlilik esasina gore belirlenen
kurumsal eylem planlari ve strateji belgeleri icin butgeyi asan ilave gorevler,
kamu idareleri icin tehdit ve risk olarak degerlendirilmektedir. Gorev zarari, kamu
yonetiminden ziyade malite politikasi yoniinden inceleme konusu yapilmaktadir
(Unsal, 2002:235).

2. KAMU YONETiIMiINDE VERIMLILiGiININ HUKUKi BOYUTU

Kamu yonetiminde verimlilik kavrami, kamu gorevlileri tarafindan hukuki
mieyyideleri olmayan bir kavram gibi algilanmaktadir. Oysaki yargi merciileri
nezdinde verimlilige riayet edilmemesi, biitce hakkinin yanlis gerceklestirilmesinin
sonucu ortaya ¢ikan kamu zararinin bir nedeni olarak kabul gormekte ve yargisal
kararlarin sekillenmesinde rol oynamaktadir. Ozellikle Sayistay vyargisinda,
verimlilige iliskin 6zen ve ihtimamin vyeterince gosterilmemesinden otlri
olusan kamu zarari nedeniyle kusurlu bulunan sorumlular hakkinda zimmete
hikmedilmektedir®.

4 Doktrindeki azinhk gérise gére kamunun her ne sekilde ugratildigi zararlar degil; sadece maddi
zararlar, ceza hukukundaki kamunun zarari kavraminin konusudur (6rnegin Tezcan vd., 2008:754).

5 QOrnegin: 6/7/1981 tarihli E:1981/7 K:4122/1-4123/1 sayil Sayistay Genel Kurul Karari (Parlak,
2018:12); 25/1/2017 tarihli ve 42650 sayil Sayistay Temyiz Kurulu Karari; 14/12/2018 tarihli 44068
sayliSayistay Temyiz Kurulu Karari vd.
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Mali hukuk disindaki kamu hukuku alanlarinda da verimlilige atif yapilan
yargisal kararlar alinabilmektedir. Trafik bransinda gorevli polisin istem disi
olarak ve hakli sebep de gosterilmeyerek bransinin degistirilmesi, personelin
verimliliginin diisecegi gerekgesiyle hukuka uygun bulunmamistir® Uzun yillar
istihbarat bransinda gorevli olup deneyim kazanan polisin bransinda istem disi
degisiklik yapilmasi da kamuda verimliligi dislreceginden bahisle hukuka uygun
bulunmamistir.” Ekonomist unvani tasiyan kamu personelinin idareci olarak
atandigi islem, personelin verimliligini disirecek mahiyette degerlendirilerek
hukuka uygun bulunmamistir® Akademik kadrolar icin yapilacak atamalarda,
atamanin yapilacagi anabilim dal ya da bolim gibi atama islemiyle dogrudan
ilgili birimlerin akademik personel ihtiyacina iliskin gértis ve 6nerileri ainmadan
akademik ilana ¢ikilmasi ve atama yapilmasi islemi, ihtiyag fazlasi akademisyen
istihdaminin doguracagi olumsuz sonuglar goéz o©niinde tutularak kamuda
verimliligin saglanamayacagindan bahisle hukuka aykiri bulunmus ve “amag
unsurunda sakatlik” yoninden iptal edilmistir.° Personelin kisisel verimliligini ve is
performansini konu alan bir diger yargi kararinda, kamu hizmetinin daha verimli
yerine getirilmesi icin memurun aile birliginin saglanmasi elzem oldugundan
bahisle aile birligini gézetmeyen idari islem hukuka uygun bulunmamistir.®® Bu
baglamda 6rnekleri gogaltmak mimkindur.

S6z konusu orneklerde personelin verimliligi icin fiziksel sartlar kadar
psikolojik sartlarin saglanmasinin da g6z oOnlinde tutuldugu goérilmektedir.
Esasinda KMYKK’nin 5’inci maddesinin 1-(g) bendinde ekonomik verimlilik ile
birlikte zikredilen sosyal verimlilik, personelin genel verimliligine felsefi anlam
katmasi yonlyle Uzerinde durulmasi gereken bir konudur. Sosyal verimliligin
anahtari moral motivasyondur. Arastirmalar, personelin moral motivasyonu ile is
verimliligi arasinda dogru oranti oldugunu ortaya ¢ikarmistir (Yorgova, 2015:93).
Personelin moral motivasyonunu ve dolayisiyla verimliligini distrecek tim digsal
faktorlerin hizmetin aksamasina neden olacagi ve hukuken korunmayacagi aciktir
(Herber, 1979:18; Peston, 1981:48).

Danigtay 5. Dairesinin 14/6/2013 tarihli E:2013/4343 K:2013/521 sayih karari.
Danistay 5. Dairesinin 26/4/2017 tarihli E:2016/40478 K:2017/11831 sayil karari.
Danigtay 2. Dairesinin 21/4/2006 tarihli E:2005/680 K:2006/1380 sayih karari.
Danigtay 8. Dairesinin 4/12/2009 tarihli E:2009/5454 K:2009/7028 sayil karari.

1 Danigtay 5. Dairesinin 14/3/2006 tarihli E:2003/3647 K:2006/1140 sayili karari.
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ic kontrol temelli stratejik yénetim anlayisi ile kamu personelinin tiim is
sureclerinde verimlilige riayet ederek Ustlendigi isi yuriitmesi esasi getirilmistir.
Bu esas cercevesinde personele birtakim sorumluluklar yiklenmistir. Ancak her
personelin sorumlulugu ayni diizeyde degildir. Verimlilige iliskin sorumluluklarin
ana hatlarinin cgizilmesinden 6nce sorumlularin en dogru sekilde saptanmasi
onemlidir.

2.1. Sorumlular

Rey’e gore sorumluluk, “meydana gelen zarardan kimin sorumlu
tutulacagini gosteren ve bu amagla zarar gorenin zarar verene karsl zararin
giderilmesini talep hakkini diizenleyen normlar battinudar” (Kiligoglu, 2002:1).
Sorumluluk, kamu hukukunda sorumluluk ve 6zel hukukta sorumluluk olmak
Uzere ikiye ayrilmaktadir. Kamu hukukunda sorumluluk; hiyerarsik denetim iginde
hesap verme islevi yoninden “idari”, finansal kaybin kamu giliclyle 6dettirilmesi
islevi yoninden “mali” ve eger zarar su¢ veya kabahat unsuru tasiyorsa zarar
verenin cezalandirilmasi islevi yoninden “cezai” olmak Uzere g farkh hukuk
disiplininin alanina girmektedir. Ozel hukukta sorumluluga ise kisaca hukuki
sorumluluk denmekte ve bu da kusur sorumlulugu (stbjektif sorumluluk) ve
sebep sorumlulugu (objektif sorumluluk) olmak tzere ikiye ayrilmaktadir. Kamu
mali yonetiminde kamu zarari kavrami, hem i¢c denetim hem de dis denetim
cercevesinde 0Ozel hukuktaki haksiz fiil kavrami ile iliskilendirilerek kusurlu
sorumluluk esaslarina goére incelenmekte (Ozgelik, 2012:11), tespit edilen
zarar ya idari yollardan ya da icra kuvvetiyle 6zel hukuk kurallarina gére tazmin
edilmektedir. Tirk kamu yonetiminde idari faaliyetlerin ve kamu hizmetinin
verimli bir sekilde yiirGtilmesinden sorumlu tutulan kamu goérevlileri; bakanlar ve
bakan yardimcilari, Ust yoneticiler, hacama yetkilileri, gerceklestirme gorevlileri,
muhasebe yetkilileri ve sartlarina gore diger kamu gorevlileridir.

2.1.1. Bakanlar ve Bakan Yardimcilari

Kamu personeli olmamakla birlikte ylritmenin en Ust kademesini temsil
ettikleriicin KMYKK’dabakanlarave8/8/2018tarihli2018/5 sayiliCumhurbaskanhgi
Genelgesi ile bakan yardimcilarina gesitli sorumluluklar yiklenmistir. Siyasi
sorumluluklari hukuki sorumluluga nispeten 6n planda olan bakanlar ve bakan
yardimcilari; kamu kaynaklarinin verimli, etkin ve tutumlu kullaniimasi konusunda
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Cumhurbaskanina karsi sorumlu tutulmustur (KMYKK 32’nci madde). Belirtilen
sorumluluk, hiyerarsik siraya gore alt blirokratik kademelerde silsileyle devam
etmektedir (Colak, 2008:4).

2.1.2. Ust Yoneticiler

Kamu idarelerinde yonetim sorumlulugunun geregi olarak i¢ kontrol
sisteminin kurulmasi ve gézetilmesinden iist ydneticiler sorumludur. Ust yénetici,
bakanliklarda ve diger kamu idarelerinde en Ust yoneticiyi, il 6zel idarelerinde
valiyi, belediyelerde belediye baskanini ifade etmektedir (Aksoy, 2021:15).
Bakanliklarda Gst yonetici Cumhurbaskani tarafindan belirlenmektedir.

KMYKK'nin  11’inci maddesinde belirtildigi (izere st yoneticilerin
sorumluluklari; yoneticisi olduklari idarelerin stratejik plan ve bitgelerinin yillik
programlara, kalkinma planina, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri
ile hizmet gereklerine uygun sekilde hazirlanmasini ve uygulanmasini saglamak,
yonetim sahalarindaki kamu kaynaklarinin verimli sekilde elde edilmesini ve
kullanimini gdzetmek, kamu kaynaklarinin ve firsatlarinin kaybinin ve kotlye
kullaniminin 6niine gegmek ve mali yonetim ve kontrol sisteminin en etkin sekilde
isleyisini gerceklestirmektir.

2.1.3. Harcama Yetkilileri

Kurumsal butce siniflandirmasinda dort diizeyden ve sekiz haneden
olusan bir kodlama sistemi kabul edilmistir. Birinci diizeyde Cumhurbaskanhgi,
Turkiye Buyuk Millet Meclisi, yliksek yargi organlari ve bakanliklar; ikinci dizeyde
birinci dizeyde tanimlanan yoneticilere karsi dogrudan sorumlu yonetim
birimleri; Gglinct dizeyde ana hizmet yonetim birimleri; dordiincli diizeyde ise
destek, lojistik ve kurumsal politikalari yiraten birimler bulunmaktadir. Kurumsal
siniflandirmanin Ggilinct ve dordinci dizeyinde yer alan birimler, biitceyle
odenek tahsis edilen harcama birimleridir; bu birimlerin en st yoneticileri de
harcama yetkilileridir (Aksoy, 2021:10).

KMYKK'ya gore harcama siirecinde yer alan (sorumluluk yiiklenen) kamu
gorevlileri; harcama vyetkilisi, gerceklestirme goérevlisi ve muhasebe yetkilisidir.
Harcama surecinin merkezinde bulunan ve harcama sirecini baglatan harcama

yetkilileri, vermis olduklari harcama talimatlarinin bitce ilke ve esaslarina,
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kanun, Cumhurbaskanhgi kararnamesi ve yonetmelikler ile diger mevzuata uygun
olmasindan ve 6deneklerin verimli kullaniimasindan sorumludurlar (Basbakanlik,
2012:3).

2.1.4. Gergeklestirme Gorevlileri

Odeme emri tanzim etmekle gorevlidirler. Harcama yetkililerince,
yardimcilari veya hiyerarsik olarak kademece en yakin st kademe yoneticileri
arasindan bir veya daha fazla sayida gorevlendirilirler. Elektronik platformda
olusturulan ve ortak bir veri tabanindan yararlanmak suretiyle yapilan

harcamalarda, veri giris islemleri harcama gorevi sayilmaktadir (Aksoy, 2021:10).

Gergeklestirme gorevlilerinin i¢c Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Esas
ve Usullerde yer alan hikimlere gore, gergeklestirilen harcamalarin 6n mali
kontrolline iliskin idari sorumlulugun yani sira kaynaklarin verimli kullanilip
kullaniimadiginin tetkiki yoniinden de mali sorumluluklari bulunmaktadir (Colak,
2008:5). Gergeklesirme gorevlileri; harcama talimati lizerine isin yaptirilmasi,
mal veya hizmetin alinmasi, tesellime iliskin islemlerin ifasi, belgelendirilmesi
ve odeme icin gerekli belgelerin hazirlanmasi, 6deme emri belgesi ve eki
belgeler lzerinde 6n mali kontrol yapilmasi gorevlerini yerine getirmektedir.
Gergeklestirme gorevlileri, gorevli olduklari is ve islemleri verimli ve mevzuata

uygun sekilde yapmakla sorumludur.
2.1.5. Muhasebe Yetkilileri

Sayistay Genel Kurulu'nun 14/6/2007 tarih ve 5189/1 sayili Kararina
gore muhasebe vyetkililerinin harcama silirecinde 6deme emri belgelerinin
kontrolii gercevesinde gergeklestirme gorevlileri ve harcama yetkilileri ile birlikte
miteselsil sorumlulugu bulunmaktadir. Bu itibarla muhasebe yetkilileri, i¢ kontrol
sisteminin 6nemli bir unsuru olarak verimlilik ydniinden gergeklestirme gorevlileri

ve harcama yetkilileri ile ayni 6zen yukimlilGgline sahiptir.

Muhasebe yetkililerinin gérev ve sorumluluklari; imza kontrolii, 6demeye
esas belgelerin eksikligi ve maddi hata tetkiki, gideri hak sahibine 6deme ile
gelir ve alacaklarin tahsilidir. Muhasebe yetkilileri, muhasebe hizmetlerinin
ylritilmesinden ve muhasebe biriminin yonetiminden sorumlu, yasada
Ongorulen esaslara gére atamasi yapilmis sertifikali yoneticidir. Memuriyet kadro

ve unvanlarinin muhasebe yetkilisinin niteligine etkisi bulunmamaktadir.
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2.1.6. inale Yetkilileri

ihale, 4734 sayili Kamu ihale Kanununda (KiK) belirtilen usil ve esaslara
gore mal ve hizmet alimi ile yapim islerinin istekliler arasindan segilmesi ve
isin birisi Gizerine birakilmasiyla sonuglanan ve ihale yetkilisinin onayini takiben
sozlesmenin imzalanmasi ile tamamlanan zincirleme islemler bitlnudir ve

harcama sirecinin br parcasidir.

Kik’e gore ihale yetkilisi, kamu idarelerinde ihale ve harcama yapma yetki
ve sorumluluguna sahip kisi veya kurullari ile yasal zeminde yetki devri yapilmig
gorevlileri ifade etmektedir. ihale yetkilisince ihale onayinin verildigi tarihten
baglayan ve s6zlesmenin imzalanip notere onaylattirilarak tescil edilmesi, noter
onayi ve tescil gerekmeyen durumlarda sézlesmenin taraflarca imzalanmasiyla
sonuglanan zaman dilimine ihale sireci denmektedir (Aksoy, 2021:9). Kural
olarak idarenin mevcut bitcesinde karsiigi bulunmayan isler icin ihaleye
¢ikilmasi yasaktir. Yine kural olarak lst yoneticilerin ihale siirecine dogrudan
miidahelesi hukuka aykiridir. ihale siirecine miidahil olmak isteyen iist ydnetici,
bu iradesini harcama yetkilisi, mali hizmetler birimi ve i¢ denetgiler araciligiyla
saglayabilmektedir.

2.1.7. Diger Kamu Gérevlileri

Gorev ve sorumluluk dagilimi agisindan i¢ kontrol sisteminin kendine has ve
dinamik bir 6zellik sergiledigi ve kurumda goérev yapan en alt kademe galisandan en
st yoneticiye kadar herkesin i¢ kontrol sistemi icinde belirli diizeyde sorumluluk
sahibi oldugu duslinlildigiinde, i¢ kontrol sistemindeki sorumluluk paylagiminin
calisanlarin tamamini kapsadigl anlasilacaktir (Basbakanhk, 2012:21). Mevzuatta
kendilerine 6zel bir atif yapilmaksizin her kademedeki kamu personeli; tim idari
is, islem ve eylemlerde hukuka uygunlugu, verimliligi, etkinligi ve tutumlulugu
gbz onilnde bulundurmakla yikimltdur. Harcama yetkilileri, gerceklestirme
gorevlileri ve muhasebe yetkilileri kamu yonetimindeki mali sorumlulugu 6nemli
Olgiide Ustlenmis olsa da bu durum diger kamu gorevlilerinin ne mali sorumluluk
sahibi olmadigi ne de baskaca bir sorumluluk altina girmedikleri anlamina
gelmemektedir. idarenin bitinligi ilkesi geregince kamu idareleri; kuruluslari,

gorevleri ve tim personeli ile bir biitiindir (Ozmiis, 2005:7).
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2.2. Sorumluluklar

Kamu gorevlilerinin us(l ve esaslara aykiri davranislari nedeniyle sebep
olduklari verimsizlik, kamu zarari gibi sonuglar dogurdugunda birtakim hukuki
sorumluluklar dogmaktadir. Kamu yoénetiminde verimliligin, 6zel olarak muhtelif
hukuk disiplinleri yoniinden ancak genel olarak sorumluluk hukuku y&niinden

birtakim hikiim ve sonuglari bulunmaktadir.
2.2.1. idare Hukuku Yéniinden

20. Yuzyihn baslarinda popiler olan klasik yénetim anlayisi, ozellikle
weberyen burokrasiyaklasimi, verimliligi artirmanin yollari Gizerine yogunlasmistir
(Oztas, 2018: 145). Yuzyilin sonlarinda ortaya cikan ve Tirkiye’de de etkisini
glin gectikge hissettiren yeni kamu yonetimi anlayisinda da verimlilik 6nemini
korumaktadir (Boztepe, 2018:206) ancak isin sirekliligi, calisma hakkinin 6nem
kazanmasi, siyasal haklarin gelisimi gibi fakorlerle verimlilige yiklenen anlam,

modernist bir yapiya blarinmastr.

Turk kamu yonetiminde birokrasi kural olarak hiyerarsik denetim esasina
dayanmaktadir ve kamu yonetimindeki kati hiyerarsinin etki ve sonuglari siklikla
idari yarginin konusu olmaktadir. Blirokrasi daima yonetenler ve yonetilenler
ayrimina gore sekillenmistir (Oztas, 2019:32). Yine idari hiyerarsi icinde her
ybnetici ayni zamanda yonetilen olabilmektedir. Bir kamu idaresindeki yonetimin
timanu elinde bulunduran biirokrata Ust yonetici denmekte ve Ust yoneticiler
idare hukukunun dogasindan kaynaklanan birtakim sorumluluklara sahip
olmaktadir.

“Ust ydnetim” kavrami, kamu ydnetimi literatiiriine yeni bir terim olarak
ilk defa, yeni kamu yonetimi anlayisinin temelini teskil eden stratejik yonetim
yaklasimiyla girmistir. Stratejik yonetim, verimlilik, etkinlik ve tutumluluk temeli
izerine kurulu oldugu icin KMYKK’nin Ust Yéneticiler baslikli 11’inci maddesinin
yorumundan tim stratejik belgelerin en etkin ve yetkin sekilde viicuda getirilip
ylrirliginin saglanmasindan ve belirli periyotlarla izlenerek giincellemesinin
yapilmasindan st yoneticilerin birinci derecede sorumlu oldugu anlasilmaktadir.
Bu sorumluluk hi¢ stiphesiz ki bir hesap verme sorumlulugudur ve dis denetim

(Sayistay denetimi) ile yargisal denetime konu olarak somutlagmaktadir.
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Yonetimin ve yoneticilerin is stireglerinin verimli sekilde ylrimesi, verimli
sonuglarin alinmasi ve bu arada kamu kaynaklarinin en verimli sekilde sarfiyatinin

saglanmasi icin dikkat etmesi gereken birtakim hususlar bulunmaktadir:

e Karar mekanizmasinda soz sahibi olan personel; daima verimlilik bilinciyle
hareket etmeli, verimlilik igin gereken hassasiyeti her firsatta géstermelidir. Bu ise
ancak sorgulayici bir yénetim anlayisi ile saglanabilir. Ozellikle ihale, satin alma,
kiralama gibi mali boyutu 6ne g¢ikan faaliyetlerde kamu kaynaklarinin en verimli
diizeyde degerlendirilmesi icin idarenin sorumlu yaklasimi 6nem kazanmaktadir.
Yeni kamu yonetiminde, ozellikle yeni kamu hizmeti yaklasiminda, ¢alisanin
sadece verimli degil degerli oldugunun da alti gizilmekte (Polat, 2019:343) ve
degerli bir birokratin sorgulayici olmasi gerektigi belirtiimektedir.

e Harcama talimatini verirken mevcut durum, ihtiyaglar ve bitgenin
elverisliligi dikkate alinmalidir. Harcama vyetkilisi olan yoneticinin harcama
talimatini imzalamadan 6nce ydnetim hakkina binaen ilgili giderin verimlilik
yoninden tetkikini yapmasi gerekmektedir.

e Odeme belgelerinin (6deme emri belgesi ve muhasebe islem fisi)
hazirlanmasi ve imzalanmasi stirecinde kurumsal girdi ve ¢ikti dengesi gozetilmeli,
bltcenin sinirsiz olmadigi bilinciyle hareket edilmeli ve idari faaliyetleri en verimli
sekilde neticelendirebilecek kalemlere harcama yapilmasi tercih edilmelidir.
Burada gdzden kagan ya da ihmal edilen konulardan biri de i¢ Kontrol ve On
Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar’in 3’incii maddesine gére én mali kontrol
faaliyetinin kaynaklarin kullaniminda verimlilik, etkinlik ve tutumluluk incelemesi
yapabilecegidir. On mali kontrol gérevlilerinin bu yetkiyi kullanabilmesi icin
Gst yonetimin stratejik yonetim anlayisini benimsemesi ve 6n mali kontrol
faaliyetlerini sahiplenmesi gerekmektedir. Aksi takdirde dogacak kamu zararindan
birinci derecede sorumlu olan Ust yénetimdir.

e Ust ydnetim; verimlilik temelinde disiiniilmis ve idari-mali mevzuatca
zorunlu kiinmis i¢ Kontrol ve Risk Yénlendirme Kurulu gibi karar alma organlarini
ve stratejik yonetimle ilgili komisyonlari olusturmakla ve bu tesekkdllerin verimli
isleyisini saglamakla yukumladur.

e Kurum iginde etkin bir verimlilik denetimi saglayabilmek igin i¢ denetim
birimlerini de kurup gelistirmek gerekmektedir. idareler, seffaf ve hesap verebilir
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ybnetimin geregi olarak, ic denetim birimlerini kurmak icin gonilli hareket etmeli
ve i¢ denetim birimlerinin etkili faaliyet gosterebilmesi igin gerekli 6nlemleri
almalidir.

Kamu personelinin verimlilik ilkesine uygun hareket etmemesinin idare
hukuku yoniinden ilk yaptirimi disipliner islem olmaktadir. 657 sayili Devlet
Memurlari Kanunu’nun 125’inci maddesinin 1/A-(c) bendinde; “kurumca
belirlenen tasurruf tedbirlerine riayet etmemek”, uyari cezasinin sebepleri
arasinda sayilmistir. “Kurumca belirlenen” ibaresinden kastedilen i¢ kontrol
standartlarina uyum eylem planlari, stratejik planlar, performans programlari gibi
stratejik yonetim belgeleri ile idarenin emir ve talimatlaridir. Madde hikmiinde
zikredilen tasarruf tedbirlerinin amaci ise tutumlulugu saglamakla birlikte kamu

kaynaklarinin verimli sekilde kullanilmasini temin etmektir.

657 sayili Kanunun 125/1-B/(l) madde hiikmiinde ise “kurumlarin huzur,
sukun ve galisma dizenini bozmak”, kinama cezasi sebepleri arasinda sayilarak
verimlilige temas edilmistir. Hal ve hareketleri ile isin dizenini bozmak ve
hedeflenen kurumsal amaclara erisimi zorlagtirmak, is barisini tehdit eden
tavirlarla hizmetin zamaninda ve en iyi sekilde goériilmesine engel olmak, bireysel
ve kurumsal verimlilige tehdit teskil ettiginden kinama cezasini gerektiren

eylemlerdendir.

657 sayill Kanunun 125/1-E/(a) madde hikminde belirtilen “ideolojik
veya siyasi amaglarla kurumlarin huzur, siikun ve g¢alisma dizenini bozmak,
boykot, isgal, kamu hizmetlerinin yirGtilmesini engelleme, isi yavaslatma ve
grev gibi eylemlere katilmak veya bu amaglarla toplu olarak goreve gelmemek,
bunlari tahrik ve tesvik etmek veya yardimda bulunmak” eylemleri ise devlet
memurlugundan ¢ikarma cezasini gerektirmektedir. Bentte zikredilen huzur, siikun
ve calisma dizenini bozmak, kamu hizmetlerinin yiritilmesini engellemek, isi
yavaslatmak gibi eylemlerin tamami ancak 6zel kastla gergeklestirilebilen ve kamu
barisini bozacak derecede art niyete matuf hareketlerdir. Bu hareketlerin bir diger
ortak 0Ozelligi ise netice itibariyle galisanlarin bireysel ve sosyal verimliliklerini

dusirerek kamu hizmetini aksatir nitelikte olmalaridir.

idarenin verimlilik ilkesini g6zetmek zorunda oldugu konulardan biri de
dogrudan harcamalara temas etmesi yoniiyle ihalelerdir. ihale, kamunun ihtiyag
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duydugu mal ve hizmetlerin piyasadan temin edilmesini ifade etmektedir. Kamu
kaynaklarinin verimli kullanilmasi maksadiyla ihtiyag tespitinin dogru yapilmasi ve
ekonomik agidan en avantajl fiyattan alim yapilmasi; ayni zamanda ihtiyaclarin
uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasi gerekmektedir (Saritas, 2009:73).

Kamu harcamalarinin gogunlugunu mal ve hizmet alimlari ile yapim isleri
olusturmaktadir. Mal ve hzmet alimlari ile yapim islerine iliskin ihaleler 1/1/2003
tarihinde yirirlige giren KiK'e gore, kiraya verme gibi gelir getirici islere yonelik
ihaleler ise 1/1/1984 tarihinde yiiriirlige giren 2886 sayili Devlet ihale Kanununa
(DIK) ya da kendi 6zel mevzuatina gére yiiriitilmektedir (Turguter ve Altintas,
2016:V). KiK’e gore ihale sartnameleri verimliligi saglamaya yonelik olmali (m.12),
ihalenin karara baglanmasi ve onaylanmasinda verimlilik irdelemesi yapilmahdir
(m.40). DIK metninde ise verimlilikten hi¢ bahsedilmemekte; genel olarak sekil
sartlarina yer verilmektedir. Bu fark, verimliligin kamu yénetiminde yeni bir ilke

oldugunu gostermesi agisindan 6nem arz etmektedir.

Bazi durumlarda kamu ihalelerinde vuku bulan yolsuzluklar nedeniyle
kamu harcamalarinin verimliliginin azaldigl, sunulan hizmet ve Urunlerde
kalitenin distigl ve haksiz menfaat saglandigi gérilmektedir (Cicek, 2013:111).
ihale siirecine katilan gérevlilerin menfaat temini diisiincesiyle kamu kaynaklarini
verimli kullanmayarak kasten ziyana ugratmasi, ihalede yolsuzluk anlamina
gelmektedir (Cicek, 2013:140) ve ihaleye fesat karistirma ya da edimin ifasina
fesat karistirma suglarinin konusunu olusturabilmektedir. Oysaki ihale hukukunun
temel ilkelerinden biri de “kaynaklarin verimli kullaniimasidir” (KiK 5’inci madde).
ihale hukukunda kaynaklarin verimli kullanilmasi; isin &nemi, niteligi ve ozelligi
dikkate alinarak uygunihale usuliiniin segilmesi, zamaninda ve 6ngoriilen seviyede
odenek ayrilmasi, objektif kriterlere uygun uygulama projesi hazirlanarak ihaleye
¢ikilmasi, ihale konusu isin 6ngoérilen siirede tamamlanmasi, tek ve yeknesak
ihale mevzuatina tabi olunmasi gibi teknik konulara temas etmektedir (Turguter
ve Tokmakli, 2004:89).

Kamu ihale ve sozlesmeleri, hem oto-kontrole hem de uglincu kisilerin
sikayetine acik bir stire¢ oldugu icin basta ihale yetkilisi olmak lizere sorumlu
personelin kamu kaynaklarini verimli kullanip kullanmadiginin tespiti, kamu

yonetimindeki diger harcama faaliyetlerine nispeten kolay olmaktadir.
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Kamu ihale hukukundaki verimlilik; teknik sartnamalerin ve istenen
dzelliklerin tayin ve tercihi ydniyle KiK 12’nci maddesi, asiri diisiik tekliflerin
degerlendirilmesi yoniiyle KiK 38’inci maddesi, en avantajli teklifi verenin (izerine
ihalenin birakiimasi yéniyle KiK 40'inci maddesi nazarinda o6zellikle dikkate
alinmaktadir (Cahk, 2020:18). Ayrica yeterli vasiflara sahip olmasi gereken ihale
yetkilisinin ve ihale komisyonunun usuliine uygun sekilde belirlenmesi, ihale
belgelerinin acik ve seffaf hazirlanmasi, isteklilerin ekonomik, teknik ve mesleki
yonden yeterliliklerinin incelenmesi, yaklasik maliyetin denk tespiti gibi bagkaca

durumlar, ihale strecindeki verimlilige temas eden belli bash hususlardir.
2.2.2. Mali Hukuk Yéniinden

Mali hukuk kapsaminda degerlendirilen hesap verme sorumlulugu,
kamu kaynaklari ile kamu mallarinin verimli sarfedilmesi ve butge hakkina
uygun kullanilmasi  yikimlaliginden dogmustur (Bozkurt, 2010:135).
Hesap verme sorumlulugu, kamu kaynaginin ne amagla, hangi alanda ve ne
miktarda kullanildigi ile ilgilidir (Kirilmaz ve Atak, 2015:200). KMYKK’nin 31’inci
maddesine gore bltgeyle ddenek tahsis edilen her bir harcama biriminin en
st yoneticisi harcama yetkilisi kabul edildigi icin Gst yoneticilerin mali hesap
verme sorumlulugu bulunmaktadir ancak hiyerarsik esasa gére bu sorumluluk
en alttaki kamu personeline kadar yansiyabilmektedir. Gorevli ve yetkililerin
mali sorumluluk alanlari; kamu kaynaklarinin verimli, etkin, tutumlu ve hukuka
uygun elde edilmesi ve bu paralelde kullanilmasi, hukuki, mali ve etik ilkelere
uygun muhasebelestirme yapilmasi, amir hikim ve talimatlara uygun raporlar
dizenlenmesi ile kamu kaynaklarinin suistimalini engellemek icin yerinde
tedbirlerin alinmasini kapsamaktadir.

Verimlilik, stratejik yonetimin temel ilkelerinden biri oldugu igin gorevli
ve yetkili kamu personeli, idari islem ve eylemlerinde verimlilik bilinci temelinde
hareket etmek suretiyle mali sorumluluklarini yerine getirmekle yikimludar.

Ornegin vergilerin ve kamu alacaklarinin tahsiliyle sorumlu kamu

gorevlilerin vergi ve kamu alacagini eksik tahakkuk ettirmesi'?, vergi ve kamu

11 Brnek karar: Sayistay 5. Dairesinin 27/5/2014 tutanak tarihli 68 sayili ve 249 ilam numarali karari
(Sisman, 2017:176).
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alacaginin zamanasimina ugramasina sebep olmasi*? 3, vergi denetimini etkin
yapmamasi*4, vergi uzlasma komisyonlarinin objektif kriterlere dikkat etmemesi?®,
gayrifaal mdukelleflerin mukellefiyet kayitlarinin vergi dairelerince terkin
islemlerinin yapilmasinda gecikme yasanmasi'é, ylklenilecek KDV listelerinde
yuklenilmemesi gereken giderlerin bulunmasi’’ kamu zararina yol acacagindan

gorevli kamu personelinin hesap verme sorumlulugunu dogurmaktadir.

Mali hesap verme sorumluluguna uygun davranmamanin kamu personeli
yoninden sonucu idari yaptirimlar (disipliner islem) ve tespit edilen zararin
dogrudan veya dolayli (riicuen) 6denmesi olmaktadir.

Sorumlulara zararin 6detilmesi, mali denetim bulgulari sonucuna gore
idarenin gozetiminde sorumlu kamu personelinden siibut eden zararin tahsil
edilmesi suretiyle gerceklesmektedir. Mevzuata aykiri karar, islem ve eylemlerde
verimlilik hassasiyetine uygun hareket etmeyerek kamu kaynaginda artisa engel
veya eksilmeye neden olmak, kamu zararinin baglica nedenidir. S6z konusu kamu
zararinin tespiti ve tahsilati, konu olarak her ne kadar mali hukukunun alanina
girse de haksiz fiil sorumlulugunu temel alan 6zel hukuk hikimlerine goére
yuritilmektedir. Haksiz fiilin faili ancak kendi fiilinin sonucu olan zararlardan
sorumlu tutulabilir (Oguzman ve 0z, 200:502). Zira KMYKK’nin 1/1/2006 tarihinde
yurirlige girmesi ile birlikte 26/5/1927 tarihli ve 1050 sayil milga Muhasebe-i
Umumiye Kanununun objektif (kusursuz) sorumluluk anlayisi terkedilerek
stibjektif (kusurlu) sorumluluk anlayisina gecilmistir. Mali icerikli idari islem ve
eylemler genellikle uzun bir siireci ifade ettiginden kamu zarari ile kamu zararina
neden olan haksiz fiil arasindaki illiyet bagi, ortak illiyet seklinde belirmektedir.
Ortak illiyet, her biri tek basina zarari dogurmaya elverisli olmayan birden fazla
sebebin, bir araya gelerek zararli sonucu dogurmasidir. Ortak illiyette sebeplerden

yalniz biri tek basina sonucu dogurmaya yetmez. Birden ¢ok sahsin kusurlu fiilinin

En sik karsilasilan 6rnegi; Universite 6grencilerinin kullandigi 6grenim kredilerinin, 6183 sayili
Amme Alacaklarinin Tahsil UsGli Hakkinda Kanunun 102’inci maddesine gére temerriitten itibaren
bes yil iginde tahsili gerekirken bu siirenin gegirilerek kamu zararina neden olunmasidir.

3 Ornek karar: Sayistay Temyiz Kurulunun 4/1/2017 tarihli 40984 dosya ve 42554 tutanak numarali
karari (Sisman, 2017:176).

Performans denetimi ile tespit edilmektedir.

Vergi uzlasma komisyonlarinin takdir yetkisini asip asmadigi sorgulanmaktadir.

Mikellefler yargi yoluna gidip idareden zararlarini tazmin etme yoluna gittiginden dolayl olarak
kamu zararina yol agmaktadir.

Kamu kaynaginda azalmaya neden olmaktadir.
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bir araya gelerek zararli sonucu dogurmasi gerekmektedir ki kamu zarari genellikle
bu sekilde ortaya ¢ikmaktadir. Ortak illiyette failler (kamu personeli), zarardan

miiteselsilen (zincirleme) sorumludur (Kilicoglu, 2001:182).

Kamu zararinin faillerinin mali, idari ve cezai sorumluluklari bulunmaktadir.
Mali yonden ortaya ¢ikan kamu zararini gidermekle yiikiimlidurler. Bunun usali

6085 sayili Sayistay Kanununun 53’linci maddesinde belirtilmistir:

“Sayistay ilamlari (tazmin hikminin varhiginda) kamu zararinin
kesinlesmesinden itibaren doksan gin igerisinde 6detilir. Tazmin hikminin
infazindan, tazmin ilamlarinin génderildigi kamu idarelerinin {st yoneticileri
sorumludur. ilamlarda belirtilen tazminin miktari, tesis edilen hiikmiin tarihinden
itibaren kanuni faiz uygulanarak mer’f icra ve iflas Kanunu hiikiimlerine gére
tahsil edilir”

2.2.3. Ceza Hukuku Yéniinden

Turk Ceza Kanunu’'ndaki (TCK) suglardan bazilari yalniz memuriyete
Ozgldir. S6z konusu suglardan ihaleye fesat karisirma (TCK m.235), edimin
ifasina fesat karishirma (TCK m.236), zimmet (TCK m.247), irtikap (TCK m.250),
denetim gorevinin ihmali (TCK m.251), risvet (TCK m.252), gorevi kotilye
kullanma (TCK m.257) ve kamu gorevinin terki veya yapilmamasi (TCK m.260)
suclari, kamuda verimliligi olumsuz yonde etkileyen ve kamu gorevlilerince
islenebilen ciiriimlerdir. ihaleye fesat karistirma sucunun cezasi {i¢ yildan yedi
yila kadar hapis, edimin ifasina fesat karishrma sugunun cezasi Ug¢ yildan yedi
yila kadar hapis, zimmet sugunun cezasi bes yildan oniki yila kadar hapis, irtikap
sugunun cezasl bes yildan on yila kadar hapis, denetim gorevinin ihmali sugunun
cezasi li¢ aydan yedi yila kadar hapis, risvet sugunun cezasi dort yildan oniki yila
kadar hapis, gorevi kotlye kullanma sugunun cezasi alti aydan iki yila kadar hapis
ve kamu gorevinin terki veya yapilmamasi sugunun cezasi li¢ aydan bir yila kadar
hapistir. Bu suclarin manevi unsuru ayni olup dogrudan kasittir (Toroslu, 2005:271
vd.). Kamu personelinin kusuruyla sebebiyet verdigi kamu zarari, bu suglara konu
olmamakta, sadece mali hukuk yoniinden sonug¢ dogurmaktadir. Yani sira ilgili
kamu personelinin mali belgelerdeki ve diger idari evraktaki hesap hatasi cezai
sonu¢ dogurmaz (error calculi non nocet), yazi hatasi da ayni hilkkimdedir (error
insyllaba non nocet).
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Manevi unsur yonindense kasten islenmis olmakla birlikte maddi unsur
yoninden kamu zararina, kamunun zararina veya gorev zararina yol agmak
suretiyle dogrudan ya da dolayli sekilde verimliligin ihlaline neden olan suglar,
Sayistay denetimi (dis denetim) esnasinda tespit edilebilecegi'® gibi ihbar, sikdyet,
ikrar gibi diger sekillerde de tespit edilebilmektedir.

Sayistay denetimi sirasinda ceza hukuku boyutu oldugu degerlendirilen bir
fiile rastlandig takdirde, ilgili denetim gorevlisi tarafindan tim bulgular derhal
tespit edilerek durum Sayistay Baskanhigina bildirilir. Sayistay Baskaninin gérev
verecegi daire, en fazla on bes glin siirecek tetkik ¢ercevesinde elde edilen ilk
delillerin kamu davasi agilmasini gerektirecek nitelikte oldugunu degerlendirirse,
dosya sorumlularin bagh oldugu kamu idaresinin Ust yonetimine veya misnet
sugun niteligine goére dogrudan sorusturma agilmasi icin Sayistay Bassavciliginca
yetkili Cumhuriyet savciligina gonderilir. (Sayistay Kanunu 78’inci madde). S6z
konusu yargi sirecini baslatan denetim raporunda, ekonomik verimliligin nasil
ihlal edildigine dair mali tablolara dayali somut bilgi ve veriler yer almaldir.

Verimlilik ihlali, idari denetim yoluyla da tespit edilebilmektedir. Boyle
durumlarda yine kasit ya da kusur durumuna gére 6n degerlendirme yapilmali,
TCK’da yazil suglar yoniinden adli makamlarca ceza sorusturmasi/kovusturulmasi
baslatilmasi icin gerekli islemler baslatiimalidir.

2.2.4. 6zel Hukuk Yéniinden

Kamu personelinin verimlilik konusunda gereken 6zen ve ihtimami
gostermemesi 6zel hukukta da birtakim hikim ve sonuglar dogurmaktadir.

Denetim raporlarindaki bulgulara gére kamu kaynaklarini verimli
kullanmayarak zarara neden oldugu tespit edilen kamu gorevlilerine so6z
konusu zararin 6dettirilmesi icin asliye hukuk mahkemelerinde idare tarafindan
alacak davalari ikame edilmektedir. Kamu gorevlilerin faaliyetleri esnasinda
Uglincu kisilere zarar vermeleri durumunda, zarar goérenlerin maddi ve manevi
zararlarinin karsilanmasi talebi kamu idareleri tarafindan karsilanmis ise; kamu
idarelerinin sorumlu kamu gorevlilerine ricu hakki bulunmaktadir (Anayasa

m.129/5). KMYKK’nin 71. maddesinde kamu zararinin unsurlari arasinda sayilan

18 2012 yihindan bu yana Sayistayca 113 dosya TCK baglaminda sug unsuru bulgusu tespit edildiginden
adli merciilere intikal ettirilmistir (Cetin, 2020:76).
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kusur, 6098 sayili Borglar Kanunundaki haksiz fiil hikiimleri ve diger 6zel hukuk
hikiimlerine gore tespit edilip Sayistay yargisinin veya adli yarginin konusuna
girmekte, her iki durumda da taraflardan biri biitce hakkini gerceklestiren merecii,
digeri ise kamuyu zarara ugrattigi iddia edilen personel olmaktadir. idarenin
yetkisini hukuka aykiri kullanmasi (hukuka aykiri bir kararin yerine getirilmesi veya
hukuka uygun bir kararin hukuka aykiri sekilde yerine getirilmesi) fiili yol (voie de
fait) diye adlandirilmakta ve kural olarak fiili yoldan dogan davalara adli yargida
bakilmaktadir (Gézubuylk ve Tan, 2010:203). Kamu zararini doguran olaylar da
blylk olcude fiili yol tanimi ile ortiismekte, bununla birlikte kendine 6zgi (sui
generis) bir 6zellik gostermektedir. Nitekim Sayistay yargisi da kendine 6zgu yargi
diye adlandirilmaktadir (Cetin, 2020:64).

Butce hakkinin gerceklesmemesinde zarar géren (gilinclu kisi daima
kamudur. Buradaki kamu kavraminin iginde tiim vatandaslar ve kamu vicdani yer
almaktadir. Vatandaslarin hem bitce hakkindan hem de iyi yonetim hakkindan
dogan birtakim beklentileri bulunmaktadir. Bunlardan en dogal olani, kamu
kaynaklarinin en verimli, en etkin ve en tutumlu sekilde kullanilarak kamu
hizmetine donustirilmesidir. Butgce hakkinda, hakki zayi olan vatandaslarin
bireysel yollardan haklarini aramalari (hesap sormalari)) mimkin degildir.
Vatandaslarin yerine Tirkiye Buylik Millet Meclisi (TBMM), namina Sayistay,
harcamalari gerceklestiren kamu idarelerinin st yonetimleri ve yargi kuruluslari
bltge hakkinda fiilen hak arayan (hesap soran) taraflardir. S6z konusu hesap
sorma, idari, mali, cezai yaptirnmlar seklinde tezahiir edebilecegi gibi bltceden
hukuka aykiri sekilde eksilen tutarin tazminatla iadesini saglanmak igin 6zel hukuk
yoluyla da olabilmektedir. Danistaya gore de idarelerin, dava konusu olaylarda
kisisel kusuru ve sorumlulugu tespit edilen gorevlilere adli mahkemelerde ricu

etmesi Anayasadan kaynaklanan bir zorunluluktur.®®

19 (rnek karar: Danistay 5. Dairesinin 25/12/2001 tarihli E:1998/1970 K:2001/5153 sayili karari
(Akalan, 2011:31)
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SONUC

Kamuda verimliligin saglanabilmesi icin tim kamu calisanlari nezdinde
verimlilik bilincini yerlestirmek zarurettir. Zira her personel, kamu mekanizmasinin

ayrilamaz ve goz ardi edilemez birer parcasidir.

Verimlilik bilincine sahip personel, iktisadi insan (homoeconomicus)
modelinin kamu yodntimin yansimis ve iktisadi personel (virgameconomicus)
adini almis (Cetin, 2018:543) modern halidir. iktisadi insan, nasil ki rasyonel karar
verme modelinin insan lzerine uygulanmis modeli (Erdogan ve Dogan, 2012:16)
ise iktisadi personel de rasyonel calisma prensibinin personel tizerine uygulanmis
modelidir. S6z konusu rasyonel g¢alisma prensibinin merkezinde iyi yonetim
hakkina goére tasarlanmis ve stratejik yonetim anlayisina gore kurgulanmis bir
idare bulunmaktadir. Boyle bir idare anlayisi icinde konumlanan personel ise
kamu kaynaklarinin ilk defa kullanilmaya baslanmasindan kamu hizmetine
donlsturilerek halka sunulmasina degin gecen silrecin tiim asamalarinda
verimlilik ilkesine gore hareket etmeli ve aksi bir tutumun idari, mali, hukuki ve

cezai sonuglari olacagini bilmelidir.

KMYKK 6ncesi donemde “fazla 6deme” diye adlandirilan ancak kusursuz
sorumluluga dayandigi icin mahiyeti ve unsurlari teredditlere mahal vermeyecek
sekilde ifade edilemeyen “kamuyu zarara ugratma olgusu”, KMYKK ile birlikte
“kamu zarar1” adini almis ve ilgili mevzuatta esaslari aciklanarak tespiti ve
sonuglari yoninden hukuki bir temele oturtulmustur. Kamuyu zarara ugratma
olgusunun somutlasmasiyla birlikte kamu gorevlilerinin verimliliginin hukuki
boyutu da berraklagmistir.

Kamu gorevlilerinin verimliliginin hukuki boyutu, uhdesinde idari,
mali ve cezai yonleri barindiran genel bir kavramdir. Kamu zarari bulgularinin
sorgulanmasindan ilgilinin (zararla illiyet bagi bulunan sorumlunun) idari, mali ve
cezai hesap vermesine kadar gecen streg, hukukun farkl fakat konu yoniinden
birbiriyle baglantili sahalarina temas etmektedir.

Geleneksel kamu yonetimindeki normatif hukuka siki sikiya bagl, disiplinli
memur yaklasimi, iyi yonetisim gibi modern yonetim modelleri ile birlikte “etik

|ll

personel” yaklasimina dogru evrilmektedir. Bu dogrultuda kamu idarelerinde

ve meslek orgitlenmelerinde etik kodlar hazirlama ve etik komisyonlari kurma
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seferberligi dikkat cekmekte ve personelin etik ilkelere icten bir baglhlikla riayet
etmesi beklenmektedir. Gelinen nokta itibariyla kamu yonetiminde etik, seffaf
yonetimin ve yonetisimin saglanmasi acisindan kilit bir rol oynamaktadir (Ytksel,
2006:185). Nitekim hemen her etik kodda personel verimliligi, seffaflik, hesap
verebilirlik gibi geleneksel yonetim anlayisinin 6tesine gecen ve personeli merkeze
alan kavramlara vurgu yapildigi gérilmektedir. UsGlstizlUk, yolsuzluk, savurganlik
gibi kamu kaynaklarinin verimli kullanimi sorumluluguyla bagdasmayan fiilleri
isleyenlerin etik degerlere bagllikla iyi ydonetisimi ortak paydada toplayamadiklari
dikkat cekmektedir. Kamuda verimsizlikle sonuglanan her cesit islem ve eylem,
kétl yénetisimin eseridir (Orselli, 2010:510). O halde kamuda verimsizligin dniine
gecebilmek icin en rasyonel gare, iyi bir yonetisim modelinin kurulmasini (Giran

ve Tosun, 2003:157) ve yiratilmesini saglamak olmahdir.

Hukuk, dinamik bir disiplin oldugu icin her zaman toplumsal diizeni ve
gelismeleri sekillendiren bir rol Ustlenmemekte; bazen de toplumsal diizenden
ve gelismelerden etkilenerek kendisini sekillendirmektedir. Verimlilik ilkesinin
benimsenmesi gibi kamu mali yonetimine ivme kazandiran gelismeler sayesinde
mali hukuk basta olmak (izere hukuk alaninda birtakim degisimler yasanmaktadir.
Bu degisim sirecinde verimliligin klasik disiplin hukuku anlayisinin otesine
tasinarak etik kodlar arasinda kendine yer bulmasi suretiyle Kamu Gorevlileri
Etik Kurulunun ve kurumlarin etik komisyonlarinin ¢alisma sahasina yeni konu

basliklari eklenmistir.

Kamuyonetimiliteraritirine eklenen ve hukuki konulara da derinlemesine
temas eden modern kavramlar sayesinde yonetim ve orgut disiplininin ¢ehresi
degismekte ve buna mukabil karsimiza yenibir kamu personeli portresi cikmaktadir.
Modern kamu yonetiminde hem kurumsal hem de (lkesel hedeflere ulasabilmek
icin tiim kamu gorevlilerinin verimlilik ilkesini i¢sellestirmesi, her tirli is, islem ve
eylemlerde verimlige azami 6zen ve ihtimami gdstermesi gerekmektedir.
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