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Oz: Kamu zararn Sayistay yargilamasi yanmi sira kontrol, denetim ve
inceleme ile diger yargilama siiregleriyle de tespit edilebilmektedir. Bu
calismada kamu zarar1 tespitinde farkli ydntemlere bagvurulmasimin
uygulamada ortaya g¢ikaracagi muhtemel sorunlu alanlara dikkat cekilmistir.
Buna goére kamu zarart tespiti ve tahsilinin farkl idari ve yargisal siireglere konu
olmast idari siireglerde kamu zarar1 degerlendirmesinin objektif degerlendirme
kriterlerini barindirmamasi, yargi organlari hiikim uyusmazliklar1 karsisinda
sorumlular ve/veya ilgililerin durumu, Sayistay’mn yargisal konumu bakimindan
tartisilmistir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Zarari, Sayistay Yargisi, Kamu Mali Ydnetimi

PROBLEMS AND SOLUTIONS IN THE PROCESS
DETECTING AND COMPENSATION OF PUBLIC LOSS
Abstract: Public loss are determined not only in the Court of Accounts’
judicial proceedings but also in the process of other judicial proceedings as
well as in control, audit and investigation. In this study, it has been pointed out
the probable problem areas that application of different methods in the
determination of public loss would occur in practice. According to this, in the
administrative processes in which the determination and collection of public
loss are subject to different administrative and judicial processes, the public
loss assessment does not contain objective evaluation criteria, the judicial
organs are disputed with the judicial disputes and the situation of those
concerned is discussed in terms of the Court of Accounts judicial position.
Keywords: Public Loss, Court of Accounts, Public Financial Management

|.Giris
5018 sayilt Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) kamu
zararmin tespitini sadece Sayistay yargilamasina birakmamakta, ayn1 zamanda
kontrol, denetim, inceleme ve yargilama siirecinde de kamu zararmin tespit
edilebilecegini diizenlemektedir. Ancak uygulamada kamu zararinin tespit ve
tazmininde ortaya ¢ikan farkli uygulamalar, genel gecer bir anlam birliginin
olmamasi gibi nedenler hakkaniyet ilkesinden sapmalara sebep olabilmektedir.
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Mevzuatta kamu zararinin tespit sekillerinin farkli siireclerde tespit
edilebileceginin belirlenmis olmasi, ayn1 zamanda karsimiza genis bir mevzuat
boyutunu da ¢ikartmaktadir. Diger taraftan kamu zararinin diger suglarla
birlikte ortaya ¢ikmasi muhtemel durumlar s6z konusu olmaktadir. Bu durum
kendini daha ¢ok ceza hukuku igerisinde gostermektedir.

1. Kamu Zararmin Kapsami

5018 sayih KMYKK o6ncesinde devlet alacagi, zarar gibi farkli
kavramlarla uygulama bulan kamu zarar1 kavrami mali yOnetim sistemimize
5018 sayili KMYKK ile girmistir. 5018 sayili KMYKK’nun 71. maddesi ile
kamu zararmin tanmimi ve siirlar ile tespit yontemleri belirlenmis; kamu
zararlarinin tahsiline iliskin usul ve esaslar Kamu Zararlarinin Tahsiline iliskin
Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelikle (bundan sonra Yonetmelik)
belirlenmistir.

5018 sayili KMYKK’nun 71. maddesinde kamu zarart “kamu
gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden kaynaklanan mevzuata aykiri
karar, islem veya eylemleri sonucunda kamu kaynaginda artisa engel veya
eksilmeye neden olunmasi” seklinde ifade edilmistir. Buna gore kamu zararinin
varligl igin aranan sartlar; (i) kamu gorevlilerinin varligi, (ii) mevzuata aykiri
karar, islem veya eylemlerin varhigi, (iii) mevzuata aykiriligin kamu
gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden kaynaklanmasi, (iv) kamu

kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olunmasi, (v) illiyet bagi (Kamu
zarar1 unsurlarindan “illiyet bag1” unsuruna agik¢a 5018 sayili KMYKK’da yer verilmemis, 6085
sayili Sayistay Kanununda yer verilmistir. Ancak 5018 sayili KMYKK’da kullanilan kamu
zararina neden olma ifadesi illiyet bagi olarak degerlendirilmekle birlikte, sorumluluk hukukunda
kamu zararindan kisisel sorumlulugun tayin edilmesinde kamu zarar1 ile zarara sebep olanin
eylemi arasinda illiyet bagi kurulmasi zorunlu bir Onkosul olarak degerlendirilmektedir.)

seklinde siralanmaktadir.

Kamu zararinin konu itibariyle kapsami 5018 sayili Kanunun 71.
maddesi ile Yonetmeligin 6. maddesinde kamu kaynaginda artisa engel veya
azalmaya neden olan fiillerin tek tek siralanmasi yontemiyle belirlenmistir.
5018 say1li Kanunun 71. maddesine gore; i) Is, mal veya hizmet karsilig1 olarak
belirlenen tutardan fazla 6deme yapilmasi, ii) Mal alinmadan, is veya hizmet
yaptirilmadan 6deme yapilmast, iii) Is, mal veya hizmetin rayi¢ bedelinden daha
yiiksek fiyatla alinmasi1 veya yaptirilmasi, iv) Idare gelitlerinin tarh, tahakkuk
veya tahsil islemlerinin mevzuata uygun bir sekilde yapilmamasi, v)
Mevzuatinda 6ngoriilmedigi halde 6deme yapilmast fiilleri kamu zararina neden
olan fiiller olarak siralanirken, Yonetmelikle bu fiillere ilaveler yapilarak kamu
zararinin konu olarak kapsami genisletilmistir. Yonetmeligin 6. maddesine gore
5018 sayih KMYKK’da belirtilenlere ilave olarak, i) Kamu idarelerine ait
mallarin kiraya verilmesi, tahsisi, yonetimi, kullanimi ve elden ¢ikarilmasi
islemlerinin mevzuatina uygun bir sekilde yapilmamasi, ii) Gorevlilere teslim
edilen taginirlarin zarara ugramasi, iii) Kamu idaresi yiikiimliiliiklerinin
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mevzuatina uygun bir sekilde yerine getirilmemesi nedeniyle kamu idaresine
faiz, tazminat, gecikme cezasi, para cezasi gibi ek mali kiilfetler getirilmesi
fiilleri de kamu zararina neden olan fiiller kapsaminda siralanmustir.

Her iki diizenlemede de kamu zararina iligkin hiikiimler diizenleyici ve
denetleyici kurumlar hari¢ olmak {izere genel yonetime dahil idareleri
kapsamaktadir. Buna gore genel ve Ozel biitgeli idareler ile sosyal giivenlik
kurumlar1 ve mahalli idarelerde 5018 sayili KYMKK ve Yonetmelik
hiikiimlerine gére kamu zararimin tespiti ve tahsili miimkiindiir.

Bununla birlikte 27.09.2008 tarihinde yiirlirliige giren 27010 sayili
Yonetmelige gore Sosyal Giivenlik Kurumunca isverenlere, sigortalilara, istege
bagli sigortalilara, gelir ve aylik almakta olanlara ve bunlarin hak sahiplerine,
genel saglik sigortalilarina ve bunlarin bakmakla yiikiimlii oldugu kisilere, 5510
sayilt Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortas1 Kanunu kapsaminda fazla
veya yersiz olarak yapilan her tiirlii 6demenin tespiti, tebligi, takibi ve tahsiline
Kamu Zararlarmin Tahsiline Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik
uygulanmayacaktir (Mutluer ve digerleri, 2015: 144).

Ayrica Yonetmelikte belirtildigi tizere 657 sayili Kanunun 1.

maddesinin birinci fikrasinda sayilan kurumlarda (Bu kurumlar; genel biitgeli
kurumlar, katma biit¢eli kurumlar, il 6zel idareleri, belediyeler, il 6zel idareleri ve belediyelerin
kurduklar1 birlikleri, sayillan kurumlara bagli doner sermayeli kuruluslar, kanunlarla kurulan

fonlar ve kefalet sandiklari, Genglik ve Spor Miidiirliigidir) calisan memurlarin
“kullanimlarindaki tasinir ve tasinmazlarin korunmasi ve her an hizmete hazir
halde bulundurulmas: igin gerekli tedbirleri almamalar1 nedeniyle devlete
verdikleri zararlar” ile “kamu hukukuna tabi gorevlerle ilgili olarak kisilere
verdikleri zararlar” kamu zararindan istisna tutulmustur. Bu sekilde olusan
zararlar hakkinda 657 sayili Kanunun 13. maddesi uyarinca 27.06.1983 tarihli
ve 83/6510 sayili Bakanlar Kurulu karariyla yiirlirliige konan Devlete ve
Kisilere Memurlarca Verilen Zararlarin Nevi ve Miktarlarinin Tespiti, Takibi,
Amirlerinin Sorumluluklari, Yapilacak Diger islemler Hakkinda Y®&netmelik

hiikiimleri uygulanacaktir (Memurlarin idareye verdikleri zararlar agisindan dikkat edilmesi
gereken bazi hususlar bulunmaktadir. Oncelikle tazminin, idari islemle degil, genel hiikiimlere
gore adli yargida acilacak alacak davasiyla sonuglandirilmas: gerekir. Idari islem yoluyla zararin
tahsili yoluna gidilebilmesi icin ilgili memurun rizasi gerekir. Ugiincii kisiler ise ugradiklari
zararin giderilmesi igin idari yargida dava yoluna gitmelidirler. Ugiincii kisinin davay1 kazanmasi
durumunda idare zarar1 6dedikten sonra, kusurlu oldugu diisiiniilen sorumlu hakkinda adli yargida
dava agarak, zararin giderilmesi i¢in riicu mekanizmas isletilecektir (Aksoy ve Kizilkaya, 2017:
73).). Diger taraftan Tasimir Mal Yonetmeliginin 5. maddesine gore taginir
mallardan kullanimda bulunmayan, idarelerin depo ve ambarlarinda muhafaza
edilenler i¢in ise Kamu Zararlariin Tahsiline Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda

Yo6netmelik hiikiimleri uygulanacaktir.



924 Engin HEPAKSAZ, Elif Ayse SAHIN IPEK

I11. Kamu Zararimnin Tespiti Yontemleri
5018 sayih KMYKK’na gore kamu zarari; i) Kontrol, denetim veya
inceleme, ii) Sayistayca kesin hiikme baglama, iii) Adli ve idari yargilama
sonucunda tespit edilebilmektedir. Buna goére kamu zararinin tespitinde farkli
idari ve yargi birimlerine gorev verilmistir. Bu durumun uygulamada ortaya
cikardigi/cikarabilecegi sorunlarin tartisilmasina gegmeden Once tespit
yontemlerinin genel hatlariyla agiklanmasi gerekmektedir.

A. Kontrol, Denetim veya Inceleme ile Kamu Zararimin T espiti

Kontrol, denetim veya inceleme islemi denetim elemanlari, kontrol
birimleri ve mali islemleri yiiriitenler tarafindan gerceklestirilir. Idare kendi
icinde bir taraftan mali islemleri gerceklestirirken, diger taraftan bu islemleri
kontrol ve denetime tabi tutmaktadir. Kontrol hem mali islemlerin
gerceklestirilmesi sirasinda hem de idari hiyerarsi i¢cinde yapilmaktadir (Aksoy
ve Kizilkaya, 2017: 189). Ayrica 5018 sayili Kanunun 75. (“Mali yonetim sisteminin
timilyle zaafa ugradigi, belirgin yolsuzluk veya kamu zararina yonelik emarelerin ortaya ¢iktigi
durumlarda; ilgili bakanin talep etmesi veya dogrudan Bagbakanin onayi iizerine Maliye Bakant,
yetkili denetim elemanlarina, kamu idarelerinin tim mali yonetim ve kontrol sistemlerini, mali
karar ve islemlerini mevzuata uygunluk yoniinden teftis ettirir Bu teftigler sonucunda
diizenlenecek raporlarin bir 6rnegi IDKK na, bir 6rnegi de gerekli islemlerin yapilmast igin ilgili
bakana gonderir”.) V& 77. (“Mali yonetim ve kontrol sisteminin tiimiiyle zaafa ugradig, belirgin
yolsuzluk veya kamu zararina yonelik emarelerin ortaya ¢iktigi durumlarda; il 6zel idareleri i¢in
ilgili vali, belediyeler i¢in ilgili belediye bagkaninin talep etmesi veya dogrudan Bagbakanin onay1
iizerine I¢isleri Bakani, yetkili denetim elemanlarina, ilgili mahalli idarelerin tiim mali yonetim ve
kontrol sistemlerini, mali karar ve islemlerini mevzuata uygunluk ydniinden teftis ettirir. Bu
teftisler sonucunda diizenlenecek raporlarin bir drnegi IDKK na, bir 6rnegi de gerekli islemlerin
yapilmast igin ilgili vali veya belediye baskanma gonderilir”.) maddelerine gore Maliye
Bakanlig1 ve Icisleri Bakanhg Teftis Kurullar1 araciligiyla da kamu zarari
tespiti yapilabilir. S6z konusu Teftis Kurullarinca kamu zararinin tespit edilmesi
durumunda ilgili bakanliklara sunulan kamu zararina iligkin raporun, bakanlik
araciligiyla ilgili idareye iletilmesi gereklidir.

Yonetmeligin 7. maddesinin ikinci fikrasina gore kontrol, denetim ve
inceleme sonucunda tespit edilerek kamu idarelerine bildirilen kamu zararlarina
iligkin belgelerde yer alan hususlar, ilgili harcama yetkilisinin de goriisi
almmak suretiyle merkezde iist yonetici, tasrada ise idarenin en iist yoneticisi
tarafindan degerlendirilir. Tasrada idarenin en {ist yoneticisi ile harcama
yetkilisinin gdrevinin ayni kiside birlesmesi halinde degerlendirme iist yonetici
tarafindan yapilir. Maddenin {iglincii fikrasina gore kontrol, denetim veya
inceleme sonucunda tespit edilen kamu zararina iliskin belgelerde, sorumlularla
birlikte tahsil siirecine dahil edilecek ilgililer de belirtilir. Bu belirlemenin
yapilmadig1 durumlarda, zararin tahsil stirecine dahil edilecek ilgililer merkezde
iist yonetici, tasrada ise idarenin en ust yOneticisi tarafindan yaptirilacak
inceleme ile belirlenir.
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Kontrol, denetim veya inceleme sonucunda tespit edilen kamu zarar
alacaklar, iist yoneticiler tarafindan degerlendirildikten sonra kamu zararinin
takip ve tahsiline karar verilmis ise, karar sorumlularma teblig edilir.
Sorumlunun kamu zararini bir ay igerisinde 6demesi istenir. Sorumlu olarak
belirlenen kisinin 7 giin icerisinde itiraz hakki bulunmaktadir. itiraz merkezde
strateji gelistirme birimince, tasrada ise takibe yetkili birimin en {ist
yoneticisince on is gilinii icerisinde sonuglandirilir. Ancak itiraz ve itirazi
degerlendirme siiresi deme siiresini etkilemez.

Bununla birlikte Yonetmeligin 7. maddesinin besinci fikrasina gore
Sayistay denetgileri tarafindan inceleme sirasinda mevzuata uygun bulunmayan
veya noksan goriilen igler hakkinda kendilerine gonderilen kamu zararina iligkin
sorgularin bir 6rnegi, ilgili kamu gdrevlisince ilgisine gore iist yonetici veya en
iist yoneticiye bildirilir. Bu sorgular, kamu idaresince ihbar kabul edilerek
gerekli kontrol, denetim ve inceleme baglatilabilir. Bu inceleme sonucunda {ist
yonetici tarafindan, kamu zarar1 bulunduguna dair karar verilmis ise, zarara yol
acan kisi ya da kisilere 6deme tebligat1 yapilir; sorumlunun kamu zararini bir ay
icerisinde 6demesi istenir.

B. Sayistay Yargisi ile Kamu Zararimin Tespiti

Sayistay tarafindan kesin hiilkme baglama yolu ile kamu zararinin
tespitine iliskin diizenlemelere 6085 sayili Sayistay Kanununda yer verilmistir.

Sayistay Kanunun 48. maddesine gore genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin hesap ve islemlerinin denetimi sirasinda Sayistay denetgileri
tarafindan kamu zararima yol agan bir husus tespit edildiginde sorumlularin
savunmalar1 alinarak mali yilsonu itibariyle yargilamaya esas rapor diizenlenir.
Sayigtay yargilamast s6z konusu yargilamaya esas rapor {izerine baglar.
Kanunun 50. maddesine gore Daireler tarafindan yapilan hesap yargilamasi
sonucunda; i) Hesap ve islemlerin yasal diizenlemelere uygunluguna veya ii)
Kamu zararinin sorumlulardan tazminine hilkkmedilir. Bu hiikiimler disinda, iii)
Gerekli goriilen hususlarin ilgili merciilere bildirilmesine karar verilebilir.

Hesap yargilamasi sirasinda, mahkemelere veya yiiriitillen bir
sorusturma ig¢in ilgili idari mercilere verilmis olmasi nedeniyle belgeleri
bulunmayan hesap yargilamasina konu olan bilgi ve belgelerin yeterli
goriilmemesi ve kovusturma veya sorusturma sonucunun beklenmesine gerek
gorlilen hallerde, bu hususlara iliskin hesap ve islemlerin yargilamasi
durdurularak, hiikiim dis1 birakilabilir. Hiikiim dig1 birakilan hususlara iligkin
noksanliklar giderildikten sonra bu hesap ve islemlerin yargilanmasina devam
edilir. Verilen hikkiim ve kararlar gerekgeli olarak tutanaga baglanir ve daire
bagkani1 ve lyeler tarafindan imzalanir.

Gerekgeli  olarak  diizenlenen Sayistay ilamlari;; sorumlulara,
sorumlularin bagl bulundugu kamu idarelerine, genel biitce kapsamindaki
kamu 1idareleri icin Maliye Bakanligina, ilgili muhasebe birimine ve
bagsavciliga teblig edilir. Sayistay ilamlari kesinlestikten sonra doksan giin
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iginde yerine getirilir. ilam hiikiimlerinin yerine getirilmesinden, ilamlarin
gonderildigi kamu idaresinin {ist ydneticisi sorumludur. Ilamlarda gdsterilen
tazmin miktar1 hiikiim tarihinden itibaren kanuni faize tabi tutularak, 2004 sayili
Icra ve Iflas Kanunu hiikiimlerine gore tahsil olunur.

Buna gore kontrol, denetim veya inceleme sonucunda yani idari
mekanizma yoluyla tespit edilen kamu zararindan farkli olarak yargi kararlar ve
Sayistay ilamlariyla tespit edilen kamu zarar1 alacaklar1 kesin olup s6z konusu
alacaklar muhasebe birimince dogrudan takip edilir. Bu baglamda, kamu
zararina karsi idari yargi mercilerine dava agma haklar1 bulunmamaktadir.
Bununla birlikte Sayistay ilamlarina karsi, sorumlularin temyiz, yargilamanin
iadesi ve karar diizeltilmesi seklinde Sayistay’a kanuni basvuru yollar
mevcuttur.

C. Adli ve Idari Yargilama ile Kamu Zararinn Tespiti

Yargi yoluyla kamu zararinin tespiti 5018 sayili Kanun kapsaminda
dogrudan kamu zarariin tazminine yonelik bir dava sonucunda olabilecegi gibi
farkli bir dava sonucunda da ilgili mahkeme tarafindan kamu =zararina
hiikmedilmesi ile miimkiin olabilir (Kogberber, 2015: 62).

Adli yargi kendi i¢inde, medeni yargi ve ceza yargist seklinde iki ana
gruba ayrilir. Medeni yarginin konusu, hukuk mahkemelerinin 6zel hukuk
alanindaki yargisal faaliyetleridir. Ceza yargisinin konusunu, ceza
mahkemelerinin ceza hukuku alanindaki yargisal faaliyetleri meydana getirir.
Ulkemizde adli yarg alaninda gorev yapan yiiksek mahkeme Yargitay’dir. Idari
yargl, idari organlarin kamu hukuku alanindaki faaliyetlerin ¢oziimii ile ugrasir.
Genel idari yarginin yiikksek mahkemesi Danistay’dir (Mutluer ve digerleri,
2015: 134).

Yargi kararlan ile tespit edilen kamu zarari alacaklar ile degerlendirme
sonucunda takip ve tahsiline karar verilen alacaklar merkezde strateji gelistirme
birimlerince, tasrada ise takibe yetkili idare birimlerince takip edilmektedir.
Adli ve idari mahkemelerce hilkme baglanan ve taraflara teblig edilen kamu
zararindan dogan alacaklara iliskin kararin kesinlesmesi beklenilmeksizin takip
islemlerine baslanmaktadir. Yargilama sonucunda verilen tazmine iliskin
kararlardan kamu idaresini temsile yetkili hukuk birimince takip edilmeyenler,
birimlerine intikal ettirilmektedir (Kogberber, 2015: 62).

IV. Kamu Zararinn Tabhsili
Yonetmeligin 12. maddesinin ikinci fikrasina gore, tespit edilen kamu
zararlart; i) Rizaen ve sulh yolu ile 6denmek, ii) 818 sayili Borglar Kanunu
hiikiimlerine gore takas yapilmak, iii) 2004 sayili Icra ve iflas Kanunu
hiikkiimleri uygulanmak yolu ile tahsil edilir. Yonetmeligin ayn1 madde
hilkkmiine gore kamu zararindan dogan alacaklar, sorumlulardan ve/veya
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ilgililerden, zararin olustugu tarihten itibaren ilgili mevzuatina gore
hesaplanacak faiziyle birlikte tahsil edilir.

Idari degerlendirme sonucunda tespit edilen kamu zarar1 alacaklarinin
yapilan tebligata ragmen sorumlular ve/veya ilgililerce rizaen 6denmemesi
halinde alacak takip dosyasi, siirenin bitiminden itibaren bes is giinii igerisinde,
alacagin hiikkmen tahsili igin, strateji gelistirme birimi ve tasradaki ilgili takip
birimince kamu idaresini temsile yetkili hukuk birimine gonderilir.
Yonetmeligin  22. maddesine gore, kamu zararindan dogan alacaklarin
sorumlularca ve/veya ilgililerce rizaen veya sulhen 6denmemesi halinde alacak
takip dosyasi, genel hiikiimlere gore takibat yapilmak ve dava acilmak {izere,
genel biitce kapsamindaki kamu idarelerince o yerdeki muhakemat miidiirliigi
veya hazine avukatligina, Hazine avukati bulunmayan yerlerde dava ve icra
isleri kamu idaresi yoneticileri tarafindan takip edilmektedir. Genel biitce
disindaki diger kamu idarelerinde ise s6z konusu dosyanin hukuk birimine
gonderilmesi gerekmektedir. Bu asamadan sonra kamu zarart siireci adli yargida
devam etmektedir.

Kamu zararmin ilgiliden tazmin edilmeye ¢alisiimasi durumunda,
ilgililer kendilerine yapilan tebligata karsi idari yargiya basvurarak idari
isleminin iptalini istemektedirler. Bu durumda ise siire¢ hem adli yargida hem
de idari yargida devam etmektedir. Bu durum kamu zarar1 konusunda yargidaki
hiikkiim uyusmazliklariin temelini olusturmaktadir. Yargi siirecinin iki ayri
koldan ilerlemesi sonunda farkli kararlar ortaya g¢ikabilmektedir (Kogberber,
2015: 62).

Genel ve 0zel biitceli idarelerin kendi aralarinda ve {igiincii kisiler ile
aralarindaki adli ve idari uyusmazliklarin sulh yolu ile ¢ézlimiinde, vazgecme
ve kamu zarar1 konusu olan tutarlarin terkin ve taksitlendirilmesinde 659 sayili
Genel Biitge Kapsamindaki Kamu Idareleri ve Ozel Biitceli Idarelerde Hukuk
Hizmetlerinin  Yiiriitiilmesine  iliskin Kanun Hiikmiinde Kararname
uygulanmaktadir (Aksoy ve Kizilkaya, 2017: 48).

Kamu zararlarinin rizaen veya takas suretiyle tahsili miimkiin
olmadiginda 6183 sayili Kanun disinda kalan alacaklarin cebri tahsili 2004
sayili Icra Iflas Kanununa gére yapilmaktadir. Mahkeme karar1 veya Sayistay
ilam1 teblig edilinceye kadar, alacakli kamu idaresince kamu alacagini giivence
altina almak amaciyla yetkili mahkemeden karar alinarak, sorumlularin ve
ilgililerin mal, hak ve alacaklar iizerine ihtiyati haciz konulmasinin imkan
dahilindedir (Arslan, 2016: 520).

V. Kamu Zararinin Tespit ve Tahsiline Yonelik Sorunlarin
Degerlendirilmesi
Idari siiregle yapilan tespite iliskin degerlendirmeler, yargi organlari
arasinda uyusmazlik ve sayistayin yargisal konumu
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A. Idari Siirecle Yapilan Tespite Iliskin Degerlendirmeler

Mevzuatimizda, denetim sirasinda kamu zarari tespit edilmesi halinde,
buna iliskin tespitin bir raporla ilgili idareye bildirilmesi esas1 getirilmistir. Bu
tespit idarenin iist yoOneticisi tarafindan degerlendirilecek ve kamu zarari
bulunup bulunmadigina karar verilecektir. Zira, denetim elemanlarinin raporlari
icra edilmesi zorunlu nitelikte kararlar degildir (Akalan, 2011: 21).

Diizenlenecek raporlarin igerigi ile ilgili olarak Yonetmelikte agik bir
diizenleme bulunmamasina ragmen, raporlarda; kamu zararimin tutar olarak
ortaya konmasi, mevzuata aykiri karar, islem veya eylemin tartigilmasi,
zarardan sorumlu olan kamu gorevlilerinin tespit edilmesi ve kusurlarinin ispat
edilmesi, zararla fiil arasinda illiyet baginin bulunup bulunmadiginin
aciklanmasi, zararin istisna kapsamina girip girmediginin arastirilmasi gibi
hususlara yer vermesi beklenir (Martal, 2015: 39).

Raporlarin  diizenlenip ilgili mercilere sunulmasinin ardindan bu
raporlar lizerine icrai nitelikte karar verilmesi gerekir. Kamu zararlan ile ilgili
olarak, bu tiir kararlar kanunla belirlenen iist yoneticiler tarafindan verilir. Ust
yoneticiler, degerlendirmeler sonucunda kamu zarari bulunduguna kanaat
getirirlerse, kamu zararinmn takip ve tahsiline karar verirler. Ust yoneticiler
kamu zararmin olusmadigr kanaatini edinirlerse, takip edilmesine gerek
olmadigina karar verirler (Akalan, 2011: 21). Ancak konusunda uzman olan
denetgilerin yapmis oldugu kamu zararima iliskin tespit ve degerlendirmelerin
mali mevzuat bilgisinden yoksun yoneticiler tarafindan degerlendirilmesi
(Orulluoglu, 2010: 164) tarafindan biiyilk bir yamilgi olarak
degerlendirilmektedir. 5018 sayiih KMYKK ile iist yoneticilere kamu
kaynaklarmin  yonetimi ile ilgili Onemli gorevler vermesi ile birlikte
diisiiniildiigiinde Ust yoneticiye kamu zararina iligkin raporlarin degerlendirilme
gorevi verilmesi anlagilabilir bir durum olmakla birlikte, {ist yonetici
degerlendirmeleri sonucunda kamu zarariin bulunmadigina kanaat getirilmesi,
ancak kamu zararinin diger tespit yontemlerinden biriyle aynmi islemle ilgili
olarak kamu zarar1 tespitinde bulunulmasi durumunda, {ist yoneticinin
sorumluluklarina yer verilmemistir.

Ayrica degerlendirme islemine teknik agidan bakildiginda st
yoneticilerin konu hakkinda karar vermeleri icin belirlenmis bir siire ve
degerlendirme sekli mevzuatta yer almamaktadir. Islemlerin siiriincemede
kalmadan seri bir sekilde sonu¢landirilmasi i¢in degerlendirme islemlerinde
diger islemlerde oldugu gibi bir siirenin Ongoriilmesi ve degerlendirmelerde
siibjektifligi engelleyecek hiikiimlerin YoOnetmelikte diizenlenmesi gerekir
(Orulluoglu, 2010: 165).

Yonetmelikteki diizenlemeye gore, kontrol, denetim ve inceleme
sonucunda tespit edilerek kamu idarelerine bildirilen kamu zararlarina iligkin
belgelerde yer alan hususlar, {ist yonetici tarafindan degerlendirilmeden once
ilgili harcama yetkilisinin de goriisleri alinir.



Atatiirk Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, Cilt: 32 2018 Sayr: 4 929

Gorlis alinmasi, harcama yetkililerine kendilerini ifade etme imkam
saglar. Harcama yetkilileri, zarara neden olan islem, eylem ve karardaki
gerekeelerini, islemin hangi nedenle gerceklestirildigini, yasal dayanaklarini bu
gorlise eklemelidir. Harcama yetkililerinden goriislerin ne kadar zamanda
alinacag1 Yonetmelikte belirtilmemistir (Martal, 2015: 40).

Ust yoneticilerin istisnai de olsa harcama yetkilisi olmas1 durumunda,
bu kisilerin eylem ve islemlerinden dogan zararlarda degerlendirme isleminin
kimin tarafindan yapilacagina dair idari diizenlemelere hiikiim konulmasi
yerinde bir ¢aligsma olacaktir (Orulluoglu, 2010: 95).

B. Yarg1 Organlart Arasinda Uyusmazilik ve Sayistay in Yargisal Konumu

Kamu zararmin genel olarak tespitinde birden ¢ok yargi kolunun yetkili
olarak belirlenmis olmas1 uygulamada ¢esitli problemleri beraberinde
getirmektedir. Bilindigi lizere yargi faaliyeti bir biitiin olusturmakla birlikte, bu
faaliyetin daha iyi yerine getirilmesi i¢in boliinmiistiir. Bu yarg1 kollar1 ayni
derecede ve esittir. Hicbir yargi g¢esidindeki mahkeme, diger yargi gesidine
bagh degildir. Her yargi cesidinde ayr1 yargilama usulleri uygulayan ayri
mahkemeler gorev yapmaktadir. Kamu zararinin tespitinde smirlarin iyi
cizilememesi bu genel kurali ihlal etmektedir (Mutluer ve digerleri, 2015: 155).

Bununla birlikte kamu zararinin tahsilinde bazi hallerde adli yargimin
gorevli olmasi1 ve Borclar Kanunun uygulama alani bulmasi séz konusu
olabilecektir (Mutluer ve digerleri, 2015: 147). Ote yandan 5018 sayil
KMYKK’nun 71. maddesi hiikiimlerine gore kamu gorevlisinin mali
sorumlulugu cezai sorumlulugu ile birlikte giindeme gelebilir.

5018 sayilt KMYKK’nun 71/4. maddesine gore; “Alinmamis para, mal
ve degerleri alinmis; saglanmamis hizmetleri saglanmis; yapilmamis ingaat,
onarim ve {iretimi yapilmig veya bitmis gibi gosteren gercek dis1 belge
diizenlemek suretiyle kamu kaynaginda bir artisa engel veya bir eksilmeye
neden olanlar ile bu gibi kanitlayici belgeleri bilerek diizenlemis, imzalamig
veya onaylamis bulunanlar hakkinda Tiirk Ceza Kanunu veya diger kanunlarin
bu fiillere iliskin hiikiimleri uygulanir. Ayrica, bu filleri isleyenlere her tiirlii
aylik, odenek, zam, tazminat dahil yapilan bir aylik net 6demelerin iki kati
tutarina kadar para cezasi kesilir”.

Bu hiikmiin para cezasima iliskin kismi hari¢, TCK anlaminda net bir
su¢ tanimi yapilmamis, yalnizca ilgili kanunlara atifta bulunulmustur. Bu atif
kapsamina giren suclarin en baginda kamu zarari ibaresine de yer veren gorevi
kotiiye kullanma sugunun yamn sira ihaleye fesat karistirma, edimin ifasina fesat
karigtirma, resmi belgede sahtecilik ve zimmet gibi suglar da sayilabilir (Aksoy
ve Kizilkaya, 2017: 79).

Gorevi kotiiye kullanma bashikli TCK’nin 257. maddesinde “(1)
Kanunda ayrica su¢ olarak tanimlanan haller disinda, goérevinin gereklerine
aykirt hareket etmek suretiyle, kisilerin magduriyetine veya kamunun zararina
neden olan ya da kisilere haksiz bir menfaat saglayan kamu gorevlisi, alt1 aydan
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iki yila kadar hapis cezasi ile cezalandirilir. (2) Kanunda ayrica sug¢ olarak
tanimlanan haller disinda, gorevinin gereklerini yapmakta ihmal veya gecikme
gostererek, kisilerin magduriyetine veya kamunun zararina neden olan ya da
kisilere haksiz bir menfaat saglayan kamu gorevlisi, li¢ aydan bir yila kadar
hapis cezasi ile cezalandirilir” hilkkmiine yer verilmistir.

Buna gore kamu gorevlisinin cezai sorumlulugunun
cezalandirilabilmesi i¢in TCK’da aranan sartlar; i) Kamu goérevlisinin, gorevinin
gereklerine aykiri davranisiyla kamunun zararina neden olmasi, ii) Ugiincii
kisilerin magduriyetine yol agmasi, iii) Ugiincii kisilere haksiz kazang
saglamasidir (Dénmez, 2017: 2736).

Kamu zarart konusu farkli sebeplerle Borg¢lar Kanunu veya Ceza
Kanunu hiikiimlerine goére degerlendirilmesi gerektiginde s6z konusu kanun
hiikiimlerinde kusurun kavranis bicimlerine karsin 5018 sayili KMYKK’da s6z
konusu kavramlart agiklia kavusturmamasi karsisinda sorunlara yol
acabilmektedir.

Yargi alaninda ortaya ¢ikan temel sorunlardan birisi de Sayistay Temyiz
Kurulunca verilen kararlar kesin olmakla birlikte, zaman zaman ¢esitli yargi
yerlerinin bu hiikiimlere kendilerini bagli hissetmemeleri ve kamu zararinin
olmadigi yo6niinde karar verebilmeleridir. Bu konuda Anayasa Mahkemesinin
cesitli kararlarinda Sayistay Daireleri veya Temyiz Kurulunun verdigi kararlarin
kesin oldugu belirtilmis bulunmaktadir. Bu sebeple kamu zararimin 6denmesi
konusunda idarece acilan davalarda artik yargi yerlerinin kamu zararinin
mevcut olup olmadigini  en bastan denetlemelerine yer olmadig
savunulmaktadir (Akyilmaz, 2015: 55).

Kamu zararinin tespiti siirecinde farkli yargi organlarmin farkl
hiikiimler ortaya ¢ikarmasinin cesitli sebepleri ileri siiriilebilir. Bunlardan birisi
kamu zararinin sinirlarini belirleyen 5018 sayili KMYKK’da yer verilen kasit,
kusur ve ihmal kavramlarinin diger hukuk dallarinda farkli anlam ve igerige
sahip olmasidir. Bir digeri 5018 sayih KMYKK geregi kamu zararinin
tazmininden sorumlular yani sira sorumlu tutulan ilgililerin Sayistay yargisi
kapsaminda degerlendirilmemesidir. Bununla birlikte bu husustaki tartismalar
Sayistay’in yargisal konumu ile ilgili tartigmalari tekrar giindeme getirmektedir.

B.l. Kasit, Kusur ve Thmalin Meri Mevzuattaki Yeri

Kusurun varligi, ¢esidi ve derecesi kamu zarariin varligi veya yoklugu
acisindan en 6nemli unsurdur. Kusur sorumlulugun kurucu unsurudur. Kusur
varsa kamu zararindan bahsedebiliriz, kusur olmaksizin mevzuata aykirilik
halinde, kusursuz sorumluluk ya da sadece zarar s6z konusudur (Aksoy ve
Kizilkaya, 2017: 64).

5018 sayili KMYKK’da kamu zarar1 olusturan her idari islemde, kamu
gorevlilerinin kusuru aranmasi, “kasit, kusur, ihmal” kavramlarinin Ceza,
Borglar ve Sayistay Kanunlarinda yer almasi, kamu zarari kavraminin 6085
sayili Sayistay Kanunu ile 5018 sayilt KMYKK’da diger yasalardan ayirt edici
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bir sekilde tanimlanmamis olmasi, adli ve idari yarg: ile Sayistay yargisinin
gorev ve yetki alanlarinda Ortiismeye yol acacagi agiktir (Mutluer ve digerleri,
2015: 151). Ciinkii kusurun derecesi ve kusura iligkin kanitlarin niteligi konusu
bu alanlarin her birinde farkli derecede 6nem arz etmektedir (Parlak, 2018: 36).

Borglar kanunu haksiz fiil bakimindan ‘kusur’ kavramini getirmis iken,
bu kavrama yargi kararlarinin sekil verdigi goriilmektedir. 1989 yilinda verilen
bir Yargitay kararinda (Yargitay 4. Hukuk Dairesi, E: 1989/2654, K:1989/3367, 11.04.1989;
“Kasit ve ihmal haksiz eylem sorumlulugunun kurucu 6gelerinden biri olan “kusurun” iki ayri
cesidini teskil eder. Bu nedenle kasta dayanmasa bile ihmali bir davranista sorumlulugu
gerektiren hukuki bir eylem niteligi tasiyabilir. Zararli sonucun gergeklesmemesi icin gerekli
dikkat ve 6zenin gosterilmemesi durumunda ihmalin varligi kabul edilmelidir”.) kasit ve
ihmalin, kusurun iki ¢esidi oldugundan bahsedilmistir. 2013 yilinda Yargitay
Hukuk Genel Kurulunun verdigi bir baska kararda (Yargitay Hukuk Genel Kurulu
10.12.2013, B:2013/11-756, C:2003/43.) da kusur, kasit ve ihmal olmak iizere ikiye
ayrilmis ve tanimlanmustir. Ayni zamanda kusurun da agir kusur ve hafif kusur
olarak tanmimlar1 yapilmustir.

Mali mevzuatta gecen, kasit, kusur ve ihmalin ceza hukukundaki
kavramlar olup olmadigi konusu cezai sorumluluk agisindan da Onem
kazanmaktadir. Zira 5237 sayili TCK’nin 257. maddesinde kamu zararina
kasitli olarak sebebiyet veren kamu gorevlilerinde oldugu gibi ihmal suretiyle
kamu zararina sebebiyet olan kamu gorevlileri i¢in de hapis cezasi
diizenlenmistir. Bu durumda 5018 sayili Kanunda kullanilan kavramlarin ya
ceza hukukundan farkli oldugunu kabul etmek ya da bu diizenlemeyi ceza
hukuku kapsaminda aciklayabilmek gerekir (Parlak, 2018: 23). Ornegin TCK
hiikiimlerine gore kamu gorevlisinin bu suglar isleme bakimindan esas
itibariyle kastinin varligi asildir; taksirle islenen fiillerin cezalandirilmasi
kanunda agik¢a diizenlenmis olma sartina baglidir. Burada “ihmal” kavraminin
taksirle esdeger olup olmadig1 sorusu ortaya ¢ikmaktadir (Eris, 2012: 8). 5018
sayili KMYKK’da kullanilan ihmalin aslinda ceza hukukundaki taksiri ifade
ettigi kabul edildiginde, Sayistay tarafindan hiikme baglanan her kamu zarari
kararinda sorumlular hakkinda ceza yargisina gidilmesi s6z konusu
olmayacaktir (Sahin, 2015: 124).

5237 sayih TCK, kamu zararinin sorumlu kamu gorevlisine
Odettirilmesi konusunu hiikkme baglamadigindan ceza yargilamalarinda kamu
zararinin miktar olarak tespit edilmesi gerekli degildir. Ancak kamu zararinin
olugmasi, bazi suglar agisindan sugun iglenmis olmanin sart1 iken, diger bazi
suclarda cezanin artmasini gerektiren bir unsur olarak diizenlenmistir. Ornegin,
253. maddede ihaleye fesat karigtirma sugunda sugun gerceklesmesi i¢in zararin
meydana gelmis olmasi sart1 aranmasa da zararin olugsmamasi halinde daha kisa
stireli bir ceza diizenlenmistir. Bu durumda hem Sayistay hem de ceza yargisi
ayn1 olaydaki kamu gorevlilerinin kusurlu olup olmadiklarimi kararlastirdiklart
halde ulasilan sonuglar farkli olabilmektedir (Parlak, 2018: 24).
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Sayistay yargisi yargiya esas alinan hesaplar iizerine insa edilirken, adli
yarg: ve idari yargi bir bakima taraflar iizerine kurulmustur. Bu nedenle adli ve
idari yargi da siibjektif esaslar dikkate alindig1 halde hesap yargisinda objektif
kurallar 6n plandadir. Zira hesap yargisinda sorumlular ve sorumluluklar
onceden kanunla belirlenir (Mutluer ve digerleri, 2015: 136, 137). Buna gore,
Sayistay yargisi agisindan, sorumlunun ceza hukukundaki anlamiyla kusurunun
olup olmadiginin arastirtlmast miimkiin degildir (Parlak, 2018: 23). Bu sebeple
Sayistay tarafindan kamu zarar1 konusu hitkme baglanirken kamu gorevlilerinin
sorumlulugunun tespitinde objektif bir kural getirilmesi gerektigi agiktir
(Parlak, 2018: 36).

B.Il. Hukuk Dallarinda Kamu Gérevlisi Kavrami

Kamu gorevlileri Anayasanin 128. maddesinde, kamu iktisadi
tesebbiisleri ve diger kamu tiizel kisilerinin genel idare esaslarina gore
yiiriitmekle yiikiimlii olduklart kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli
gorevleri yirliten gorevlilerdir. Madde hiikkmiine gore devletin s6z konusu
gorevleri “memurlar” ve “diger kamu gorevlileri” eliyle yiiriitiilecegi
belirtilmistir.

657 sayilh DMK’na gore kamu kesiminde ¢alisanlar dort gruba
ayrilmaktadir. 657 sayili Kanunun 4. maddesinde ongoriildiigii {izere kamu
gorevlileri “memur”, “sézlesmeli personel”, “gecici personel” ve “isciler”
olarak diizenlenmistir. Kanunun 5. maddesinde de Kanuna tabi kurumlarin, 4.
maddede yazili dort istihdam sekli disinda personel ¢aligtiramayacagi
diizenlenmistir (Mutluer ve digerleri, 2015: 149).

Danigtay 1. Dairesinin 19.12.1996 tarihli, 996/131 Esas ve 996/242
Karar sayili kararinda su degerlendirmeye yer verilmistir. “Ogreti ve yargi
kararlarinda, kamu idare kurumlarinda kamu hizmetlerini yiiriiten kisilerden;
idare oOrgilitine ve hizmet kadrosuna siirekli bigimde girmis ve onunla
kaynagmis olan, orgiit icinde ve aralarinda hiyerarsi bagi ve kendine &zgil
statiileri bulunan, gorevleri disinda bu statiileri ile resmi sifat ve yetkilerini
koruyan, kamu hizmetinin gerektirdigi alanlarda uzmanlasmis olan memur ya
da kamu gorevlisi sayilmakta, bu kosullar tagimayanlar ise memur ya da kamu
gorevlisi kapsaminda degerlendirilmemektedir”.

Anayasa Mahkemesinin bir kararina gore, kamu gorevlisi ifadesinin iki
unsuru ihtiva ettigi vurgulanmistir. Bunlardan birincisi, gorevlinin bir kamu
hizmeti yiiklenmesi, ikincisi ise gorev karsiligi devlet biit¢esinden maas, {icret,
Odenek, vs. gibi her nam altinda olursa olsun gérevliye maddi bir meblagin tesis
edilmesidir (Mutluer ve digerleri, 2015: 150).

TCK’nin 6. maddesinin j fikrasina gore kamu gorevlisi; kamusal
faaliyetin ylritiilmesinde atama veya se¢ilme yoluyla ya da herhangi bir surette
stirekli siire ile veya gecici olarak katilan kisidir. TCK’nin ilgili maddesi

gerekcesi (TCK’nin ilgili madde gerekgesine gore “Kamusal faaliyet, Anayasa ve kanunlarla
belirlenmig usullere gore verilmis bir siyasal kararla, bir hizmetin kamu adina yiiriitiilmesidir. Bu
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faaliyetin yiiriitilmesine katilan kigilerin maas, {icret veya sair bir maddi karsilik alip
almamalarinin, bu isi stirekli, siireli veya gecici olarak yapmalarmin bir 6nemi bulunmamaktadir.
(.....). Buna karsilik, kamusal bir faaliyetin yiiriitiilmesine ihaleye dayali olarak &zel hukuk
kisilerince iistlenilmesi durumunda, bu kisilerin kamu gorevlisi sayilmayacagi aciktir” (Ayhan,

2010: 120).) ile birlikte ele alindiginda bir kisinin kamu gorevlisi sayilabilmesi
icin dort sartin arandigini gérmekteyiz. Bunlardan ii¢li madde lafzinda ifade
edilmis, dordiinciisii ise gerekcede belirtilmistir. ilgili tanima gore bir kisinin
kamu gorevlisi olmasi i¢in, kamusal bir faaliyet yiiriitmesi, isin yiiriitiilmesine
katilma seklinin atama, secilme veya herhangi bir suretle gergeklesmesi, bu
faaliyetin niteliginin siirekli, siireli veya gegici olmasi ve son olarak da kisinin
idare ile 6zel hukuk iligkisi igerisinde olmamasi gerekmektedir. (Dénmez, 2017:
2732).

Kamu zararinin tespit edildigi durumlarda su¢ unsuru da varsa kamu
gorevlisi taniminda ceza hukuku esas alinacak; yoksa idare hukukundaki
tanimina gidilecektir. Ceza hukukunda kamu gorevliligi ii¢ agidan 6nem tasir; 1)
Memurluk veya kamu gorevliligi cezalar agisindan agirlastirict bir etkendir, ii)
Bazi suglar sadece memurlar veya kamu gorevlileri tarafindan islenebilir, iii)
Memurlar veya kamu gorevlilerinin yargilamasi 6zel usullere tabidir (Aksoy ve
Kizilkaya, 2017: 59).

Idare hukuku agisindan zararin iigiincii bir kisiye s6z konusu olmasi
durumunda, zarar goren kisinin muhatabinin belirlenmesinde ve idare ile kamu

gorevlisi arasindaki sorumlulugun dagiliminda kisisel kusur-hizmet kusuru
(Hizmet kusuru; Hizmetin kurulmasinda, diizenlenmesinde, yiiriitiilmesinde,
teskilatlandirilmasinda, personelinde veya denetiminde ortaya cikan diizensizlik, bozukluk,
aksaklik, eksiklik veya hizmete tahsis olan teghizatin yetersiz, elverissiz, kotii olmasi gibi kamu
hizmetinin yapisindan, isleyisinden ya da vasitalarindan kaynaklanan afaki objektif bir
sorumluluk anlamma gelir (Sezginer, 2015: 66). Sadece biinyesinde barmdirdigi kendine 6zgii
kural ve ilkelerle degil, tespitinin idari yargi mercilerince yapilmasi ve hizmet kusurunun
bulunmasi durumunda idarenin sorumluluguna idari yargi mercilerince karar verilmesi yoniiyle de
ozel hukuktaki kusur ve haksiz fiil sorumlulugundan farklilik gostermektedir (Soyler, 2016:

563).) ayrimi ile kisisel kusurun gesitleri 6nem tasir. Kisisel kusur; saf kisisel
kusur, gorevin i¢indeki agir kusur, gérevin diginda ama goérev dolayisiyla ortaya
¢ikan kusur olmak iizere lice ayrilir. Anayasanin 129. maddesi (“ .... Memurlar ve
diger kamu gorevlilerinin yetkilerini kullanirken isledikleri kusurlardan dogan tazminat davalari,
kendilerine riicu edilmek kaydiyla ve kanunun gosterdigi sekil ve sartlara uygun olarak, ancak
idare aleyhine agilabilir...”.) ve DMK’nin 13. maddesi kamu gorevlilerinin gorev
kusurlariyla sebebiyle meydana gelen zararin tazmini i¢in idari yargida dava
acilmasi gerektigini 6ngdrmiis olmakla birlikte kamu gorevlilerinin salt kisisel
kusurlar1 sebebiyle meydana gelen zararin tazmini i¢in kamu gorevlilerine
dogrudan adli yargida dava agilmasini engellememistir (Mutluer ve digerleri,
2015: 146). Gorev kusurlar sebebiyle agilan idari yargi davasini iiglincii kisinin
kazanmasi durumunda idare zarar1 6dedikten sonra, kusurlu oldugu diisiiniilen
sorumlu hakkinda adli yargida dava acarak, zararm giderilmesi i¢in riicu
mekanizmasini isletecektir (Aksoy ve Kizilkaya, 2017: 73).
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5018 sayih KMYKK’da kamu zararindan dolayr sorumlu olan kamu
gorevlileri, mali yonetim siirecindeki yetkileri ve wunvanlan itibariyle
sinirlandirilmigtir. Dikkat edilecek olursa, mali yonetim sisteminde harcama
yetkilileri, ger¢eklestirme gorevlileri ve muhasebe yetkililerinin sorumluluklar
bulunmakta olup, s6z konusu kamu gorevlileri harcama siirecinde gorev
yapmaktadirlar. Harcama siirecinde yetkili ve sorumlu olan kamu gorevlileri
unvanlari itibariyle siralanarak sorumlulara iliskin belirli bir agiklik getirilirken,
diger taraftan kamu gelirlerinin tahakkuk ve tahsilinde ortaya c¢ikan kamu
zararindan sorumlu olan yetkili kamu gorevlileri agisindan aym agikligin s6z
konusu olmadig1 goriiliir.

Harcama siirecinde goérev unvam olarak belirlenen bu gorevlilerden
yalnizca gergeklestirme gorevlisi unvani ydniiyle; harcama, gelir, mal ve
muhasebe iglemlerinde birden ¢ok kisinin gorevli ve yetkili, dolayisiyla da
sorumlu  konumunda bulundugu goriilmektedir. Diger bir ifadeyle
gerceklestirme gorevlisi; daha genel ve mali islemlerin yiiriitiilme siirecinde iist
yonetici, harcama yetkilisi, mali hizmetler birimi yoneticisi, 6n mali kontrol
gorevlisi ve muhasebe yetkilisi disinda kalan gorevlilerin tamamini kapsayan
bir gérev unvanidir (Aksoy ve Kizilkaya, 2017: 112).

Buna gore harcamalarda sorumlulugun merkezinde gergeklestirme
gorevlisi yer almis, harcama yetkilisine harcama talimatiyla smirli bir
sorumluluk yiiklenmis, yiriirliige girmeden yapilan degisiklikle mali kontrol
yetkilisi diizenlemesinin kaldirilmasindan dolayr mali kontrol kismen mali
hizmetler birimine, esas itibariyle de mali mevzuat konusunda yeterince bilgisi
bulunmayan gerceklestirme gorevlilerine birakilmigtir. Muhasebe yetkilisine ise
mevzuata uygunluk ve Odenek kontrolii diginda kalan hususlarda kontrol
ylkiimliligi getirilmistir. Bu cergevede harcamalarda sorumluluk, harcama
yetkilisi ile genellikle 6deme belgesini diizenleyen ve harcama biriminde mali
kontrolii de yapmasi gerektigi belirtilen diizenleyen gerceklestirme gorevlilerine
yiiklenmistir. Burada en karmagik ve sayisi belirsiz denecek kadar ¢ok ve ¢esitli
olan kamu gorevlileri gerceklestirme gorevlileridir (Aksoy ve Kizilkaya, 2017:
228).

Bununla birlikte 5018 sayili KMYKK ile mali islem siirecinde yetkili
olan kamu gorevlileri disinda ilgili sifatiyla yer alan {igiincii kisilerin de kamu
zararinin tazmininden sorumlu tutuldugu goriiliir. Kanunun kamu zararimi
ilgiliden tahsil edilmesine olanak vermesinin kamu zararinin tahsilini artirici
etkisi yaninda, kamu gorevlisinin yalnizca sebep olmasina bagli orantisiz
tazmin/0deme ylikiimliiliigline basta sozlesmeye aykiri davranan, haksiz fiilde
bulunan veya sebepsiz zenginlesen tigiincii kisilerin de 6deme yiikiimliiliigiine
dahil edilmesiyle bu orantisiz sorumluluk durumu bir anlamda dengelenmeye
calisilmistir (Aksoy ve Kizilkaya, 2017: 39).
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B.lll. Mevzuatin Yorumu

Mevzuatin yorumu iki agidan 6nem arz eder. Birincisi yorumunda
hataya diigiilmesi ve yanlis yorum yapilarak islem tesis edilmesidir. Bu
durumda herhangi bir kasit unsuru olmasa da kamu zarar1 bakimindan mevzuata
aykirilik unsuru séz konusu olabilir. Ikincisi mevzuatin bilingli ve kasten yanlis
uygulanmasi durumudur. Bu durumda mevzuata aykirilik olustugu gibi aym
zamanda ceza hukuku bakimindan bir¢ok durumda sug da islenmis olur.

Mevzuat kavrami en iist norm olarak Anayasadan baslamak {izere
kanun, kanun hitkmiinde kararname, tiiziik, yonetmelik, teblig, genelge gibi
yasama ve yiirlitme organlari tarafindan olusturulan igtihatlari kapsamaktadir
(Arslan, 2016: 490). Mevzuata aykirilik ise islenen fiilin hukuk diizeni ile
celismesi veya catisma halinde bulunmasidir (Tosun, 2016: 157). Kanuni
metinler genel ve soyut kurallar olmalar1 hasebiyle yoruma ihtiyag gosterirler.
Soyut kural metodunda kanun koyucu genel ve soyut kurallar koymakla
yetinmekte ve mali is ve islemlerde uygulanacak kurallar1 uygulayicinin
yorumlayarak somut olaym durumuna gore hareket etmesini istemektedir. Yargi
kararlar1 ve kamu gorevlilerin idari kararlarinin hukukiligi agisindan mevzuatin
dogru bir sekilde yorumlanmasi gerekir. Bu bakimdan kamusal alanda
idarelerin, uyusmazlik siirecinde de yargi organlarinin ve denetim yapan
gorevlilerin yorumu biiyiik 6nem arz eder.

Yargi organlar1 hukukilik denetimi yaparken, kamusal alanda gorev
yapan kamu gorevlileri de mali is ve islemlerde bulunurlarken mevzuati
yorumlamak durumundadirlar. Ayni sekilde kamu zararinin varligini ileri siiren
Sayistay denetgisinin raporu ve yapilan Sayistay yargilamasi i¢in de ayni sey
sOylenebilir. Denetim elemanlarinin da kamu zararmin varligi konusunda
yapacaklar1 tespit, hukuk metinleri ile somut olay arasindaki yoruma
dayanmakta olup, 6nem arz etmektedir.

Literatiirde hangi karar, eylem ve islemlerin kamu zarar1 sayilacagi
konusunda farkli goriislerin oldugu belirtilmelidir. Bu farkliliklarin temel
sebepleri arasinda; (i) 5018 Sayili Kanundaki genel kamu zarar1 taniminin yani
sira kamu zararmin tespitinde esas alinacak olan fiillerin ayrica siralanmasi
sonucunda genel tanim ile s6z konusu fiiller arasindaki bagin kurulmasindaki
yorum farkliliklari, (i) kamu zararmin tespitinde esas alinacak olan fiillerin
yonetmelikte kanun maddesine gore daha genisletilmis halde olmasi, (iii) kamu
zarart konusunda birbirinden farkli yorumlar getiren yargi kararlar1 gibi
nedenler sayilabilir.

Buna bir 6rnek olarak, bir vergi veya benzeri alacagin zamanagimina
ugratilmasi, yapilmamis bir hizmetin yapilmis gibi gosterilerek, alinmamis bir
malin  almmis gibi gosterilerek Odeme yapilmasi, idareye ait bir
taginir/tasinmaza zarar verilmesi, bir malin kaybedilmesi, idarelere ek kiilfetler
getiren islemler gerceklestirilmesi gibi drnekler de kamuya verilmis zarar olarak
degerlendirilebilmektedir (Demirci, 2014: 44). Diger taraftan Danigtay’in
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vermis oldugu bir kararda, bir fiilin kamu zarar sayilmasinda Kanundaki genel
tanimin yan sira kamu zarar olarak sayilan fiillerin de birlikte dikkate alinmasi
gerektiginden bahsedilmistir (Dns. 2. Dairesi, Esas No: 2010/6876, Karar No: 2010/5111.).

Ikinci bir drnek olarak (Bu konuda Bkz. Zafer Demirci, “Devlet Memurlarina
Yapilan Fazla veya Yersiz Odemelerin Geri Alinmasi”, CSGB Caligma Diinyas1 Dergisi, Cilt: 2,
Sayi: 2, 2014.) bazi caligmalarda kamu gorevlisine yapilan fazla veya yersiz
O0demeler (Bir memura 6denmesi gereken 6zel hizmet tazminatinin olmasi gerekenden 10 puan
fazla hesaplanarak 6denmesi fazla 6demeye, makam tazminatin1 hak etmeyen personele makam
tazminati 6denmesi ise yersiz 6demeye ornek verilebilir (Demirci, 2014: 46).) kamu zarari
sayllmis iken, bazi ¢aligmalarda “kamuya verilen zarar” olarak addedilmistir.
Nitekim Danistay’in 2010 yilinda verdigi bir kararda (Dns. 2. D., 27.12.2010 tarih ve
2010/6876 E., 2010/5111 No.lu Karar.) kamu gorevlilerine yapilan fazla veya yersiz
O0demelerin kamu zarari niteliginde olmadig1 belirtilmigtir. Diger taraftan Kamu
Zararlarmin Tahsiline Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelikte ilgili
mevzuatinda (657 sayih DMK ve bu Kanuna istinaden gerceklestirilen ikincil mevzuat
diizenlemeleri, Harcirah Kanunu, 6zliik 6demelerine iligkin diger mevzuat diizenlemeler, vb.)
belirtilen tutardan fazla 6deme yapilmasi hitkmii geregi yapilan 6demelerin
kamu zarari niteliginde oldugu kabul edilmektedir. S6z konusu fazla 6demelerin
kamu zarar olarak kabul edilmesi gerekliliginin gerekgeleri olarak ise; 1) S6z
konusu yargt kararlarinin baglayici olmadigi, ii) Kamu idarelerinin baglayici
nitelikte olan yonetmelik hiikiimlerine gore hareket etmesi gerektigi, iii)
Sayistay’ca yapilan denetim iizerine verilen ilamlara karsi idare mahkemesi,
Danigtay gibi idari yargi mercilerine bagvurmanin yasal olarak miimkiin
olmadig1 gosterilmektedir (Arslan, 2016: 494). Tiim bu hususlar baglaminda
degerlendirdigimizde kamu zarariyla ilgili hukuk metinlerini yorumlamak
durumunda olan taraflarin birbirinden farkli yorumlari bir sorun teskil etmekte,
farkli sebeplerden kaynaklanan bu yorum farklhiliklarinin giderilmesi
gerekmektedir.

B.IV. Ilgililerin Sayistay Yargist Kapsaminda Degerlendirilmemesi

Kamu zararmin kimden tahsil edilecegi sorununa yanit sorumlular
ve/veya ilgililer olmaktadir. Sorumlulukla ilgili diger bir sorunlu alan 5018
sayili Kanun ve Yonetmelikte “ilgili” olarak anilan gergek ve tiizel kisilerin
durumudur. ilgili; kendisine yersiz veya fazla 6deme yapilan gercek veya tiizel
kisilerdir.

Fazla veya yersiz 6demeden kaynakli kamu zarar1 olusmasi durumunda
Borglar Hukuku agisindan sorumlular “haksiz fiil faili” ilgililer ise “sebepsiz
zenginlesen” konumundadirlar. Zira, 6demenin yapilmasiyla, kamu kaynag:
ilgililerin malvarlifina ge¢mekte ve s6z konusu kimseler kamu aleyhine
sebepsiz zenginlesmektedirler. Boylelikle kamu zarar1 dogmus olmaktadir
(Ozgelik, 2012: 15).

Buna karsilik, s6z konusu alacagin sorumlular hakkinda kamu zarar
iddiasiyla Sayistay’in Oniine gelmesi ve Sayistayca tazmin hiikmii verilmesi
durumunda bir dizi hukuki problem ortaya ¢ikmaktadir. Bunlardan en énemlisi,
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kamu zararmin, idare ile ilgililer arasinda mevcut bir 6zel hukuk iligkisi
cergevesinde gerceklesmis olmasidir. Zira bu durumda, s6z konusu
sozlesmeden dogan ihtilaflar adli yarginin gorev alanina girdiginden, Sayistayca
tazmine mahkum edilen sorumlunun adli yargida actig1 riicu davasinda, kararin
sorumlu aleyhine ¢ikmasi ihtimali bulunmaktadir. Bunun sebebi Yargitay’in
Sayistay ilamlarmi, hesap yargisinda kendilerini savunma imkanina sahip
olmayan ilgililer bakimindan kesin hiikiim olarak kabul etmemesi ve belirtilen
tiirde bir riicu davasinda, meselenin 6zel hukuk kurallar1 ¢er¢evesinde en bastan
ele alinmas: gerektigini ongdrmesidir (Ozgelik, 2012: 16).

Bununla birlikte uygulamada oncelikle borcun ilgiliden tahsil edilmesi
icin takibata baslandigi, boyle bir imkaninin kalmadiginin anlasilmasi halinde
ise borcun sorumlu kamu gorevlisinden tahsili i¢in ugrasildigr goriilmektedir
(Biilbiil ve digerleri, 2015: 46, 47).

Bu sorunun asilmast igin en isabetli ¢6ziim, konunun anayasal ve yasal
diizlemde en bastan ele alinip, kamu zararinin dogrudan ilgililerden tahsilini
saglayacak hukuki yollarin olusturulmasidir. Bu anlamda ¢oziim, Sayistaya
ilgililer hakkinda da hiikiim kurma yetkisi verilmesi yoniinde olacagi gibi tam
aksine adli yarginin gorev alanim ilgilendiren konularda, Sayistaymn tazmin
hiikmiinii vermesinin &niine gecilmesi seklinde de olabilir (Ozgelik, 2012: 16,
17).

B.V. Sayistay’in Yargisal Konumu

Uygulamada Sayistay ilamlariin ilamli icraya ya da ilamsiz icraya da
konu edildigi goriilmektedir. Baslatilan icra takibi sonrasinda, icra dairesi
tarafindan teblig edilen icra emrine kamu gorevlisi tarafindan itiraz edildiginde
acilan itirazin iptali ve alacak davalarina bakan adli yargi organlarinin Sayistay
ilamlarini bir mahkeme ilami olarak gormedigi, kamu gorevlisinin mevzuata
aykir1 karar, islem veya eylemleri ile idarenin zararina sebebiyet vermesi
halinde durumun esasiin adli mahkemelerce degerlendirilmesi gerektigi
seklinde kararlarin oldugu goriilmektedir (Biilbiil ve digerleri, 2015: 151).

Nitekim Anayasa Mahkemesinin 28.02.2013 tarihli ve E: 2011/21, K:

2013/36 Saylll Kararina (Sayistaym, sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglama
gorevi yoniinden yargisal bir faaliyet gerceklestirdigi ve bu cercevede verdigi kararlarin maddi
anlamda kesin hiikiim teskil eden yarg1 karar1 niteliginde olup, bu kararlarina kars1 yargt organlari
dahil higbir makam ve merciye bagvurma olanaginin bulunmadig1 ve yargisal sonuglu kararlar
veren bir hesap mahkemesi oldugu sonucuna ulagilmaktadir” denilmis ve bdylece Sayistay
kararlarinin kesin hiikiim niteliginde oldugu ve agik bir sekilde Sayistay ilamlariin yarg: karar
niteliginde oldugu ifade edilmistir (Biilbiil ve digerleri, 2015: 153).) ragmen Yargitay 3.
Hukuk Dairesinin 23.10.2014 tarih ve 2014/4748 E., 2014/13502 K. sayili

Kararinda Yargitay Hukuk Genel Kurulunun Kararima (Yargitay Hukuk Genel Kurulu
29.06.2011 tarihli ve 2011/4-206 E., 2011/461 K. sayili Kararinda Sayistay’in verdigi kararm,
ayn1 konuda verilmis bir yargi merciinin karar1 karsisinda, “mahkeme karari” olarak dikkate

almamayacagi hususu oybirligiyle benimsenmistir (Biilbiil ve digerleri, 2015: 151).) paralel
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olarak Sayistay ilaminin yargi karar1 niteliginde olmadigi vurgulanmistir
(Bilbiil ve digerleri, 2015: 154).

Bu durumun esasinda Anayasanin Sayistay’in merkezi yonetim biitcesi
kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal gilivenlik kurumlarinin biitiin gelir ve
giderleri ile mallarim1 TBMM adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve
islemlerini kesin hilkkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve
hiikme baglama islerini yapmakla gorevli oldugunu diizenleyen 160. maddesine
aykirt bir uygulama oldugunu sdylemek yanlis olmayacaktir (Mutluer ve
digerleri, 2015: 154).

V1. Sonug ve Degerlendirme

Kamu zarar kavrami 5018 sayili kanunda ‘kamu gorevlilerinin kasit,
kusur veya ihmallerinden kaynaklanan mevzuata aykir1 karar, islem veya
eylemleri sonucu kamu kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden
olunmas1’ seklinde ifade edilmistir. Kanun, sadece kamu zararinin tanimini
yapmakla kalmamis ayni zamanda kamu zararinin tespit yoOntemlerini,
sorumlularini, takip siireci ve tahsilini de hitkkme baglamistir. Buna goére, kamu
zarar1 kontrol, denetim veya inceleme safhasinda tespit edilebilecegi gibi, adli
ve idari yargilama siirecinde de tespit edilmis olabilecektir.

Sayistay yargilamasi bakimindan kamu zararinin tespit ve tahsilinde
5018 sayili Kanun ile birlikte kusurlu sorumluluk anlayisina geg¢ilmis, Ancak
kamu zararimin tespit yontemleri birlikte diisiiniildiigiinde, kurumlar arasinda
halen tam olarak uygulama birliginin saglanmasinda istenilen diizeye
gelinemedigi  goriilmektedir. Bu durumun sebepleri, kamu zararimin ve
sorumlularinin tespiti, takip ve tahsil yontemi ve siireci, zarar ile kamu zararinin
ayrimi, kusurun niteligi gibi konular iizerinde yogunlagmaktadir.

Kamu zararindan sorumlu tutulacak olan ‘kamu gorevlisi’ kavramina
iligkin ¢esitli hukuk dallarinda hiikiimlere rastlanmaktadir. Sayistay
yargilamasinda ise kamu zararindan kimlerin sorumlu tutulacagi ‘kusurlu
sorumluluk’ anlayis1 bakimindan ortaya konulmus bulunmaktadir. Sayistay’a
karst kamu zararindan dolayr sorumlu olan kamu gorevlileri mali yonetim
stirecindeki yetkileri ve unvanlar itibariyle sinirlandirilmigtir. Buna gére mali
yonetim sisteminde harcama yetkilileri, gerceklestirme gorevlileri ve muhasebe
yetkililerinin kamu zarar1 bakimindan sorumluluklar1 bulunmaktadir. Sayistay’a
karst mali sorumlulugu olan kamu gorevlilerinin idareler itibariyle de
sinirlandirildigr goriilmektedir. Buna goére kamu zararindan sorumlu olacak olan
kamu gorevlileri; genel ve 0Ozel biitceli idarelerde, sosyal giivenlik
kuruluslarinda ve mahalli idarelerde c¢alisan kamu gorevlileri olarak
belirlenmistir.

Kamu zararinin tespitinde ve tahsilinde kusursuz sorumluluk
anlayisindan kusurlu sorumluluk anlayisina gecilmesi yetki-sorumluluk
dengesinin kurulmasi agisindan 6nemli bir asama olarak degerlendirilmekle
birlikte kamu zararinin biitliniiyle kavranmasi agisindan, Kanunda sorumlu
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sayilan kamu gorevlilerinin kapsaminin dar olmasi, sorumlulugun tazmininde
kusurun derecesinin saptanmasina iligkin agiklik bulunmamasi, illiyet baginin
ne sekilde kurulacagi konusundaki belirsizlikler kamu zararinin kavranmasi
bakimindan sorunlu alanlar olarak kendini gostermektedir.

Bu bakimdan kamu mali yonetimi alaninda ve kamu zarartyla ilgili
olarak hukuk dallar1 arasinda zaman zaman ortaya ¢ikan uyusmazliklarin
sebepleri arasinda 5018 sayili KMYKK’nun kanunlasma siireci de
sayllmaktadir. 5018 sayii KMYKK’nun bir ¢eviri kanunu oldugu, zamanin
sartlarina gore hizlica ve iizerinde ¢ok diisiiniilmeden kanunlagtirildigi, daha
biitiin maddeleri yiiriirliige girmeden 6nemli degisikliklere ugradigi ve 2005
yilinda asil degisiklikleriyle yiiriirliige girdigi, kanunda bazi kavramlar veya
ifadeler yoniiyle muglakliklar oldugu yoniiyle elestirilmektedir.

Gelinen noktada kamu zararinin tespitinin yani sira, kamu zararinin
sorumlularinin belirlenmesi konusunda da tam bir esgiidim saglanamamis,
tereddiitler giderilememistir. Kanunda genel ifadelere yer verilmesi, acik ve
kesin ifadelerin kullanilmamas1 sorumluluk konusunda problemlere yol
acmaktadir. Diger taraftan 6n mali kontrol siirecinde rol alanlarin
sorumlulugunun bulunmamasi sistemin aksayan yoniini olusturmaktadir. Bu
bakimdan 6n mali kontrol yetkililerinin kendi gorev alanlar1 bakimindan kamu
zararindan miiteselsilen sorumlu olmalar1 onerilebilir.

5018 sayili Kanun kamu zararmin tespitini sadece Sayistay
yargilamasina birakmamakta, ayni zamanda kontrol, denetim, inceleme ve
yargilama siirecinde de kamu zararinin tespit edilebilecegini diizenlemektedir.
Ancak uygulamada kamu zararinin tespit ve tazmininde ortaya c¢ikan farkli
uygulamalar, genel gecer bir anlam birliginin olmamasi gibi nedenler
hakkaniyet ilkesinden sapmalara sebep olabilmektedir. 5018 Sayili Kanunun
kanunlagma stireci ile mali ydnetim alanindaki reformlar arasindaki
esgiidiimsiizliik ve karar vericilerin farkli yorumlar sonucunda kamu zarari
kavraminin farkli bir sekilde gelisim gosterdigi, neyin kamu zarar1 olarak kabul
edilip edilmeyecegi konusunda kavram karmasasinin ortaya ¢iktig1 soylenebilir.

Kamu zarar diizenlemesindeki agir yaptirnmlardan dolayi, sorumlularin
miikemmel bir mevzuat bilgisi ve donanima sahip olmalarin1 gerektirmektedir.
Ancak mevzuatin karisikli§i ve birbiriyle c¢elisir hali sorumlularin elini
giiclestirmektedir. Bu bakimdan yetki-sorumluluk dengesinin kurulmasi
bakimindan alanina hakim kamu goérevlilerinin istihdam edilmesi ve egitiminin
yani sira kamu zarart mevzuatinin gbzden gegirilerek yeniden diizenlenmesi,
farkli mevzuat agisindan celiskilerin giderilmesi ve basitlestirilmesi Onerilebilir.
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