ISSN: 1300-1981

SAYISTAY DERGISI
HAKEMLI DERGI

Sayi:109 / Nisan - Haziran 2018

B Tirk Kamu Yénetiminde ic Denetim Sistemi:
Stratejik Yonetim Perspektifinden Bir Degerlendirme

Internal Audit System in Turkish Public Administration:
An Evaluation from the Perspective of Strategic Management

[ Yiksek Denetim Kurumlarinda Etik Yonetim Altyapi ve
Uygulamalan

Ethical Management Infrastructure and its Practices in Supreme Audit Institutions

B Saglk Sektériinde Bitce Etki Analizi
Budget Impact Analysis in Health Sector

[ Tirkiye’de Siyasi Partilerin Mali Denetimi
Financial Audit of Political Parties in Turkey

B Ozel Sektdr Motivasyon Araclarinin Tirk Kamu Sektériinde
Uygulanabilirligi
Applicability of Private Sector Motivation Tools in Turkish Public Sector

B Kurumsal Kuramin Varsayimlarina Kamy Kesiminde Uyum Baglaminda
Bir Elestiri: Tirkiye’de Saglik Kurumlari Ornegi

Criticism in the Context of Compliance with Institutional Theory Assumptions in Public Sector:
Example of Health Institutions in Turkey

B Takipteki Krediler Orani ve Mevduatlarin Bankacilikta Zimmet
Sucuna Etkileri

The Effects of Non-Performing Loans Ratio and Deposits on Bank Embezzlement

B Ozel Hukukta Muacceliyet ve Temerriitin Vergi
Hukukundaki Takas ve Tahsille Mukayesesi

A Comparison of Maturity and Delinquecy in Civil Law with Barter and Debt
Collection in Tax Law

Sayistay Kararlan






SAYISTAY DERGISI

ULUSAL HAKEMLI DERGI

ISSN: 1300-1981
Sayi: 109 / Nisan - Haziran 2018

Sahibi
T.C. Sayistay Baskanligr adina
Fikret COKER
Baskan Yardimcisi

Genel Yayin Yénetmeni
Necip TOSUN
Uzman Denetci

Sorumlu Yazi isleri Miidiri
Melek SANAL DEMIRKAN

Uzman Denefci

Dizgi
Mustafa Burak KIRPAC

Grafik Tasarimer

Baski
Sayistay Baskanligi Yayin Isleri Midurligi

Baski Tarihi
Haziran 2018

Yayin Tiri
Yaygin Sireli Yayin

Yonetim ve Yazisma Adresi
Sayistay Baskanhgi Destek 5 Grup Baskanligi 06520 Balgat/ ANKARA

Telefon
+90(312) 29539 10

Fax
+90 (312) 295 40 85

e-posta
dergi@sayistay.gov.tr

internet Adresi
http://dergi.sayistay.gov.tr/



SAYISTAY DERGISI / ULUSAL HAKEMLI DERGI

Sayistay Dergisi, Sayistay Baskanliginca Mart, Haziran, Eyliil ve Aralik aylarinda
olmak Gzere yilda dért kez yayimlanan hakemli bir dergidir.

Derginin yayin konusu, basta denetim, ydnetim ve yargi olmak tzere, sosyal
bilimler alani ile sinirlidir.

Sayistay Dergisi, EBSCOhost, TUBITAK ULAKBIM Sosyal ve Beseri Bilimler Veri
Tabani ve ASOS indeksinde taranmaktadir.

Derginin yazim dili Tirkce'dir. Yayin Kurulunun uygun gérdigi durumlarda
Ingilizce yazilar da yayimlanir

Dergiye gdnderilecek yazilar daha énce hicbir yerde yayimlanmamis ya da
yayimlanmak iizere génderilmemis olmalidir.

Yayimlanmak iizere génderilen yazilar Yayin Kurulunun 6n incelemesi ve en az iki
hakemin degerlendirmesi sonucunda yayimlanmaya uygun bulunmasi kosuluyla
yayimlanir.

Telif haklar 23 Ocak 2007 tarih ve 26412 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan
Kamu Kurum ve Kuruluslarinca Odenecek Telif ve Islenme Ucretleri Hakkinda
Yénetmelik esaslarina gére &denir.

Yayimlanmasina karar verilen yazilarin tim haklar Sayistay Baskanhigina aittir.

Dergide yazilarin yayimlanmis olmasi yazara ait gérislerin Sayistayca paylasildig
anlamina gelmez. Yazilarin sorumlulugu yazarlarina aittir.

Dergide yayimlanan yazilardan ancak kaynak gésterilmek suretiyle alinti
yapilabilir.



SAYISTAY DERGISI YAYIN KURULU

Necip TOSUN Uzman Denetgi
Derya KUBALI Uzman Denetgi
Mehmet KOSEDAG Uzman Denetci
Kadir AKSUT Uzman Denetci
Ozlem TEMIZEL Uzman Denetci
Yusuf CUMHUR Uzman Denetci
Zekeriya ASLAN Uzman Denetgi
Sinem YALCIN Uzman Denefci
Melek SANAL DEMIRKAN Uzman Denetci
Serkan KAYA Uzman Denetci
Berna ERKAN Basdenefci
Filiz KOROGLU AYDINLI Basdenetci
Mehmet BALIOGLU Basdenefci
Nilifer KIBAR BILGINLI Basdenetci
Emine Sezen AVCl GULHAN Basdenetci
Mehmet GOKMAGARA Denefci

Hilal ULUCAY DEMIR Denetci






SAYISTAY DERGISi DANISMA KURULU

Prof. Dr. Figen ALTUG

Prof. Dr. Basak ATAMAN

Prof. Dr. Enver AYDOGAN
Prof. Dr. Mehmet BARCA

Prof. Dr. Vahit BICAK

Prof. Dr. Kamil Ufuk BILGIN
Prof. Dr. Nurettin BILIC

Prof. Dr. Halis Yunus ERSOZ
Prof. Dr. Adnan CELIK

Prof. Dr. Seyithan DELIDUMAN
Prof. Dr. Hakan HAKERI

Prof. Dr. Cemal iBiS

Prof. Dr. Selma KARATEPE
Prof. Dr. Hikmet KAVRUK

Prof. Dr. M. Kamil MUTLUER
Prof. Dr. Fevzi Rifat ORTAC
Prof. Dr. Minir SAKRAK

Prof. Dr. Hakan TASDEMIR
Prof. Dr. Metin TOPRAK

Prof. Dr. Zerrin TOPRAK KARAMAN
Prof. Dr. Ali Murat VURAL
Prof. Dr. Azmi YALCIN

Prof. Dr. Ramazan CAGLAYAN
Prof. Dr. Mehmet Akif OZER
Prof. Dr. Ali CELIKKAYA

Prof. Dr. Ali DANISMAN

istanbul Universitesi

Marmara Universitesi

Gazi Universitesi

Ankara Sosyal Bilimler Universitesi
Polis Akademisi

TODAIE

Cankaya Universitesi

istanbul Universitesi

Selcuk Universitesi

Yalova Universitesi

Istanbul Medeniyet Universitesi
Marmara Universitesi

inéni Universitesi

Gazi Universitesi

Bilkent Universitesi

istanbul Aydin Universitesi
Marmara Universitesi

Gazi Universitesi

istanbul Universitesi

Dokuz Eylil Universitesi
istanbul Universitesi

Cukurova Universitesi
Kirikkale Universitesi

Gazi Universitesi

Eskisehir Osmangazi Universitesi

Cukurova Universitesi



Prof. Dr. Nail OZTAS

Prof. Dr. Binhan Elif YILMAZ
Prof. Dr. Senol DURGUN
Prof. Dr. Hasan TUTAR
Prof. Dr. Yilmaz BINGOL
Prof. Dr. Onder KUTLU
Prof. Dr. Said KINGIR
Prof. Dr. Hamza ATES
Prof. Dr. Tekin AKDEMIR
Prof. Dr. Cemal FEDAY]
Dog. Dr. Adnan AKIN
Doc. Dr. Erkan AYDIN
Prof. Dr. Ozgiir CATIKKAS
Prof. Dr. Kudret BULBUL
Dog. Dr. Asim BALCI

Doc. Dr. Rasim AKPINAR
Doc. Dr. Pelin VAROL IYIDOGAN
Dr. Ahmet OZDEMIR

Dr. Mehmet Ali OZYER

Dr. Zekeriya TUYSUZ

Dr. Mehmet AKSOY

Dr. Levent MUTLU

Dr. Hact Omer KOSE

Dr. Murat INCE

Dr. Serif OZKAN

Dr. Ahmet TANER

Gazi Universitesi

istanbul Universitesi

Ankara Sosyal Bilimler Universitesi
Sakarya Universitesi

Yildinm Beyazit Universitesi
Necmettin Erbakan Universitesi
Sakarya Universitesi

istanbul Medeniyet Universitesi
Yildirm Beyazit Universitesi
Kirikkale Universitesi

Kirikkale Universitesi
Marmara Universitesi
Marmara Universitesi

Yildinm Beyazit Universitesi
Ankara Biyiksehir Belediyesi
Celal Bayar Universitesi
Hacettepe Universitesi
Sayistay Baskanhg

Sayistay Baskanhg

Sayistay Baskanlig

Sayistay Baskanlig

Sayistay Baskanlig

Sayistay Baskanlig

Sayistay Baskanhg

Sayistay Baskanhg

Sayistay Baskanhg



ICINDEKILER / CONTENTS

Tirk Kamu Yénetiminde ic Denetim Sistemi:
Stratejik Yonetim Perspektifinden Bir Degerlendirme

Internal Audit System in Turkish Public Administration:
An Evaluation from the Perspective of Strategic Management

Pasa BOZKURT ......co.oiiiieiintiieiinteesee ettt e 9-25

Yilksek Denetim Kurumlarinda Etik Yonetim Altyap: ve Uygulamalari
Ethical Management Infrastructure and its Practices in Supreme Audit Institutions

YaSAr UZUN ..ot e e 27-55

Saghk Sektoérinde Bitce Etki Analizi
Budget Impact Analysis in Health Sector
Seda SONMEZ, Mehmet TOP..............coooorrrirrrreeveeieecsccssssssssssesseee s 57-77

Turkiye’de Siyasi Partilerin Mali Denetimi
Financial Audit of Political Parties in Turkey
Rifat KARAKOQ ..ottt en s en e 79-102

Ozel Sektsr Motivasyon Araclarinin Tirk Kamu Sektériinde
Uygulanabilirligi

Applicability of Private Sector Motivation Tools in Turkish Public Sector

MuUstafan ARSLAN . . ...t 103-136

Kurumsal Kuramin Varsayimlarina Kamu Kesiminde Uyum Baglaminda
Bir Elestiri: Tirkiye’de Saglk Kurumlari Ornegi

Criticism in the Context of Compliance with Institutional Theory Assumptions in Public
Sector: Example of Health Institutions in Turkey

Ela OZKAN CANBOLAT, Emine GELIKSOY ........ooooveoveeceeeeveseeeieseseee e 137-160

Takipteki Krediler Orani ve Mevduatlarin Bankacilikta Zimmet Sucuna
Etkileri

The Effects of Non-Performing Loans Ratio and Deposits on Bank Embezzlement
Afsin SAHIN ... 161-182



Ozel Hukukta Muacceliyet ve Temerristin Vergi Hukukundaki Takas ve
Tahsille Mukayesesi

A Comparison of Maturity and De/inquecy in Civil Law with Barter and Debt Collection in
Tax Law

BUNYAMIN CITIL ..o 183-202

Sayistay Kararlan
Sayistary Kararlar ..........cooiii s 203-229

Sayistay Dergisi Yayn ilkeleri ve Yazim Kurallan
Sayistay Dergisi Yayin lIkeleri ..............cocoviiviooeeeeeeeeeeeeeeeeee e 231-234
Sayistay Dergisi Yazim Kurallart .............ocoooovoiiiiioioiieeeeeeeecc 235-236



TURK KAMU YONETIMINDE i¢C DENETIM
SISTEMI: STRATEJIK YONETIM PERSPEKTIFINDEN BIR
DEGERLENDIRME

INTERNAL AUDIT SYSTEM IN TURKISH PUBLIC ADMINISTRATION: AN
EVALUATION FROM THE PERSPECTIVE OF STRATEGIC MANAGEMENT

Pasa BOZKURT*

6z

2000'li yillardan itibaren Tirk kamu ydnetiminde stratejik y&netim anlayisina uygun
bazi diizenlemeler yapilmistir. Bu diizenlemelerin temeli 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve
Kontrol Kanunu’dur. Yine i denetim kavrami da 5018 sayili Kanun’la Tirk kamu yénetimine
girmistir. ikinil ve Ucunctl mevzuat dizenlemeleri ile de ic denetim sisteminin mevzuat
alt yapisi olusturulmustur. Ancak kamu kurumlarinda ic denetsi kadrolarinin &nemli bir
bslimi halen bostur. Kamu kurumlari ic denetci atomada cok da istekli gérinmemektedir.
Yine kamu kurumlarinin bircogunda miifettis veya benzeri unvanlarda istihdam edilen feftis
personeli bulunmaktadir. Béylece 5018 sayili Kanun’la kamu kurumlarinda ikili bir denetim
sistemi olusmustur. Ancak gerek miifettislerin gerekse de i¢ denetcilerin faaliyetleri stratejik
ybnetim anlayisi ile tam olarak 6rtismemektedir.

Bu makalede Tirk kamu ydnetiminde etkin bir stratejik yonetim icin ic denetim
sisteminin nasil olmasi gerektigi konusu tarhisilmaktadir.

Anahtar Kelimeler: ic Denetim, Dis Denetim, Stratejik Yénetim.

ABSTRACT

Since 2000s, some arrangements have been made in accordance with the strategic
management concept in Turkish public administration. These regulations are based on the
Public Financial Management and Control Law No. 5018. The concept of internal audit has
also entered into Turkish Public Administration with Law no. 5018. Legislative infrastructure
of the internal audit system has been established by means of secondary and tertiary
legislative regulations. However, a considerable part of the internal auditing positions is still
vacant in public institutions. Public institutions do not seem very willing to appoint internal
auditors. Again, most public institutions have inspectors or other inspection personnel who
are employed under similar titles. Thus, Law no. 5018 has formed a dual audit system in
public institutions. However, the activities of both the inspectors and the internal auditors do
not fully coincide with the strategic management approach.

This article discusses how the internal audit system should be for an effective strategic
management in Turkish public administration.

Keywords: Internal Audit, External Audit, Strategic Management.
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Tirk Kamu Yénetiminde ic Denetim Sistemi: Stratejik Yénetim Perspektifinden Bir Degerlendirme

GiRiS

Trkiye'de kamusal denetim birimleri cok sayida ve karmasik bir yapi
gostermektedir. 3046 sayili Kanun’da bakanliklarda danisma ve denetim birimi
kurulacagindan séz edilmektedir. Ancak bakanliklarda ihdas edilen veya bazi
kamu kurumlarinin teskilat kanunlarinda yer verilen teftis kurullar ve benzeri
birimler genel bir kanun altinda diizenlenmemistir. Bunun sonucunda da &rgiit
yapisi ve islevi agisindan degisik teftis/denetim birimleri ortaya cikmishr. Kamu
yonetimimize kakli degisim getiren 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanunu ise i¢ denetim konusunda miinhasiran i¢ denetgilerle ilgili diizenlemelere
yer vermis, genisletilmis anlamda ic denetim faaliyeti yapan teftis kurullari gibi
diger denetim/teftis birimlerini kapsamina almamistir.

Ayrica 5018 sayili Kanun’da Sayistay denetiminden dis denetim olarak s6z
edilmektedir. Ancak dis denetim kurumu olarak nitelendirilse de Sayistayin Tirkiye
Biyik Millet Meclisi adina denetim yapan ve yargisal gérevi de olan anayasal bir
yiksek denetim kurumu olma &zelligi agir basmaktadir. Anayasa’da yer alan bir
diger dis denetim kurumu olan Devlet Denetleme Kurulu ise Cumhurbaskaninin
istegi Uizerine denetim yapmaktadir, ancak Devlet Denetleme Kurulunun denetimleri
yaygin olmayip, kamuoyunu yakindan ilgilendiren cok nemli ve istisnai konularda
gorilmektedir.

Genel olarak Tirkiye'de kamusal denetimin temel bir kanuni diizenlemeye
dayanmadan farkli kanuni diizenlemelerle viicut bulmasi denetimin yapisal
ve islevsel acidan daginik, karmasik bir gérinim arz etmesine yol agmistir.
Ayrica 5018 sayili Kanun’la birlikte ic denetim ve ic denetci kavramlari kamu
yonetimimizde yer almistr. Bdylece birgok kamu kurumunda klasik teftis/denetim
birimlerinin yaninda ic denetim birimleri ile ikili bir denetim yapisi meydana
gelmis, geleneksel teftis kurullari ile i¢ denetim birimlerinin gérev ayiriminin tam
ve acik olarak yapilmamasi ile de adeta “gérev karmasasi” bir durum olusmustur.

Bu calismada kamu kurumlarindaki teftis/ic denetim seklindeki ikili fakat
karmasik yapidaki denetim birimleri olusumunun islevselligi tarhsilacak ve stratejik
yonetim icin etkin bir ic denetim modelinin kurulmasi Gzerinde durulacaktr.

10 | Sayistay Dergisi ® Sayi1:109
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Tiirk Kamu Yénetiminde ic Denetim Sistemi: Stratejik Yonetim Perspektifinden Bir Degerlendirme

1. KAMU KURUMLARINDA STRATEJIK YONETIM SURECININ
DEGERLENDIRME/DENETIM ASAMASI

Stratejik ydnetim genel olarak stratejik planlama, uyguloma ve
degerlendirme/denetim olarak ¢ asamadan olusmaktadir. Ancak 5018 sayili
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’'nda “stratejik ydnetim” olarak degil
de “stratejik planlama” olarak dizenleme yapilmasi kamu yénetimimizde bir
bitin olarak stratejik yonetim anlayisinin olusmasinda énemli bir engel olarak
degerlendirilebilir (Bozkurt, 2017: 129).

5018 sayili Kanun'da stratejik ydnetim kavramina yer verilmemesine
ragmen DPT'nin yayinladigi kilavuzda (2006) “stratejik yonetim dongisi”niin
bitininin kapsandigi, asagidaki cizelgede de gosterildigi Uzere “stratejik
planlama” kavraminin kilavuzda genis anlamda “stratejik ydnetim” siirecinin
bitinini kapsayacak sekilde kullanildig belirtilmistir.

Tablo 1: Stratejik Yonetim Sireci

¢ Plan ve Programlar
* Paydas Analizi DURUM ANALIZi Neredeyiz2
e GZFT Andlizi

® Kurulusun varolus gerekgesi

; MISYON VE iLKELER
e Temel Ilkeler

® Arzy edilen gelecek ViZYON

Nereye ulasmak

istiyoruz?
[ ]
Orta. \./adede U|C|$I|.<.]C?k a.n.wglar AMACLAR VE HEDEFLER
e Spesifik, somut ve &lciilebilir hedefler
® Amac ve hedeflere ulasma yontemleri STRATEJILER
* Detayli is planlari . Git.m.ek.
* Maliyetlendirme . istedigimiz
FAALIYETLER VE PROJELER yere nasil
e Performans programi vlasabiliriz2
o Bitceleme
® Raporlama ZLEME
e Karsilastirma |
® Geri besleme Baw:‘;ﬂ(‘;‘ nasi
e Olecme yénterTlerinin bt.elirlenmesi PERFORMANS OLCME VE eder v
e Performans gostergeleri DEGERLENDIRME degerlendiririz?

¢ Uygulamaya yonelik ilerleme ve
sonuglarin degerlendirilmesi

Kaynak: DPT, 2006: 5.

Sayistay Dergisi ® Say:109 | 11
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Tirk Kamu Yénetiminde ic Denetim Sistemi: Stratejik Yénetim Perspektifinden Bir Degerlendirme

DPT’nin kilavuzunda yukaridaki gizelgede gérildigi gibi stratejik yonetim
sireci Szetlenmis ve yine kilavuzda stratejik planlama ile stratejik ydnetimin
anlasildigina  deginilmisti. Ancak 5018 sayili Kanun’da  stratejik ydnetim
kavramina yer verilmemesinin yaninda, kilavuzda ve diger dizenlemelerde
agirhkl olarak stratejik planlamaya yer verilmesi, stratejik y&netimin uygulama
ve degerlendirme/denetim asamalarinin kamu yénetimimizde yiizeysel olarak ele
alinmasina yol agmishir (Bozkurt, 2017: 130).

Onuncu Kalkinma Planinda (2014-2018) da bu yargiyr dogrulayacak
ifadelere yer verilmistir (Kalkinma Bakanligi, 2013):

Madde 359: Kamu idarelerinde stratejik yonetime destek olusturacak
ve yonetim sureclerini iyi|e§tirecek ic kontrol sisteminin kurulmasi calismalari
yiritilmekte, ic denetci atamalari yapilmaktadir. Kamu idarelerinin - hedef
ve gostergelerle ilgili faaliyet sonuclarinin  lcilmesi ile performansinin
degerlendirilmesini  amaglayan dis  denetime iliskin - mevzuat  yirirlige
konulmustur. Ancak, heniiz stratejik yonetim baglaminda dis denetim uygulamasi
gerceklestirilememistir.

ic denetimin kontrolleri degerlendirmek suretiyle kontrollerin riskleri
karsilama dizeyi hakkinda st ydnetime raporlama yaparak st ydnetimin
sirecler, riskler ve kontroller hakkinda daha detayli ve dogru bilgi sahibi
olmasina yardimer olmasi, ayrica érgiitin performans diizeyi hakkinda tespit,
degerlendirme ve dnerilerini Ust yonetime sunmasi (Bozkurt, 2015: 80) nemli
bir islevdir. Ciinki degerlendirme/denetleme sonucunda, planlama ve uygulama
asamasinda yapilan hata ve eksiklikler tespit edilip elde edilen veriler gelecege
yansihlarak, strateji gelistirme safhasi yeniden baslatilir (Dinger, 2013: 46-47).

Stratejik amag ve hedeflere ne kadar ulasildig kurumun performans diizeyini
gostermektedir (Ertan, 2010: 34). Bu noktada performans degerlendirmesi ve
performans denetiminin 6nemi ortaya cikmaktadir.

Ginimizde performans denetimi farkli bir bakisla, “Ne yapildi, nasil
yapildi” yerine “ne yapmaya calisiyorsunuz, nigin yapiyorsunuz, ne kadar iyi
yapiyorsunuz” ve bir adim daha ilerisini de gdzeterek “baska ne yapmali ve ne
kadar daha yapmalisiniz” sorularina uygun olarak yapilmakiadir (Ozer, 2010:
196). Performans denetiminin yapilabilmesi icin ise dncelikle performans slcitleri
belirlenmelidir (Séyler, 2007: 110).

12 | Sayistay Dergisi ® Sayi1:109
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Tiirk Kamu Yénetiminde ic Denetim Sistemi: Stratejik Yonetim Perspektifinden Bir Degerlendirme

Degerlendirme/denetim sonucunda planlama ve uygulama sirecinde
tespit edilen hata ve eksiklikler etkin bir iletisim kanali ile geri besleme yoluyla
aktarilarak daha iyi bir stratejik planlama ve uygulamasi elde edilebilir (Bozkurt,
2017: 116). Dolayisiyla kurum icinde siirekli ve dinamik bir bilgi akisi ve geri
besleme sistemi kurulmasi ve 6zenle calistirilmasi gereginden hareketle érgitlerde
stratejik bilgi sistemleri kurulmakia ve kurumsal kaynak planlamasi (Entferprise
Resource Planning) yazilimlari kullanilmaktadir (Dinger, 2013: 383-384).

Stratejik yonetim bir sirectir ve sirecin her bir asamasi birbirinden
bagimsiz disinilemez. Nitekim iyi bir planlama olmadan basarili bir uygulama
olamaz, iyi bir degerlendirme/denetim sistemi olmadan da planlama ve
uygulama asamalarindaki sorunlar tespit edilemeyerek geri besleme yoluyla
hatalarin dizeltilmesi ve eksikliklerin giderilmesi saglanamaz (Bozkurt, 2017:
117). Bu sebeple uygulama ve degerlendirme/denetim asamasina yeterince
dnem verilmeden sadece stratejik plan hazirlamak eksik kalacaktr.

2. KAMU YONETIMIMiZDE MEVCUT DENETIM MODELI
2.1. Dis Denetim

Kamu kurumlarinin baska bir kamu kurumu tarafindan denetlenmesi olarak
tanimlanabilecek olan dis denetim Tirkiye'de genel olarak Sayistay tarafindan
yapilmaktadir. Ancak Cumhurbaskanligina bagl Devlet Denetleme Kurulu da
cok yaygin olmamakla birlikte, kamuoyunda nemi yisksek olan kimi konularda
gorevlendirilmeleri halinde denetim yapmaktadir. Cumhurbaskanlig sisteminden
dnce Basbakanlik Teftis Kurulu da bir &lciide dis denetim gérevi yapabilmekteydi.
Ancak cumhurbaskanhgl sisteminde basbakanlik o|mco||§]| icin Basbakanlik Teftis
Kurulunun gelecegi de yapilacak yasal diizenlemelerle farkli bir mecraya dogru
gidecekir.

Sayistay Anayasa’nin 160. maddesinde yer alan bir yiiksek denetim kurumu
olarak Tirkiye Biyik Millet Meclisi adina denetim yapmaktadir. Ayni zamanda
Sayistay bir hesap mahkemesidir. Nitekim Anayasa’nin 164. maddesine gore;
Sayistay, merkezi yonetim bitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik
kurumlarinin bitin gelir ve giderleri ile mallarini Tirkiye Biyik Millet Meclisi
adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hikme baglamak
ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hikme baglama islerini yapmakla
gorevlidir. Yine Anayasa’nin 164. maddesine gére, mahalli idarelerin hesap ve

islemlerinin denetimi ve kesin hikme baglanmasi Sayistay tarafindan yapilir.

Sayistay Dergisi ® Sayi:109 | 3
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Tirk Kamu Yénetiminde ic Denetim Sistemi: Stratejik Yénetim Perspektifinden Bir Degerlendirme

Ayrica 5018 sayili Kanun'un 68. maddesinde Sayistay denetimi dis
denetim olarak nitelendirilmis olup, Sayistay tarafindan dis denetim genel
degerlendirme raporunun Tirkiye Biyik Millet Meclisine sunulacagi ifade
edilmistir. Devlet Denetleme Kurulu ise Anayasa’nin 108. maddesinde yer almakta
ve Cumhurbaskaninin gérevlendirmesi iizerine denetim yapmaktadir. Dolayisiyla
dis denetimde Sayistay genel gérevli bir kurum olarak gérevlendirilmisken Devlet
Denetleme Kurulunun fonksiyonu nispeten istisnai bir durum arz etmektedir. Zaten
teskilatlanmasi da bu konumuna gére yapilmistir.

Bazi kamu kurumlarinda gérev yapan denetim/teftis personeli ise 6zel
sektor denetimi/ic denetim/dis denetim seklinde Ucli bir denetim fonksiyonu
icra etmektedir. Ornegin Maliye Bakanligi ve Sosyal Givenlik Kurumunda
degisik unvanlarda gdrev yapan uzman/denetim/teftis personeli farkli denetim
fonksiyonlari ile gdrevlendirilmislerdir. Bu personelden bir kismi kendi 6zel
gorev alanlar ile ilgili zel sektdri denetlerken, bazen kendi kurumlarinda
gerceklestirdikleri denetim dolayisiyla ic denetim, bazen baska kamu kurumlarinda
gerceklestirdikleri denetim dolayisiyla dis denetim olarak nitelendirilebilecek
gorevler yapmaktadirlar.

Bu calismanin konusu i¢ denetim izerinde oldugundan dolayr yiksek

denetim-dis denetim konularinda kisaca bilgi verilerek yetinilmistir.

2.2. ic Denetim

Genisletilmis anlamda, kamu kurumlarinin kendi denetim/teftis personeli
vasitastyla kendi birimlerini, islemlerini ve sireclerini denetlettirdikleri modele i¢
denetim modeli diyebiliriz. Buradan hareketle teftis faaliyetlerini de ic denetim
kapsaminda ele alabiliriz. 3046 sayili Kanun’da bakanliklarda danisma ve
denetim birimi kurulacagindan séz edilmektedir. Ancak bakanliklarda ihdas edilen
veya bazi kamu kurumlarinin teskilat kanunlarinda yer verilen teftis kurullar ve
benzeri birimler genel bir kanun altinda diizenlenmemis olup, bunun sonucunda
érgit yapisi ve islevi agisindan degisik teftis/denetim birimleri ortaya gikmistr.

Dar anlamda i¢ denetimden ise 5018 sayili Kanun’la getirilen ic denetim
modeli anlasiimaktadir. Nitekim Tirkiye'de ic denetim kavrami kamu y&netimine
5018 sayili Kanun'la girmis olup, bir dizi ikincil ve igiincil mevzuat diizenlemeleri
yapilmistir. 5018 sayili Kanun’a gére; i denetim, kamu idaresinin ¢alismalarina

deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik
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esaslarina gdre yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak
amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyetidir.
Bu faaliyetler, idarelerin y&netim ve kontrol yapilari ile mali islemlerinin risk
ydnetimi, ydnetim ve kontrol siirelerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek
yoninde sistematik, sirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul gérmis
standartlara uygun olarak gergeklestirilir.

ic denetim, ic denefciler tarafindan yapili. Kamu idarelerinin yapisi ve
personel sayisi dikkate alinmak suretiyle, ic Denetim Koordinasyon Kurulunun
uygun goérisi Uzerine, dogrudan iist ydneticiye bagli ic denetim birimi baskanliklar:
kurulabilir.

Ancak halen kamu kurumlarinda ic denetci atamalarinda yeterli sayiya
ulasilamamistr. IDKK  kayitlarina gére  30.06.2017 tarihi itibariyle kamu
kurumlarina tahsis edilmis olan 2075 ic denetci kadrosunun 909 adeti dolu, 1116
adeti bostur. Yani tahsis edilen i denetci kadrolarinin yaklasik %44 oraninda
dolduruldugu gérilmektedir (IDKK, 2017). Oysa i¢ denetci sertifikasi alan ok
sayida aday bulunmaktadir.

5018 sayili Kanun ve ic Denefcilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda
Yénetmelik uyarinca, i¢ denetim y&neticileri ve i¢ denefcilerin uymalari zorunlu
olan kamu i¢ denetim standartlari i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan
belirlenmis olup, standartlarin  belirlenmesinde, Uluslararasi I Denetciler
Enstitisinin (IIA) “Uluslararasi ic Denetim Mesleki Uygulama  Standartlar”
esas alinmishir. S6z konusu standartlar, ic denefgilerin niteliklerini ve ic denetim
faaliyetinde uygulanmasi gereken siregleri belirlemektedir.

Yine Ic Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan, kamu ic denetim
uygulamalarinda meslek ahlak kiltirinin gelistirilmesi amaciyla Uluslararasi
lc Denetciler Enstitisinin (lIA) Meslek Ahlak Kurallari esas alinarak ve diger
uluslararasi mesleki kuruluslarin metinlerinden de yararlanilarak meslek ahlak

kurallari olusturulmustur.

lc denefcilerin  danmismalik  gérevlerinin  yaninda  yaptiklar - denetim
uygulamalari ise ic Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yénetmelik'in
8. maddesinde diizenlenmistir:

a) Uygunluk denetimi: Kamu idarelerinin faaliyet ve islemlerinin ilgili

kanun, tizik, yonetmelik ve diger mevzuata uygunlugunun incelenmesidir.
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b) Performans denetimi: Yénetimin bitin kademelerinde gerceklestirilen
faaliyet ve islemlerin planlanmasi, uygulanmasi ve kontroli asamalarindaki
etkililigin, ekonomikligin ve verimliligin degerlendirilmesidir.

c) Mali denetim: Gelir, gider, varlik ve yikimliluklere iliskin hesap
ve islemlerin  dogrulugunun; mali sistem ve tablolarin  givenilirliginin
degerlendirilmesidir.

¢) Bilgi teknolojisi denetimi: Denetlenen birimin elektronik bilgi sistemlerinin

surekliliginin ve givenilirliginin degerlendirilmesidir.

d) Sistem denetimi: Denetlenen birimin faaliyetlerinin ve ic kontrol
sisteminin; organizasyon yapisina katki saglayici bir yaklasimla analiz edilmesi,
eksikliklerinin tespit edilmesi, kalite ve uygunlugunun arastirilmasi, kaynaklarin ve

uygulanan ydntemlerin yeterliliginin lcilmesi suretiyle degerlendirilmesidir.

ic denetim, belirtilen denetim uygulamalarindan bir veya birkagini
kapsayacak sekilde risk odakli olarak yapilir. Ayrica, bir faaliyet veya konu tim
birimlerde denetim kapsamina alinabilir.

5018 sayili Kanun’un 55. maddesinde i¢ kontrol, idarenin amaglaring,
belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik
ve verimli bir sekilde yiritilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe
kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve ydnetim bilgisinin
zamaninda ve givenilir olarak Uretilmesini saglamak izere idare tarafindan
olusturulan organizasyon, yéntem ve siirecle ic denetimi kapsayan mali ve diger
kontroller biitini olarak tanimlanmistir.

Yine ¢ Denefcilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yénetmelik'in 11.
maddesi ic denetimin ic kontrolle iliskisi ile i|gi|idir.

Gorildugu tzere ic kontrol ic denetimi de kapsamaktadir. Ayrica Kamu g
Kontrol Standartlarinin bes bileseninden biri olan izleme bileseninde ic denetimin
gbzetim-izleme rolii ic kontrol icin vazgecilmez bir husustur. ic denetim idarenin
kontrol, ydnetim ve risk yonetimi siirelerini degerlendirmek seklinde ic isleve
sahip olmasi dolayisiyla i¢ kontrolin bir pargasidir.

Yine 5018 sayili Kanun'la i Denetim Koordinasyon Kurulu kurulmustur. ic
denetim sistemlerinin diizenlenmesi, izlenmesi, gelistirilmesi, uyumlastirilmasi ve
koordine edilmesi gérevleri, Maliye Bakanligi ic Denetim Koordinasyon Kurulunun
gorevleridir.

16 | Sayistay Dergisi ® Sayi1:109
Nisan - Haziran 2018



Tiirk Kamu Yénetiminde ic Denetim Sistemi: Stratejik Yonetim Perspektifinden Bir Degerlendirme

Polat (2003: 74), kurum veya kuruluslarin biinyesinde olusturulan bagimsiz
yapilarla gerceklestirilen denetimi i¢ denetim, kurum veya kuruluslarin islevsel
ve orgitsel hiyerarsisi ile ilgisi bulunmayan ve onun disinda kalan kisi veya
kurumlarca yapilan denetimi ise dis denetim olarak tanimlamistr.

inan’a (1992: 147, 148) gére ise 6zel amaclari, calisma yéntemleri ve
gorev alanlari ne denli birbirinden farkli olursa olsun, bitin denetim kuruluslar:
ayni amaca hizmet ederler ve bu amag; demokratik hukuk devleti ilkeleri
dogrultusunda her tirls kamu kaynaginin en iyi bicimde toplanmasi ve en rasyonel
d ynag Y P Y
bicimde kullanilmasini saglayarak, kamu yénetimine topluma daha iyi hizmet
gotirmesinde yardimci olmasidir.

Bu acidan bakl|o||§]|no|c: ic denetciler ile mufettislerin kurumlarinda benzer
gorevler ifa ettiklerini iddia edebiliriz. ic denefcilerden farkli olarak mifettislerin
sorusturma gorevi de Ustlenmis olmalarina ragmen, onlarin teftis marifeti ile
gerceklestirdikleri islev genisletilmis anlamda ic denetimdir. Kelime olarak da
teftis, Turk Dil Kurumunun Genel Tirkce Sézliginde “denetleme” olarak ifade

edilmistir (TDK, 2017).

Yine de 5018 sayili Kanun ve diger diizenlemelerle mali y&netim ve denetim
sisteminde yapilan degisikliklerde, denetimin cezalandirici yéni térpilenerek
rehberlik y&ni 6n plana cikarilmis olup, bdylece denetimin, Anglo-Sakson
ilkelerinde oldugu gibi, hukuk agirlikli bir konu olmaktan ¢ok, ekonomi agirlikli
bir olgu haline geldigini ifade edebiliriz (Kebeli, 2012: 12). Batmaz (2015: 6) bu
yeni durumu Tirk kamu ydnetiminin klasik denetim kiiltirinden bir kopus olarak
degerlendirmistir. Ancak 5018 sayili Kanun’la Tirk kamu ydnetimine ig denetim
kavraminin ve i¢ denefgilerin ihdas edilmesiyle, bircok kurumda ayni zamanda
teftis birimlerinin de mevcut olmasi sonucunda, genisletilmis anlamda ikili bir i¢

denetim modeli olusmustur.

3. TURK KAMU iC DENETIM SiSTEMINiN STRATEJIK YONETIM
ACISINDAN DEGERLENDIRILMESi

5018 sayili Kanun'la stratejik planlama kavrami ve dolayisiyla stratejik
yonetim kavrami kamu ydnetimimize girmistir. Kamu kurumlari bes yillik stratejik
plan ve yillik performans programi hazirlamaktadir. Faaliyet raporlari ile de
yillik faaliyetlerini ve performanslarini kamuoyuna duyurmaktadirlar. Ancak
kamu kurumlarindaki ic denetciler ve mifettisler veya deQi;ik unvanlardaki
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denetim personelinin denetim/teftis programlari ve gerceklestirdikleri denetimler/
teftisler stratejik plan ve performans programlari ile ne kadar ilgilidir2 Bu soruya
verilecek cevap icin kapsamli bir arastirma yapilabilir. Ancak genel olarak ifade
edebiliriz ki denetim/teftis programlari ve gerceklestirilen denetimler/teftisler
biyik élcide stratejik planlardan kopuktur. Bu durumun sebeplerinin en basinda
gerek Ust ydnetimlerin gerekse de i¢ denefgilerin veya mifettislerin stratejik
yonetimi icsellestirememesi gelmektedir. Buna yol agan etkenlerin basinda ise Tirk
kamu ydnetiminde stratejik ydnetimin kurgulanmasi ve icraya konulmasindaki
yanhshiklar gelmektedir. Kamu ydnetim sistemimizde stratejik ydnetim agisindan
elestirilebilecek hususlar (Bozkurt, 2017: 129-154) genel olarak séyle siralanabilir:

e 5018 saylli Kanun'da stratejik ydnetim yerine stratejik planlama
kavramina yer verilmesi,

e Kamu kurumlarinin kendi stratejilerini  belirlemesinde ve bunlari

uygulamasinda bagimsizhig sorunu,
e Stratejik ydnetim anlayisindaki yaklasim sorunu,

e Degisen kiresel sartlara uygun olan, ama kendini merkeze koyan
stratejiler belirleyememe sorunu.

Dolayisiyla kamu ydnetimimizde stratejik ydnetim anlayisinin dogru bir
sekilde kurgulanip uygulamaya konulmasi etkin bir stratejik denetim icin cok
yararli olacakhr. Bunun disinda denetim/teftis birimlerinin ve denetim/teftis
personelinin denetim yaklasimlarini stratejik ydnetim anlayisi ile drtistirerek
calismalar gerekmektedir.

Ayrica i¢ denetim/teftis sistemimizde yapisal ve islevsel bir problem, acil
olarak ¢6zim beklemektedir. Nitekim Tirkiye’de kamusal denetimin temel bir
kanuni diizenlemeye dayanmadan farkli kanuni diizenlemelerle viicut bulmas
denetimin yapisal ve islevsel agidan daginik, karmasik bir gérinim arz etmesine
yol acmistir. Oyle ki gecmiste “teftis kurulu” olarak yapilandirilan teftis birimleri
yeni teskilat kanunlarinda, “rehberlik ve teftis baskanligi” seklinde isimlendirilirken
gorev tanimlari da gok cesitlilik igermekte, ancak genel olarak “her teftisi-denetimi
ve her danismanhigi yapacak sekilde” genellemelere gidilmektedir.  Ayrica
5018 sayili Kanun’un yasalasma siirecinde, Kanun tasarisinda teftis kurullarinin
kaldirilarak mufettislerin ic denetci olarak atanmasi 6ngérU|mUsﬁj. Ancak
5018 sayili Kanun tasarisi yasalasirken degistirilmis ve boylece teftis kurullar:

kaldirilmadan kurulan ic denetim birimleri ile kamu kurumlarinda ikili bir denetim
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yapisi meydana gelmis, geleneksel teftis kurullari ile i¢ denetim birimlerinin gérev
ayiriminin tam ve agik olarak yapilmamasi ile de adeta “gérev karmasasi” bir

durum olusmustur.

Ornegin bazi kurumlarda teftis kurulu ya da rehberlik ve teftis baskanlig,
ic denetim biriminin “danismanlik” gérevini de istlenirken, bazi kurumlarda ise ic
denetim birimlerine teftis kurullarinin gérev kapsamina giren ihbar ve sikéyetlere
dayali birtakim konularda “inceleme” bashigi adi altinda bir nevi mifettislik
gorevleri verilmektedir. Hatta son zamanlarda pek rastlanmasa da énceki yillarda
ic denefcilere sorusturma gérevleri bile verilmekteydi. Kisaca halen birgok kamu
kurumunda i¢c denetim Ust yonetim tarafindan dogru anlasiimamakta, stratejik
denetim gérevleri verilmedigi igin fonksiyonel olarak yeterince yararlanilamayan
bir birim olarak bulunmaktadir.

Akbulut ve digerleri (2012: 5-7) teftis faaliyetinin dogrudan olmasa da
dolayli olarak, bir anlamda siyasi bir denetim oldugunu, teftis birimlerinin dogrudan
dogruya bakana bagl olmasinin temel mantiginin bu oldugunu, dolayisiyla
literatirde ve uygulamada sikea ileri siriilen teftis faaliyetinin siyasetten tamamen
bagimsiz bir denetim tiri oldugunu iddia etmenin zor oldugunu, bagimsizligin
sistemin manhg geregi siyasi yapidan degil, yonetsel yapidan ayri ve midahale
edilemez olmay: icerdigini; i¢c denetimin ise dogrudan siyasi bir makam ile
iliskilendirilmeksizin yonetim icinde &rgitlendirilmesi gerekgesinin, i¢ denetimin
dlcilebilir nesnel bir zeminden hareket edilerek gergek|e§tiri|mesi o|o|u§1unu ifade
etmistir. Yani teftisi hizmetin siyasi sorumluluk kapsaminda denetimi olarak ele
alirken, ic denetimi isin orgut temelinde denetimi olarak ele almistir. Bu qu|o§|m
bazi yanhsliklari da beraberinde tasimaktadir. Bakanlik teskilah disinda yer alan
bazi kamu kurumlarinda (rnegin genel midirliklerde) yer alan miifettisler
bakana bagl degildir. Dolayisiyla teftis/ic denetim farkini ortaya koyarken
bakana bagl olup olmamasi agisindan degerlendirerek fonksiyonel agidan farkli
olduklarini iddia etmek gictiir. Fonksiyonel farklilik kime bagl ya da kimin adina
teftis/denetim yaptgindan degil gerceklestirilen teftis/denetim faaliyeti ile ele
alinmalidir. Bagimsizlik konusu ise 5018 sayili Kanun ve alt diizenlemelerde yer

alan bir kavram olarak ic denetim sisteminin de icinde yer almaktadir.

Teftis ve i¢ denetimin farklilig literatirde ve teftis/ic denetim cevrelerinde
sikca dile getirilse de sistemde farklilikian ziyade benzerlik daha fazladir.
Uygulomada ise farklilik neredeyse yok denecek kadar azdir. En temel farklilik
sorusturma  gdrevinin - mifettisler tarafindan  yapilmasidir.  Ancak  ¢agdas
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uygulamalarda teftis/denetim mantginda sistem ve performans odaklilik dne
cikmishr. Zira teftis/denetim sireklilik ve genellik ierirken sorusturma  istisnai
bir durumdur. Dolayisiyla sorusturma fonksiyonu iizerinden hareket ederek teftis
ve i¢ denetimin gok farkli oldugunu iddia etmek zordur. Ayrica mevzuatimiza
gore muhakkik tayin ederek de sorusturma yaphrlabilir. O yiizden sorusturma
yapmak fonksiyonundan ziyade sorusturma yapilmasini gerektirecek hususlarin
tespit edilebilmesi islevi daha anlamli olabilir. Kamu yénetimimizde sorusturma
acilmasini gerektirecek durumlar yayginsa bir suiistimal tespit ve sorusturma
birimi kurulmasi disindlebili. Ancak bu durumda kurulacak birimin gérev
taniminin agikca belirtilerek ic denetim sistemi ile gakismasinin &niine gegilmelidir.
Eger sorusturma agilmasini gerektirecek durumlar yaygin degilse tek bir denetim
birimi olarak birlestirilecek denetim personeli ile veya muhakkikler vasitasiyla
sorusturmalar yapilabilir. Nitekim Glkemizde denetim anlayisindaki  degisim
etkinlige, verimlilige ve performansa olan &zlemin bir sonucu olup, son dénemde
yonetim yapimizda hakim anlayis haline gelen yeni kamu ydnetimi yaklasiminda
da ceza veren denetimden hatalari tespit ederek olusmasini engelleyen &nleyici
denetime gecilmesi bu durumu pekistirmistir (Ozer, 2015).

Mil (2016: 41-42), Kita Avrupasi kamu denetim sisteminde “siyasetin
sorumlulugu” ilkesi cercevesinde siyasi otorite olan bakana bagh gicli ve
bagimsiz teftis kurullari ve miifettisler bulundugunu, Anglo-Sakson modelinde
ise “yonetimin sorumlulugu” ilkesi cercevesinde idari otoriteye (mistesear, genel
midur gibi) bagl olarak ic denetim birimleri bulundugunu, ancak bu iki modelin
zaman iginde degisime ugrayarak birbirinden etkilendigini ifade etmistir. Ancak
Turkiye icin ydnetim yapimiza uygun ve diinyada gelisen denetim anlayislarindan
da yararlanarak ilkemize 6zgi tekli bir i¢ denetim modeli olusturulmasi daha
yararl olacakhr.

Teftis/ic denetim ikili yapisi kimi kurumlarda denetim birimleri arasinda
cekismelere yol agabilmektedir. Ayricayeni kurulanig denetim birim baskanliklarinin

bir kisminda geleneksel teftis kurulu benzeri anlayis hakim olmaktadir.

Teftis/ic denetim ikili yapisinin ihdas edilmesi hem teftis kurullari/rehberlik
ve teftis baskanliklari icin hem de i denetim birimleri icin ayri ayri sekreter ve biiro
personeli istihdam edilmesini dogurmustur. Her bir teftis kurulunda veya ic denetim
biriminde bir baskan, en az bir baskan yardimcisi (bazen iki), baskanlara en az
birer sekreter ve birimlerde ise birkag biro personeli istihdam edilmektedir. Ayrica
idari gorev gerekge gdsterilerek kimi kurumlarda baskan ve baskan yardimcilari
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fiilen denetim/teftis yapmamaktadir veya cok istisnai olarak yapmaktadir.
Bdylece zaten geleneksel olarak bisrokratik genisleme temayiili olan Tirk kamu
ydnetiminde ikili denetim yapisinin mevcudiyeti, Parkinson’un ifade eftigi Yikselen
Piramitler (Ozer, 2014: 371-372) benzeri bisrokratik genislemeye yol agmaktadir.
Her bir denetim/teftis baskanligi eksik personelden yakinarak daha fazla sekreter,
daha fazla biiro personeli, daha fazla denetim/teftis personeli talep etmektedir.

Kimi durumlarda denetim/teftis programlari cakismakta, bunun sonucunda
denetim alaninda yer alan konulardan bir kismi hem miifettisler hem de ig
denetciler tarafindan denetlenirken, kimi &nemli konular ise denetim programlar:

disinda kalabilmektedir.

Anayasa’da yapilan son degisikliklerle Tirkiye’de cumhurbaskanlig
sistemine gecilmis olup, yeni hikimet sisteminde icranin basi olarak Cumhurbaskani
gorevli, yetkili ve sorumlu olmustur. Anayasa degisikliginden &nce icranin bas ikili
bir yapiya sahip iken Cumhurbaskani sorumlu olmayan kanadi, basbakan ve
bakanlar kurulu ise sorumlu kanadi olusturmakta idi. Bu ikili yapi tim ydnetim
kademelerinde etkisini g&stererek, idari denetim mekanizmasina da yansimist.
Nitekim Cumhurbaskanligina bagl Devlet Denetleme Kurulu cumhurbaskaninin
gorevlendirmesi ile sinirli sayida denetim gérevi Ustlenmis iken, yine Basbakanlik
Teftis Kuruluna Basbakanlik teskilah disinda da gérev verilmistir. Bakanliklar ve
diQer bircok kamu kurumlarinda ise teftis kurullari olusturulmustur. 5018 scy|||
Kanun'la ise i¢ denetci kavrami da mevzuatimiza girmistir.

Ancak yukarda kisaca deginilen Tirkiye'nin i¢ denetim modelindeki
karmasiklik cumhurbaskanligi sisteminde daha sade ve islevsel olarak yeniden
yapilandirlabilir. Bu yeniden yapilandirmada denetimin stratejik y&netimdeki
roli izerinde durulursa daha saglikl bir yapilandirma olabilecektir. Zira stratejik
yonetimin genel olarak planlama, uyguloma ve degerlendirme/denetim olarak
¢ asamada ele alinmasindan hareketle denetimin, stratejik yonetimin amag ve
hedeflere ulasmasinda dnemli bir yer tuttugu ifade edilebilir.

SONUG

Kamu ydnetiminde isletme yonetimi prensiplerinin uygulanmaya baslandigs
yeni kamu y&netimi anlayisi Anglo-Sakson lkelerin énciliginde ve IMFE, Diinya
Bankasi, OECD ve Avrupa Birligi gibi uluslararasi kuruluslarin da etkisiyle bircok
ilkede benimsenmistir. Yeni kamu ydnetimi anlayisinda etkili, ekonomik ve verimli
hizmet sunumu, seffaf, kahlimci, misteri (vatandas) odakli bir ydnetim anlayisi
dngorilmektedir.
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Yine dzel sektsr icin gelistirilen ic kontrol ve i¢c denetim anlayisi yeni kamu
yonetimi anlayisinin isletme y&netiminden esinlenmesi ile kamu kurumlarinda
da &zel sektdrdeki uygulamalara benzer i¢ kontrol ve ic denetim sisteminin
olusturulmasini giindeme getirmistir.

Tirk kamu ydnetiminde 5018 sayili Kanun ve yapilan diger bir dizi yasal
reformlarla yeni kamu ydnetimi anlayisina uygun yénetim model ve uygulamalar
daha da belirgin hale gelmistir.

Kamu kurumlarinda etkin bir ic kontrol ve ic denetim sisteminin olusturulmasi
cahsmalari esasinda yeni kamu ydnetimi anlayisinin bir tezahiiri olup, bu yeni
anlayis gercevesinde ilkemizde 5018 sayili Kanun ve bir dizi ikincil ve iigincil
mevzuat ye|pc:zesi olusturulmustur. Ancak halen kamu kurumlarinda istenilen
sekilde i¢ kontrol sistemi ve i¢ denetim modeli olusturuldugunu sdylemek giictir.
5018 sayili Kanun’un yirirlige girmesinden bu yana uzun siire gegmis olmasina
ragmen kurumlar hala i¢ kontrol sistemini kurmak icin calismalar yapmakta ve
ic denetim sistemini tam olarak yer|e§tirmekte zorlanmaktadir. ic kontrol merkezi
uyumlastrma birimi Maliye Bakanligi Bijtce ve Mali Kontrol Genel Midirligu ile ig
denetim merkezi uyumlastirma birimi ic Denetim Koordinasyon Kurulunca sorumlu
olduklari alanlarda bir dizi diizenleme ve faaliyet gerceklestirmis olmalarina

ragmen uygulamada ¢ok yavas mesafe kat edildigini ifade edebiliriz.

ic kontrol sisteminin bir parcasi olan ic denetimin etkinlige kavusturulmas
gerekmektedir. Kamu kurumlarinin birgogunda halen hem teftis kurullari hem de
ic denetim birimleri teftis veya denetim yapmakla gérevlendirilmis birimlerdir.
Bazi farkliliklarina ragmen bu iki birimin temelde benzer gérevler ifa ettigini
sdyleyebiliriz. Bir kurumda bu iki birimin birlikte mevcut olmasinin doguracag
sakincalar degerlendirilerek birlestirilmesi konusu giindeme gelmelidir.

Dolayisiyla kamu kurumlarinda teftis ve ic denetim seklinde ikili denetim
birimlerinin olusturulmasinin zaruri olmadigini ifade edebiliriz. Bunun yaninda
bir kamu kurumunda ikili denetim birimi olusturulmasinin bazi sakincalar da
bulunmaktadir. Koordinasyon sorunu bunlardan biridir. Bir kamu kurumunda
hem teftis kurulu hem i¢ denetim birimi olmasi iki ayri teftis/denetim programini
gerektirecek ve bdylece ayni kurumun birimleri ve siregleri birbirinden kopuk iki
programla denetime alinacakhr. Bu durum denetimlerde cakismaya yol acarak
etkinligi azaltabilecektir. Bir baska sorun bir kamu kurumunda iki ayri denetim
biriminin bulunmasinin  birokratik islem ve kadrolarda biyimeye, her iki
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birime de ydnetici gérevlendirilmesine ve biiro personeli ihdasi ile demirbas vs.
harcamalarindaki artisin kaynak israfina yol agacak olmasidir. Ayrica bir baska
sakinca ise birimler arasinda olumsuz tutum ve davranislarin yasanabilmesi riskidir.
Nitekim teftis/ic denetim cekismesi ile sonuclanabilecek tutum ve davranislari
her zaman engelleyebilecek mekanizmalar oldugunu iddia edemeyiz. Biitin bu
hususlar géz 6niine alindiginda kamu kurumlarinda denetim/teftis birimlerinin
birlestirilmesi disinilmelidir. Birlestirme ile olusacak yeni birimin adinin i¢ denetim
veya teftis olmasinin ¢ok &nemli olmadigini, nemli olanin kamu kurumlarina
ve dolayisiyla kamuya katacagi degerin ne olacagindan hareketle bunlarin
fonksiyonu Gzerinde durulmasi gerektigini ifade edebiliriz. Ancak birlestirme ile
olusacak yeni birimlerin yatay &rgitlenme modeli ile dogrudan st ydneticiye
baglanmasi, birimlerin iginde hiyerarsik olusumlardan kaginilmas gerekir.

Ayrica cumhurbaskanligr sistemine gegiste amag genel olarak daha etkin
bir hitkiimet sistemine sahip olmakhr. Bu amaca uygun olarak kamu kurumlarinin
yapilandirilmasi ve isleyisi de cumhurbaskanhigi sistemine uyarlanmalidir. Bu
kapsamda denetim modeli de yeni yapiya uygun bir sekilde yeniden ele alinarak
orgitsel ve fonksiyonel karmasiklik sadelestirilmelidir. Kamu kurumlarindaki teftis
birimleri ile ic denetim birimlerinin birlestirilmesi Uzerinde 6ncelikle durulmasi,
ancak yine de iki ayri denetim birimi iizerinde karar kilinirsa teftis/ic denetim
gorev tanimlarinin net bir sekilde yapilarak denetimde mijkerrerlige ve bosluga
meydan verilmemesi gerekmektedir.

Dolayisiyla denetim sistemimiz, ilkesel diizeyde, 6rgitsel ve faaliyetsel
anlamda &nyargilardan, kurumsal taassuptan, bireysel algilardan ve ilkeye
zarar verici rekabet hissinden arinmis bir sekilde kurgulanmali; ayni sekilde, her
bir denetim kurumu da kurumsal yapilanmasini ve faaliyetsel icerigini kendinden
beklenen ¢giktiya odakli olarak belirlemelidir. (Kuluglu, 2006).

Cumhurbaskanligi sisteminde denetimin st cahsi bir yandan Tirkiye
Buyuk Millet Meclisi adina denetim yapan Sayistay, diger taraftan yiritme
adina denetim yapan Devlet Denetleme Kurulu ile saglanmalidir. Halen Maliye
Bakanligi binyesinde faaliyet gésteren ic Denetim Koordinasyon Kurulunun ise
Maliye Bakanhigi yerine Devlet Denetleme Kurulu ile iliskilendirilmesi daha uygun
olacakhr. Ayrica ic denetim ve dis denetiminin birbirinden daha fazla istifade
etmesinin ydntemi izerinde durularak stratejik yénetimde daha etkin rol alan ig
denetim modeli kurulmasi gerekmektedir.
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YUKSEK DENETIM KURUMLARINDA ETiK YONETIM
ALTYAPI VE UYGULAMALARI

ETHICAL MANAGEMENT INFRASTRUCTURE AND ITS PRACTICES IN
SUPREME AUDIT INSTITUTIONS

Yasar UZUN*

6z

Yiksek denetim  kurumlarinin itibarlarinin - korunabilmesinde temel basar
faktsrlerinden birisi, etik yonetim gerekliliklerinin bu kurumlarin ginlisk isleyislerine
yansiyabilmesidir. Yiksek denetim kurumlarinda etik ysnetim gerekliliklerinin uygulama
ornekleri de dikkate alinarak karsilanmasi, bu kurumlarin kaliteli Grinler sunmasing,

kurumsc:| iﬁbar|or|n|n korunmqsmc: onem|| kqtk||qr sunccakhr.

Bu calismanin amaci, yUksek denetim kurumlarinda etik davranisin yéneﬁ|ebi|mesine
yonelik mantiksal cerceve ve uyguloma &rnekleri hakkinda farkindalik gelisimine katki

sunmaktir.

Anahtar Kelimeler: Yiksek Denetim Kurumlari, Etik Altyapi, Etik Rehberlik, Etik

Yénetim, Etik izleme ve Kontrol.

ABSTRACT

One of the main factors enabling SAls maintain their reputation is to incorporate
the requirements of ethical management into their daily works. Meeting the requirements of
ethical management in SAls by considering the practical examples would help SAls submit
quality products and maintain their institutional reputations.

The purpose of this paper is to contribute to awareness building regarding the

logical framework and practical examples for the management of ethics in SAls.

Keywords: Supreme Audit Institutions, Ethics Infrastructure, Ethics Guidance,

Ethical Management, Ethics Monitoring and Control.
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GiRiS

Etik degerler ve ilkeler, birlikle yasamanin geregi olarak bizlere
yasantimizda nasil davranmamiz gerektigini sdyleyen, genel yararin korunmasi
ve gozetilmesi acisindan dogru davranisi tarif eden kurallardir. S6z konusu Yiksek
Denetim Kurumlari (YDK'lar) oldugunda ise etik degerler ve ilkeler daha hassas
bir konuma gelmektedirler. Zira YDK'lar, yaphg denetimler ve paydaslarina
sundugu raporlama faaliyetleri neticesinde, kamu sektdriine olan giivenin tesis
edilmesinde ¢ok dnemli bir fonksiyon icra etmektedir (Uzun, 2017: 35). Yiksek
denetim kurumlari, bir ilkenin anayasasinda ya da ilkenin kanun koyucu organi
tarafindan kanunla tanimlanan bagimsiz ve teknik kamu sektéri dis denetim
fonksiyonunu yerine getiren kurumlardir (OECD, 2016: 18). YDK'lar, geleneksel
olarak yapmis olduklari denetimlerle (mali denetim, performans denetimi ve
uygunluk denetimi) paydaslarina bagimsiz, tarafsiz ve givenilir bilgiler (géris,
degerlendirme, karar, oneri vb.) sunmaktadir. YDK'larin paydaslarina  bu
niteliklerdeki bilgiyi saglayabilme kapasitelerini giiclendirecek dnemli faktsrlerden
birisi, YDK'larin biinyelerinde etik deger ve ilkelerin hayata gecirilmesine imkén
verecek etik ydnetim altyapilarinin gelistirilmesidir. Davranislara yén verecek
deger ve ilkelerin kurumsal biinyede hayata gecirilmesi “etigin” kurum giindemine
alinarak yapilacak calismalarin bir cergeve dahilinde stratejik bir bakisla ele
alinmasini ve uygulamaya konulmasini gerektirmektedir. Bu baglamda olmak
uzere, YDK'larda etik y&netim altyapisinin dayanacagi cercevenin belirlenmesi ve
bu cercevenin pratige konulmasina yénelik diger YDK iyi uygulama &rneklerinin
farkina varilmasi, YDK'larda s6z konusu altyapinin algilanmasi, kurgulanmasi ve
gelistirilmesinde yararl olacaktr.

Bu calismanin  amaci, yUksek denetim  kurumlarinda  etik yonetim
gerekliliklerine ihtiyag duyulma nedenleri iizerinde durarak, bu kurumlarda
uygulanabilir etik davranis yonetim cerceveleri ve uygulama drnekleri hakkinda
farkindalik - gelistirmektir. Calismaya konu uygulama  &rneklerinin  tespitinde
“kamuoyu ile paylasilan bilgiler olmasi nedeniyle” agirlikli olarak Avrupa
Yiksek Denetim Kurumlari Organizasyonu (EUROSAI) binyesinde 2011 yilinda
olusturulan EUROSAI Denetim ve Etik Calisma Giicii tarafindan gelistirilen calisma

raporlarindan (EUROSAI TFAE, 2014) istifade edilmistir.
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1. YUKSEK DENETIM KURUMLARINDA ETiK YONETIMIN
ONEMI

Yiksek denetim kurumlari, dis denetim kurumu olarak kamu hesaplarini
denetlemede sergiledikleri geleneksel rolleriyle bulunduklari ilkelerde hesap
verebilirlik halkasinda kritik bir rol Ustlenmektedir (OECD, 2016: 5). Kamu
yoneticileri, kamu gérevlileri ve dizenleyici kurum ve kuruluslarin yaninda
yiksek denetim kurumlarinin da kamu sektdriinde mali disiplinin korunmasi ve
gelistirilmesi, seffaflik ve hesap verebilirlik mekanizmalarinin giiglendiriimesinde
dnemli sorumluluklari vardir. Yiksek denetim kurumlarinin yapacag kamu sektdri
denetimleriyle; kamu kurum ve kuruluslarinin politika, program veya faaliyetlerinin
yonetimi ve performansi hakkinda yasama ve diger gézetim organlari, yénetimden
sorumlu olanlar ve halka yeterli ve uygun denetim kanitina dayali, bagimsiz,
tarafsiz ve givenilir bilgi, degerlendirme, sonug veya gérisler saglamasi; hesap
verme sorumlulugunu ve saydamligini arirmasi; sirekli gelisimi, kamu kaynaklar:
ve varliklarinin uygun kullanimini ve kamu ynetiminin performansina olan sirekli
giveni tesvik etmesi beklenir (ISSAI 100/md. 18, 20). YDK'larin bu yéndeki
sorumluluklarinin Ustesinden gelebilmeleriicin bu kurumlarin denetim calismalarinin
etkin sekilde planlanmasi, yiritilmesi ve raporlanmasi temel bir gereksinimdir. Bu
etkinligi saglayacak olan 8nemli bir unsur ise yiiksek denetim kurumlarinin ve bu
kurum mensuplarinin calismalarini bagimsiz, tarafsiz, nesnel, gereken yetkinlik
ve gizlilik esaslarina uygun sekilde yiritmeleri ve tamamlamalaridir. Yiksek
denetim kurumlarinin denetim raporlari, kararlari, gérisleri vb. Grisnlerinin kaliteli
olmasi ve bunlara muhatap olan paydaslarin (parlamento, kamuoyu ve kamu
idareleri vb.) nezdinde itibar gérerek kamu ydnetiminde gerekli iyilestirmelerin
yapilabilmesi icin yiksek denetim kurumlarinda etik yonetim altyapilarinin/
sistemlerinin giclendiriimesi ve bdylece denetimin planlanmasi, yiritilmesi ve
raporlanmasi calismalarini yapan kurum mensuplarinin davranislarinin etik deger
ve ilkelere uygun sekilde yonetilebilmesi 6nem tasimaktadir.

Diger bir agidan bakildiginda YDK'lar, yetki alanlar kapsaminda denetledigi
kamu idarelerinin hesap, islem, Fad|iyet ve mallarina iliskin her tirli bi|gi ve
belgeye erisebilmeye, kamu gorevlilerinden ve diger gercek ve tizel kisilerden
bunlara iliskin bilgi ve belge istemeye yetkili olan kurumlardir. Paydaslar nezdinde
itibarlarinin korunmasi ve sunduklar kamu hizmetinden beklenen etkilerin elde
edilebilmesi acisindan, baylesi yetkileri olan YDK'larin sundugu kamu hizmetinin
her tirli sipheden uzak, bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde ve mesleki gereklere
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uygun olarak yerine getirilmesi hayati &neme haizdir. Bu nedenle, YDK'larin ve
mensuplarinin gérevlerini icra etmeleri sirasinda profesyonel davranis kurallarina
riayet etmeleri temel bir gerekliliktir (Uzun, 2017: 8). Yiksek denetim kurumlarinin
yapacagi ¢alismalarin paydaslar nezdinde itibar gérmemesi durumunda, kamu
yonetimlerinde ortaya cikabilecek muhtemel sikintilar (mali disiplinin bozulmasi,
kamu kaynaginin suiistimal edilebilmesi, kamu idarelerinin kamuoyu ile paylasacag:
bilgilerin hatali olabilmesi vb.) disintldiginde, yiksek denetim kurumlarinin etik
deger ve ilkelere dayali bir isleyise sahip olmalarinin ve mensuplarinin bu deger
ve ilkelere uyumlu hareket etmelerini saglayacak davranis yénetim cergevelerini
tesis etmelerinin &nemi bir kez daha ortaya cikacaktr.

YDK'larin etik y&netim gerekliliklerini karsilamalarinin diger bir nedeni de
bu kurumlarin kamu ydnetimlerinde 6ncilik rollerinin bulunmasidir. YDK'larin
kamu y&neticilerini ve kamu gérevlilerini kamu kaynaginin ydnetiminden sorumlu
tutmasi ve hesap verebilirligi saglayabilmesi icin YDK'larin kendilerinin de
bagimsizlik, seffaflik ve hesap verebilirlik, etik ve kalite kontrolii gibi temel ilkelere
dayali olarak performans sergilemeleri gerekir. Bagimsiz ve profesyonel bir
YDK'nin, &ncelikle, denetledikleri kurumlardan bekledikleri ilkelere bagl kalarak
islemesi gerekmektedir. Bu durum, denetledikleri kamu kurumlarina rol model
olma yéniyle de daha anlamli hale gelmektedir (OECD, 2016: 18).

YDK'larin ulusal diristlik sistemini olusturan énemli bir aktér olduklar
dustnildiginde (Transparency International, 2018), bu kurumlarin  kamu
yonetiminde yapacagi denetimlerle duristligin gelistirilmesinde  dnemli bir
fonksiyon icra edecekleri acikhr. Bu fonksiyonun geregi gibi yerine getirilmesi,
YDK'larin diristik/etik yonetim sistemine dair gerekliliklerin farkinda olmasini ve
denetimlerin etkinligi agisindan kendi binyelerinde de uygulamaya konulmasini
beraberinde getirmektedir.

2. YUKSEK DENETiM KURUMLARINDA ETiK YONETIM GERCEVE
VE UYGULAMALARI

Yiksek denetim kurumlarinda gerekliliklerinin karsilanmasi beklenen temel
etik degerleri; “durustitk”, “bagimsizlik ve tarafsizlik”, “yetkinlik”, “mesleki
davranis” ile “gizlilik ve seffaflik dengesi” olarak ifade edebiliriz (ISSAI 30/md.
9). Burada ortaya cikan temel soru, YDK etik degerlerinin giinlik isleyislerine ve
cahsanlarin davranislarina yansiyabilmesinde atilacak adimlarin hangi cergeveye
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dayandirilmasi gerektigi ile ilgilidir. 2016 yilinda giincellenerek uygulamaya
konulan Uluslararasi Yiksek Denetim Kurumlari Etik Kurallar Standardi (ISSAI
30 Code of Ethics), s6z konusu cercevenin belirlenmesinde istifade edilebilecek
“etik kontrol sistemi” kavramini yiksek denetim kurumlarinin giindemine
getirmektedir. “Etik kontrol sistemi”, YDK’larin biitin alanlarinda ve faaliyetlerinde
etigi desteklemek ve korumak amaciyla, etik davranisi ysnlendirmek, ydnetmek
ve kontrol etmek iizere uygulayacagr strateji, politika ve prosediirleri iceren bir
sistemdir. ISSAI 30, s6z konusu etik kontrol sisteminin, ayri bir kontrol dizisi olarak
veya YDK'larin genel ic kontrol sistemlerine entegre olarak tasarlanabilecegini
ifade etmekte ve sistemin ana bilesenlerini “etik kurallar”, “etik liderlik”, “etik
rehberlik”, “etik ydnetimi” ile “etik izZleme ve kontrol” olarak belirlemektedir (ISSAI
30/13-14). Etik kurallar/etik kod ile etik liderlik bilesenleri aslinda etik rehberligin
unsurlar, diger tabirle gereklilikleri olmakla birlikte ISSAI 30’da &nemlerine
6zel vurgu yapmak anlaminda ayrica referans yapilmishr  (EUROSAI TFAE,
2017: 13). ISSAI 30’da tanimlanan etik kontrol sistemi ile dngérilen cerceve,
OECD'nin gegmis yillarda “Etik Altyapi” olarak gelistirdigi ve yakin zamanda
“Diristlik Cercevesi” olarak giincelledigi etik yonetim mantiksal cercevesi ile de
uyumludur. Zira OECD'nin tanimladigi etik altyapinin YDK'lar gibi kuruluslara
uygulanabilecek cesitli unsurlari vardir (EUROSAI TFAE, 2013: 5). Bu unsurlar,
hizmet ettikleri temel islevlere gdre “rehberlik”, “ysnetim” ve “kontrol” basliklar
alinda  siniflandiriimaktadir. Rehberlik fonksiyonu; davranis standartlar ve
degerlerin tanimlanmasini, liderlerin gicli taahhitlerini, farkindalik olusturmak,
kanun ve standartlarin giinlik islerde uygulanmasina yonelik becerileri gelistirmek
Uzere egitim, dgretim ve danismanlik gibi mesleki sosyallesme faaliyetlerini
gerektirmektedir. Yonetim politika ve uygulamalari (etik ydnetim fonksiyonu);
insan kaynaklari yénetim politika ve uygulamalarinin etik boyut dikkate alinarak
tasarlanmasini - gerektirmektedir. S6z konusu politika ve uygulamalar, aodil
ve tarafsiz secim, terfi ve Ucretlendirme saglamak icin kosullari olusturur ve
sosyal sayginin olusumuna katki saglar. Kontrol fonksiyonu ise; temel davranis
standartlarini ortaya koyan bir yasal cergeveyi, i kontrol ve dis denetim gibi
hesap verebilirlik mekanizmalarini, uygulamayi zorunlu hale getiren prosedirleri
ve kamu bilgisine erisimi saglayan, halkin katiimini ve incelemesini kolaylashran
seffaflik mekanizmalarini gerektirmektedir.

S6z konusu davranis ydnetimi cercevesinin daha iyi anlasilabilmesi
acisindan bu gercevenin bilesenlerine dair YDK uygulamalarinin farkinda olmak
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dnem arz etmektedir. Dolayisiyla calismanin bundan sonraki kisminda kisaca bu
bilesenlere iliskin degerlendirmelere ve bunlara dair YDK uygulamalarina yer
verilecektir:

2.1. Etik Rehberlik

2.1.1. Davranis Standartlari ve Degerlerin Tanimlanmasi
(Etik Kodlar)

Organizasyonlar, etik kodlar araciligiyla mensuplarina kurumsal degerlerini
belirleyen, bu degerlerin ginlik yasamlarinda uygulanmasi igin destek saglayan,
egiten ve rehberlik eden genel bir cerceve saglar (OECD, 2009: 34). Etik kod,
beklenen davranisin ne olduguna dair genel anlayisi ifade etmenin bir aracidir. Bu
anlamda etik kod, kurum ve calisan diizeyinde beklenen davranisa dair bir vizyon
saglar, davranisa rehberlik eder ve dogru davranisi tesvik eder (EUROSAI TFAE,
2017: 10). S6z konusu YDK'lar oldugunda davranis standartlarini ve degerlerini
tanimlayan etik kurallar/etik kod, YDK'lara ve calisanlarina davranislarini
temellendirmeleri icin bir takim deger ve ilkeler saglamayr amaglar ve etik
degerlerin ginlijk islere ve YDK'nin 6zel kosullarina déhil edilme sekline ysnelik
ilave rehberlik destegi sunar (ISSAI 30/md. 2). Etik kodlar, YDK calisanlarinin
hangi temel degeri nasil anlamasi gerektigi, etik deger ve ilkelerin uygulanma
gerekliliklerinin neler oldugu, etik ikilemlerle nasil basa cikilacagi, denetim
calismalar sirasinda denetim ekibi icerisindeki calisma tarzinin nasil olmasi
gerektigi, denetlenen kurum ve gérevlileriyle, medya ve kamuoyu ile iliskilerin
hangi diizeyde olmasi gerektigi, karsilasilan ya da tereddit edilen durumlarda
nasil davranilacagi, bagimsizlik, tarafsizlik, objektiflik ve kamuya ait bilginin
nasil korunacag gibi hususlarda takip edilmesi gereken temel y&ni belirler ve
kapsaminda bulunanlara rehberlik destegi saglar. Asagida, etik kodlarla ilgili
yiksek denetim kurumlarinin uygulamalarina yer verilmistir:

ABD Devlet Hesap Verebilirlik Ofisinin (GAO) etik politika ve
prosedirleri, Kamu Denetim Standartlar’nda yer alan etik ilkelere baglliga
dayanmaktadir. Bu ilkeler; “kamu yaran”, “diristlik”, “tarafsizlik”, “kamu
bilgisini, kaynagini ve pozisyonlarini dogru kullanma” ve “mesleki davranis”tir.
Bu ilkeleri esas alan etik kod, GAO’nun Kalite Giivence Cercevesi’nin tamamlayici
bir parcasidir. Etik kod calisanlara; diristligu koruma, yeni is arama, hediye ve
ikram kabult, kurumla ilgili yazili ve s6zli faaliyetler ve kurum disi fadliyetlere
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girisimlerle ilgili dikkat edilmesi gereken hususlara isaret etmekte ve yol
gostermektedir (EUROSAI TFAE, 2014a: 7).

Hollanda Denetim Mahkemesi davranis kodunda, mensuplar
icin birbirlerine ve kurum disindaki diger kisi ve varliklara karsi nasil muamele
edeceklerini tanimlomaya yonelik sekiz deger ve bunlarin  gereklilikleri
belirlenmistir:

Tablo 1: Hollanda Denetim Mahkemesi Degerler ve Gereklilikleri Tablosu

Degerler Deger Gerekleri

Ben profesyonelim. Calismamin kalitesinden sorumluyum.
Ben bagimsizim. Menfaat catismasindan kaginirim.
Ben tarafsizim. Onyargisiz galisirim.

Seffaf bir sekilde calisirim ve mutabik
Ben givenilirim. kalacagima séz verdigim bijtin hususlara
(sozlesmelere) riayet ederim.

. Dustnce ve davranista farkliliklar kabul
Ben sayg gdsteririm.

ederim.
Ben iyi bir meslektagim. iyi bir calisma atmosferi icin katki sunarim.
Ben tasarruflu calisirim. Kamu malini dikkatli kullanirim.
Ben sirdiriilebilirligi géz dniinde insanlara, gezegene ve kazanca
bulundurarak calisirim. hassasiyetle muamele ederim.

Kurumsal etik kod, calisanlarin islerinde karsilasabilecekleri, duristliskle
ve bunun uygulamadaki anlami hakkinda dissinmelerini amaglayan  ikilem
orneklerini de icermektedir (EUROSAI TFAE, 2014a: 19).

Danimarka Ulusal Denetim Ofisinin etik davranis kodu, bir buguk sayfalik
kisa bir dokiimandir. Kod, mensuplarindan beklenilen etik ilkeleri listelemektedir.
Davranis kodu, degerlere iliskin dért ana bslimden olusmaktadir:

Birinci bolimde, kurumun “itibarinin” &nemine,

lkinci bolumde “saglikli karar vermenin/muhakemenin”  &nemine
odaklanmaktadir.
Uciinci balimde, “bagimsizik” la ilgili dért ilke listelenmistir. Bunlar;

“denefcinin bagimsizigi ve kapasitesi”, “rotasyon”, “kurum isi disinda yan ugrasi
isleri” ve “hediye ve hizmet/ikramlar”dir.

Dérdiinci bslim, profesyonellik alaninda dértilkeyi listeler. Bunlar; “Denetim
standartlarini kullanmak”, “yetkinlikler”, (bagimsizligi saglamanin  yaninda,
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cahsanlarin yetkinliklerini korumalarina ve denetimde ok y&nlis yaklasima sahip
olunmasina katki saglayacag disinilen) “rotasyon” ve “gizlilik”tir (EUROSAI

TFAE, 2014a: 21).

Belcika Denetim Mahkemesi Etik Kodu'nun kapsamini, kurum,
Uyeleri ve calisanlari (denetgiler ve idari personel) ve bunlarin mesleki faaliyetleri
olusturmustur. Etik kodun baslangicinda Denetim Mahkemesi'nin misyonuna ahf
yapilmis, ISSAI 30’da yer alan degerlere “saygi ve sadakat” gibi bazi degerler
eklenmistir. Kod, siyasi tarafsizlik ya da bu kavramlarin algilanisi, yaptirnmlar
gibi hususlarda 6zel hikimler icermemektedir. Kod, ahlaki taahhiide/bagliliga
bir cagridir (EUROSAI TFAE, 2014a: 23).

ingiltere Ulusal Denetim Ofisi (NAO) Davranis Diizenlemesi,

" "

“degerlerimizi gdzetmek”, “veri ve bilgi ydnetimi”, “siyasi faaliyetler”, menfaat
nou

cahsmalari”, “hediye ve ikram”, “seyahat ve barinma” ve “kisisel davranis” gibi

alanlari icermekte ve bu alanlarda diizenlemenin kapsamina girenlerden temel

beklentileri ifade etmektedir (EUROSAI TFAE, 2014a: 26).

Fransa Yiksek Denetim Kurumu Etik Kodu, denefcilere, uzmanlara,
mahkeme gérevlilerine ve asistanlara giinltk gérevlerinde rehberlik etmeyi
amaglamaktadir. - Etik kod, “bagimsizlik”, “tarafsizik ve nesnellik”, “menfaat
cahsmasini énleme”, “mesleki gizlilik” ve “dis faaliyetlerin dizenlenmesi” gibi

prensipleri tarif etmektedir.

Fransa Yiksek Denetim Kurumu Etik Kodu, 6ncelikle denetcilerin mesleki
veya &zel yasaminda kurum bagimsizigina ya da itibarina zarar verecek
herhangi bir davranistan sakinma zorunlulugunu anlatmaktadir. Kod, disince
6zgurligi noktasinda, her denetcinin gdrisini dnyargisiz ve tarafsizca, agik
tarismaya ve isbirligine saygi gdstererek olusturmasini hatirlatmaktadir. Kod,
kurumun diristligint korumak izere denefgilerin, resmi pozisyonlarini kullanarak
menfaat temin edemeyeceklerini ve kurumla ilgili siphe uyandiracak herhangi
bir teklifi reddetmelerini &ngdrmektedir. Bu cercevede, denetcilerin, herhangi bir
hediyeyi (kamu idarelerince resmi ziyaretlerde teklif edilen ve degeri 100 Euro’yu
asmayanlar harig) reddetmeleri gerekmektedir. Kod, denetlenen kurumlarin
davetlerine iliskin olarak, kamu sektdri kantinlerini kullanma haric acik ve kesin

yasaklamalar 8ngérmektedir.

Dijzenleme, mesleki ve kisisel menfaatler arasindaki ¢ahsmalarla ilgili
olarak, denefsiler, aileleri ya da mesleki veya malli iliskileri olan kisilerin menfaatleri
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ile ilgili kapsamli tanimlamalar yapmakta ve acik prensipler icermektedir. Bu
kapsamda, kurum Uyeleri mesleki ya da kisisel menfaatleri olan bir kurum ya da
hizmeti denetlemeden &nce ii¢ yil beklemek zorundadirlar. Belirsizlik durumunda,
amirlerine ya da danismanlik roli olan etik komitesine tavsiye almak izere
basvurmalari gerekir. Yarg sistemi olmasi nedeniyle, kidemli denetcilerin, kisisel
unsurlarin tarafsizlikla ilgili stpheleri dogurabilecegi tarhsmalara girmemeleri
beklenir. Kurum disi faaliyetlerde (kar amagl olmayan derneklerdeki gonilli
calismalar harig) kurumsal hiyerarsik otoritenin izni gerekmektedir.

Kod, gizlilikle ilgili olarak, gizlilik ve mesleki ihtiyatin/ketumlugun temel
zorunluluk olarak ele alindigi “Kamu Gérevlisi Yasasina” genisce atf yapmaktadir.
Bu ilkenin ihlali durumunda uygulanacak cezalar dogrudan ceza yasas
tarafindan belirlenmistir. Fransa Yiksek Denetim Kurumu Etik Kodu’'na sosyal ag
izerinde “gizliligin ihlalinden” sakinmak tzere ilave kurallar eklenmistir. Ornegin,
denetcilerden, her tiir baskidan kendilerini korumalari igin sosyal medya iizerinde
kurumsal mensubiyetlerinden bahsetmemeleri istenilmektedir (EUROSAI TFAE,
2014a: 28).

Polonya Yiiksek Denetim Kurumunun denetciler icin 2003 yilinda
dizenledigi etik kodun “giris” baslikli bsliminde, “toplum ve devlete hizmet”,
“tarafsizlik ve bagimsizlik”, “acikik ve gorislerin uyumu” ile “mesleki etik ve
miskemmellik” gibi kurum degerlerine referans yapilmistir. Bu cergevede Polonya
Yiksek Denetim Kurumu Denefgileri Etik Kodu asagida belirtilen ilkelere dayals
olarak gelistirilmistir:

o Diristlik,

o Tarafsizlik, bagimsizlik ve nesnellik,
¢ Yetkinlik ve ihtimam,

e Mesleki gizlilik,

e Mesleki davranis.

Etik kod diizenlemesinde, bu ilkelerin her birinin kisaca tanimi yapilmis ve
denetimlerde uygulanma gereksinimlerine isaret edilmistir. Kod'un son bsliminde,
diizenlemenin uygulanmasina yénelik denetgilerin siphelerini gidermeye ve etik
davranis ve etik olmayan davranisi ayirt etmeye yonelik soru setine yer verilmistir.
Etik kod, “Polonya Yisksek Denetim Kurumu Denetim Rehberine” de eklenmistir
(EUROSAI TFAE, 2014a: 29).
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Tirk Sayistayr tarafindan hazirlanmis olan “Sayistay Denefgilerinin
Mesleki Etik Kurallarina iliskin Usul ve Esaslar” , 17.12.2011 tarih ve 28145 sayils
Resmi Gazete'de yayimlanmistir. S6z konusu usul ve esaslarda, “bagimsizlik”,
“tarafsizlik ve nesnellik”, “dirtstlok”, “esitlik”, “cikar catismasindan kacinma”,

i I’

“yetkinlik ve mesleki 5zen”, “mesleki ve kurumsal biling”, “meslegin menfaat temini

icin kullanilmamasi”, “nezaket ve saygi”, “gizlilik ve mesleki sirlarin saklanmasi”
gibi kurallar ve bunlara dair gerekliliklere yer verilmistir. Dizenlemenin kapsamin,
Sayistay denetcileri, Sayistay bassaver ve savailari ile kadrolar Sayistayda kalarak
baska kurumlarda gdrevlendirilen Sayistay denefgileri olusturmaktadir (Sayistay

Baskanhgr, 2011).

2.1.2. Etik Egitimler

Etik farkindaligr arhirma, etik standartlar ve kurumsal degerleri anlama ve
etik ikilemlerle ve riskli durumlarla karsilasildiginda dogru ¢6zime ulasabilme
kapasitesinin artirlmasi agisindan kurum icerisinde verilen egitimler, etik egitim
sisteminin dnemli bir parcasidir (OECD, 2005: 68). Hazirlanan ve duyurulan
bir etik kod/davranis diizenlemesinin muhatabinda uyandirdigi algi ve anlayisi
pekistirmek, s6z konusu diizenlemenin kabul gérmesi ve uygulanabilirligi agisindan
dnem arz etmektedir. Yiksek denetim kurumlari tarafindan diizenli olarak organize
edilecek egitim ve farkindalik gelistirme faaliyetleri (konferans, seminer, konusma
ve alishrmalari tesvik edecek sinif/atslye calismalari vb.) sayesinde, calisanlarin
dikkatlerini  “etik” konusuna cekebilmek, karsilasilan sorun/etik ikilemleri
anlayabilmek ve bunlara muhtemel ¢6ziim &nerileri gelistirebilmek, kurumsal
kimligin ana unsurlarindan olan kurumsal deger ve ilkeler ile gerekliliklerinin
farkina varabilmek mismkiin olabilecektir. Asagida, etik egitimler ile ilgili yuksek

denetim kurumlarinin uygulamalarina yer verilmistir:

ABD Devlet Hesap Verebilirlik Ofisinde ise baslanildiginda
cahsanlara, dirstlik, tarafsizlik, dogruluk ve etik davranisla ilgili beklentiler
bildirilmektedir. Yeni ise baslayanlar, ilk ¢ hafta igerisinde standart bir etik kursu
programina, ise girildigi tarihten sonra iki yil icerisinde de kurumun temel degerleri
ve kiltirine dair kurs programi ile Kamu Denetim Standartlari kurs programina
katlmaktadirlar. Baslangig egitimlerinden sonra, calisanlar igin bagimsizlik degeri
gerekliliklerine dair yillik bilgi giincelleme egitimleri dizenlenmektedir (EUROSAI
TFAE, 2014a: 7).
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Arnavutluk Yiksek Denetim Kurumunda egitimler araciligiyla
calisanlara degerler, kurallar ve standart prosedirleri tanitilmaktadir. Kurumda,
bir denefci icin yilda yirmi egitim giini dngérilmekte olup, bunun bes giininde
etik ve dirustlikle ilgili konular ele alinmaktadir (EUROSAI TFAE, 201 4a: 9).

ingiltere Ulusal Denetim Ofisinde etik davranis diizenlemesine
bagllg ve bu dizenlemeye dair farkindaligi giclendirmek izere, etikle

ilgili senaryo esash atdlye calismalari dizenlenmekte ve ginlik calismalarda
karsilasilabilecek etik ikilemler ele alinmaktadir. (EUROSAI TFAE, 2014a: 26).

Polonya Yiksek Denetim Kurumunda Denetciler icin Etik Kod
Dijzenlemesi 2003 yilinda uygulamaya konulduktan sonra tanitima yénelik egitim
kurslari diizenlenmistir. S6z konusu egitim|er; kurumun bitin denetim birimlerinin
yoneticileri igin verilen egitimler, bu yoneticiler tarafindan meslektaslarina verilen

egitimler ve yeni ise alinan denefgilere verilen egitimler seklinde organize edilmistir

( EUROSAI TFAE, 2014a: 29).

Portekiz Denetciler Mahkemesinde diristlik politikasini
uygulamanin bir yéntemi de etik kavramlar, degerler ve uygulamalar hakkinda
dizenli egitim faaliyetleri organize etmektir. Egitimlerde amag; kurumsal etik
ilkeler ve beklenen davranislar hakkinda farkindaligi gelistirmek, OECD’nin
yiksek denetim kurumlarina da uyarlanabilen etik altyapr cergevesini olusturan
unsurlarini agiklamak, etik ikilem 6rnekleri ile ¢6zim yollarini tarhsmakhr. Egitim
kursu, 15 saat (5 giin x 3 saat) sirmekte olup, yeni ise alinanlara, halen calisan
denetsilere ve diger personele verilmektedir. Egitimin igerigini; etik kavramlari,
kamu etik degerleri ve bunlarin iyi ynetisimdeki yeri, denetim standartlarinda
etik gereklilikleri, diger YDK'larin etik politika ve uygulamalari, etik ydnetim
politikalari ve etik liderlik gibi konular olusturmaktadir (EUROSAI TFAE, 2014b:
32).

Avrupa Sayistayr (ECA), 2002'den itibaren personeli icin etikle ilgili
konularda egitim kurslari dizenlemektedir. Kurumda yeni ise baslayanlar icin
bu kurslar zorunludur. Kurum, 2013'den itibaren yeni etik rehberleri hakkinda
farkindaligr gelistirmek izere yarim ginlik atslye calismalar dijzenlemektedir.
Egitimlerin ierigini ECA’nin etik cercevesi (kural, ilke ve degerler ile etik rehberleri),
etik karar almak, etik refleksleri test etmek, etik ikilemlerle basa ¢tkma yontemleri,
gercek hayat &rneklerini analiz etmek ve ¢dzmek gibi konular olusturmaktadir
(EUROSAI TFAE, 2014b: 35).
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2.1.3. Etik Liderlik

Yiksek denetim kurumlari ydneticilerinin mevzuatla kuruma  verilmis
gorevlerle ilgili olarak kurumsal Grinleri (denetim raporu, karar, géris vb.)
zamaninda, kalite standartlarina ve tanimlanmis kurumsal prosediirlere (mevzuat,
standart, rehber, usul ve esaslar vb.) gére hazirlama ve paydaslara sunma
sorumluluklari vardir. Yéneticilerin bu sorumluluklarin yaninda, kurum trinlerinin
hazirlanmasi ve sunulmasi sireglerinin bagimsizlik, tarafsizlik, yetkinlik vb. temel
etik deger ve ilkelere uygun sekilde islemesini saglamak ve bu nedenle kurum
mensuplarinin s6z konusu deger ve ilkeleri mesleki yasamlarinin bitininde
gozetmelerini temin etmek gibi sorumluluklari da mevcuttur. Bu gerekliligin
karsilanabilmesi agisindan, kurum yéneticilerinin “etik deger ve ilkeler ile bunlara
baghhg” sirekli sekilde gindemde tutmalari, kendi davranis ve tutumlariyla
mensuplarina &rnek olmalari, karar sireglerinde etik yaklasim sergilemeleri
beklenir. Yiksek denetim kurumlarinda etik kiltiriin olusturulmasi liderlikle baslar
(ISSAI 30/md. 17). Yiksek denetim kurumlarinin y&neticilerinin kurumsal olarak
etik kiiltiri gelistirme ve bu anlamda etik y&netim gerekliliklerini karsilamaya
yonelik gayretlerinin artmasi, etik davranislarin giiglendirilerek sirdirilmesine,
etik disi davranislarin ise &nlenmesine ve dolayisiyla paydaslarin kuruma ve
urinlerine olan giivenlerinin korunmasina &nemli katki sunacaktir. Asagida, etik
liderlikle ilgili yiksek denetim kurumlarinin uygulamalarina yer verilmistir:

ABD Devlet Hesap Verebilirlik Ofisi Baskani ve diger yoneticileri
iletisim araclarindan istifade ederek calisanlarina etikle i|gi|i dizenli bi|gi|er
vermekte, etik deger ve ilkeleri gindemde tutmaktadirlar. Ornegin, baskanin
konusmalarinda, haber biltenlerinde ve kalite giivence tedbirlerinde “kalite”,
“profesyonellik”, “karakter” ve “diristligin” dnemi vurgulanmaktadir (EUROSAI
TFAE, 2014a: 7).

Arnavutluk Yiksek Denetim Kurumu Baskanligi tarafindan,
2013 yilinda “INTOSAI Standartlarinin uygulanmasina iliskin olarak denetim
performansinin artirlmasi ve gelistirilmesi amaciyla “dogrudan iletisim” ile ilgili
bir dizenleme yayimlanmistr. Bu diizenlemeyle, calisanlara “olumly elestiri”
imkani saglanarak kurum galismalarinin gelistirilmesi icin dneri ve gérislerin ifade
edilmesi imkani dogmustur. Bu uygulamayla denefciler, yonetsel problemleri ve
zayifliklar tarhismalari, gelistirme &nerilerini (etik/duristlikle de ilgili) sunmalar:
icin tesvik edilmislerdir. Ayrica, etik ve duristlik sistemini giclendirmeye

yonelik olarak calisanlara rehberlik sagloamak izere dizenleyici cergeveler (ic
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diizenlemeler, talimat ve rehberler, standart tercimeleri, yayinlar vb.) hazirlanip
uygulamaya konulmustur.  Arnavutluk Yiksek Denetim Kurumu, etik ve diristlik
sisteminin kurumsal biinyede giiclendirilmesi igin, 2013 yilinda kurum biitcesinde,
sorusturma direktdrliginiin ve kamu ile iletisim sektéri/biriminin kurulmasi, etikle
ilgili egitim ve yayin yapilmasi, standartlar ve iyi uygulamalarin tercime edilmesi
gibi alanlara kaynak ayirmishr (EUROSAI TFAE, 2014a: 9).

2.1.4. Etik Rehberlik ve Danisma Mekanizmalarinin
Gelistirilmesi

YDK mensuplarinin mesleki yasamlarinda karsilasabilecekleri ve etik deger
ve ilkelere bagl kalabilmek amaciyla nasil davranmasi gerektigi konusunda
tereddit yasayabilecegi muhtemel durumlar (8rnegin gérevleriyle ilgili olarak
menfaat cahsmasinin olusmasi, mesleki yasam ve 6zel yasam gerekliliklerinde
ikilemde kalmalari, ¢alisma arkadaslar arasinda sorunlarin yasanmasi vb.)
ortaya cikabilir. ISSAI 30'da, etik davranisin temelde personelin sorumlulugu
olsa da YDK'larin, etik danismanlarina belirli konularda tavsiyede bulunma
sorumlulugu vererek personelini destekleyebilecegi vurgulanmistir (ISSAI 30/
md. 20). Bu noktada yiiksek denetim kurumlarinda etik yonetim gerekliliklerinin
karsilanmasinda kurum yéneticilerine ve personeline rehberlik edebilmek Gzere,
yapilacak calismalarin ve kurumsal etik politikalarin belirlenmesinde, kurum
mensuplarina gerekli tavsiye desteginin saglanmasinda, etik ydnetim agisindan
kurumsal uygulamalarin izlenmesi ve degerlendirilmesinde rol stlenecek kurumsal
yapilara ihtiyag vardir. Bu kurumsal yapilar; etik komitesi/komisyonu/kurulu, etik
gorevlisi, etik direktsri, diristlik koordinatdrii/gérevlisi, denetim danisman, etik
ortaklar vb. farkli gérev unvanlari alabilmektedir (EUROSAI 2017: 15). Yuksek
denetim kurumlari, bu tir kurumsal yapilar araciligiyla, Grinlerinin hazirlanmasi
sireclerinde rol oynayan mensuplarinin karsilasabilecekleri etik sorunlar ve
ikilemlerle basa cikabilmeleri icin mensuplarina destek saglayabilirler. Asagida,
etik rehberlik ve danisma mekanizmalarinin gelistirilmesine dair yiksek denetim
kurumlarinin uygulamalarina yer verilmistir:

Fransa Yiksek Denetim Kurumunda etik komitesinin, etik deger
ve ilkelerin korunmasinda yeni potansiyel riskleri belirleme ve sirekli gelisim
nerilerini sunma gorevleri vardir. Bu komite, Yiksek Denetim Kurumunda bir
yonetici baskan ve bir denetsi, bslge denetim ofisinden bir denetci ve disaridan
bir Gye olmak tizere dort yeden olusmaktadir. Bu kisiler, Yiksek Denetim Kurumu
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Birinci Baskani tarafindan ¢ yiligina gérevlendirilmektedirler (EUROSAI TFAE,
2014a: 28).

Hirvatistan kamu sektdri icin gelistirilen Kamu Gérevlileri Etik Kodu
uyarinca, her bir kamu kurumunun (Hirvatistan Devlet Denetim Ofisi
de dahil) Ust yoneticisi, etik ilkelerin uygulanmasinda kamu gérevlilerinin hesap
verebilirligini arirmak ve her kurumdaki kamu gérevlileri arasinda ve kamu
gorevlileri ile vatandaslar arasinda karsilikli iliskilerde etik davranisi tesvik
etmek Uzere, bir etik gérevlisi (Ethics Commissioner) atamasi gerekmektedir. Bu
gorevliye ait atama karari, idare Bakanhgina iletilmektedir. Kurumun biyikligi
ve organizasyon yapisina gore, birden fazla etik gérevlisi de atanabilir. Atanan
efik gérevlisi, idare Bakanliginca organize edilen teorik ve uygulamali 6zel bir
egitim programini tamamlar. Etik gdrevlisi, etik davranisi tesvik etme gérevinin
yaninda, (kurum calisanlarindan, vatandaslardan, denetlenen  kurum  ve
kuruluslardan ve e-mail/telefonla) gelen sikayetleri de toplamakta, kayitlarini
tutmakia, sikayetle ilgili inceleme sirecini tamamlamakta ve ulastg sonucu kurum
yoneticisine bir rapor halinde énerileriyle birlikte sunmaktadir. Devlet Denetim
Ofisinin yoneticisi, sikayette bulunanlara belirli sire icerisinde yapilan islemlerle
ilgili cevap vermektedir. Sikayetcilerin, kurumun verdigi cevaptan memnun
kalmamalart durumunda belirli siire icerisinde bagimsiz Etik Komitesine sikéyette
bulunma haklari vardir. Hirvatistan kamu sektériinde Etik Komitesi, etik ilke ve
standartlar tesvik igin kurulmus bagimsiz bir kisilikti. Bu komitenin hijkimetce
dért yiligina atanan ve g kamu gérevlilerinden, ikisi sendikalardan ve biri sivil
toplum kuruluslarindan olan alti Gyesi vardir. Etik Komitesi, yukarida bahsedilen
gorevlerine ilaveten asagidaki isleri de yapmaktadir:

e Etik gorevlisinden belirli sireler icinde cevap alamayan ya da verdikleri
cevaptan memnun kalmayan vatandaslarin ve denetlenen kurumlarin

sikayetlerine cevap vermek,

e Etik gorevlisinin ve kamu gérevlisi Ust ydneticilerinin davranislarina dair
sikayetleri ve etik gérevlisinin diger calisanlarin kendisine yonelik etik

disi davranislarina dair §ik6yet|erini incelemek,
o Etik ilke ve standartlarin uygulanisina dair géris vermek ve

e Kamu gérevlilerinin davranislarina dair diizenleme uygulamalarini
izlemek, gerekli degisiklik ve dizeltme &nerilerini sunmak (EUROSAI
TFAE, 2014a: 51).
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Romanya Hesap Mahkemesi Etik Komitesi, 2010 yilinda asagidaki
amaclar icin ihdas edilmistir:

o Denetcilerin etik davranislarini izlemek ve kontrol etmek,
e Etik kod hiskiimlerinin ihlal edilmesini &nlemek/ tespit etmek,

o Etik kodun gelistirilmesi gereken durumlarda s6z konusu alan ve
hikimleri belirlemek,

o Kurumda etik ve diristlikle ilgili farkindahig artirmak.

Etik komitesinin; ikisi merkezde ve bélgelerde ysnetim pozisyonlarinda
bulunan denetgiler, iici Hesap Mahkemesinde iist ydnetimde gérevli denetgiler, biri
Hesap Mahkemesi Baskan danismani ve biri Hukuk Biriminden yasal danisman
olmak Uzere yedi Uyesi vardir. Bu komitenin Uyeleri, Sayistay Genel Kurulunca
(Plenum), i¢ yiligina atanir. Komitede gérevlendirilen denefgiler, disiplin cezasi
almamis, itibarli, dirist davranan, en az bes yillik denetcilik yapmis ve son iic
yillik performans degerlendirmesinde “cok iyi” olarak degerlendirilmis olmalidir.
Etik Komitesinin rol ve sorumluluklari asagida belirtilmistir (EUROSAI TFAE, 201 4:
55-56):

e Etik standartlara uygunlugu izlemek ve diizenli sekilde raporlar ve bilgi
notlariyla Genel Kurulu bilgilendirmek,

o Etik danismanlik roliinii icra etmek ve etik ikilemler, etik davranis, menfaat

catismasi vb. hususlarda mensuplara etikle ilgili rehberlik saglamak,
¢ Romanya Hesap Mahkemesinde etik davranisi bilfiil tesvik etmek,

e Kurumda egitimler, makaleler, brosirler, 6z degerlendirmeler vb.
aracihigiyla etik farkindalig gelistirmek,

o Duristlikle i|gi|i konularda (kod hikimlerinin ihlali ve menfaat catismasi

vb.) raporlama yapmak.

Brezilya Federal Hesap Mahkemesi Etik Kodu uyarinca, kurum
mensuplarinin “davranislarinin etik kodundaki davranis standartlari ve ilkelere
uygun olup olmadigina dair” sorularina cevap vermek iizere “danisma organi”
gorevi yerine getirecek bir etik komitesi olusturulmustur. Bu komite, etik davranis
acisindan basarili ve disiplin ya da ceza yaphrimlar gerektirecek fiiller islememis
olan mensuplar arasindan kurum baskani tarafindan segilen i Uyeden (ve
yedeklerinden) olusmaktadir. Etik komitesi, “danisma birimi” olmanin yaninda,
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sorusturma/inceleme fonksiyonunu da icra eder ve calisanlardan iliskileri,
varliklari, ekonomik faaliyetleri vb. hususlarla ilgili bilgi isteyebilmektedir
(EUROSAI TFAE, 2014a: 58).

Litvanya Ulusal Denetim Ofisinde gorevlilerin etik kod ihlalleri,
Ofis Baskaninca olusturulmus etik komisyonu tarafindan degerlendirilmektedir.
Etik komisyonunun baslica iic temel sorumlulugu vardir: sorusturma, tavsiye ve
raporlama. Komisyon; baskan, baskan yardimcisi ve bes Gyeden olusur. Ulusal
Denetim Ofisi Etik Komisyonunun kararlari ve tespit ettikleri etik kod ihlallerine
dair bilgiler, Litvanya kamu yénetiminde gérevli Ust Resmi Etik Komisyonuna
(Chief Official Ethics Commission) sunulur (EUROSAI TFAE, 2014: 59).

Letonya Devlet Denetim Ofisi etik komisyonu, mesleki etik kurallarini
guglendirmek ve kurum calisanlari faaliyetlerinin etik kod gerekliliklerine uyumunu
ko|c1y|q§hrmdk icin ihdas edilmistir. Komisyonun amaci, calisan davranislarina
dair sikayetleri gdzden gecirmektir. Komisyon kararlari, kurum baskani igin
tavsiye niteligindedir. Etik komisyonunun kompozisyonu, yillik olarak Devlet
Denetim Ofisi Konsili tarafindan onaylanir. Komisyon, uygulamada géris
cesitliligini tesvik etmek ve her hangi bir meslektasla ilgili nihai kararda menfaat
riskini minimize etmek amaciyla insan kaynaklari birimi, denetim birimi, hukuk
birimi vb. farkli birim temsilcilerinden olusmaktadir. Diizenleme uyarinca, kurum
calisani, denetlenen kurum temsilcisi, diger kurum/kurulus temsilcileri ya da
menfaatleri galisan davranislaryla dogrudan zarar gérmis olan kisiler tarafindan
etik komisyonuna sikayet/basvuru yapilabilmektedir. Komisyon, etikle ilgili &zel
durumlar giindeme getirerek olumsuz durumlarin yasanmamasi icin “&nleyici
uyari” mekanizmasi rolini de icra etmektedir (EUROSAI TFAE, 2014a: 61).

Endonezya Denetim Kurulunun; Yénetim Kurulu, Onursal Konsiil,
Genel Sekreterlik ve Teftis Birimi gibi etik kodla ilgili cesitli birimleri vardir:

Yénetim Kurulunun, etik disi davranisi 6nleme ve etik yonetimi giiclendirme
roli vardir. Kurul, etikle ilgili diizenlemeler yapar ve uygular. Konsiliin tavsiyesine
dayali olarak etik disi davrananlara uygulanacak yaptirimlara karar verir. Genel
sekreter, Endonezya Denetim Kurulunun en Ust idari gérevlisidir ve calisanlarin
disiplin isleriyle ilgili olarak Yénetim Kuruluyla ayni rollere sahiptir. Teftis birimi, i¢
denetimden sorumlu olup, &nleyici, tespit edici ve sorusturmaci rolleri vardir. Etik
kodun yayginlashrilmasindan, diristligiin giglendirilmesinden, etik egitimlerine
katki sunulmasindan, ihbar sisteminin ge|i§tiri|mesinden, ;Uphe“ davranisin
sorusturulmasindan  sorumludur.  Onursal  Konsiilin, “yargilama  prosediiri
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aracihi@iyla sorusturmaci roli” vardir. Onursal Konsil, etik koda uygunlukla
alakali  sorusturmalardan  sorumludur.  Konsil; Kurul Gyelerinin, denetcilerin
ve idari personelin etik disi davranislarini sorusturur ve sonuglari hakkinda
Yénetim Kuruluna raporlama yapar. Konsiilin, Yénetim Kurulunca atanan ikisi
Endonezya Denetim Kurulundan, iigi disaridan (iki akademisyen ve bir kisi
mesleki organizasyonlarindan) olmak iizere toplam bes Uyesi vardir (EUROSAI
TFAE, 2014a: 63-64).

Hollanda Denetim Mahkemesinde “diristlik politikas”, st
yonetimin sorumlulugunda olsa da diristlik politikasinin formile edilmesinde
ybnetime yardim etmekten, bu politikanin uygulanmasini koordine etmekten,
duristlik ydnetim sistemini korumaktan ve gelistirmekten sorumlu bir “Diristiik
Koordinatséri” gérev yapmaktadir. Kurumda ayrica, “Givenilir Danismanlar/
Confidential Advisors” da gorev yapmaktadir. Bunlarin rolleri asagida ifade
edilmistir:

e Calisanlarin - duristlik ikilemleri ya da  diristlikle ilgili  soru/
problemlerine iliskin tavsiyelerde bulunmak,

e Calisanlara, karsilashklar  taciz/  yaptrim  gerektiren  davranis/
istenmeyen davranisla ilgili raporlama yapmalarina yardimer olmak,

e Yapilan raporlamalarin dogru kisilere ulasmasini saglamak.
o Gerekli gérdikleri hususlarda kurum yénetimine uyarilar yapmak.

Diristlik Koordinatsri, “Givenilir Danismanlarla” diizenli olarak bir araya
gelerek duristlik politikasinin dogru sekilde, gerekli ve yeterli kontrol araglariyla
uygulanip uygulanmadigini kontrol etmektedir (EUROSAI TFAE, 2014b:43).

2.2, Yonetim Politika ve Uygulamalan

Organizasyonlarda yiiritilen isler, organizasyonlarin sistemlerini, mali
kaynaklarini, varliklarini (bina, arazi vb.) kullanan ¢alisanlar tarafindan yerine
getirilmektedir. Bu anlamda aslinda organizasyonda yapilan islerin emanet
edildigi calisanlarin organizasyona bagliliklari, onun degerlerine sahip gikmalari
ve bu degerlerin gerektirdigi davranislara gére hareket etmeleri son derece dnem
kazanmaktadir. Diger bir deyisle, bir organizasyonun yasamini sirdirebilmesi,
bu organizasyonun kurulus felsefesinin dayandigi degerlerin, yoneticileri dahil
bitin calisanlar  tarafindan  korunabilmesine ve sirdirilebilmesine  bagl
olacakhr. Yiksek denetim kurumlarinin da, kamu y&netiminde tstlendikleri rol ve

Sayistay Dergisi ® Sayi:109 | 43
Nisan - Haziran 2018



Yiiksek Denetim Kurumlarinda Etik Yénetim Altyapi ve Uygulamalari

sorumluluklari basariyla yerine getirebilmeleri agisindan, gerekli nicelik ve nitelikte
insan kaynagina sahip olmalari temel bir ihtiyag olacakhr.  Uluslararasi Yiksek
denetim Kurumlar “Yiksek Denetim Kurumlari icin Kalite Kontroli Standardi
(ISSAI 40), YDK'lar icin kalite kontrol sisteminin cerceve unsurlarindan birisini
“Insan Kaynaklar” olarak belirlemistir. Standarda gére YDK'lar, standartlar
ve mevzuat cercevesinde calismalarini yiritebilmelerine ve uygun raporlar
yayimlayabilmelerine imkén saglayacak gerekli kabiliyet ve becerilere haiz,
etik ilkelere bagli yeterli kaynaga sahip olmalidirlar ve bunun iginde politika ve
prosedirler belirlemelidir (ISSAI 40/6-d/ 4. unsur). Yiksek denetim kurumlarinda
etik ydnetim altyapilarinin gelistirilmesi bir yéniyle de insan kaynaklari yénetimi
politika ve uygulamalarinin “etik” boyutun dikkate alinarak tasarlanmasiyla da
ilgilidir. Yiksek denetim kurumlari icin etigin ginlik ynetime dahil edilmesinin
degerlerin pekistirilmesi acisindan elzem oldugunu ifade eden ISSAI 30, bunun
etigin ise alim, performans degerlendirmesi ve mesleki gelisimde bir 8l¢it olarak
kabul edilmesini, iyi etik davranisin takdir edilmesini gerektirdigini hatirlatmaktadir
(ISSAI 30/21). Asagida, yonetim politika ve uygulamalarina dair yisksek denetim
kurumlarinin uygulamalarina yer verilmistir:

Estonya Ulusal Denetim Ofisi, ise alimlariyla ilgili olarak gazetelerde,
kamu hizmeti web sayfasinda, is ilanlari web sayfalarinda, Gniversite kariyer
web sayfalarinda ve ayrica maillerle genel bildirimler yapmaktadir. Ofis, ise alma
sirecinde milakata 8nem vermekte olup, burada iki husus (Estonya Cumhuriyeti
ve etik) her zaman giindemdedir. Adaya y&neltilen sorularla, adayin devletine,
kamu sektdriine ve kamu y&netisimine dair disincelerini ve goérislerini ifade
etmesi saglanir. Etik ikilemlerin ¢dzimine dair sorularla, adaylarin bu ikilemler
sirasinda muhtemel davranis ve tutumlarini tarif etmeleri beklenir. Secim siirecinde
ve adaylarla iletisimlerde, adaylarin Ulusal Denetim Ofisi ve yapmis oldugu
denetimleriyle ilgili (raporlar vb.) bilgileri okumalari tavsiye edilir. Kurumun
web sayfasinda kurumun temel degerleri, agiklamalari ve kurumun etik kodu da
yer almaktadir. Diristlikle ilgili olarak aday ve davranislarina dair daha 6zel
bilgiler, gegmis sorusturmasi (background check) sirecinde elde edilmektedir.
Uygulamada, adayin &nceki yoneticileri ya da is arkadaslar ile kisa telefon
milakatlar da yapilmaktadir (EUROSAI TFAE, 2014a: 69).

Cek Ulusal Denetim Ofisinin ise alma sireci; baslangic segimi,
milakat ve ruhsal tanima seklinde tic asamalidir:

Baslangic seciminde, adaylardan temin edilen belge ve materyaller
(C.V., niyet mektubu vb.) derlenir ve andliz edilir. insan kaynaklari biriminden
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gorevlendirilen degerlendirici tarafindan, ilani verilen is pozisyonuna ait yasal ve
egitim gerekliliklerinin karsilanip karsilanmadigina bakilir. Yénetici degerlendirici
olarak gérevlendirilen degerlendirici ise degerlendirmesinde, uzmanlik bilgisi ve
is becerisi gibi gerekli mesleki becerilerin karsilanip karsilanmadigina odaklanir.

Milokat asamasinda, insan  kaynaklari  degerlendiricisi ve y&netici
degerlendirici tarafindan adayla 6zel mijlakat yapilarak adayin yetkinlik modeliyle
dngorilen beceri diizeyi, gelisme potansiyeli, kurumda ve s6z konusu ilana konu
iste calisma istekliligi, kurumun etik kodunda tanimli davranis standartlar ile
kurumun amaglari ve temel degerlerine saygi gésterme ve bunlari paylasma
yetkinligi ve goniilliligu, mesleki becerileri analiz edilir ve degerlendirilir.

Ruhsal tanima  asomasinda  ise  adayin  zihinsel ~ 6zelliklerinin
degerlendirilmesine odaklanilir. Bu degerlendirme, adayin kisisel, entellektiel ve
performans kabiliyetlerini degerlendiren bir psikolog tarafindan yapilir. Aday,
kurumda galisma istekliligine, isle ilgili tutumlarina dair &zel sorulari cevaplandirir.
Etik degerler, yazili testle ayrica degerlendirilir.

Test sonuclari, psikolog tarafindan adayla yapilan ilave milakattan gelen
bilgilerle bitinlenir. Adayin performansi bu asamada degerlendirilirken, psikolog,
ikinci asamaya konu kriterlerin karsilanmasini da dikkate alir (EUROSAI TFAE,
2014:71).

Slovakya Ulusal Denetim Ofisi calisanlarinin etik performans
degerlendirmeleri  “Ulusal Denetim Ofisi  Calisanlarinin - Kariyer  Yénetim
Sistemine Dair Yénetmelik'e gére yapilmaktadir. “Etik kod ve is disiplini”, calisan
degerlendirilmesine esas dort alandan birisidir. Her bir calisan, amiri tarafindan
yillik olarak degerlendirilir. Degerlendirme &lciitleri olarak; etik koda uygunluk
dizeyi, Kod'un 8ngérdiigi zorunluluklar ve bunlarin iste uygulanmasi esas
alinmaktadir. Degerlendirme sonuglari “standart (iyi)” ve “bazi rezervlerle iyi”
seklinde olabilmektedir.

Etik koda uygunlugun degerlendirilmesinde “standart (iyi)” su anlamlara
gelmektedir: “Calisan, etik kod gerekliliklerini karsilamaktadir. Bu anlamda, galisan
etik koda uymamanin yol acacag risklerin farkindadir ve isleriyle ilgili olarak bu
risklere dikkat eder ve ortadan kaldirir. Bu davranislar, diger ¢alisanlarda olumlu
etkiye yol acar. Ofis ¢alisani, tarafsiz ve usuline uygun ¢alisir, pozisyonunu kéti
niyetle kullanmaz, gérevleri sirasinda edindigi bilgiyi, kendisi ya da digerleri
icin menfaat teminin amaciyla kullanmaz. Calisan, mevzuata uygun davranir. s
arkadaslarina ve misterilere davranislari, kibar, yardimer ve makuldir. isindeki
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daha az 8nemli nitelikteki muhtemel eksiklikleri cabucak ve gniill sekilde giderir.
Kamu hizmeti onurunu korur ve diriist, adil ve mesleki davranis ilkelerine uygun
hareket eder. Tarafsiz kamu hizmeti modeli sunar”.

Etik koda uygunlugun degerlendirilmesinde “bazi rezervlerle iyi” su
anlamlara  gelmektedir:  “Calisan  faaliyetlerinde, etik kod gerekliliklerine
uymada eksiklikler var ve calisan hali hazirda uyarilmistir. Misterilerden ve is
arkadaslarindan gelen calisanla ilgili sikayetler kaydedilmistir. Uyariya ragmen,
cahsan tarafindan istenilen gelismeler saglanamamistir. Calisan, amirinin gézetim

ve rehberligine ihtiyag duymaktadir.” (EUROSAI TFAE, 2014a: 73).

ispanya Denetim Mahkemesi, kurum calisanlarinin  erdemli
davranislarini taltif etmek izere &dillendirme/takdir etme prosedirlerini
belirlemistir. ispanya’da, kamu gérevlilerini mansiyon vb. araglarla édillendirme
uzun siredir uygulanan bir gelenektir. Burada amag, kamu hizmetine adanmis bir
yasam ierisinde devlete sunulan hizmetleri ve pozisyon gereklerini en mikemmel
sekilde ifa etmeyi ddillendirmektir. Bu &diil, ekonomik amaglh degil, ahlaki yiiceltme
amaglh olup, para transferi gerektirmez. Kurumda calisanlara 6dil olarak cesitli
faktsrlere dayali sekilde nisanlar/madalyalar da verilir. Or; ispanya Denetim
Mahkemesinin yargi bélimiinde ¢alisanlarina verilen nisan/madalya gibi.

ispanya Denetim Mahkemesi tarafindan édillendirmeye dair alinan bir
kararla, “Sivil Liyakat Nisani/Orden del Mérito Civil” &dillendirme gereklilikleri,
adul t0|ep prosedUrU ve 8dul térenlerinin esaslart belirlenmistir. Bu cercevede
&dil, kamuda en az otuz bes yillik hizmeti olan emekli olacak personele (bunun
son on bes yili ispanya Denetim Mahkemesinde gecmek kaydiyla) verilir.
Ayrica, en az dokuz yil 6zel sorumluluk gerektiren isleri yapanlara (6r; Ispanya
Denetim Mahkemesi Direktdrlerine) ya da kuruma gok mikemmel hizmet sunan
ve &dili hak edenlere de 6dil verilir. Odiillendirme komitesi, ispanya Denetim
Mahkemesi Yonetim Kurulu Uyesi ve kamu gérevlisinin calishg birim yéneticisi
tarafindan sunulan &dil tekliflerini inceler. Teklifte, adayin CV'si, &nerilme
nedeni, adayin yetenekleri, kidemi ve biitin gereklilikleri karsiladig ifade edilir.
Komite, édillendirilmeleri gerekenler konusunda ortak degerlendirmeler yapar.
Komite tarafindan adayin  “Sivil Liyakat Nisaniyla (Orden del Mérito Civil)”
odullendirilmesi uygun gérilirse, kurum baskani durumu Disisleri Bakanhigina
bildirir. (EUROSAI TFAE, 2014a: 75).
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2.3. Etik izleme ve Kontrol

Etik yonetimi binyelerinde kurumsallastirmak isteyen organizasyonlarin,
bu alanda uygulamak istedikleri stratejik amag, hedef ve faaliyetlerin
amaglandiklar sekilde uygulanip uygulanmadiklarini, uygulanma dizeylerini,
calisan davranislarina yansimalarini, etik risklerin varligini, bunlarla mijcadele
etme metotlarinin etkinligini strekli sekilde takip etmeleri ve zamaninda gerekli
tedbirleri almalari beklenir. YDK'larin basta denetim olmak izere faaliyetlerinin
planlanmasi, uygulanmasi ve raporlanmasini kapsayan sireglerin etik deger ve
ilkelere uygun sekilde islemesi ve bu anlamda etik davranisin y&netilmesi de bu
kurumlar binyesinde “etik esasli izleme ve kontrol” calismalarinin yapilmasini
ve gerekli tedbirlerin zamaninda belirlenerek uygulamaya konulmasini zaruri
kilmaktadir. ISSAI 30 Standardi, etik izleme ve kontrolle ilgili olarak; YDK'larin
cikar catismalari, gizlilik vb. hususlardan kaynaklanan belirli risklere karsi tedbirler
uygulamasi gerektigini, izleme kontrollerinin YDK'nin etik risklerini azaltmasina
yardimei olacagini ifade etmektedir (ISSAI 30/21). Yukarida da bahsedilen ISSAI
40 Standardi da YDK’larin kalite kontrol sisteminin cerceve unsurlarindan birisini
“Etik Gereklilikler” olarak belirlemistir. Standart; kurumun etik gerekliliklerine
uyuldugunu teyit etmek amaciyla personelden yazili beyan alinmasi, denetlenen
kurumlarla “yakinlik riskini” azaltmak amaciyla rotasyon politikalari da dahil
tedbirlerin alinmasi, etik gereklilik ihlallerini zamaninda bildirmek ve bu gibi
hususlari ¢gdzmek izere politika ve prosedirlerin olusturulmasi gibi YDK'larin etik
yonetimi gelistirmelerine ve etik davranisi kontrol edebilmelerine katki saglamak
Uzere uygulama onerileri de sunmaktadir (ISSAI 40/6-b/ 2. unsur). Asagida,
etik izleme ve kontrole dair yiiksek denetim kurumlarinin uygulamalarina yer
verilmistir:

2.3.1. Beyan Alimi Uygulama Ornekleri

ABD Devlet Hesap Verebilirlik Ofisi, calisanlarina bagimsizlikla
ilgili  hususlari  hatirlatmak ve bunlari  belgelemek izere rutin  kontroller
uygulamaktadir. Or; Kamu Denetim Standartlarinin bir geregi olarak calisanlar
iki haftada bir yaptiklari islerde bagimsizlik gereklerine riayet ettiklerine dair onay
vermeleri gerekmektedir. Calisanlar, her bir gérevle ilgili bagimsizlik beyanlarinin
yaninda, yillik olarak da bagimsizlik beyanini imzalamaktadirlar. Bu beyanda,
bagimsizlik degerinin korundugu, zarar gérmedigi ve gérevlerinde bagimsizligin
korunmast igin tedbir alinmasi gereken bir durumun ortaya ¢cikmasi halinde durum
hakkinda derhal kidemli ydneticinin bilgilendirilecegi ifade edilmektedir. Kurumda
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cahsanlarin ayrica yillik mali durum raporlarini sunmalari da gerekmektedir.
Bagimsizlik beyanlari ve mali durum raporu yénetim tarafindan gézden
gecirilmektedir. Gézden gecirme sirasinda, her bir formun tam olup olmadiging,
formda beyan edilen herhangi bir menfaatin gercek/gérinen olarak menfaat

catismasina yol agip agmadigina veya bagimsizliga zarar verip vermedigine
dikkat edilmektedir (EUROSAI TFAE, 2014a: 8).

Danimarka Ulusal Denetim Ofisinde, calisanlar kurumda ise
basladiklarinda davranis kodunda yer alan hikimlere uyacaklarina dair bir
beyan imzalamaktadirlar. Ayrica, biitin calisanlardan yilda bir kez &nceki yil
calismalarinin davranis koduna ve burada listelenmis etik ilkelere uygun yapildigini
beyan etmeleri istenilmektedir (EUROSAI TFAE, 2014a: 21).

ingiltere Ulusal Denetim Ofisi Davranis Diizenlemesi, “oku ve
imzala” hth|c1tm015|y|d bitin persone| tarafindan en azindan y|||||< olarak

imzalanmaktadir (EUROSAI TFAE, 2014a: 26).

Fransa Yuksek Denetim Kurumunda her denetci, mesleki
yasaminin basinda  bitin  mahkemenin/kurumun 6niinde, “Kararin/hikmiin
icerigini gizli tutmak ve her durumda serefli ve adil bir yargig gibi hareket etmek”
izerine yemin etmektedir. Bu yemin, kurumun etik kurallarina uymaya dair ilk
kisisel taahhidi temsil etmektedir. Bu resmi taahhit, 2006 yilinda kabul edilen
ve 2012 yilinda revize edilen etik kodla giiglendirilmistir. Fransa Yiksek Denetim
Kurumu etik kodu, ulusal ve bolgesel denetim ofislerinde herhangi bir gérev

almadan &nce personel tarafindan s6z konusu diizenlemeye baglilikla ilgili olarak
imzalanmalidir (EUROSAI TFAE, 2014a: 27).

Litvanya Ulusal Denetim Ofisinde her kurum calisani; ozel
menfaatlere dair beyanini, itibara uygun davranma beyanini, Ulusal Denetim
Ofisi Gérevlileri Kurumsal Etik Kodu’na uygun davranma beyanini ve bagimsizlik
ve tarafsizlik beyanini kuruma sunmalidir (EUROSAI TFAE, 2014a: 59).

Sirbistan Devlet Denetim Ofisi yasasina gére, Sirbistan Devlet
Denetim Ofisi Konsiil Uyeleri, denetlenecek bir kurumda mesleki olarak énceden
gorevliyse (istihdam edilmisse) ya da bu kurumda énceden bazi gérevler icra
etmisse, bu istihdam ya da gérevlerin sona ermesinden sonra bes yil igerisinde bu
kurumun denetim siirecine katlamaz ve karar veremezler. Menfaat catismasina yol
agilmamasi agisindan, Konsiil Gyelerinin denetlenen gérevlilerle varsa prosediir
olarak tanimlanmis  karsilikli kan  bagliigi/hisimlik  durumlarini zamaninda
Konsile bildirmeleri gerekmektedir. Konsil iyeleri, gérevlerinin icrasi sirasinda
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menfaat catismasinin dnlenmesine dair yasal yikimliliklere ve yasaklamalara
da tabidirler. Konsil Gyeleri, bdylesi durumlarda da Konsiile bilgi vermelidirler (
EUROSAI TFAE, 2014a: 79).

izlanda Yiksek Denetim Kurumu, bagimsizlik ve tarafsizlikla ilgili
yazili beyan uygulamasina gecmistir. Beyanlar, yapilan her bir denetim ¢alismasina
uygulanmaktadir ve denetim ¢alisma kagitlarinin bir pargasini olusturmaktadir.
Denefciler, beyanlarinda, hem denetlenen kurumla ve yéneticileriyle dogrudan ya
da dolayl sekilde menfaat cahsmasina girmediklerini ve hem de bagimsizliklarinin
zarar gorebilecegi durumlarda  kurumuna  raporlama  yapacaklarini - ifade
etmektedirler (EUROSAI TFAE, 2014b: 50).

Romanya Hesap Mahkemesi Etik ve Mesleki  Davranis
Kod dizenlemesi uyarinca, denetgiler varsa bagimsizigr zedeleyebilecek
sekilde dizenlemede tanimlanmis  durumlar  Bagimsizlik  Beyani’nda
bildirmek zorundadirlar. Denetgiler, bir denetim gérevine katlmalari igin
gorevlendirildiklerinde bu beyani doldurmak zorundadirlar. Bu beyan, denetim
basinda ve beyan gerektirmesi durumunda denetimin her asamasinda yapilabilir.
Bu belge, denetimle ilgili sirekli dosyanin bir parcasidir ve bir kopyasi, denetci
tarafindan e-mail ile G giin igerisinde Etik Komitesine génderilmektedir. Menfaat
ve Varlik Beyanlar ise denetciler tarafindan, en az yilda bir kez (her yil 15
Haziran’a kadar) ya da Ulusal Diristlik Kurumu Yasasi cercevesinde verilmis
beyanlarinda durum degisikligi olmasi halinde yil igerisinde diizenlenir. Romanya
Ulusal Dirstlisk Kurumu Yasasi uyarinca menfaate iliskin tanimlanmis durumlar
menfaat beyanina, varliklara (gelir, borglar vb.) iliskin durumlar ise varlik beyanina
konu olmaktadir (EUROSAI TFAE, 2014a: 83-84).

2.3.2. ic ve Dis Degerlendirmelere Dair Uygulama Ornekleri

ABD Devlet Hesap Verebilirlik Ofisi, calisanlarla ilgili etik
politikalarin yaninda kurumun bagimsiz ve hesap verebilir bir kurum olmasi igin
de kontroller uygulamaktadir. Ofisin Denetim Politika ve Kalite Giivence Birimi,
Kamu Denetim Standartlari cergevesinde kurumun yaptigi denetim calismalarina
ve rutin denetim disi galismalarina iliskin kalite kontrol sistemini yillik olarak
incelemektedir. Burada amag, kurum politika ve prosediirlerinin ve Kamu Denetim
Standartlari hikimlerinin izlenmesini saglomak Uzere etigin de bir parcasi
oldugu kalite kontrol sisteminin uygun sekilde tasarlanip tasarlanmadigina ve
etkin isleyip islemedigine karar vermektir. Ofis, her i¢ yilda bir diger YDK'lardan
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gelen bagimsiz  degerlendiricilere, kurumun Kamu Denetim  Standartlar:
cercevesinde gerceklestirdigi calismalarina dair kalite kontrol sistemiyle ilgili
emsal degerlendirmesi (peer review) uygulamasi yaptirmaktadir. Bu galismanin
sonunda da, sistemin uygun sekilde tasarlanip tasarlanmadigina ve etkin isleyip

islemedigine karar verilmektedir (EUROSAI TFAE, 2014a: 8).

Makedonya Devlet Denetim Ofisi, kurumsal diristlik kontrol
sisteminin  olgunluk  dizeyinin  degerlendirilmesi amaciyla 2012  yilinda
“IntoSAINT” kurumsal 6z degerlendirme atélye galismasini gerceklestirmis ve bu
calismada kurumun “ig sesini” temsil eden personelin bilgi ve gérislerine dayali
degerlendirmeler yapilmistr. Calisma sonrasinda yénetime sunulan raporda,
kurumsal diristlok dizeyinin gelistirilmesine dair tavsiyeler yer almistr. Rapor,
duristlik sistemiyle ilgili temel zayifliklar ve diristlik risklerini tespit etmede
basarili olmus, icerdigi tavsiyelerle gelecekteki dirustlik ihlallerine karsi kurum
direncini (esnekligi) giiclendirmeye katki saglamistir (EUROSAI TFAE, 2014a: 89).

Bulgaristan Ulusal Denetim Ofisi, 2012 yilinda etik ikliminin
degerlendirilmesine y&nelik bir ic denetim calismasi yaptirmistir. Ofis’in ic denetim
birimi tarafindan gerceklestirilen bu denetim calismasi, “Uluslararasi Mesleki
Uygulama Cercevesi (IPPF) Standartlar” ve “Etikle ilgili Program ve Faaliyetleri
Degerlendirme Uygulama Rehberi” gercevesinde yapilmishr. Denetimde, kurumun
etik kod hikiimlerinin yeterliligi ve etkinligi hakkinda géris olusturmak ve gelistirme
alanlarin tespit etmek temel hedef olarak tespit edilmistir. Denetimin kapsamini ise
iyi bir etik ikliminin sartlarini, kurulmasini ve gelistirilmesini saglamaya yonelik
olarak kurumun siireg ve faaliyetleri ile bunlarin 2012 yilindaki gelisim durumlar
olusturmustur. ic denetim calismasi kapsaminda gérevli denetim ekibi, Ofis’in
etik iklimini degerlendirmeye y&nelik “tavir ve algi gézden gecirme” galismas
yapmistir. Bu c¢alismanin amaci, ¢alisanlarin etik, kurumsal kiltir, davrans,
kisisel ve mesleki etik ilkelerine iliskin tavir ve algilarini ortaya koymak olarak
belirlenmistir. Calisma, Bulgaristan Ulusal Denetim Ofisi is sireglerinde etikle ilgili
gelisim alanlarini ortaya koymustur (EUROSAI TFAE, 2014a: 93).

Cek Yilksek Denetim Kurumu i¢c Denetim Birimi tarafindan, 2010
yihinda yapilan standart risk andlizi ¢alismalarinda “yisksek énem” diizeyinde
“volsuzluk veya hileli davranis ile etik kod ihlali riski” tespit edilmistir. ic Denetim
Birimi, s6z konusu bu|gu Uzerine bir ic denetim calismasi baslatarak §ikéyet|erin
ele alinmasi konusu da dahil olmak zere, “yolsuzluk/hileli davranisi &nleme
sistemini” gdzden gegirmeye odaklanmistr. Denetimde bilgi toplamaya ydnelik
araglar olarak ilgili yasal gercevenin analiz edilmesi, YDK'nin i¢ dizenlemeleri
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ve diger dokimanlarinin incelenmesi, anketler ve belirli kisilerle milakatlar

esas alinmistr. Bu galismalar soncunda yapilan tespitler ve tavsiyeler yénetime
sunulmustur (EUROSAI TFAE, 2014a: 95).

ingiltere Ulusal Denetim Ofisi (NAO), kurumsal ve bireysel dizeyde
etik davranislarla ilgili olarak “misterilerinden”  (denetledigi kurum ve kuruluslar,
parlamento Uyeleri, vergisini &deyenler gibi) cesitli sekillerde geribildirim
almaktadir. S8z konusu geribildirim alim drnekleri asagida ifade edilmektedir:

e Her bir mali denetimin tamamlanmasi sonrasinda, geri bildirim anketinin
“online link” olarak misteriye (denetlenen kuruma) génderilmesi,

e Olusturulan drnek misteri grubundan, NAO mijsterilerinin “NAO’nun
yaptgi is, NAO'nun ¢alisanlari ve NAO'nun olusturdugu etki hakkinda”
ne distindiiklerine dair detayli geribildirim alinmasi,

e Parlamento Uyeleriyle yapilan anket calismalarindan ortaya gtkan NAO
ile ilgili tespitlerden yararlanilmas.

NAQ, bu geribildirim calismalari sonunda (etikle ilgili hususlar da dahil)
sorunlu hususlar tespit etmekte ve degerlendirmektedir (EUROSAI TFAE, 2014a:
100).

Portekiz kamu sektdrinde 2009 yilinda gelistirilen bir yaklasimla,
kamu kaynagini yéneten kurumlarin risklerini yonetmek izere plan yapmalari
dngorilmistir. Portekiz Denetgiler Mahkemesi de biitiin birimlerin katkilariyla bir
risk yonetim plani hazirlamistir. Bu planin énemli bir parcasi da bitin birimlere
hitap eden etik/duristlikle ilgili riskler ve bunlara iliskin alinacak tedbirlerdir. Bu
planda, mevcut ve uygulanacak yeni risk kontrol mekanizmalari, eylem takvimi
ve sorumlu birimler de tanimlanmaktadir. Kurumun ic Denetim Birimi tarafindan
s6z konusu planin periyodik olarak etkinligi degerlendirilmekte ve gelisim alanlari
hakkinda yénetime dneriler sunulmaktadir (EUROSAI TFAE, 2014a: 11).

2.3.3. Etik Disi Davranisin Bildirilmesine Dair Uygulama
Ornekleri

Arnavutluk Yiksek Denetim Kurumu, denetsi ve diger personelin
etik davranis ihlallerini sorusturmak izere 2012 yilinda bir sorusturma direktsrligi
ihdas etmistir. Kurum icinden ve disindan sikéyet ve ihbarlar bu birim tarafindan
ele alinmaktadir ( EUROSAI TFAE, 2014a: 9).
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ispanya Denetim Mahkemesi, kurumsal etik yénetiminin kalitesini
guglendirmek tzere, kurum igerisinde taciz davranislarini &nlemeye yonelik bir
takim tedbir uygulamalarini kabul etmistir. Bu kapsamda; kisilerin seref, haysiyet ve
kisisel 5zgurluklerine saygil bir is ortami gelistirmeyi ve korumayi taahhiit etmek,
cinsel taciz, cinsiyete dayali taciz ve kurumda calisma sirasinda tacizi énlemek
ve gerceklesmesi halinde uygulanacak prosedirleri belirlemek Gzere 2013
yilinda “eylem 6ncesi protokol/pre-action protocol” diizenlemesi hazirlanmishr.
Dijzenleme cercevesince, tacizle ilgili 6zel (gizli) durumlari ele almak izere yetkili
bir organ (OTAC, Organo para la Tramitacion de Asuntos Confidenciales) ihdas
edilmisti. S6z konusu yetkili organ, sikéyet Uzerine galismakta olup, sikayetle
ilgili sorusturma gérevlilerinin atanmasi, sikéyeti reddetme kararini verme, uygun
duzeltici tedbirleri dnerme gibi yetkileri vardir. Protokol, taciz magdurunun diger
idari ya da yargisal prosedirleri kullanmasini engellememektedir (EUROSAI
TFAE, 2014: 85).

ingiltere Ulusal Denetim Ofisinin (NAO’nun) etik disi davranislarin
bildirilmesine ydnelik i¢ ihbar politikasi asagida érnekleri verilen konular ele
almaktadir:

e Kamu Menfaati ifsa/Bildirim Yasasi (Public Interest Disclosure Act)
kapsaminda, personelin korunmasina dair esaslari,

e Etik disi davranisin ifsasinin/bildiriminin yapilacagr kurum igi basvuru
mercileri,

o ingiltere Ulusal Denetim Ofisi Kurulunun bagimsiz tyesinin etik disi
davranmasi durumunda, NAO yé&netiminin uygun olmayan ydntem ve
isleyisleri hakkinda veya basvuruda bulunanin/yetkili Ggiinci kisilerin
taleplerinin tam karsilanamamasi durumunda ilgili basvuru mercileri ile

e Bilgi ifsasi durumunda sorusturma, izleme ve gdzden gegirme
prosedirleri.

Kurum ici ihbar yapmak isteyen sahislar, NAO insan Kaynaklar Uygulama
Rehberi'nde tanimlanan “sikéyet prosedirlerini” takip etmektedirler. Ayrica
personelin bu prosedirlerin disinda, amirleriyle, insan Kaynaklari Birimiyle
ve Uygulama ve Kalite ekibiyle de etikle ilgili konular da dahil kaygilarini
konusabilmeleri tesvik edilmektedir (EUROSAI TFAE, 2014a: 99).

Giiney Kore Denetim ve Teftis Kurulu, Kurul Baskani ve personel
arasinda samimi ve dogrudan iletisimi gelistirmek izere, 2011 yilinda intranette
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“Hotline sistemi” olusturmustur. Personel, bu sistem izerinden dogrudan ve gizli
olarak sdylemek istedigi bir hususu Kurul Baskani’na mesaj olarak iletebilmektedir.
Génderilen mesajlara sadece Kurul Baskani erisebilmekte olup, hatali/ényargili
konular disinda cevaplandiriimaya ve talepler karsilanmaya calisilmaktadir. Sistem
duyulmayanlarinin sesini duymak agisindan énemli bir arag olarak gérilmektedir
(EUROSAI TFAE, 2014a: 101).

DEGERLENDIRME VE SONUG

Yiksek denetim kurumlari, yaptiklari denetimler (mali denetim, uygunluk
denetimi ve performans denetimi) ile bulunduklari ilkelerin kamu mali yénetimlerinin
tanimlanmis temel ilkelere dayali sekilde islemesine katki saglamaktadir. Yuksek
denetim kurumlarinin, paydaslarinin givenlerini koruyabilmeleri agisindan, basta
denetim olmak izere bitin calismalarini bagimsizlik, tarafsizlik, yetkinlik ve
gizlilik gibi temel etik deger ve ilke gerekliliklerine uygun sekilde yerine getirmeleri
dnemlidir. Yiksek denetim kurumlarinin ¢alismalarinda séz konusu gereklilikleri
karsilayabilmeleri ve kurum mensuplarinin davranislarinin bu gerekliliklere uygun
sekilde yonetilebilmesi agisindan, bu kurumlarda etik ydnetim altyapisinin insa
edilmesi ve gelistirilmesi bir zorunluluktur. Yukarida ifade edilmeye calisilan ve
gerek ISSAI 30 ve gerekse OECD tarafindan 8ngdriilmis etik davranis ydnetimine
dair mantiksal gercevelerin birbiriyle uyumlu olduklari ve yiksek denetim
kurumlarinda etik ynetim altyapisinin gelistirilmesinde dnemli bir fonksiyon icra
edecekleri dusinilmektedir.

Bu calismada ifade edilen uygulama &rneklerinin, yiksek denetim
kurumlarinin etik ydnetim altyapi gerekliliklerini somut &rnekleriyle birlikte
anlamalari ve gelistirmeleri noktasinda katki sunacagi disinilmektedir. Netice
itibariyle, yasal, kiltirel ve organizasyon ydniinden yiksek denetim kurumlari
arasinda farkliliklar olabilmekle birlikte, bu kurumlarin yukarida bahsedilen
uygulama &rneklerinden hareketle, kendi sartlari cercevesinde kurumsal etik
yonetim altyapi uygulamalarini gelistirmeleri halinde, kapasitelerinin giiclenerek
kurumsal itibarlarinin korunmasi, paydas beklentilerinin karsilanmasi, kurum
mensuplari arasinda etik davranisin tesvik edilmesi, kamu idarelerine rol model
olunmasi ve kamu mali ynetiminin gelistirilmesi yolunda énemli adimlar ahlmis
olacaktr.
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SAGLIK SEKTORUNDE BUTGE ETKi ANALIZi
BUDGET IMPACT ANALYSIS IN HEALTH SECTOR

Seda SONMEZ*
Mehmet TOP**

6z

Saglik sektdrinde biitse etkisi analizi dzellikle sosyal giivenlik kurumlari tarafindan
yeni bir ilag veya diger tedavi ydntemlerini giivence kapsamina alma noktasinda yogun
olarak kullanilmaktadir. Saglk sektdrinde hizmet sunuculari ve hizmet ddeyicileri
ginimiizde hastalik esash bitceleme ydntemlerini kullanmaya baslamistr.  Hastalik
bitcelemesi kapsaminda  hastaliklarin tedavisinde kullanilan yeni ilaglarin ve tedavi
ydntemlerinin biitce etki analizinin yapilmasi kaginilmazdir. Biitce etki analizi etkili bir
sekilde uygulanirsa saglik sistemlerinde kaynak tasarrufu saglanabilir ve etkili bitceleme
saglanabilir. Bu ¢alismada bitce etki andlizi saghk sektéri acisindan genel olarak
incelenmis, kavramsal ve uygulamaya dénik genel bilgiler sunulmaya galisilmishr. Ayrica
makalede biitce etkisi analizi konusunda temel arastirmalar 6zetlenmistir. Sonuc kisminda
ise Turkiye'deki saglik sistemi acisindan biitce etkisi analizi ile ilgili éneriler getirilmeye
(;q||§||m|§hr.

Anahtar Kelimeler: Biitce Etkisi Analizi, Hastalik Bitceleme, Kaynak Tasarrufu,

Kaynak Dagitimi.

ABSTRACT

The budget impacts analysis in the health sector is extensively used by social
security institutions for taking a new drug or other treatment methods under coverage.
Service providers and service payers in the health sector now use disease-based budgeting
methods. It is inevitable o make a budget impact analysis of new drugs and treatment
methods, which are used in the treatment of diseases, within the scope of the disease
budgeting. If budget impact analysis is made effectively, resource saving in health systems
and effective budgeting can be achieved. This study examined the budget impact analysis
in terms of the health sector in general and presented general conceptual and practical
information. In addition, it summarized the basic studies on budget effect analysis. The
conclusion made suggestions about the analysis of budget impact in terms of health system
in Turkey.

Keywords: Budget Impact Analysis, Disease Budgeting, Resource Saving,

Resource Allocation.
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GiRiS

Saglik sektdrinde dzellikle son yillarda kronik hastaliklarin artis géstermesi
neticesinde saglik hizmetlerinin maliyetlerinin artmasi ve ayni zamanda saglik
teknolojilerinin de sirekli bir gelisim igerisinde olmasi saglk politikacilarini
maliyet etkili kararlar vermeye zorlamaktadir. Saglik politikacilar da bu degisimin
beraberinde getirdigi tehditleri firsata dénistirmek igin saglk teknolojilerinin
degerlendirilmesi konusuna &zellikle vurgu yapmaktadirlar. Saglik teknolojilerinin
degerlendirilmesi sayesinde herhangi bir saglik teknolojisinin hem ekonomik hem
de sosyal ve etik boyutlari bir bijtin icerisinde ele alinabilmektedir.

Saglik  teknolojilerinin  degerlendirilmesinin ~ temel amaci  saghk
politikacilarina ve karar vericilerine yol gdstermektir. Bu kapsamda birgok
yontem gelistirilmistir. Son zamanlarda yapilmasi artarak istenen yntemlerden
biri de biitce etki analizidir. Bitce etki analizi 6zellikle geri 6deme kararlarinin
alinmasinda ilgili saglik teknolojisinin bijtgeye olan finansal etkisini degerlendirmek
adina gerceklestiriimektedir. Ekonomik degerlendirme y&ntemleri, maliyetleri ve
saglik teknolojilerinden elde edilen faydalari kullanicilar ya da toplum agisindan
degerlendirirken; biitce etki analizi, saglik teknolojisinin édeyicisi olan kurumun
bakis acisindan degerlendirmeyi yapmaktadir. Bu nedenle calismalarda hem
ekonomik degerlendirme ydntemlerinin ele alinip, kullanicilarin bakis agisindan
degiskenler degerlendirilirken hem de bitce etki analizi ile finanse eden tarafin
bakis agisindan degerlendirilip saglik teknolojilerinin her iki bakis agisini da
dikkate alarak bir bitin seklinde karar vericilere sunulmasi nerilmektedir.

Dinya genelinde bitce etki andlizi 6zellikle geri 6deme kararlarinin
alinmasinda siklikla kullanilmaya  baslanmistir. Tirkiye’de ise konuya iliskin
calismalarin oldukca sinirli oldugu gérilmistir. Bu calisma ile literatiirdeki bu
boslugun doldurulmasi ve daha sonra yapilacak olan calismalar igin bir rehber
niteligi tasimast amaglanmistir. Bu amaca yénelik olarak calismanin ilk bsliminde
bitse etki analizinin tanimindan, kullanim amacindan ve gelisiminden bahsedilmis;
ikinci bslimiinde biitce etki analizinin genel cercevesini olusturan bakis agisi, saghk
teknolojisi, alternatiflerin secimi, zaman aralig, hedef popilasyon, maliyetler,
bitce etki modeli ve belirsizlik degiskenleri ile ilgili bilgiler verilmis; son b&limde

ise biitce etki analizi ile ilgili sonug ve &nerilere yer verilmistir.
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1. BUTGE ETKi ANALIZi KAVRAMSAL GERGEVESi

Bu bslimde bitce etki analizinin tanimindan, yapilis amacindan ve
gelisiminden kisaca bahsedilmistir.

1.1. Butce Etki Analizinin Tanimi ve Kullanim Amacai

Saglik sonuglari ve maliyetleri bakimindan farkli olan saglik teknolojilerinin
degerlendirilmesinde hem kalitatif hem de kantitatif teknikler kullanilarak bireyin
ya da belirli bir popiléasyonun saglik statiisi 8lcilmektedir (Debaveye vd., 2016:
20). Dolayisiyla bu degerlendirmeler yapilirken saglik hizmetini kullananlarin
bakis agisindan analizler yapilmakia ve maliyetler de yine kullanicilar agisindan
ele alinmaktadir.

Toplumun bakis agisiyla ekonomik degerlendirmelerin yapilmasi  her
ne kadar dnemli olsa da saglik yoneticilerinin karar verme sirecini olusturan
parcalardan yalnizca biri olmaktadir. Son zamanlarda ézellikle de geri 6deme
kurumlarinin geri 6demeler ile ilgili kararlari alirken mevcut saglik teknolojileri ile
yeni saglik teknolojilerini karsilastrabilmek adina hem klinik hem de ekonomik
verilere ihtiyag duyduklar gérilmektedir (Trueman vd., 2001: 600). Bu ihtiyaca
cevap verebilmek icin gelistirilen tekniklerden birisi de bitce etki analizidir.

Biitce etki analizi, kisith kaynaklarin oldugu saglik sistemi igerisinde yeni bir
saglik teknolojisinin kullanilmasinin finansal sonuglari hakkinda kestirim yapmaya
yarayan bir analizdir. Bununla birlikte, belirli bir saglik durumunu tedavi etmede
kullanilan ilag ya da tedavi karmasindaki degisimi de tahmin etmeyi saglamaktadir

(Mauskopf vd., 2007: 337).

Biitce etki analizi, 6zellikle geri sdeme kurumlarinin geri 6deme kararlarinda,
bitgelerin planlanmasinda ve kaynak tahsisinde kullanilabilmektedir. Bitge etki
analizinin bu amaglar dogrultusunda tek basina kullanilabilecegi belirtilse de
maliyet etkililik analizi basta olmak tzere ekonomik degerlendirme ydntemleri ile
birlikte kapsamli bir ekonomik degerlendirme igerisinde kullanilmasi énerilmektedir
(Sullivan vd., 2014: é). Dolayisiyla biitce etki analizi bir ekonomik degerlendirme
ydntemi olmayip,bu ydntemler ile arasinda énemli farkliliklar bulunmaktadir. Bu
farkliliklar asagidaki tabloda bazi dnemli detaylar dikkate alinarak gésterilmistir:
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Tablo 1. Bitce Etki Analizi ile Ekonomik Degerlendirme

Yéntemlerinin Karsilastirilmasi

Detaylar Biitce Etki Analizi Ekonomik Degerlendirme
Yontemleri
icerik Finansal anlamda Paranin degeri

karsilanabilirlik (Odeme gucu)

Hedef Yeni bir saglik teknolojisinin Alternatif saglik teknolojilerinin
finansal etkisini tahmin etmek ekonomik etkililigini tahmin
etmek
Zaman arahg Biitce donemi (Genellikle 1-5 Tercih edilen yasam siresi
yil)
Saghk sonuclan Haric Dahil
Bakis acisi Bijtce planlayicilar Top|um/U<,:ijncU taraf/Diger
Karsilastirma Senaryolar olusturarak Belirli teknolojiler karsilastirilir

karsilashrmalar yapilir

Calisilan populéasyon Acik kohort Kapali kohort

iskonto Onerilmez Onerilir

Sunulan bulgular Toplam ve marjinal yillik Basaril saglik sonucu basina
maliyetler marjinal maliyet

Sonuclarin genellenmesi | Yetersiz: Belirli bir kosula gére | Bazi sinirliliklarla beraber

etkisi degerlendirilmektedir genellenebilmektedir

Kaynak: Leelahavarong, 2014: S66.

Tablo incelendiginde biitce etki analizinin ekonomik degerlendirme
ydntemlerinden birgok noktada farklilashg gérilmektedir. Dolayisiyla bitce etki
analizi ekonomik degerlendirme yéntemleri yerine kullanilabilecek alternatif bir
ydntem degildir.

Baska bir sekilde ifade edilecek olursa; bitce etki andlizi, bir saglik
teknolojisinin ilgili popilasyon tarafindan  kullanilmasini bitce  yapicilarin
katlanmis oldugu maliyetler acisindan degerlendirerek geri deme politikalarinin
belirlenmesi gibi kararlarin alinmasinda kullanilirken, ekonomik degerlendirme
yontemleri bir saglik teknolojisinin kullanilmasinin ilgili popilasyon igin ortaya
cikardigi degere odaklanmaktadir (Mauskopf ve Earnshaw, 2017: 5).

Bitce etki analizinin saglk sonuglari hakkinda bilgi vermemesi ve
ekonomik degerlendirme ysntemlerinin de yeni uygulanmaya baslanan bir saghk
teknolojisinin finansal sonuglarini kestirmeye y&nelik olmamasi nihayetinde bu iki
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ydntemin de tamamlayici olarak grilmesi ve birlikte kullanilmasi gerektigi ifade
edilmektedir (Neumann, 2007: 324).

Biitce etki analizinin kullanilmasi saglik politikacilaring, planlayicilara ve
geri ddeme kurumlarina su faydalari saglamaktadir (Leelahavarong, 2014: S65):

e Yeni bir saglik teknolojisinin ya da uygulamasinin hedef popiilasyon
icin ortaya cikardig finansal sonuglarin tahmin edilmesinde,

o Hedef popiilésyon icin &zellikle geri 6deme kurumlarina yeni saglk
teknolojisi ya da uygulamasi icin 8deme giiciinin hangi dizeyde
oldugunun belirlenmesinde,

e Yeni sagdlk teknolojisi ya da uygulamasinin geri 3deme kapsamina
alindiginda  kaynak  tahsisinin  yapilmasi  konusunda  saglk
politikacilarina ve planlayicilarina bir bitce ya da hizmet planlama
araci olarak kullaniimasini saglamaktadir.

Sonug olarak bitce etki analizi &zellikle son yillarda, ekonomik
degerlendirme yontemlerinin yalnizca alternatif saglk teknolojilerinin  saghk
sonuglari Uzerindeki etkisini tahmin etmesi ve cogunlukla hizmeti kullananlar
acisindan maliyetleri ele almasindan dolayi ekonomik degerlendirme yéntemlerini
tamamlayici bir yéntem olarak ifade edilmektedir. Ayrica geri ddeme kararlar:
alinirken yeni saglik teknolojisinin finansal sonuglart hakkinda kestirim yapilmasina
iliskin bilgiler saglamasindan dolay da saglik politikacilari ve planlayicilar igin
dnemli bir ydntemdir.

1.2. Butce Etki Analizinin Gelisimi

Biitce etki analizi ile ilgili mevcut durumda kullanilan andlitik cergeve ilk
olarak Mauskopf tarafindan 1998 yilinda gelistirilmistir. Analitik cercevenin
gelistirilmesinin ardindan ISPOR (International Society for Pharmacoeconomics
and Outcomes Research) calisma grubu iyelerinin katlimiyla ilk kez 2005
yilinda uluslararasi bir toplanti yapilmis ve bu toplantida ilkelerin kendi biitge
etki analizlerini yapabilmeleri adina bir rehber olusturulmasiyla ilgili calisilmistr

(Drummond vd., 2003: 408; Mauskopf vd., 2007: 337-338).

Tém bunlarin sonucunda birgok Avrupa ilkesi 1990’1 yillardan itibaren
Ulkelerine 6zg bitce etki analizlerinin yapilabilmesi icin rehberler hazirlamislardir.
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Her ne kadar bu konuyaiiliskin ilgi tim diinyada arhis géstermis olsa da literatirdeki
calismalarin sayisi oldukga sinirlidir (Orlewska ve Gulacsi, 2009: 808).

2. BUTGE ETKi ANALIZi UYGULAMASI

Bu bolimde bitce etki analizi uygulamasinin genel cercevesi ve bu
cerceveyi olusturan degiskenlerin neler oldugu belirtilmistir. Bitce etki analizinin
genel cercevesi asagida yer alan sekildeki gibi gosterilebilir:

Sekil 1. Bitce Etki Analizinin Genel Cercevesi

Toplam Popilasyon Toplam Popiilasyon

insidans, Prevelans [ 4 insidans (6nlenen) | —

Toplam Hasta Toplam Hasta

— Tani alan% = Tani (Yeni)
Tedavi alan% Tedavi

Hedef Popiilasyon Hedef Popiilasyon

i i Yeni
— T = Yeni tt.zcllaw ya da (Yeni)
islem

Kaynak Kullanimi Kaynak Kullanimi

malivetleri

Toplam Maliyetler Toplam Maliyetler
(Yeni)

Blitce Etkisi

Kaynak: Mauskopf vd., 2007: 337.

Sekil incelendiginde biitce etki analizinde mevcut durum ile yeni durumun
bir karsilashrmasinin yapildigi gérilmektedir. Meveut durumda hedef popiilasyon
icin halihazirda kullanilmakta olan saglik teknolojisi ve o teknolojiye iliskin
kaynak kullanimi ve maliyetler yer almaktadir. Anahtar fakirler ve bu anahtar
faktrlerin etkisi dikkate alinarak belirlenen senaryolardan biri ya da birkag tanesi
yeni durumu olusturmakta ve burada ise hedef popiilasyon icin kullanilacak olan
yeni saglik teknolojisi ve o teknolojiye iliskin kaynak kullanimi ve maliyetler yer
almaktadir. Sonug olarak her iki durumda da elde edilen toplam maliyetlerinin
farklari alinarak da yeni saglik teknolojisinin biitceye olan etkisinin belirlendigi
gorilmektedir.
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Bitce etki analizinin gerceklestirilebilmesi icin bircok faktdrin dikkate
alinmasi gerekmektedir. Bu faktdrler arasinda bitce etki analizinin bakis agisi,
saglk teknolojisinin secimi, yeni saglik teknolojisi ile karsilastirmalar yapmada
kullanilacak olan alternatif teknolojilerin segimi, analizin kapsadigi zaman aralig,
hedef popiilésyon, degerlendirmeye alinacak olan maliyetler, bijtce etki modeli ve
belirsizligin nasil en aza indirilebilecegi yer almaktadir.

2.1. Bakias Acisi

Saglik politikacilari ve planlayicilari bistcelerin genel olarak azalmasindan
dolay yiksek maliyetli saglik teknolojilerini degerlendirirken karar vermekte
zorlanmaktadirlar.  Ekonomik degerlendirme ydntemleri araciligiyla yeni bir
saglik teknolojisine yonelik harcama &ncelikleri belirlenebilirken, bu yeni saglk
teknolojisinin geri 8deme kapsamina alinip alinmamasina iliskin bir kararin
verilebilmesi icin harcama tahminleri ve olasi maliyet bedelleri ile ilgili bilgilere
ihtiyac  duyulmaktadir. Bite planlayicilar saglik teknolojisinin geri &deme
kapsamina alinilmasina iliskin kararlari verirken hem klinik hem de finansal
etkileri bir arada degerlendirebilmek igin her iki araca da ihtiyag duymaktadirlar
(Watkins ve Danielson, 2014: 3).

Bitce etki analizinin temel amaci yeni bir saglk teknolojisinin
uygulanmasinin ortaya cikardigi finansal sonuclari tahmin etmek ve bu tahminler
ile karar vericilere, politika ve planlayicilara bilgi vermek olmasindan dolay:
analizler yapilirken bitceyi belirleyen taraflarin bakis acisi dikkate alinarak
gerceklestirmektir. Yapilan calismalar incelendiginde de cogunun literatiirde
onerildigi Uzere bitceyi belirleyen taraflarin bakis agisini dikkate alarak analizleri
gerceklestirdikleri gérilmektedir (Orlewska ve Gulacsi, 2009: 821).

Bitce etki analizinin hangi tarafin bakis acisinin dikkate alinarak
gerceklestirilecegi modelde kullanilacak olan diger degiskenlerin secimini de
etkilemektedir. Ornegin, ekonomik degerlendirme yéntemlerinden olan maliyet
etkililik analizinde saglik hizmeti kullanicilarina iliskin hem dogrudan hem de
dolayli maliyetler kullanilmasina karsin, bitce etki analizinde saglhk hizmeti
sunucularinin bijtgesinde yer alan ve yalnizca saglik teknolojisi ile dogrudan iliskili
olan maliyetler ele alinmaktadir (Marshall vd., 2008: 481).
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2.2. Saghk Teknolojisi

Bitce etki analizi ile degerlendirilmek istenen saglik teknolojisi geri
édeme kapsamina alinip alinmama durumuna iliskin kararlarin verilmesinde
kullanilacagindan dolay: teknik &zelliklerine iliskin dnemli bilgileri de beraberinde
sunmalidir. Teknolojinin kullanim amaci, kullanildigr yer ve icerigi gibi bilgiler
ozellikle karsilastrilacak alternatif senaryolarin dogru bir sekilde belirlenebilmesi
acisindan dnemlidir. Ayrica saglik teknolojisine iliskin verilen bilgiler ne kadar
dogru ve yeterli olursa hedef popiilasyonun ve maliyetlerin belirlenmesi de ayni
oranda dogru olacakhr (Health Information and Quality Authority, 2010: 17).

Hangi saglik teknolojilerinin bitce etki andlizi ile degerlendirilebilecegi
konusunda literatirde, &zellikle ilaglarin geri &deme kapsamina alinmadan
bu degerlendirmelerin yapilmasinin gerekliligi belirtilmektedir (Trueman vd.,
2001: 613). ilaclarin yaninda biitce planlayicilarin yerel ve ulusal dizeydeki
bitcesini etkileyecek yeni tim saglik teknolojilerinin finansal sonuglarinin tahmin
edilmesinde ve yeni teknolojinin tedavi etmeyi amagladigi hastaliga iliskin
harcamalari  etkileyerek mevcut durumdaki tedavi karmasindaki - degisimin
diizeyinin incelenmesinde kullanilabilecegi ifade edilmektedir (Simoens, 2009:
2963).

2.3. Alterndtiflerin Secimi

Finansal sonuglaritahmin edilmekistenen saglik teknolojisine karar verildikten
sonra bu saglik teknolojisini karsilashrabilecek alternatif senaryolarin belirlenmesi
gerekmektedir. Buradaki uygulama ekonomik degerlendirme ydntemlerindeki
uygulama ile benzerlik gésterse de alternatifler farkliik géstermektedir. Biitce
etki analizinde alternatif senaryolar ekonomik degerlendirme y&ntemlerinde
oldugu gibi etkililigi gz dniinde bulundurarak benzer saglik sonucuna ulasmays
amaglayan alternatiflerin karsilastirilmasindan ziyade mevcut durum ile iliskili
senaryolar olusturularak karsilastirmalarin yapilmasi gerekmektedir (Neyt vd.,
2015: 177).

Bijtce etki analizlerinde temel olarak iki senaryo olusturulmaktadir. Birincisi,
geri 6deme kapsaminda olan mevcut saglik teknolojisinin kullanildigi meveut
durumdan, ikincisi yeni saglik teknolojisinin kullanildigi duruma iliskin tahminlerin
gerceklestirildigi yeni durumdan olusturulmaktadir (Martinez-Raga vd., 2010: 33).
Karsilastirma yapilmak istenen alternatif senaryolarin sayisinin bitce etki analizinin
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yapilis amacina gére artirilabilecegi gibi mevcut teknoloji ile yeni teknolojinin bir
arada kullanildigi ya da hedef popiilasyona higbir miidahalenin uygulanmadig
alternatif senaryolar da olusturulabilmektedir (Orlewska ve Gulacsi, 2009: 822).
Bdylece analiz sonucunda mevcut uygulama karmasinin yeni teknoloji erisilebilir
oldugunda ne élciide degisim gosterecegi gézlemlenebilecektir.

Bitce etki analizinde karsilashrilacak hem mevcut durum hem de yeni
teknolojinin ortaya cikaracagi degisimin degerlendirilecegi alternatif senaryolar
seffaflik gozetilerek olusturulmalidir. Bununla  birlikte belirlenen biitce etki

modelinin de tim dlternatif senaryolarin karsilastirilabilmesine olanak taniyacak
sekilde segilmesi gerekmektedir (Mauskopf vd., 2007: 339).

2.4. Zaman Arahg

Bijtce etki analizinin kapsayacagi zaman araliginin genellikle bitce dénemi
olan 3-5 yil olmasi &nerilmektedir. Bununla beraber andlizin yapilis amacina
bagl olarak en az 1 yil sire icin de degerlendirilebilecegi ifade edilmektedir.
Tahmine dayali olarak olusturulan tim verilerin ve bulgularin 12 aylik dénemler

halinde sunulmasi ve baslangig yilinin belirtilmesi gerekmektedir (Marshall vd.,
2008: 482).

Biitce etki analizinin zaman araliginin her ne kadar bitge dénemi ile iliskili
olarak belirlenmesi dnerilse de, bazi durumlarda bu siirenin analizin amacina gére
daha az olabilecegi gibi daha uzun da olabilecegi belirtilmektedir. Ornegin gelecek
yillarda kronik hepatiti ya da karaciger kanserini tedavi etmede kullanilabilecek
olan yeni saglik teknolojilerinin kullaniimasiyla birlikte hastaligin tedavisinden
elde edilecek maliyet tasarruflarinin belirlenmesinde de zaman araligi birkag yil
uzatilarak bitce etki analizi ile degerlendirmeler yapilabilmektedir (Sullivan vd.,
2014:9).

2.5. Hedef Popilasyon

Hedef popiilasyon, yeni saglik teknolojisini kullanacak olan belirli bir saglik
kosuluna ya da hastaligina sahip bireyler olarak tanimlanmaktadir. Biitce etki
analizinde ekonomik degerlendirme ydntemlerinin aksine hedef popilasyonun
acik kohort oldugu unutulmamalidir. Dolayisiyla belirlenen zaman araligi igerisinde
her yil hedef popilasyon igerisine bireyler dahil olabilir ya da ayrilabilirler (Health
Information and Quality Authority, 2010: 19).
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Bir saglik teknolojisinin geri 8deme kapsamina alinip alinmamasina iliskin
kararlarin verilmesinde yeni saglk teknolojisini kullanacak ya da kullanma
potansiyeline sahip olacak hedef popilasyonun biyikliginin belirlenmesi
analizden elde edilecek sonuglarin yorumlanmasinda oldukga 6nemlidir (Cohen
vd., 2008: 232). Asagidaki tabloda hedef popiilasyonun bisyikliginin tahmin
edilmesinde kullanilan parametreler ve veri kaynaklari yer almaktadir:

Tablo 2. Hedef Popiilasyonun Belirflenmesinde Kullanilan
Parametreler ve Veri Kaynaklari

Parametreler Veri Kaynaklarn
Prevalans ve insidans (Toplam hasta Ulusal diizeydeki yayinlar
sayisi)

Ulusal diizeydeki bir Delfi paneli ile
desteklenmis uluslararasi yayinlar

Mevecut teknolojiye erisebilen ve kullanan | Ulusal istatistiki veri tabanlari

hastalarin orani N
Literatir

Delfi paneli sonucunda elde edilen
tahminler

Yeni teknolojiyi kullanabilecek olan Literatir

hastalarin orani . e )
llaglar icin 8rnegin recetesi olan hasta

sayisi gibi kayitlar

Delfi paneli sonucunda elde edilen
tahminler

Yeni teknolojiyi kullanan hastalarin orani | Delfi paneli sonucunda elde edilen
tahminler

Diger parametreler: Delfi paneli sonucunda elde edilen

¢ Analiz icin belirlenen zaman tahminler

aralg igerisinde  yeni
teknolojinin  yillik  kullanim
artis orani

e Tedavi planlarindaki ya da
rehberlerindeki degisimler

e Tedavi asamalari

Kaynak: Leelahavarong, 2014: S68.
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Tablo 2 incelendiginde hedef popiilasyonun biyikligine iliskin tahminlerin
cogunlukla bilimsel ¢alismalardan, ulusal veri tabanlarindan ve uzmanlardan
olusan bir panel araciligiyla elde edilen kalitatif bilgilerden yola ¢ikarak
olusturuldugu gérilmektedir.

Biitce etki andlizi ile ilgili olarak yapilan ¢alismalar incelendiginde hedef
popilasyonun epidemiyolojik verilerden faydalanarak cogunlukla yayinlanmis
mevcut verilerden yola cikarak regresyon modeli gibi bir kestirim ydntemi
kullanilarak ya da uzman gérisine basvurularak tahmin edildigi gérilmistir
(Purmonen vd., 2010: 164; Noskin vd., 2008: 1757).

Ayrica calismalarda hedef popilasyonun herhangi bir hastaligin siddeti
dikkate alinarak siniflandirildigi ya da belirli hastaliga sahip tim hastalarin
calismaya dahil edilerek analizlerin gerceklestirildigi gérilmistir (Pueyo vd.,
2012: 129; Smith vd., 2005: 952).

2.6. Maliyetler

Bitce etki analizinde hangi maliyetlerin dikkate alinacagi ekonomik
degerlendirme yontemlerinde oldugu gibi bakis agisina gére degisiklik
gostermektedir. Ekonomik degerlendirme ysntemlerinde gogunlukla saglik hizmeti
kullanicilarinin bakis agisi ele alindigindan ilgili hizmeti kullanan bireylerin
katlanmis oldugu dogrudan ve dolayli maliyetler analiz kapsamina alinirken,
bitce etki analizinde bitceyi planlayan tarafin ilgili hizmete iliskin katlanmis
oldugu dogrudan maliyetlerin dikkate alinmasi dnerilmektedir (Garattini ve van
de Vooren, 2011: 500). Ayrica biitce etki analizlerinde ekonomik degerlendirme
ydntemlerinde uygulandigi izere maliyetlerin ginimiiz degerlerine indirgenmesine
ihtiyag duyulmamaktadir (Neytvd., 2015: 176). Daha énce de ifade edildigi izere
bitce etki analizi ekonomik degerlendirme yéntemleri ile birlikte kullanildiginda
saglk teknolojisinin geri deme kapsamina alinmasi durumunda ortaya gikacak
finansal sonuglara iliskin ek bir bilgi saglayarak ekonomik degerlendirme
yontemlerini tamamlayici bir 6zellik gdsterecektir (Yagudina vd., 2017: 61).

Yeni saglik teknolojisinin verimlilik, sosyal hizmetler ve saglik hizmetleri
sisteminin disinda kalan diger maliyetler Gzerindeki etkisi bitce etki analizlerine
cogunlukla dahil edilmemektedir. Bunun nedeni saglik teknolojisinin bu etkilerinin
genellikle bitce planlayicilarin ilgi alaninin disinda kalmasidir. Ancak morbidite

ile iliskili ortaya cikan verimlilik kaybina bagl olarak vergi indirimlerinin oldugu
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saglk hizmetlerinin finansmaninda bu maliyetler arashtrmanin amacina gére
dahil edilebilmektedir (Sullivan vd., 2014: 9).

Biitce planlayicilarin ilgili saglik teknolojisinin uygulanmasindaki kaynak
kullanim diizeyi saglik teknolojisinin tirine ve saglk kosullarina gére zaman
icerisinde degisim gosterebilmektedir. Ancak belirlenen zaman igerisinde gelecek
yillarda olusabilecek maliyetlerin biitce etkisine dahil edilip edilmeme konusunda
arastirmacilar ortak bir karara varamamis olmakla birlikte, analizin yapilma
amacina gore gelecek maliyetleri degerlendirme kapsamina alip almamasini
analizi gerceklestirecek olan arashrmacinin inisiyatifine birakmislardir (Mauskopf
vd., 2007: 340). Ancak yapilan calismalar incelendiginde arastirmacilarin
cogunlukla saglik kosuluna gére ortaya cikabilecek gelecek maliyetleri
degerlendirme kapsamina almadigi gérilmistir (Marshall vd., 2008: 483).

Bitce etki andlizlerinde dogrudan maliyetlerin belirlenmesinde temel
olarak ii¢ asama izlenmektedir: (1) degisimi ortaya cikaran kaynak kullaniminin
tanimlanmasi, (2) bu degisimlerin boyutunun tahmin edilmesi ve (3) bu degisimler
ile iliskili dogrudan maliyetlerin belirlenmesidir (Health Information and Quality
Authority, 2010: 19). Yapilan calismalar incelendiginde arastirmacilarin
maliyetlere iliskin verileri ulusal tarifelerden, geri &deme listelerinden ve biitce
planlarindan elde ettikleri gérilmistir (Orlewska ve Gulacsi, 2009: 823).

2.7. Bitce Etki Modeli

Bitce etki analizlerinde kullanilan modeller saglk kosuluna (akut ve
kronik) ve uygulamanin tirine (8nleyici, tedavi edici, palyatif) gére degisiklik
gostermektedir. Ornegin, saglik kosulunun akut bir hastalik oldugu durumlarda
analiz birimi bir hastaligin evresi ise daha basit hesaplamalarin yapildigs
tanimlayici modeller kullanilabilmektedir. Ancak biitce etki analizlerinde ideal
olarak kullanilmasi beklenen Markov modeli ya da ayrik olay similasyonlar gibi
modellerin kullanilarak mevcut hasta kohortuna her yil yeni tani alan hastalarin
déhil edildigi andlizlerin yapilmasidir (Orlewska ve Gulacsi, 2009: 822).
Asagidaki sekilde drnek bir biitge etki modeli yer almaktadir:
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Sekil 2. Biitce Etki Modeli

Eski tedavi karmasina gére
hastalik semptomlaninin ve
Eski tedavi karmasina pore ilacin yan etkilerinin yillik
tedavi alan hastalar e
Hasta tiiritne gore hasta —— -
popilasyonunun sayist Yillik bittcede meydana
(hastaltk siddeti dizeyine gelen maliyet farklan
gue i) etk - Ye tedavi karmastna gore
WLV IECaR] TSI Bl hastalik semptomlaninm ve
s i ilacw yan ebilerinin i
insidanst

Kaynak: Mausko pf vd., 2005: 69

Sekil incelendiginde modelde ilk olarak saglik teknolojisinin tanimlandig
ve bu saglik teknolojisini kullanacak olan hasta popilésyonunun sayisi
belirtilmektedir. Daha sonra eski tedavi karmasi ve yeni tedavi karmasinin oldugu
temel olarak iki senaryonun olusturuldugu ve bu senaryolara iliskin maliyetlerin
belirlenip, maliyet farklarinin belirlenerek her senaryonun biitceye olan etkisinin
ifade edildigi gorilmektedir.

2.8. Belirsizlik

Bitce etki analizlerinde saglik teknolojilerine iliskin gelecege ysnelik
kestirimler yapilmasindan dolayr bir belirsizlik mevcuttur. Bu  belirsizligin
giderilmesi ve karar vericilere en dogru bilgiyi aktarabilmek adina da duyarlilik
analizlerinin yapilmasi énerilmektedir (Elias vd., 2015: 3).

Bitce etki analizlerinde belirsizlik temel olarak iki sekilde siniflandirlabilir:
(1) girdi olarak kullanilan parametrelerin degerlerinin  dogrulugu ile ilgili
belirsizlikler ve (2) modelin yapisi ve sireci ile ilgili belirsizliklerdir. Arastrmaci
parametrelerin degerlerinde bir eksiklik ya da belirsizlik olup olmadigi ya da
modelin elde edilen sonug tizerindeki etkisini belirlemek icin en azindan belirleyici
duyarlilik analizi yéntemlerinden olan tek yonli duyarlilik analizini yapmas
gerekmektedir. Eger arastrmaci gerekli gérirse bir adim daha ileri gétirmek
adina énemli parametreler icin ok ydnli duyarlilik analizini de gergeklestirebilir.
Eger parametrelere iliskin belirsizlik dnemli dizeyde ise, arastrmaci bir given
araligr belirlemelidir. Ornegin, analizdeki anahtar degiskenler icin %95 given
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arah@indaki alt ve Ust limitleri belirterek degerlendirmeler yapabilir (Orlewska ve
Mierzejewski, 2004: 6).

Belirleyici duyarlilik analizinin disinda olasilikli duyarlilik analizi de
kullanilabilmektedir. Olasilikli duyarllik analizinde modelde girdi olarak yer
alan parametrelere iliskin yapilan tim tahminler bir nokta tahmini yapmaktansa
parametrelerin  degerlerindeki  belirsizligi  olasilikl  bir  dagiim  seklinde
gostermektedir (Claxton vd., 2005: 340). Ancak olasilikli duyarlilik analizi
cogunlukla ekonomik degerlendirme yontemlerindeki belirsizligi analiz etmede
kullanilmaktadir. Bitce etki analizlerinde bu analiz daha az givenilir sonuglar
sunmakta ve kullanimi gerekli gérilmemekle beraber tercih edilebilmektedir
(Health Information and Quality Authority, 2010: 27). Duyarlilik andlizi ile birlikte
ayrica bitce planlayicilarinin ihtiyaglarina bagli olarak senaryo analizlerinin de
ek olarak degerlendirilmesinin kullanish olabilecegi belirtilmektedir (Garattini ve
van de Vooren, 2011: 501).

3. BUTCE ETKi ANALIZi iLE iLGiLi YAPILAN CALISMALAR

Bu bolimde bitge etki andlizleri ile ilgili yapilmis bazi ¢alismalara yer
verilmistir. Bu yéntem her ne kadar nemli olsa da heniiz literatiirde yeteri kadar
calisma bulunmamaktadir.

Liu ve digerlerinin (2013) ingiltere’de yapmis oldugu calismanin amaci, son
dénem bsbrek hastaligi olan bireyler icin yapilan ulusal saglik harcamasinin evde
hemodiyaliz faktéri sabit tutulurken, merkezde hemodiyaliz faktsri ve periton
diyalizi faktériindeki dagilimin degisimine iliskin 5 yillik bitce etkisini tahmin
etmektir. Bu amaca ydnelik olarak ¢alismada mevcut bir senaryo olusturulmus ve bu
senaryo olusturulan 3 adet hipotetik senaryo ile karsilastirilmistir. Meveut senaryoda
hastalarin %15'inin periton diyalizi, %3'Gniin evde hemodiyaliz ve %82'sinin de
merkezde hemodiyaliz tedavisi aldig belirtilmistir. Alternatif senaryolarin timinde
evde hemodiyaliz fakitri sabit tutulmustur. Buna gére alternatif senaryolarin ilkinde
periton diyalizinin her yil %1,5 arhs gosterirken merkezde hemodiyaliz tedavisinin
her yil %1,5 azalis gésterdigi; alternatif senaryolarin ikincisinde periton diyalizinin
her yil %3 arts gdsterirken merkezde hemodiyaliz tedavisinin her yil %3 azalis
gosterdigi ve alternatif senaryolarin Ggiincisinde periton diyalizinin her yil %1,5
azalis gosterirken merkezde hemodiyaliz tedavisinin her yil %1,5 arhs gdsterdigi
belirtilmistir. Gelecek yillarda diyaliz tedavisi alan hasta popilasyonu gegmisteki
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10 yillik prevalans, insidans, mortalite ve nakil oranlarindan olusan dogrusal
regresyon modeli ile tahmin edilmistir. Modelde bitse planlayicilarin bakis
acisi ele alinmis ve diyaliz hizmetinin sunulmasi igin katlanilan direkt maliyetler,
hizmetin kullanimi igin katlanilan maliyetler, kullanilan ilaglarin maliyeti, biyik
capta ortaya cikabilecek yan etkilerin maliyeti ve hasta nakil hizmetinin maliyetleri
kullanilmishr. Ortaya cikabilecek yan etkilerin olasiliklarini hesaplamak igin
literatiirdeki arastrmalardan faydalanmislardir. Yapilan analizlerin sonucunda
ingiltere’deki ulusal tarifeye gére periton diyalizi hastalarinin sayisindaki artisin
diyalize iliskin harcamalar azalthgini géstermistir. Buradan saglanan tasarruflarin
temel nedeninin ise yerel bijtcelerin sorumlulugunda olan hasta nakil maliyetlerine
katlanilmamasinin oldugu belirtilmistir. Bu ¢alismada yalnizca bistce planlayicilarin
bakis agisi ele alindigindan, evde hemodiyaliz segenegi sabit tutuldugundan ve bir
tedavi yénteminden diger tedavi yéntemine gegise iliskin maliyetler modele dahil
edilmediginden yorumlarin genellenmesi dogru olmamaktadir. Ayrica burada
ekonomik degerlendirme yontemlerinde oldugu gibi saglik sonucuna iliskin bir
degerlendirme yapilmamasindan dolayi hastalara periton diyalizi tedavisini
tercih etmeleri gerektigi gibi bir snermede bulunulmamalidir.

Nichol ve digerleri tarafindan (2011) Amerika’da yapilan calismanin
amaci prostat kanseri teshisinin konulmasinda kullanilan yeni prostat kanseri risk
indeksinin bitce etkisini degerlendirmektir. Bu indeks prostata zgii antijenlerin
(PSA) bir kombinasyonunu kullanarak hesaplama yapmaktadir. Bu amaca yénelik
olarak modelde PSA kesim noktalarini kullanarak iki adet senaryo belirlenmistir:
(1) PSA degerinin >2ng ml-1 oldugu ve (2) PSA degerinin >4ng ml-1 oldugu
ve 50-75 yas arasi 100.000 erkek hastadan alinan biyopsiler icin planlanan
senaryolardir. Calismada prostat kanserinin teshis edilmesi igin bitge planlayicilarin
katlandigi toplam maliyetler icin 1 yillik bitce etkisi tahmin edilmistir. Yapilan
analizler sonucunda mevcut teshis etme stratejilerine ek olarak prostat kanseri risk
indeksinin dahil edilmesi ile birinci senaryo icin teshis edilen kanser vakalarinin
sayist 20 sayr azalirken, ikinci senaryo icin vakalarin sayisi 5 sayr azalmistir.
Prostat kanserinin teshisinde 1 yil icin tahmin edilen tasarruflar incelendiginde
birinci senaryo icin 356.647% ya da aylik kisi basina 0.30$ tasarruf edildigi,
ikinci senaryo icin ise 94.219$ ya da aylik kisi basina 0.08$ tasarruf edildigi
gorilmistir. Sonug olarak prostat kanseri risk indeksi, prostat kanserinin pozitif
cikhigi testlerde ikinci senaryo (PSA>4ng ml-1) ile karsilashrildiginda birinci
senaryoda (PSA>2ng ml-1) daha fazla maliyet tasarrufu sagladigr gérilmistir.
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Saglik Bakanhg Tirkiye ilag ve Tibbi Cihaz Kurumu (2016) tarafindan
hazirlanan raporda ATC (Anatomical Therapeutic Chemical Classification System)
siniflamasina gére A10 (diyabet tedavisinde kullanilan ilaglar) ve CO9 (renin-
anjiyotensin sistemine etkili ilaglar) gruplarinda bulunan sabit doz kombine
ilaglarin ve bu kombine ilaglar olusturan etkin maddelerin mono ilaglarinin genel
ozellikleri, tiketim egilimleri ve bijtce etkilerinin detayli incelenmesi amaglanmistr.
A10 grubundaki ilaglarin biitce etkisinin degerlendirilmesi amacina ysnelik olarak
Uc senaryo gelistirilmistir: (1) bu grup ilacglarin pazarinda sabit doz kombine ilag
olmamasi, (2) sabit doz kombine ilaglarin ambalaj miktari satis degeri olarak
%10 ve (3) %15 oraninda pazar paylarina sahip olmalari seklinde 2015-2018
yillarindaki tahmini bitce etkileri incelenmisti. A10 grubu ilaglarin 2015-2018
yillari arasinda pazarda sabit doz kombine ilag olmamasi durumunda, bu ilag
grubuna yapilan harcamanin mevcut duruma gére %2-7 arasinda daha fazla
gerceklesecedi hesaplanmis ve tahmin edilen dért yil icin bu grupta mevcut
éngdrilen durumda deger bazinda toplam 2.501.981.830 TU'lik, sabit doz
kombine ilag olmamasi durumunda ise toplam 2.882.972.951 TU'lik harcamanin
gerceklesecegi bulunmustur. Sabit doz kombine ilaglarin ambalaj miktari satis
degeri olarak pazar payinin %10 olmasi halinde 2.467.548.428 Tl'lik, %15
olmasi halinde ise 2.396.702.192 TLlik toplam harcama olacag hesaplanmistir.

Arastirmada CO9 grubunda yer alan sabit doz kombine ilaglar ve bu
kombine ilaclari olusturan etkin maddelerin mono ilaglarinin 2015-2018 yillar
arasindaki bitce etkileri ve 2015 yilindan itibaren bu grup ilaglarin pazarinda
(1) sabit doz kombine ilag olmamasi, (2) sabit doz kombine ilaglarin ambalaj
miktar sahs degeri olarak (2) %80 ve (3) %85 olmasi durumundaki biitce
etkileri hesaplanmistir. 2015-2018 yillar igin pazarda sabit doz kombine ilag
olmamasi halinde bu ilag grubuna yapilan harcamanin mevcut duruma gére
%8-10 arasindaki oranlarda azalacagi bulunmustur. Tahmin yapilan dért yil igin
bu grupta mevcut dngérillen durumda toplam 3.748.273.272 TUlik, sabit doz
kombine ilag olmamasi durumunda ise toplam 3.402.588.527 TL'lik harcama
olacagr hesaplanmistir. Sabit doz kombine ilaglarin pazar payinin ambalaj
miktari sahis degeri olarak %80 olmasi durumunda 3.761.418.163 TU'lik, %85
olmasi durumunda ise 3.787.554.333 TL'lik toplam harcama gergeklesecegi
hesaplanmistir. Sonug olarak sabit doz kombine ilag satislarinin tahmin edilen
dért yil icin ambalaj miktari sahs degeri olarak %80 ve %85 oraninda Pazar
payina sahip olmalari halinde incelenen grupta sirasiyla yaklasik olarak %0,35
ve %1,05 oraninda toplam ilag harcamasinda artis gerceklesecegi belirlenmistir.
Arastirmada gerceklestirilen biitce etki analizleri ile sabit doz kombine ilaglarin
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degerlendirilen gruplara ait toplam ilag pazarindaki harcamay: farkli oranlarda
azaltacagr bulunmustur. Bu sonug ile literatirde belirtilen sabit doz kombine ilag
kullaniminin tedavi maliyetini disirdigi bilgisine uyumluluk gésterdigi ifade
edilmistir.

Kyriopoulos ve digerleri (2017) tarafindan gergeklestirilen ¢alismada
Non-Hodkgin lenfoma tedavisinde kullanilan Rituximab ilacinin intravendz (IV)
uygulamasinin maliyetli olmasi ve ilacin subkitan (SC) uygulamasinin mevcut
durumda uygulaniyor olmasi ile SC uygulamasinin Yunanistan saglik sistemindeki
olasi klinik ve ekonomik degerini incelemeyi amaglamistir. Bu amaca yénelik olarak
maliyet minimizasyon ve biitce etki analizi personelin, hasta zamaninin ve kaynak
kullaniminin karsilastinlmasi ve IV ve SC uygulamasindaki klinik etkileri ve ilgili
mc1|iyet|eri tahmin ederek gerc;ek|e§tiri|mi§tin Analizde Ucinct taraf 6o|eyici|erin
bakis agisi ele alinmis ve personelin maasi, ilaglar ve kaynak kullanimina iliskin
veriler resmi hikimet kaynaklarindan elde edilmistir. Kaynak kullanimi ve tedavi
dizenine iliskin bilgiler ise anket araciligiyla edinilmisti. Yapilan analizler
sonucunda SC uygulamasinin 3 yil icin tedavinin tamamen uygulanmasiyla 1000
hasta basina 618.708 § biitce tasarrufu sagladigi bulunmustur. Sonug olarak
Rituximab ilaci 8rnegi icin IV uygulamasi yerine SC uygulamasinin kullanilmasinin
personelin harcadigi zamani ve y&netsel maliyetleri azalthgi, saglik sisteminin
kapasitesini ve olasi kaynak tahsisini gelistirdigi ifade edilmistir.

SONUG VE ONERILER

Saglk sektsrinde ve isbirligi icerisinde oldugu cevrede yer alan diger
sektorlerde yasanan degisimler sonucunda saglik politikacilar ve planlayicilar:
karar vermede zorlanmaktadirlar. Ozellikle son yillarda kronik hastaliklarin
dinya genelinde arhs gostermesi ve saglik hizmetlerinin maliyetlerini arhrmas
karar vermeyi zorlastran problemlerin basinda gelmektedir. Ayrica saglik
teknolojilerindeki siirekli iyilesme de politikacilarin ve planlayicilarin hangi saglik
teknolojisini geri ddeme kapsamina almasi gerektigine iliskin kararlari dnemli
dizeyde etkilemektedir.

Politika ve planlayicilara  karar  vermede saglk  teknolojilerinin
degerlendirilmesinde  kullanilan  ekonomik degerlendirme  y&ntemleri, tam
anlamiyla bilgi saglamamaktadir. Cinki bu yéntemler her ne kadar uygulanan
saglk teknolojisinin elde edilen saglik sonuglarina olan etkisini gésteriyor olsa
da degerlendirilen maliyetler cogunlukla saglik hizmetini kullanan popiléasyonun
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maliyetleri oldugundan biitce yapicilara yeterli bilgi vermemektedir. Bu nedenle
bitce yapicilarin maliyetlerini dikkate alan bir bakis agisi ile tahminlerin yapilimas:
adina biitce etki analizi yéntemi gelistirilmistir.

Biitce etki analizi herhangi bir saglik teknolojisinin uygulanmasinin finansal
sonuglarini kestirmeye fayda saglamaktadir. Bu nedenle ekonomik degerlendirme
yontemlerinin bir alternatifi degil, aksine bu ydntemlerin birer tamamlayicisi
niteligindedir. Hem ekonomik degerlendirme ydntemleri hem de biitce etki analizi
yontemi birlikte kullanilarak karar vericilere hedef popilasyonun maliyetleri
ve ortaya cikan saglik sonuglari ile ilgili bilgi saglanirken ayni zamanda bitce
planlayicilarin da deme giici diizeyine iliskin bir bilgi elde edilmis olacaktir.
Boylece bir saglik teknolojisinin geri 3deme kapsamina alinip alinmamasina iliskin
karar verilirken ekonomik degerlendirme y&ntemleri &zellikle saglik teknolojisinin
saglk sonuglar izerindeki etkisine iliskin bilgi saglarken, bitce etki analizi ise
saglik teknolojisi kapsama alindiginda bitceye olan etkisinin ne diizeyde olacagina
iliskin finansal bilgiler saglayacaktir. Literatirde bitce etki analizinin saglik
teknolojilerinin degerlendirilmesinde tamamlayici olarak ekonomik degerlendirme
yontemlerinden &zellikle maliyet etkililik analizi ile birlikte kullanildigr gérilmistir.

Bijtce etki analizine olan ihtiyag her ne kadar dnemli olsa da ¢alismalarin
sinirli oldugu gérilmustir. Ozellikle Avrupa tlkeleri bitce etki analizi icin ISPOR
calisma grubunun metodo|o]isini referans alarak rehberler olusturmuslardir.
Bu rehberler kullanilarak cogunlukla ilaglarin geri édeme kapsamina alinip
alinmamasi gerektigine iliskin kararlar igin bilgi saglanmaya ¢alisilmaktadir.

Bitce etki andlizine Tirkiye'de yapilmis olan ¢alismalarin  literatir
boyutunda sinirl sayida oldugu gérilmistir. Bu duruma yonelik dneriler ise:

e Tirkiye'de bitce etki analizinin uygulanabilmesi icin dncelikle ulusal
diizeyde bir rehber olusturulmasi,

e Olusturulan bu rehberin daha sonraki asamalarda ilaclar ve tedavi
planlari igin ayr ayri siniflandirilmast,

o Bitce etki andlizinin geri 8deme politikalarinda herhangi bir saglik
teknolojisinin kapsama alinmadan 8nce uygulanmasinin tesvik edilmesi,

o Bitce etki andlizini tek basina degil, ekonomik degerlendirme
yontemlerinden &zellikle maliyetetkililik analiziile birlikte degerlendirerek
daha kapsamli ve dogru y&nlendirmelerin yapilabilmesini saglamak

seklinde ifade edilebilir.
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TURKIYE’DE SiYASi PARTILERIN MALi DENETIMi
FINANCIAL AUDIT OF POLITICAL PARTIES IN TURKEY

Rifat KARAKOC*

6z

Siyasi partiler modern demokratik rejimlerin vazgegilmez unsurlaridir. Bu husus tiim
demokratik iilkeler icin oldugu gibi Tirkiye agisindan da yadsinamaz ve genel kabul gérmis
bir gercektir. Vazgegilemez unsurlar olarak siyasi partiler, bircok farkli amag etrafinda
toplanabilirler ancak, en temel amaglar; iktidar elde etmek veya iktidara ortak olmaktir. Bu
sebeple siyasi partilerin ilke capinda érgiitlenmeleri ve kendi 6neri ve politikalarini genis
halk kitlelerine ulastirmalar gerekmektedir. Bu durumun gerceklesmesi icin ise ciddi bir mali
kaynak ihtiyact vardir. Siyasi partiler bu kaynak ihtiyacini gerek devlet tarafindan yapilan
yardimlar gerekse kendi imkanlari ile karsilamaktadir. Bu kapsamda, partilerin gelir
kaynaklar arasinda; hazinece yapilan yardimlar, partili Gyelerden ve milletvekillerinden
alinan aidatlar, parti bayrag, flama, rozetlerin sahslarindan elde edilen gelirler ve bagislar
gibi kalemler yer alirken, giderler arasinda ise; secimler esnasinda yapilan tanhim ve
propaganda icin kullanilan harcamalar, hizmet binasi icin yapilan harcamalar, demirbas
alimi gibi kalemler sayilabilir. ~ Siyasi partilerin elde edecekleri gelirler ve elde edilen
gelirlerin harcanmasi konusu ise denetime tabi tutulmaktadir. Bu denetim, hem siyasi parti
drgitinin kendi i¢ yapisinda i¢c denetim olarak hem de Anayasa Mahkemesi tarafindan
yapilan dis denetim seklinde gerceklesmektedir. Bu calismada genel olarck siyasi partilerin
gelir ve giderleri, mali denetimleri ve denetim neticesinde ortaya cikabilecek uygunsuzluklar
ile ilgili yaptirimlar incelenecektir.

Anahtar Kelimeler: Siyasi Partiler, Mali Denetim, Anayasa Mahkemesi,
Sayistay.

ABSTRACT

Political parties are indispensable constituents of modern democratic regimes. As
for all democratic countries, this is an incontrovertible and generally accepted reality for
Turkey. As indispensable constituents, political parties can gather around many different
purposes, yet their most basic aims are to seize power or become a partner with power. For
this reason, political parties must organize countrywide and communicate their proposals
and politics to the masses. There is a serious need for financial sources to realize this
condition. Political parties satisfy their need for fund by both state aids and their own
facilities. In this context, the income sources of parties include the aids provided by treasury,
contributions received from party members and parliamentarians, incomes received from
the sales of party flags, pennants, rosettes and donations; and their spending include the
expenses made for propaganda and promotion during elections, expenses for service
building, and fixture procurement. The incomes and spending of political parties are
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subject to audit. This audit occurs in the form of both internal audit done within the internal
structure of the political party organization and external audit by the Constitutional Court.
This study analyzed the incomes and spending of political parties, their financial audits and
the sanctions associated with nonconformities that will come out in an audit.

Keywords: Political Parties, Financial Audit, Constitutional Court, Turkish Court

of Accounts.

GiRiS

Siyasi partiler modern demokratik rejimlerin en temel unsurlarindandir.
Herhangi bir ilkede siyasi rejimin niteligini agiklayan temel unsurlardan biri; siyasi
partilerin varligi ve serbestce drgitlenip faaliyet géstermeleridir. Giinimizde
demokratik olarak nitelenen hicbir ilkede siyasi partilerin var olmamasi ve
serbestce orgitlenerek faaliyet géstermemeleri s6z konusu olamaz. Sayilan bu
unsurlar géz éniinde tutularak siyasi parti tanimlarina bakildiginda literatiirde gok
fazla tanim bulundugu gérilmektedir.” Yapilan tanimlar ile ilgili ortak bir husus
ise siyasi partilerin bir drgitlilik hali oldugudur. Siyasi partiler bu srgitlilik hali
ile faaliyetlerini yiritmektedir.

Yine siyasi partilerin ortak noktalarindan bir digeri de drgitli bir yapi
olarak programlari ve sorunlarin ¢éziim yollari ile ilgili bakis agilari ne &lgiide
farkli olursa olsun, temel amaglari; kendi siyasi gérislerini toplumsal bir tabana
yaymak ve bunlari topluma egemen kilmak igin iktidari elde etmek veya iktidara
ortak olmakhr. Bunu saglayabilmek icin siyasi partilerin segimlere katlmalar:
gerekmektedir. Cinkii demokrasinin temel &zelliklerinden biri iktidarin segimle
elde edilmesine olanak vermesidir (Mehter, 1991: 442).

iste nihai amaclar siyasal iktidar elde etmek olan siyasi partiler, bu
amaglarina ulasabilmek igin, drgitlenmek ve secim kampanyalari diizenlemek
zorundadr. Partiler bu zorunluluklari karsilayacak harcamalari finanse edebilmek
icin baguslar, Uye aidatlari ve devletce yapilacak yardimlar gibi gelir kaynaklarina
ihtiyag duymaktadir. Ancak siyasi partiler sadece secimlerde basarili olmak
icin degil, secim dénemleri disinda da varliklarini devam ettirebilmek igin cesitli
harcamalar yapmaktadir. Partilerin varliklarini sirdirebilmek icin yaptg, bina
kiralar, calisanlarin Geretleri, faturalarin ddenmesi gibi bazi temel harcamalar,

1 Siyasi partilerin farkli tanimlari igin bkz. Berkes, Niyazi (1946), Siyasi Partiler, Yurt ve Dinya Yaymnlari, istanbul.,
Kapani, Miinci (2003), Politika Bilimine Giris, 15. Basim, Bilgi Yayinevi, Ankara., Ozbudun, Ergun (1979),
Siyasal Partiler, AUHF Yayini, 3. Basim, Ankara., Tunaya, Tarik Zafer (1988), Tirkiye'de Siyasi Partiler, 2. Baski,
Hirriyet Vakfi Yayinlari, Istanbul.
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dogrudan secim basarisi icin yapilmamaktadir. Bununla birlikte partilerin
harcamalari ézellikle siyasi faaliyetlerin yogunlastigi secim dénemlerinde daha
da artmaktadir. Bu dénemlerde partiler, toplanh ve miting dizenlemek, tanitim
brosiri ve ilan hazirlamak, reklam yapmak, partinin ve adaylarin tantimini

saglayacak materyaller dagitmak icin belirli harcamalar yapmaktadir (Celik,
2012: 1339-1340).

Bu kapsamda siyasi partilerin sayillan bu 6zellikleri ve amaglarini
demokratik diizen icerisinde gerceklestirmeleri icin; yani secimler yoluyla iktidar:
elde edebilmek igin, belirli gelirleri ve bu gelirleri kanunlara uygun olarak
harcayacaklari giderleri olacaktr. Sayilan bu gelirlerin ve giderlerin ne sekilde
elde edilebilecegi ve ne tir harcamalarda bulanabilecekleri konusu ise siyasi
partilerin mali denetimi hususunu éne ¢ikarmaktadir.

Bu cercevede calisma kapsomlnda demokratik bir siyqsq| sistemde,
siyasi partilerin; mali denetiminin gerekliligi, gelir ve giderlerine iliskin usul ve
esaslar, mali sorumluluklar, mali denetim sireci ve denetim siireci sonucunda
ortaya cikabilecek uygunsuzluklara iliskin yaptirimlarin ilgili kanun hikimleri

cercevesinde incelenmesi amaclanmistr.

1. SiYASi PARTILERIN MALI DENETIMINE NEDEN iHTiYAC
DUYULMUSTUR?

Genis kapsamli  bir tanimla; “icinde dogdugu ilkenin toplumsal
formasyonunu muhafaza etmeyi, reformist olarak dénistirmeyi, gelistirmeyi
amaglayan, amacina gére kisa, orta ve uzun vadeye dagilmis programlar:
olan, programini belli bir siyasal ideolojiyle ya da farkl siyasal ideolojilerin
eklemlenmesiyle, bir toplumsal sinifin diinya tasavvurunu esas alarak olusturan,
programini hayata gegirebilmek icin siyasi iktidari kazanmayi hedefleyen, genel
ve yerel secimlerle bu hedefe ulasmak icin kitlelerin aktif ya da pasif destegini
saglamaya calisan, bu galismalarini toplumun farkli alanlarina koordineli olarak
yayabilmek icin merkezi, yerel ve yan drgitleri olan, mri —bazi istisnalar olsa
dahi- kisilerin ya da karizmatik liderlerinin &miirleri ile sinirli olmayan &rgitler”
(Ozdemir ve Atilgan, 2012: 207) olarak tanimlanan siyasi partilerin gelirlerini
nasil elde ettikleri ve elde edilen bu gelirlerin nasil harcandigi konusu giinimiiz
demokratik siyasi hayat icin oldukga &nemli bir konudur. Ciinki siyasi partilerin
varligr kadar, finansmani ve mali denetimi de demokratik sistemin saglkl bir
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sekilde isleyisinin devamliligi agisindan &nemlidir (Uzun, 2014: 7). Bir baska
deyisle; giinimiiz siyasal yasaminin maddi yéninin denetlenmesi hususu cagdas,
demokratik degerleri benimsemis ve hukuk devleti ilkesinin yerlestigi ilkelerde
biytk 6nem arz etmektedir (Odyakmaz vd., 2012: 7). Zira demokrasi, agiklik
ve seffaflik rejimidir. Aciklik ve seffaflik ilkeleri geregince de yasalarin buyurucu
kurallarinin uygulanmasi ve bununla birlikte kamuoyuna sunularak kamuoyunun
bilgilendirilmesi gerekir. Bu kapsamda mademki siyasi partiler Glke sorunlarina
kendi ¢6ziim yollarina uygun ¢éziimler gelistirme ve gerek anayasal gerekse yasal
islevler Ustlenmektedirler, faaliyetlerini de aciklik ve seffaflik geregince kamuoyuna
sunmalidirlar. Bunu saglamanin yolu ise partilerin denetimden gegirilmeleridir.
Demokrasinin aciklik ve seffaflik ilkeleri geregince siyasi partilerin faaliyetlerinin
ve fadliyetlerinin yiritilmesini saglayan mali kaynaklarinin elde edilmesi ve
kullaniimasinin denetlenmesi gerekmektedir (Mehter, 1991: 442-443).

Benzer bir goris, Dagdelen (2013: 292) tarafindan; “demokratik sistemin
devamliligini saglayan dnemli bir ge olan siyasi partilerin etkinliklerinin yasal
diizenlemeye tabi olmasi da demokratik sistemin devamliligini saglayan temel
etkendir. Siyasal iktidari elde etme sirecinde siyasi partilerin mali kaynaga
daha cok ihtiyag duymalari, partilerin zellikle gelir-gider hesaplari konusunda
yasa koyucu tarafindan belli diizenlemelerle sinirlandiriimalarini gerektirmistir”,

seklinde 6ne surtlmistir.

Denetimin gerekliligi ile ilgili olarak Tezi¢ (1996: 317) ise; “partilerin
gelir kaynaklari ve harcamalari konusu, beraberinde denetimi de giindeme
getirmektedir. Zira gizlilik, baski gruplarinin ve is cevrelerinin partiler izerinde
etkili olmasina neden olacaktr. Oysa ¢ok partili demokratik siyasal yasam
icerisinde gizliligin olmamasi gerekir. Bircok farkli konuda oldugu gibi, partilerin
gelir kaynaklar da yurttaslar tarafindan agikga bilinmelidir. Bu nedenle de denetim
gerceklestirilmeli ve bu denetim sonuglari da kamuoyuyla paylasilmalidir”, saviyla

konunun &nemini vurgulamistr.

Cok partili siyasal yasam iginde, siyasi partilerin karsilasacaklari mali
sorunlarin doguracagi sakincalari gidermek gerekmektedir. Uye aidatlari ile
giderlerini karsilamakta zorluk geken ya da secim harcamalarini karsilamakta
zorlanan siyasi partilere devlet yardiminin yapilmasi, bu tir zorluklarin
¢dzimlenmesine katki saglayacakhr. Bununla birlikte, Glke ierisinde demokrasinin
islemesini saglarken siyasi partilerin bagimsizliklarini giivence altina almak
dnemli sorun alanlarindan biridir. Bu nedenle siyasal iktidar elde ederek kendi
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politikalarina uygun olarak devlet aygitini yénetme iddiasinda olan  siyasi
partilerin mismkiin oldugunca bagimsiziginin saglanmasi gerekmektedir (Aydin,
2005: 235). Bunu saglamak icin ise en etkili yollardan biri devlet yardimlaridir.
Siyasi partilere verilen ve vergi mikelleflerinin demelerinin kaynak teskil ettigi
devlet yardimlari ise mali denetimin gerekliligi konusunda bir mesruiyet zemini
hazirlamaktadir (Saka, 2013: 110). Bu cercevede siyasi partilere yapilan
devlet yardimlarinin biyikligi? de géz éniinde tutulur ve bu yardimlarin kamu
kaynaklar olduklar disinilirse elde edilen bu gelirlerin nasil harcandiklarinin
denetlenmesinin gerekliligi daha net anlasilacaktr.

Burada siyasi partilerin denetiminin gerekliligine iliskin hususlarin aksine,
tarafimizca benimsenmemesine karsin bazi teredditlerin de bulundugunu belirtmek
faydali olabilecektir. Bu teredditler, mali denetimin; siyasi partilerin &zel hukuk
kisileri olmalari ve Ustlendikleri islevlerin devletten bagimsiz bir sekilde toplumsal
talepleri devlete tasimalari gerekliligi, srgitlenme &zgirligi, disince 6zgirligy,
muhalefetin korunmasi ve &zel hayata saygi gibi ilkelere zarar verilebilecegi
seklinde aciklanmaktadir (Uzun, 2009: 218).

Sayilan bu hususlardan sonra siyasi partilerin mali denetiminin gerekliligini

su sekilde 6zetlemek mumkindir (Mutlu, 2006: 581):

e Hem Anayasa hem de yasa koyucu siyasi partilerin gelir kaynaklarin
simirlandirmis ve gider yollarini da belirli kurallara baglamistir. Gelir ve
giderlerin yasal cercevede yapilmasi zorunlulugu, siyasi partilerin bu

yasal kurallara uyup uymadiginin denetimini kaginilmaz kilmaktadir.

o Siyasi partiler, ilke icerisinde siyasal iktidara y&nelen, toplumun
biyik bir bslimine hitap eden ve ¢ok sayida kayitl Gyesi bulunan
tizel kisiliklerdir. Dolayisiyla bu tir bir yopinin sadece siyasi eylem
ve islemlerinin degil tizel kisilik olarak maddi varliginin da denetimi
gerekmektedir.

e Siyasi partilerin gelir ve gider yollarinin bilinmesi, hazine yardimi alan
partiler icin hazine yardiminda bulunan devletin, aidat ve bagis yoluyla
partiye katkida bulunan parti Gyelerinin ve aslinda parti Gyesi olsun
olmasin ilke ydnetimine aday bir partiye oy verecek tim vatandaslarin

dogal hakkidir.

2 Siyasi partilere 2018 genel bijtcesinden ~Adalet ve Kalkinma Partisi: 139,1 milyon lira, Cumhuriyet Halk Parfisi:
71,2 milyon lira, Milliyetci Hareket Partisi 33,3 milyon lira olmak izere, toplam 273,8 milyon lira yardim
ayrilmistir. www.bik.gov.tr (12.1.2018) .
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e Siyasi partilerin mali denetim konusunda her ne kadar kendi iclerinde de
bir kontrol ve denetim mekanizmasi bulunmakta ise de siyasi partilerin
gelir ve giderlerinin denetiminin sadece parti ici organlarca saglanmas:
beklenemez. Parti igi organlarin yani sira parti disi bir organ eliyle de
mali denetim gerekmektedir.

2.SiYASI PARTILERIN GELIR KAYNAKLARI, GELiR KAYNAKLARI
iLE iLGiLI ESASLAR VE YASAKLAMALAR

Siyasi partiler faaliyetlerini gerceklestirmek, bu faaliyetleri kamuoyuna
duyurmak, secmenleri etkilemek icin kitle iletisim araglarini kullanmak, segimlerde
etkili olabilmek gibi bircok farkli sebeple mali kaynaga ihtiyag duyacaktir. iste
bu mali kaynagi olusturacak gelirler kanun hikimlerince kisitlanmis ve siyasi
partilerin mesru sayillamayacak gelirleri elde etmeleri ve bu sebeple farkli cikar

gruplarinin etkisi altina girmeleri engellenmeye calisilmistir.

Siyasi partilerin gelir kaynaklari 1983 tarihli 2820 sayili Siyasi Partiler
Kanunu’'nun 61. maddesinde sayillmistr. Bu hitkme gdre siyasi partilerin
gelir kaynaklari arasinda; Uyelerden alinacak giris ve Uyelik aidatlari, partili
milletvekillerinden alinacak milletvekilligi aidati, milletvekilligi, belediye baskanlg,
belediye meclis iyeligi ve il genel meclisi iiyeligi aday adaylarindan alinacak &zel
aidatlar, bayrak, flama ve rozet satislarindan saglanacak gelirler, parti yayinlarinin
sahs bedelleri, Gye kimlik kartlarinin ve parti defter, makbuz ve kagitlarinin
saglanmasi karsiliginda alinacak paralar, parti tarafindan diizenlenecek balo,
eglence ve konser faaliyetlerinden saglanacak gelirler, parti mal varligindan elde
edilecek gelirler, bagislar ve devletce yapilan yardimlar sayilmistr.

Gorildigu tzere kanun hikmi herhangi bir gekinceye mahal birakmayacak
sekilde gelirleri tek tek saymis ve bu sayilanlar disinda baska kanallar araciligiyla
gelir elde edilmesi kapisini kapatmishr. Bu hususta, yasa koyucu tarafindan,
partilerin gayrimesru gelir kaynaklarina sahip olmalarinin siyasi hayahn ve
dolayisiyla rejimin varligini tehlikeye sokabileceginin géz éniinde tutuldugunu
sdylemek mimkindir (Tikves, 1972: 45). Bununla birlikte, siyasi partiler bu
sayilan kalemlerin elde edilmesinde de belirli esaslara uymak zorundadirlar. Bu
esaslar, yine 2820 sayili Kanun’un 66. maddesinde bagislarla ilgili bir dizenleme
ve yasaklama getirilerek diizenlenmistir. Bu hikme gére; genel ve katma bitceli
dairelerle mahalli idareler ve muhtarliklar, kamu iktisadi tesebbisleri, 6zel kanunla
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veya 6zel kanunla verilen yetkiye dayanilarak kurulmus bankalar ve diger
kuruluslar, kamu iktisadi tesebbiisii sayilmamakla beraber ddenmis sermayesinin
bir kismi devlete veya bu fikrada adi gegen kurum, idare, tesebbiis, banka veya
kuruluslara ait miesseseler, siyasi partilere hicbir suretle tasinir veya tasinmaz mal
veya nakit veya haklar bagislayamaz ve bu gibi mal veya haklarin kullanilmasini
bedelsiz olarak birakamazlar; bagli olduklari kanun hiskimleri disinda siyasi
partilere ayni haklarin devrine dair tasarruflarda bulunamazlar. Buna karsin;
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari, isci ve isveren sendikalari ile
bunlarin Ust kuruluslari, dernekler, vakiflar ve kooperatifler, &zel kanunlarinda
yer alan hikimlere uymak kosuluyla siyasi partilere maddi yardim ve bagista
bulunabilmektedir.

Ayni hikiimde yukarida sayilanlarin disinda kalan gercek ve tiizel kisilerin
her birinin bir siyasi partiye ayni yil icerisinde iki bin® liradan fazla kiymette
ayni veya nakdi bagista bulunmasi veya yayinlari kullandirmasi yasaklanmis ve
bagista bulunanlara ait oldugu agikga belirtilmis makbuz verilmesi diizenlenmistir.
Maddenin  devaminda siyasi  partilerin, yabanci devletlerden, uluslararas
kuruluslardan, Tirk uyruklugunda olmayan gergek ve tizel kisilerden herhangi bir
suretle ayni veya nakdi yardim ve bagis almalari da yasaklanmistir. Benzer bir
diizenleme Anayasa’nin 69. maddesinde yer almaktadir. Bu hikme gére; yabanc
devletlerden, uluslararasi kuruluslardan ve Tirk uyruklugunda olmayan gercek
ve tiizel kisilerden maddi yardim alinmasi kesinlikle yasaklanmis ve yardim alan
siyasi partilerin temelli kapahlacagr belirtilmistir.

Siyasi partilerin elde edecekleri gelirlere iliskin bir diger yasaklama ise
Kanun’un 67. maddesince dizenlenmistir. Bu hilkme gére siyasi partiler ticari

faaliyette bulunamaz?, kredi veya borg da alamazlar.

Siyasi partilerin gelirleri elde ederken uymalar gereken usuller de yine
anilan Kanun’un 69. maddesinde diizenlenmistir. Buna gére: bir siyasi partinin
bitin gelirleri, o siyasi partinin tizel kisiligi adina elde edilecektir. Gelirler mutlaka;
gelirin tirl ve miktari, saglanan kisinin adi, soyadi ve adresi, diizenleyenin sifat,

adi, soyadi ve imzasi bulunan makbuz karsiliginda alinacakhr.

3 66. maddede belirtilen parasal degerler her takvim yili basindan gecerli olmak izere, o yil icin 4.1.1961
tarihli ve 213 sayili Vergi Usul Kanunu hikiimleri uyarinca tespit ve ilan olunan yeniden degerleme oraninda
artirlmaktadir.

4 Siyasi partilerin ficari faaliyette bulunmalarini yasaklayan benzer bir dizenleme 1982 Anayasasi’nin 69.
maddesinde “Siyasi partiler ticari faaliyete girisemezler.” hiskmiyle bulunmaktadir.
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3. SiYASi PARTILERIN GIDERLERI, GIDERLER iLE iLGiLi USUL VE
ESASLAR

Demokratik siyasal hayatin vazgecilmez unsuru olarak kabul edilen siyasi
partilerin, hayati dneme sahip faaliyetlerinin kuskusuz bir maliyeti olacaktir. Bu
hususta unutulmamasi gereken; bu maliyetlerin aslinda demokrasiye ve iilkenin
gelecegine yapilan bir yatirim oldugudur (Tasar, 2003: 342). Bu cercevede
daha &nce de deginildigi gibi, siyasi partiler faaliyetlerini gerceklestirirken
belli harcamalar yapmak zorundadirlar. iste siyasi partilerin yapacaklari bu
harcamalarin yani giderlerin yapilmasinda usulin diizenlendigi Siyasi Partiler
Kanunu'nun 70. maddesince; partinin bistin giderleri siyasi parti tizel kisiligi
adina yapilir ve yapilacak bu giderler partinin amaglari disinda gergeklestirilemez.

Bes® liraya kadar harcamalarin makbuz veya fatura gibi bir belge ile
tevsik edilmesinde bir zorunluluk bulunmamaktadir. Ancak, bitin harcamalarin
yetkili organ veya merciin kararina dayanmasi sarthr. Su kadar ki, yetkili organca
onaylanan bijtcede ngérilmis bulunmak kaydiyla bes lirayr asmayan harcamalar
ile genel tarifeye bagl giderler icin ayrica karar alinmasina gerek yoktur.

Giderlere iliskin incelemenin gerceklestirilmesi amaciyla; giderlere ait
belgelerin saklama siiresi, zel kanunlarda gésterilen daha uzun sireye iliskin
hikimler sakli kalmak Gzere, kesin hesabin Anayasa Mahkemesinin ilk inceleme
kararinin ilgili partiye bildirilme tarihinden itibaren bes yil ile sinirlandirlmistir.

Maddenin devaminda parti teskilat, bagl bulundugu st kademeye, gelir
ve giderleri hakkinda alti aydan fazla olmamak izere parti tiziginde gésterilen

strede hesap vermekle yikimli tutulmustur.

4. SIYASi PARTILERIN MALI SORUMLULUGU

Siyasi partilerin mali sorumlulugu hususu, bir anlomda mali denetim
agisindan parti igerisinde bir ic denetim olarak da degerlendirilebilir. Siyasi Partiler
Kanunu’nun bu hususu diizenleyen 71. maddesince siyasi partilerin yapacaklari
giderlerin, sézlesmelerin ve girisecekleri yikimliliklerin; genel merkezde parti
tizel kisiligi ading, illerde il ydnetim kurulu adina ve ilcelerde ilce ynetim kurulu
adina yetkili kilinan kisi veya kurulca yapilacagini hitkme baglamistir.

5 70. maddede belirtilen parasal degerler her takvim yili basindan gecerli olmak izere, o yil igin 4.1.1961
tarihli ve 213 sayili Vergi Usul Kanunu hikiimleri uyarinca tespit ve ilan olunan yeniden degerleme oraninda
artinlmaktadir.
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Aynimaddenin devamindassiyasi partilerinil ve ilcelerdeki teskilat kademeleri
tarafindan parti tizelkisiligi adina sézlesme yapilmasina ve yikimlilik altina
girilmesine iliskin esaslarin, merkez karar ve yénetim kurulunca tespit olunacagni
ve bu esaslara aykiri olarak yahut siyasi partilerin tiziklerine gére merkez karar
ve yonetim kurulunca &nceden yazili yetki verilmedigi veya sonradan bir kararla
onaylanmadigi takdirde, partinin teskilat kademelerinin yaptiklari sézlesme ve
giristikleri yUkimliliklerden dolayi, parti tizelkisiliginin hicbir suretle sorumlu
tutulamayacagdini; merkez karar ve yénetim kurulu veya genel baskan veya parti
tizelkisiligi aleyhine takipte bulunulamayacagi diizenlenmistir. Béyle bir durumda
sorumlulugun, sézlesmeyi yapan veya yiskimliilik alhna giren kisi veya kisilere ait
olacag belirlenmistir.

Giderler ile ilgili usuller hususunda deginilmesi gereken son bir nokta
ise “borg verme yasag” hususudur. Anilan Kanun’un 72. maddesince; siyasi
partiler gerek Uyelerine gerekse diger gercek ve tizel kisilere hicbir suretle borg
verememektedir.

ic denetimle ilgili olarak sunu syleyebiliriz ki; madde hikminden de
anlasilacag Gizere, denetimi gerceklestirecek yetkililerin parti ile organik baglarinin
bulunmasi sebebiyle, bu denetim tam manasiyla bagimsiz ve tarafsiz bir bicimde

gerceklestirilemeyebilecektir.

5. SiYASi PARTILERIN MALi DENETIMINDE YETKIiLi ORGAN VE
DENETIMIN ASAMALARI

Siyasi partilerin mali denetiminin icerigi ve asamalarini agiklamadan énce
denetimi gerceklestirecek organa yénelik tartismalara yer vermek yararli olacakhr.
Bu kapsamda sunu belirtmek gerekir ki siyasi partilerin mali denetimlerinin 1982
Anayasasi’'nin 69. maddesi, 6216 sayili Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve
Yargilama Usulleri Hakkinda Kanunun 21. maddesi ve 2820 sayili Siyasi Partiler
Kanunu 74. maddesi hikiimlerince Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilacag
diizenlenmistir. Anayasa Mahkemesinin bu gérevi genel kurul eliyle yapacagi da
Anayasa Mahkemesi ic Tizigu 25. madde hikmiince diizenlenmistir. Anayasa
Mahkemesinin siyasi partilerin mali denetimini gergeklestirmesine ydnelik ise iki
farkli géris bulunmaktadir. Bunlardan ilki; diizenlemelerin ayni sekilde devam
etmesi ve denetimin Anayasa Mahkemesi tarafindan yiritilmesi, digeri ise;
denetimin tamamen Sayistay ya da yeni olusturulacak bagimsiz bir otorite
tarafindan yiritilmesi yoniindedir.
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Denetimin Anayasa Mahkemesi tarafindan gergeklestirilmesi yonindeki
gorist; Uzun (2011: 252), her ne kadar, Anayasa Mahkemesinin siyasi partilerin
mali denetiminde; partilerin sadece genel merkez hesaplarinin incelenip tasra
teskilah hesaplarinin incelenmeden kanuna uygun oldugu yolunda karara
varilmasi, her siyasi partinin farkli muhasebelestirme ydntemleriyle gelir ve
giderlerini kayit altina almasinin bazi teknik sorunlar dogurmasi ve Anayasa
Mahkemesinin onlarca partinin merkez ve tasra teskilatini denetleyecek yeterli
uzman kadroya sahip olmamasi gibi énemli eksiklerin bulundugunu belirtse
de mali denetimi yerine getirecek organin tarafsizligina duyulan givenin, bu
gorevin etkinlikle yerine getirilmesinden daha &nemli oldugunu &ne siirerek, siyasi
partilerin mali denetiminin Anayasa Mahkemesi tarafindan devam  eftirilmesi
gerektigi seklinde belirtmistir.

Benzer bir goris de Celik (2012: 1350) tarafindan; “mali denetim
konusunda Sayistayin gdrevlendirilmesi, siyasi partilerin mali denetimi konusunu
salt teknik dizeye indirgemek anlamina gelmektedir. Zira Sayistay, merkezi yénetim
bitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin bitin gelir
ve giderleri ile mallarint TBMM adina denetlemekle gérevlidir. Anayasa’nin siyasi
partilerin mali denetimi konusunda Anayasa Mahkemesini gérevlendirmesi, siyasi
partilere verilen &nemi gostermektedir. Siyasi partiler kamu kurumu degildir;
dolayisiyla, mali denetimlerinin devlet kurumlarinin denetiminde oldugu gibi,
Sayistay tarafindan yapilmasinin yerinde olmayacagi”, seklinde éne sirilmistir.

Tarafimizca da benimsenen diger géris ise; gerceklestirilecek mali denetimin
muhtevasinin teknik konulardan olusmasi ve Yiksek Mahkemenin uzmanlik alani
disinda bir kiilfet alhina girmesi¢, bu nedenle mahkemenin is yikinin oldukca
artmasi ve denetim sonuclarinin agiklanmasinin uzun yillar almasi ve bu durumun
hukuk devleti ilkesine zarar verdigi gibi, denetim yapilmasinin da bir bakima
anlamsiz hale gelmesi (Celik, 2012: 1359) sebepleri ile birlikte denetimin
Sayistayin gérev alani igerisine alinmasi gerektigine yoneliktir (Bas, 1997: 61;
Yiice, 2009; Demirel, 2011: 218).

6 Her ne kadar 1982 Anayasasi’'nin 69. maddesi hitkminde; “Siyasi partilerin gelir ve giderlerinin amaglarina
uygun olmasi gereklidir. Bu kuralin uygulanmasi kanunla diizenlenir. Anayasa Mahkemesince siyasi partilerin
mal edinimleri ile gelir ve giderlerinin kanuna uygunlugunun tespiti, bu hususun denetim ydntemleri ve aykirilik
halinde uygulanacak yaptirmlar kanunda gésterilir. Anayasa Mahkemesi, bu denetim gérevini yerine getirirken
Sayistaydan yardim saglar. Anayasa Mahkemesi’nin bu denetim sonunda verecegi kararlar kesindir.” ifadesiyle,
denetimin gerceklesmesinde Sayistaydan yardim saglanacagi yer bulsa da esas gérevlinin Anayasa Mahkemesi
oldugu agiktir. Bu durumla ilgili olarak Aliefendioglu (1995: 46) tarafindan farkli bir elestiri getirilmistir. Buna
gore; mali denetim, Anayasa Mahkemesinin is yikiini ok arirmamakla birlikte, siyasi partilerin merkez, il ve
ilce diizeyinde denetiminin dogru olarak yapilabilmesindeki giiclik agiktir ve mahkemenin de bu denetimi tam
olarck saglkli bir bigimde yapabildigi séylenemez. Mahkeme, cogu durumda kendisine sunulan kesin hesap
cizelgelerini, defterleri ve belgeleri inceleyerek sonug almaya galismaktadir.

88 | qulstoy Der.gisi ® Sayi:109
Nisan - Haziran 2018



Tirkiye'de Siyasi Partilerin Mali Denetimi

Benzer bir goris Tirkiye'nin kurucu Uyesi bulundugu Avrupa Konseyi
Parlamenterler Meclisi tarafindan da benimsenmistir. Konseyin Gyesi bulunan
ilkelere yonelik 2001 yilinda almis oldugu “Siyasi Partilerin Finansmani” baslikli
Tavsiye Karar’nda; Uye devletlerin siyasi partilerinin segim kampanyalarina
bagl harcamalari ve hesaplarinin seffafligini denetleyecek bagimsiz bir denetim
oforitesinin kurulmasi &nerilmektedir (http://www.assembly.coe.int).

Bircok farkli Glke 6rnegini inceledigi ¢alismasinda Kaplan (2012: 371)
da siyasi partilerin mali denetimlerinin sadece Tirkiye'de Anayasa Mahkemesi
tarafindan yapildigini, buna karsin, Aimanya’da parlamento baskani, Danimarka
ve Avusturya’da ilgili bakanlik, ingiltere, Fransa, Avustralya, Polonya, Norvec,
Amerika Birlesik Devletleri ve Rusya’da &zel komisyon veya kurul, Hollanda,
Macaristan, Ispanya ve Liksemburg’da Sayistay tarafindan  denetimin
gerceklestirildigini ortaya koymustur.

Uzun’un (2014: 37), Tiernstrém’den (2003) aktardigi bir diger calismada
da; 111 Glke degerlendirilmis ve bu lkelerin 71’inde siyasi partilerin finansmani
ile ilgili dizenlemelerin yiritilmesi ve denetimi ile gérevlendirilmis bir kurum
bulundugu; bu ilkelerin de 45’inde bu gérevi ulusal gapta seimlerin ydnetimi
ile gérevlendirilmis organlar, 9 ilkede 6zel olarak bu amagla kurulmus kurumlar,
20 ilkede Adalet Bakanligi, Vergi Daireleri ya da Sayistay gibi devlet organlari
ve geriye kalan 19 ilkede ise Parlamento, Parlamento Baskanligi, Anayasa
Mahkemeleri ve diger mahkemeler gibi kurumlarin yisklendigi belirlenmistir.

Ele alinan bu tartismalardan sonra  ilkemizdeki mevcut duruma
bakildiginda siyasi partilerin bir anlamda ic denetim olarak da disiinilebilecek
ve parti bijtceleri ve kesin hesaba iliskin hususlarin Siyasi Partiler Kanunu’nun 73.
maddesinde diizenlendigi gérilmektedir.

Buna gore; siyasi partilerin baglh ilceleri de kapsamak izere iller
teskilah ayri ayri gelir tahminlerini ve gider miktarlarini gésteren bir yillik bitce
hazirlayacak ve ilgili takvim yilindan énceki Ekim ayi sonuna kadar genel
merkeze gdndereceklerdir. Bu biitceler ile ayni siire iginde hazirlanacak genel
merkez bijtcesi en geg ilgili takvim yilindan énceki Aralik ayr sonuna kadar parti
merkez karar ve ydnetim kurulunca incelenip karara baglanacakhr. Maddenin
devaminda siyasi partilerin hesaplarinin bilango esasina gére dijzenlenecegi
ve parti merkezi ve bagl ilceleri de kapsamak iizere iller teskilatinin her bitce
yilini izleyen Nisan ayi sonuna kadar, bir ewelki yila ait uygulama sonuglarini
gosteren kesin hesaplarini hazirlayacag ve iller teskilahndan génderilenler ve
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parti merkezine ait olan kesin hesaplarin, merkez karar ve ydnetim kurulunca
incelenerek karara baglanip birlestirilecegi dizenlenmistir.

Siyasi partilerin dis denetimi olarak da degerlendirilebilecek mali denetimi
ile ilgili hikimler ise 6216 sayili Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama
Usulleri Hakkinda Kanun’un 55. maddesi, 2820 sayili Siyasi Partiler Kanunu 74.
ve 75. maddeleri ve Anayasa Mahkemesi ic Tizigi cercevesinde yapilmaktadir.

Bu cergevede 6216 sayili Kanun’un Siyasi Partilerin Mali Denetimi baslikli
altinci bsliminin 55. maddesince; Mahkemenin siyasi partilerin mal edinimleri
ile gelir ve giderlerinin kanuna uygunlugunun denetimi igin Sayistaydan yardim
saglayacag, siyasi partilerin, karara baglanarak birlestirilmis bulunan kesin hesap
ile parti merkez ve bagli ilgeleri de kapsayan iller teskilahnin kesin hesaplarinin
onayl birer &rnegini Haziran ayr sonuna kadar 2820 sayili Kanun’a uygun
olarak, Anayasa Mahkemesi Baskanligina gonderecekleri ve Mahkemenin de
kendisine gonderilmis olan bu belgeleri incelenmek iizere Sayistay Baskanligina
gonderecegi ve son olarak da Sayistayca diizenlenen incelemeye iliskin raporlarin
karara baglanmak iizere Mahkemeye génderilecegi dijzenlenmistir.

2820 sayili Siyasi Partiler Kanunu’nun 74. maddesinde ise; siyasi partilerin
mali denetiminin Anayasa Mahkemesince yapilacagi, Anayasa Mahkemesinin,
siyasi partilerin mal edinimleri ile gelir ve giderlerinin kanuna uygunlugunu
denetleyecegi, ancak yapilacak kanuna uygunluk denetiminin siyasi partilerin
amaglarina ulasmak icin yapilmasinda fayda gérilen faaliyetleri daraltacak
veya bu fadliyetlerin yerindeligini icerecek sekilde yapilamayacagi, denetimde
harcamalarin gercek mahiyeti esas alinacagi ve sekle ve usule iliskin eksikliklerin
harcamalarin kabul edilmemesini gerektirmeyecegi diizenlenmistir.

Maddenin devaminda siyasi partilerin amaglarina ulasmak igin gerekli
gordukleri siyasi faaliyetler kapsaminda her tirli harcamayr yapabilecekleri ve
bu cercevede mal ve hizmet alimi ile yapim islerini, acik ihale, kapali zarf usulii ve
yazili veya s6zli olmak iizere dogrudan veya pazarlik usullerinden herhangi biri
ile yapabilecekleri belirlenmistir.

Maddede son olarak, siyasi partilerin iicret mukabili gegici veya sirekli
olarak calishrdiklar kisilere &dedikleri ayni ve nakdi saglik ve sosyal yardim
giderleri ile amaglarina ulasmak icin gérevlendirdikleri kisiler tarafindan yapilan
yurt ici ve yurt disi seyahatlere iliskin konaklama, yol masraflari ve diger zorunlu
harcamalari gider olarak kayit edebilmelerine de izin verilmistir.
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Siyasi partilerin mali denetimlerinin Anayasa Mahkemesi tarafindan
yapilacag hususu daha &nce de deginildigi iUzere; 6216 sayili Anayasa
Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama Usulleri Hakkinda Kanun’un 21. maddesi
ve 2820 Sayili Siyasi Partiler Kanunu 74. maddesi hikiimlerince belirlenmistir.
Anayasa Mahkemesinin bu gorevi genel kurul eliyle yapacagr da Anayasa
Mahkemesi i¢ Tizigi 25. maddesinde diizenlenmistir. Anayasa Mahkemesince
yapilacak denetimin nasil yapilacagi hikmi ise Siyasi Partiler Kanunu’nun 75.
maddesinde diizenlenmistir. Bu hilkme gére: Anayasa Mahkemesi, kesin hesaplara
ait bilgilerin belgelendirilmesini siyasi partilerden her zaman isteyebilmektedir.

Anayasa Mahkemesi denetimini evrak iizerinde gergeklestirmektedir. Yine
Mahkeme bu denetimi, Sayistaydan yardim saglanarak hazirlatacagr raporlar
Uzerinden yapabilecegi gibi, siyasi partilerin genel merkezlerinde ve mahalli
teskilatlarinda dogrudan dogruya veya kendi tyeleri arasindan gérevlendirecegi
bir naip Uye veya mahallin en kidemli adli veya idari yargi hékimi niyabetinde
yaptiracag inceleme ve arastirmalar Gizerinden de yapabilir. Bu maksatla, yeminli
bilirkisi gérevlendirebilecegi madde hiskmince diizenlenmistir.

Son olarak maddenin devaminda Anayasa Mahkemesinin, ilgili siyasi
partinin baskanindan veya temsilcisinden yazili mijtalaa isteyebilecegi; gerekli
gorirse sorumlu uzman muhasipler de déahil ilgililerin s6zIi agiklamalarini
dinleyebilecegi aciklanmistir. Denetimi sonunda Mahkeme, o siyasi partinin gelir
ve giderlerinin dogruluguna ve kanuna uygunluguna veya kanuna uygun olmayan
gelirler ile giderler dolayisiyla da bunlarin Hazineye gelir kaydedilmesine kesin
olarak karar verir. Yine ictizik'e gére dncelikle ilk inceleme yapilmaktadir. Bu
husus ictizik’in 51. maddesinde diizenlenmistir.

5.1. Mali Denetimde ilk inceleme
Mali denetimde ilk inceleme 6216 sayili Kanun’un 56. maddesinde;

“(1) Siyasi partilerin kesin hesaplari izerindeki inceleme 2820 sayili
Kanun hijkimlerine gére yapilir.

(2) Yapilan incelemeye iliskin raporlar ilgili siyasi partiye génderilerek en
geg iki ay icinde gérisini bildirmesi istenir.

(3) Mahkeme mali denetim sirasinda siyasi partilerin incelemeye iliskin
raporlar hakkindaki gérislerini de degerlendirir.
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(4) Mahkemenin mali denetime iliskin kararlarinin birer drnegi ilgili siyasi
partiye ve siyasi partinin sicil dosyasina konulmak tzere Yargitay Cumhuriyet
Bassavailigina génderilir.

(5) Mali denetim sonucunda verilen kararlar Resmi Gazete'de yayimlanir.”
seklinde ve

Anayasa Mahkemesi ictizigi 51. maddesinde;
“(1) Siyasi partiler, 22/4/1983 tarihli ve 2820 sayili Siyasi Partiler

Kanunu’nun 74 iinci maddesi uyarinca genel baskanlari tarafindan imzalanmis
yazi ve ekinde,

a) Merkez karar ve ysnetim kurullarinca (parti tiziginde kesin hesaplari
onaylama gérevi verilen yetkili organlarinca) alinmis parti genel merkezi ve iller
orgitleri kesin hesaplarinin incelenip kabul edildigine ve birlestirildigine iliskin
kararin onayli &rnegini,

b) Karara baglanmis ve birlestirilmis bulunan bir yillik kesin hesabin
onayli érnegini,

c)  Parti genel merkez kesin hesabinin onayli 8rnegini,

¢) Bagh ilceleri de kapsayan ve il sorumlulari tarafindan imzalanmis
olan iller teskilati kesin hesaplarinin onayli érnekleri ile genel merkez tarafindan
diizenlenecek olan il teskilatlar kesin hesaplarinin icmal listesini,

d) Parti genel merkez ve il teskilatlarinin ayni hesap déneminde edindigi
tasinmaz ve degeri yiiz lirayr asan tasinir mallarin, menkul kiymetlerin ve her tiirli
haklarin degerleri ile edinim tarihlerini ve sekillerini belirten listeleri,

e) Parti genel sekreteri ve genel saymaninin imzasini tasiyan yilsonu kasa
mevcudunu gésteren kasa sayim tutanagr ile banka hesaplarina iliskin olarak
banka yetkililerince onaylanmis mutabakat yazilarini,

Haziran ayi sonuna kadar Mahkemeye sunarlar.

(2) Mahkemece s6z konusu belgeler incelenmek izere Sayistay
Baskanligina génderilir.

(3) Sayistay Baskanhiginca gérevlendirilecek denetciler  kendilerine
havale edilen kesin hesaplari, 2820 sayili Siyasi Partiler Kanunu'nun 73. ve
74. maddelerine uygun olarak diizenlenip diizenlenmedigi, devir rakamlarinin
dogru olup olmadig ve kesin hesap cizelgelerinde sonuca etkili maddi bir hata
veya tutarsizlik bulunup bulunmadigi yoninden incelerler. Gerektiginde, ilgili
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siyasi partilerin her kademedeki yetkililerinden, bu konular hakkinda dogrudan
bilgi isteyebilirler. istenilen bilgilerle dayanagini olusturan evrak ve belgelerin
geciktirilmeksizin verilmesi zorunludur.

(4) Gorevli denefciler, siyasi partilerin 6rgiitlendigi bijtin illerin kesin
hesaplarini génderip géndermediklerini saptayabilmek iin Yargitay Cumhuriyet
Bassavciliginca tutulan siyasi parti sicil dosyalarindan yararlanirlar.

(5) Denefciler, kesin hesop|or|n kendilerine havale edilmesi tarihinden
itibaren en geg iki ay icinde dizenleyecekleri raporlari Baskanliga sunarlar; varsa
eksiklik, hata veya tutarsizliklar ortaya koyarak bunlarin nasil giderilecegini
belirtirler.

(6) Baskanlikca gérevlendirilecek raportsrler raporlarla ilgili ilk inceleme
toplantilarinda hazir bulunarak gerekli agiklamalar yaparlar.

(7) Eksikliklerin tamamlanmasi, hata ve tutarsizliklarin diizeltilmesi icin
ilgili siyasi partiye, Mahkemece, bir ay1 gegmeyecek uygun bir sire verilir.

(8) Kesin hesaplarda eksiklik, hata ve tutarsizlik bulunmadiginin
anlasilmasi veya bunlarin usuliince giderilmesi hélinde isin esasinin incelenmesine
karar verilir. Bu kararda parti genel merkezi ve il teskilatlarinin gelir gider belgeleri
ile bunlarin kaydedildigi defter kayitlarini géndermesi icin ilgili partiye bir ay:
gecmeyecek uygun bir sire verilir. Bu karar ilgili partiye bildirilir.” hitkmince
diszenlenmistir.

ilk incelemenin tamamlanmasinin ardindan esasin incelenmesi asamasina
gegilmektedir.

5.2. Mali Denetimde Esasin incelenmesi

Esasa iliskin incelemeler, siyasi partilerin gelir ve giderlerinin dogru ve
kanuna uygun olup olmadigi bakimindan yapilir. Dogruluk incelemesi, kesin
hesaplarin dayanagini olusturan defter ve belgelerde yer alan tutar ve bilgilerin
dogrulugu ve kesin hesaplara ayni sekilde aktarilip aktariimadigr bakimindan
yapilan degerlendirmeleri icerir. Kanuna uygunluk incelemesi ise gelirlerin ve
giderlerin Siyasi Partiler Kanunu’'na ve ilgili diger mevzuat hikimlerine uygun
yapilip yapilmadigini belirlemeye yoneliktir (Sayistay, 2015: 19-20).

Anayasa Mahkemesi Ictiziigi'niin 52. maddesi uyarinca esasin incelenmesi
diizenlenmistir. Buna gére:
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“(1) Partitarafindan gelir gider belgeleri ve defter kayitlari esas incelemenin
yapilmasi igin Sayistay Baskanligina génderilir. Partilerin genel merkezleri ile il
teskilatlarinin gelir gider belgeleri ve defter kayitlari incelenir. Yapilacak denetimin
esas ve usulleri ile il teskilatlarinin hangilerinin incelenecegi hususu, Mahkeme
tarafindan aksi kararlashrilmadikga Sayistay Baskanliginca belirlenir,

(2) Isin esasina iliskin inceleme, siyasi partilerin gelir ve giderlerinin
dogru ve kanuna uygun olup olmadig yénlerinden yapilir. Dogruluk incelemesi,
kesin hesaplarin dayanagini olusturan defter ve belgeler izerinde yapilan
incelemeyi kapsar. Kanuna uygunluk incelemesi, gelirlerin ve giderlerin Siyasi
Partiler Kanunu’na uygun olarak yapilip yapilmadigini tespit etmeye yoneliktir.

(3) Gorevli denetciler, pdrti|erin gene| merkezleri ile incelenmesi
ongorilen il teskilatiarinin parti defterleri, gelir ve gider kayitlari ile bunlara iliskin
belgeleri inceleyerek kesin hesaplarla karsilastirirlar. Gerektiginde, ilgili siyasi
partilerin her kademedeki yetkililerinden, bu konular hakkinda dogrudan bilgi
isteyebilirler. istenilen bilgilerle bunlarin dayanagini olusturan evrak ve belgelerin
geciktirilmeksizin verilmesi zorunludur.

(4) Denefcilerce, incelemeler esnasinda tespit edilen konu ve bulgulari
iceren inceleme raporlari ilgili siyasi partiye génderilerek, raporun kapsami
gozetilmek suretiyle en geg iki ay icinde bu konular hakkindaki gérislerini
bildirmesi istenir.

(5) Denefciler, ilgili siyasi partinin gérusleri ile kendi disiincelerini ieren
esas raporlarini Mahkemeye sunarlar. Rapora alinan konularla ilgili belgelerin
bir 8rnegi ile partiye génderilen inceleme raporu ve partinin cevabi rapor ekine
konulur. Raporda gelir gider belgeleri ve defter kayitlari incelenen il teskilatlar:
belirtilir.

(6) Sayistay denetcilerinin  hazirladiklari bu raporlarin - gérisilmesi
sirasinda Baskanlikga gérevlendirilecek raportérler hazir bulunarak gerekli
aciklamalari yaparlar.

(7)  Mahkemenin mali denetime iliskin kararlarinin bir rnegi ilgili siyasi
partinin genel baskanligina, bir 8rnegi Sayistay Baskanligina ve bir 6rnegi de o
siyasi partinin sicil dosyasina konulmak iizere Yargitay Cumhuriyet Bassaveiligina
gonderilir.

(8) Karari génderilen parti hesaplarina iliskin gelir gider belgeleri ve
defter kayitlar Sayistay Baskanligi'nca ilgili partiye iade edilir.
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(9)  Mali denetim kararlari Resmi Gazete’de yayimlanir.”

Buraya kadar agiklanan siyasi partilerin mali denetim siirecini su sekil
yardimi ile 6zetleyebiliriz:

Sekil 1. Siyasi Partiler Mali Denetim Sirec Semasi

[ Siyasi partilerm dncelal yil kesin hesaplaninm 30 Haziran'a kadar Anayasa Mahkemesine sumilmas ]
L S
[ Siyasi partilerm éncela vil kesin hesaplarinm Anayasa Mahkemesi tarafindan Sayistaya génderilmes: ]

1
[ 2 ayhik ilk: inceleme siiresi ]
f I
[Si}mi]m‘tﬂarhknhhuaplmnmw ] [ Siyasi partilerin kesin hesaplarmda ]
doru olmaz eksiklik ve'veva vanhslik olmasn
+
[ 1k inceleme raporumm yazilmas ] Resmi yaziyla siyasi partiden bu
hususlarm ditzaltilme smin istenmesi
i
[ Tk inceleme raporumm yazilmas)
&

[ [k inceleme raporlarmin Anayasa Mahkemesine génderilmesi ]
p

[ 2 P Dok R s e it o Sones ki ]
ke s ot el i Ry kbl
i i
[ Esas inceleme streci ]

[ Ezasa iligkin belgelerin tam olmas ve mevzuata ] [ Esaza iliskin belgelerin tam clmas ve mevauata ]

aykan bir hususm bulmmaman ayian bir hususm bubmmas
[ Esas inceleme raponmun yazilmasi ] Aylan hususahususlara iliskin parti gériiglerinin
Tesmi vazivla sorubmas:
1

[ Esas inceleme raporunun yaziman ]

Esas inceleme raporlarmm Anayasa Mahkemesing
dodsdlmni

Anayasa Mahkemesi kararlanmn Reami Gazete "de
yayimlanmas)

Kaynak: Sayistay Baskanhig (2015: 8).
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Agiklanan bu hiskimler ve sireg icinde yapilan denetim neticesinde ortaya
cikan herhangi bir uygunsuzluk tespit edilmesi durumunda ise birtakim yaptirimlar
uygulanacaktir.

6. MALI DENETIM NETICESINDE UYGULANACAK YAPTIRIMLAR

Ginimizde siyasetin finansmaninin bilyik boyutlara ulasmasi, daha
dnce partilerin devlet aygitindan bagimsiz &zel kuruluslar olduklari ve bu sebeple
devletin bu alana miidahale etmemesi gerektigi seklindeki dissiincenin degismesine
neden olmustur. Bununla birlikte siyasal yasamdaki mali olumsuzluklarin ortaya
cikmasi ve partilerin secim kampanyalarini karsilayabilmek igin bisyisk mali
kaynaklara ihtiyag duymalari devlet yardimlarinin giindeme gelmesine neden
olmus, bu durum da siyasetin finansmaninin denetlenmesi ve belli yaptirmlara

baglanmasini gerekli kilmishr (Dagdelen, 2013: 302-303).

Bu cercevede Anayasa Mahkemesi Genel Kurulu eliyle ve Sayistayin ilk
incelemesi ve daha sonrasinda esasin incelenmesi asamalarinin tamamlanmasinin
ardindan siyasi partilerin gelir ve giderlerinde kanun hiskimlerine aykirilik
bulunmasi durumunda cesitli yaptinmlar uygulanacagr hikme baglanmistir. Bu
yaptirimlar; hazinece elkoyma, paraya cevirme ve kisilere ceza verilmesidir.

6.1. Hazinece Elkoyma

Anayasa Mahkemesince mali denetimin sonucunda, parti hesaplarinin
dogru olmadigi veya gelir ve giderler ile mal edinimlerinin yasaya aykiriliklar
tasidigi kanaatine ulasilirsa Hazinece elkoyma karar verilir (Uzun, 2009:
229). Hangi hallerde hazinece elkoyma karari verilebilecegi ise Siyasi Partiler
Kanunu’nun 76. maddesinde diizenlenmistir. Bu hitkimde;

e Kanun hikimlerine aykin olarak bagis kabul ettigi, mal veya gelir
edindigi Anayasa Mahkemesince tespit edilen siyasi partilerin, bu yolla
elde ettikleri gelirlerin tamaminin, Kanun’da belirtilen miktarlardan fazla
gelirlerle, tasinmaz mallarin kanuni miktari gecen kisminin karsiliginin
Hazineye irat kaydedilmesine, tasinmaz mallarin ise Hazine adina
tapuya tesciline karar verilecegi,
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e Kanun’un 67. maddesi hikmiine aykiri olarak siyasi partilere saglanan
kredi veya borglar izerine Anayasa Mahkemesi karariyla Hazinece
elkonulacag, kredi veya borcu verene karsi Hazinenin higbir yiskimlilik
alhna girmeyecegi,

e Kanunun 69. maddesinde belirtilen esaslara aykiri olarak bir siyasi
partinin tevsik edilmeyen kaynaklardan gelir sagladigi anlasilirsa,
Anayasa Mahkemesi karariyla bu gelirin Hazineye irat kaydedilecegi,

e Belgelendirilmesi gerektigi halde belgelendirilmeyen parti giderleri
miktarinca parti malvarliginin, Anayasa Mahkemesi karariyla Hazineye
irat kaydedilecegi dizenlenmistir.

6.2. Paraya Cevirme

Mali  denetim neticesinde ortaya cikabilecek uygunsuzluklara karsi
gerceklestirilebilecek ikinci yaptirm ise paraya gevirmedir.

Bu hususu igeren Siyasi Partiler Kanunu’nun 77. maddesince; Kanun'un 68.
maddesinde belirtilen esaslara aykiri olarak bir siyasi partinin tasinmaz mallara
sahip oldugu anlasilirsa, Anayasa Mahkemesinin karariyla ve bu Mahkemenin
gosterecegi sire icinde siyasi parti tarafindan bu mallarin paraya gevrilmesi
yoluna gidilecegi diizenlenmistir.

Bu diizenlemeyle ilgili olarak; ilgili tasinmazin paraya gevrilmesinde ortaya
cikabilecek mali kaybin parti tiizel kisiligine zarar verebileceginin géz ardi edildigi
sdylenebilir. Bu nedenle; tarafimizea, parti tizel kisiliginin zarar gérmemesi igin
cezaya konu olan harcamanin hangi parti yetkilisi veya yetkililerince yapildiginin
tespit edilmesi ve ortaya cikabilecek mali kaybin bu yetkili veya yetkililerden
tahsilinin dizenlenmesinin gerektigi disiniimektedir.

6.3. Kisilere Ceza Verilmesi

Siyasi partilerin mali konulari ile ilgili olarak ortaya ¢ikan uygunsuzluklar
hakkinda Ggiinci yaphrim ise kisilere ceza verilmesidir. Bu husus Siyasi Partiler
Kanunu’nun 111.ve 116. maddeleri ile dizenlenmistir. Kanun’un 111. maddesince;
74. madde hikimlerine aykiri hareket eden sorumlular hakkinda, g aydan alh

aya kadar hafif hapis ve on bes liradan otuz liraya kadar hafif para cezas,
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75. madde geregince yapilan inceleme ve arastirmalari engelleyen sorumlular ile
ayni madde geregince istenen bilgileri vermeyen sorumlular hakkinda alti aydan
bir yila kadar hapis ve altmis liradan az olmamak izere agir para cezasi ile

cezalandirlacag diizenlenmistir.

Kanuna aykiri bagss, kredi veya borg alinmasi, borg verilmesini diizenleyen
116. maddeye gére de: kanun hikiimlerine aykiri olarak bagista bulunan kimse ve
bagist kabul eden parti sorumlusunun ve kanun hiskimlerine aykiri olarak kredi veya
borg veren veya alanlar ile bu krediyi veya borcu alan veya veren parti sorumlusu
hakkinda da alti aydan bir yila kadar hapis cezasi ile cezalandirlacag, yabanc
devletlerden, uluslararasi kuruluslardan, Tirk uyruklugunda olmayan gercek ve
tizel kisilerden yardim veya bagis kabul eden parti sorumlusunun veya adayin
veya aday adayinin bir yildan ¢ yila kadar hapis cezasi ile cezalandirilacag

diizenlenmistir.

SONUC VE DEGERLENDIRME

Partilerin finansmaninin seffaf ve denetlenebilir olmasi en 6nemli demokrasi
kriterleri arasinda yer almaktadir (Keyman vd., 2013: 18). Bu nedenle sonug
olarak siyasi partilerin mali denetimlerinin demokratik siyasal yasam igerisinde
mutlak suretle yapilmasi gerekmektedir. Zira demokratik bir siyasal sistemde siyasi
partilerin serbestce kurulup faaliyet géstermeleri, onlarin hicbir siniflandirmaya
tabi tutulmayacagr anlamina gelmemektedir, aksine demokratik siyasal sistemin

saglikli bir bicimde devamliliginin saglanmasi icin denetlenmeleri gerekliligi aiktir.

Ancak bu denetimin yukarida da deginildigi gibi hangi kurum tarafindan
yapilacagr tarhsma konusu olmustur. Bu cercevede denetimin Anayasa Mahkemesi
tarafindan yapilmasinin sakincalarinin giderilmesi amaciyla 2011°de cikarilan
6216 sayili Kanun’la inceleme safhasinin Sayistaya verilmesi diizenlenmistir.

Kamu kurumlarinin dis denetiminde uzman bir kurulus olan Sayistayin siyasi
partilerin mali denetiminde/incelemesinde esas roli almasi, bu alanda énemli bir
yeniliktir. Denetimin Sayistay catisi altinda yapilmasi, bu denetimin eskiye oranla
daha giigli yapilacagi kanaatini de uyandirmaktadir. Zira 6216 sayili Kanun’dan
dnceki sistemde siyasi partilerin mali denetimi sadece genel merkez gelir ve

giderlerinin incelenmesi seklinde yapilmaktaydi. il &rgitlerinin yalnizea kesin
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hesaplari Gzerinden inceleme yapilmak durumunda kaliniyordu. Yeni dénemde
Sayistayca yapilacak denetimde genel merkezle beraber partilerin biyik il
orgutlerinin gelir ve gider belgeleri de incelenebilecektir. Béylece bijyiik partilerin
tim il 8rgitlerinin mali denetimi yapilabilecektir (Demirel, 2011: 219). Ancak sunu
da belirtmek gerekir ki; siyasi partilerin mali denetimlerinin bir kisminin Anayasa
Mahkemesinin gérev alanindan cikarilarak Sayistaya verilmesi  tarafimizca
denetimin etkinliginin artirilmasi yéninde oldukca &nemli fayda saglayacak
olmakla birlikte, konunun bir kurumdan alinip bir kuruma devredilmesi, denetime
iliskin tim sorunlarin birdenbire ortadan kalkmasini saglamayacakhr. Sistemden
kaynaklanan sorunlarin céziimiine yénelik yéntemler de gelistirilmelidir. Ornegin;
Kaya’'nin (2006: 597-598) da belirttigi gibi; Glkedeki tim siyasi partilerin mali
denetimlerinin degil de maddi varliklar: belli bir biyiklige ulasan siyasi partilerin
mali denetiminin gerceklestirilmesi, gdrevli kurumun hem is yikini azaltacak
hem kaynak ve zamandan tasarruf saglanacak hem de denetimin etkinligi ve

verimliligi artacakhr.

Siyasi partilere vatandaslar tarafindan duyulan giiven, demokratik sistemin
devamliligi icin temel gerekliliklerdendir. Zira demokrasi, seffaflik, aciklik ve
hesap verebilirlik rejimi olup, bu hususlarin gerceklesmesi ise denetimin etkin ve
verimli bir bicimde yapilmasini zorunlu kilmaktadir. Denetimin mmkiin olan en
iyi bicimde yapilmasi; gerek siyasi partilerin siyasal yasamda yerine getirdikleri
islevleri kolaylastiracak (Bahar, 2011: 121), gerekse de vatandaslar tarafindan
siyasi partilere duyulan giivenin artmasini saglayarak kahlimin - gelismesini
saglayacak, bu da agiklik, seffaflik, hesap verebilirlik ve parti ici demokrasi gibi
temel demokratik ilkelere katki sunacakhr ve béylelikle siyasal yasamdaki birtakim

olumsuzluklarin &niine gegilmesi saglanacaktir.
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OZEL SEKTOR MOTIVASYON ARAGLARININ TURK
KAMU SEKTORUNDE UYGULANABILIRLIGI

APPLICABILITY OF PRIVATE SECTOR MOTIVATION TOOLS IN TURKISH
PUBLIC SECTOR

Mustafa ARSLAN*

oz
Kamu calisanlarinin motivasyonu sorunu ulusal ve uluslararasi calismalarda son
on yilda yogun bicimde ele alinmaktadir. Uzerinde uzlasi saglanan husus kamu sektéri
cahsanlarini motive eden etkenlerin, &zel sektér calisanlarininkilerle ayni olmadigidir.
Uzerinde géris birliginin saglanmadigi nokta ise &zel sekire dzgii motive edicilerin
kamu sektdriinde uygulanabilirligidir. Bu sorun, &zel sektdr gikisl arag ve metotlarin kamu
sektriinde de kullanilabileceginden hareket eden Yeni Kamu Isletmeciligi (YKI) yaklasimi

baglaminda tartisilmaktadir.

Bu calismanin amaci, ézel sektsr 6rgUt|erinde kullanilan motivasyon araglarinin
Tork kamu sektérinde uygulanabilirligini yasal mevzuat ve personel rejimi agisindan
irdeleyerek agikliga kavusturmaktir. Calisma Tirk kamu sektdri ile sinirli tutulmustur.

Calismada éncelikle ulusal ve uluslararasi alan yazin taramasi yapilarak, kamu ve
dzel sekitrde calisanlarin motivasyonunu etkileyen hususlar tespit edilmistir. Sonrasinda,
657 SCI)/Ill Devlet Memurlari Kanunu ile adli, askeri, akademik ve sézlesmeli persone|
statilerini diizenleyen yasal ve idari diizenlemeler incelenmistir. Alan yazin taramasinda
tespit edilen motive edicilerin yasal mevzuattaki dizenlemelerle karsilastirmasi yapilarak

sonuca gidilmistir.

Calisma sonucunda; performansa dayali sdeme gibi 6zel sektdre 5zgii maddi igerikli
bazi gidileyicilerin kamu sektdrinde kullanilabilirliginin sinirli oldugu; lojman, es yardimi,
cocuk yardimi gibi bazilarinin ise &zlik hakki olarak tanindigr gériilmistiir. Bunun yaninda,
ozel sektorde uygulanmasi rasyonel kabul edilmeyen is giivencesi, pozitif ayrimailik, ailenin
bitinligu gibi araglarin Tirk kamu sektériinde yogun bicimde kullanildigr tespit edilmistir.

Anahtar Kelimeler: Motivasyon, Kamu Hizmet Motivasyonu, Kamu Personeli.
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ABSTRACT

The topic of the motivation of public employees has been extensively addressed
in national and international studies over the last decade. The consensus is that factors
that motivate public sector employees are not the same as those motivating private sector
employees. The point that lacks consensus is the applicability of private sector motivators in
public sector. This problem has been debated in the context of the New Public Management
(NPM) approach, which argues that private sector instruments and methods can be used
in public sector.

The aim of this paper is to clarify the applicability of motivation tools used in private
sector organizations in Turkish public sector by analyzing legal regulations and personnel
regime. The study is limited to the Turkish public sector.

The study first reviewed national and infernational literature to identify the issues
affecting the motivation of employees in public and private sectors. Then, it examined the
Law on Civil Servants No. 657 and the legal and administrative regulations governing
jurisdiction, military, academic and contractual personnel statutes. Its conclusion compared
motivators in the legal regulations with the ones reported in literature.

Study results were as follows: some financial motivators specific to private sector
such as performance-based payment have restricted utility in public sector; some motivators
such as public housing and family aids are regulated as employee personnel rights. In
addition, this study found that tools such as job security, positive discrimination, family
integrity, which are not considered rational in private sector, are used extensively in Turkish
public sector.

Keywords: Motivation, Public Service Motivation, Public Personnel.

GiRiS

Bireylerin motivasyonu yirminci yiizyilin ortalarindan itibaren bilimsel
cercevede incelenmeye baslamistir. Yapilan ilk calismalar psikoloji alaninda
gerceklestirilen arastrmalarla sekillenmistir. Maslow (1943, 1954) bireyi motive
eden unsurlari nem derecesine gore bir hiyerarsik yapiya dayandirmis, Herzberg
(1968) motivasyon araglarini iki kategoride ele almis, McClelland (1961) ise
kisiyi motive eden hususun basarma ihtiyaci oldugunu ileri siirmistir. Sonraki
calismalarda motivasyon konusunun yénetim biliminin ilgi alanina da girdigi
ve orgit icindeki birey davranislarinin mercek altina alindigi gérilmektedir.
Vroom’un Beklenti Kurami, Adams’in Esitlik Kurami ile Pavlov ve Skinner (1953)
gibi arastirmacilarin katkilaryla sekillenen Davranis Sartlandirma Yaklasimi bu
tir galismalara 6rnek gésterilebilir.
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Yonetilenleri 6rgiitin amaglar dogrultusunda giidilemek yoneticilerin her
dénem temel ugraslarindan biri olmustur. I giicini motive ederek etkinligi artirmak
yonetimin temel prensiplerindendir (Rashid ve Rashid, 2012: 24). Yénetim, érgite
tahsis edilen kaynaklarin érgitsel amaglar dogrultusunda maksimum faydays
saglayacak bicimde kullanilmasi anlamina gelir. Yonetsel faaliyette yoneticilere
sunulan kaynaklar para, arag-gereg, malzeme ve insan kaynagidir (Tortop vd.,
2016: 6). Diger kaynaklari kullanma yetisini de elinde tutan insan kaynaginin,
sayilan kaynaklarin en nemlisi oldugu degerlendirilmektedir.

1980’lerden itibaren devlet, hantallik, kuralcilik, formalitelere baghlik,
katilik, gizlilik, kaynaklar israf etme gibi elestirilere hedef olmaktadir. Kendisine
yoneltilen elestiriler karsisinda devleti ayakta tutmak, ancak etkin ve verimli isleyen
bir birokrasi mekanizmasiyla mimkindir. Modern demokrasilerde, yasama
kararlarinin uygulayicisi, yiritme organinin denetim ve kontroli altinda faaliyet
yiriten kamu birokrasisidir. Yénetsel etkinlik, kaynak kullaniminda tasarruf
ve hizmet kalitesinde arhs saglamak icin yasal ve idari diizenlemelerle kamu
gorevlilerine sinirlar gizmek ve onlari siki denetim altinda tutmak tek basina yeterli
degildir. Bunun yaninda, kamu ¢alisanlarini, mensubu olduklari kamu érgitlerinin
amaglar dogrultusunda hareket etmeye giidilemek gerekir. Amaca, motive olmus
cahsanlarla ulasilir (Vural, 2005: 107).

Motivasyon alan yazini incelendiginde, yapilan ¢alismalarin agirlikli olarak
isletme ydnetimi (management) kapsomlndd ve 6zel sektsr 6rgijt|eri ve calisanlari
izerinde yogunlashgi gorilmektedir. Uluslararasi alan yazinda son dénemde kamu
6rgi.it|eri ve kamu calisanlar Gzerinde ydp||c1n calismalarda artis sq§|qnm0k|c:
birlikte Turkiye'de kamu sektdri iizerinde yapilan ampirik calismalarin yetersiz
kaldigi degerlendirilmektedir. Bu yetersizligin, Tirk kamu birokrasisine 6zgi
yapisal ve islevsel nedenlere dayandigi degerlendirilmekte olup, bu nedenler bir

baska calismanin konusu olabilecek kadar genis kc:psthollr.

Alan yazinda, ileri sirilen gérislerin; kamu calisanlar ile 6zel sektsr
cahsanlarini motive eden hususlarin farkli oldugu (Anderfuhren-Biget vd., 2010;
Buelens ve Broeck, 2007; Wright, 2001; Perry, 2000; Jurkiewicz vd., 1998;
Rainey, 1982), igsel faktdrlerin kamu calisanlarini dissal faktsrlere gére daha fazla
motive ettigi (Oran vd., 2016; Choi ve Whitford, 2013; Cowley ve Smith, 2013;
Cho ve Perry, 2012; Anderfuhren-Biget vd., 2010; Frank, 2004; Khojasteh, 1993;
Emmert, 1992; Baldwin, 1987) seklinde siralandig tespit edilmistir. Ancak yapilan
cahsmalarda 6zel sektdrde calisanlari motive etmeye dénitk uygulamalarin Tirk
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kamu ydnetiminde uygulanabilirligini yasal ve idari diizenlemeler cercevesinde
ele alan bir ¢alismanin olmadigr gérilmistir. Bu baglamda, yapilan ¢alismanin
alan yazina katki saglayacag degerlendirilmektedir.

Bu c¢alismanin amaci, &zel sektdr isletmelerinde personeli motive eden
hususlari ve motivasyon diizeyini artirmada kullanilan y&ntemleri inceleyerek,
bu araglarin Tirk kamu personeli izerinde mevcut uygulanma bigimleri ile
uygulanabilirliklerini yasal ve idari mevzuahn cizdigi sinirlarla karsilastrarak,
hem alanda yapilacak miteakip calismalara hem de personelini motive etmek
isteyen kamu ydneticilerine farkli bir bakis agisi sunmakhr.

Arastirmada  cevabi aranan  soru, kamu sektdriinde  kullanilabilecek
motivasyon araglarinin zel sektdrde uygulananlardan farkli olup olmadig; 6zel
sektdr motivasyon araglarinin Tirk kamu sektdrinde uygulanmasinin éniinde

yasal bir engelin olup olmadigidir.

Bunu gerceklestirirken, dncelikle motivasyon kavramina yiklenen anlamlar
ve yaklasimin teorik ydni ele alinmistr. Sonrasinda gerek ulusal gerekse
uluslararasi alan yazinda kamu personeli ve 6zel sekiér personelini motive eden
hususlari ortaya koyan ¢alismalar incelenmistir. Son olarak, Tirk personel sistemini
diizenlemeye donik yasal ve idari dizenlemeler incelenerek, arashrma sorularina

cevap aranmistir,

1. KAVRAMSAL VE KURAMSAL CERCEVE
1.1. Motivasyon

Motivasyon, Latince’de hareket anlamina gelen “motus” kelime kékeninden
tiretilmis olup, kisileri belirli bir eylemi gergeklestirmeye veya gerceklestirmekten
uzak durmaya yénlendirme anlami tasimaktadir. Giiney’e goére (2011: 315;
2004: 96) motivasyon, galisanlarda bir isi yapmak igin gerekli olan gayret
ve enerjinin olusturulmasi islemidir ve bu islem; uyarma, harekete gecirme
ve pekistirme olmak Uzere ¢ asamadan olusur. Robbins’e (1996) gére ise
motivasyon, calisanin ihtiyaglarinin karsilanmasi suretiyle 6rgitsel amaglara
dénik Ust dizey cabadir. Kogel (2011: 619) kisilerin kendi istek ve arzulariyla
belli bir davranisi gergeklestirmeye donik davranmalari veya ¢aba gdstermeleri
olarak tanimlamaktadir. Calisan davranislarinin meydana gelis sekli ve nedenleri
izerine yogunlasan Simsek ve Celik’e (2011: 98) gére motivasyon, insanlarin
nasil ve neden bdyle davrandiklari sorusuna cevap arayan bir olgudur.
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Motivasyonun &rgitler acisindan ifade ettigi anlam farklidir. Orgiitsel
basari bireylerin niteliklerinin ¢alisma arzular ile ¢arpimindan ibarettir. Yani
nitelik ve ¢alisma arzusunun birisindeki yetersizlik drgitsel basari seviyesini asag;
ceker (Oztiirk, 2013: 34). Birey gidiyle hareket eder ve sahsi cikarlara dénik
gudilenme dogalken rgiitsel amaglar igin giidilenme yapaydir ve caba gerektirir
(Basaran, 1991). Calisanlar érgit amaglarini gergeklestirmeye yonlendirmenin
yolu motive etmektir. Kisiyi karsilanmamis ihtiyaclar motive eder. Dolayisiyla
calisanlarin karsisina saglanan imkanlar dile getirerek ¢ikmak motivasyon
saglamaz (Giney, 2011: 318). Arzu, ihtiyag ve korku faktsrlerinin bileskesi kisiye
hareket kazandirir (Eren, 2010: 498).

1.2. Motivasyon Kuramlan

Motivasyon olgusunun teorik ydni pek gok bilim adaminca agiklanmaya
cahsilmishr. Bu yaklasimlar Kapsam Teorileri ve Sireg Teorileri olarak iki ana
baslkta toplanmaktadir, ancak bu ¢alismada ele alinan bir diger yaklasim ise
Tirk kamu yénetim yazininda heniiz yeterli ilgiyi gérmedigi degerlendirilen Kamu
Hizmet Motivasyonu (KHM) kuramidir.

1.2.1. Kapsam Kuramlari

Icsel fakidrlere vurgu yapan bu teorilere Maslow’un “ihtiyaclar Hiyerarsisi
Yaklasimi”, Herzberg'in “Cift Faktsr Teorisi”, McClelland’in “Basarma  ihtiyaci
Teorisi” drnek verilebilir.

Maslow’un ileri sirdigi ihtiyaclar Hiyerarsisi Yaklasimi'na gére insanin
ihtiyaglari énem sirasina dayali hiyerarsik dizen takip eder. Disinire gére
bu siralama fizyolojik ihtiyaglar, givenlik ihtiyaglari, ait olma ve sevgi ihtiyac,
deger gérme ihtiyaci ve basarma ihtiyaci bigimindedir. Bu hiyerarsik diizenin
Ust sirasinda yer alan bir ihtiyag giderilmeden daha asagida yer alan ihtiyaglar
gidermek kisiyi motive etmez (Maslow, 1943).

Herzberg tarafindan gelistirilen Cift Faktor Teorisi’'ne gore ise kisiyi motive
eden faktorler iki farkl etki yarahr. Hijyen faktsrleri olarak adlandirilan ilk gruptaki
faktsrlerin yoklugunda kisinin motivasyonu olumsuz etkilenirken bu faktsrlerin
varligi calisanin motivasyonunu yilkseltmez. Ancak ve ancak hijyen faktdrleri
saglandiktan sonra ikinci gruptaki motive edici faktrler bireylerin motivasyonunu
yikseltebilir (Herzberg, 1968).
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McClelland tarafindan gelistirilen Basarma ihtiyaci Teorisi insan ihtiyaclaring
basari, baglilik ve giicli olma basliklart altinda toplamishr. Buna gére bireyin kendi
alaninda en iyi olma arzusunun altinda yatan neden basarma giidisidir. insanin
toplum iginde yasayabilme icgiidiisi onu gruplarla bag kurmaya yénlendirir. Bag
tesis edebildigi oranda motivasyon gerceklesir. Giicli olma ihtiyacinin gerisinde
ise belirsizligi ortadan kaldirma veya kontrol altinda tutma giidiisi yatmaktadir

(Eren, 2010: 526).

1.2.2. Sitrec Kuramlari

Sireg kuramlari insan davranisina, davranisin baslangic ve bitis sireleri
arasindaki sirecte etki eden degiskenleri aciklarlar. Davranis Sartlandirma
Yaklasimi, Beklenti Teorileri, Esitlik Teorisi ve Amag Teorisi bu gruptadir.

Vroom'un gelistirdigi Beklenti Kuramina gére is ve davranistaki basari,
édillendirmeye dayanir. Bireyin davranisinin ortaya cikmasinda igsel ve dissal
faktsrler birlikte etkilidir. Bireyler farkli faktdrlerle motive olurlar ve hedeflerine
ulasmak icin sunulan alternatiflerden kendilerine uygun olani segerler. Birey bir
davranisi sergilediginde istedigi bir 8dilin kendisine sunulacagina ve gésterilen
hedefe ulasabilecegine inanirsa motive olur (Eren, 2010: 533, 534).

Adams, Esitlik Teorisi adini verdigi calismasinda, bireylerin icinde
bulunduklar 6rgiit iginde kendileri ile ayni isi yapanlara saglanan haklarla
kendilerine saglanan haklar sirekli karsilashrmalarindan ve esitsizligi fark
etmeleri durumunda demoralize olmalarindan yola gikarak, érgiit iginde esitligi
saglamanin ¢alisanlarin motivasyon diizeyini artiracagini ileri sirmistir (Adams,
1963).

Pavlov ve Skinner gibi disinirlerin katkilaryla sekillenen Davranis
Sartlandirma Yaklasimi, birey davranislarinin sekillenmesinde gevresel unsurlarin
etkili oldugu savina dayanmaktadir. Bu yaklasim davranisi kaynaklarindan ¢ok
sonuglari ve kazandiracaklar Gzerinde durmaktadir. Gergeklestirilen davranis
neticesinde 8dil kazanan birey, bu davranisa devam edecek ve bunu pekistirerek
dgrenecektir (Eren, 2010: 545).

Locke ve Bryan'in ortaya koydugu Amag Belirleme Teorisi'ne gére amaglar
insan davranislarini ydnlendirme islevi gérir. Kisinin amag ve ihtiyaglarini

belirleyen degerleridir ve kisi bu yolla kendisi igin karli olani belirleyebilir. Bu

108 | Sayistay Dergisi ® Sayi1:109
Nisan - Haziran 2018



Ozel Sektér Motivasyon Araclarinin Tirk Kamu Sektériinde Uygulanabilirligi

teorinin iki nemli katkisi vardir, birincisi; spesifik hedefler genel hedeflere gére
performansi daha fazla artirir. kincisi; hedef ne kadar zor olursa kisi o kadar
fazla calismak durumunda kalacakhr (Locke ve Bryan, 1968).

1.2.3. Kamu Hizmet Motivasyonu Kurami

Kamu personelinin  motivasyonunu  saglayan araglarin - 6zel  sektor
cahsanlarininkinden  farkli  olabilecegi  fikrini iceren KHM, icsel faktorleri
incelemisti. KHM yaklasiminin ilk temsilcileri kuramlarini, ic  motivasyon
unsurlarinin kamu calisanlarini 6zel sektér calisanlarina oranla daha ok
etkiledikleri tezine dayandirmislardir (Wright, 2008). Kamu gérevlileri igin
onlari daha etkin ¢alismaya gidileyecek tesvikler belirlenirken, KHM'nin isaret
ettigi kamu yarari, vatandashk gérevi, tutku ve fedakarlik gibi unsurlarin dikkate
alinmasi gerekmektedir (Vandenabeele vd., 2014: 781). Perry ve Wise'in (1990)
kamudaki motivasyona yaklasimlari da benzer bicimde fedakarlik ve toplum
yanlihg gibi digerleri icin iyi seyler yapma vurgusu izerinde sekillenmektedir. Bu
yaklasimda fedakarlik kavrami bir kisinin bir baskasinin ihtiyacini kendi ihtiyacinin
dniine koymasini ifade ederken, toplum yanliligi kavrami digerlerine kazandirma
cabasi olarak agiklanmaktadir (Perry ve Hondeghem, 2008).

2. TURK KAMU PERSONEL YONETIMINDE MOTIVASYON
ARAGLARI

Kamu sektdrinde motivasyonun temel islevi nitelikli personeli kurumda
tutmak ve yonetsel etkinligi saglamaktir. Kalifiye personeli elde tutma hususunda
kamu érgiitleri 6zel sektor drgitleriyle rekabet halindedir. Yisksek kamu borglarinin,
kamu drgitlerinin nemli kozu olan yiksek maasi etkisizlestirmesi onlari farkls
arayislara ydneltmistir (Acatrinei, 2010: 2). Bu arayis kamuda personel ydnetimi
uygulamalarinda farkli yéntemler dogurmustur. Tirk personel rejimi de son elli
yil iginde kariyer ve kadro modellerinin uygulanmasina dénik cekisme icerisinde

karmasiklasmistir (Giler, 2005).

Tirk kamu personel rejiminde kamu personelinin kimler olduguna dair bir
uzlasi heniiz yoktur (Kayar, 2015: 26). Bu ¢alisma, Anayasa’nin 28. maddesi
kapsaminda devlet, KiT ve diger kamu tiizel kisilerinin genel idare esaslarina gére

yurittikleri kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gérevleri yerine getiren
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memurlar, diger kamu gérevlileri ve sézlesmeli personel ile sinirlandirilmistir.
Mevzuatta motivasyon agik¢a tanimlanmamis ancak kavramin igerigi ile uyumlu
diizenlemelere yer verilmistir.

2.1. Parasal icerikli Motivasyon Araclar

Bireyin alim giicini artirma islevi géren bu giidileyicilerin etki dereceleri
kisiye, 6rgiite, pozisyona ve topluma gére farklilik gésterebilir. Ornegin, gelismis
bir toplumda icret arhsi etkin bir gidileyici degildir (Eryilmaz, 2008: 305).
Bunun yaninda, yénetici pozisyonundaki kamu calisanlari gérevde yikselme,
ofonom alan tanima ve yetkilendirilme gibi hususlarla motive olurken yénetilen
pozisyonundaki ¢alisanlar parasal gidileyicilerden daha fazla etkilenirler
(Bright, 2005; Kamdron, 2005; Boyne, 2002; Ellickson ve Logston, 2001; Perry
vd. 1989; Baldwin, 1987, 1991; Rainey, 1976, 1979; McClelland, 1961).
Ampirik arasirmalarda igsel faktdrlerin, kamu gérevlilerinin motivasyonunu 6zel
sektdrdekilere oranla daha fazla etkiledigi tespit edilmistir (Cowley ve Smith,
2013). Ozel saglk kurulusu calisanlarini giidileyen hususlarin basinda takdir
edilme gelirken (Bulut ve Cavus, 2015: 13) kamu saglik ¢alisanlarinda ilk siray:
maas ve déner sermaye gibi ekonomik faktsrlerin aldigi (Kilig ve Keklik, 2012:
152), kamu saglik ydneticilerinde ise sirasiyla takdir edilme, kahlim ve icret artisi
biciminde siralandig (Cakal vd., 2011: 172) gérilmistir. Geleneksel gidileme
yaklasiminda  ekonomik araglar vurgulanirken modern yaklasimda  sosyo-
psikolojik ve yénetsel araclar vurgulanmaktadir (Olger, 2005: 3). Bu baglamda,
kamuda personel motive edilirken beklentileri, yasal sinirflamalar, i¢ dinamikler ve
dis fakitrler g6z dniinde tutulmalidir (Tozlu, 2015: 250).

2.1.1. Ek Odemeler

Kamu personeline mevzuat disi édeme yapilamaz. Ek ddeme olarak
diizenlenen ddemeler ise 6zlik hakki statisindedir ve amir bu ddemeyi yapma
konusunda tercihte bulunamaz. Kamu gérevlilerine &denen icretler aylik,
s6zlesmeli Ucreti, gUnole|i|(, adul, temsil gider|eri, ders gorevi Ucreti, fazla calisma
Ucreti, is gicligl zammu, is riski zammi, temininde guglik gekilen personel zammi,
mali sorumluluk tazminahdir (657 sayili Kanun, md. 146, 147). Bunlarin yaninda
kira yardimi, dogum ve 8lim yardimi, aile yardimi, gocuk yardimi gibi demeler
yapilmaktadir. Haftalik (40) saatin Gzerindeki mesailer ile salgin hastalik ve tabii
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afet gibi olaganisti durumlardaki fazla mesailer icin deme yapilmaktadir (657
sayili Kanun, md. 178).

Yikseksgretimde kaliteyi artirmak icin Akademik Tesvik Odenegi, tasra
Universitelerinde calismay: tesvik etmek icin ise az gelismis bolgelerde gérevli
égretim elemanlarina Gelistirme Odenegi 6denmektedir (2547 sayili Kanun, md.
14). Tirk Silahli Kuvvetleri Personel Kanunu’nda (TSKPK) ise subay, astsubay ve
uzman erbaslardan giig olan islerde ¢alisanlara is gigligi zammi, hayat ve saghk
icin tehlike arz eden hizmetlerde calisanlara is riski zammi, temininde, gérevde
tutulmasinda veya belli yerlerde istihdam edilmesinde giiclik bulunanlara
temininde giicltk zammi, Sayistaya hesap vermekle yikimli olan saymanlara
mali sorumluluk tazminah &denmesi diizenlenmistir (926 sayili Kanun, Ek md. 3).
2330 sayili Kanun’a gére TSK, MIT, EGM, Sahil Givenlik, J. Gen. K.Iigi ve Ceza
ve Tevkif Evleri Genel Miidirligu personeline gorevleriyle ilgili hastalik, sakatlik ve
8lim gibi hallerde kendilerine veya yasal mirascilarina ek ddeme yapilmaktadir

(md. 1).

Maddi gidileme araclarinin yogun kullanildigi kesim Kamu  iktisadi
Tesebbusleridir (KiT). 399 sayil KHK'da KiT personelini kurumda kalmaya,
yaraticihk ve girisimciligini artirmaya, basari ve ¢abaya &zendirecek &zlik
hakki sisteminin 6nemi vurgulanmistr (md. 1). KiT'teki sézlesmeli personele en
az asgari tcret diizeyinde, temel icret ile basari ve kidem icretleri toplamindan
olusan sdzlesme Ucreti &denir. Sicil ve basar deger|endirmesine gore basari
icreti, kurumda kaldigi sireye gére kidem icreti 6denir. Bankacilik ve sigortacilik
faaliyetiyle bilfiil ugrasan KiT personeline, sigorta acentelik komisyonlarindan
pay verilmektedir. Personelin kendisi, esi ve bakmakla yikimli oldugu kisilerin
vefat durumunda yardim yapilmaktadir. Diger uygulama ise saglik calisanlarina
yonelik doner sermaye ddemeleridir (209 sayili Kanun, md. 5). Bu uygulamayla
Tirkiye'de performans &lcimine dayali maddi édillendirmeye dénik yeni bir

model yaratilmistir (Aydin ve Demir, 2007).

2.1.2. Maddi Odille Odiillendirme

Maddi 8dil, bir yenilik getiren, dneri sunan, bulus yapan, yaraticilik
gosteren, emsalleri arasinda 6ne gikan galisana verilen ve ekonomik degeri olan
bir &dildir (Acuner, 2010: 49). Burada ddille eylem arasindaki bag calisana
hissettirilmeli ve dillendirme bu bagi koparmayacak kadar ¢abuk yapilmalidir
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(Keser, 2006: 167). ikincisi, sdillendirilen dahil, calisanlar &dilin hak edildigine
ikna olmalidir. Aksi takdirde, dili alanda beklenen motivasyon gerceklesmezken
diger calisanlarin motivasyonu da disebilir.

Emsallerinden fazla gayret géstererek tasarruf saglayan, kamu zararini
engelleyen veya azaltan, kamu kaynaginda arhs saglayan, hizmet kalitesinin
yikselmesine katki yapan kamu gérevlisine, somut verilere dayanmak sartiyla
basari belgesi verilir. Bu personele bakan veya vali tarafindan para &dili
verilebilir (657 sayili Kanun, md. 122).

Emniyet mensuplarindan Glkenin givenlik ve esenligi, devletin gikarlari ve
kisilerin can, irz ve mallarini korumada yisksek hizmetleri gérilenler, yasamini
ortaya koyarak biyik yararliklar gésterenler para 8dili ile ddillendirilebilir (3201
sayili Kanun, md. 86). Kolluk gérevlilerinden kagak malzemenin yakalanmasinda
katkisi bulunanlara ikramiye 6demesi yapilmaktadir (5607 sayili Kanun, md. 23).

TSK personelinden icra ettikleri gérevlerde liyakat, feragat, yiksek hizmet
veya yasamini ortaya koyarak biyik yararlilik gésteren, gérevde ustin basari
saglayan, projeler ortaya koyarak yenilik getiren, bulus yapan, eser yazan veya
tercime yapanlar, askeri okullardan dereceyle mezun olanlar, missabakalarda
dereceye girenler, proje ve sempozyumlarda TSK'yi basariyla temsil edenler
sédullendirilmektedir (926 sayili Kanun, md. 202). ic Hizmet Yénetmeliginde (iHY)
ise maddi 6dilin sakincalarina deginilerek, manevi édillerin tercih edilmesi,
maddi 8dilin gérevin 6dil karsiliginda yapilmasi algisi yaratacagr belirtilmistir

(md. 51, 52).

KiT’lerde calisan sézlesmeli personelden olaganisti gayret géstererek
verimlilik veya karliligi artiran, yararli bulus yapan, bisyiik zararlarin dogmasini
dnlemede Ustin gayret gsterenler &dillendirilebilmektedir. S6zlesmeli personelin
temel Ucreti de sicil notuna gére belirlenmektedir. Sicil dosyasi sézlesmeli personel
hakkinda yapilacak islemlerde ana dayanakhr. Sicil puani (D) olan personele ek
bir Uicret 3denmezken sicil notu iyi olanlara notlarinin derecesiyle orantili basari
icreti 6denmektedir.

2.1.3. Sosyo-Ekonomik Olanaklar

Kamu sektdrindeki ekonomik yonli diger olanaklar ise lojman, personel

servisi, sosyal tesis ve gindiz bakimevi olarak siralanabilir. Kamu gérevlileri
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piyasadan disik fiyatlara bu olanaklardan yararlanabilirler. Milli Emlak Genel
Midirlig ile diger kamu tizel kisilerine ait kamu konutlarindan belirlenen sartlar:
tastyan kamu gérevlileri yararlanabilmektedir. Ogretmenevleri, polis evleri,
orduevleri, kamu kurum ve kuruluslarina ait misafirhaneler bu kapsamdadir. Kamu
kurumlari, ihtiyag halinde gocuk bakimevi ve sosyal tesis kurabilirler (657 sayili
Kanun, md. 191). Personel servisi uygulamasi bir diger gidileyicidir. Personel
servisi olanaginin sunulmadigi kentlerde gérev yapan jandarma ve emniyet
teskilat personeli kamuya ait toplu tasima araglarindan iicretsiz yararlanabilirler.

Sosyo-ekonomik imkanlarinin kisith oldugu bélgelerde gérevli personele
her iki yillik kesintisiz gérev icin ilave bir kademe ilerlemesi yaptirilmaktadir (657
sayil Kanun, md. 164). Bu personelin gérevli oldugu yerde, gocuklarinin hak
kazandiklari orta dereceli okul bulunmamasi durumunda, bu okullarin bulundugu
yerlerde devlet pansiyonlarindan indirimli yararlanabilirler (657 sayil Kanun, md.
199). Hizmette onuncu yilini dolduran personele Toplu Konut Fonundan éncelikli
ve dzel sartlarda kredi verilmektedir (657 sayili Kanun, md. 192).

2.2. Sosyal Araclar

Calisanin sayginhgini artirmaya dénik yénetici davranislari, motivasyon
diizeyini yikseltir. Kamu sektdriinde bu tir araglarin kullanilmasinin éniinde yasal
bir engel de yoktur.

2.2.1. Huzurlu is Ortami

Is ortaminin fiziksel sartlari ve 6rgitin sosyo-kiltirel degerleri bireylerin
motivasyonunda dnemlidir (Acuner, 2010: 51). Calisma ortaminin  kalitesi
gudileyici etkenler arasinda ekonomik getirisi olan hususlardan hemen sonra
gelmektedir (Kilig ve Keklik, 2012: 152). Kamu yé&neticisi, huzurlu bir is ortamina
karsi en dnemli tehdit olan dedikoduyu dnlemek icin seffaf, adil, elestirilere ve
dnerilere agik, her tir etnik, dini ve ideolojik farkliiga esit mesafede duran,
iletisime acik bir yonetim sergilemelidir. Astlaryla arasina mesafe koyan yénetici,
érgitin  sosyal dinamiklerinden haberdar olamaz, isabetli karar veremez,
astlarinin performanslarini géremez ve adil davranamaz. Kurumsal amaglar
ve siire¢ konusunda yeterli bilgilendirilmeyen ve s6z hakki tanimayan calisanlar

gelismeleri hatali degerlendirirler.
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2.2.2. Sosyal Etkinliklerin Tesvik Edilmesi

Mesai saatleri ierisinde galisanlar birbirlerini 6rgitsel hiyerarsi igerisinde
sahip olduklari resmi rolleri ile gérirler. Sosyal etkinlikler, calisanlarin birbirlerini bu
resmi rolleri disindaki es, anne-baba gibi rolleriyle tanimalarini saglar. Gelistirilen
enformel bag, formel baglarla saglanamayan degerleri drgiite kazandirir. Tarihi
ve kiltirel geziler, spor misabakalari, sinema ve tiyatro giinleri, dogum giini
kutlamalari, milli ve dini bayram kutlamalari, dogum ve 8lim gibi insanin ruhen
en kirllgan oldugu dénemlerde calisanin yaninda olma gibi faaliyetler sosyal
etkinlik 6rnekleri olarak degerlendirilebilir.

2.2.3. Odillendirmenin Kamuoyuna Duyurulmas:

Bireyin motivasyonunda igsel fakidrler yaninda gevrenin degerlendirmesi
de 6nemlidir. Bireysel davranislara deger atfeden toplumdur. Birey, basari getiren
davranisinin icinde bulundugu sosyal cevre tarafindan bilinmesini ister. Odiliin,
en Ust amir tarafindan diger calisanlarin ve ailesinin huzurunda verilmesi,
gorinti ve ses kaydi alinmasi, haber haline getirilerek kurum dergisinde, ayin
personeli panosunda ve basin yayin organlarinda yayimlanmasi personeli motive
edecektir. TSK personeline takdim edilen 6dil, madalya, diploma, nisan, para
&dili gibi tesvik ediciler toplu térenlerde en st amir tarafindan verilmektedir. Bu
personelin resimleri askeri nesriyatla yayimlanmaktadir (IHY, md. 53). Kurumlarin
ve bireylerin ddillendirildigini kamuoyuna sunan bu tir uygulamalara yerel ve
ulusal basinda siklikla rastlanmaktadir.

2.3. Psikolojik Araclar

Gelismekte olan toplumlarda maddi giidileyicileri motivasyon diizeyine
etkisi daha fazla iken gelismis toplumlarda itibar, takdir gdrme, is givenligi, adil
ve esit iicret, yetki alani tanima gibi faktsrlerin maddi gidileyicilerden daha etkili
oldugu saptanmistir (Eryilmaz, 2008: 305). Tirk kamu ¢alisanlarini motive eden
faktsrlerin arastirnldigi bir calismada da benzer sonuclar bulunmustur. Oztiirk
ve Dindar (2003) tarafindan yapilan arastirmada kamu calisanlarini motive
eden faktsrlerin basinda takdir edilme, yikselme olanaklari, s6z hakki tanima
gelmektedir. Liou ve Nyhan (1994) kamu yéneticilerine, parasal motive ediciler

yerine, calisanin sadakatini yilkseltmeyi 6gitemektedirler.
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2.3.1. is Giivencesi

Is giivencesi, calisanin mesru sebep olmaksizin isine son verilememesini,
kariyer ilerlemesinden ve sosyal giivenlik haklarindan yoksun birakilamamasini
ifade eder. Perry ve Hondeghem’a (2008) gére is givencesi, kamu sektori
calsanlarini gidileyen geleneksel araclardandir. is giivencesi, kamu calisanini
tarafsizdavranmaya cesaretlendirme yanindais givencesi zirhina biriinerek gérevi
aksatma davranisina yénlendirebilir. Saglanan bu giivence, kamu y&neticilerinin
astlarini gerektiginde cezalandiramadiklari yéniinde serzenisine neden olmaktadir.
Bu baglamda, kamu yénetimi arastirmacilari, kamu yéneticilerinin calisanlar nasil
motive edecekleri sorusunun cevabini aramaktadirlar (Behn, 1995: 315, 318).

Tirk kamu personel rejimi, kamu gorevlilerine yasam boyu meslek ve genis
sosyal givenlik olanaklar sunmaktadir (Giler, 2005). Kamu gérevlileri yasal is
giivencesi ile korunmalarinin yaninda amirlerinin keyfi ve hukuk disi eylem ve
islemlerine karsi da korunurlar (657 sayili Kanun, md. 18, 21). Mevzuattaki
diizenlemeler disinda TSK personelinin hukuki statiisii de koruma altindadir (926
sayih Kanun, md. 7). TSK personeli maruz kaldigi hukuksuzlugu bir st amire
yazili olarak bildirir ve uygulanan yaptirimi idari yargiya tasiyabilir. Sézlesmeli
KIT personelinden sicil puani (D) olup baska bir amir yaninda alt ay sireyle
denemeye tabi tutulanlar burada da basarisiz olursa ancak sézlesmeleri feshedilir.
KIT personeli sendika kurabilir, sendikaya tye olabilirler. Gerekli nitelikleri
tasimasi, bos pozisyon bulunmasi ve sicil degerlemesinin A veya B diizeyinde
olmasi durumunda terfi edebilirler (399 sayili KHK, md. 9).

Sendika Uyeligi is givencesini pekistiren bir diger hakhr. Memurlar
Anayasa’da ve dzel kanunda belirlenmis hikimlere bagl kalarak, sendika ve
Ust kurulus kurabilir ve bunlara iye olabilirler (657, md. 22). Sendikalasma
kamu calisanina tek basina miicadele edemeyecegi sorunlarin ¢éziimiinde destek

sunarak kendini giicli hissetme duygusu yasatir.

2.3.2. Yasal Haklara ve Ozel Yasama Sayg:

Personel sisteminin parcali ve karmasik yapisi yasal diizenlemelere de
yansimishr. Bu karmasik sistemde persone|e 6zlik haklarini tahakkuk eftirmekle
yukimli olan personel ve maliye birimleri hata yaparak kamu zararina neden
olmak istemezler ve tereddiit yasadiklari durumlarda kamu zararina neden
olmaktansa, bir yaptirima ugramayacaklarini dissiindisklerinden, personelin 6zlik
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hakkini ihlal etmeyi secerler. Yonetici, personel birimini ve mali birimi denetleyerek
bu tir aksakliklara mahal vermemelidir. Kamu ¢alisanlarinin diger haklar
ise izinlerdir. Bunlardan yillik izinlerin planlanmasinda hizmetin aksamamasi
yaninda hakkaniyete uygunluk aranmalidir. Dogum, 6lim, hastalik gibi belirli
sartlarda verilen izinlerin kullanilmasinda kolaylik saglanmalidir. Ampirik bir
cahismada calisanlarin haklarini koruma ve adil gérev dagiliminin motivasyonu
artirdigs tespit edilmistir (Barli ve Ozen, 2008: 454). Kamu calisanlarinin, etnik
koken, inang, ibadet, siyasi tercih gibi kisisel degerlerine saygi gdsterilmesi
kamu yéneticilerinin yasal sorumlulugudur. Ozlik haklarindan yararlanmada
bu niteliklerin liyakat ilkesinin 6niine gegmemesi gerekir. Kamu ydneticileri yasal
sorumluluklari olmasinin yaninda motivasyonu artirma adina da bu ilkelere
uymalidir. Ciinki birey, deger yargilari, inanglari ve fikirleri nedeniyle is cevresi
ve yonetim tarafindan psikolojik baskiya maruz kalmayacagina inanirsa motive
olabilir.

2.3.3. Giuven Telkin Etme

Given telkin etme, kamu gdrevlisinin gérevini ifa ederken karsi karsiya
kalacagr olumsuz durumlarda amirinin veya kurumunun destegini hissetmesidir.
Given telkin etmeye dénik araglar; memurun géreviyle baglantili bir itilafta farkl:
bir yargilama usuline tabi olmasidir (657 sayili Kanun, md. 24). Bu ayricalik
4483 sayili Kanun’la diizenlenmis olup yargilanmalari idarenin iznine baghdir.
Kamu gérevlisinin iftiraya ugramasi durumunda mijfteriye kamu davasi agilmas
(657 sayili Kanun, md. 25), yargilama sonrasinda beraat etmesi durumunda tim
masraflarinin devletce karsilanmasi seklinde siralanmaktadir. Kamu gérevlisinin
goreviyle baglantli  eylemlerinden  yargilanmasi  durumunda,  kendisine
yardimda bulunulmakia, avukatlik iicreti mensubu oldugu kurumun bitcesinden
karsilanmaktadir (3713 sayili Kanun, md. 15; 2559 sayili Kanun, Ek md. 9; 5607
sayih Kanun, md. 22; 6001 sayili Kanun, md. 25; 211, md. 87; 926 sayili Kanun,
md. 32).

Kamuda ydnetici pozisyonunda bulunan bisrokratlar ise verdikleri emir ve
kararlarin arkasinda durarak, astlarina yetki ve imza devri yaparak ve inisiyatif
alani taniyarak onlara giiven duyduklarini gésterebilirler. Bu islem sorumlulugun
asli sahibi olan amirin astinin kisiligine ve bilgisine olan giiveninin géstergesi
olarak algilanip, astlari motive edecektir. Calisanlara kendi bilgi ve tecribelerini
hayata gegirebilme olanagr sunulmali, otonom alan taninmali ve bu alana agikga
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su¢ sayllan eylemlerde bulunmadigi veya biyik capli bir kamu zarari olasilig
éngdrilmedigi middetce miiddahale edilmemelidir.  Amir, verdigi emirlerin
arkasinda durarak dogacak sorumlulugu istlenmeli ve astlari tarafindan verilen
kararlar desteklemeli, Gst makamlara karsi astlarini savunmali ve kollamalidir.
Onlara duydugu giiveni astlara gostermek, yetkilendirmek ve yarahciliklarindan
yararlanmak calisanlar motive eder (Barli ve Ozen, 2008: 453).

2.3.4. Gorev (Yer) Degisikligi ve Aile BUtinliginin
Korunmasi

Kamu sekiorinde gorev yeri degisikligiyle baglanhli temel uygulama
tayinlerdir. Bazi meslek calisanlari belirli periyotlarla zorunlu atamaya  tabi
iken bazilar talepleri halinde atamaya tabi tutulmaktadir. Bunun birinci nedeni
personelin kamu giici yetkisini kullanmada tarafsizligini yitirme ihtimali, ikincisi
gorev sartlarinin zorlugu ve sosyo-ekonomik imkénsizliklar nedeniyle bazi
bslgelerdeki gérevlerin sira déhilinde gérilmesi ihtiyacidir. Bu tiir yerlere personel
gorevlendirilmesi sirecinde personel tercihlerini géz éniinde bulundurmak
motivasyonu artirici etki saglayacakhr. Aile bitinliginin korunmasi prensibi
kapsaminda kamu gérevlisi olan eslerin birlikte atoma gérmelerinin saglanmasi
icin kurumlar ve bakanliklar arasinda koordinasyon kurulmaktadir. Eslerden
herhangi birisi icin atama gérilen yerde uygun kadro bulunmazsa o yerdeki
gorev siresiyle sinirli olarak ilgili es izinli sayilmaktadir (657 sayili Kanun, md.

72).

2.3.5. Personeli Faaliyet Sonuclari Konusunda Bilgilendirme

Eylem ve islemleri sonrasinda yarathg toplumsal faydayr gérme olanagina
sahip olan calisanin is tatmin diizeyi ve motivasyonunu artar. Kurumun topluma
katkisini calisanlara géstermek motivasyonlarini artinir (Barli ve Ozen, 2008:
453; Kiliglar, 2015: 402). Kamu ¢alisanlarindan bir kismi gérevleriyle baglantils
katma degeri gérebilmektedir. Yakaladigi hirsizin tutuklandigini géren polis
memuru, ameliyat ettigi hastanin iyilestigini géren doktor, yetistirdigi 6grencinin
sinavdan yiksek not aldigini géren dgretmen &rnek gésterilebilir. Bir diger grup
ise yarathgi arh degeri gdrme olanagindan yoksundur. Ameliyathaneyi ve hasta
odasini temiz tutarak enfeksiyonu énleyen hastabakici, sinifi temiz ve havadar
tutan hizmetli, olay yeri incelemesinde delili bulup dosyaya ekleyen olay yeri
inceleme gérevlisi basarida katkisi bulunan fakat elde edilen iriin ile emekleri
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arasinda baglanti kurulmayan calisanlardir. Bu dezavantajli duruma, kamu
birokrasisinin kat hiyerarsisi de eklendiginde alt seviye calisanlar urettikleri
Urinin arh degerini gdrememekte ve motive olamamaktadirlar (Re’em, 2010:
11). Kamu biirokrasisinde dikey érgitlenmeye bagli olarak yetki ve sorumluluk st
kademelerde toplanmistir (Tortop vd., 1999: 75). Dolayisiyla elde edilen basari
Ust yoneticilere atfedilmektedir. Birokrat yoneticiler ise basariyi sahiplenme,
basarisizlig ise astlarina yansitma egilimi tasirlar. Astlarini motive etmek isteyen
kamu yéneticisi, basarisizliklar sahiplenip basariyi astlarina yansitmalidir. Basar
orgite atfedildiginde ancak motivasyon artar.

2.3.6. Orgiitsel ve Mesleki Degerler

Bireyler mensubu olmaktan gurur duyduklari &rgitleri temsil eden
nesneleri bulundurmaktan gurur duyarlar. Kurumlari hakkinda toplumda var
olan disiince bireylerin motivasyonunu etkiler (Arslan ve Karacaoglu, 2017).
Toplum nezdinde olumlu imaja sahip olan kurumlarin ve mesleklerin mensuplari,
bu mensubiyetlerinin dis cevre tarafindan bilinmesinden haz alirlar. Hekimlerin
DR uzantili, emniyet mensuplarinin 155 uzantili arag plakasi alma egilimleri ile
kurumlarin logolarinin oldugu rozet ve kravat ignelerini takmak buna verilebilecek
bazi 6rneklerdir. Saygin ve markalasmis srgitlere mensubiyet, bireylere toplumsal
bir sayginlik katmasinin yaninda onlardan belirli standartlarin Gzerinde davranis
sergileme beklentisini beraberinde getirir. Bu standartlarin izerinde kalmay:
hedefleyen calisan, beklenen sorumluluklari yerine getirmeye odaklanir.

2.4. Orgiitsel Araclar

Calisanlarin -~ motivasyonlarina iliskin ~ bir  kism  araglarin  ise
organizasyonun yapisi, isleyisi ve bunlara iliskin prosedirlerle baglantli oldugu
degerlendirilmektedir. Ortak bir nihai hedef, bu hedefe ulasmada kontrol noktas
olarak ara hedefler belirleme, &rgit ici dizenli bilgi akisi, yetki devri, inisiyatif
alani tanima gibi araglar bu kapsamda ele alinabilir.

2.4.1. Amac Birligi Saglama

insan dogasinda kendi cikarini maksimize edecek davranis sergileme egilimi
vardir. Bu durum bireyleri kisisel amaglarini gergeklestirecek bigimde davranmaya
sevk eder. Bireyin bu dogal reflekslerini &rgiitin menfaati dogrultusunda kullanmak
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isteyen yonetici, bireysel amaclarla uyumlu &rgiitsel hedefler belirlemelidir. ilk
adim, bireyleri &rgitsel hedefler konusunda bilgilendirmektir. Yapbozdaki yerini
gormek ve o yeri doldurmak ¢alisana haz verir. Béylece birey eserini gérebilme
olanagi kazanir. Kurumsal amaglarin belirlenmesinde géz dniinde tutulmas
gereken hususlar; amacin gok kolay veya ¢ok zor tayin edilmemesi, geri bildirim
sisteminin isletilmesi, ydnetimin belirledigi amaglarda 1srarci olmasi, basari
beklentisi, amaci gerceklestirme basarisinin 6diille desteklenmesi, amaglarin kesin
ifadelerle belirlenmesi seklinde siralanabilir (Barutcugil, 2004: 379, 380). Amag
birliginin saglanmasi durumunda tim 6rgit bir bitin halinde ayni istikamette
hareket eder.

2.4.2. Hedefler Belirleme

Is ortaminda calisanlarin motivasyonlarini olumsuz etkileyen unsurlardan
biri belirsizlikti. Gelecege iliskin kurumsal planlardan haberdar olmayan
cahsanlar, kendilerinin gelecekteki konumlarini tahayyil edemez ve gelecekteki
pozisyonlarina yénelik kisisel alt yapilarini olusturamazlar. Bu tir olumsuz
durumlari dnlemek igin ydnetim, nihai amacini, bu amaca giden ara hedeflerini
belirlemeli ve calisanlara yeterli bilgilendirmeyi yaptiktan sonra kisisel ara
hedefler vermelidir. Bu hedeflerin ¢alisan tarafindan tam ve dogru bigimde
anlasilmasi gerekir. Arastirmalar galisanlarin kendilerinden beklenen hedefleri
actkea anladiklarinda ve bu hedefleri ulasilabilir olarak  algiladiklarinda
motivasyon dizeylerinin yikseldigini gstermektedir (Wright, 2007). Diger bir
husus ise verilen bireysel ara hedeflere ulasma seviyesinin tespit edilmesi, aksayan
hususlarin ve aksakliga sebep olan nedenlerin belirlenmesi, bireysel hatalardan
kaynaklanan kisminin ilgilisine geri bildiriminin saglanmasidir. Hedeflere ulasma
diizeyi tespit edilip geri bildirim yapilmadik¢a beklenen basar saglanamaz.

2.4.3. Yetki ve Sorumlulugun Astlara Devredilmesi

Yetki devri, ydneticinin yetkilerinin bir kismini astlarina devretmesidir.
Devredilen yetki ile yiklenen sorumluluk denk olmalidir. Yetkiyi devralacak
astin bu yetkiyi kullanabilecek gelismislik diizeyinde olmasi ve sorumlulugu
kaldiracak kapasitede olmasi gerekir. 3046 sayili Kanun’da bakan, mistesar
ve her kademedeki bakanlik ve kurulus yoneticisinin yetkilerinden bir kismini
astlarina devredebilecegi diizenlenmistir (3046 sayili Kanun, md. 38). Yetki ve
sorumlulugun devri astlarin &rgitle bitinlesmesine katki saglar. Yetkilendirme
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yapmadan sorumluluk yiklemek ¢alisani zor durumda birakir. Duyulan giivenin
bir gostergesi olarak yetkilendirme yapmak ve yaratciliklarindan yararlanmak
calisanlar motive eder (Barli ve Ozen, 2008: 453). Yetki devredilen calisanin,
kendisine duyulan giiven nedeniyle motivasyon diizeyi artar.

2.4.4. Orgit ici iletisim ve Oneri Kanallarini isletme

Tirk kamu ydnetiminde geleneksel yaklasim hizmet etmekten gok hikimet
etmek yoniindedir. Bu anlayis bisrokrasinin topluma bakisi yaninda st dizey
birokratlarin alt kademe memurlara yaklasiminda da hissedilir. Devlet 6rgiitiniin
merkezinde konuslanmis dar bir kesimin cevreyi sekillendirmesi ve karar
sUrecinde gevrenin gérislerini Snemsememesi Tirk kamu érgitlerinde yaygindir.
Kamu &rgitlerinde yonetsel faaliyet, yukaridan talimat gondermek bigiminde
olup alt kademelerin énerilerinden yararlanma ve geri bildirim istemeye dénik
bir yonetsel kijltir gelismemistir. Bu durum, ydnetimle icraci birimler arasindaki
iletisim kanalinin kurulmasi ve isletilmesini dnlemektedir.

Saglikli isletilen iletisim sireci belirsizlikleri yok ederek motivasyon diizeyini
yukseltir. Saglikli iletisim ancak, astlarin &nerilerini Ust kademelere sunabilecekleri
iletisim kanallariyla mimkindir. Tirk kamu personel rejiminde birey geng yaslarda
birokrasiye katilir ve zamanla yikselir. Yenilik arayisinda olan geng personel
érgiti degisime zorlarken, degisimi oforitesine tehdit géren kidemli personelin
direnciyle karsilasir. Onerileri karar verici birimin éniine gelene kadar kirpilir ve
érgitin tabani ile tavani arasinda etkin iletisim kurulamaz. Bu durum yarahciligs
yok etmekte ve basariya kayitsizlik durumu yaratmaktadir. Alan arasirmalarinda
yaraticihgin motivasyonu artirdig tespit edilmistir (Barli ve Ozen, 2008: 453).

Calisanin performansinin kendisine ilefilmesini ifade eden geri bildirim de
dnemli motivasyon araglarindandir (Yeager ve Vocino, 1985: 570). Geri bildirim,
kararlarin uygulanmasinda yasanan aksaklik ve sorunlarin yénetime bildirilmesi
yaninda, amaglara ulasma diizeylerinin yénetimce galisanlara bildirilmesini de
icerir. Boylece personelde farkindalik yaratilacak, fikirlerine deger verilmesi onda
degerlilik hissi yaratr.

2.4.5. Bagimsiz Alan (inisiyatif) Tanima

Yoneticinin gdreve yonelik talimatlarinda, ast personele ne yapilacagini
bildirip nasil yapilacagi konusunda karari astin vermesi inisiyatif olarak
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tanimlanabilir. inisiyatif tanima, calisani sonraki gérevlere hazirlamanin yaninda
motivasyon dijzeyini de artirir. Personele goérev tevdi edilirken bu husus goz
éniinde tutulmalidir. Cinki is dizayni calisanin dzerkligi prensibini de icerir
(Perry ve Porter, 1982: 96). Inisiyatif tanimak yetki devriyle benzerlik gésterse de
icinde farkli unsurlari barindirir. Yetki devrinin yapildigi hallerde bile devreden,
devralana yetkinin kullanildigi her durumda middahale etmemeli, hata yaparak
dgrenmesine missaade etmelidir. Yetki devrinde dikkate alinmasi gereken bir
diger dnemli nokta inisiyatif alani taninan calisanin kendisine verilen bu yetkiyi
kullanabilecek bilgi ve yetkinlik dizeyinde olmasidir. Aksi takdirde telafisi giic
kamusal zararlar dogabilir.

2.5. Yonetsel Araclar

Yonetsel motivasyon araglari &rgitsel veya sistemsel olmanin étesinde
ydneticinin yetenegi ve vizyonuyla dogrudan baglantlidirlar. Gérevlendirmelerde
calisanlarin yeteneklerini g6z &niinde bulundurma, yasal sartlar olustugunda cezai
mieyyide uygulama, rekabeti tesvik etme, adil davranma, esneklik, performansi
lgme, hizmet ici egitim olanaklari gibi hususlar bu kapsamda ele alinabilir.

2.5.1. Kisinin Niteligine Uygun Gérev Tevdi Etme

Personel temininde temel prensip ise gére calisan almaktr ancak kamu
orgitlerine personel aliminda siyasi ve birokratik nedenlerle bu prensibi etkin
bicimde uygulanamamaktadir. Kamu yéneticisi ¢alisacag kisileri segme yetkisine
sahip degildir. Tek secenegi, elinde var olan beseri sermayeyi azami kazang
saglayacak bigcimde kullanmaktr. Bireyi kapasitesinin  iizerinde ¢alismaya
zorlamak da kapasitesinin altinda kullanmak da olumsuz sonuglar dogurur.

Calisana kapasitesinin iizerinde gérev verilmesi durumunda hizmet kalitesi
duser, 6rgiit imaji zarar gérir ve kendini basarisiz hisseden bireyin motivasyonu
duser. Bu baglamda calisanin pozisyonunun degistirmek veya meslek igi kurslarla
cahsana nitelik kazandirmak gerekir. Kurum calisanini kapasitesinin  altinda
bir pozisyonda gérevlendirmek de Ustin vasifilik algisi yaratarak motivasyonu
olumsuz etkileyebilir. Motivasyon iizerinde calismalar yapmis psikologlarin vurgu
yaptiklari nokta, degerli ve anlamli gelen islerin motive edici oldugudur (Herzberg,
1968; Maslow, 1943; McGregor, 1957). Kamu yéneticileri bunu anlatabildikleri
takdirde nitelikli kisilerin kamu sektdrini tercih edip, ilave ¢aba harcayarak
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kendilerinden beklenenin Ustinde basari géstermelerini  saglayabilir (Behn,
1995: 319). Verilen gdrevin calisani ruhen tatmin etmesi de gereklidir. Personel,
gosterdigi 6zel caba ile kendini digerlerinden ayirt eden nitelikleri kazandiginda,
bu yeteneklerini kullanabilecegi gérevler ister. Kendinden daha vasifsiz oldugunu
distndiigi kisiyi amir olarak kabul etmekte zorlanir ve bundan kamu hiyerarsisi
zarar gérir. Bu durumda ¢alisan kurumuyla uyum sorunu yasayarak &rgitiin
disina itilir veya 6rgiti terk eder. Her iki durumda da kamu birokrasisi nitelikli
isgliciny kaybeder.

2.5.2. Cezalandirma

Kamu bijrokrasisinin geleneksel yapisinda yéneticiler astlarini giidilemek
yerine cezalandirma yoluyla zorlamay: tercih ederler. Bu anlayis kendini
yasalarda da géstermekte olup, personelin édiillendirilebilecegi hususlar dar
tutulurken cezalandirma hususunda amire genis takdir yetkisi taninmistir. Devlet
memurlarina verilebilecek cezalar uyarma, kinama, ayliktan kesme, kademe
ilerlemesinin  durdurulmasi ve devlet memurlugundan ¢ikarma  bigiminde
siralanmistir. ilaveten, aylikian kesme cezasi ile tecziye edilenlerin 5 yil, kademe
ilerlemesinin durdurulmasi cezasi ile tecziye edilenler 10 yil boyunca daire
baskani, dengi ve daha Usti kadrolara, bslge ve il teskilatlarinin en st yénetici
kadrolarina, dizenleyici ve denetleyici kurumlarin baskanlik ve Gyeliklerine, vali
ve biyukelci kadrolarina atanamamakiadir (657 sayili Kanun, md. 125, 132).
Benzer bir diizenleme de TSK disiplin kanununda yer almaktadir. TSK personeline,
disiplinsizlik olarak tanimlanan fiilleri islemeleri durumunda uyarma, kinama,
hizmete kismi sireli devam, ayliktan kesme, hizmet yerini terk etmeme, hapis
ve TSK'dan ayirma cezalari uygulanabilmektedir (6413 sayili Kanun, md. 11).
Bu diizenleme ast konumundaki personele yonelik sert yaptirimlar getirmesinin
yaninda, amir pozisyonundaki kisilerin verebilecegi cezalari tasnif edip fiilin
karsihig olan cezay agikca belirttigi icin keyfi muameleyi kaldirmistir.

Personel mevzuatlarindaki son degisik|ik|er|e calisanlarin haklari koruma
altina alinmistir. Karsi hukuk basvuru yollari genisletilmisti. Uyarma, kinama
ve ayliktan kesme cezalarina karsi disiplin kuruluna, kademe ilerlemesinin
durdurulmasi cezasina karsi yiksek disiplin kuruluna itiraz edilir ve idari yarg
yoluna da basvurulabilir (657 sayili Kanun, md. 135). Yetkisini kéti kullanan
amirlere de caydirici diizenlemeler getirilmistir. Béylece cezalandirma yerine egitici
ydntemlerin uygulanmasi anlayisi yayginlasmistir. Yéneticilerce, cezalandirmanin
son ¢are olarak ve nadiren basvurulan uygulama oldugu tespit edilmistir (Barli ve

Ozen, 2008: 442).
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Kamu sektdriinde yoneticinin yasal sartlar olustugu halde ceza vermekten
imtina etmesi veya astinin sucunu &rt bas etmesi gérevi kétiye kullanma sugu
olusturur. Bu durumda ydneticinin ceza vermekten kaginamaz ancak verilen
cezanin sebep olunan kamu zarariyla oranhli olmasina dzen gésterilmelidir.
Ozellikle calisant ilk hatasinda en agir bicimde cezalandirmak veya genc personeli
egiterek yetistirmek yerine cezalandirarak sicilini bozmak bireysel motivasyon ve
kurumsal aidiyete zarar verir.

2.5.3. Yarisma ve Rekabeti Tesvik Etme

Rekabet, maddi veya manevi bir 6diil elde etmek icin, verilen isi digerlerinden
daha iyi yapma cabasina girmek ve bu cabayi siirdiirmektir (Giney, 2011: 319).
Kamu drgitlerinin dzel sektdrdeki hem cinslerinden bir farki da tekel nitelikleridir
ve bu nitelik kamu sektdrinde piyasadaki bigimiyle rekabete olanak tanimaz.
Kamu érgiitlerinde yaygin anlays, tisketim odaklilikhr. Tasarruf ve iretim ikinci
plandadir. Bu baglamda kamu sektsris drgiitleri arasinda kontrolsiiz bir rekabet
uygulamasi kamu kaynaklarinin bu rekabete kurban edilmesi anlamina gelir
ki bu durum kamu yararina uygun degildir. Ancak, kamu sektériinin belirli bir
kesiminde rekabet tesvik edilebilir. Kamu kurumlarinin rekabet icinde olmadiklari
bir yonetim anlayisi icinde, kamu gérevlileri arasinda rekabet yaratmak rasyonel
bir uygulama olamayacaktr.

Kamu sektdrinde KiT'ler piyasada rekabet sartlarinda  faaliyet
yuritmektedirler. Orgtlerin icinde bulunduklar sartlar dogrudan personel
yonetim sistemlerine de yansimaktadir ve KiTlerde gérev yapan sézlesmeli
persone|in bosalan kadrolara terfileri ve ek &demeleri emsalleri karsisinda
daha basarili olmalarina baghdir. Bunun yaninda sézlesmeli KiT personeli
disinda kalan personel arasinda da farkl tirde rekabet séz konusudur. Ornegin
Universiteler siralamada &nde olan égrencileri ve nitelikli dgretim elemanlarini
kendine cekme konusunda birbirleriyle rekabet halindedirler. Hakim ve savcilarin
bassavcilik, bassaver vekilligi, adli erkan baskanhg, yiksek yarg: tyeligi gibi Ust
diizey pozisyonlara yikseltiimelerinde de rekabet s6z konusudur. TSK icerisinde
askeri birlikler kendi bagllar arasinda farkli branslarda yarismalar diizenleyip
basarili olanlar &dillendirmektedirler. illerde tasra drgitlenmesi olan kurumlar
ve bakanliklar baglilarini degisik bigimlerde degerlendirmelere tabi tutarak
basari siralamasi yapmakta ve basarili bulunan illere, merkezin olanaklarindan
yararlanmada dncelik vermektedirler. Kamu orgiitleri ise kamu sektdriine has
rekabet ortaminda, basarinin calisanlarin  cabasina bqgh o|o|u§]u bi|inciy|e,
calisanlar arasinda rekabet tesis etmektedirler.
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2.5.4. Adil Yonetim

Yénetici, personeli arasinda adaleti tesis edebildigi dlgiide yasal oforitesini
pekistirebilir. Kendisine adil muamele yapilmayan bir kamu gérevlisinin astlarina
ve hizmet sundugu vatandaslara adil davranmasi beklenemez. Ceza, 8dil, terfi
ve icret arhsi gibi konularda adalet, calisanlarin haklarini korumak, gérevleri
adil dagitmak, sorunlari titizlikle ve kisa zamanda ¢dziime kavusturmak gibi
uygulamalar motivasyonu artirici unsurlardir (Barli ve Ozen, 2008: 454). Amir,
yetkisini kullanirken yasal ve idari mevzuahn disina ¢ikamaz ve maiyetine
esitlik ve hakkaniyet ilkeleri cercevesinde davranmak zorundadir (657 sayili
Kanun, md. 10). Benzer bigimde, TSK'da gdrevli amir, izinlerin mevsimlere gore
daglmasinda esitligin saglanmasina dikkat etmeli, bunun mimkin olmamas
durumunda adil bir diizenleme yapmalidir (IHY, md. 5). Kamu yéneticisi gelisen
durumlara gdre ortaya gikan misterek gdrevleri personel arasinda esit bicimde
dagitmalidir. Kurumun is yikiinin belirli birkag personelin izerine yikilmasi ve
bunun sireklilik géstermesi 6rgit iginde hosnutsuzluk yaratacaktr. Is yoki alinda
ezilen personelde haksizliga ugradigi hissi yaratarak motivasyonu kirarken
digerlerinde ise kendilerini degersiz hissetme ve kendini gelistirememe hissi
yaratarak motivasyon diizeyini disirecektir.

2.5.5. Esnek Mesai Uygulamalari

Kamu personelinin galisma esaslarini belifleyen yasalarin tamaminda
maas karsihgr haftalik calisma siresi kirk saat olup ilave mesailerde calisanlara ek
ddeme yapilmaktadir. Saglik ve giivenlik gibi alanlarda gérevli personele getirilen
diizenleme ise farklidir. Saglik ¢alisanlari yirmidért saat araliksiz nsbet hizmeti
yerine getirmeleri durumunda iki giin istirahat hakki kazanirken TSK personeli bu
tir gdrevlerinin son tatil giiniine rastlamasi durumunda ertesi giin istirahat hakki
kazanmakta ve bu yogun mesai yilki onlara yipranma payi olarak geri dénip,
erken yasta emeklilik hakki elde etmektedirler. Memurlarin mesai ba§|qng|(; ve
bitis saatleri illerde vali, merkezde Bakanlar Kurulunca belirlenmektedir. Bunun
yaninda, belirlenen bu saatler Devlet Personel Baskanliginin gérisi alinarak
Bakanlar Kurulunca gérevin mahiyetine gére degisiklik géstermektedir (657
sayil Kanun, md. 100). Bayan memurlara hamilelik dénemlerinde, engellilere
ise istememeleri durumunda gece nébeti veya vardiyasi gérevi verilememektedir.
Engelli veya bakima muhtag gocugu olan memurlar ile bebegi olan bayan
memurlara emzirme izni verilmektedir. Danistayin 2015/5308 sayili karari ise
akademik personelin mesai zorunlulugu hakkinda emsal teskil etmektedir. Bu
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karara gére, akademik personel planlanan ders saatleri disinda diger memurlar
gibi mesaiye gelmeye zorlanamamaktadir. Kararin amaci akademik personelin
ders saatleri disinda gergeklestirecegi bilimsel arastrmalari kurum iginde yapma
zorunlulugunun olmamasidir.

2.5.6. Yikselme Olanaklari

Kamu sekisriiniin cezbedici yénlerinden biri de yikselme olanaklaridir. Bu
olanaklar yasal diizenleme alindadir. Personel rejiminin ilkelerinden olan kariyer,
devlet memurunun kendi sinifi icinde en Ust dereceye kadar yikselebilmesini
ifade etmektedir. Liyakat ilkesi ise kamu hizmetine girme, yikselme ve gérevin
sona erdirilmesinde herkese esit olanaklar sunulmasidir (657 sayili Kanun, md.
3). Kariyer sistemi memura yikselme yaninda st gérevlere hazirlanma olanag
sunmaktadir (Giler, 2005: 232). Ampirik bir calismada motivasyon araglari
icerisinde yikselme olanaklarinin yukarilarda yer aldigi gérilmistir (Oztirk ve
Dindar, 2003: 57-67). Bir baska ¢alismada da kariyer ve yiikselme olanaklari
kamu calisanlarini motive eden geleneksel araglar icinde sayilmistir (Perry ve
Hondeghem, 2008).

Gorevlerin  mevzuat cercevesinde yapilmasini tesvik icin son sekiz
yil icinde herhangi bir disiplin cezasi almayan memura, aylik derecelerinin
yikseltilmesinde dikkate alinmak Gzere bir kademe ilerlemesi uygulanmaktadir.
Ayrica, sosyo-kiiltirel anlamda geri kalmis bélgelerde gérev yaparak sosyo-
ekonomik olanaklardan mahrum kalan kamu personeline ise fiilen icra ettigi her
iki yil igin bir kademe ilerlemesi daha verilmektedir (657 sayili Kanun, md. 64).
TSK'da gérevli subay ve astsubaylar da 60 ve iizerinde sicil not ortalamasina
sahip olmalari durumunda ancak bir Ust ritbeye terfi edebilmektedirler. 95 ve
Uzeri not ortalamasina sahip olanlardan, kuvvet komutanlar tarafindan uygun
gorilenler &dil olarak erken terfi almaktadir. Muharip siniflarin oraninin yiksek
tutulma sebebi fillen daha riskli gérevlerde bulunmalaridir. Astsubaylari motive
eden bir diger uygulama da subayliga gegebilme olanaklaridir (926 sayili Kanun,
md. 109).

2.5.7. Cahisanlarin Karar Siurecine Katilimi

Calisanlarin karar sirecine katlimi kararlarda isabet oranini artirir, etkin
yonetim saglar ve degerlilik hissi yaratarak motivasyon dizeylerini yikseltir.
Uygulama biyisk capli ilave bir maliyet yaratmamaktadir. Alinan kararlara
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cahsanlarin da katlimini saglamak, seffaflik gibi hususlar basit ve uygulanabilir
motivasyon araclaridir (Barli ve Ozen, 2008: 452). Bu araclarin kullaniimasinda
yasal bir engel bulunmamakla birlikte, astlarin kararlarinin dikkate alinmasi
yoninde bir diizenleme yoktur. Katilimli karar verme, kamu gérevlilerinin kendi
6zlik haklaryla ilgili hususlar disinda kurumlarinin idari islem ve eylemlerine
itiraz etme veya yargiya tastyarak yirirligini durdurma ve iptal ettirme
yetkilerinin olmamasi nedeniyle uygulanamamaktadir (657 sayili Kanun, md.
21). Bu durumda, kararin hatali oldugunu fark ettigi halde miidahale yetkisi
olmayan calisanin motivasyonu disebilir. Ozellikle, Tirk kamu yénetiminin kronik
rahatsizlig olan siyasal kayirmacihigin iriini olan vasifsiz kamu yoéneticilerinin
yonettigi kurum personelinin motivasyon diizeyi olumsuz etkilenebilir.

Birey, katkisinin oldugu karari scahiplenir. Bu baglomda, karar
dogrultusunda kendi iizerinde diisen gérevleri boslamaz ve ayak diremez. ileri
surdigi fikir kararda yer bulmasa bile, bunun nedenlerini 6grenme olanag elde
ettigi icin bilingli davranir. Gergeklestirilen karar toplantilarinda diger personelin
fikirlerini dgrenme imkéni buldugundan, yeterli bilgi sahibi olur. Yapilan alan
arashrmalarinda kararlara kahlimin calisanlarin motivasyonunu yikselten dnemli
bir husus oldugu gorilmistir. Calisana séz hakki verilmesi, kamu galisanlarini
motive den hususlar arasinda takdir edilme ve yikselme olanaklarindan sonra yer
almaktadir (Oztiirk ve Dindar, 2003). Kamu hastane yéneticileri izerinde yapilan
calismada motivasyonu artiran unsurlar arasinda kararlara kahlim st siralarda

yer almaktadir (Cakal vd., 2011: 172).

2.5.8. Hizmet ici Egitim Olanaklan

icinde bulundugumuz enformasyon caginda degisim hic gérilmedigi
kadar hizli gergeklesmektedir. Toplumun sirekli ve hizli degisen taleplerini
karsilamak, degisimi anlayabilen, takip edebilen ve yoniini éngérebilen personel
ile mmkindir. Kamu hizmetlerinin icracilari olan kamu galisanlarinin bu degisimi
kavrayabilecek seviyede egitilmis olmalari gerekir. Merkezi ve yerel otoritelerin
etkinliginin artinlmasinda kamu gérevlilerinin egitim kapasitesi ve yetenekleri
motivasyonlariyla birlikte anilmaktadir (Raudeliniena, 2014: 720). Dis cevre ile
etkilesim baglaminda, hizmet araglarinda, yasal ve idari mevzuatta ve ydnetim
paradigmalarinda yasanan degisimi takip edebilme niteligi hizmetici egitim
ve kurslarla personele kazandirilmalidir. Bu dogrultuda kamu érgiitlerinden bir
kismi, meslek ici kurs ve egitimler diizenleyerek, Universiteler ve diger egitim
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kurumlariyla protokoller diizenleyerek calisanlarina egitim aldirmakta ve egitimi
tesvik etmektedirler.

Kamu yéneticisi astlarinin egitilmelerinden sorumludur (657 sayili Kanun,
md. 10). Kamu gérevlilerinin yetismelerini saglamak, verimliligi artirmak ve st
gorevlere hazirlamak igin hizmet ici egitimler planlanmalidir (657 sayili Kanun,
md. 214). Kamu gérevlilerine verilen hizmetici egitim memurun st kademede
gerceklestirecegi gdrevlere yoneliktir (Giiler, 2005: 196). Kamu gérevlileri bilgi ve
gorgilerini artirmak, mesleklerine ait hizmetlerde yetistiriimek ve egitilmek izere
yurtdisina da génderilmektedirler. Meslek ici egitim kamu galisaninin motivasyonunu
da etkilemektedir. Bir calisan isini en iyi nasil yapacag konusunda egitilmezse
basarma duygusunu yitirir (Eryilmaz, 2008: 305). Kaliteli kamu hizmeti sunmanin
6n sarh, calisanlarin becerilerini ge|i§tirerek motivasyon|or|n| arhrmaktr (Tozly,
2015: 254). Alan arastirmasinda hizmet igi egitim ile motivasyonun ayni yénli ve
gucli iliski icinde olduklari ancak her personelin hizmet ici egitimin katkisina ayni
diizeyde inanmadig, Ust kademede hizmet ici egitimin katkisina inang yiksekken
alt kademe bu inancin azaldigr gérilmistir (Gérmiis ve Kahya, 2014: 46, 47).

2.5.9. Performans Degerlendirmesi

Performansa dayali ydnetim Tirk kamu yonetimi icin heniiz yenidir.
Yasal diizenleme altina alinmakla birlikte sisteme aktariimasi ve etkin bicimde
kullanilmasinda bir takim sorunlar yq§qnmqktoo||r. Kamu gérev|i|erinin basari,
verimlilik ve gayretlerini 8lcmek iizere, Devlet Personel Baskanliginin uygun gériisi
alinarak kamu &rgitlerince degerlendirme &lgitleri belirlenebilir (657 sayil Kanun,
md. 122). Performans degerlendirmesine gegmenin n sarh, kariyer sisteminden
is siniflamasi sistemine gecmektir. Boylece hedefler ve standartlar belirlenebilecek
ve is olcimi gerceklesecektir (Giler, 2005: 296). Kamuda hizmetlerin cesitliligi
ve ayni is igin farkli statide persone| istihdam edilmesi is dlcim standartlarinin
belirlenmesini engellemektedir. s &lciminin zor oldugu alanlarda sistemin
uygulanabilirligi zayiftir (Acuner, 2010: 49). Performansa dayali ydnetimde ticret
ile performans arasinda dogrudan bir baglanti kurulmamast durumunda beklenen

sonucun gergek|e§mesi o|0n0k5|zd|r.

EGM personelinin performanslarina gére degerlendirilecegine iliskin 3201
sayil Kanun’a gére, kurumun stratejik plan ve hedefleri dogrultusunda performans
degerlendirme sistemi olusturulacakhr. Performans degerlemesi sonrasi elde edilen
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sonug, personelin kidem sirasinin tespitinde, riitbe terfiinde, gérevde yikselmesinde,
asli memurluga atanmasinda, brans islemlerinde, ddillendirilmesinde ve gérev
yeri degisikligi uygulamalarda kullanilacaktir (3201 sayili Kanun, md. 85). Bu
diizenlemeyle, performansa dayali dogrudan bir édeme olmamakla birlikte,
6zlik haklarinin diizenlenmesinde performans  kriterinin kullanilmasi olanakls
hale gelmistir. Performansa dayali yonetimde calisanlarin hedefleri ile yetki ve
sorumluluk sinirlarini belirlemek gerekir.

Onuncu Kalkinma Plani’nda kamu calisanlarinin etkinliklerini artirmak icin
performans 8lcim uygulamalarina duyulan ihtiyag belirfilmistir. Bu dogrultuda,
egitim sektdriinde dgretmenlerin performanslarini slcmeye donik pilot uygulamalar
yapilmis ancak bu uygulamalar, yéneticilerin keyfi tutumlariyla sekillendigi
gerekcesiyle sendikalar ve sivil toplum &rgitlerinin tepkisiyle karsilanmishr.
Performans &lcimine dénik yasal diizenleme yapilmis olmakla birlikte, bunun
nasil yapilacagini igeren uygulamaya déniik bir alt diizenleme veya kilavuz heniiz

olusturulamamistir.

Hedeflerin  belirlenmesi  calisanin  performansini ~ &lgmeye  donik
gozlemlenebilir standartlari ve bu standartlara ulasim dizeyini tespit etmeyi
icerir (Perry ve Porter, 1982: 95). Performans tesvik plani gibi dissal &diller ne
tamamen yok sayilmali ne de &ncelikle ¢éziim olarak gérilmelidir (Wright, 2007).
Performansa dayali deme sisteminin kamu sektdriinde uygulanmasi, 6zel sektorle
arasindaki farklar nedeniy|e, beraberinde bir takim riskler getirir (O’Riordan,
2013: 17). Performansa dayali icretlendirme uygulamalarinda risklerle karsi
korslyq kalan ge|i§mi§ devletler bu yontemi terk etmeye bq§|om|§|ard|r (UNDP
2014).

SONUC

Arastirma, kamu sektdriinde kullanilan motivasyon araglarinin 6zel sekiérde
uygulananlarla benzer ve farkli ydnlerinin neler oldugu; 6zel sektdr motivasyon
araclarinin Tirk kamu sektrine uyarlanmasinin 8niinde yasal ve sistematik
engellerin olup olmadigi sorularina cevap aramayr amaglamistir. Bu baglamda,
ifa ettigi gorevler ve sundugu hizmetlerdeki cesitlilige bagl olarak, biinyesinde
bir birinden farkli stati ve sistematiklerde personel istihdam eden Tirk kamu
yénetiminin, calisanlarini motive etmekte kullandig araglarin &zel sektérdeki hem
cinslerinden daha az olmadig, aksine, 6zel sektdriin sunmakta giiglik yasayacag
bir takim haklarin kamu ¢alisanlarina tanindig tespit edilmistir.
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Kamu gérevlisinin maasina ilave olarak taninan, yaphgi géreve gore
degisen maddi &dil, temsil gideri, ders gorevi icreti, fazla calisma Gcreti, is
gucligi zamm, is riski zammi, temininde giclilk cekilen personel zammi, mali
sorumluluk tazminati, mahrumiyette gérev yapanlara ilave ddeme ve devlet
yurtlarindan gocuklarini indirimli yararlandirma hakki, sehit ve gazi yakinlarina
anayasal pozitif ayrimcilik, lojman, personel servisi, aile yardimi, 8lim yardim,
dogum yardimi, iciincii derece ve altindaki kamu gérevlilerine diplomatik pasaport
hakki, is glivencesi, suglamayla karsi karsiya kalan kamu gérevlisine hukuki yardim
olanagi, sorusturmalarinda ayri bir yargi metodunun isletilmesi, sosyal fesis ve
dinlenme kamplari, yikselme olanaklari, aile bistinliklerinin korunmasi, icretli ve
Ucretsiz izin haklari, gérev yerini degistirme talep hakki, gérev tanimlarinda yer
alan kamu hizmetleri disinda bir hizmette calistirilamamalari, hizmet ici egitim
olanaklari gibi hususlar, kamu sektdriine 6zgi olan ve calisanlarin motivasyonlarini
dogrudan etkileyen hususlardir.

Sayilan motivasyon araglarina ilaveten, &zel sektér tarafindan uygulanan
ancak kamu y&neticisinin uygulamasinda yasal olarak sakinca olmayan performans
degerlendirmesi yapma, ¢alisanlarin yarahciligini tesvik etme ve fikirlerine deger
verme, kararlara katilimlarini saglama, esnek ¢alisma saatleri, yapici bir yarisma
ve rekabet ortami olusturma, gérevlendirmelerde galisanin niteligini dikkate alma,
inisiyatif alani tanima, geri bildirim isteme veya geri bildirimde bulunma, &rgit ici
iletisim kanallarina islev kazandirma, yetki ve sorumluluk devri, kurumsal hedefler
belirleme, calisanin kuruma baglligini arirmaya yénelik uygulamalar, personele
Urettigi Urini gosterebilme, sevgi ve saygiya dayali bir is ortami, giiven telkin
etme gibi araglar da kullanilabilmektedir.

Kamu sektérinde maddi icerikli motivasyon araclarinin kullanilmasinda
6zel sektérden farkli bir takim prosedirler vardir. Oncelikle, maddi dil, yasal
§c1rt|c1r|n o|U§mc15| durumunda ancak Ust dﬁzey yénetici|er tarafindan (tc:;rqdo
valiler, merkezde ilgili bakan) verilebilir. ikincisi, kamu calisanlarini motive
edebilecegi degerlendirilen ve mali boyutu da olan lojman, personel servisi, kres
gibi olanaklarin amirin inisiyatifinde bir ddillendirme biciminde olmayip 6zlik
hakki olarak diizenlenmis olmasidir.

Ozel sekiér motivasyon araglarinin Tirk kamu sektériine uyarlanmasinin
éniinde yasal ve sistematik engellerin olup olmadigi sorusu ele alindiginda,
ozellikle maddi icerikli araclarin kamu sektériinde kullanilmasinin dniinde bir
takim yasal engellerin oldugu sdylenebilir. Kamu sektsri kuruluslarinin nemli bir
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kismi kar amagl degil hizmet amagli faaliyet yiriitmekte olup, sunduklari hizmetin
parasal olarak &lcilebilmesi mumkin degildir. Bu baglamda KiK'te gérevli
sdzlesmeli personel ile saglik personeli disindaki personele performansa dayali
ilave bir 56deme yapilmasi yasal olarak mimkiin degildir. Her kamu hizmetinin
sonucu bir finansal kéra karsilik gelmedigi icin, elde edilen kérdan calisanlara
pay verilmesi de miimkiin olmamaktadir.

Bir baska engel ise kamu gelirlerinin toplanmasi ve harcanmasinin ancak
kanunla yapilabilmesidir. Kamu kaynaklari yasayla belirlenen alanlar disinda
kullanilamaz ve gene yasayla belirlenen istisnai durumlar disinda harcama
kalemleri arasinda kaynak transferi yapilamaz.  Kamu yéneticileri yasayla
sinirlandirilan miktarin Gstinde bir maddi 6diil veremezler. Maddi &dil igin ayrilan
ddenek disinda bir baska édenek édillendirme icin kullanilamaz.

Son olarak, isten uzaklashrma veya sézlesmesini feshetme baski ve korkusu
ile kamu calisaninin gérevini yopmaya zorlanamamasidir. Kamu gérevliligi
yasal sartlar olusmadan bir calisanin isten atlamadigi ve zorla emekliye sevk
edilemedigi giivenceli bir yapidadir. Kamu galisani kurumunun ve amirlerinin keyfi

muqme|e|erine I(C]I’sl )/OSCIl kOI"UIT\CI ve ngence o|hnc|do||r.

Sonug olarak, Tirk kamu personel y&netiminde personeli motive edecegi
degerlendirilen pek gok diizenleme ve uygulamanin oldugu gérilmektedir. Bu
diizenlemeler &zel sektdrde kullanilan motivasyon araglariyla karsilashrildiginda
bazi farklliklar icerse de kamu ydneticileri bu araglar kullanma yéninde
bilinglendirilip cesaretlendirildiklerinde personelin motivasyon diizeyinin artacag
ve bunun kamusal faaliyetlerin etkinlik dizeyinin yikselmesine yansiyacag
degerlendirilmektedir.
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KURUMSAL KURAMIN VARSAYIMLARINA KAMU
KESIMINDE UYUM BAGLAMINDA BiR ELESTiRi:
TURKIYE’DE SAGLIK KURUMLARI ORNEGiI

CRITICISM IN THE CONTEXT OF COMPLIANCE WITH INSTITUTIONAL
THEORY ASSUMPTIONS IN PUBLIC SECTOR: EXAMPLE OF HEALTH
INSTITUTIONS IN TURKEY

Ela OZKAN CANBOLAT*
Emine CELIKSOY**

oz

Bu galisma, benimsenen bir yap, siireg ya da uygulamanin yaygin olmasinin o yapr,
siireg ya da uygulamanin her zaman kurumsallash@r anlamina gelmedigini arastirmak igin
yapilmaktadir.  Bu ¢alisma, bir érgitteki yapi, sireg ya da uygulamanin benimsendigi
her durumda yayginlasmadigini  savunmakta, esbigimliligin - artmasina  ragmen
kurumsallasmanin gergeklesmedigi durumlari da ortaya gikartmaktadir. Calismanin 8nemli
varsayimi kurumsallasmadaki bu eksikligi kaynaklara olan bagimlilikla ifade etmesidir.
Calisma, Tirkiye'de Saglik Bakanligina bagl kurumlarin benzer (esbigimli) yapi, sirec
ya da uygulomalari benimsediklerinde devlete olan bagimliliklarinin bu esbicimlilikteki
yayginlasma hizina etkisini 8lcmek amaci ile yapilmistir. Elde edilen sonuclara gére,
bu kurumlarin yayginlasmasinda kaynaklara olan bagimliliklarinin etki riskinin oldugu
saptanmistir.

Anahtar Kelimeler: Kurumsallasma, Esbicimlilik, Kaynak Bagimhlik, Saglik
Politikasi, Saglik Bakanlig:.

ABSTRACT

This article discusses that when an adopted structure, process or practice is common,
that does not always mean that it is institutionalized. This study argues that when an
organization adopts a structure, process or practice it does not always become common and
presents the cases where institutionalization did not occur although isomorphism advanced.
The main assumption of this study is its explanation of this institutional imperfection by
resource dependency. This study was made with the purpose of measuring the effect of the
dependency of Ministry of Health institutions to the speed of commonness in isomorphism
when they adopt similar structures, processes and practices. The results indicated that these
institutions’ dependency to resources has an effect risk on their commonness.

Keywords: Intuitionalism, Isomorphism, Resource Dependency, Health Policy,
Turkish Ministry of Health.
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Kurumsal Kuramin Varsayimlarina Kamu Kesiminde Uyum Baglaminda Bir Elestiri:
Tirkiye'de Saglk Kurumlari Ornegi

GiRiS

Orgiitsel cevre ve burada yer alan &rgitlerin nitelikleri ginimiize kadar
"uyum” kavrami ile ifade edilmektedir. Burns ve Stalker (1961) ile Lawrence ve
Lorch (1967) orgiit ve cevre arasindaki bu uyumu tek, kesin nesneler olarak
gormektedir. Bu baglamda gevrenin &rgit Uizerindeki belirleyici etkisi &n plana
cikmaktadir. Kurumsal yaklasim &rgitsel cevreyi, icinde etkilesen 6rgitlerin
zorlayici, kural koyucu ve taklitgi baskilari insa ettigi 6rgitsel alan olarak
kavramlastirmaktadir (Palmer ve Biggart, 2002). Orgitler birbirlerinin yapilarini,
stratejilerini ve kiltirlerini kopya etmekte, diger orgitlerin  davranislarini
benimsemektedir (DiMaggio ve Powell; 1983). Ayni kurumsal cevrede faaliyet
gosteren firmalar 6rgiitsel formlari agisindan biyik benzerlikler géstermektedirler.
Kurumsal yaklasimlar, érgitsel alandaki diizenleyici kurumlari, odak érgitleri,
sosyal baskilari, ortaklik iliskilerini ve sosyal yapi islevlerini (Meyer ve Rowan,
1977; Scott, 1995, DiMaggio ve Powell, 1991), 6rgiit ve drgiit disindaki uyum ve
bu uyumdan kaynaklanan baskilar olarak gérmektedir. Bu baskilar ayni tip érgit
bicimlerinin ortaya cikmasina neden olmakta (DiMaggio ve Powell, 1983), benzer
érgit yapilari da alani daha homojen hale getirmektedir.

Kaynakbagimlilik bakis agisina gére, drgiitlerin hangi faaliyetle ugrastiklari,
hangi yapiyr ve uygulamayi benimsedikleri hangi sirecleri kullandiklari sadece
amaclari ya da yéneticilerine bagl degildir. Orgiitiin icinde bulundugu cevrenin
yarathdi baski ve kisitlar da 8nem arz etmektedir (6rgiit kuramlari). Belirsizlik sebebi
olarak gériilen gevre aslinda kit kaynaklarin barindigi yerdir. Bu cevrede érgiitler
bir yandan istikrar saglamaya calisirken bir yandan serbest davranmak isterler.
Cevre faktorleri (baskilar ve kisitlar) drgitii tek bir tercihe, saf bir adaptasyona
ya da uyumsuzluga mecbur birakmaz. Tercih imkéanlari olan drgitler kendi
cikarlar dogrultusunda cevreye karsilik verir, ya uyum saglar ya da degisime
gider. Orgiitiin yer aldigi cevreye bagimliliginin 2 temeli vardir. Birincisi, érgiitin
alisverisine sebep olan kaynagin o érgit icin énemi yani degeridir. ikincisi ise
kaynak teminindeki kisitlardir. Aslinda 6rgiitin kaynak edinme ihtiyaci tek basina
orgitin bagimlihgina etki etmemektedir. Kaynak temin etmek igin kurulan iliskiler
bagimhlik olusturmaktadir (Pfeffer ve Salancik, 1978).

Bu ¢alisma, benimsenen bir yapi, sire¢ ya da uygulamanin yaygin
olmasinin, o yapi, siireg ya da uygulamanin her zaman kurumsallashgr anlamina
gelmedigini arastrmak igin yapilacaktir.  Yayginhgindan dolayr kurumsallashg
dustnilen saglik sistemindeki kurumlarin ne 8lcide kurumsallashgini arashrmays
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amaglamaktadir. Bu baglomda bu arashrma, ayni zamanda bir rgitteki
yapi, sireg ya da uygulamanin benimsendigi her durumda yayginlasmadigini
savunmakta, esbicimliligin artmasina ragmen kurumsallasmanin gerceklesmedigi
durumlar da ortaya gikartmaktadir. Calismanin en &nemli varsayimlarindan
biri de kurumsallasmadaki bu eksikligi, kaynaklara olan bagimlilikla ifade
etmesidir. Orgitin kaynaklara olan bagimliigi azaldikea esbicimliligin yayilma
hizi (kurumsallasma) da azalmaktadir. Yapi, sire¢ ya da uygulamadaki
esbicimliligin yaygin olmamasi ise ileride degisimi getirebilmektedir. Bu durum,
kurumsal kuramin baskin kurumsallasma aciklamasinin aksine kurumsallasmanin
zamanin ve yayginhgin bir fonksiyonu olamayacagini (Ozen, 2010:17-32),
farkli faktsrlerin rgiitin icinde bulundugu cevredeki kaynaklar kullanma sekli ile
iliskisini anlamlandirmak agisindan énemlidir.

1. KURUMSAL YAKLASIMLAR

Eski kurumsal kuram (Selznick, 1948:121; Clark, 1960), &rgitleri yerel
iliskilere yerlesik, vefaya dayali, yiz yiize iliskilerle sekillenmis &rgitler arasi
davranislara bagl gérmektedir. Yeni kurumsal kuram ise, drgitleri érgiitsel sektor,
alan ya da toplum icine yerlesik gérmektedir. Kurumsal ve orgiitsel degisimi
etkileyen fakitrler, yeni kurumsal kuramin 8zellikle dikkatini cekmektedir. Sorge
(1996), aktsrlerin isellestirdikleri ve irinG olduklari sosyal cevreyi oldugu gibi
kabul etmektense iginde bulunduklari cahsma ve celiski ortaminda &rgit veya

sosyal gevrenin alt sistemlerinde degisiklige gittigini savunmaktadir.

Orgiitsel alan icinde yapilan isle dogrudan iliskili olmayan yazili olmayan
kurallar ya da belli formlarda 6rgiit yapi ve iyelerinin karakteristiklerine
rastlanmaktadir. Isgiicinin niteligi, orgot buyukligu, sermaye yogunlugu,
yonetsel birokrasi, insan kaynaklari ve kullanilmasi zorunlu olan arag-geregler
o drgiitsel alana &zgi is yapma usulleri ile &rgitsel formlari yaratir (Scott, 1991:
179).Orgiitsel formlar, rgitin kendi popilasyonu icerisindeki uygulamalarini
yonlendirme noktasinda belirleyicidir (Témer, 2008:) Orgiitsel formlar her ne
kadar 6rgit popilasyonu ya da topluluklari ile iliskilendirilse de sosyal icerigi
g6z ardi edilmelidir. Sosyal kodlanmis kimlikler olarak ifade edilen rgitsel
formlar aslinda sosyo-kiltirel &zelliklerin toplumca kabul edilmis bicimleridir
(Polos, Hannan ve Carroll, 2002). Bu noktada topluluklar tarafindan olusturulmus
kimlikler-benzerlikler &rgitsel formlarin ierigini olusturmaktadir.
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Kurumsal yaklasim, &rgitsel formlarin sekillenmesinde kurumsal gevrenin
rolini én plana gikarirken, drgitlerin sirekliliginde verimlilik kadar kurumsal
mesruiyetin de dnemini ortaya ¢ikartmishir (Meyer ve Rowan, 1977; DiMaggio ve
Powell, 1983). Mesruiyet kavrami, Suchman (1995) tarafindan toplumsal sistemin
degerlerine, inanglarina, kurallarina, tanimlamalarina uygun, arzu edilen bir
bicimde davranmak olarak tanimlanirken aslinda érgiitsel davranislarin bir bask
ve zorlama sonucu olustugunu ifade etmektedir. Toplumsal sistemin dngérijlerine
uygun hareket etmek isteyen &rgitler; bu alanda pozitif bir imaj olusturmakta,
kaynaklara rahat ulasmakta, bu alanda daha az direng ile karsilasmakta ve
orgit faaliyetlerini rahatca strdirebilmektedir (Zucker; 1991). Bu baglamda ayni
boyutta ve alanda servis, iriin ve fonksiyonlardaki benzerlikleri ile tanimlanan,
faaliyet gosteren orgit topluluklari géze carpmaktadi.  Kurumsal yaklasim
orgitsel cevreyi, icinde etkilesen &rgitlerin zorlayici, kural koyucu ve taklitci
baskilari insa ettigi drgitsel alan olarak kavramlashrmaktadir (Palmer ve Biggart,
2002). Orgiitler birbirlerinin yapilarini, stratejilerini ve kiltirlerini kopya etmekte,
diger orgitlerin davranislarini benimsemektedir (DiMaggio ve Powell; 1983).
Bir topluluktaki firmalar ayni kurumsal cevrede faaliyet gosterdikleri icin rgitsel
formlari agisindan biyik benzerlikler gostermektedirler. Kurumsal yaklasimlar,
orgitsel alandaki diizenleyici kurumlari, odak &rgitleri, sosyal baskilari, ortaklik
iliskilerini ve sosyal yapi islevlerini (Meyer ve Rowan, 1977; Scott, 1995, DiMaggio
ve Powell, 1991), &rgit ve drgit disindaki uyum ve bu uyumdan kaynaklanan
baskilar olarak gérmektedir. Bu baskilar ayni tip 6rgit bigimlerinin ortaya
cikmasina neden olmakta (DiMaggio ve Powell, 1983), benzer 6rgiit yapilari da
alani daha homojen hale getirmektedir.

Powell (1991), &rgitlerin alanda uyum gésterdikleri kurumlari ifade
ederken, bu uyum nedeni ile drgitlerin kendilerini mesrulastirmak zorunda kaldigini
savunmaktadir. Tolbert ve Zucker (1983) calismalarinda, &rgitsel yenilikleri
erken dénemde benimseyenlerin bunu daha ok teknik ve ekonomik ihtiyaglarini
karsilamak adina yaphgini, daha sonra benimseyenlerin ise bunu daha gok
sosyal uygunluk, alanda mesruiyet kazanma adina yaptigini bulmustur. Orggtsel
alandaki farkliliklarin ve sosyal iliskilerin birbiri ile baglantsinin arastirildig:
kurumsal yaklasimlarin bircogunun temelinde, yeniliklerin benimsenmesi (Zucker,
1983; Westphal vd., 1997), bu yeniligin benimsenme hizi (Tushman, 1977)
ya da yeniligin desteklenmesine katkilar (Shan, Walker ve Kogut, 1994) ifade
edilmektedir.
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Yeni kurumsal yaklasimlar bilissel, normatif ve zorlayici baskilarin érgit
yapilarina etkisini, yeni pratiklerin olusumunu ve yayilimini izah etse de (Scott,
1995); érgitlerin bulunduklari alana olan bagimliliklarindaki farkliliklar: yeterli
diizeyde agiklayamamaktadir (Lounsbury, 2001). Ozellikle eski kuramsal teori,
orgitsel degisimi drgitin sadece yerel cevreye olan uyumu ile iliskilendirirken,
yeni kurumsal teori bu degisimde cevreye olan uyum ve esbicimli hareketlerin
yani sira drgitsel faaliyetlerin duraganhigini da vurgulamaktadir (DiMaggio ve
Powell, 1991).

Orgiit ve kurum arasindaki farka deginen Selznick (1996), bir 6rgitin
kurum olmasi igin &zel karaktere sahip olmasi, farkli rekabet &zellikleri tasimasi
ve kapasite disi &zellikler insa etmesi gerektigini belirtmektedir. Aldrich (1979:
269), érgitlerin dikkate almasi gereken en énemli faktsri, diger drgitler olarak
ifade etmektedir. Orgitler yasamsal faaliyetlerini siirdiriirken, sadece kaynaklar
ve misteriler icin rekabet etmemekte, politik giic ve kurumsal mesruiyet de elde
etmeye ¢alismaktadir (DiMaggio ve Powell, 1983).

Kurum sosyal yasamin érgitlendigi, yonetildigi ve icinde gerceklestigi alan
olarak ifade edilmektedir (Zanden, 1986). Bu noktada kurum, insanlarin belirli
iliski aglari ile sarli oldugu ve diger bireyler ile iliskilerinde gelistirmis olduklar:
ortak anlayislar dogrultusunda davranis gésterdikleri alanlar olarak ifade
edilmektedir (Vander Zander, 1986). Kurumsallasma ise toplumsal faaliyetlerin
tekrarlanmasi ve bu faaliyetlere farkli kisilerce benzer anlamlar yiklenmesi
strecidir.  Kurum kaliplasmis toplum anlayisini ifade ederken, kurumsallasma
bu zaman iginde tekrarlanarak kalip haline gelme sirecini ifade etmektedir. Bu
baglamda toplumsal degisime ragmen kendisini yeniden ireten yapilar olarak
karsimiza cikmaktadir (Jepperson, 1991: 144). Aktsrler arasinda karsilikli
olarak onaylanarak beslenen aliskanliklarin kural ya da kuralmis gibi bir deger
kazanmasi olarak ifade edilen kurumsallasma bir “derece” sorunudur. Buna
ragmen kurumsal yaklasimlar kurumsallasma ile alakali dénisimii ifade ederken
aslinda degisimden ¢ok var olan &rgitsel formun nasil korundugu ve sirdirildigu
Uzerinde durmaktadir (Zucker, 1991).

Kurumsallasma diizeyinin kag asamadan olustuguna dair iizerinde uzlas
saglanmis bir goris birligi yoktur. Atila ve Kiiski (2006), kurumsallasma diizeyini;
kurumsal degil, kurumsallasma yolunda ilerlemekte, kurumsal ve yiiksek derecede
kurumsal seklinde dért asama olarak ifade etmektedir. Ozen (2007: 300),
kurumsallasma diizeyini iic asamali olarak ortaya koymustur. Bunlar, alisma veya
on kurumsallasma asamasi, nesnellesme veya yarim kurumsallasma asamasi ve
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cokelme veya tam kurumsallasma asamasidir. Tavsanci (2009) ise kurumsallasma
diizeyini kurumsal olmama, &n kurumsallasma, yart kurumsallasma, kurumsallasma
ve tam kurumsallasma olmak Gzere bes asamali olarak ortaya koymustur.

Kurumsal olmama asamasi kurumsallasmanin hi¢ olmadigi noktadir. Bu
asama drgitlerin kurulus yillarinda ortaya ¢ikmaktadir. Jepperson (1991: 145)a
gore bu asama ¢ok kisa siirer. Ciinki her 6rgiit bilingli veya biling disi olarak biraz
kurumsallasir. On kurumsallasma asamasi kurumsallasmanin baslangic asamasidir.
Bu asamada, érgitin kurum kiltiri ile politikalar ve cevrenin zorlamalar
dogrultusunda bigimsel olmayan bir sekilde kurallar ve ortak paylasilan degerler
olusmaya baslar (Tavsanci, 2009). Ancak kurallar ve degerlerde énemli zaaflar,
iletisimsizlik ve kopukluklar olusabilir. Yari kurumsallasma asamasi bigimsel
organizasyon yapisinin ve faaliyet yapisinin tam olarak olmasa da tanimlandig
ve uygulandigi asamadir. Bu asamada giincellestirmeler yapilmaktadir.

Kurumsallasma asamasinda érgitlerin - bigimsellesme, bicimsel yapiya
uyum, toplumsal degerlere uyum, seffaflik, kurumsal sosyal sorumluluk yéniinden
kurumsallasmalart biytk &lgide tamamlanmistr. Ancak profesyonellesme ve
kiltirel gic ile ilgili eksiklikleri oldugu gérilmektedir (Tavsanci, 2009). Tam
kurumsallasma asamasinda kurum kiltiri  giigclenmis durumdadir. Kurallarin,
prosedirlerin, degerlerin aliskanlik haline gelmesi s6z konusudur. Orgiit yapist,
kokli degisimlerden olumsuz etkilenmeyecek sekilde kisilerden bagimsiz bir
yapiya birinerek yiizde yiz oraninda kurumsallasmistir.

Kurumsal yaklasimlar, farkli &rgitsel formlar ile onlarin isleyislerinin
tanimlanmasinda her ne kadar basarili kabul edilse de bazi 6rgiit bigimlerinin diger
secenekler arasindan neden segildigi ve neden &rgiitsel bigimlerin zaman icinde
belirli ydnlere dogru degisim gésterdiginin aciklanmasinda yetersiz kalmaktadir
(Brint ve Karabel, 1991: 343). Kurum kelimesinin hem duraganlik hem de degisim
ifade edebilecegi dusinilirse (Strang ve Sine, 2002), cevre-6rgiit arasindaki
iliskinin sadece cevreye uyum ile sinirlandinlamayacagi ortaya cikmaktadir.
Sonugta &rgitlerin gesitli dizeylerdeki iliskilerinin, &zellikle yerlesik iliskilerinin,
dizenli ve sirekli olarak esbicimli &rgiitsel formlarla sonuglanmayacagini
dustinmek yanls olmayacaktir. Bu baglamda belki de bir yapi, sire¢ ya da
uygulamanin o alanda esbicimli hale gelmesi bu yapi, sirec ya da uygulamanin
her zaman kurumsallash@r anlamina gelmedigini séylemek yanlis olmayacaktr.
Aslinda buradaki temel sorunsal, drgitsel gevreye bakildiginda uzun yillar yaygin
bicimde benimsenmesine ragmen neden bazi yapi, siire¢ ya da uygulamalarin
kurumsallasmadig ya da kurumsallasamadigidir.
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2. KAYNAKBAGIMLILIK YAKLASIMI

Orgiitsel cevre ve burada yer alan érgitlerin nitelikleri genellikle “uyum”
kavrami ile ifade edilmektedir. Burns ve Stalker (1961) ile Lawrence ve Lorch
(1967) 6rgiit ve gevre arasindaki bu uyumu tek, kesin nesneler olarak gérmektedir.
Bu baglamda cevrenin 6rgiit Uizerindeki belirleyici etkisi 6n plana gikmaktadir.
Son dénem calismalarinda cevre kavrami aktdrlerin birbirleriyle dogrudan
baglantlarinin bulundugu bir alanda ¢ézimlenmektedir (Pfeffer and Salancik,
1978). Bu noktada cevre birey ve drgitlerden meydana gelen, 6rgitin dogrudan
iliski icinde oldugu, faaliyetlerinin dolayli olarak iliskili oldugu yakin bir cevredir.
Orgiitsel basari ise &rgiitsel ya da bireysel amaclardan cok bunlarin faaliyetleri
ile ilgilidir. Orgutler diger &rgit ya da érgit gruplarinin taleplerine karsilik
verebildigi siirece basarili olmaktadir. Bu da ancak érgiitlerin tercih imkénlarini
serbestce kullanabildiklerinde, cikar ve imkénlarina gére cevreyi ydnetip uyum
sagladiklarinda gergeklesmektedir (Pfeffer and Salancik, 1978). Cevrede etken
bir rolden ¢ok edilgen roller istlenen 6rgitler burada gelecekteki durumlarinin
ne dlgide dngorilebildigi ya da dogru tahmin edilebildigi konusunda belirsizlik
yasamaktadirlar. Cevrenin olusturdugu giiclitk ve tehdit karsisinda érgitlerin neleri
neden yaptiklari 6nem kazanmakia belirsizlik sonucu ortaya gikan faaliyetler
cevreyi daha da karmasiklastirmaktadir. Bu noktada cevre giic odagi haline
gelmektedir.

Gig sistematik olarak tim topluluk izerinde yapilirsa makro boyutta bir
inceleme, iliskisel olarak aktérler arasindaki iliski sekilleri tzerinde yc:p|||rsq mikro
bir 6rgit calismasi olarak karsimiza cikmaktadir. Orgiitlerdeki giic iliskilerini
anlamak icin hem aktérlerin iliski sekillerini, hem de biting ile top|u|uk yapisinin
gu¢ miktarini ve gesitliligini dikkate almak gerekmektedir. Gig, drgitlerde degisim
teorisi ve bagimlilik ¢alisma alaninda incelenmektedir. Giig genellikle bagimliligin
tersi olarak ifade edilmektedir (Brass, 2002). Kaynak bagimlihg: teorisi, gicin
kritik kaynaklarin kontroli ile elde edilecegini savunmakiadir. Orgiitler is-faaliyet
streglerinde dis kaynaklardan yararlanirken, iginde bulunduklari sosyo-kiltirel
cevreye, ki bu politik cevreyi de kapsamaktadir, bagim hale gelmektedir. Orgit
binyesinde de giic dnemli bir kavramdir. Karar alma siireglerinin temelidir ve
siyasi bir nitelik tasir (Pfeffer and Salancik, 1978). Orgiitiin ihtiyaci olan kaynaklar
sadece rgit binyesinde saglanamaz. Bu kaynak ihtiyaci &rgitin icinde
bulundugu cevreden saglanabilir. Kaynaklari kit olan &rgitler baska érgiitlerden
kaynak temini yoluna gitmektedir. Orgitlerin giic ve kaynaklara olan baghliklar:
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bu noktada énem kazanmakta, drgitler arasi iliskiler 6rgit ic binyesi ve karar
alma siregleri ise bu baglamda siyasi bir bakis agisi ile degerlendirilmektedir.

Belirsizlik sebebi olarak gériilen bu cevre aslinda kit kaynaklarin barindig
yerdir. Bu cevrede &rgiitler bir yandan istikrar saglamaya calisirken bir yandan
serbest davranmak isterler. Cevre faktdrleri (baskilar ve kisitlar) &rgiti tek bir
tercihe, saf bir adaptasyona ya da uyumsuzluga mecbur birakmaz. Tercih
imkanlart olan rgitler kendi gikarlar dogrultusunda cevreye karsilik verir, ya
uyum saglar ya da degisime gider.

Orgitler icin sadece kaynak ve misteri elde etmeye dayali rekabet
hayati dnem tasimamakia, politik giicler ve kurumsal mesruiyet de hayati 6nem
tasimaktadir (DiMaggio ve Powell, 1983). Orgiitler, diger &rgiitlerdeki yapi ve
uygulamalari kendi firmalarina tastyabilmek icin o toplumdaki cikar gruplarinin
destegini almak istemektedir. Fikirlerin, diger rgitler tarafindan da benimsendigi
ve bundan ekonomik gikar elde edilecegi disinilir ise (Scott, 1995: 1-25)
fikirlerin 6rgitsel alanda mesrulasmasi kacinilmazdir. Orgtler birbirlerini taklit
etmektedir cinki ayni faydalar saglayacaklari beklentisi igindedirler. Ortaklik
kuruluslar aracihigr ile bag kurmaya calismaktadirlar. Meslek odalari, belediye
encimeni, dernekler, siyasi partiler ve sivil toplum kuruluslarinin yénetiminde
bizzat bulunarak ya da bu kuruluslarin organizasyonuna yardimer olarak séz
sahibi olmaya calismaktadirlar. Bu noktada, profesyonel kurumlari da énemli
birer diizenleyici faktér olarak degerlendirmek (Greenwood vd., 2002) yanls
olmayacakhr. Devlet énciiliginde bulunan kamu kurumlari ve ticari birliklerde
gorev alan ydneticiler, alandaki &rgiitleri kendi 8rgiit formlarina yakinlastrmaya
calismaktadir. Orgiitlerde karar alma mekanizmalarinda bulunan aktérlerin diger
aktdrlerle ayni érgit uygulamalarinda bag kurmalari, ayni yardim kurumlarina
bagista bulunmalarina, ayni siyasi partilere Gye olmalarina neden olmaktadir.
Orgiitsel alandaki bu politik amacli birliktelik drgiitlerin yénetim yapilarinda ve
ortak stratejilerinde degisiklik yapmalarina neden olmaktadir.

Pfeffer ve Salancik (1978), o6rgiit ici performans (verimlilik) kadar
orgit disi faaliyetlerin (etkililik) de &nemini gdz dniinde bulundurarak cevrenin
belirleyici rolini daha iyi ifade etmistir. Sosyal cevre kisaca sosyal normlar ve
devlet diizenlemelerinden olusmaktadir ve politik cevreyi de kapsamaktadir. Bu
cevreyi drgit belirleyemese de yonetmektedir (Pfeffer ve Salancik,1978). Burada
aslinda alt gizilmek istenen nokta drgitlerin iginde bulunduklari bu gevrede giic
farkliliklarini olusturan kosullarin neler oldugu, kaynaklara ulasmadaki zorluk ya
da kolayliklarin o érgiitin yapi, siirec ya da uygulamasinin kurumsallasmasinda
rol oynayip oynamadigidir?
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Kaynakbagimlilik yaklasimi, cevrenin olusturdugu giiclik ve tehditler
karsisinda  érgiitlerin esas  kaygisinin - &rgitlerin - mevcudiyetinden gok bu
mevcudiyetin devamliligi oldugunu ifade etmektedir (Pfeffer ve Salancik, 1978).
Bu baglamda kurumsal yaklasimlardan farkli olarak sadece &rgiit mesruiyeti
izerinde durmaz ayni zamanda bu mesruiyetin sirekliligi ve sirdirilebilirligine
de vurgu yapar. Yasamsalliklarinin sirekliligi ve sirdirilebilirligi icin kaynak
temininin istikrar ya da kaynak saglayanin destegi gerekir (Usdiken, 2007). Bu
noktada 8rgiitin tek basina kaynak edinme ihtiyaci énemini yitirirken kaynak
temininde kurulan &rgitler arasi iliskilere olan bagimliliklar nem kazanir.

3. BiR MODEL ONERISi

Orgitler sadece hammadde, sermaye, insan ve bilgiye ihtiyac
duymamaktadir (Meyer ve Rowan, 1977). Faaliyetlerini strdirmek isteyen
srgitler, sosyal kabullere de ihtiyac duymaktadir. Orgiit gruplarinin, devlet
diizenlemelerinin, sosyal normlarinin érgit faaliyetlerindeki &nemi géz éniinde
bulundurulursa, 6rgiti bulundugu alanda anloamada, mesruiyet kavrami 6n
plana c¢ikmaktadir. Cinki toplum, rgit faaliyetlerinin kullanilabilirligini ve
mesruiyetini olusturmaktadir (Pfeffer ve Salancik, 1978). Bir noktada giic ve
sayginlik igin gerekli olan mesruiyet (Powell, 1991) kavrami, sosyal iliskilerden
dogan ve bireye avantaj saglayan kaynaklar bitinidir. Orgitler cevreye uyum
gésterirken, cevredeki 6rgUt|erden etkilenmekte, onlari taklit etmekte ve esbicimli
yapilar sergilemektedir. Karsilikli iliskilere dayali baglarin cogalmasi alanda
mesruiyet algisinin cogalmasina ve alana uyum baglaminda normatif baskilarin
kullanilmasina neden olmaktadir (Galaskiewicz ve Wasserman, 1989; Palmer,
Jennigs ve Zhau, 1993). érgUﬂer ozellikle taklitgi esbigimlilik yolu ile birbirine
benzerken, devlet ya da bagl bulunduklari kuruluslarin zorlayici etkisi ile de
esbicimli yapilar sergileyebilmektedir. Ornegin, ayni ticaret borsasina bagls
firmalarin, girdi alim, ihracat tasdiki gibi rutin faaliyetlerini bu kurumun sartlarina
gore yapmasi gerekmektedir. Taninmis bir kurumsal cevreye uyum ile drgitler
pozitif bir imaja sahip olmakta, kaynaklara rahat ulasmakta, daha az direng ile
karsilasmakta, daha |<0|0y satmakta, orgut ch:|iyet|erini daha verimli ve etkin bir
sekilde yerine getirebilmektedir (Zucker, 1991). Orgitsel alana karsi érgitlerin
duydugu bu baglilik, ihtiyag duyulan kaynak ve kaynaklarin kitlik durumu ile
yakindan alakalidir.  Faaliyetlerini strdirmek isteyen orgitler, cevrelerindeki
koynokk:rl kullanirken giro|i|eri elde etmek icin birlesmeler, konsorsiyum|ar (sirketler
birligi) ve stratejik isbirliklerine ihtiyag duymaktadir (Pfeffer and Salancik, 1978).
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Orgiitiin yer aldigr cevreye bagimliliginin iki temeli vardir. Birincisi, érgitin
alisverisine sebep olan kaynagin o &rgit icin &nemi, yani degeridir. Bu deger,
érgitin tim iliskilerinden dogan alisverislerindeki girdi - cikhi pay: ve faaliyetlerini
sirdirmede gésterdigi nem olarak ifade edilebilir. ikincisi ise kaynak teminindeki
kisitlardir. Kaynagi elinde bulunduran ya da denetiminde gérece daha fazla
yetkiye sahip olan 6rgiit, cevresindeki diger drgiitlere nazaran daha az bagimlidir,
bu noktada esit olmayan bagmlilik gic farkhligi yaratir. Orgitler karsi karsiya
bulunduklar bagimliliklar ve bu bagimliliklarin derecelerine gére hareket tarzlari-
stratejiler belirlerler. Orgitler kaynaklara olan bagimliliklarini azalimak ve islerine
karisilmasini 8nlemek igin diger drgitlere s6z gecirme imkéanlarini ¢ogaltmaya
cahsacaklardir. Bu onlara ayni zamanda bagimsiz hareket etme imkani verecekir.
Bu baglamda kaynak alisverisi sebebi ile kurulan érgiitler arasi iliskilerde s6z
gecirme, bilginin korunmasi, saklanmasi ve kullanilmasinda zerk hareket etme
dnem kazanmaktadir. Aslinda 6rgiitin kaynak edinme ihtiyaci tek basina érgitin
bagimhligina etki etmemektedir. Kaynak temin etmek icin kurulan iliskiler bagimlilik
olusturmaktadir (Pfeffer and Salancik, 1978).

Ozellikle zorlayici baskilarin yogun oldugu durumlarda &rgit icinde
bulundugu cevresini kendi ¢ikarlar dogrultusunda sekillendirme ve degisim
yapmak igin ugrasmaktadir. Pleffer and Salancik (1978), zorlayici durumlarda
érgutin atabilecegi adimlari tice ayinr: Orgit bagimlilik yapisini degistirmeye
calisir, drgitler arasi esgidiim-koordinasyonu artirir ve gevrenin sekillenmesinde
siyasi ve kamu kurumlarini etkilemek icin ugrasir. Orgiitler benzer niyetlerle
cevrelerini degistirmek isterler, bagimliliklarini azaltmaya calisirlar. Orgiitler arasi
alanda iliskilerinde birlikte hareket etmelerini saglayan birbirleri ile esgidimlerini
artiran ve kendi yapi-siireg ve uygulamalarinda az degisiklige neden olan baglar
kurarlar. Bu baglarin kurulmasindaki temel sebep kaynaklara kolay erismenin
yani sira drgitlerin birbirine daha yakinlasmasi, bilgi alisverisinin hizlanmasi,
olusan dernek- birlikler ya da karteller gibi yapilarla mesruiyetin sirekli hale
gelmesidir. Boylelikle 6rgiit, icinde bulundugu cevrenin en azindan bir bslimini
miizakere edebilecekleri bir yer haline getirmeye calismakta ve yavas yavas kendi
kurallarindan olusan bir mesruiyet olgusu olusturmaya baslamaktadir. Bu noktada
benzer yapi-siire ve uygulamanin yayilma hizi yavaslayabilmektedir. Ayrica kamu
kurum ve kuruluslarini baglayan yasa-ysnetmelik gibi yasal dizenlemelerinde
orgitlerin icinde bulunduklari cevreyi etkiledigi  dustnilmektedir. Cevreyi
bicimlendirmeye calisan &rgitler siyasi bir akitr gibi hareket ederek kamu kurum
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ve kuruluslarinin ulusal ve yerel kararlarini etkilemeye calisirlar. Eger kamu kurum
ve kuruluslarinin kararlarinin érgitin faaliyetleri agisindan dnemi hayati ise drgit
cevreyi etkileme cabalarina tek basina girer eger dnemli degil ise bu girisimlerde
yer almaz. Kamu kurum ve kuruluslarinin kararlarinin 8nemi vasat kabul ediliyor
ise toplu temsil yollari muhtemeldir (Usdiken, 2007).

Hipotez 1: Orgiitin kaynaklara olan bagimliligi azaldikea esbicimliligin
yayllma hizi (kurumsallasma) da azalmaktadir.

4. BiR KAMU HiZMETi ORNEGi: TURKIYE’DE SAGLIK HiZMETi

Tirkiye'de saglk hizmetleri kamu kesiminin temel hizmet alani icinde
gorilmektedir. Bu baglamda temel saglik hizmetleri toplumun timini kapsayacak
sekilde yuritilmeye calisilmaktadir. Temel saglik hizmetlerinin disinda kalan
bilhassa ikinci ve tgiinci basamak tedaviye ysnelik hizmetler, piyasa ekonomisi
tarafindan da  Uretilmektedir. Hizmet sunumunda etkinligin - saglanmasinda
dncelikle saglk hizmetlerinin nitelik ve niceliginin arirlmasi ve bu baglamda
devletin yari kamusal mal niteligi olan bu hizmetlere 5nem vermesi bir zorunluluk
olarak giincel hayatin bir parcasi olarak karsimiza cikmaktadir (Altay, 2007: 42).

Devlet, saglk kuruluslarini tek elden planlayip hizmet vermesini
diizenlemektedir. Devlet bu gdrevini kamu ve &zel kesimdeki saglk ve sosyal
kurumlarindan yararlanarak ve onlari denetleyerek yerine getirmektedir. Devlete
verilen bu gérevi yerine getirmekle sorumlu ve yetkili organ Saglik Bakanhgidir.

Tirkiye'de saglik hizmetlerinin ~ drgitlenmesine iliskin  en belirgin
ozellik “karmasik &rgitlenme”dir. Saglk hizmetlerinin  planlanmasindan  ve
sunulmasindan birinci derecede sorumlu olan kurum, Saglik Bakanhigidir. Ancak,
ilkemizde saglik hizmeti sunan tek kurum Saglik Bakanhgr degildir. Milli Savunma
Bakanhgina, diger bazi Bakanliklar (Milli Egitim, Ulastrma gibi), kamu iktisadi
kuruluslari, bankalar, iniversiteler, silahli kuvvetler, bazi sivil toplum kuruluslari,
azinhk kuruluslari ve &zel sektér de dogrudan saglik hizmeti sunmaktadir. Ote
yandan, bitin bu karmasik yapi icinde bile, Saglik Bakanhigr ilke diizeyindeki
saglk hizmetlerinin sorumlusu ve en yaygin hizmet agina sahip olan kurumdur

(Oztek, 2004: 69).
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5. ARASTIRMANIN YONTEMI

Bu galismanin teorik cercevesi, T.C. Saglk Bakanhgi kurumlarinin benzer
(esbicimli) yapl, sireg ya da uygu|c1mc1|ar|n| benimsediklerinde kurumsallasma
dizeylerinde devlete olan bagmliliklarini 8lgmek amaci ile yapilmishr. Bu
arastirmanin analiz dizeyi rgitler, arashrma alani ise saglk kurumlaridir. Bu
noktada T.C. Saglik Bakanhgina bagh kurumlarin 1980-2010 yillari arasindaki
zellikleri-nitelikleri ve harcamalari ile ilgili veri toplanmishr. Bu kurumlar ile ilgili
bilgiler T.C. Saglik Bakanlig: ve Turkiye istatistik Kurumu (TUIK)'den elde edilmistir.
Vakif Gniversitelerinin alhinda faaliyet gésteren hastaneler ile devlet hastanelerinin
alhinda faaliyet gdsteren hastaneler ayni drgiitsel formlar olarak kabul edilmistir.
Ciinki tim hastane formlari sosyal olarak bigimlendirilmis, sosyo kiltirel ihtiyag
ve beklentiler sonucu ortaya cikmis benzer yapi, sireg ve uygulamalari ifade
edebilmektedir. Ozellikle bu benzerlik hastane yapilarinda siirec ve uygulamaya
gore daha yogundur. Bu calismada ayrica askeri hastanelerin bijtcelerini saglk
bokanhglndcn almamalari, denetim ve veri tutma noktalarinda sq§||k bckanhglno
degil Tirk Silahli Kuvvetlerine bagli olmasindan dolay: askeri hastaneler kapsam
disinda tutulmaktadir.

Analiz birimi olarak ele aldigimiz drgitler ve bunlarin drgitler aras iliskileri
ve karsilikli etkilesimi nicel bir calisma olan Veri Madenciligi Analizi: Karar Agac
Modeli ile ifade edilmistir. Karar agaci modeli, gruplari daha etkili bir sekilde
tanimlamaniza, gruplar arasindaki iliskileri kesfetmenize ve gelecekte ortaya
cikabilecek olaylari tahmin etmenize yardimei olur. Bu arashrmada karar agaci
modeli olusturulurken bisyiiyen agag algoritmasi modellerinden CRT (Classification
and regression trees) modeli kullanilmishr. Ciinkii bu model verileri bslimleyen
ve dogru tirdes alt kimeler Ureten tam ikili agag algoritmasi hesaplamaktadir
(Breiman, Friedman, Olshan ve Stone, 1984: 25).

Karar agaglar Bierman ve Friedman tarafindan 1973 yilinda énerilmis olup
degiskenleri parcalayarak bir agag olusturmaya dayanmaktadir ( Ulusoy, 2013:
97). Yontem, kolay anlasilan kurallar Gretmesi, kurallarin gérsellestirilebilmesi
ve farkli degisken yapilarina uygun giicli algoritmalara sahip olmasi sebebiyle
en sik kullanilan veri madenciligi tekniklerindendir (Gilpinar, 2008: 5). Karar
agaglar diger siniflandirma ydntemleriyle karsilastirldiginda yapilandiriimasi
ve anlasilmasi bakimindan daha kolay olmasi sebebiyle siniflandirmada sik¢a
kullanilan bir yéntemdir (Atlgan, 2011: 20).
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Verilerin siniflandinlmasinda en ¢ok kullanilan yéntemlerden biri olan
karar agaglari ydntemi, sinifi belli olan verilerin hangi sinifa dahil olacagini, bilgi
kazanci en fazla olan dijgimden baslayarak olusturmaya calisir (Sezer, 2008:
5). Karar agaci ydntemi sadece bir alanda degil, analizlerinin ¢ok biyik bir
bslimiini mantik ve yoruma dayandiran birgok bilim dalinda da kullanim alan:

bulmaktadir (Gilpinar, 2008: 129).

Karar agaci yapisina bakacak olursak; bir karar agaci; sira ve situnlara
yerlestirilmis kayit ve eylemlerden olusur. Karar agaci, islemi yani kayitlar
tamamlandiginda  yapilacak eylemleri gdsterir  (Aydin, 1992: 30). Proje
degerlendirilmesinde karar agaci ¢6zimi, sondan basa dogru (sagdan sola
dogru) yapilir ve projenin net bugiinkii degeri agacin kakiinde yer alan degerdir
(Alper ve Anbar, 2011: 52).

Karar agaglarinin yapisi, bir karar alma bilgisi icin gerekli olan secenek,
sonug, olasilik gibi parcalara dnem verir (Kése, 2004: 28). Agag U tir digime
sahiptir. Birincisi giris ve sifir veya daha fazla gikis kenari olmayan bir kak diigim,
ikincisi her biri tamamen bir giris kenarina ve iki veya daha fazla cikis kenarina
sahip olan i¢ digiimler ve Ggiincisi her biri tamamen bir giris kenarina sahip olan

ve hig cikis kenari olmayan yaprak veya ug digimlerdir.

Calismada uygun olacagr disiinilerek karar agaci yéntemi kullanilmistir. Bu
calismanin temel sorunsali saglik kurumlarindaki esbicimliligin yayginlasmasinda
bu kurumlarin kaynaklara olan bagimliliginin etki riskini arastirmakhr. Bu modelde
kurumsallasmanin yayginlasmasi bagimli degisken, bu kurumlarin devlete olan
baglliklari bagimsiz degisken olarak ifade edilmisti. Bagimli degisken olan
kurumsallasma icin saglik kurumlarindaki yatakli ve yataksiz kurumlarin sayilarinin
tim saglk kurumu sayilarina oranlari alt grup olarak belirlenmistir. Bu yatakli ve
yataksiz kurum sayilari icinde SSK, Saglik Bakanhgi, Universite ve Ozel Hastane
sayilari bulunmaktadir. Bu alt grup olusturulduktan sonra bir endeks belirlenmeye
cahsilmishr. Bu noktada arastirmanin baslangig yili olan 1980 yilindaki o alt
gruba ait deger 100 olarak hesaplanmis, sonraki yillar degeri ise temel yila gére
orant yolu ile hesaplanmistir. Bu degerin belirlenmesinden sonra bir énceki yila

gore degisim orani drnegin,
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1981 yilinin 1980 yilina gére degisim orani= (1981 degeri/ 1980 degeri)
tek tek tim yillar icin hesaplanmistir. Daha sonra o ve bir &nceki déneme ait
degisim orani arpilmistir. En son bulunan degerden 1 cikartilmistr. Buldugumuz
deger o déneme ait “yayginlasma endeksi” olarak ifade edilmistir. Formil ile
aciklanacak olursa:

“Yayginlasma endeksi” = f(x) ve

Degisim orani = y(x) ve a= degisim degeri ise

o 2010
yix)= i=19803a j+1/3

fx)= (e y ) =y (x; _i)) —1

Bagimsiz degiskenler olarak ifade ettigimiz saglik kurumlar “bagil 6zerklik
orani” ise saglik harcamalarinin konsolide bitce igindeki payi ve kamu yahrimlar:
icindeki pay: ile olusturulmustur. Bu paylar degerlendirilirken baslangig denegi
degil harcamalar dikkate alinmistir.

Devlet, yiklendigi gérevleri yerine getirebilmek igin énemli harcamalar
yapmak zorundadir. Kamu kesiminin mali faaliyeti, pozitif alanda kamu
harcamalariyla ortaya cikmaktadir. Kamu harcamalari, bu harcamalarla yapilan
islerin niteligine gére idari, harcamanin ekonomik niteligine gére de ekonomik
olmak tizere baslica iki sekilde siniflandirilir. idari siniflamada harcamalar yapilan
hizmetin niteligine gére genel ydnetim ve diizen hizmetleri, sosyal hizmetler ve
ekonomik nitelikteki hizmetler olmak tzere ¢ grupta toplanir. Genel ydnetim
ve diizen hizmetleri, genel ydnetim, temsil, yasama, diizen, givenlik, yargr ve
savunma hizmetlerini kapsar. ikinci grupta yer alan, vatandaslara refah saglayan
hizmetler, egitim, saglk, sosyal givenlik ve yardim, konut, vb.; iicinci grupta
yer alan ekonomik nitelikieki hizmetler ise tarim, sanayi, ticaret konularindaki
hizmetler, altyapi hizmetleri ve yatirmlardir.

Turkiye'de bitcede kullanilan ekonomik siniflandirmaya gére harcamalar;
cari, yatrm ve transfer harcamalari olarak ayrilmaktadi. 1980'li yillarda
dinyadaki konjonktiire bagl olarak Tirkiye’de de kamu harcamalari azaltlmaya
cahsilmistir. Bitce harcamalari iginde yatirim harcamalarinin payr 1980-1986
déneminde yizde 20 dolaylarinda dalgalanarak, 1986 yilinda en yiksek
diizeyi olan yiizde 23,6’ya ulastikian sonra siirekli olarak azalmis, 1993 yilinda
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yizde 11,0'a, 1995 yilinda yiizde 6,0’a, 2000 yilinda yiizde 3,8’e gerilemistir
(Agcakaya, 221).

1980'li ve 1990’li yillar arasindaki politika farkliliklarinin etkisini minimize
etmek icin saglik harcamalarinin hem destekli bitce icindeki payina hem de
kamu yahrimlari igindeki payina bakilmis ve bu noktada bagimsiz degiskenler iki
harcama kalemine gére ayri ayri degerlendirilmistir.

“Bagil zerklik orani” alinirken &zellikle genel biitce ve genel yatirmlarda
saglik harcama oranlarina bakilmistir ve bir oran bulunmustur. Bunun temel sebebi
harcama kalemleri dikkate alinirken enflasyon, devaliasyon gibi temel ekonomik
gostergelerin etkisinden arindirilarak analize dahil edilmesi gerektigidir.

6. ARASTIRMANIN BULGULARI

Karar agaci andlizi, karar probleminin, gelecekteki belirsiz olaylara
bagl olan tim olasi alternatif hareketlerinin yapilandirlmasini mimkin kilan
bir yontemdir. Baska bir ifadeyle, karar agaci yéntemi, projenin &mrii boyunca
sirali sekilde karar vermeyi gerektiren durumlarda, olasi sonuclari ve alternatifleri
sematik olarak karar aliciya gésteren bir yéntemdir (Alper ve Anbar, 2011: 51).
Bununla birlikte karar agacinin ¢ok bisyik olmadigi durumlarda isabet orani
artmaktadir (Gilpinar, 2008: 86).

Karar agaci ardisik olasi kararlari ile onlarin her bir dogal durum veya
sartlar grubu altinda beklenen sonuglarini gésterir. Ardisik kararlar ve olaylar bir
agacin dallar gibi grafiksel olarak gésterilir ve karar agaci olarak isimlendirilir.
Karar agacinin yapisi ilk karar ile baslar, bir ardisik kararlar ve olaylar serisi ile
zaman iginde devam eder. Karar agaci; cizilen gesitli seceneklerde sonuglarin
olasiliklarini karsilastirarak tahmin deger|erini belirlemek icin agaca benzer
diyagram kullanan bir karar alma grafik metodu olarak da tanimlanir. Karar
agaci; dogal durumlar veya her bir durum setinin beklenen sonuglarini bulmak
sirastyla olasi kararlarin analizini yapmak ve géstermek igin kullanilan grafiksel
bir tekniktir (Kése, 2004: 27).

Karar agaglarinda grenme algoritmasi basittir. Ortaya konan 6z bilginin
gosterimi kolaylikla anlasilabilir. Karar agaglar yalnizca kararlar géstermezler
ayni zamanda kararlarin agiklamasini da icerirler. Karar agaclari bilgi kesfi
sirasinda pek ok test gerceklestirerek hedefi tahmin etmede en iyi siray1 bulmaya
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cahsirlar. Her bir test karar agacindaki dallar olusturur ve bu dallar da diger
testlerin gerceklesmesine neden olur (Emel ve Taskin, 2005: 225).

Karar agaci olusturmak icin ¢ok sayida algoritma gelistirilmistir. Bu
algoritmalar icerisinde baslicalari; CHAID (Chi-Squared Automatic Interaction
Detector), CRT (Classification and Regression Trees) (Breiman et al 1984), ID3
(Quinlan 1986), Exhaustive CHAID, C4.5 (Quinlan 1993), MARS (Multivariate
Adaptive Regression Splines), QUEST (Quick, Unbiased, Efficient Statistical Tree),
C5.0, SLIQ (Supervised Learning in Quest) (Mehta et al 1996), SPRINT (Scalable
Parallelizable Induction of Decision Trees) (Shafer et al 1996) algoritmalaridir
(Sezer, 2008: 29). Bu calismada CRT (Classification and Regression Trees)
algoritmasi kullanilmistr. CRT algoritmasi, ikili karar agaci olusturan, bagimli
degiskenin kategorik veya nimerik olmasina bagl olarak ya siniflandirma ya da
regresyon agaglari Ureten parametrik-olmayan bir tekniktir.

Bu calisma benimsenen bir yapi, sireg ya da uygulamanin yaygin
olmasinin o yapi, sirec ya da uygulamanin her zaman kurumsallastig anlamina
gelmedigini arastrmak ve yayginlasmada kaynaklara bagimliligin etkisini slcme
amagh yapilmistr. Bu noktada T.C. Saglk Kurumlarinin yayginlasma endeksi
ve kaynaklara bagimliligi arasindaki iliski ortaya cikarilmaya ¢alisilmishr. Bu
arastirmada kullanilan yoyg|n|0§mc endeksi iki farkls boyuﬂo yqtqkh kurumlar
ve yataksiz kurumlar igin ayri ayri gikarilmis ve bu endeksler sirasi ile Saglik
Bakanhginin kamu yatirmlarindaki payr ve konsolide bitce icindeki pay: ile
iliskilendirilmistir.

Yapilan analizler sonucunda elde edilen bulgulara gére saglk kurumlari
icerisinde yer alan yatakli kurumlarin yayginlasmasinda Saglk Bakanliginin
kamu yatirimlarindaki payinin etkisi gérece (konsolide biitce igindeki payina gére)
daha fazla bulunmustur. Kamu yahrimlarinda Saglik Bakanhginin payr arttikga
bu bakanliga bagl yatakli kurumlarin yayginlasma riski de artmaktadir (Sekil 1).
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Sekil 1: Yatakli Saglk Kurumlarinin Yayginlasma Orani

vatend:x

Node O
Mean -0,01

Sid. Dew. 0,077
n 28

o 100,0
FPredicted  -0,047

Kamu Yatigin.Pay(vizde/

harcama)
Improvement=0,0032

== 0,500 = I:I.Iﬁlilﬂ
Hode 1 Hode 2
tlean 0.z2a6 hean 00532
Std. Dew, 0000 Std. Dew. 0,042
n 1 n 27
% 306 i 85,4
Predicted 0288 Predicted 0,057

Bir baska ifadeyle, ayni alanda bulunan érgitlerin kaynaklara olan
bagimhliklar artikga bu &rgitlerin kurumsallasip, yayginlashg gdrilmektedir.
1983-2010 yillar arasinda yatakli saglik kurumlarinin kaynaklara bagimlihg:
azaldikga (kamu yatirmlarindaki paylari distikge), bu kurumlarin yayginlasma
riski de dissmektedir (%3,6). Bu yillar arasinda yatakli saglik kurumlari sayilarinin
artmasinda bu kurumlarin kamu yatirnmlarindaki paylarinin artmasinin etki riski
%96,4 olarak hesaplanmistr.

Yapilan analizler sonucunda yataksiz saglik kurumlarinin yayginlasmasinda
ise Saglhk Bakanhiginin konsolide bitce igindeki payinin etkisi gdrece (kamu
yatirnmlari igindeki payina gére) daha fazla bulunmustur. Konsolide bitcede Saglik
Bakanliginin pay: arttikca bu bakanhga bagl yataksiz kurumlarin yayginlasma
riski de artmaktadir (Sekil 2). Ancak bu risk yatakli kurumlar da %96,4 iken

yataksiz kurumlarda %53,6 olarak 8lctlmustir.
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Sekil 2: Yataksiz Saglik Kurumlarinin Yayginlasma Orani

vayytsiz

Nade O
hdean 0,021
Std. Dew. 0,109
n 28
% 00,0
Fredicted 0005

=
Kons.Biit.igin.pay

(rizdefharmsama)
Improvement=0,001

<= 3,100 * 3,100
Mode 1 Hode 2
flean 0,053 hean 0,007
Std. Dev. 0,052 Std, Dew, 0,137

n 13 ] 158
% 45 .4 k. 936
Predicted -0036 Predicted 0,024

Bu arastirma, ayni zamanda bir érgiitteki yapi, sireg ya da uygulamanin
benimsendigi her durumda yayginlasmadigini  savunmakta,  esbicimliligin
artmasina ragmen kurumsallasmanin  gergeklesmedigi  durumlar da  ortaya
cikartmaktadir. Calismanin en dnemli varsayimi ise kurumsallasmadaki bu
eksikligi kaynaklara olan bagimlilikla ifade etmesidir. Orgitin kaynaklara olan
baglmhhgl azaldikca e;bic,im|i|i§]in yqyl|mc hizi (kurumsallasma) da azalmaktadir.
Yapi, sireg ya da uygulamadaki esbigimliligin yaygin olmamasi ise ileride
degisimi getirebi|mektedir. Bu durum, kurumsal kuramin baskin kurumsallasma
agiklamasinin aksine kurumsallasmanin zamanin ve yayginhigin bir fonksiyonu
olamayacagini (Ozen, 2010: 17-32), farkli faktsrlerin drgitin icinde bulundugu
cevredeki kaynaklari kullanma sekli ile iliskisini anlamlandirmak agisindan

Snemlidir.

Bu calismada saglk kurumlarindaki esbigimliligin - yayginlasmasi ile
ayni dénemde bu kurumlarin kaynaklara olan bagimlihgr arasindaki iliski
gosterilebilmistir. Bu modelde kurumsallasmanin yayginlasmasi bagimli degisken,
bu kurumlarin devlete olan bagliliklar bagimsiz degisken olarak ifade edilmistir.
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SONUC

Bu calismanin temel sorunsali saghk kurumlarindaki -~ esbicimliligin
yayginlasmasinda bu kurumlarin kaynaklara olan bagimliliginin etki riskini
arastirmakhr. Bu modelde kurumsallasmanin yayginlasmasi bagimli degisken,
bu kurumlarin devlete olan bagliliklar bagimsiz degisken olarak ifade edilmistir.
Bagimli degisken olan kurumsallasma igin saglik kurumlarindaki yatakli ve yataksiz
kurumlarin sayilarinin tim saglik kurumu sayilarina oranlari alt grup olarak
belirlenmistir. Bu yatakli ve yataksiz kurum sayilari icinde SSK, Saglik Bakanligs,
Universite ve Ozel Hastane sayilari bulunmaktadir. Bu alt grup olusturulduktan
sonra bir endeks belirlenmeye calisilmistir. Bu noktada arastirmanin baslangig
yil olan 1980 yilindaki o alt gruba ait deger 100 olarak hesaplanmis, sonraki
yillar degeri ise temel yila gére oranti yolu ile hesaplanmishr. Bu degerin
belirlenmesinden sonra bir nceki yila gére degisim orani drnegin,

1981 yilinin 1980 yilina gére degisim orani= (1981 degeri/ 1980 degeri)

tek tek tim yillar igin hesaplanmishr. Daha sonra o ve bir nceki déneme ait
degisim orani ¢arpilmistir. En son bulunan degerden 1 cikarhlmishr. Buldugumuz
deger o déneme ait “yayginlasma endeksi” olarak ifade edilmistir.

Bagimsiz degiskenler olarak ifade ettigimiz saglk kurumlar “bagil 6zerklik
orani” ise saglik harcamalarinin konsolide bitce igindeki payi ve kamu yahrimlar:
icindeki pay: ile olusturulmustur. Bu paylar degerlendirilirken baslangic denegi
degil harcamalar dikkate alinmistir.

Yapilan analizler sonucunda elde edilen bulgulara gére saglik kurumlari
icerisinde yer alan yatakli kurumlarin yayginlasmasinda Saglk Bakanliginin
kamu yatirnmlarindaki payinin etkisi gérece (konsolide biitce igindeki payina gére)
daha fazla bulunmustur. Kamu yatinmlarinda Saglik Bakanlhiginin pay: arttikea bu
bakanliga bagl yatakli kurumlarin yayginlasma riski de artmaktadir.

Yapilan analizler sonucunda yataksiz saglik kurumlarinin yayginlasmasinda
ise Saglk Bakanhiginin konsolide biitce igindeki payinin etkisi gérece (kamu
yatirimlari icindeki payina gére) daha fazla bulunmustur. Konsolide bitcede Saglik
Bakanliginin payr arttik¢a bu bakanliga bagl yataksiz kurumlarin yayginlasma
riski de artmaktadir.

Bu arastirma, ayni zamanda bir érgitteki yapi, sireg ya da uygulamanin
benimsendigi  her durumda yayginlasmadigini  savunmakta, esbigimliligin
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artmasina ragmen kurumsallasmanin - gerceklesmedigi  durumlari da ortaya
cikartmaktadir. Calismanin en nemli varsayimi ise kurumsallasmadaki bu eksikligi
kaynaklara olan bagimlilikla ifade etmesidir. Orgitiin kaynaklara olan bagimliligs
azaldikga esbigimliligin yayilma hizi (kurumsallasma) da azalmaktadir. Yapr,
sirec ya da uygulamadaki esbicimliligin yaygin olmamasi ise ileride degisimi
getirebilmektedir.

Bir yapi, sires ya da uygulamanin yaygin olmasinin o yapi, sireg ya
da uvygulamanin her zaman kurumsallastigi anlamina gelmedigini savunan bu
arastirma, yayginhgindan &tiri kurumsallashgr disinilen saglik kurumlarinin
kaynaklara olan bagimliliklarinin azaldik¢a yapi, sire¢ ya da uygulamalarin
daha da cesitli hale gelebilecegi yoninde verilere erismistir.
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TAKIPTEKi KREDILER ORANI VE MEVDUATLARIN
BANKACILIKTA ZIMMET SUCUNA ETKILERI

THE EFFECTS OF NON-PERFORMING LOANS RATIO
AND DEPOSITS ON BANK EMBEZZLEMENT

Afsin SAHIN*

oz

Bankacilikta  zimmet vakalari  makroekonomik ve finansal gostergelerden
etkilenebilmektedir. Bu calismada; En Kiigik Kareler (OLS) ydntemi ve Tiirkiye 2002-2016
ceyrek donem verisi kullanilarak, takipteki kredilerin toplam krediler icindeki payinin ve
mevduatlarin bankacilik sektdriinde zimmet sugundan mahkom olmus kisi sayisina etkileri
tahmin edilmektedir. Elde edilen bulgulara gére, her iki degisken de mahkdm sayisini
artirmaktadir. Ekonomi biyirken, bankacilik sektériinde kredi genislemesinin oldugu
dénemlerde, sektdriin gevsek kredi kosullarini uygulamasi zimmet vakalarini artirabilecektir.
Bu nedenlerle, bankalarin kurum ici denetim mekanizmalarinda sikilastrmaya gitmeleri,
kurum ici ve kurum disi denetimlerin etkinliginin artirlmasi ve teknolojiden daha fazla
yararlanilmasi dnem tasimaktadir.

Anahtar Sézciikler: Bankacilikta Zimmet, OLS, Krediler.

ABSTRACT

Embezzlement cases in banking can be affected by macroeconomic and financial
indicators. This study estimates the effects of the share of non-performing loans over total
loans and deposits on the number of criminals sentenced from bank embezzlement by using
Ordinary Least Squares (OLS) method and Turkish quarterly data spanning 2002-2016.
According to the findings, both variables increase the number of prisoners. When the
economy is growing, during the expansion periods of bank credits, loose credit conditions
of banks may increase the embezzlement cases. For these reasons, it is important that banks
tighten their internal control mechanisms, increase the efficiency of internal and external
audits and benefit more from the technology.

Keywords: Bank Embezzlement, OLS, Credits.
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GiRiS

Bankacilik sisteminde gerceklestirilen usulsiz islemler; banka karliligini,
itibarini ve galisma bigimini olumsuz ydnde etkileyen 6nemli vakalar arasinda
yer almaktadir. Bunlar arasinda, ézel ya da kamu bankasi ¢calisanlari tarafindan
islenebilen ve sadece kamu gérevlilerinin isleyebilecegi gorevi kétiye kullanma
sucundan farkliliklari 6z konusu olan zimmet sucunun arastirilmasi &nem
tasimaktadir. Konunun hukuki boyutu yaninda, makro-finansal agidan da bir
takim inceleme ve degerlendirmelere tabi tutulmasi gerekmektedir. Bankacilik
sektoriinde, zimmet vakalari ile makro iktisadi ve finansal géstergeler arasinda
yakin bir iliski s6z konusudur. Bunlardan birincisi iktisadi biyime degiskenidir:
iktisadi  genisleme ya da daralma dénemlerinde, enflasyon ve issizlik gibi
makroekonomik degiskenler dnemli &lcide etkilenmektedir. Bununla birlikte,
konjonktir dénemlerinde ekonomide likidite diizeyi de farklilasmakta, bankacilik
suclari ve zimmet vakalari etkilenmektedir.

iktisadi krizler dncesinde, banka calisanlarinin gevsek ya da usulsiz
kredi politikalari izleyebildikleri, gegmis finansal deneyimlerde g&rilmistir.
Usulsiiz para talebi olarak da adlandirilabilecek zimmet vakalar, iktisadi kriz
dénemlerinde normal sartlara kiyasla arhsa gegebilmektedir. Olumsuz iktisadi
kosullarda, kredi talep edenler bankalara kiyasla kendi sirketleri ya da finansal
tablolari ile ilgili ok daha fazla bilgiye sahiptirler ve bu bilgileri kasten ve bilerek
gizleyerek bankacilik kesimini yaniltabilmektedirler. Asimetrik bilgi problemi, bu
gibi kredi islemlerinde s6z konusu olmaktadir. Eger kredi kullanan firma, bankay:
yc:n||tc1r01k krediyi temin etmisse, dolandiricilik sucu i§|eyecektir. Diger taraftan,
kredi veren sube personeli, firma sahibi ile ortak hareket ederek, banka kaynagini
Ucuincu kisilere usulsiiz olarak kullandirmis da olabilir. Bu durumda, banka calisant
acisindan zimmet sugu s6z konusu olacaktir. Bankalar, kurumsal musterilerine kredi
kullandirmadan 8nce, mali tahlil ya da istihbarat raporlari hazirlatmaktadirlar.
Bu rapor ve kredi basvuru formundaki bilgiler, kredi vermekle yikimli banka
cahsanlarinin fers secim sorununu en aza indirgemek amaciyla uygulanmaktadir.
Diger taraftan, banka calisanlar banka kaynaklarini kendi kaynaklari kadar
titiz ve muntazam esaslara gére kullanmayabilirler. Bu durumda ahlaki ¢skiinti
problemi ortaya ¢ikmaktadir. Bankacilik kesimi, siki para politikasi kosullari ve
belirsizlik konjonktiriine ulasildiginda ise kredi hacimlerini daraltmaktadirlar. Ters
iktisadi soklarda, resesyon ve krizlerde ters segim problemi ile karsilasmamak igin
verdikleri kredileri kismaktadirlar. Segici|igin arthg olumsuz iktisadi kosullarda;
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reel sektériin zarar gdrmemesi agisindan, bazi durumlarda bilango ve mali
yapisi zayif firmalara verilen krediler yeniden yapilandirilabilmektedir. Diger
taraftan, likiditenin bol oldugu genisleme dénemlerinde, bankalarin firmalara
ve tiketicilere kullandirdigi kredi hacmi artmaktadir. Her iki durum da banka
cahsanlar agisindan belirli riskleri beraberinde getirmektedir. Bu nedenle, yillik
zimmet verisinin ¢eyrek dénem frekansa dénistiriimesi asamasinda, Reel Gayri
Safi Yurtici Hasila verisinden yararlanilmistir. ikinci degisken grubu, bankacilik
sektori bilango buyuklikleri ve oranlari ile ilgilidir. Bankacilikia kar oranlari,
kredilerle ilgili g&stergeler ve likidite zimmet vakalarini etkileyebilmektedir.

Bu calismada, takipteki kredilerin toplam krediler ve alacaklar igindeki pays
ve bankalarin toplam mevduatlarinin 5411 sayili Bankacilik Kanunu kapsaminda
zimmet sugundan mahkim olmus kisi sayisina etkilerini ortaya koyan duyarlilik
parametreleri, 2002-2016 ceyrek dénem verisi ile En Kigik Kareler Yontemi
(OLS) kullanilarak kestirilmeye calisilmaktadir. Zimmet rakamlari, Kanun’un
160(a) basit zimmet ve 160(b) nitelikli zimmet maddeleri kapsaminda mahkom
olmus kisi sayisinin toplanmasiyla elde edilmistir. Yillik olarak yayinlanan bu veriler
toplulashirildiktan sonra, Sax ve Steiner (2013)'in gelistirdigi R programi kodlari ile
ceyrek donem frekansa dénistirilmistir. Calismada elde edilen bulgular, takipteki
krediler oraninin ve mevduatlardaki artisin bankacilikta zimmetten mahkdm olmus
kisi sayisini artirdigina isaret etmektedir. Calismanin birinci kisminda literatiir
taramasi yer almaktadir. Konu ile ilgili daha énce yapilmis pek gok galismanin
temel noktalarindan bahsedilmistir. Ikinci  kisimda, Tirkiye'de bankacilik
sektdrinin genel gérinimi ile ilgili bilgiler sunulmus, zimmet sucu ile ilgili kanun
maddelerine yer verilmis ve aciklamalarda bulunulmustur. Uciinei kisimda, son
yillarda siklikla uygulanmaya baslanan diizenleyici etki analizi ekonometrik olarak
gerceklestirilmektedir. Bu amagla: veri seti ve yontem tanitlmakta, Tirkiye'de
zimmet verileri Turkiye Istatistik Kurumu (TUIK) ve Adalet Bakanligi kaynaklarindan
toplulashrilmakta ve frekans ayrisirma uygulanmaktadir. Dérdiinct bélimde
modelden elde edilen bulgular raporlanmaktadir. Besinci bslimde, elde edilen
bulgular yorumlanmakta ve neden sonug iliskisi kurulmaktadir. Calisma sonug ve
neriler kismi ile tamamlanmaktadir.
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1. LITERATUR TARAMASI

Literatirde bankacilik sektérinde dolandiricilik, zimmet vaokalar ve
diger usulsiiz islemler ile ilgili yapilmis cesitli calismalar séz konusudur. Cressey
(1953)'in gelistirdigi dolandiricilik Giggeni teorisi; baski, firsat ve rasyonellesme
kavramlarindan  olusmaktadir.  Ajala, Amuda ve Arulogun (2013)a gére
dolandiricilik, banka varliklarini azaltmaktadir.  Akinyomi (2012), bankalari
etkileyen dolandiricilik tirlerine iliskin anket diizenlemekte ve dolandiricilikta
kisisel hirsin temel etkileyen unsur oldugunu ve banka ¢alisanlarinin dolandiricilik
olaylariicinde genellikle yer aldigini gdstermektedir. Akinyomi (2012), bankalarda
egitimin artirilmasi ve i¢ kontrol sisteminin gelistirilmesiyle beraber, bankacilik
sektorinde dolandiricilik vakalarinin azaltlabilecegini belirtmektedir. Akindele
(2011)'ye gére Nijerya’da bankacilik sisteminde dolandiricihgi artiran temel
unsurlar sirasiyla: egitim ve iletisim noksanhgs, liderlik eksikligi ve is tatminsizligidir.
Ona gére, i¢ denetimle dolandiricilik vakalar: tespit edilse bile: givenlik giglerinin
konuya yeterince ilgi gdstermeyebildiklerini ya da banka yoneticilerinin olay
kapatma egiliminde olabildiklerini belirtmektedir. Emmy, Chinwe ve Emmanuel
(2016), Nijerya bankacilik sisteminde, Johansen koentegrasyon ydntemiyle,
verilen kredilerle dolandiricilik vaka sayisi arasinda uzun dénemli bir iliski
bulmaktadir. Ojeaga, lkpefan ve Odejimi (2013), Nijerya bankacilik sisteminde;
yiksek mevduat, yiksek faiz, para arzi artisi, ortalama tcretlerdeki azalma ve
bankalarin disik dizeyde kredi vermesinin dolandiricilik egilimlerini artirdigini
tespit etmektedir. Onlara gére, 2007-2008 kiresel krizini takiben, Nijerya’da
bankacilik sisteminde dolandiricilik faaliyetleri arhsa gegmistir. Alao (2016),
lojistik regresyon ydntemi ile bankalarda dolandiricilik faaliyetlerinin Nijerya’da
banka kayiplarini artirdigini gostermektedir. Adeoye ve Adeoye (2014)nin
yaphgr tahminlere gore, bankacilikta risk yonetimi uygulamalari, Nijerya’da
banka dolandiriciliginin nlenmesinde &nem tasimaktadir.

Geppert (2016), iktisadi biyime ve daralma dénemlerinde zimmet
vakalarinin seyrini inceleyen ABD ekonomisi 1991-2012 d&énemi verisi ile yaphg
analizinde, bagimli degisken olarak zimmet vakasi sayisini ve bagimsiz degisken
olarak ise iktisadi kosullari almaktadir. Calismasina gére, isgevrimleri ile zimmet
sayisi arasinda anlamli bir iliski s6z konusu degildir. Kirk (2008)’e gére resesyon
dénemlerinde zimmet vakalari artmaktadir. Diger taraftan, Povel, Singh ve Winton
(2007)'a gore ise; iktisadi biyime dénemlerinde ortaya cikan asiri iyimserlik
nedeniyle zimmet vakalari artmaktadir. Hulsart, James ve Cummings (2012)'e
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gore, resesyon ddnemlerinde zimmet olaylari artmaktadir ve onlara gére zimmet
yayginhg ile iktisadi kiigilme arasinda pozitif bir iliski séz konusudur. Tanzi
(1998)'ye gore, yolsuzluk ekonomide yatirmlari azaltarck iktisadi biyimeye
zarar vermektedir. Tanzi (1998), éngérilemeyen yolsuzluklarin tipki ekonomide
vergiler gibi etkiler yaratacagini ve yabanci dogrudan sermaye girisini olumsuz
yonde etkileyecegini ifade etmektedir. Tanzi ve Davoodi (2000), ekonomik
biyime ve yolsuzluk arasinda ters yonli bir iliski bulmaktadir. Aidt (2009)'e gére,
yolsuzluk iktisadi bisyimeyi 6nemli dlcide azaltmaktadir. Albanese (2008: 345),
parasal borclar ve ihtiyaclari, zimmet suclarini artiran &nemli faktsrler arasinda
siralamaktadir.

Wooldridge (2013: 3)'de sugun iktisadi belirleyicilerinin tahmini ile ilgili
bir &rnek yer almaktadir. Kriminal faaliyetlerde bulunulan zaman miktarini
bagiml degisken: Ucret, istihdam, yasal gelir, yakalanma olasiligi, mahkdmiyet
olasiligi, beklenen ceza, yasi ise bagimsiz degiskenler olarak almaktadir.
Wooldridge (2013: 313)'daki modelde, t-1 zamaninda ayni sug orani ve t
zamaninda ayni issizlik oranina sahip iki sehirde, geriye kalan parametre ile
kolluk kuvvetlerine yapilan harcamalarin etkisinin 8lgiilebilecegi gdsterilmektedir.
Ghasemi (2017) iktisadi, demografik ve caydirma degiskenlerini kullanarak,
sug oraninin belirleyicilerini, ABD Kuzey Karolina bélgesindeki 90 adet ilceye
iliskin 2003-2012 yillari arasi gézlem degerleri yardimiyla tahmin etmektedir.
Calismasina gére, yakalanma olasiligi sug oranini azaltmaktadir. Cilingirtirk
(2004), yeni agilan dava sayisinin reeskont faiz oranindan ve egitim diizeyinden
pozitif bicimde etkilendigini gdstermektedir. Dimant ve Tosato (2017), yolsuzlugun
ekonomide yarathgr olumsuzluklar ve iktisadi degiskenlerin yolsuzluk iizerindeki
etkileri konularinda kapsamli bir literatiir taramasi sunmaktadirlar.

2. TURKIYE'DE BANKA KREDILERi VE BANKACILIKTA
KREDILERDEN KAYNAKLI ZIMMET SUGCU

Finansal gelisme, ekonomide toplam kredilerin toplam iretime orani
artika yikselmektedir. Ancak kredi hacminin genislemesi, iktisat politikalarinda
her zaman olumlu karsilanmamaktadir. Netice itibariyle, banka kredileri hane
halki ve firmalar agisindan borg niteligi tasimaktadir. Kredi hacminin artmasi
ve bankalarin gevsek para politikasi kosullarinda kredi hacimlerini artirmalari,
zimmet eylemlerinin gerceklesme olasiligini tesvik edebilmektedir. Bu nedenle;
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saglkli bir para politikasi ve bankacilik sektdrii icin, banka kredilerinin seyrinin
ve niteliginin detayli ve analitik bicimde incelenmesi nem tasimaktadir.

Tirkiye ekonomisinde, 2016 yili itibariyle gok dnemli bir kismi yabanci
sermayeli bankalardan olusan toplam 34 adet mevduat bankasi bulunmaktadir.
Sube sayisi 12 binden fazla olup sektérde 210 bine yakin kisi istihdam edilmektedir.
(BDDK, 2016). Sekisr bilancolarinin toplam aktif biyukligi 2016 yili itibariyle
2.731 Milyar Tl'ye, kredileri 1.734 Milyar Tl'ye ve mevduat biyikligi 1.454
Milyar Tl'ye ulasmistr. (TCMB, EVDS).! Tirkiye'de bankalarin Toplam Aktif/
GSYH orani %120 civarindadir ve 2012-2015 yillari arasinda énemli bir arhs
trendine girdigi gorilmektedir (TBB, 2016a). Toplam Mevduat/GSYH orani 2015
yil itibariyle %63 civarindadir. (TBB, 2016a,b). Tirkiye'de toplam kredilerin
GSYH'ye orani %70 civarindadir ve bu oran Giney Afrika (%190) ve Cin (%163)
gibi ilkelerin gerisindedir. Ancak kredi hacmi yiksek ilkelerin ayni zamanda
takipteki kredi alacaklar da yiksektir. (TBB, 2016a). Tirkiye'de Aralik 2015'de
(Aralik 2014'de) Takipteki Krediler (Briit)/Toplam Krediler ve Alacaklar orani %3
(%2.7) dir. Takipteki Krediler (Net)/Toplam Krediler ve Alacaklar %0.7 (%0.7)
olarak gerceklesmistir. Turkiye'de takipteki kredilerin toplam kredilere oraninin
2011 yili sonrasi arhs trendine girdigi ve &zellikle bu oranin kredi kartlari ve
tiketici kredilerinde 2015 yilinda %5'in izerine ¢ikhgi gérilmektedir. Tirkiye;
Brezilya, Giiney Afrika ve Polonya ile beraber bankacilik sektsriinde aktifler
icinde yiksek krediye sahip ilkeler arasinda yer almaktadir. (TBB, 2017: 16).

Sorunlu Krediler (Takibe Dénismis Alacaklar + Tahsili Gecikmis Alacaklar)
/ Toplam Krediler orani 2015 yili itibariyle gelismekte olan lkelerde %8.5 iken,
gelismis ilkelerde %5.8 civarinda seyretmistir. Giiney Afrika, Rusya ve italya’da bu
oran %16'nin Gizerindedir. Tirkiye'de ise gelismis ilkeler dizeyinde seyretmektedir
(TBB, 2017: 40). Tirkiye'de bankalarin kullandirdig kredilerin nemli bir kismini
kurumsal krediler o|U§turmqktc:o||r. Bankacilik sektérinde kredi/mevduot oraninin
yiksek olmasi ve kurumsal kredilerin sektdrde nemli bir yer tutmasi, giiven
ve kural biitinligi kavramlarini gindeme getirmektedir. Ancak sektoriin kredi
hacminin yiksek olmasi, beraberinde kredilerden kaynakli zimmet vakalarinda
da arhsi getirebilmektedir. Tahsili gecikmis alacaklar Gzerinde Kredi Garanti
Fonu’nun (KGF) etkilerinin degerlendirilmesi bu asamada énem tasimaktadir.

KGF, Tirkiye'de bir anonim sirket olarak 1991 yilinda kurulmus; zamanla cesitli

1 Bu kisimda sunulan verilere iliskin ayrintili grafik ve tablolar makalede yer kaplamamasi agisindan konulmamistir
ancak talep edilmesi durumunda yazar tarafindan e-posta ile ilefilecektir.

166 | Sayistay Dergisi ® Sayi1:109
Nisan - Haziran 2018



Takipteki Krediler Orani ve Mevduatlarin Bankacilikia Zimmet Suguna Etkileri

ézel ve kamu bankalari ile protokoller imzalamis, Mart 2017 itibariyle Hazine
Destekli Portfdy Garanti Sistemi, TOBB Nefes Kredisi protokollerini imzalamistr.
KGF, Kicik ve Orta Boy Isletmelere (KOBI) bankalar kredi verirken miiteselsil
kefil sifatiyla kredi sézlesmelerine imza atmakta ve &nemli bir teminat riskine
girmektedir.

Tirkiye’'de bankalar, misterilere kredi kullandirirken, girdikleri risk
karsiiginda gayrimenkul gibi bir takim ipotekler almak zorundadirlar. 2017
yih 8ncesinde KGF yiiriirlikte degildi ve bankalar mijsterilere verdigi kredileri
misterilerin bu teminatlarina dayandiriyordu. Bankalar asimetrik bilgi ve ters secim
sorunlarinin yarathg risk primini misteriye yikliyor, yeterli teminati olmayan
musteriye kredi kullandirmiyordu. ilgili banka calisani, geri dénmeyecegini bile
bile misteriye kredi veriyorsa, 5411 sayili Bankacilik Kanunu kapsaminda zimmet
sugunun faili sayiliyordu. KGF bankalarin risk primlerini istlendi ve misteri krediyi
ddemediginde KGF ile karsilanmaya baslandi. Boylece bankalar, piyasadaki
KOBI'lere daha fazla kredi vermeye basladh.

Tirkiye’de mevduat bankalarinin verdigi kredilerde 2005-2017 yillari
arasinda en biytk payr ortalama %52.15 ile tiketici kredileri olusturmaktadir.
Turkiye'de kredi hacminin 2013 yili sonrasi dnemli bir artisa girdigi gorilmektedir.
Taksitli ticari kredilerin pay ise %27.84'tir (TCMB, EVDS). Ancak tasfiye olunacak
kredilerin zamanla artisa gestigi gdrilmektedir.2 Bankalarin krediler agisindan
en dnemli kaynag mevduatlardir. Son yillarda mevduat faizleri nemli &lgiide
yikselmistir. Yurt disindan sicak para biciminde gelen kaynak maliyetlerindeki
arhs, FED'in faiz arhsi, AB'deki likidite sikisikhgi, Korfez Arap Ulkeleri igbirhgi
Konseyi Ulkelerinde disen petrol fiyatlar, bankalarin kaynak maliyetlerini
yikseltmistir. Kaynak maliyeti artisi yaninda, zaman zaman bankacilik kesiminde
tahsili gecikmis kredilerdeki artis ve bankacilik kesiminde bir takim problemlerin
yasanabildigi gorilmektedir. Us (2016)'un da tespit eftigi Uzere, bankacilik
kesiminde etkinsizlikler arthkga, tahsili gecikmis kredileri de yikseltmekte ve
ekonomik biyime ise tahsili gecikmis alacaklar azaltmaktadir. Tirkiye'de 2015
yilindan sonra, firma kredileri tasfiye olunacak krediler ve alacaklar KOBI'lere
verilen krediler artisa gegmistir. Tirkiye’de Takipteki Kredilerin Toplam Krediler ve
Alacaklar igindeki payr 2008-2009 krizi sonrasi hizli bir artis yasayarak %5.63'e
kadar yikselmistir. (Tirkiye Bankalar Birligi Mali Tablolar Veri Tabani). Oranin

2 iktisadi biyime ile kredi arhsi arasindaki korelasyon yillk bazda 0.36, ceyrek dénem bazda 0.16 ve aylik
bazda 0.09'dur. Bu durum gézetildiginde, Tirkiye'de bankalarin verdigi kredilerin biiyime agisindan énem
tasidigr sdylenebilir.
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sirec icerisinde azaldigi ve istikrara kavustugu, ancak 2015 yili sonrasi takipteki
kredilerin arhs oraninin tekrar arhisa gectigi izlenmektedir. Ekonomilerde saglikli
bir yapinin olusabilmesi igin bankacilik kesiminin islevselliginin de yiiksek olmasi
gerekmektedir. Blanchard (2017)' agére, bankabilangolarindatakipteki alacaklarin
krediler igindeki payinin azaltilmasi biyimeyi ve yatirimlari olumlu etkileyecek ve
makroekonomik gériinimi giclendirecektir. Bu bakimdan KGF'nin reel kesimin
finansmana erisim kolayligini artirmak, mevcut borglarin - yapilandirlmasi,
yatirimlarda artis ve iktisadi bisyime saglanmasi agisindan 2017 ilk ceyreginde
olumlu etkileri olmustur. Ancak sistemin kétiye kullanilabilmesi, alinan kredilerin
yatirimlar yerine baska alanlarda degerlendirilerek etkinliginin azaltlmasi s6z
konusu olabilir ve bu gibi durumlarda olumsuzluklar gérilebilecektir. KGF'nin bir
anonim sirketi ve kamu kurumu statisiinde olmasi nedeniyle; teminatlar gicli
olmayan ve kredibilitesi zayf firmalarin KGF kapsaminda miteselsil kefil sifatiyla
desteklenmesi, Bankacilik Kanunu’nda ek madde ile yeniden yapilandirma zimmet
sucu kapsamindan gikartilsa da olumsuz uygulamalar durumunda bankacilik
teamiilleri ve bankacilik hukuku agisindan degerlendirmeye tabi tutulabilecektir.

Bankacilik sektdrinde zimmet sucu ile ilgili hukuk sisteminde yapilan
diizenlemelere kisaca deginilmesinin faydali olacagr degerlendirilmektedir: 1999
yilinda gikartilan 4389 sayili Bankalar Kanunu’nda bankacilik sektériinde zimmet
sugu tanimlanmistir. Kasim 2000 ve Subat 2001 krizlerini takiben mali yapisi zayif
ve usulsiz islemler yapan pek ¢ok bankaya Tasarruf Mevduat Sigorta Fonu (TMSF)
tarafindan el konulmustur. Off-shore bankalar ve ortaya gikan bir takim ihtiyaglar
gibi eski Kanun’da tanimlanmayan bazi kavramlar ve muglak birakilan noktalar,
2005 yilinda 5411 sayili Bankacilik Kanunu'nda tanimlanmistir. Kanun’un
160(a) maddesinde basit zimmet ve 160(b) maddesinde nitelikli zimmet suclari
tanimlanmistir. Zilyetlik kavrami, kredi usulsizliklerinin dolandiricilik, evrakta
sahtecilik ve zimmet igindeki durumu ortaya cikan vakalarla yeni ihtiyaglar
dogurmustur. 2017 yili Subat ayinda KHK ile 5411 sayili Kanun’da bir takim
degisiklikler yapilmistir.

Bankacilik zimmet sugu, sube, bslge midirligi ya da genel midirlik
diizeyinde calisan personel tarafindan islenebilmektedir. Bu suc, kasa zimmeti
ya da kredi zimmeti sugu kaynakli olabilmektedir. Kredilerden kaynaklanan
zimmet fiili, en karmasik ve son yillarda ceza hukukgular ve bankacilarca en ok
tartisilanlar arasinda yer almaktadir. Sube midiri ve sube kredi komitesinin cezai
ve mali sorumluluklari, usulsiiz kredi verme durumunda kendini géstermektedir.
Ancak sireg kendi iginde farkli agilardan degerlendirilmelidir. Sube personeli,
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kredi sézlesmesini misteri olan firmaya imzalatabilir ve imzalar gergek olabilir.
Ancak subenin kendi limitleri cercevesinde kullandirdigi kredide, yeterli teminat
almadigi durumda, konu tartismali hale gelmektedir. Yargitay 7. Ceza Dairesi,
usulsiz kredi vererek bankayi zarara ugratan sube personelinin durumunu
zimmet sugu kapsaminda degerlendirmektedir. Sube yetkisi izerinde kredi
kullandirilmasi, eksik teminat alinmasi, grup firmalarina ait geklerin alinmasi
ya da ticari iliskiye dayanmayan hatir geklerinin, senetlerinin alinmasi durumu
olabilir. Ayrica, bankacilik teamiillerine aykiri kredi kullanmak, Yargitay 5.
Ceza Dairesi’'nin 21/10/1998 tarih ve 2862/3834 sayili kararinda, zarar ile
beraber banka zarari olasiligi da zimmet sugunun varligr igin yeterli kosul kabul
edilmektedir. Yargitay 11. Ceza Daire’sinin 04/07/2005 tarih ve 1618/4248
sayll Karari’'nda, Yargitay Ceza Genel Kurulu’nun 31/05/2005 tarih ve
2004/11-158, 2005/58 sayili kararinda, kredi kullandirilan firmaya iliskin
olarak, bankanin mali tahlil, istihbarat ya da krediler birimlerindeki personelin
hazirladigi firmaya ya da bireysel misteriye dénik istihbarat ve mali tahlil
raporlarinin bankanin kredi verme asamasinda yetkilendirdigi, bir nevi parasini
emanet ettigi sorumlu personel tarafindan goz ardi edilerek, simen alti edilerek
ve gerekli teminatlar da alinmadan kullandirlmasi, kredi zimmet sugunun sartlar:
acisindan yeterli gérislmektedir. Bu noktada temellik kastinin iyi yorumlanmas:
gerekmektedir. Banka ¢alisaninin geri dénmeyecegini bilerek, gercekte herhangi
bir faaliyeti olmadigi halde, baska mali yapisi bozuk ana firmaya kredi tahsis
etmesi, zimmet sucu kapsaminda degerlendirilecektir (Baba, 2012).

Banka calisani, ekran kullanma yetkisi ve gorevi geregi, kimi zaman
misteriler adina sigorta ya da police evraklari dijzenleyebilir. Bu tir eylemler,
zimmeti gizlemek ya da zimmet olayini gergeklestirebilmek agisindan arag
olabilmektedir. Sanik, burada sahte police diizenleyebilmekte ve baska misterilerin
hesaplarindan da para aktararak zimmetin ve usulsiiz islemlerin ortaya gikmasini
nleyebilmektedir. Gergek bir isleme dayanmayan bir hesap ciizdani ile misterinin
hesaplari konusunda yanililmasi da ayrica zimmet olaylarinda incelenmesi
gereken bir konudur.

Yargitay 7. CezaDairesi2016/17178E.,2017/596K.ve 19.01.2017T.'de
eger banka calisani ”tediye fislerini kullanarak zimmet ey|emi gergek|e§tirmi§se,
tediye fisleri bulunamamis ya da bulunan tediye fislerinde mudi imzasi yok
ise eylem basit zimmet; mudinin yaniltilarak veya kandirilarak imzalatilan bos
bir tediye fisini kullanip, mudinin bilgi ve talimati olmaksizin hesabindan para
cekilerek mal edinilmis ise, eylem nitelikli zimmet; tediye fisine mudi yerine sahte
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imzalar atmak suretiyle gerceklestirilen islemler ile ilgili olarak, fisler Gzerindeki
sahte imzalarin ilk bakista ve basit bir inceleme ile sahteciliginin anlasiimasi
halinde eylem basit zimmet, sahteciligin aldaticilik zelliginin bulunmasi halinde
ise eylem nitelikli zimmet sugunu olusturacaktr.” denilmektedir. Dolayisiyla banka,
misterilerin tatbiki imzalarini misteri dosyalarinda muntazam bigimde tutmalidir.
Yargitay kararlarinda oturmus bir sistematik ydntem olarak, eger misterinin
yerine “tediye fisine atilmis sahte imza aldahcr degil, kabaca incelemede sahte
oldugu anlasiliyorsa 4389 sayili yasa ve 5411 sayili yasada basit zimmet, kabaca
incelemede sahte oldugu anlasilamiyor ancak bilirkisi, grafoloji uzmani detayli
incelemesi sonucunda igfal kabiliyetinin bulunmadigi kanaatine varilabiliyorsa
4389 sayili yasada basit zimmet, 5411 sayil yasada nitelikli zimmet” kabul
edilmektedir.

Yargitay 7. Ceza Dairesi 2014/31565E.,2016/7828 K. ve 01/06/2016
T. sayil kararinda, “... kredi kullanimi icin 6ngérilen kriterlerin asilmasi icin bazi
yontemlere basvurulup bankanin zarara ugrayacag dngérilerek usulsiz kredi
verilmesi halinde zimmet sugu olusabilecektir...” demektedir. Dolayisiyla usulsiz
kredi vermek zimmet sugu kapsaminda degerlendirilmektedir. Banka sube, bslge
midirlik ya da genel midirluk ilgili birimlerinin mali yapisi bozuk bir firmaya
kredi vermesi, zimmet sucu kapsaminda degerlendirilecektir.

19 Ekim 2005 tarihinde kabul edilen 5411 sayili Bankacilik Kanunu’nun
“Zimmet” baslkli 160'inci maddesinde zimmet sucu tanimlanmaktadir. Madde
160(a)'da gegen basit zimmet sugu, bankay ya da misteriyi aldatacak bigimde,
hileli bir davranis kullanilarak gergeklestiriliyorsa madde 160(b)'de agiklanan
nitelikli hale dénisecektir. Kanun maddesine 2 Ocak 2017 tarihli Kanun Hikminde
Kararname (2/1/2017-KHK-687/4 md.) ile: “Bankacilik mevzuat ile bankacilik
usul ve prensiplerine uygun kredi kullandirma, bu kredileri temdit etme veya
ek kredi kullandirma, taksitlendirme, teminata baglama yahut sair yéntemlerle
yeniden yapilandirma islemleri zimmet sugunu olusturmaz.” maddesi eklenmistir.
Kanun burada usuline uygun kredilerin usuline uygun bicimde yeniden
yapilandirlmasini zimmet maddesinden ¢ikarmaktadir. Dolayisiyla daha dnceleri
kredibilitesinin disiik olmasi nedeniyle kredisinin yeniden yapilandirilarak bankay:
kredi riskine sokacak eylemler, zimmet sucu kapsaminda degerlendirilmemektedir.
Ciinki banka KGF ile kredi alacagini garantiye almaktadir. Kétiye kullanimlar ise
kamu zarari olarak bijtceye yansiyacakhr.

Bankacilik kesimine dénitk para ve bankacilik otoritelerinin diizenlemeleri
bathk kredi oranlarini azaltmaktadir. Ancak iktisadi krizler gibi dissal soklar ise
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firma bilangolarini zayiflatmakta ve kredi geri déniislerini biyik slcide olumsuz
etkilemektedirler. Bu bakimdan KHK'deki kredilerin yeniden yapilandirilmasinin
zimmet sugu kapsaminda degerlendirilmemesi, uygulamanin kétiye kullanilmamas:
§c1rhy|q olumlu karsilanabilir.

3. BANKACILIKTA ZIMMET SUCU UZERINE DUZENLEYICi ETKIi
ANALIZi (RIA)

Grafik 1'de Tirkiye'de Tirk Ceza Kanunu (TCK) kapsaminda ceza infaz
kurumlarindaki zimmet sugundan mahkdm olmus hiskimli sayisi (ZTUIK) ve 4389
sayil Bankalar Kanunu ve 5411 sayili Bankacilik Kanunu kapsaminda mahkom
olmus hikimli sayisi (ZADALET) yer almaktadir. Her iki seri, 2013 yilinda
beraber artisa gegse de aralarindaki korelasyonun 0.36 gibi disik bir diizeyde
olmasi ve ZTUIK serisinin 1990 sonrasi baslamasina ragmen, TCK ilgili htkimleri
kapsaminda zimmet sugundan mahkim olmus kisi sayisini icermesi ve makale
konusunun bankacilikta zimmet suglari ile sinirli olmasi nedeniyle ZADALET serisi
analizde tercih edilmistir. Diger taraftan ZADALET serisi, 2002-2016 yillari igin
mevcuttur ve saglikli bir regresyon modeli kurabilmek icin veri sayisinin artirlmasi
gerekmektedir. Bu amagla yillik veri seti, ceyrek déneme dénijstiriimistir. GSYH
ve issizlik gibi makroekonomik degiskenler suc sayisi ile yakindan iliskilidir.
Ornegin Karamanoglu, Akdi ve Sahin (2014), Tirkiye'de issizlik oraninin suc

oranini artirdigini gdstermektedir.

Grafik 1. Tirkiye'de Ceza Kanunu ve Bankacilik Kanunu’na Gére
Zimmet Sugu Sayisi
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Notlar: ZADALET: Adalet Bakanhg Adli Sicil ve istatistik Genel Mudirligu,
Ceza Mahkemelerinde Ozel Kanunlar Uyarinca Verilen Karar Tirleri. 2002-2005 yillari
arasinda 4389 sayili Bankalar Kanunu. 2006-2015 arasinda 5411 sayili Bankacilik
Kanunu, Mahkomiyet Sayisi. ZTUIK: Tirkiye istatistik Kurumu, Ceza infaz Kurumuna Giren
Hikomlu istatistikleri Veri Tabani, 1990-2008: iBBS, 3.dizeyde, Suc tiriine gére ceza infaz
kurumuna giren hikimliler, Sug islenen yerlesim yeri, Turkiye Toplam; 2009-2015: IBBS 3.
Diizeyde, suc tiirii ve sucun islendigi ile gére ceza infaz kurumuna giren hikimliler, IBBS

3. Diizey - SR Level 3, Sucun islendigi il, Tirkiye Toplam.

Grafik 2'de iktisadi biyiime ve bankacilikta zimmet iliskisi ele alindiginda
genellikle aralarindaki negatif iliski dikkati cekmektedir. Ekonomik biyime
gerceklesirken zimmet vakalari azalmaktadir. Grafik 3'de ise issizlik ve zimmet
iliskisi beklenildigi gibi pozitif korelasyon gdstermektedir. Bu olguyu destekleyen
Grafik 4'te, Turkiye'de issizlik orani ile 5411 Bankacilik Kanunu 160(1) ve 160(2)
maddelerinden toplam mahkum olma olasiliklari arasindaki pozitif korelasyon

(0.10) dikkat cekmektedir.

Grafik 2. Biyime ve Bankacilikia Zimmet iliskisi (2002-2016)
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TCMB, EVDS.
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Grafik 3. Bankacilikia Zimmet ve Issizlik Orani (2002-2016)
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Grafik 4. Bankacilikia Zimmet Sugundan Mahkdmiyet Olasiligi ve Issizlik
Orani
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Tablo 1. Veri Seti Aciklamasi

Kisaltma Kaynak igerik Dinem
Frekans ayrigtirma yapilirken beg farkli yontem benimsenmigtir:
ZADALET ve LZI (Denton-Cholette, gosterge olmadan), LZ2 (Denton-Cholette,

7 GSYH serisi gostergeli), LZ3 (Chow-Lin), LZ4 (Fernandez), LZ5 (Litterman- | 2002Q1-
kullanilarak elde | Maxlog). Ajao, Ayoola ve Iyniwura (2015) frekans ayrigtirmanin | 2016Q4
edilmistir. GSYH'va ve Rashid ve Jehan (2013) ise kamu harcamalarina

uygulamasi ve yontem detaylari igin incelenebilir.
Takipteki Krediler/Krediler ve Alacaklar, Not: Takipteki
Krediler/Krediler ve Alacaklar (31.12.2006)va bolunerek elde
edilmistir. Tarkiye Bankalar Birligi sayfasinda KREDILER VE
. | BB, Mali ALACAK_LAR Vkalemi, Ktjedﬂer ve Alacaklar (371_12.20076'da? 2004Q2-
CreditRatio Tablolar itibaren) + Tak1_1_.1‘[elc1 Krediler ve Alacaklar kalemi + Takipteki 2016Q4
' Krediler wve Ozel Kargsiliklar(-) kalemler1 toplamlarmndan
olugsmaktadir. Dolayisiyla 2004Q2-2006Q3 1gin Krediler ve
Alacaklar Kalemi gegmise dontik Krediler ve Alacaklar kaleminin
yiizde degigimi ile elde edilmigtir.
TCMB, EVDS
Mevduat 3 .
LDeposits | Bankalan Mevduat Bankalar: Toplm Mevduatlar, TP PB.S01: 35 TOPLAM | 2002Q1-
: MEVDUAT. Logaritmasi alinmisg. 2016Q4
Bilangosu
(Ayhk, Bin TL).
GSYH TCMB, EVDS. Reel Gayri Safi Yurt Ig1 Hasila. ;g?égi_

Grafikler incelendiginde, Reel GSYH verisinin ZADALET verisini geyrek
dénemli frekansa ayrisirmak icin gésterge seri olarak daha kullanish olacag
anlasilmaktadir. Makalede yisksek frekans déniisimi, Sax ve Steiner (2013)'in
ge|i;tiro|i§i R kodlarini takiben, Rstudio programi ile gergek|e§’riri|mi§tir. Calismada
En Kigik Kareler (OLS) yéntemi ile Esitlik (1) tahmin edilmistir. Tablo 1’de model
kestiriminde yararlanilan degiskenlerin aciklamalari ve veriler ayrintili olarak
sunulmaktadir. Gujarati (2015) ve Rawlings, Pantula ve Dickey (2016) OLS
yontemi ayrintil agiklamalar ile ilgili incelenebilir.

LZ = B, + B,CreditRatio, + B,LDeposits, + B LZ  + BLZ ,+ f.IL7 .+ [ IZ ,+ (D + B.D, +1u,
(1)

Burada: D1: 2012Q1 ve D2: 2012Q2 kukla degiskenlerdir. Modele GSYH
déhil edilmemistir ¢iinki GSYH zimmet sugundan mahkom olmus kisi sayisi frekans
ayrishrmasinda daha dnce kullanilmistir. Modele déhil edilmesinin agiklayic
degisken ile agiklanan degisken arasinda yiksek bagimliliga yol acabilecegi
disstntImistir.
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4. AMPIRIK BULGULAR

Aynistrilan  degiskenlerin  frekans dagilim ve istatistiksel  6zellikleri
incelenmistir. Buna gére elde edilen LZ1 - LZ4 serilerinin istatisiksel ortalamalarinin
birbirine esit oldugu ancak bu serilerin standart sapmalarinin farkli oldugu
gorilmistir. LZ3 serisi disindakiler; carpiklik ve basiklik istatistiklerine gére
normale yakin dagilim géstermektedir. Serilerin logaritmasinin alinmasi ile beraber,
Jarque-Bera istatistigi, normal dagilim sifir hipotezini LZ3 disinda reddetmektedir.
Pek gok yerde bu istatistiklere iliskin bilgiler bulunabilecektir: Agung (2009: 7-15),
bir serinin istatistiki 6zellikleri ve Eviews ile nasil analiz edilecegi ile ilgili ayrintil
bilgiler igin incelenebili. Modellerde LZ4 ve LZ5 ayni sonuglari verdiginden
LZ5 andlizlere dahil edilmemisti. Modeldeki degiskenlerin duragan oldugu ve
regresyon analizinde kullanilabilecegi kanaatine varilmistr.

Bu makalede, 4389 ve 5411 sayili Kanun'lar uyarinca bankacilik
suclarindan mahkom olmus kisi sayising, makro-finansal deQi;ken|erin etkileri,
Eviews 9.0 ve Stata programlari ile tahmin edilmistir. Tablo 2'de OLS ydntemi
bulgulari yer almaktadir. Katsayilarin - anlamliliklari + istatistikleri yardimiyla
sinanmishr.  Uyarlanmis Uyum lyiligi (R2) katsayisina gére, mahkomiyet
sayisindaki degiskenligin cok énemli bir kismi, agiklayici degiskenler tarafindan
agiklanmaktadir. En distk Schwarz Bilgi Kriteri degeri ve RSS Kalinh Kareler
Toplami’ndan  model secimi  asamasinda  yararlanilmishr. - Breusch-Pagan
(BPG) Testi, White Testi (White) heteroskedasticite sorununun tespiti amaciyla
kullanilmistir. BPG ve White tfesti bulgularina gére %5 anlamlilik dizeyinde
heteroskedasticite sorunu yoktur. Durbin-Watson (DW) ve Breusch-Godfrey (BG)

testleri otokorelasyon probleminin olmadigina isaret etmektedir.

Bagiml ve bagimsiz degiskenlerin her ikisinin de logaritmasinin alindig
durumda, bagimsiz degiskenin katsayisi esneklikleri géstermektedir. Model I'den
IV'e kadar sirasiyla LZ1'den LZ4 belirtimleri gésterilmektedir.  katsayisi, %1°lik
LDeposits degiskenindeki arhsin, diger degiskenler sabitken LZ degiskeninde
ortalama olarak % kaglik bir arhisa yol achgini géstermektedir. En yiksek R2’ye
sahip Model | icin &rnek verilirse, %1 oraninda mevduat genislemesinin diger
degiskenler sabitken, zimmet sugundan mahkdm olmus kisi sayisini ortalama
olarak %0.09 artiracaktr. CreditRatio degiskenindeki 1 birimlik arhs, ortalama
olarak, zimmet sugundan mahkdm olmus kisi sayisini diger degiskenler sabitken
%3 (%100*[exp(0.03)-1]=%3) civarinda artirmaktadir. Model sonuglarina gére,

takipteki kredilerdeki arhs ve mevduatlardaki artis zimmet vakalarini artirmaktadir.
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Tahmin edilen ekonometrik model bulgularina gére, bankalarda mevduat
miktari arthginda zimmet sugu arhs gdstermektedir. Takipteki kredilerin krediler
ve alacaklar igindeki payinin yiikselmesi de zimmet sugundan mahkdm olmus kisi
sayisini arhirmaktadir. iktisadi gelisme ile birlikte, tlkelerin sermaye birikimleri de
arhis géstermektedir. iktisadi durgunluk ve kriz gibi dénemlerde; ekonomik biyime
hizi yavaslamakta, issizlik orani yiskselmekte, piyasada likidite orani dissmektedir.
Hayat standartlarindaki zayiflama, banka ¢alisanlarini da olumsuz etkilemektedir.
Ozellikle borclanma orani yisksek, tasarruf orani zayif ve tisketim aliskanliklars
yaygin personel, olumsuz iktisadi kosullardan cikabilmek adina, kanun tizik,
yonetmeliklere ve bankacilik teamiillerine aykin bicimde, banka kaynaklarini
kendi ya da bir baskasi lehine usulsiiz bicimde zimmetine gecirebilmektedir.

Tablo 2. Model Bulgular:

Model I Model II Model IIT Model IV
LZI L72 LZ73 L74
,30 -1.3210%** -2.5928%4* -6.8207%4* -1.4487%*
[0.0089] [0.0044] [0.0085] [0.0101]
B 0.0255%* 0.0292 0.1179%* 0.0269%*
[0.0151] [0.1382] [0.0349] [0.0211]
,32 0.0029% %% 0.1982%** 0.4651*** 0.1033%**
[0.0023] [0.0002] [0.0019] [0.0024]
B, 2.0194 %% 1.6359% % 0.50]17%%** 1,0228% %
[0.0000] [0.0000] [0.0019] [0.0000]
,34 -1.5728%** -1.4568%#% -0.2825* -1.4115%%*
[0.0000] [0.0000] [0.0904] [0.0000]
,65 0.4060%*** 0.9613%** 0.1405 0.3213%*
[0.0012] [0.0000] [0.3779] [0.0132]
B -0.4864%4* -0.0386
[0.0000] [0.7784]
ﬁ; -0.1524** -0.2203%* -0.3560 -0.1688%#4*
[0.0079] [0.0394] [0.2345] [0.0097]
By (.23(5 %% 0.0815 -0.1022 0.2506%**
[0.0004] [0.4510] [0.7315] [0.0006]
Uvyarlanmig R? 0.9855 0.9478 0.5541 0.9820
SSR 0.1070 0.3800 3.2946 0.1329
Log olabilirlik 84.8889 52.5717 -2.5074 79.3550
F- istatistidi 487.0015 114.4427 8.7655 390.7170
Schwarz kriteri -2.7122 -1.3678 0.7922 -2.4952
BPG [0.2476] [0.1290] [0.0777] [0.4452]
White [0.3778] [0.1528] [0.0758] [0.5883]
DW 2.1334 2.0529 2.0478 2.1108
BG [0.4777] [0.5410] [0.3948] [0.4868]
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Notlar: Gecikme degerleri LZ serileri igin 4. gecikmede anlamsiz oldugu
durumlarda gecikme degerleri 3 alinmishr. p- degerleri parantez iginde sunulmustur. DW:
Durbin-Watson d istatistik degeri. BPG: Breusch-Pagan-Godfrey heteroskedasticite testi.
White: White heteroskedasticite testi. BG: Breusch-Godfrey (BG) otokorelasyon testi.

Bankalaringiin sonu kasalarindaki parayiksek miktardaise gise personelinin
zimmet eylemini gerceklestirme olasiligi artacakhr. Bu nedenle bankalar gin
sonunda gise personelinin kasa sayimi yapmasini zorunlu tutmaktadir. Kasadaki
para, muhabir banka hesaplarina ya da merkez bankasi nezdindeki hesaplarina
gonderilmektedir. Boylece kasada para kalma riski azaltlarak operasyonel
riskler en aza indirgenmektedir. Bu bakimdan, kasa noksani olup olmadig,
kontrol agisindan 6nem tasimaktadir ve bankalar banka ici para transfer sirecini
teknolojiden daha fazla yararlanarak daha giicli yonetebilmelidirler.

iktisadi  degiskenler yaninda, psikolojik pek cok faktsrin de banka
calisanini zimmet sucuna ittigi gézlenmektedir. Ornegin, banka calisani usulsiz
eylem ncesi, maddi ve manevi bir takim problemler yasamis olabilir. Banka
personelinin uyusturucu, alkol gibi aliskanliklart olabilir ve bunlar ¢alisani zimmet
eylemlerine ydneltebilir. Kredi karh borcu olmak, kumar aliskanliklari, eglence
hayatina diskinlik gibi hareket ve tipik kisilik dzellikleri suga maddi bir itici
olabilir. Banka ¢alisani, kisa vadeli distinip bankacilik teamiillerine aykiri islem
yaparak kendine menfaat temin edebilir. Burada, banka calisaninin kendi menfaati
bankanin ise zarari olmaktadir. Zimmet sucu neticesinde, bireyin refahinda bir
arhs olabilir. Birey, islem ve ihtiyat gidisi ile gerceklestirebilecegi eylemleri
neticesinde tutuklanma zamanina kadar pozitif fayda elde edecektir. Elde edilen
pozitif fayda ise kamunun aleyhine bir fayda olacaktr. Banka galisani spekilatif
amagh olarak da zimmet eylemini gerceklestirmis olabilir. Birey zimmetine
gesirdigi para ile bahis sitelerinde kumar da oynamis olabilir. Genellikle banka
calisaninin zimmetine gecirdigi yasal olmayan kaynak ile sans oyunlarina déhil
olmasi, sonu olumsuz bir siirecin baslangici olmaktadir. Birey bahis sitesinden
para kaybettigi gibi, banka parasini da iade etmesi gerektiginden bir ¢ikmaza
girmektedir. intihar vakalari bu gibi durumlarda siklikla gézlemlenmektedir. Netice
itibariyle, birey kamu kaynagi sayilan banka parasini kendi ya da bir baskasi
lehine transfer etmektedir.

Calismada elde edilen bulgular bankacilik sektori agisindan  dnem
tasimaktadir. Bankacilikta zimmet fiili: iktisadi konionktUre, mevduat hacmine
ve tahsili gecikmis kredilerin oranina bagl olarak degismektedir. Dolayisiyla
bankacilikta usulsiiz islemlerin genel ekonomik durum ve sektér bilango yapisindan
bagimsiz oldugu séylenemez.
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SONUC VE ONERILER

Bankacilik sektérinde, zimmet vakalarinin azalhlmasina dénik bir takim
éneriler sunulabilir: Ornegin, islemlerde tek bir personele yetki verilmemeli; ikinci,
hatta giinci bir kontrol zorunlu tutulmalidir. Para alisverisinde bulunan personel
ve pazarlama ya da givenlik personeli gérev tanimlari agisindan birbirinden
ayrilmalidir. Givenlik ya da pazarlama birimlerinde gérevlendirilmis personel
para alisverisinde kullanilmamali, bu personellere gise ekran sifresi ya da gise
islemi yapma yetkisi tanimlanmamalidir. Zimmet vakalari, genellikle failin finansal
yapisindaki bir bozulma ya da asin borglanmasini takiben gerceklesmektedir.
Bu nedenle banka personelinin finansal durumu takip edilmelidir. Fail finansal
ckmazindan  kurtulmak  fikri ile mudilerin hesaplarindan  zimmetine para
gegirebilmektedir. Vadeli ya da vadesiz hesaplardan miisteri bilgisi haricinde
paray! uhdesine usulsiiz bir bicimde gegirebilmektedir. Vadeli hesap daha az
siklikla takip edildigi icin, musteri bilgisi disinda, vadesi bozularak hesaptaki para
zimmete gegirilebilmektedir. Bu nedenle, yurt disinda ikamet eden mudilerin banka
tarafindan siklikla bilgilendirildiginden sube sorumlu personelinin emin olmasi
gerekmektedir. Mudilerin SMS, e-mail ya da telefonla hesap hareketleri ile ilgili
bilgilendirilmesi sug oranini azaltacakhr. Ciinki zimmet fiili, mudinin hesabi ile ilgili
bilgisizliginden ya da yanls bilgisinden faydalanilarak gerceklestirilebilmektedir.
Bu nedenle mudinin hesabindaki olagan disi hareketlerden bilgisinin olmadigini
éne sirmesi durumunda, bilgilenip bilgilenmedigi arastirimalidir. Bankacilik
ile ilgili Universitelerdeki derslerde zimmet konularinda bilgiler verilmeli, gerek
Universite dgrencileri, gerekse banka calisanlar ilgili kanun ve uygulamalarin
ogretimi ile riskin dniine gegilmelidir. Likiditenin subede bulundurulmasi zimmet
vakasi olasiligini yikseltebilir. Bu nedenle kasada belirli bir meblagin Gzerinde
nakit bulundurulmamasi gerekmektedir. Ana kasaya teslim islemleri belirli bir
disiplin ve muntazam usulle yapilmalidir. Teknoloji gelistikce, zimmet vakalarinin
ve olagan disi bankacilik hareketlerinin dnceden tespitine dénik bir takim
algoritmalar ve machine-learning teknikleri ginimizde gelismis Ulkelerde
kullanilmaya baslanmistir. Bankalar kendi ic isleyisinde, i¢ kontrol sisteminde
ve bankacilik islemlerinde teknolojiyi daha fazla kullanabilir ve 6nsel tedbirler
alabilirler.

Zimmet vakalarinin yogunlasmasi, operasyonel riskleri artirmakia ve
bankanin  kredi verme asamasindaki maliyetlerini  yikseltmektedir. Banka
davranisinin dogal bir geregi olarak da yikselen maliyetlerini kredi faizlerine
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yansitmaktadir ve bu durum makro cercevede yatirim ve bisyiime eksenine olumsuz
yansiyabilmektedir. Diger taraftan, mevduatlardaki arhs, likiditeyi desteklemekle
birlikte, zimmet vakalarini artirabilecektir. Bu bakimdan gerekli operasyonel
tedbirlerin alinmasi énem tasimaktadir.

Bu calisma pek cok farkli acidan ele alinarak gelistirilebilir:

e KGF uygulamasi sonrasi, bankalar daha gevsek kosullarda kredi
vermeye baslayabilir ve ahlaki ¢okinti problemi ortaya ¢ikabilir.
Bankalarin yeniden yapilandirma kapsami altinda, usulsiiz kredi verme
olasiligini azaltmak ve ahlaki ¢skiinti problemini nlemek agisindan bir

takim yeni yaptirimlar giindeme tasinabilir.

e Blanchard (2017), takipteki alacaklarin payinin azaltilmasinin bankacilik
kesiminde aracilik faaliyetlerini  giglendirecegini, makroekonomik
yapinin iyilesecegini, kisa dénemde talebin artacagini ve orta vadede
de ekonomide arzin artacagini belirtmektedir. Lata (2015)'ya gére de
Bangladesh’de takipteki alacaklarin banka karliligina olumsuz etkileri
s6z konusudur. Bu hipotez Tirkiye ekonomisi icin sinanabilir.

e Subat 2017 sonrasi KHK ile 5411 sayili Bankacilik Kanunu’nda yapilan
degisikligin zimmet sugundan mahkdm olmus kisi sayisina etkilerini
gérmek amaciyla etkilesim kukla degiskeni modelde kullanilabilir.

e Gelir dagilimi verisi il bazinda temin edilebilirse, gelir dagilimi
bozuklugu ve bankacilikta zimmet sucu iliskisi incelenebilir.
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OZEL HUKUKTA MUACCELIYET VE TEMERRUTUN
VERGI HUKUKUNDAKIi TAKAS VE TAHSILLE
MUKAYESESi

A COMPARISON OF MATURITY AND DELINQUECY IN CIVIL LAW WITH
BARTER AND DEBT COLLECTION IN TAX LAW

Biinyamin GiTiL*

6z

Kamu icra Hukukunda amme alacaginin givence altina alinmasini amaglayan ve
mahsup adiyla diizenlenen miessese, aslinda bir takas miessesesidir. Tarhiyata konu edilen
vergi ve cezalarin, tahakkuk asamasini tamamladiktan sonra 8deme emri veya 6183 sayili
Yasa’'nin 37. maddesi uyarinca belirlenecek bir vade ile muaccel olmasi gerekir. Ancak
bu idari islemlerle muaccel olmasi gereken re’sen tarha konu vergi ve cezalarin beyan
edilmesi gereken déneme ait vadelerinin hatal bir sekilde muacceliyet tarihi olarak kabulis
ile takasa konu edilebildigi, uygulamada sikga gérilen bir durumdur. Cebri icra asamasina
ge|memi§ borclarin ancak rizaen 6denmesi mimkin iken, cebri icra sartlarinin ba§|cmg|C|
olabilecek 8deme emri veya 6183 sayili Yasa’nin 37. maddesi uyarinca diizenlenecek bir
bildirimden 8nce takas ydntemi kullanilmamalidir. Bu gibi durumlarda takas ydnteminin
kullaniimasi, bu ySntemin istisnai éze”iginin asilmasina ve haciz gibi gene| tahsil yontemine
dénismesine, dolayisiyla hukuka aykiri sonuglar dogurmasina yol agacaktir.

Anahtar Kelimeler: Borg, Mahsup, Takas, Muaccel, Giivence.

ABSTRACT

Deduction in public executive law, which aims to secure public receivables, is actually
an inferchange mechanism. Taxes and pendlties, which are subjects of assessment, must be
mature with a payment order or a maturity date identified according to Clause 37 of Law
no. 6183 after the completion of accrual. However, it is a common occurrence in practice
that these tax and penalties, which must be matured by administrative proceedings, can
be a subject of interchange when the maturity dates of the period that should be declared
are accepted as the date of the accrual by mistake. Although debts that are not subject
to compulsory execution can only be paid willingly, interchange should not be employed
before payment order or another form of notice prepared according Clause 37 of Law
no. 6183, which can be considered as the origin of compulsory execution conditions.
Employment of interchange in these cases will violate the principle of exceptional usage
of this method causing it to become a generic collection method similar to seizure and will
bear unlawful results.

Keywords: Debt, Deduction, Interchange, Maturity, Guarantee.
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GiRiS

Tarihsel gelisim sireci icinde devletin gérevlerinin artmasi iizerine devletin
milk gelirlerinin kamu harcamalarinin finansmanina  yetmemesi  sonucunda,
devletler kamu harcamalarinin finansmani amaciyla gerek yeni vergiler ihdas
etme gerekse mevcut vergi oran ve makiu farifelerinde artis yapma yoluna
gitmislerdir. Bu nedenle, bireylerin genelde toplumsal isyana dénisen direngleri
nedeniyle devletin vergilendirme yetkisine sinirlandirma getirilmis ve vergilerin
kanunla konulmasi, kaldirilmasi esasi benimsenmistir.

Vergilendirme islemlerinden tarh, teblig, tahakkuk ve tahsil islemlerinin
detayli ve keyfilige yer vermeyecek 6lcide diizenlenmesi modern devlet olmanin bir
geregidir. Kamu idaresinin vergi alacagi bazen hataen fazla tahsil edilebilmekte
ve bu nedenle kamu borcuna dénisen bedelin miskellefe belirli sartlarda iadesi
gerekebilmektedir. Mikellef, bir yandan devletten alacakl, bir yandan da vergisel
faaliyetlerinin bir sonucu olarak vergi borglusu olabilmektedir. Vergi hukukumuzda,
mikellefle devletin karsilikli borglu oldugu durumlarda borcun giderimi icin
“mahsup” ve “takas “ gibi ydntemler dizenlenmistir.

Bu yazinin konusunu, “mahsup” ve “takas” arasindaki fark ile tarh
isleminin yikimli Uzerinde dogurdugu etkileri, borcun gercek anlamda ne
zaman dogacag ve takasin sartlari olusturmaktadir. Mahsup ve takasin hukukiligi
acisindan dncelikle muacceliyet ve temerriit kavramlarinin 6zel hukukta ve vergi
hukukundaki karsiligi, bu kavramlarin her iki hukuktaki uygulamay: farklilastiran
devletin vergilendirme yetkisi ile vergi iliskisi, vergilendirmenin tarihi gelisimi
icinde ele alinarak soruya cevap aranacakr.

1. BORCLAR HUKUKUNDA MUACCELIYET VE TEMERRUT
1.1. Muacceliyet ve Temerriit

Tork Borglar Kanunu’nun 90. maddesinde; ifa zamani  taraflarca
kararlastriimadikea veya hukuki iliskinin zelliginden anlasilmadikca her borcun,
dogumu aninda muaccel olacagi hitkme baglanmistr.

Ayni Yasa'nin 117. maddesinde ise; “Borcun ifa edilecegi giin, birlikte
belirlenmis veya sdzlesmede sakli tutulan bir hakka dayanarak taraflardan
biri usuline uygun bir bildirimde bulunmak suretiyle belirlemisse, bu giniin
gesmesiyle; haksiz fiilde fiilin islendigi, sebepsiz zenginlesmede ise zenginlesmenin
gerc,ek|esti§i tarihte borclu temerriide dissmis olur. Ancak sebepsiz zengin|e§enin
iyiniyetli oldugu héllerde temerriit icin bildirim sarthr.” hikmi getirilmistir.
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Zikredilen Yasa’da  “muaccel” ve “temerriit’  kavramlarina iliskin
tanimlamalara yer verilmediginden bu kavramlarin agiklanmasi igin &ncelikle

“bor¢”ve “borglu” kavramlarinin agiklanmasi gerekmektedir.

Genel anlamda borg iliskisi, iki taraf arasindaki hukuki bagdir. Bu bag
geregince, taraflardan biri olan borglu, bir sey vermek, yapmak veya yapmamak
gibi bir edimi yerine getirmek borcu altina girer. Gorildigi Uzere bir borg
iliskisinde ¢ unsur bulunmaktadir: 1. Bir edimi yerine getirmekle yikimli olan
borclu, 2. Borclunun borcunun konusu olan edim, 3. Borcun ifasini, edimin
yerine getirilmesini istemek hakkina sahip olan alacakli (Reisoglu, 2013: 33).
Borclu temerriidiinde, muaccel olan bir borcun, ihtarin yapilmis veya belirli
bir vadenin dolmus olmasina ragmen borglu tarafindan ifa edilmemesi s6z
konusudur. Borclunun temerriidi, bor¢ muaccel olmadan gerceklesmez. Borcun
muaccel olmasi ve borclunun temerriidi hali birbirinden farkli kavramlardir.
Borcun muacceliyeti konusunda zaman &nem arz eder. Borcta vade tayin edilmis
ise bunun dolmasi gerekmektedir. Ciinkii borg heniiz muaccel olmamissa borglu
temerride dismez. Temerridin ortaya cikabilmesi igin muaccel olan borcun
borglusunun, borcunu ifa etmemesi gerekir. Borcun muaccel olmasindan amag,
édeme zamaninin, vadesinin gelmesidir. Oyle ki borclu ifayr geciktirmek icin artik
herhangi bir sebebe dayanmayacak, alacakli da borcun derhal ifasini istemek
imkanina kavusmus bulunacaktr. ifa (6deme) giini gelmis olan borc “muaccel”
olmus (acelesi olan) borg demektir (Kocayusufpasaoglu vd., 1998: 56).

1.2, Temerridiin Kapsami ve Sonucu

Temerriidiin alacakli acisindan olumlu etkisi, alacaklinin temerrit tarihinden
itibaren gecikme faizine hak kazanmasi olarak gerceklesmektedir. Yargitay
kararlari, temerriidin olusmasi icin borcun muaccel olmasini tek basina yeterli
gdrmemektedir. Yiksek mahkeme bir kararinda; “icra takibinden énce temerriide
disstrilmemis olan borcludan icra takibinde gecmis gUn|er faizi istenemez.”
gerekgesi dogrultusunda karar vermistir (Yargitay Hukuk Genel Kurulu Karari,
11.09.2013 giin, E:2013/12-K:2013/1077 sayili karar). Bu nedenle, temerriidiin
gerceklesmesi icin borcluya bir ihtar yapilmasi gerekmektedir. Ancak; Borglar
Kanunu’'nun 117. maddesinde belirtildigi Gzere ihtarin sart kosulmadigi borg
iliskileri de bulunmaktadir. Bu iliski sekillerinde borcun ifa eo|i|ece§ji gin birlikte
belirlenmis veya sozlesmede sakli tutulan bir hakka dayanarak taraflardan biri
usuliine uygun bir bildirimde bulunmak suretiyle belirlemisse, bu giinin gegmesiyle
temerriit gerceklesmektedir.

Sayistay Dergisi ® Say:109 | 185
Nisan - Haziran 2018



Ozel Hukukta Muacceliyet ve Temerriitiin Vergi Hukukundaki Takas ve Tahsille Mukayesesi

Bu durumda, borcun ifa tarihinin sézlesme taraflarinca ayrica belirtilmemis
olmasi halinde temerritten bahsedilemeyecektir. Vergi hukukundaki temerriidiin
karsihginin  bu  “ifa tarihinin ayrica belirtilmemis olmasi halinde ihtarla
belirlenecegi’'ne iliskin kuralla iliskilendirilmesi gerektigi, tarhiyat muhtevi
ihbarnamenin ihtar kavramiyla benzer olup olmadigi, ayrica agiklanmays
gerektirmektedir. Yine tahakkukun ihtar 8zelligi bulunup bulunmadiginin tespiti
icin, bir islem ya da asama 6zelliginden hangisine sahip oldugu ile iki nolu
ihbarnamenin ihtar sartlarini tasiyip tasimadiginin ortaya konulmasi gerekmektedir.

2. VERGI iLiSKiSi VE VERGILENDIRME YETKISi

Vergi iliskisi, vergi borclusu mikellef ile egemenlik giiciiyle donahlmis vergi
alacaklisi devlet arasinda gerceklesmektedir (Organ ve Karadag, 2012: 67). Vergi
iliskisi vergiyi doguran olayla baslar. Vergiyi doguran olayla kurulan vergi iliskisi
vergilendirme islemleri ile gerceklesmekte olup, bunlar tarh, teblig, tahakkuk ve
tahsil gibi temel vergilendirme islemlerinden veya asamalarindan olusmaktadir.
Vergi iliskisinin dayanag devletin vergilendirme yetkisidir.

Devleti vergilendirme iliskisinde hakim kilan rol, devlet kavraminin iginde
yatmaktadir. Vergilendirme yetkisi, devletin Glkesi Uzerindeki egemenligine
dayanarak vergi alma konusunda sahip oldugu hukuki ve fiili gicidir (Oncel vd.,
2002: 33). Devletin egemenligini sirdirebilmesi ve kendisinden beklenen kamusal
hizmetleri yerine getirebilmesi igin diizenli mali kaynaklara ihtiyacinin bulunmasi
ve bu kaynaklari ancak vergilendirme yetkisini kullanarak saglayabilmesi nedeniyle
bu yetkiyi kullanmasi ayni zamanda bir zorunluluktur (Oncel vd., 2002: 3).

Tém bireylerin aralarindaki iliskiyi denetleme yetkisini bir Ust iradeye
birakmasini ifade eden toplumsal sézlesmenin sonucunda devlet gercegi ortaya
cikmaktadir. Devlet veya devletle zdeslesen krala ait &zel miilklerin isletme ve
kira gelirleri gibi gelir kalemleri ile karsilanamayan kamusal hizmetler verginin
dnemini iyice arthrmistir. Devletin zamanla artan fonksiyonlari, vergi gelirlerine
olan ihtiyacini iyice belirginlestirmistir.

Tarihin ilk dénemlerinde géniillilik esaslar agir basan vergilerin, kamusal
giderlerin arhsi ile zorunlu &lgiiler olmaksizin karsilanamayacagi ortaya gikmishr
(Kayan, 2000: 82). Devletin, milk kavrami ile 6zdeslestigi ortagagda kralin tek
tarafli olarak vergileri arttirmasi, halkta gesitli rahatsizliklara, hatta cogu zaman
ayaklanma seklinde cereyan eden olumsuzluklara yol agmistir. Verginin genel
teorisinin aciklandigi ingiltere’de 1215 tarihinde kral ve halk adina baronlar ve
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din adamlari arasinda Magna Carta Libertatum sézlesmesinin imzalanmasi ile
kralin yetkileri sinirlandigi gibi bu yeni toplumsal sézlesme ile vergilerin kanunla
konulmasi, kaldirilmasi gibi esaslar kabul edilmistir.

Her Glkenin ve toplumun vergi gelisimi farkli olmakla birlikte diinyada
bugiinki vergi sisteminin olusumu, Bat Avrupa’nin farihi vergisel gelisimine
dayandigindan, genelde bu esaslar iizerinden konunun aciklanmasi gerekli
gorilmistir. Daha ok Bati merkezli bir gelisimin riint olarak vergide “kanunilik”
ilkesi genel kabul gérmiis denilebilir. Vergilendirmede kanunilik ile toplumsal
sdzlesme kavramlarinin ortak bir paydada bulusmasi Gzerine, vergilerin kanunla
konulmasi, konulan bu vergilerin bireysel idari islemlerle salinmasi ve benimsenen
bu ilkenin ortak yansimasi olarak icrai vergisel islemlerin miikellef aleyhine derhal
sonuglar dogurmamasi seklinde sonuglar ortaya ¢ikarmistir.

idari islemler, hukuki sonuclarinthakim kararina ihtiyag duquksmn dogurur.
idari islemden dolayi ortaya bir uyusmazlik cikmasi halinde, dava agmasi gereken
idare de§i|, islemin muhatabi olan kisidir. Haklarinda idari islem tesis edilen kisiler
agtiklar bu davalarda islemin hukuka aykiriligini ispat etmek zorundadir. Yine
bu isleme karsi agilan davalarda yiriitme kendigilinden durmaz (Gézler, 2010:
283). Bireysel idari islemlerin bir tiri olarak vergilendirme islemleri de idarenin
yaptg islemlerin hukuka uygunlugu karinesinden énemli &lciide yararlanir ve bu
idari islemlere karsi dava agilmakla yiiritme kendiliginden durmaz. Ancak re’sen,
ikmalen veya idarece tarhiyat gibi bazi vergisel islemlere karsi agilan davalarda
yiritmenin kendiliginden durmasi, hukuka uygunluk karinesinin bu islemlerle sinirls
olarak gegerli olmadigini gdstermektedir. Vergilendirme islemlerinden, mikellefin
beyan disi birakhgi matrah farklar izerinden re’sen, ikmalen ve idarece yapilan
tarhiyatlara karsi agilan davalarda yiriitme kendiliginden durur.

Vergilendirme islemlerinden biri olan tarh islemi, idari islemlerin genel
prensibi olan “hukuka uygunluk karinesi”nden birebir &lgiide yararlanamasa da
tahakkuk ve tahsil islemleri gibi islemler bu karineden ayni 8lgiide yararlanmaktadir.

Vergi alacaginin gijvence altina alinmasi amacini tasiyan ve bir idari islem
olan “takas”in yikimlinin mamelekinde dogrudan etki gdstermesi nedeniyle
idari davaya konu olabilmesi mimkiindir. Bu nedenle “takas”in hukuka uygunluk
denetimi icin hangi sartlarda uygulanmasi gerektigine cevap bulunabilmesi,
bu mijessesenin borglar hukukunda ve vergi hukukundaki karsiliginin ortaya
konulmasi ile mimkindir.
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3. BORCLAR HUKUKUNDA TAKAS

Borglar hukukunda borglulugu sona erdiren takas (6desme) yontemi,
AATUHK'ta farkli bir hukuki miessese olan mahsup ismiyle diizenlenmis, ancak
borglulugu sona erdirmesi bakimindan takas ile ayni hukuki sonuglari dogurmasini
esas almistir. Takas, ayni cinsten olan karsilikli ve muaccel iki borcu, daha kiigisk
olani oraninda sona erdiren bir hukuki islemdir. Borglar Kanunu’muza gére takas
beyan edebilmek icin “ayni cinsten” ve “muaccel” karsilikli iki alacagin varlig
gereklidir. Kural olarak her iki alacak da hukukca “gecerli ve dava edilebilir”
nitelikte olmalidir. Bu kosullari tasiyan iki alacagin sahipleri, birbirlerine olan
borglarini sirasiyla ayri ayri ifa edeceklerine kisa yoldan giderek, bir beyanla
alacaklarini hesaben tahsil eder ve borg iliskilerini bdylece sona erdirmis olurlar
(Feyzioglu, 1977: 482).

4. VERGIi HUKUKUNDA MAHSUP VE TAKAS

Amme Alacaklarinin Tahsil Usuli Hakkinda Kanun (AATUHK)" da, kamu
idarelerince yikimliden fazla tahsil edilmis olan ve bu nedenle red ve iadesi
gereken kamu alacaklarinin, yiskimlinin reddiyah yapacak kamu idaresine olan
muaccel borclarina mahsup edilmek suretiyle reddolunacagr belirtimektedir. ilgili
maddede her ne kadar “mahsup” terimi yer almakta ise de, s6z konusu olan
sey takas islemidir. Cinki mahsup, bir alacaktan bazi kalemlerin distrilmesine
izin veren bir sayisma islemidir, bazi kosullar ve durumlarda bir alacagin
azalmasi sonucunu dogurur; bu nedenle mahsup edilen miktarlar, takastan farkls
olarak, karsilikli birer alacak degildirler. Mahsup, bazi sebeplere dayanarak
alacak miktarindan indirim yapilmasi, alacaklinin elde ettigi bazi menfaatlerin
veya borglunun katlanmak zorunda kaldigi bazi yikimliliklerin talep edilen
alacaktan indirilmesidir (Yilmaz, 1982: 98). Takas mutlaka karsilikl iki alacagin
varhgini gerektirir. Ote yandan, mahsup bir verginin hesaplanmasi sirasinda
yapildigi, baska deyimle, verginin tarh asamasi ile ilgili oldugu halde, takas
ddeme asamasina iliskindir (Oncel, 1996: 9). Mahsupta verginin  muaccel
olmasi gerekmez, takasta muaccel olan iki borg gereklidir. Bu nedenle, verginin
hesaplanmasi sirasinda yapilan mahsup, gercek anlamda olusmus iki vergi
borcu arasinda bir mahsubu ifade etmez. Dolayisiyla bu mahsup seklinde vergi
idaresinin kanundan kaynakli muvafakat, mikellefin de beyandan kaynakli rizasi
bulunmaktadir. Diger bir deyisle, mahsupta taraflarin karsilikli ve ayni yénde irade
aciklamalari bulunmaktadr.

1 6183 sayilh Amme Alacaklarinin Tahsil Usuli Hakkinda Kanun
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Mahsupta, kanunla mijkellefe verilmis bir yetkinin mikellefce kullanilmas,
takasta yasa ile idareye verilmis bir yetkinin tek tarafli kullanilmasi s6z konusudur.
Takasta idarenin fazladan aldigi icin reddiyat yapacag kamu alacaginin mikellefin
muaccel olan borglarina karsilik yapilmasi sarti bulundugundan muacceliyet ve
temerriit gibi kavramlarin vergi hukukundaki yerinin tespit edilmesi gerekmektedir.

Takasta, mikellef yerine kamu alacagini koruma amaci doha agir
basmaktadir. Ayrica, takasta kamu alacagini koruyan bir yol varken mahsupta
kamu alacaginin korunmasina iliskin bir amag bulunmamaktadir (Celik, 2000:
2). Yine, AATUHK'ta kamu icra hukuku hikimlerine gére cebren tahsil edilmesi
gereken &nlemler benimsenmistir. Bu &nlemler Kanun’un 9 ve 36/A maddeleri
arasinda “Amme Alacaklarinin Korunmasi” bashgi altinda diizenlenmektedir
(Oncel vd., 2002: 166). Bu bashgin altinda olmak iizere 23. maddede diizenlenen
takasin, sistematik bir yorumla kamu alacaklarinin korunmasina ysnelik bir
givence 6nlemi oldugu sonucuna varmak gerekir (Taner, 2016: 57). Takasa tabi
olan amme borcunun ise “muacceliyet” sartina baglanmasi ile tek tarafliligin idare
lehine olan baskin karakteri hafifletilmek istenmistir. Haklar dengesinin korunmasi
icin, kamu alacaklarinin korunmasina iliskin bu &nlemin istisnai 6zelligi, ancak
dar yorumla korunabilir.

5. VERGIi HUKUKUNDA MUACCELIYET

Vergi hukukunun kapsamina giren kanunlara bakildiginda tipki Borglar
Kanunu'nda oldugu gibi “muacceliyet” ve “temerriit” kavramlarina yer verildigi,
ancak bu kavramlarla ilgili herhangi bir tanimlama yapmaktan kaginildig
gorilmektedir. Vergi hukukunda bu tanimlarin yapilabilmesi igin ilgili hikimlerde
gegen kavramlarin hiskim ve kanun bitinligi icinde ¢éziimlemesinin yapilmas
gerekir. Ayrica, hangi sartlarda “takas” yapilabilecegi ve “takas”in kapsami ve
konusunun tespiti icin “amme borcu”, “muacceliyet” ile “temerriit” gibi tanimlara
basvurulma gerekliligi dogmaktadir. Bu nedenle vergi hukukunda muacceliyet,
borglar hukukundaki muacceliyete iliskin tanimin  yardimiyla  agiklanabilir.
Muacceliyet; borcailiskin vadenin dolmasi ile bu borcun bor¢lusundan istenebilecek
asamaya geldigini ifade eden bir kavramdir.

Vadenin ne o|du§junun anlasilabilmesi icin vergi hukukundaki borg ve borclu
kavraminin da ortaya konulmasi gerekmektedir. AATUHK’da amme borglularinin
kimlerden olustugu ve hangi alacaklarin amme alacagi oldugu belirtilmistir.
Amme borcu, ayni anda idare acisindan amme alacagini ifade ettiginden,
borcun ve amme borcunun anlasilabilmesi igin Yasa’da belirtilen “amme alacag”
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kavramina bakma ihtiyaci duyulmustur. Ne var ki; AATUHK'un 3. maddesinin
birinci fikrasinda; bu Kanun’daki amme alacagr teriminin, 1. ve 2. maddeler
sUmuline giren alacaklari ifade edecegi belirtilmis, ancak bu kamu gelirlerinin
hangi asamalar tamamlandiktan sonra amme alacagr sifati kazanacagina, diger
bir deyisle amme alacaginin unsurlarina iliskin bir bilgiye yer verilmemistir.

Muacceliyet sorusuna verilecek cevabin bulunmasi igin vergilendirme
islemleri olarak kabul edilen tarh, teblig ve tahakkuk islemlerinden hangilerine
ait asamada “bor¢” ve “borglu” sifatina ulasildiginin incelenmesi gerekmektedir.

5.1. Tarh islemi ve Muacceliyet

Turk vergi sisteminde gelir, kurumlar, veraset ve intikal, &zel tiketim vergisi
gibi vergilerde beyan usuli asildir. Beyan usulinde tarh islemi ile tahakkuk
asamasi birlikte gerceklesir. Matrah bizzat yiskiimlice saptanmis bulundugundan,
yUkimlinin kendi saptamasi zerine yapilacak tarh islemine ilke olarak bir
itirazinin bulunmayacag gerekgesiyle bu usulde vergi, tarhiyatla birlikte tahakkuk
da etmis sayilir; beyan iizerine tahakkuk fisi kesilir. B&ylece vergilendirme siirecinin
ayri birer teknik asamasi olarak disiinilen tarh-teblig-tahakkuk asamalari ayni
anda tamamlanmis olmaktadir (Oncel vd., 2002: 96-97).

Beyan iizerine tarh edilen vergiler ayni anda tahakkuk ettigi igin tahakkuk
eden bu verginin kanunda belirtilen vadesi geldigi anda vergi muaccel oldugundan,
vadenin dolmasi ile de borglunun temerriidiinden bahsedilebilir. Ancak, beyan
disi birakilan verginin sonradan idare tarafindan re’sen, ikmalen veya idarece
tarh yontemleri ile tarh edilmesi durumunda tarh ve tahakkuk islemleri birbirinden
ayrilr.

Burada asil izerinde durulmasi gereken konu da tarhiyat islemi ve bu islemi
temsil eden ihbarnamedir. 213 sayili Vergi Usul Kanunu’nun 35. maddesinde
ihbarnamenin tim unsurlari belirtilmistir. Buna gére; 1. Ihbarnamenin sira
numarasi, 2. hbarnamenin tanzim tarihi, 3. Verginin nev'i, 4. Mikellefin soyad
adi (Tizel kisilerde unvani), 5. Mikellefin agik adresi, 6. Vergilendirme dénemi,
7. Verginin matrahi, 8. Verginin hesabi, 9. Verginin miktari, 10. Kisa ve agik
bir ifade ile ikmalen veya re’sen vergi tarhini icabettiren sebepler, 11. Vergi
mahkemesinde dava agma siresi, 12. Vergi mahkemesinde dava agma sekli
gibi hususlar ihbarnamenin zorunlu unsurlarini olusturmaktadir. Ayrica, uzlasma
sartlart varsa uzlasmaya iliskin hitkimlerin geregi olarak ihbarnameye uzlasma
komisyonu ve uzlasma sirelerine iliskin bilgiler de yazilmak zorundadir.
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Bu bilgilerden yola ¢ikildiginda, tarh islemine konu ihbarnamenin mikellefi
tek basina “borglu” durumuna disirmeyecedi ve borcun “muaccel” oldugu
sonucunu ortaya cikarmayacag gorilmektedir. Ayrica, ihbarname iceriginde,
borcun vadesi bulunmamaktadir. Kaldi ki, borgluluk heniiz mikellefin borglu
olduguna iliskin saygin bir iddia olmaktan &teye gitmemistir.

Bu gorist dogrulayan diger bir husus ise vergi, resim, harg ve benzeri
mali yikimlilik olarak sayilan mali yiklerin tarh edilip ihbarnameyle yikimliye
tebligi islemi Uzerine acilan davalarda, IYUK'un 27/4. maddesi uyarinca
yuritmenin kendiliginden durmasidir. Kanun’un dayanagi Fransiz idari Hukuk
dizeninde idare-vergi davasi ayirmi olmaksizin bu islemlere karsi ilk derece
mahkemelerinde agilan davalarda yiritmenin kendiliginden durmasi (Akbaba
2014/2: 448), hukukumuzda, yiritmenin durdurulmasi miessesesinin tarhiyat
islemine minhasir ve tarhiyatin dogasindan kaynakli bir durum oldugu gercegini
ortadan kaldirmemaktadir. Cinki, Vergi Usul Kanunu ve AATUHK un dayanag
Alman vergi sistemidir.

Vergi hukukunda tarhiyat islemlerinin icrai etkisinin diger vergisel
islemler ile idari islemler kadar giicli olmamasinin “kanuni tercih” oldugu bir
an icin distinilse bile bu yeterli degildir. Nitekim; bir uyusmazlikia; 4458 sayili
Gimrik Kanunu'nun 245/3. maddesinde yer alan, “alinan kararlara karsi idari
yargi mercine basvurulmasi, bu kararin idare tarafindan uygulanmasina engel
olusturmaz” hikminin Anayasa’nin 2, 10 ve 36. maddelerine aykir oldugu
ileri surilerek iptali istemiyle Anayasa Mahkemesine basvurulmustur. Basvuru
Uzerine; Anayasa Mahkemesi yiriitmenin kendiliginden durmayacagina iliskin
bu hikmi Anayasa’nin 10. maddesine aykiri bularak iptal etmis ve iptal edilen
kuralin Anayasa’nin 2. ve 36. maddelerine aykiri olduguna iliskin itirazin ise
incelenmesine gerek gdrmemistir (AYM 18.10.2005 giin, E:2003/7, K:2005/71
sayili karar.). Yiksek Mahkemenin iptal kararina, Gimrik Kanunu’nda belirtilen
“yikimli” ile Vergi Usul Kanunu’nda yer verilen “mikellef” kavraminin ayni oldugu,
her iki miikellef grubuna iliskin yapilan ek tahakkuk ve tarhiyat islemlerinin iptali
istemiyle acilan davalarda yiriitme miessesesinin farkli sonuglari ngérmesinin
“esitlik” ilkesine aykiri oldugu gerekgesi, yon vermistir.

Yiksek Mahkemenin Gimrik Kanunu’nun 245/3. maddesine iliskin
verdigi iptal kararindan tarhiyatin Anayasa agisindan ifade ettigi anlami tek
basina ¢ikaramasak da tarh islemlerine karsi agilan davalarda yiiritmenin
kendiliginden durmasina iliskin kuralin, artk”anayasal tercih” oldugu sonucunu
cikarabiliriz.
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Ek tahakkuk olarak Gimrik Kanunu'ndan kaynakli vergi ve cezalari
muhtevi islemlerin niteligi itibariyle bir tarh islemi oldugu aciktir. Bu nedenle,
tarhiyat yoluyla yapilan bu vergi ve cezalarin icrailik etkisinin genel oldugu ve bu
etki nedeniyle verginin tahakkuk ettigi ve muacceliyet kazandig disinilemez. Zira,
tahakkuk kelime anlamiyla “gerceklesme”yi ifade ettiginden, tahakkuk etmeyen,
diger bir deyisle tarh sirecini tamamlamayan bir verginin gergeklestiginden
bahsedilemez.

5.2. Tahakkuk islemi ve Muacceliyet

Tahakkuk, idare tarafindan yapilan vergilendirme islemlerinden tarh,
teblig ve tahsil islemleri arasindaki bir asamay: ifade eder. Tiirk Vergi Sisteminde
vergi borcunun ddenecek duruma gelmesini ifade eden bu asama, vergilendirme
strecinde hukuk teknigi acisindan ayri bir idari islem niteligi tasimamaktadir.
Tahakkuk, tarh ve teblig edilen bir verginin ddenecek asamaya gelmesini ifade
eden bir durumdur, saptamadir. Tarh edilen bir vergi borcu kendisine teblig edilen
yukimli ya bu borcu kabul edip &der ya da hakkinda tesis edilen islemin hukuka
aykiri oldugu kanisinda ise belli hukuki yollara basvurur. Birinci durumda, yani
otuz ginlik sireyi dava agmadan gegirerek vergi borcunu kabul etmis olan
yikimli bakimindan vergi tahakkuk eder; ayni zamanda artik hukuken siiresinde
kullanilabilecek herhangi bir yargisal basvuru olanagi kalmamis oldugundan
tahakkuk eden vergi kesinlesmis de olur (Oncel vd., 2002: 105).

Bir bakima, tarhiyat islemi ile salinan “askida bor¢” ve “tarhsmali
borglu” kavrami, tahakkukla birlikte tipki borglar hukukunda yer alan “bor¢” ve
“bor¢lu” kavrami kadar somutlasmaktadir. Borg ve borglu iliskisi belirginlesen
vergilendirmenin bu asamasinda, vergi borcunun muaccel olmasi igin yeni bir sart
da gerekmektedir. O da tahakkuk eden verginin belirlenen vadesinin yikimliye
bildirilmesidir. Tarh islemine karsi agilan davada vergi mahkemesince agilan
davanin reddine karar verilmesi iizerine IYUK hiskimleri dogrultusunda (IYUK,
28/5. md.)? uygulamada iki nolu ihbarname ile borcun vadesi de belirtilerek
yikimliye tebligi saglanmaktadir. Yikimliye yapilan bu teblig, aslinda borglar
hukukunda ifa icin borcluya yapilan “ihtar”a benzemektedir. Ancak, konunun
¢6zimi bu kadar kolay degildir. Séyle ki, yarg karari iizerine dizenlenen iki
nolu ihbarnamede yer alan “gecikme faizi” tahakkuk niteligi tasimaz; zira bu
faiz yoniyle ilk islem oldugu icin iki nolu ihbarname icerigi gecikme faizine

2 2577 sayil idari Yargilama Usuli Kanunu'nun, 28. maddesinin 5'inci fikrasi uyarinca mahkeme kararinin
idareye tebliginden itibaren 30 giin icinde yikimli adina islem tesis edilir.
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karsi acilan dava, bu kamu alacaginin tahakkuk sirecini de uzahr (Dogruséz,
2009). iki nolu ihbarname, mahkeme kararinda aleyhe hiskmedilen vergi kisimlari
acisindan vade belirleme ve ifa cagrisi i(;ermediQi middetce, borcun bu kisimlari
icin “muacceliyet” sartini olusturmadig gibi borguluyu temerriide de dijsirmez.

Bu nedenle; tahakkuk isleminin bir asama olmasi ve islem niteligi
tasimamasinin tabi sonucu olarak borcailiskin birvade icermesi de mmkiin degildir.
Tarhiyata karsi acilan davanin reddi iizerine diizenlenen iki nolu ihbarnamenin de
vade belirtmemesi nedeniyle “muacceliyet” sartini olusturdugundan bahsedilemez.

Kaldi ki, gecikme faizinin yeni bir tarh islemi olmasindan dolayi bu
kisim harig olmak Uzere, yargi kararindaki miktari aynen tasiyan iki nolu
ihbarname, kesin ve yiritilebilir bir islem degildir (Danistay, 9. D, 31.01.2007
gin E:2006/147, K:2007/261, sayilli karar)®. Bu nedenle da ihtar gibi kisinin
hukukunu etkileyen islem ile benzer yonii bulunmamaktadir (Yargitay, 3. H. D,
09.11.2017 giin ve E:2016/7654, K.2017/15643 sayili karar)*. Aksi yonde
verilen mahkeme kararlari (Danistay 3. D., 6.3.2017 giin ve E:2016/3736,
K:2017/1475 sayil karar) da iki nolu ihbarnameyi icrai bulmakla beraber islem
iceriginin sadece tarhiyata iliskin mahkeme kararlarina uygunlugu yéninden
incelenecegini belirtmektedir.

Kisaca belirtmek gerekirse, iki nolu ihbarname mikellef hakkinda yeni
bir hukuki sonu¢ dogurmaz, bu islem mikellefe agik bir vade bildirimi icermez.
Bu durumda, tarh ve tahakkuk eden verginin artik bir “amme borcu”, miikellefin
de “amme borglusu” oldugunu séyleyebiliriz; ancak bu amme borcunun
vadelendirilmemesi nedeniyle muaccel hale geldiginden s6z edemeyiz.

5.3. Odeme Emri ve Muacceliyet

Vergilendirme islemlerinden tahsilin dayanagi olan AATUHK'ta vadeye
iliskin iki ayri hikme bakmakta fayda gérilmektedir. Yasa’nin 37. maddesinde;
kendi kanunlarinda 8deme zamani tespit edilmemis alacaklarin  Maliye
Bakanhginca belirtilecek usule gére yapilacak teblig tarihinden itibaren bir ay
icinde 6denecegi, bu ddeme miiddetinin son giininin amme alacaginin vadesi/
gini oldugu belirtilmisti. Buna gére, Maliye Bakanliginca belirlenen otuz
(30) gin icinde borcun &denmesine iliskin tebligahn yapilmasi izerine, teblig

3 Danistayin ilgili karariyla; “iki nolu ihbarnamenin kesin ve yiritilebilir bir islem olmadig gerekgesiyle davanin
incelenmeksizin reddine karar veren vergi mahkemesi karari, ayni gerekgeyle onanmistr.”

4 Yargttayin ilgili kararinda; “alacakli ihtar tarihinden itibaren gecikme faizine hak kazanir, gerekgesiyle karar
verilmistir.”
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tarihinden sonraki giinden baslayarak, otuzuncu giin borcun muaccel oldugundan

bahsedilebilir.

Ote yandan; kendi kanunlarinda ézel édeme giini belirlenmis alacaklarin
ise tarhiyat yoluyla yapilip teblig ve tahakkuk asamasini da tamamlamasindan
sonra amme alacagi sifatni tam anlamiyla kazanmasi igin édeme emri
diizenlenmesine ihtiyag duyulmaktadir.

AATUHK un 55. maddesinde;

“Amme alacagini vadesinde Sdemiyenlere, 15 giin iginde borglarini
ddemeleri veya mal bildiriminde bulunmalari luzumu bir “&deme emri” ile teblig

olunur.” hikmi getirilmistir.

Mikellef adina re’sen, ikmalen ya da idarece tarhiyat yoluyla tarh edilip
tahakkuk asamasini da tamamlayan amme borcunun “muacceliyet” icin gerekli
kosulu 6183 sayili Yasa'nin 37. maddesinde diizenlenen vade bildirimi ile diger
durumda ise deme emrinin diizenlenmesi ile sagladigr gérilmektedir.

5.4. Tecil ve Muacceliyet

Tecil miessesesi, AATUHK un 48. maddesinde diizenlenmistir. Bahse konu

|//

hikimde, “tecil” mijessesesinin getirilis gayesi, amme alacaginin tahsilinin mikellefi
zor durumda birakmasi ihtimaline karsilik vadesi dolan ve cebri tahsil sartlarina
uygun amme borcunun taksite baglanmasi; diger yandan da amme alacaginin
givencesinin korunmasidir. Tahakkuk eden verginin son &deme giiniiniin gelmesi
ile borcun muaccel oldugunu belirtmistik. Burada ise “muacceliyet”in, taksite bagli
yeni bir vadelenme ile ertelenmesi s6z konusudur. AATUHK'un 23. maddesinde
yer alan takas mijessesesinin islemesi icin artik yeni vadenin dolmasina ragmen
borcun 6denmemesi ve mikellefin tecil sartlarini ihlali sonucu tecilden cikarilmas:
gerekir. Tecil talebinin kabul edilmesi icin gerekli kosullardan biri de tecil edilmesi
istenilen kamu alacagr iin teminat gésterilmesidir. Kamu alacaginin giivence
altina alinmasi igin bu kosul zorunludur. Burada takasa konu amme alacaginin
givencesi olarak, mikellefin reddiyata konu alacagi bulundugundan, tecil
sartlarindan olan amme borcunun kismen teminatlandirilmasi, bu reddiyat konusu
edilebilecek alacakla saglanabileceginden, ancak reddiyatin izerinde tecil igin
gereken tutara ulasacak kadar teminat aranmasi hukuka daha uygun olacaktr.
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6. TAKASIN KAPSAMI
6.1. Alacaklarin Niteligi Yoniyle Kapsam

AATUHK'un 23. maddesi, takasa konu olabilecek alacaklar, idare
yoninden “fazla tahsil edilen amme alacaklar”; yiskiimli yéniinden de “reddiyats
yapacak kamu idaresine olan muaccel borglar” seklinde sinirlandirmishir. Takasa
konu reddiyah yapilacak borcun amme borcu oldugu belirtiimekle beraber,
takas edilecek mikelleften olan alacagin &zel hukuk alacagr mi yoksa kamu
hukuku alacagr mi oldugunun AATUHK'un 23. maddesinde belirtilmedigi
gorilmektedir. Doktrinde, her iki alacagin da kamu hukukundan dogmasi gerektigi
savunulmaktadir (Oncel vd., 2002: 147). Yani, 23. madde uyarinca takas
isleminin yapilabilmesi iin, kamu borglusundan tahsil edilen bir paranin kanuni
sebeplerle geri verilecek olmasi; geri verilecek bu paranin da kamu alacag,
ayrica mikellefin kamu idaresine borcunun da bir amme alacagr niteliginde
bulunmasi gerekir. Nitekim; Danistay, 6zel hukuk iliskisinden dogan elektrik tGcreti
alacaginin kamu alacag niteliginde olan elektrik tiketim vergisi borcuna takas
edilemeyecegine karar vermistir (Candan, 2007: 140-143). Bu kararla, sonucu
itibariyle “takas” miessesesinin istisna bir yéntem oldugu vurgulanmistir (Danistay
9.D., 29.12.1994 giin ve E:1994/179, K:1994/5451 sayil karar). Belirtilmesi
gereken diger bir husus da, mikelleflerin, reddiyati yapacak olan kamu idaresinden
baska bir kamu idaresine olan muaccel borclarinin da takasa konu olmasi geregi
ortaya cikmaktadir. Nitekim Danistay da bu géristedir (Celik, 2000: 6). AATUHK
amme icra hukukuna ait bir mevzuat icerir. icra iflas Kanunu bir kiilli icra hukuku
olup, bu hukukta borg iliskisinin ¢ézimiine kamu giici karismamaktadir. Bu nitelik
g6z nine alininca, vergi icra hukuku teriminin her tirli tahsil icin kullanildig:
gorilmekle birlikte, en dogru ve teknik anlamiyla bu terim, amme alacaginin
yalniz zorla tahsil usulini diizenlemektedir (Oncel vd., 2002: 156).

Kanimizca, ézel hukuk alacagr ile kamu hukukundan kaynakli alacagin
takasi, AATUHK'un ciizi icra hukuku formundan dolayir amme icra hukuku
kapsaminda 8desmeye izin vermemesinden kaynaklanmaktadir. $syle ki, fazladan
alindigi icin reddiyat yoluyla iade edilecek amme alacaginin tanimlamasini bir
kamu icra dairesi olan idarenin yapmasinda agik bir engel bulunmamakla birlikte,
mikellefin idareye olan &zel hukuk borcunun muacceliyetini, temeriit durumunu
tanimlama yetkisinin ciiz'i icra hukukuyla donahlmis idareye birakilmasi hukuka
uygun diismemektedir.

Sayet iki karsilikli alacaktan birisi 5zel hukuk alacag ise desmenin idarenin
icra yetkileri konusunda hakim olmadig, sadece esit bir taraf oldugu genel icra
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hukuku yetkilerine sahip icra mercilerince yapilmasi daha dogru olacakhr. Adli
icra mercileri, karsilikli alacaklarin niteligini tanimlamada daha tarafsiz ve hukuki
tespitler yapabilecektir.

Bu nedenle, alacakli ve tahsil dairesi sifatinin birlestigi AATUHK kapsaminda
yapilan takasta, mikellefin idareden olan &zel hukuk alacagini takas kapsaminda
degerlendirmeyen yargi bakisi ile agirlikli doktrin géristntin her iki icra hukukunun
birlikte degerlendirilmesi halinde ne kadar isabetli oldugu gérilecektir.

6.2. Kamu Alacaginin Vadesi ve Tarafi YoniUyle Kapsam

Borclar hukukunda takas beyan, tek tarafli ve yenilik dogurucu bir hukuki
islem olup, muhatabin beyani kabul etmis olmasi gerekli degildir (Taner, 2016:
129). Ancak, takasin etkisini géstermesi iin kiilli icra hukukunun gegerli oldugu,
bir icra makamina ya da yarg kararina ihtiyag duyulmaktadir. Amme icra
hukukunda ise bu, bir irade beyanindan ¢ok, tek tarafli icrai bir islem olarak
dogar. idare acisindan takas beyani takas islemi ile yapisik durumda oldugundan
alacakli amme idaresinin islemi ile takas, tahsilin ttm sonuclarini dogurur. Cuz'i
icra hukuku olan AATUHK kapsaminda yapilan yargisal itiraz, sadece miikellef
izerinde dogan cebri sonucun ortadan kaldirilmasini ve mikellef mamelikinin eski
haline getirilmesini saglayabilir.

Ote ycndqn kamu hukuku cercevesinde mukellefin takas talebi, yeni|ik
dogurucu bir islem degildir. Bu nedenle; vadesi gelmedigi halde istenebilir bir
borcun mahsubu talebinin ise; 3065 sayili Katma Deger Vergisi Kanunu agisindan
devreden katma deger vergilerinin mikellefin kamu borglarina mahsuben iade ve
kalan kismin nakden iadesinde oldugu gibi AATUHK'un 23. maddesinde yer alan
takas mijessesesi ile ilgisi bulunmadigindan, mikellefin yenilik dogurucu beyan,
mahsup talebi cergevesinde alacagin giderimi olarak sonug dogurabilmektedir.

Ayni sekilde, Gelir Vergisi Kanunu’nda yer alan gegici verginin ilgili oldugu
kurumlar vergisine mahsubu sekli de mikellefin irade beyanina bagli oldugundan
takas miessesesiyle bir ilgisi bulunmamaktadir.

Her iki drnekte de; miikellefin iradesi sartlari varsa mahsup yapilmasina
yonelik bir beyan, sartlari bulunmadigi takdirde rizai bir deme olarak kabul
edilmelidir. Mukellef talebine ragmen, takasin yapilmamasi veya talepte
bulunulmadig halde baska bir borctan dolayr 6deme emri asamasina gegilmesi
durumunda, mahsubun yapilmamasi &deme emrini gecikme zammi hesabi
yoninden kusurlandiracakhr.

196 | Sayistay Dergisi ® Sayi1:109
Nisan - Haziran 2018



Ozel Hukukta Muacceliyet ve Temerriitiin Vergi Hukukundaki Takas ve Tahsille Mukayesesi

Ote yandan, 520 ve 523 seri nolu Muhasebat Genel Tebliglerinde takasa
iliskin mikellefin basvurusu ve bunun prosediiri belirtilmistir. Takas basvurusu
icin yeter|i tutarda 6deme emri bulunmasi, sartlar arasinda bulunmaktadir (Celik,
2000: 4). Bu nedenle idarenin tek tarafli olarak harekete gecmesi ile gerceklesen
takasta, mikellefin idareye alacakli oldugu tutarlarin bildiriminin yapilmasindan
ibaret olan basvuru ile mikellefin haciz islemlerinden korunmasi da Tebligle
mikellef adina eklenen diger bir amag olarak kendini géstermektedir.

Ancak, burada belirtilen takas adli yéntemin AATUHK un 23. maddesinde
diizenlenen “takas” miessesesi ile bir ilgisi bulunmamaktadir. $éyle ki; teblig ile
diizenlenen konularda mikellefin amme borclarina karsi ve cebri icra baskisi
altinda kaldigi hallerde iliskili sirketlerin idareye olan amme borcuna takas
edilmek izere fazladan alindigi igin iadesi gereken alacagin temlik edilerek
ayni ekenomik bitiinlik iginde yer alan sirketin amme borcu ile takas edilmesini
diizenlediginden, takastan ziyade hacze dayali cebri tahsilde kolaylik saglayan
ve idarenin onayina bagl bir yéntem olarak kabul edilmelidir (12 sira nolu
Muhasebat Genel Tebligi).

Bu nedenle, vergi yasalarinda mahsuba iliskin hiskimlerin bulunmasi
halinde, islemin mchsup, mohsup sartlari o|moo||§;| takdirde mukellefin rizasi
dogrultusunda islem kabul edilmesi gerekir. Ancak, ikinci durumda gergeklesenin
ise cebri tahsilden ziyade bir ddeme olarak kabul edilmesi gerekmektedir. Ayrica,
idarece reddiyati gereken kamu alacaginin muaccel olan vergi borglariyla ddesimi
tek tarafli icrai bir islem olan “takas” olarak degerlendirilmelidir. B&yle bir yorum
ise cebri 6zellige sahip tahsil ile 3desme yontemlerinin birbirleriyle cakismasini,
diizenleme alanlarina miidahaleyi ve kavramsal tartismayr da engelleyecektir.

idarenin idari islem yoluyla yaphg tarhiyatlarda borg, tahakkuk
asamasindan sonra amme alacag niteligi kazanmakla beraber AATUHK un 37.
maddesinde belirtilen bildirim ile veyahut deme emri ile vadelendirildiginden,
bu tek yanli islemler sonucu salinan vergi ve cezalarin normal beyan ve ddeme
vadeleri ile iliskilendirilerek i|gi|i yc:so|0r|nc|q dnceden belirlenmis vadelerin, borcu
muaccel hale getirdiginin kabuli mimkin degildir (Danistay 9. D. 31.05.2016
gin, E:2016/1603,K:2016/5306 sayil karar)®.

Soyle ki, vergisel idari islemlerde hukuka uygunluk karinesinin diger
idari islemler kadar gicli olmamasi nedeniyle muacceliyet, tahakkuk eden
vergiler ydniyle idarece yapilan bildirim sonucu gerceklesmektedir. Buna karsin,

5 Danistay ilgili kararinda; sirket borcunun, ortak ve kanuni femsilci sifatina schip davacr igin muaccel haline
gelmesi icin sirket hakkinda yapilan cebri takip islemlerinin sonuglanmasi ve davaci adina &deme emri
dizenlenmesi sartina baglayarak takas kosullarinin olusmadigina hiskmetmistir.
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yasalarda beyan ve deme sireleri objektif olarak tim yikimliler igin belirlenen
durumlarin, idarenin re’sen gerceklestirdigi tarhiyatlarda da borcun muacceliyet
tarihi olarak esas alindig Yiksek Mahkeme kararlar da mevcuttur (Danistay 10.
D., 03.07.2017 giin ve E:2014/223, K:2017/3465 sayil karar)e.

Ancak; bahse konu kararin “kamu payi”na iliskin bir uyusmazliga ysnelik
oldugu ve bu kamu gelirinin vergisel bir islem olarak kabul edilmeyerek idare
mahkemesinin gdrev alaninda kabul edilmesi sonucu “idari islemlerin hukuka
uygunlugu” karinesinden tam yararlandigi disinildiginde, bu kararin bir
toplumsal sézlesmenin GrinG olan tek yanli icrai nitelikli vergisel islemlerin
yikimliyi hemen borglu statiisine sokmayacagi teorisiyle celiskili olmadig
gorilmektedir.

6.3. Takasa Konu Vergi ve Cezalarin Zaman Yéniyle
Uygulanma Arahig

Yukarida yer verildigi izere, idarece fazladan alinan ve iadesi gereken
kamu alacagi gibi takasa konu karsit borg olan mikelleflerin kamuya olan
borcunun takas kapsaminda oldugu ve iadesi gereken bu borgla &destirilmek
istenen borcun muaccel bir bor¢ olmasi gerektigi belirtilmis idi. Normal beyan
déneminde beyan edilen ancak s6denmeyen miskellef borcu ile normal déneminde
beyan edilmedigi igin idarece yapilan tespit sonucu re’sen salinan vergi ve kesilen
cezalara iliskin takas zaman aralig farkhlik gsterir.

Birinci durumda, takasa konu vergiden olusan amme borglari, normal
déneminde beyan edilerek tahakkuk etmis bir borg ise, bu tarihten haciz
diizenleme sartlarinin olusmasina kadar takasa konu edilmesi gerekir. Bu sekilde
yapilan tahakkuklarin zaman yéniiyle takasa konu edilme alani genistir.

lkinci durumda ise, normal beyan déneminde beyandan kacinildigs
yikimlinin beyan iradesinin katlmadig tek tarafli tarhiyat yoluyla salinan vergi
ve cezalarin AATUHK un 37. maddesi geregi diizenlenen bildirimlerde tebligden
itibaren 30. giin veya ayni Yasa’nin 54. maddesi uyarinca diizenlenen &deme
emirlerinde &deme emrinin dizenlendigi tarihten, haciz islemlerinin sartlar
olusuncaya kadar ki zaman araliginda takasa konu edilmesi gerekir. Bu ikinci
durumda takasa konu edilen mikellef borcunun takas sartlarini tasidigr zaman

6 Danistay ilgili kararinda; inceleme raporu ile tahakkuk ettirilen kamu payinin normal vade tarihi ve kamu payinin
eksik yatrldiginin borglu tarafindan bilinmesi nedeniyle normal vade tarihinden itibaren borcun tahakkuk
ettigi kabul edilerek 8deme emri ve 6183 sayili Yasa'nin 37. maddesindeki siradisi vade belirleme ysnteminin
“muacceliyete” etkisi olmayacag sonucunu yaratan karar verilmistir.
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arah@inin dar oldugu gérilmektedir. Yukarida yer verilen takas basvuru sartlarinin
arasinda yeferi derecede &deme emri bulunmasi da takasin zaman y&niyle
kapsami hakkinda ayri bir fikir vermektedir.

AATUHK'un 62. maddesi ve diger maddelerinde diizenlenen haciz ile
ilgili sartlarin olusmasi halinde, takas yerine haciz isleminin uygulanmas gerekir.
Ote yandan; takas isleminin de haciz gibi tek yanli karsi tarafin iradesine ihtiyag
duyulmaksizin gerceklesen bir tahsil islemi olmasi nedeniyle yapilan islem her
halikarda haciz islemi 6zelligi kazanacaktir. Zira; yargi merci, idarenin yargilama
asamasinda islemin takas olduguna iliskin sunacagr gerekceyle bagh degildir.
Mahkemece re’sen arashrma kapsaminda yapilan incelemeyle islemin haciz
unsurlarini tasidigs tesipt edildigi takdirde, gerekceyle bagl kalinmaksizin hukuka
uygunluk denetimi yapilmasi mimkindir. Bu nedenle, haczin zaman yéniyle
diizenleme alaninda gergeklesen takas isleminin, tek basina hukuka aykirilik nedeni
olarak kabul edilmesi mimkiin degildir; zira artik bu islem, giivence maksadiyla
getirilip sinirli tahsil 6zelligi de tasiyan bir takas islemi degil, genel tahsil islemi
ézelligi tasiyan bir haciz islemi olarak degerlendirilmelidir. Ancak, bu yorum
fazladan tahsil yapip mikellefe iade etmesi gereken kurumun, ayrica miikelleften
alacakli kurum olmasi halinde bir anlam ifade edebilir. Fazladan alindigr igin
artik mikellefe karsi borglu hale gelen kamu kurumu ile miikelleften alacakli kamu
kurumunun farkli olmasi halinde takas islemi haczin zaman yéniyle diizenleme
alaninda gergeklesse bile bu bir takas islemi olarak hikim ifade eder. Cinkd,
haciz islemini sadece mikelleften alacakli olan kamu kurumu gergeklestirebilir.

SONUG

Vergi hukukumuzda 6183 sayili Yasa'nin 23. maddesinde “mahsup”
dizenlemesiyle yer alan “takas” idarenin tek yanli bir idari islemi ile
gerceklesmektedir. Takasa konu alacaklar fazladan alindig icin mikellefe kars:
borg niteligine birinmesi nedeniyle reddiyat gereken kamu alacaklari ile
mikellefin kamuya borcunu ifade eden kamu alacaklarindan olusmaktadir. Takasa
konu alacaklarin AATUHK un 1. maddesi kapsamindaki tim kamu alacaklarindan
olustugu, tek tarafli yikimli adina salinan vergi, resim, harg ve benzeri mali
yukimlilukler ile idari para cezalarinin hatta idare mahkemesinin konusuna giren
diger kamu alacaklarini kapsadigr gérilmektedir.

Vergi, resim, harc ve benzeri mali yUkUm|U|Uk|er ve bunlarla iliskili vergi
cezalari ve bunlarin fer'ilerinin tarhiyat yoluyla belirlenmesi ve yiskimliye
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ihbarnameyle teblig edilmesi, bu ytkimlilikleri hemen amme borcuna
dénistirmez. Bu nedenle vergilerin bu ézelligi diger amme alacaklarindan farklilik
gosterdigi, bu tarhiyata konu tek tarafli islemlerden tarh ve teblig isleminin, islem
icerigi borcu amme borcu haline getirmeyecegi distinilmektedir.

Teblig edilen vergi ve cezalarin tahakkuk asamasinin tamamlanmasi ile
arhik bir amme borcu niteligine bisrinecegi, ancak tahakkukun bir islem olmamasi
bir asamayi ifade etmesi nedeniyle tek basina borca muacceliyet katmasi miimkiin
degildir. Ote yandan ilk derece mahkeme karari izerine yikimli aleyhine
hikmedilen vergi ve cezalarin karar izerine tahakkuk etmesi sonucu yikiimliye
bildirilen iki nolu ihbarnamenin bir borg saptamasi niteligi tasidigr ancak borcun
ddenmesine iliskin bir vade belirlemedigi ve ihtar sartlarini tasimadigi ve amme
borcunu muaccel haline getirmedigi, AATUHK'un 37. maddesi ve 54. maddesi
geregi diizenlenen ddeme emirleri ile borcun muacceliyet kazanacag tarafimizea
savunulmaktadir.

Ayrica; kamu alacagini giivence altina almayi saglayan takas mijessesinin
ihtiyati haciz ve haciz arasinda bir yer aldig ihtiyati haciz gibi giivence dzelligi
tasimakla birlikte haciz gibi cebri tahsil dzelligine sahip oldugu, ilgilinin rizasi
halinde takasin tahsil &zelliginin degil deme 6zelliginin agirlik kazanacag,
takas isleminin zaman y&niyle uygulama alanini, amme alacaginin muacceliyet
tarihi ile haciz sartlarinin fim unsurlariyla olusmasi dncesine ait zaman araliginin
olusturdugu, haczin sartlari olustuktan sonra, takas islemi yapilamayacag, sayet
yapilmissa hacze iliskin hukuka uygunluk denetimi kriterlerinin esas alinmas

gerektigi tarafimizca disinilmektedir.
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TEMYiZ KURULU KARARI

Tarih : 14.12.2018
No : 44068

Konu: 2547 sayil Yiiksekégretim Kanunu’na aykirni olarak Universite
Yénetim Kurulu kararn dogrultusunda déner sermaye gelirine katkisi olmayan
(“inceleme Heyeti” olarak gérevlendirilen) iiniversite personeline déner sermaye

katki payr 6denmesi

71 sayil llamin 6. maddesiyle; 2547 sayili Yiksekégretim Kanunu'na
aykir olarak Universite Yénetim Kurulu karari dogrultusunda déner sermaye
gelirine katkisi olmayan iiniversite personeline déner sermaye katki payr 6dendigi
gerekgesiyle ... TL'nin tazminine iliskin htkim tesis edilmistir.

Sorumlularin  ortaklasa  génderdikleri  temyiz  dilekgesinde  Szetle;
savunmalarinda belirttikleri 11.10.2011 tarih ve 33746 tutanak numarali Sayistay
Temyiz Kurulu Kararinda belirtilen Maliye Bakanligina ait 18 seri numarali Genel
Teblig'in 3 incii maddesine gére usuliine uygun sekilde gérevlendirme olmadig,
hizmetlerin fiilen yapilmadigi ve déner sermayeye katkida bulunulmadig gerekeesi
ile savunmalarinin reddedildigini, bahse konu Sayistay Temyiz Kurulu karari ve
Maliye Bakanligi 18 seri nolu Genel Teblig’de usuliine uygun gérevlendirme oldugu
ve fiilen déner sermaye gelirlerine katkida bulunuldugu takdirde déner sermaye
gelirlerinden ek 6deme yapilabileceginin agikga belirtildigini, Saymanliklarinin
da yapmis oldugu savunmada 11.10.2011 tarih ve 33746 sayili Temyiz Kurulu
Kararini &rnek géstererek, gdrevlendirmelerin 2547 sayili Kanun’un 13/b-4
maddesine goére usuline uygun olarak yapildigr ve déner sermaye gelirlerine
fillen katkida bulunuldugunun savunuldugunu, ancak savunmalarinin Sayistay 2.
Daire tarafindan dikkate alinmadan soyut bir sekilde reddedilerek tazmin hikmii
verildigini, 6085 Sayili Sayistay Kanunu’nun 55 inci maddesinde sayilan sebepler,
2547 Sayil Yikseksgretim Kanunu, ilgili mevzuah ile asagida yapilan izahatlar
ve diger hukuki sebepler nedeniyle ilgili hesabin yeniden degerlendirilerek ilamin
kaldinlmasina yénelik temyiz talebinde bulunuldugunu, konuyla ilgili olarak,
temyiz basvurusuna esas teskil edecek olan ayrintili agiklamalarin asagida yer
aldigini;

2547 sayill Yiksekdgretim Kanunu’'nun  “Rektsr”  bashkh 13 Gncii
maddesinin “Gérey, yetki ve sorumluluklar” baslikli (b) fikrasinda;
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“(1) Universite kurullarina baskanlik etmek, yikseksgretim st kuruluslarinin
kararlarini uygulamak, niversite kurullarinin - 8nerilerini inceleyerek karara
baglamak ve tniversiteye bagl kuruluslar arasinda diizenli calismayr saglamak.

(4) Gerekli gordigu hallerde niversiteyi olusturan kurulus ve birimlerde
gorevli gretim elemanlarinin ve diger personelin gérev yerlerini degistirmek veya
bunlara yeni gérevler vermek,

(5) Universitenin birimleri ve her diizeydeki personeli izerinde genel

gozetim ve denetim gdrevini yapmak ,...” ve

Ayni Kanunun “Déner Sermaye” baslikli 58 inci maddesinin (c) ve (i)

fikralarinda;

“c) Tip ve dis hekimligi fakilteleri ile saglk uygulama ve arastrma
merkezlerinin hesabinda toplanan déner sermaye gelirleri bakiyesinden, bu
yerlerde;

1) Gelir getiren gérevlerde calisan dgretim Uyesi ve &gretim gorevlilerine:
bu yerlerde gérevli olmakla birlikte gelire katkisi olmayan dgretim tyesi ve gretim
gorevlilerine...

2) Diger &gretim elemanlarina ve 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu’na
tabi personel ile ayni Kanunun 4 iinci maddesinin (B) bendine gére sézlesmeli
olarak galisan personele ek 3deme matrahinin; uzman tabipler igin yizde 600’ing,
hastaneler basmiidiri ve eczacilar igin yiizde 250'sini, bashemsireler icin yiizde
200'ind, diger 6gretim elemanlar: ile diger personel icin yizde 150'sini, isin
ve hizmetin &zelligi dikkate alinarak yogun bakim, dogumhane, yeni dogan,
sUt cocugu, yanik, diyaliz, ameliyathane, enfeksiyon, &zel bakim gerektiren ruh
saghgr, organ ve doku nakli, acil servis ve benzeri saglik hizmetlerinde calisan
personel icin yiizde 200'ini gesmeyecek sekilde aylik ek ddeme yapilir...

N&bet hizmetleri harig olmak izere mesai saatleri disinda gelir getirici
calismalarindan dogan katkilarina karsilik olarak (1) numarali bentte belirtilen
personel icin yizde 50'sini. (2) numarali bentte belirtilen personel icin yizde
20'sini gegmeyecek sekilde ayrica aylik ek 3deme yapilir.

i) Yopilacak ek ddemenin oranlari ile bu 6demelerin esas ve usulleri;
yiksekdgretim kurumlarinin hizmet sunum sartlari ve kriterleri, personelin kadro
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ve gérev unvani, gérev yeri, calisma sartlari ve siresi, egitim-dgretim ve arastrma
faaliyetleri ve mesleki uygulamalar ile ilgili performans ve dzellik arz eden riskli
bslimlerde calisma gibi hizmete katki unsurlari esas alinarak Maliye Bakanliginin
uygun gorisi izerine Yiksekogretim Kurulu tarafindan gikarilacak ydnetmelikle
belirlenir. Bu yénetmelikte belirlenen temel ilkeler cercevesinde Universite Yénetim
Kurullar gerekli diizenlemeleri yapmakla yetkilidir...

Universitelerin (c) ve (f) fikralar kapsamindaki personeline bu madde
uyarinca her ay yapilacak ek ddemenin net tutari, 375 sayili Kanun Hikminde
Kararnamenin ek 9 uncu maddesi uyarinca kadro ve gérev unvani veya pozisyon
unvani itibariyla belirlenmis olan ek ddemenin net tutarindan az olamaz. Bu
kapsamda ek 3demeden yararlanan personele, ayrica 375 sayili Kanun Hikmiinde
Kararnamenin ek 9 uncu maddesi uyarinca édeme yapilmaz.”

Hikimlerinin yer almakta oldugunu, mezkor maddeye dayanilarak
cikarilan “Yiksekdgretim Kurumlarinda Déner Sermaye Gelirlerinden Yapilacak
Ek Odemenin Dagiiimasinda Uygulanacak Usul ve Esaslara iliskin Yénetmelik”’in
(Yonetmelik) “Genel ilkeler” baslikli 4 tncii maddesinin;

“(1) Déner sermaye gelirlerinden 6gretim elemanlari ve diger personele
dagilacak ek ddemeler, bu Yénetmelikte belirtilen esaslara ve oranlara uygun
olarak birimler yetkili kurullara taninan yetki cergevesinde veya alt birimler
bazinda yapilir.”

Seklinde oldugunu, ... Universitesi (Eski adi ... Universitesi) ... Tip Fakiltesi
Saglk Arastrma ve Uygulama Merkezi Yonetmeligi'nin 8 inci ve 11 inci
maddelerine gére Rekiorlik tarafindan diger birimlerden déner sermaye ireten
birimlere gérevlendirme yapilabilecegine dair acik hitkim bulundugunu, yukarida
belirtilen mevzuat hikimleri ve uygulamalar birlikte degerlendirildiginde; 2547
sayil Kanun’un 58 inci maddesinin (c) bendi ve ilgili Yénetmeligin, tip ve dis
hekimligi fokilteleri ile saglik uygulama ve arastirma merkezlerinde gelir getiren
gorevlerde calisan personele ek ddeme yapilmasi ile ilgili hususlari diizenlemekte
oldugunu, bu mevzuatlara gére ek ddeme yapilabilmesi icin; adi gecen yerlerde
kadrolu olma degil, bu yerlerde calisma sartinin aranmakta oldugunu, Rektsrlik
Makaminca, “Universiteye baglh kuruluslar arasinda diizenli calismayr saglamak”
sorumlulugu ve “personelin gérev yerlerini degistirmek veya bunlara yeni gérevler
vermek” yetkisi cercevesinde is ve islemlerde danismanlik, inceleme ve yardim
etmek, heyet ve komisyonlarda gérevlendirilmek amaciyla cesitli birimlerden
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personelin ... Tip Fakiiltesi Hastanesinde gérevlendirildigini, ayrica 124 sayili
Yiksekogretim Ust Kuruluslari ile Yiksekogretim Kurumlarinin idari Teskilah
Hakkinda Kanun Hikmiinde Kararname incelendiginde akademik personelin ve
daire baskanliklarinin sadece rektérlige degil iniversitenin tim fakilte, enstiti,
yiksekokul, konservatuar, arastrma ve uygulama merkezlerinin her birine ayri
ayri hizmet vermekte, Tip Fakiltesi Hastanesinin de Universitenin bir birimi olup,
usuline uygun bir gérevlendirme ile déner sermaye gelirlerine fiilen katkida
bulunulmakia oldugunu, bu nedenle, Sayistay 2. Dairesinin tazmin kararinin
gerekgesinin de anlasilamadigini, dikkat edilmesi gereken bir hususun da; ayni
Dairenin (Sayistay 2. Daire) 12.06.2013 tarih 76 sayili kararinda .. Universitesi
Déner Sermaye lIsletme Mudirloginin 2011 yili hesaplarinin - incelenmesi
neticesinde tazmin olunan katki payi igin verilen kararda; “Yénetim Kurulu Karari
ile gorevlendirilen &gretim Uyelerine ddenen fakat fiilen katki yapmadiklarina
iliskin kanitlayici belge bulunmadigi anlasildigindan” gerekgesi ile ilisilecek bir
husus bulunmadigi ysninde oybirligiyle karar verilerek tazmin hikminin
kaldinlmasi oldugunu, bahse konu karar incelendiginde Sayistay Denetgisi
raporunda sadece &gretim yeleri degil daire baskanlarinin da adlarina tazmin
olunan tutar mevcut olup, hem dgretim Uyeleri hem de Daire Baskanlar adina
tazmin olunan tutarin bir kararla kaldinldigini, bunun sonucunda da; ayni ilin iki
devlet iniversitesi daire baskanlari ve &gretim tyeleri hakkinda ayni dava konusu
icin ayni dava dairesince farkli karar verildiginin de acik¢a gérildiging, Sayistay
2. Dairesince gérevlendirmenin usuline uygun olmadigina dair kararinin
incelendiginde ise kararin hatali oldugunun gérildiging, séyle ki; Universitenin
Sosyal ve Beseri Bilimler Fakiltesi &gretim Uyesi ..."in Rektdr tarafindan ... Tip
Fakiltesi Saglk Arastirma ve Uygulama Merkezi Yénetmeligi’nin 8 inci maddesine
gore ... Tip Fakiltesi Hastanesi Yénetim Kurulu Uyeligine .. tarih ... sayili yazi ile
gorevlendirildigini ve ...sayili yazi ile de ... Tip Fakiltesi Hastanesine bilgi
verildigini, ayrica égretim Gyesi ..."in Universite Yénetim Kurulunun ... farih ...
sayil karariile ... Tip Fakiltesi Hastanesi Kalite Yonetim Birimine danisman olarak
gorevlendirildigini ve gérevinin de ... tarih ve ... sayili yazi ile teblig edildigini, ...
Universitesi Hastane Yénetim Kurulunun, 2547 sayili Yiksekégretim Kanununun
58 inci maddesinin (h) fikrasina dayanilarak hazirlanan ve 18.02.2011 tarihli
Resmi Gazete'de yayimlanarak yirirlige giren Yiksekdgretim Kurumlarinda
Déner Sermaye Gelirlerinden Yapilacak Ek  Odemenin  Dagitimasinda
Uygulanacak Usul ve Esaslara iliskin Yénetmelik'in 10 uncu maddesinin 6 nci
fikrasindaki; “Y&netmelik kapsaminda belirtilen islemleri yiriitmek Gizere komisyon
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ve inceleme heyetleri kurmaya ve bu komisyon ve inceleme heyetlerinin gérev ve
yetkilerini tespit etmeye ydnetim kurullar yetkilidir.” hokmine dayanilarak
inceleme Heyeti kurulmasi yéniinde karar aldigini, Hastane Yénetim Kurulunun
karari  dogrultusunda  konunun  degerlendirilmek iizere, Universite Yénetim
Kurulunca yapilan gériissmede; hastanelerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
calismasini saglamak amaciyla ... tarih ... sayil Kararin alindigini, bunun izerine
2547 saylli Yiksekdgretim Kanunu’nun 58 inci maddesinin (h) fikrasina
dayanilarak hazirlanan  Yénetmelik hikmi ve anilan Kanun'un  13/b-4
maddesinde “Gerekli gérdigi hallerde iiniversiteyi olusturan kurulus ve birimlerde
gorevli gretim elemanlarinin ve diger personelin gérev yerlerini degistirmek veya
bunlara yeni gérevler vermek” yetkisinin Rekicre verildigini, gorildigi Uzere;
Hastane Yénetim Kurulunun inceleme heyeti kurulmasi karari iizerine Universite
Yénetim Kurulunun da déner sermaye gelirlerinin etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde elde edilmesini ve kullanilmasini saglamak amaciyla bazi personelini
inceleme heyeti olarak gérevlendirme karari aldigini, Universite Rektérinin de bu
kararlara dayanarak 2547 sayili Kanun’un 13/b-4 maddesine dayanarak daire
baskanlarindan olusan  bir inceleme heyetini yasaya uygun bir sekilde
gorevlendirdigini, gorevlendirme Uzerine doner sermaye gelirlerinin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesini ve kullanilmasini saglamak izere
olusturulan inceleme Heyetinin de konuyla ilgili calismalarini raporlar halinde
hazirladigini ve Hastane ydnetimine sunarak fiilen katkida bulunduguny, ..."in ise
zaten ... Tip Fakiltesi Hastanesi Yénetim Kurulu Uyeligi gdrevinin yani sira Kalite
Yénetim Birimine danismanlik gérevi yaphigini, Universite binyesinde gérevli
olmakla birlikte Rektdr tarafindan déner sermayenin bagh oldugu birimde
yukarida belirtilen gérevlendirme yazilari cercevesinde gérevlendirilen akademik
ve idari personele déner sermaye katki payr ddenmesinde mevzuata aykirilik
bulunmadigini, buna gére; ... Universitesi Déner Sermaye Isletme Midurliginin
2013 mali yili déner sermaye gelirlerinden, Hastane Yénetim Kurulu Uyesi ve
Kalite Kontrol Birimi danismanlik gérevini yapan ... ve déner sermaye gelirlerinin
etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesini ve kullanilmasini saglamak
Uzere; ic ve 6n mali kontrol, yapi ve onarimlarla ilgili tim islemleri yiritmek,
personel isleri konusunda inceleme yapmak, personelin verimli galismasi
konusunda gerekli tedbirleri almak, ihalelerde danismanlik yapmak vb. konularda
inceleme yapmak iizere olusan inceleme Heyetine yapilan ek édemelerin fiilen
katkilar sonucu ve yasalara uygun sekilde oldugunun dilekge ekindeki belgelerle
somut bir sekilde ispatiandigini, ayrica Sayistay Baskanhgi Temyiz Kurulunun ...
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Universitesinde buna benzer bir gérevlendirme ile &denen katki payinin 2547
sayih Kanunun rekidrin gérev ve yetkilerine iliskin 13 Gncii maddesinin (b)
fikrasinin 4 Gnct bendi dogrultusunda rektdriin, gerekli gérdigi  hallerde
Universiteyi olusturan kurulus ve birimlerde gérevli 6gretim elemanlarinin ve diger
personelin gérev yerlerini degistirmek veya bunlara yeni gérevler vermek yetkisi
bulunduguna ve tazmin hikminin kaldinlmasina dair 11.10.2011 tarih ve
32984 sayili Kararinin bulundugunu, yine Sayistay Temyiz Kurulu ... Universitesi
Tip Fakiiltesi Déner Sermaye Isletme Midirliginiin benzer sorgusunda Universite
binyesinde gorevli olmakla birlikte Rektdr tarafindan déner sermayenin bagli
oldugu birimde gorevlendirilen dgretim Uyeleri ve daire baskanlarina, déner
sermaye katki payr &denmesinde mevzuata aykinlik bulunmadigi ysninde
14.11.2006 tarih ve 28885-2 sayili Temyiz Kurulu Kararinin bulundugunu, konu
ile ilgili olarak Universitenin farkli birimlerinde gérevli olmakla birlikte Rektsr
tarafindan déner sermayenin bagli oldugu birimde gérevlendirilen personele
déner sermaye katki payr &denmesinde mevzuata aykinlik olmadigina dair
Sayistay Temyiz Kurulunun 30.05.2000 tarih ve 24768 sayili Kararinin
bulundugunu, déner sermaye katki payr ddenebilmesi icin déner sermayenin
bagl oldugu birimlerdeki kadrolara atanma veya bu kadrolara ait gérevleri
yuritmek Uzere usuline uygun olarak gérevlendirme yeterli gérildiginden;
Universitenin farkli birimlerinde gérevli olmakla birlikte Rekior tarafindan 2547
sayil kanunun 13/b-4 maddesi hikmiine gére déner sermayenin bagl oldugu
birimde gérevlendirilen personele déner sermaye katki payr ddenmesinde
mevzuata aykirilik bulunmadigr hakkinda Sayistay Temyiz Kurulunun 26.09.2006
tarih ve 28815 sayil Kararinin bulundugunu, konuyla ilgili olarak; ... Universitesi
Déner Sermaye Saymanlik Hesaplarinin incelenmesi sonucu tazmini talep edilen
tutar hakkinda Sayistay Temyiz Kurulunun 28.01.2014 tarih ve 809 ilam nolu
Kararinda; “Universite binyesinde gérevli olmakla birlikie Rektr tarafindan
déner sermayenin bagli oldugu birimde (Tip Fakiltesi Hastanesinde) gorevlendirilen
personele, ddner sermaye katki payr denmesinde mevzuata aykirilik bulunmadig”
gerekgesiyle verilen tazmin hiskminin kaldinlmasina karar verildigini, sonug
olarak; yukarida belirtilen mevzuat hiskimleri ve diger agiklamalar kapsaminda,
kadrosu Hastanede olmamakla birlikte Universitenin ... Tip Fakiltesi Hastanesi
Yénetim Kurulu karari uyarinca ¢alismalara yardimer olmak ve Déner Sermaye
faaliyetlerine katkida bulunmak zere bir komisyon ve inceleme heyetinin
olusturulmast icin Universite Yénetim Kurulu karari ile bu birimde gérevlendirilen
ve gorevlendirme dogrultusunda Hastanede fiilen hizmet ifa eden akademik ve
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idari personele déner sermaye gelirlerinden ek 3demenin yapilmasinda mevzuata
aykirilik bulunmadigindan temyiz talebinin kabulini ve mezkur ilamda kamu
zarari olarak nitelendirilerek harcama yetkilisi ve gerceklestirme gorevlisi olarak
taraflarindan tazmini istenen tutarin kaldirlmasini arz ve talep etmislerdir.

Bassavcilik mitalaasinda &zetle; temyiz dilekgesinde; déner sermaye
gelirlerinin dagiminin Universiteler Personel Kanunu, Maliye Bakanhig: Tebligi
ve ilgili diger mevzuatina uygun olarak yapildigi, ddemelerde hukuka aykir bir
cihet bulunmadig gerekgeleriyle verilen tazmin htkmiinin kaldinlmasinin talep
edildigi ifade edildikten sonra; dilekcede ortaya konulanlar karsisinda temyiz
talebinin kabuli ile verilen tazmin hikminin kaldinlmasina karar verilmesinin
uygun olacag belirtilmistir.

isbu dosyayla durusma talebinde bulunan ... ile Sayistay Savcisinin
s6zli aciklamalarinin dinlenmesinden ve dosyada mevcut belgelerin okunup
incelenmesinden sonra (ayni ilam maddesinde sorumlulugu bulunan ve ayni
dosyayla durusma talebinde bulunan ...’a 24.01.2018 tarihinde, ..."ya
26.01.2018 tarihinde ve ...’a 25.01.2018 tarihinde durusma giini bildirilmis
olmasina karsin durusmaya katlmadiklarindan, Hukuk Muhakemeleri Kanunu’nun
369 uncu maddesi hitkmi uyarinca dosya iizerinde ve giyaplarinda),

GEREGI GORUSULDU:

2547 sayil Yiksekdgretim Kanunu'nun “Déner sermaye” baslikli 58 inci
maddesinin c) fikrasinda (hesap yilinda yirirlikte olan haliyle):

“Tip vedis hekimligi fakilteleri ile saglik uygulama ve arastirma merkezlerinin
hesabinda toplanan déner sermaye gelirleri bakiyesinden, bu yerlerde;

1) Gelir getiren gérevlerde calisan égretim Uyesi ve dgretim gérevlilerine
aylik (ek gésterge dahil), yan 6deme, ddenek (gelistirme ddenegi haric) ve her tirli
tazminat (28/3/1983 tarihli ve 2809 scy||| Kanun'un gegici 3 Uncd maddesinin
besinci fikrasi uyarinca 6denen tazminat dahil, makam, temsil ve gérev tazminat
ile yabanci dil tazminah harig) toplamindan olusan ek 6deme matrahinin yiizde
800’Un{, arastirma gorevlilerine ise yizde 500'Gni; bu yerlerde gorevli olmakla
birlikte gelire katkisi olmayan dgretim Uyesi ve dgretim gdrevlilerine yizde
600'Gni, arastirma gorevlilerine ise yiizde 300'Gn{,

2) Diger dgretim elemanlarina ve 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu’na
tabi personel (...) ile aym Kanun’un 4 inci maddesinin (B) bendine gére
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sozlesmeli olarak ¢alisan personele ek 6deme matrahinin; uzman tabipler
icin yizde 600'Uny, hastaneler basmidiri ve eczacilar icin yizde 2507sini,
bashemsireler icin yizde 200'Uny, diger 6gretim elemanlari ile diger personel
icin yizde 150'sini, isin ve hizmetin &zelligi dikkate alinarak yogun bakim,
dogumhane, yeni dogan, sit cocugu, yanik, diyaliz, ameliyathane, enfeksiyon,
dzel bakim gerektiren ruh saghgi, organ ve doku nakli, acil servis ve benzeri
saglik hizmetlerinde calisan personel icin yiizde 200’Gnii gecmeyecek sekilde aylik
ek ddeme yapilir. Sézlesmeli personele yapilacak ek ddeme matrahi, sézlesmeli
personelin calishgr birim ve bulundugu pozisyon unvani itibariyla ayni veya
benzer unvanli memur kadrosunda ¢alisan, hizmet yili ve 8grenim durumu ayni
olan emsali personel dikkate alinarak belirlenir. Emsali bulunmayan sézlesmeli
personelin ek deme matrahi ise briit sézlesme tcretlerinin yizde 25'ini gegemez
(Ek ctmle: 11/10/2011-KHK-666/5 md.). Bu fikra uyarinca yapilacak &deme
sigorta prim kesintisine tabi tutulmaz.

"

denilmekte olup, yapilacak ek demenin oranlari ile bu 3demelerin esas ve
usulleri; yiksekdgretim kurumlarinin hizmet sunum sartlari ve kriterleri, personelin
kadro ve gdrev unvani, gdrev yeri, calisma sartlari ve siresi, egitim-dgretim ve
arastirma faaliyetleri ve mesleki uygulamalar ile ilgili performansi ve &zellik arz
eden riskli bslimlerde galisma gibi hizmete katki unsurlari esas alinarak Maliye
Bakanliginin uygun gériisi izerine Yiksekdgretim Kurulu tarafindan 18.02.2011
tarih ve 27850 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan Yiksekdgretim Kurumlarinda
Déner Sermaye Gelirlerinden Yapilacak Ek  Odemenin  Dagiilmasinda
Uygulanacak Usul ve Esaslara iliskin Yénetmelik ile dizzenlenmistir.

S6z konusu Yénetmelik'in “Genel ilkeler” baslkli 4 itnci maddesinde
(hesap yilinda yiirirlikte olan haliyle):

“(1) Déner sermaye gelirlerinden &gretim elemanlari ve diger personele
daglacak ek ddemeler, bu Yonetmelik'te belirtilen esaslara ve oranlara uygun
olarak yetkili kurullara taninan yetki gercevesinde birimler veya alt birimler
bazinda yapilrr.

(7) Yapilacak ek ddemeye esas katki oranlarinin belirlenmesinde 5 inci
maddede belirlenen; kurumsal katki puani (A puani), bireysel gelir getirici faaliyet

puani (B puani), egitim-dgretim faaliyeti puani (C puani), bilimsel faaliyet puani (D
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puani) ve diger faaliyetler puani (E puani) esas alinir. Kanunun 58 inci maddesinin
(c) fikrasi kapsaminda bulunan birimlerde s6z konusu puanlarin tamami kullanilir.
Anilan fikra disindaki  birimlerde ise ydnetim kurullarinca, yiksekdgretim
kurumunun yapist ve mali durumu géz dniinde bulundurularak bir veya birden
fazlasinin kullanilmasina karar verilmek suretiyle belirleme yapilir.

”

“Dagitim esaslar” baslikli 5 inci maddesinde:

“(2) (A) Kurumsal katki puani; ilgili déner sermaye birim veya alt birim
ortalamasinin, kadro/gérev unvan katsayisi ve aktif calisilan gin katsayisi ile
carpimi sonucu bulunan puani ifade eder. Bu puanin hesaplanmasinda asagidaki
formil uygulanir.

(A) = Birim (b-ort) veya alt birim (ab-ort) ortalamasi x kadro/gérev unvan
katsayisi x aktif calisilan giin katsaysi.

“(6) (E) Diger fadliyetler puani; (A), (B), (C) ve (D) puanlarinin
hesaplanmasinda dikkate alinan faaliyetler disindaki komisyon Gyelikleri, 8zellik
arz eden riskli birimlerde calisma ve benzeri diger hususlar dikkate alinarak
hazirlanan ve bu Yénetmelik ekinde yer alan Ek-2 Ek Gérev Cetveli ve Ek-3 Risk
Cetvelinde tanimlanan ve belirlenen yiizdelik degerlerin kisinin birim ortalamas
izerinden hesaplanan (A) puant ile carpilmasi sonucu bulunan puandir. (E) puani;
(A) puaninin her bir gérev icin % 30’unu, toplamda ise % 50'sini gecemez. (E)

puani asadidaki sekilde hesaplanir.

(E) = Birim ortalamasi izerinden hesaplanan (A) Puani x Belirlenen yiizdelik
deger.”

(8) “Yapilacak ek ddemede, tip ve dis hekimligi fakilteleri ile saglik
uygulama ve arasirma merkezlerinde (hastaneler dahil) gérev yapan personele;

a) (RG-19/09/2012-28416) Ogretim iye ve gérevlileri ile uzman
kadrosundaki uzman tabip dis tabiplerinin bireysel net katki puani = A +
[(B1+B2+C) x KK]+D+E,

b) Arastirma gérevlileri ile tabip ve dis tabiplerinin bireysel net katki puani
=A+D+E,
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c) Diger personel bireysel net katki puani = A + E,

¢) Yapilacak ek 6deme miktari= Dénem ek 6deme katsayisi x Bireysel net
katki puant,

formilleri kullanilarak hesaplama yapilrr.

"

“Alt Dizenlemeler” baslikli 10 uncu maddesinde ise:

“(2) Kadro/gérev unvan katsayisi, Ek-1 sayili cetvelde yer alan katsay:
araliklar igerisinde kalinmak kaydiyla yénetim kurullari tarafindan belirlenir.
Gruplar igindeki her unvan icin araliklar dahilinde ayri katsayr belirlenebilir.
Yénetim kurullar tarafindan Listede bulunmayan gérev unvanlari igin ayni grup
icine girebilecek esdeger eklemeler ve puanlamalar yapilabilir.

(6) Yonetmelik kapsaminda belirtilen islemleri yiritmek izere komisyon
ve inceleme heyetleri kurmaya ve bu komisyon ve inceleme heyetlerinin gérev ve

yetkilerini tespit etmeye y&netim kurullari yetkilidir.”

denilerek ek 8deme hesaplama usuli belirlenmis ve Yénetmelik eki 1 sayili
Cetvelde de hesaplamaya esas degerlerin hesabinda kullanilacak olan kadro/

gorev unvan katsayilari gésterilmistir.

Yukarida sayilan Kanun ve Yénetmelik hikimleri dayanak gésterilmek
suretiyle, ... Tip Fakiltesi Hastanesinde, Yénetmelik kapsaminda belirtilen is ve
islemler ile déner sermaye gelirlerinin artirlmasi, kaynaklarin etkili, ekonomik ve
verimli bir sekilde kullanilmasiyla ilgili olarak, yapilacak is ve islemlere destek
vermek ve ydnlendirici faaliyetlere iliskin is ve islemleri yiiritmek Gzere Hastane
Yénetim Kurulu Karari dogrultusunda bir “komisyon ve inceleme heyeti” kurulmasi
ve gerekli gérevlendirmelerin yapilmasi talep edilmistir.

Hastane Yénetim Kurulu tarafindan yapilan talebe istinaden de (Hastane
Yénetim Kurulu Karari dogrultusunda konu degerlendirilerek), yine Yonetmeligin
yukarida s6zi edilen 10 uncu maddesinin 6 nai fikrasina dayanilarak Universite
Yénetim Kurulunun ... tarih ve ... sayili toplanhsinda; ... Tip Fakiltesi Hastanesi
Bashekimligi binyesinde bir “inceleme, Danisma ve Koordinasyon Heyeti”
kurulmus, BAP Koordinatsrii (Heyet Baskani olarak), Genel Sekreter Yardimcisi
(Uye olarak), idari ve Mali isler Daire Baskani (Uye olarak), Ogrenci isleri Daire
Baskani (Uye olarak), Strateji Gelistirme Daire Baskani (Uye olarak), Yapi isleri
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ve Teknik Daire Baskani (Uye olarak), Saglik Kiltir ve Spor Daire Baskani (Uye
olarak), Personel Daire Baskani (Uye olarak), Bilgi islem Daire Baskani (Uye olarak)
ve Kitiphane ve Dokimantasyon Daire Baskani (Uye olarak) kadrolarindaki
personel 2547 sayili Kanunun rekiérin gérev ve yetkilerine iliskin 13 inci
maddesinin (b) fikrasinin 4 iinci bendine gére bu Heyette gdrevlendirilmis ve
s6z konusu personele Heyetteki gérevleri dolayisiyla déner sermaye ek ddemesi
verilmistir.

Oncelikli olarak, 2547 sayili Kanun’un 58 inci maddesinin (c) fikrasina
gore; herhangi bir kamu gérevlisine tip-dis hekimligi fakiltesi/saglik uygulama ve
arastirma merkezi déner sermaye gelirlerinden ek 6deme yapilabilmesi icin, s6z
konusu personelin, bu fakiiltede/merkezde gérevli olmasi gerekmektedir.

Bu baglamda, inceleme, Danisma ve Koordinasyon gérevlendirilen
personelin durumu, temyiz dilekgesindeki itirazlarin temel dayanak noktasini
olusturan 2547 sayili Kanun’un rektérin gérevlerini dizenleyen 13 inci
maddesinin (b) fikrasinin 4 inci bendinde rektsrlere verilen “gerekli gordigi
hallerde Gniversiteyi olusturan kurulus ve birimlerde gérevli dgretim elemanlarinin
ve diger personelin gdrev yerlerini degistirmek veya bunlara yeni gérevler
verme yetkisi” cercevesinde degerlendirilecek olursa; bu kisilerin gérev yerleri
degis’rirﬂmemis o|up bu kisilere, Rektor tarafindan sadece yeni (ek) gérev|er

verilmistir.

Olayin bu yéniyle, ilamda adi gecen Tip Fakiltesine bagl Hastanede
gorevli olmayan (asli gérevlerini yerine getiren) Heyet Uyelerine, bu Hastanenin
gelirlerinden ek 8deme yapilamaz.

Ote yandan, yukarida yer alan Yénetmeligin “Dagitim esaslar” baslikls
5 inci maddesinde, yiksekdgretim kurumlarinda déner sermaye ek demesi
dagtiminin  puanlama  sistemine gdre yapilacaginin  belirtildigi, dagitim
puanlarinin da (A), (B), (C), (D) ve (E) olarak kategorilere ayrildig gérilmektedir.
Bu puanlardan temyize konu ihtilafin temelini olusturdugu anlasilan (A) ve (E)
puanlarinin tanimina bakilacak olursa;

(A) Kurumsal katki puani; ilgili déner sermaye birim veya alt birim
ortalamasinin, kadro/gérev unvan katsayisi ve aktif calisilan giin katsayisi ile
carpimi sonucu bulunan puani ifade etmekte olup, bu puanin hesaplanmasinda;
(A) = Birim (b-ort) veya alt birim (ab-ort) ortalamasi x kadro/gérev unvan katsayisi
x aktif calisilan giin katsayisi formili uygulanmaktadir.
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(E) Diger faaliyetler puani; (A), (B), (C) ve (D) puanlarinin hesaplanmasinda
dikkate alinan faaliyetler disindaki komisyon Uyelikleri, 6zellik arz eden riskli
birimlerde ¢alisma ve benzeri diger hususlar dikkate alinarak yénetim kurullari
tarafindan tanimlanan ve belirlenen yiizdelik degerlerin kisinin (A) puani ile
carpilmasi sonucu bulunan puani ifade etmektedir.

Bu tanimlamalar karsisinda, (A) puaninin, kadro/gérev unvanina gére
ortalamadan verilen bir puan olmasi ve (E) puaninin (A) puani zerinden
hesaplanmasi hasebiyle, Yonetmelik eki (ya da Gniversite yonetim kurulunca
yeniden belirlenen) Kadro/Gérev Unvan Katsayi Cetvelinde yer almayan bir
kadroya déner sermaye ek &demesi yapilamayacagr anlasiimakta olup, iste tam
bu noktadan hareketle 2547 sayili Kanun’un 13/b-4 maddesine gére yapilan
gorevlendirmelerde; bilfiil ilgili déner sermaye biriminde ve o kadrolarda ¢alismis
olmak sartyla séz konusu kadrolara yapilan gérevlendirmelerin bu puanlar
Uzerinden doner sermaye ek &demesi alinmasina hak kazandiracagi sonucu
ortaya cikmaktadir. (Ornegin, rektdr tarafindan herhangi bir idari personelin ilgili
déner sermaye biriminde hastane miidiri, isletme midiri, memur vb. olarak
gorevlendirilmesi)

Olayin bu yodniyle de, Yonetmelikte komisyon ve inceleme heyetleri
olusturulabilecegi belirtilmesine ragmen bu komisyon/heyette gérevlendirileceklere
dénersermayeekddemesiyapilabilecegineiliskinbirmevzuathikmiibulunmamakla
beraber, Hastanede komisyon (inceleme heyeti) Uyeligi ile gérevlendirilen
personele verilen gorevler karsilig Yiksekogretim Kurumlarinda Déner Sermaye
Gelirlerinden Yapilacak Ek Odemenin Dagiimasinda Uygulanacak Usul ve
Esaslara liskin Yénetmelik'in 5 inci maddesinin 6 nai fikrasinda tanimlanan “(E)
Diger Faaliyetler Puani” iizerinden bir deme yapilabilecegi kabul edilse dahi, (E)
puani izerinden yapilacak bu 3deme ayni maddenin 1 inci fikrasinda tanimlanan
“(A) Kurumsal Katki Puani’na bagl oldugundan; Kadro/Gérev Unvan Katsay:
Cetvelinde yer almadiklarindan (A) puanina mistehak olmayan séz konusu

personele (E) puani izerinden herhangi bir 6deme yapilmasi da mimkiin degildir.

Ayrica, (hesap yilindaki yirirlikte olan haliyle) 2547 sayili Kanunun 58
inci maddesinin (f) fikrasinin [daha sonradan teselsil ettirilen (i) fikrasinin] son
paragrafinda:

“(Ek paragraf: 23/7/2010-6009/52 md.; Degisik ikinci paragraf:
11/10/2011-KHK-666/5 md.) Bu maddenin (c) ve (f) fikralar kapsaminda
bulunanlar disindaki 657 sayili Devlet Memurlari Kanununa tabi memurlar ile ayni
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Kanunun 4 Ginct maddesinin (B) fikrasina gére sdzlesmeli olarak calisan personele
375 sayili Kanun Hikminde Kararnamenin ek 9 uncu maddesi kapsaminda
ddeme yapilir ve bunlara bu madde uyarinca ayrica ek 6deme yapilmaz.”

Hikmi yer almakta olup, bu diizenlemeye gére de séz konusu Heyetteki
personele ddner sermaye ek ddemesi yapilamayacaktr.

Tom bu agiklamalar gercevesinde, ilama konu ... Tip Fakiltesi Hastanesinde
(fiilen) gérevli olmayan personele “inceleme, Danisma ve Koordinasyon Heyeti”
adi altinda bir heyet olusturularak bu heyet biinyesinde asli gérevleri baglaminda
ek ddeme yapilmis olmasi, yukariya alinan 2547 sayili Kanun ile ddner sermaye
gelirlerinden yapilacak ek 6demenin usul ve esaslarini belirleyen Yénetmelik'in ilgili
maddeleri ile bagdasmadigindan; sorumlularin temyiz dilekgesindeki iddialarinin
reddedilerek 71 sayili llamin 6. maddesiyle verilen ... TL'nin tazminine iliskin
hiskmiin TASDIKINE,
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Tarih : 10.01.2018
No . 43966

Konu: isyeri hekimligi iicreti

156 sayili ilamin 1. maddesi ile 6331 sayili Is saghg ve Givenligi
Kanunu’nun 8. maddesinin 7. fikrasinda kurumlarindan izin alarak is yeri
hekimligi yapanlara, gérev yaptigi her saat icin (200) gésterge rakaminin memur
aylik katsayisi ile carpimi tutarinda ilave 6demenin hizmeti alan kurum tarafindan
yapilacagi diizenlenmesine ragmen 657 sayili Kanun’a tabi olarak Saghk
Bakanhigina bagl ... ... Hastanesinde gérev yapan ... ve ... Belediyesi arasinda
6331 sayili Kanun, 5393 sayili Kanun'un 49. maddesi ve 657 sayili Kanun’a
aykiri olarak sézlesme imzalanmis ve bu szlesmede mevzuatta belirlenen tutar
izerinden ddemede bulunulmus olmasi nedeniyle olusan ...TL kamu zararinin

tazminine karar verilmistir.

Sorumlular Ust Yénetici ... (Belediye Baskani), Harcama Yetkilisi ... ve

Gergeklestirme Gorevlisi ... temyiz dilekgelerinde dzetle;

“ ... Belediyesinin 2015 yili hesabinin incelenmesi ve yargilanmasi sonucu,
Sayistay 6. Dairesinin 30.03.2017 tarih ve 156 sayili ilaminin 1. maddesi ile
Belediye Isyeri Hekimine yapilan 6deme hakkinda kamu zararina neden olundugu
gerekgesi ile tarafimiza 6dettirilmesi karari verildigini,

Kararin gerekgeleri arasinda;

1) isyeri Hekiminin “GOREVLENDIRME” ile calistinlmasi gerektigi halde,
“SOZLESME” yapilmis olmasinin yer aldigy,

Bu durumun sekli bir husus olup, isin mahiyet ve dnemini etkilemeyen usul
hatasi oldugu, Sayistay Temyiz kurulunun 04.03.2003 tarih ve 26167 tutanak
sayili karar géz 6ninde bulundurulacak olursa, yapilan édemelerin tazmin
hikmi verilmesine gerekce olmamasi gerektigi, ilgili “Sézlesmenin Belediye tizel
kisiligi adina yapilmis olup, bu suretle sahsi bir islem olmayip, ayrica Belediyeyi
zarara ugratma veya ilgilisine haksiz yarar saglama kasti ile de yapilmadig,
syeri Hekimi calishrma zorunlulugundan kaynaklandigi, yasal zorunlulugun
yerine getirilmesi bilinci ile yapildigini, Bu nedenle séz konusu Daire kararinin
hakkaniyete uygun yasal temeli bulunmadigini, ilgili tabibe sézlesme geregi

yapilan demeler nedeniyle ricu imkénlarinin bulunmadigini,
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2) llgili tabip asli gérev yerinde, 19.03.2015 tarihinden sonra 4924
sayll Kanun kapsaminda “Temininde Giglik Cekilen yerlerde calistrilacak
sdzlesmeli personel” niteliginde calishgini, kararin gerekceleri arasinda belirtilen
“Gérevlendirme” ile calistirilmasi iddiasinin doktorun, 19.03.2015 tarihinde
657 sayili Kanun’un 4’Gnci maddesi (A) fikrasi kapsamindan cikip, 657 sayili
Kanun’un 4’inci maddesi (B) fikrasi kapsaminda sézlesmeli statiye gegmesi
sebebiyle, bu tarihten sonra hikimsiz kalacagr seklinde degerlendirilmesi
gerektigini, bu suretle asli gdrev yerinde dahi “Sézlesme” ile calisan bir doktorun
Belediyede gorevlendirme ile ve saati 15,00 TL icret ile calishrilmak istenilmesi
halinde, bu gérev igin doktor bulunamayacaginin ok agik oldugunu, kald: ki bu
saat icreti ile doktorun Belediye isyerine gelip-gitmesinin ulasim masraflarini dahi

karsilayamayacagini,

Yasal durumun, redliteyi karsilamadigi  durumda; suiistimal konusu
edilmeden iyi niyetle tamamen yasal zorunluluk kapsami altinda, isyeri hekimi
istihdam edilerek kamu hizmeti saglanmasi gerektigi goz &niine alindiginda, bu
durumun miicbir bir sebep oldugunu, bu itibarla uygulamalarinda kamu zararina
yol agilmadigini, aksine en uygun sekilde kamu yarar gézetilerek yasal zorunluluk
geregi isyeri hekimi istihdam edildigini,

3) Diger taraftan Belediyelerinin tim diger Belediyeler gibi Sayistay
Denetimine tabi olup, 2015 yili sonunda biten bir uygulama s6z konusu oldugunu,
2012-2013-2014 yili Sayistay denetimlerinde bu hususta bir tenkit yapilmadigini,
mevzuat bizlerden ¢ok daha iyi bilen denefgilerce bu hususta bir tenkit yapilmamas:
nedeniyle uygulamanin 2015 yili sonuna kadar sirdiigini, 2015 yil denetiminde
sorgu konusu olmasi nedeniyle uygulamaya son verildigini, bu itibarla gorevleri
geregi ve tamamen gérev bilinci icinde yapilan uygulamadan maddeten sorumlu
tutulmalarinin hakkaniyete uygun olmayip; kusur, kasit bulunmayan bir halde
sorumlu tutulmalarinin yc:so| temeli o|qu|§1|n|,

4) 6131 sayili Kanun’un Gegici 6’'nci maddesi hikmiy Kanun Koyucunun,
temyiz konusuna bakisini agik¢a ortaya koydugunu, kanun koyucunun, bu durumu
kamu zarari olarak kabul etmedigini, sadece zamanlamada bir farkhlik s6z
konusu oldugunu, Bu farklihigin ise, ilgili konunun asli belirleyicisi olmayip, kanun
koyucunun asli bakisinin bu konuda mali takibat yapilmasini kabul etmedigini”

Belirterek tazmin hikmiinin kaldirilmasini talep etmistir.

Bassavcilik mitalaasinda;

Sayistay Dergisi ® Sayi:109 | 219
Nisan - Haziran 2018



Temyiz Kurulu Karari

“...Dilekgesinde: kurumundan aldigi izin dogrultusunda ... Belediyesinde
isyeri hekimi olarak gérev yapana kismi zamanli is sézlesmesi yapilmasi ve
sdzlesmedeki tutar izerinden 6demede bulunulmasi suretiyle kamu zararina
sebebiyet verildigi gerekgesine dayali tazmin hiskminin verildigi gérilmustir.

Sorumlu Sézlesmenin isyeri hekimi calishrma zorunlulugundan dolay:
yapildigini, kamu hizmeti saglanmasi géz dniine alinarak yapildigini, kasit ve

kusurlarinin olmadigini ileri siirerek tazmin hikminiin kaldirlmasini talep etmistir.

Sorumlunun talebi kararin gerekgelerini karsilamaktan uzakhr. Bu nedenle
Dairece verilen tazmin hijkminin tasdikine uygun olacag mitalaa olunmaktadir.”
seklinde goris bildirmistir.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra,

GEREGI GORUSULDU:

... Belediyesi ile Dr. ... arasinda belirli sireli is sézlesmesi imzalanmis ve
sézlesmede belirtilen tutar izerinden 6demede bulunulmustur. isyeri hekimligi ile

ilgili dosya incelendiginde Dr. ...'in ... .... Hastanesinde gérev yaphdi ve ayni
zamanda ... Belediyesinde isyeri hekimligi yopmak Uzere kurumundan izin
talebinde bulundugu, bu talebin ... ili Kamu Hastaneler Birligi Genel Sekreterligi

tarafindan 2014/1 sayili Saghk Bakanhigi Genelgesi dogrultusunda uygun
bulundugu ve 11.12.2014 tarih ve 2052 sayili yazi ile onayin ... ... Hastanesi
Yoneticiligine bildirildigi anlasilmishr. Alinan onay dogrultusunda Dr. ... ... ...
Hastanesinde asli gérevini yapmaktayken ... Belediyesinde de isyeri hekimligi
gdrevini yuritmeye baslamistir. ilgilinin hangi statide gérev yaphginin bildirilmesi
Denetcisi tarafindan ... ili Kamu Hastaneleri Birligi Genel Sekreterliginden
26.01.2016 tarih ve 4 sayili yaziyla istenilmis olup 903.04 sayili cevap yazisinin
ekinde génderilen hizmet belgesinde, Dr. ... in 18.10.2012-19.03.2015 tarihleri
arasinda 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu'na tabi devlet memuru olarak
19.03.2015 tarihinden sonra ise 4924 sayili Eleman Temininde Giiglik Cekilen
Yerlerde Sézlesmeli Saglik Personeli Calishrilmasi Hakkinda Kanun hikiimlerine
tabi olarak ... ... Hastanesinde gdrev yaptig gorilmistir.

1219 sayili Tababet ve Suabat San’atlarinin Tarzi icrasina Dair Kanun’un
12'nci maddesinin Ggiinct fikrasina 2/1/2014 tarihli 6514 sayil Kanunun 21/inci
maddesi ile getiri|en; “ Kamu kurum ve kuruluslarinda calisan ve yéneticﬂik gorevi
bulunmayan tabipler ile aile hekimleri, kurum ve kuruluslarindaki calisma saatleri
disinda ve kurumlarinin izniyle aylik otuz saati gegmemek iizere is yeri hekimligi
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yapabilir. Déner sermayeli saglik kuruluslari ise kurumsal olarak isyeri hekimligi

”

hizmeti verebilir. 7 seklindeki diizenleme ile tabiplere asil gérevlerinin disinda

kanunda belirtilen sartlarda isyeri hekimligi yapma imkéni saglanmistir.

6331 sayili Is Saghgr ve Givenligi Kanunu'nun 8'inci maddesinin 7’nci
fikrasinda ise; Kamu kurum ve kuruluslarinda ilgili mevzuata gore galistirilan isyeri
hekimi veya is givenligi uzmani olma niteligini haiz personel, gerekli belgeye
sahip olmalar sartiyla asli gérevlerinin yaninda, belirlenen calisma siresine
riayet ederek calismakta olduklari kurumda veya ilgili personelin muvafakati ve
Ust yoneticinin onay ile diger kamu kurum ve kuruluslarinda gérevlendirilebilir.
Bu sekilde gérevlendirilecek personele, gérev yaphgr her saat icin (200) gésterge
rakaminin memur aylik katsayisi ile carpimi tutarinda ilave &deme, hizmet alan
kurum tarafindan yapilir. Bu 6demeden damga vergisi harig herhangi bir kesinti
yapilmaz. Bu durumdaki gdrevlendirmeye iliskin ilave &demelerde, ginlik
mesai saatlerine bagl kalmak kaydiyla, aylik toplam seksen saatten fazla olan
gorevlendirmeler dikkate alinmaz. ” hikmi ile isyeri hekimi olabilmenin sekli
sartlari ile alinabilecek tavan tcret belirlenmistir.

6331 sayili Is Saghg: ve Givenligi Kanunu uyarinca is saghgr ve givenligi
hizmetlerinin yerine getirilmesinde isverenin ve ayni zamanda kamu kurumu olan
belediyelerin isyeri hekimini temin etmesi ve isyeri hekimine verilecek icretler

konusunda da ilgili mevzuat hikiimlerine uygun hareket etmesi bir zorunluluktur.

... Belediyesinin 6331 sayili Yasa hikimlerine uygun olarak isyeri hekimi
cahstinlmasi ile ilgili makamlardan gerekli izin aldigi ve gérevlendirdigi ancak
6331 sayili Yasa'nin isyeri hekimi icin ngérdigi tavan cret sinirna riayet
etmeyerek 5393 sayili Yasa'nin 49. maddesinin 3. fikrasinda;

“Belediye ve bagl kuruluslarinda, norm kadroya uygun olarak cevre,
saglik, veterinerlik, teknik, hukuk, ekonomi, bilisim ve iletisim, planlama, arastirma
ve gelistirme, egitim ve danismanlik alanlarinda avukat, mimar, mihendis, sehir
ve bodlge plancisi, ¢dzimleyici ve programci, tabip, uzman tabip, ebe, hemsire,
veteriner, kimyager, teknisyen ve tekniker gibi uzman ve teknik personel yillik
sézlesme ile calishrilabilir. ..

Avukat, mimar, mihendis (insaat mihendisi ve harita mishendisi olmak
kaydiyla) ve veteriner kadrosu bulunmayan veya islerin azligi nedeniyle bu
unvanlarda kadrolu personel istihdamina ihtiyag duyulmayan belediyelerde, bu
hizmetlerin yiritilmesi amaciyla, haftanin ya da ayin belirli giin veya saatlerinde
kismi zamanli olarak sézlesme ile personel calistirilabilir. ..
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Dérdiinci fikrada sayilan unvanlara iliskin hizmetler disinda kalmak ve
o hizmet icin ihdas edilmis kadro bulunmamak kaydiyla, icisleri Bakanhiginca
Uglinci fikra cercevesinde sdzlesmeli personel istihdami uygun gérilmiis olan
kadro unvanlarina iliskin gérevlerde, 657 sayili Kanun’un 4 iinc maddesinin (B)
fikrasina gére minhasiran kismi sireli olarak sézlesmeli personel calistirilabilir.

... hukimleri uyarinca 05/01/2015-31/12/2015 ftarihleri arasini
kapsayacak sekilde, kismi zamanli isyeri hekimi gérevlendirdigi ve bu sézlesmeye
istinaden Dr. ..."a yonelik maas Tirk Tabipler Birliginin 2015 yili Asgari Sézlesme
Ucretleri baz alinarak yapildigi anlasiimaktadr.

6331 saylli Is Saghg ve Givenligi Kanunu isyeri hekimi konusunda
diizenleme yapan 6zel bir kanundur. Bir hekim kamu kurum ve kuruluslarinda hangi
personel rejiminde calisiyor olursa olsun; ister 657 kapsaminda ister 4934 sayili
Eleman Temininde Giiglik Cekilen Yerlerde Sézlesmeli Saglik Personeli Calistiriimas
Hakkinda Kanun kapsaminda calissin, isyeri hekimi olarak géreviendirilecekse
6331 sayili yasa hiskimleri uyarinca gérevlendirilmeli ve bu kanun hikimlerinin
sagladigr haklarla sinirli olarak ¢alishrilmalidir. Bu dogrultuda sorumlularin iddia
ettigi gibi isyeri hekiminin 657 sayili Yasa kapsamindan ¢ikhgr igin 6331 sayils
Yasa'nin uygulanamayacagi bu nedenle 5393 sayili Belediye Yasa'si uyarinca
sdzlesme yapilacagi iddiasinda mevzuata uygunluk bulunmamaktadir. Kaldi ki...
Belediyesi tarafindan isyeri hekiminin 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 49'uncu
maddesinin 4'Gnci fikrast kapsaminda kismi zamanli istihdam edilmesi de miimkiin
olmadigr zira ilgili kanun hikmiinde kismi zamanli olarak istihdam edilecek
personel arasinda avukat, mimar, mihendis ve veteriner unvanlari diizenlenmis
olup tabip unvaninin  sayilmadigi, 5393 sayili Kanun'un 49’uncu maddesinin
5'inci fikrasinda yer alan; “Dérdiinct fikrada sayilan unvanlara iliskin hizmetler
disinda kalmak ve o hizmet icin ihdas edilmis kadro bulunmamak kaydiyla, icisleri
Bakanliginca igiinci fikra gercevesinde sézlesmeli personel istihdami uygun
gorilmis olan kadro unvanlarina iliskin gérevlerde, 657 sayili Kanun'un 4 nci
maddesinin (B) fikrasina gére minhasiran kismi sireli olarak sézlesmeli personel
cahstinlabilir’” hikim dogrultusunda kismi zamanli tabip ¢alishrilmasinin mmkiin
oldugu, ancak dosyada yer alan ... Belediyesi kadro cetvelinde é adet bos tabip
kadrosu bulunmasi nedeniyle kismi zamanli tabip istihdam edilmesinin mimkin
olmadigi, ayrica 5'inci fikra hikmine gore kismi zamanli istihdam edileceklerin
657 sayili Kanun’un 4’Gncii maddesinin (B) bendine tabi olup kamu kurumunda
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ayni kanunun 4’iinci maddesinin (A) bendi kapsaminda Devlet Memuru olarak
gorev yapan birisinin kismi zamanli  sézlesmeli personel olarak istihdam
edilmesinin mimkiin olmadigi géz éniinde bulunduruldugunda yapilan 6demenin
mevzuata aykirt oldugu acik¢a anlasiimaktadir.

Sorumlular savunmalarinda 6331 sayili is Saghg: ve Givenligi Kanunu’nun
“Isyeri hekimligi yapan kurum tabiplerine yapilan ticret ddemeleri” bashkli gecici
6'nci maddesinde yer alan; “Kamu kurum ve kuruluslari ile mahalli idarelerde
gerceklestirilmis olan isyeri hekimligi Gcreti ddemeleri nedeniyle kamu gorevlileri
hakkinda idari veya mali yargilama ve takibat yapilamaz, baslatlanlar islemden
kaldiriir, bu 6demeler geriye tahsil ve tazmin konusu edilemez. ” hikmiing
de gerekce gostererek kamu zararinin olusmadigini iddia etmektedir. Ancak
bahsi gegen Gegici 6'nci madde hikmi ayni Kanun’un yirirlik maddesi olan
38’inci maddenin birinci fikrasinin (b) bendinde belirtildigi zere Kanun’un
Resmi Gazete'de yayimi farihinde (30.06.2012) yirirlige girmis olup yurirlik
tarihinden &nce yapilan isyeri hekimligi Gcret 5demeleriyle ilgili bir of niteligindedir.
Maddenin yirirlik tarihinden sonraki isyeri hekimligi Ucret 6demelerine
uygulanmasi miimkin degildir.

Agiklanan nedenlerle, temyiz talebinin reddi ile 156 sayili ilamin 1.
maddesiyle ... TL icin verilen tazmin hikminiin TASDIKINE,
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Tarih : 10.01.2018
No . 43968

Konu: icme Suyu ve Kanalizasyon idaresi Genel Miidiirliiginde gérevli

memur personele mevzuatta yeri olmamasina ragmen ikramiye édemesi

39 sayili ilamin 2. maddesi ile ... Icme Suyu ve Kanalizasyon Idaresi Genel
Midirliginde gorevli memur personele mevzuatta yeri olmamasina ragmen
ikramiye 6demesinde bulunulmasi suretiyle ... TL'nin tazminine iliskin hikim tesis

edilmistir.
Sorumlulardan Harcama Yetkilisi ... temyiz dilekgelerinde &zetle;

Sayistay 7. Daire Baskanhiginin 27.10.2016 tarih ve 133 no’lu kararti ile ...
Biyiksehir Belediyesi ... icme suyu ve Kanalizasyon idaresi (...) Genel Midirligi
Strateji ve Gelistirme Dairesi Baskanliginin denetlenmesi sonucunda diizenlenen
08.12.2016 tarih ve 2015/39 sayili ilamin 2 sira no’lu ve ... TL tutarindaki
miktarin 18 memur personele kisi basi ... TL 8denen ikramiye ddemesinin harcama
yetkilileri ve gerceklestirme gdrevlilerinden mistereken ve miteselsilen tazminine
karar verildigini,

Karar usulin ve yasaya aykiri olup temyiz etme zaruretinin dogdugunu,
5216 Sayili Biyiksehir Belediyesi Kanunu'nun 7. maddesinin (r) bendinde; “su
ve kanalizasyon hizmetlerini yiritmek, bunun icin gerekli baraj ve diger fesisleri
kurmak, kurdurmak ve isletmek, 1slahim yapmak, kaynak suyu ve aritma sonunda
uretilen sulari pazarlamak”, 18'nci maddesinin (e) bendinde; “Biyiksehir
Belediyesinin ve bagl kuruluslar ve isletmelerinin etkin ve verimli yénetilmesini

saglamak.” hikimlerine yer verildigini,

2560 Sayili istanbul Su ve Kanalizasyon idaresi Genel Miidirligu Kurulus

ve Gorevleri Hakkinda Kanun’un Kurulus baslikli 1. maddesinde;

“Madde 1 - istanbul Biyik Sehir Belediyesinin su ve kanalizasyon
hizmetlerini yiiritmek ve bu amagla gereken her tisrli tesisi kurmak, kurulu olanlar:
devralmak ve bir elden isletmek iizere istanbul Su ve Kanalizasyon idaresi Genel

Misdirligi kurulmustur.

istanbul Su ve Kanalizasyon idaresi Genel Midirligi bu Kanunda iSKi

olarak anilir.
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Genel Midirligin hizmeti, istanbul Biyik Sehir Belediyesinin gérev alani
lle sinirhdir. Ancak, sehrin yararlandigi su kaynaklarinin korunmasina  iliskin
hizmetler, biytk sehir belediye sinirlan disinda da olsa bu kurulus taralindan
yuritilior. Ayrica Icisleri ile Bayindirlik ve Iskén bakanliklarinin teklifi izerine
Bakanlar Kurulu anasistem ile ilgili baska belediye ve kéylerin su ve kanalizasyon
islerini de bu Genel Midirlige verebilir.

istanbul Su ve Kanalizasyon idaresi, istanbul Biyik Sehir Belediyesine bagl
mistakil bistceli ve kamu tiizel kisiligini haiz bir kurulustur. ISKi personeli 657 sayils
Devlet Memurlari Kanunu hikiimlerine tabidir” diizenlemesine yer verildigini,

Ayni Yasa'nin Gorev ve yetkileri diizenleyen 2. Maddesine gore su ve
kanalizasyon idaresinin belediyelere verilen su ve kanalizasyonlarla ilgili gérevleri
yerine getiren bagl kuruluslar oldugunu,

2560 Sayili Kanuna tabi olarak bagl kurulusta calisan personelin yasal
dizenlemelerde Biyiksehir Belediyesince yiklenen gérevleri yerine getirdigini,
bu idarelerin personelinin belediye memuru olmadigi hususunda bir hiskim
bulunmadigini, yasalarda agikga belirtilmese de bagl kurulus personelinin st
kurulus olan Biyiksehir personelinden farkli statide oldugunun kabulinin
mimkin olmadigini,

5216 sayill Yasa'min 22. maddesinin 3. fikrasinda; “Sézlesmeli ve isci
statisiinde calisanlar harig Belediye memurlarina basari durumlarina gére toplam
memur sayisinin %10’unu ve Devlet memurlarina uygulanan aylik maas katsayisinin
(30.000) gésterge rakami ile garpimi sonucu bulunacak miktari gegmemek iizere
hastalik ve yillik izinleri déhil olmak Gzere galishklari sirelerle orantili olarak
Encimen karari ile yilda en fazla iki ikramiye &denebilir.” dizenlemesine yer
verildigini,

Bu yasal diizenlemeye dayali olarak ... icmesuyu ve Kanalizasyon idaresi
Yénetim Kurulu karari ile ( Biyiksehir Belediyesinin icra organi olan Encimene
paralel olarak su ve kanalizasyon idaresi icra organi olan Yénetim Kurulu karari
yeterli gérilmustir. 2560 Sayili Kanuna tabi olan ... icmesuyu ve Kanalizasyon
idaresi Genel Mudirliginde gérevli memur personele ISKi Kanunu'nun 6.
maddesinin (d) ve 9. maddesinin (b) fikralarina istinaden insan Kaynaklari ve
Egitim Dairesi Baskanliginin Genel Midirlisk havaleli 12.05.2015 tarih ve 464
sayili oluru ve Yénetim Kurulunun 12.05.2015 tarih ve 97 sayili karar ile ikramiye
ddemesi gergeklestirildigini,
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5216 Sayili Biyiksehir Belediye Kanunu’'nun 2. maddesi ile biyiksehir
belediyesiyle buyuksehir sinirlari igindeki belediyeleri kapsayacagi belirtilmis
olup, 2560 Sayili Kanun’a gére kurulan ... icmesuyu ve Kanalizasyon idaresi
Genel Midirliginin ... Biyiksehir Belediyesinin bagli kurulusu oldugunu ve
dolayisiyla ilgili kanunun tim haklarindan yararlanamayacagina dair herhangi
bir hitkim bulunmadigini,

Ayrica Icisleri Bakanhgi 1. Hukuk Msavirliginin ... personeline ikramiye
ddenip 6denmeyecegi hakkindaki 16.11.2007 tarih ve 13601 sayili gérisinde;

2560 sayili ISKi Kanunu’nun 1. maddesinde; “istanbul Su ve Kanalizasyon
idaresi, istanbul Biyiksehir Belediyesine bagl mustakil bitceli ve Kamu Tizel
Kisiligine haiz kurulustur. ISKi Personeli 657 Sayili Devlet Memurlari Kanunu
hikimlerine tabidir.” 2560 Sayili Kanun’a 3305 Sayili Kanun'la eklenen Ek
madde 4; “Bu Kanun diger Biyiksehir Belediyelerine de uygulanir” hikimlerine
gére ASKi Genel Midirligiinde gérev yapan personelin de 5216 sayili Kanun

kapsaminda olduguna yer verildigini,

Yukarida zikredilen géristen de anlasilacagr Gzere su ve kanalizasyon
idaresi personeli 5216 Sayili Kanun hikimlerine tabi oldugundan 5216 Sayili
Kanun kapsaminda... personeline ikramiye 8demesi yapildigini, yapilan ikramiye

ddemesinin yasalara uygun olup tazmin hikminiin yerinde olmadigini,

.. Buyuksehir Belediyesi... icme suyu ve Kandlizasyon idaresi Genel
Midirligt 2015 yili hesabinin teftisi sonucunda diizenlenen 08.12.2016 tarih
ve 2015/39 sayili karari ile kisi basi ....-TL toplamda ... TL tutarindaki ikramiye
ddemesinin tazmin hikmiinG iceren karar hikminin kaldirlmasina karar

verilmesini”
belirterek verilen tazmin hikminin kaldirilmasini talep etmistir.
Bassavailik mijtalaasinda;

“...Dilekgesinde: ... Biyuksehir Belediyesi igme suyu ve Kanalizasyon idaresi
... Genel Midirliginde gdrevli memur personele yasal dayanagi bulunmayan
ikramiye 6demesinde bulunulmasi suretiyle olusan kamu zararinin ddettirilmesi
kararma itiraz edilmektedir.

Sorumlunun  génderdigi  dilekgenin incelenmesi sonucunda, sorguya
verilen cevaplarin tekrar edilerek, tazmin hikmiinin kaldirlmasinin talep edildigi

gorilmistir.
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Anilan itiraz gerekgelerinin, Daire kararinda ele alinip degerlendirilerek
karsilandigr gérilmektedir.

Bu nedenlerle, ilamin 2. maddesindeki kamu zarari icin ileri sirilen
itiraz gerekgelerinin, ilam hikminin bozulmasini ya da hiskmin kaldirlmasini
gerektirecek mahiyette olmadigi gérildiginden, temyiz talebinin reddedilerek,
yasa ve ydnteme uygun diizenlenmis bulunan Daire Kararinin tasdikine karar
verilmesinin uygun olacagdr degerlendirilmektedir.” seklinde gérijs bildirmistir.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonrq,
GEREGI GORUSULDU:

ISKi Yénetim Kurulunun 12.05.2015 tarihinde, 5216 sayili Biyiksehir
Belediyesi Kanunu'nun Personel istihdami baslikli 22'nci maddesinin  son
fikrasinda yer alan “Sézlesmeli ve isci statisinde calisanlar hari¢ belediye
memurlarina, basari durumlarina gére toplam memur sayisinin % 10°unu ve
Devlet memurlarina uygulanan aylik katsayinin (30.000) gésterge rakami ile
carpimi sonucu bulunacak miktari gegmemek iizere hastalik ve yillik izinleri dahil
olmak izere, ¢alistklar sirelerle orantli olarak encimen karariyla yilda en
fazla iki kez ikramiye &denebilir. (2013 yilinda imzalanan Toplu Sézlesme ile,
30.000 gdsterge rakaminin 2014 ve 2015 yillar igin 36.000 olarak uygulanmasi
kararlastrilmish)” hikmine istinaden, ... Genel Midirliginde gérevli memur
personele ikramiye ddenmesi konusunda karar alinmis, s6z konusu karar geregi
Genel Midirlikge ikramiye ddemesinin gergeklestirilmistir.

... Genel Midirliginin 2560 Sayili istanbul Su ve Kanalizasyon idaresi
Genel Miidirligu Kurulus Ve Gérevleri Hakkinda Kanuna tabi olarak kurulmustur.
Bu kanunun “Kurulus” Baslikli I'inci maddesinin son fikrasinda;

“Istanbul Su ve Kanalizasyon idaresi, istanbul Biyiiksehir Belediyesine bagls
mistakil bistceli ve kamu tiizel kisiligini haiz bir kurulustur. ISKi personeli 657 sayils
Devlet Memurlar Kanunu hikiimlerine tabidir.”” denilmektedir. Bu suretle ..."nin

mustakil bitceli ve kamu tizel ki§i|i§]ini haiz bir kurulus o|dugu anlasiimaktadir.

657 sayili Kanun’a ekli IV sayili Makam Tazminati Cetvelinde, mistakil
genel midurliklerde goérevli daire baskanlari icin éngérilen makam ve buna
bagl gérev tazminatinin 8denmesinde, ... ve ... Genel Midirliklerinin mistakil
genel mudirlikler sayilip sayllamayacagina iliskin Sayistay Genel Kurulunun
01.12.2011 tarih ve 5333/1 sayili ictihad: Birlestirme Kararinda ézetle; “2560
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sayil Kanunda gegen “bagl kurulus” taniminin bu genel midirltklerin mistakil
genel midirlik niteligini ortadan kaldirmadigi, bu bagliligin hizmet ve gérev alan
yoninden bir baglilik oldugu, 2560 Sayili Kanun’un | inci maddesinin 3’Gncii
fikrasinda, su kaynaklarinin korunmasina iliskin gérevlerin Biyiksehir Belediye
sinirlari disinda da olsa bu genel midirliklerce yiritileceginin belirtildigi, bir
genel midirligin bitcesi mustakilse ve bu genel midirlik kamu tizel kisiligine
de sahipse, bu genel midirligiin, baska bir otoritenin izin, onay ve denetimine
tabi olmadan karar alma ve uygulama yetkisine sahip bulundugunun agik oldugu,
2560 Sayili Kanun’da yer alan, Belediye Meclisinin iSKi Genel Kurulu olmasi
ve Biyiksehir Belediye Baskanin iSKi Yénetim Kurulu Baskani olmasina iliskin
hikimlerin, bu belediye organlarina ikinci gérev olarak verilmesi seklinde
degerlendirmek gerektigi ve bu hikimlere istinaden iSKi’'nin mustakil bir genel
midirlok olmadigini ileri sirmenin dogru olmayacag, sonug olarak icme suyu ve
Kanalizasyon idaresi Genel Midirliklerinin mistakil Genel Midirlikler oldugu”
belirtilmistir.

Sonug itibariyle ... personelinin, mistakil bitceli ve kamu tizel kisiligini
haiz bir kurulusun personel rejimine tabi oldugu ve kendi mevzuat hiskimleri ile
bagl oldugu anlasiimaktadir. Bu nedenle sorumlularin savunmalarinda belirttigi
izere bu idarelerin personelinin belediye memuru olmadigi hususunda bir hitkim
bulunmadigini, yasalarda agikca belirtilmese de bagl kurulus personelinin st
kurulus olan Biyiksehir personelinden farkli statide oldugunun kabulinin
mimkin olmadig, biyiksehir belediyesi personeline taninan tim haklardan
faydalanamayacagina dair bir hitkim bulunmadigindan, 5216 sayil Biyiksehir
Belediyesi Kanunu’'nun 22. maddesinin tciinci fikrasi uyarinca kiyasen kendi
personellerine ikramiye 6demesinin yapilmasinda mevzuata uyarlilik olmadig
acikhr.

Anayasa’nin 128’inci maddesinin ikinci  fikrasinda  “Memurlarin ve
diger kamu gérevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklari ve
yukimlilukleri, aylik ve &denekleri ve diger 6zlik isleri kanunla dizenlenir.
Ancak, mali ve sosyal haklara iliskin toplu sézlesme hikimleri sakhidir.” hikmi

yer almaktadir.

Anayasa’nin s6z konusu hitkmi uyarinca, herhangi bir kamu hizmetini ifa
eden memurlar ve diger kamu gérevlilerine, ifa ettikleri hizmet karsilig bir 5deme
yapilmasinin kanuna ya da kanunun agikga verdigi bir izne bagli olarak ikincil
mevzuata dayanmasi zorunludur. Buna gére hukuki dayanagi olmadan, devlet
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memurlarina ve diger kamu gérevlilerine idarelerce herhangi bir deme yapilmasi
veya menfaat saglanmasi mimkin degildir. Bu dogrultuda ... personeline
Biyiksehir Belediye Kanununda belediye personeli icin taninmis bir hakkin
kiyasen uygulanarak verilmesi mevzuata bu yénden de aykinlik teskil edecektir.

Ote yandan; sorumlular savunmalarinda; “icisleri Bakanhgi Mahalli
idareler Genel Midirligi ile | inci Hukuk Musavirliginin 16.11.2007 Tarih ve
13601 sayili mitalaasinda, ... Su ve Kanalizasyon idaresi Genel Midirligu
personeline ikramiye 6denebileceginin” ifade edildigini belirtmislerse de; s6z
konusu mitalaanin Sayistay yargisi agisindan bir baglayicihgr bulunmamaktadir.
Ayrica mistalaaya esas s6z konusu ddeme 5216 sayili Kanun’un Personel istihdami
baslikli 22'nci maddesine gore degil de benzer bir diizenleme igeren 2560 Sayili
ISKi Kanunun, Genel Kurulun Gérevlerini diizenleyen 6'nci maddesinin D bendine
gére de yapilmistir. Ancak 2560 sayili ISKi Kanunu’nun, Genel Kurulun Gérevlerini
diizenleyen 6'nci maddesinin D bendinde yer alan; “... yilda iki maasi gegmemek
uzere verilecek ikramiyelerin miktar ve zamanini belirlemek,” seklinde yer alan
hikim 11/10/2011 tarih ve 666 sayili KHK'nin I'inci maddesiyle kaldirilmis,
666 sayili KHK ile de bu bentte yapilan s6z konusu ifadenin kaldirilmasina iliskin
diizenleme ise 10/10/2013 tarih ve 28791 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan
Anayasa Mahkemesi'nin 27/12/2012 tarihli ve E. 2011/139, K. 2012/205
sayil Karari ile iptal edilmistir. Bu hususta kanun koyucu tarafindan yapilan yeni
bir diizenleme bulunmadigindan sorumlularin savunmalarina esas teskil eden bu
mitalaanin hukuken gegerliligi bulunmamaktadir.

Aciklanan nedenlerle, temyiz talebinin reddi ile 39 sayili ilamin 2.
maddesiyle ... TL icin verilen tazmin hikmiinin TASDIKINE

Karar verildi.
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SAYISTAY DERGISi YAYIN iLKELERI

Sayistay Dergisi Ucer aylik dénemler halinde yayimlanan hakemli bir
dergidir.

Derginin yayin konusu denetim, y&netim ve hukuk basta olmak iizere sosyal
bilimler alani ile sinirhdir.

Derginin yazim dili Tirkge'dir. Yayin Kurulunun uygun gérdigi durumlarda

ingilizce yazilar da yayimlanir.

Dergiye gonderilecek yazilarda Sayistay Dergisi Yazim Kurallar’na ve
Tirk Dil Kurumu Yazim Kilavuzu'na uyulmasi esashr.

Dergide yayimlanmasi istenen yazilar MS Word formatinda, dergi@
sayistay.gov.tr adresine e-posta yoluyla ya da CD’ye kaydedilmis olarak
asagidaki adrese posta yoluyla génderilir:

Sayistay Dergisi
Destek 5 Grup Baskanlig
Sayistay Baskanligi 06520 Balgat/ ANKARA
Dergiye gonderilecek yazilar daha 6nce higbir yerde yayimlanmamis ya

da yayimlanmak izere génderilmemis olmalidr.

Yayimlanmak iizere génderilen calismalar Yayin Kurulunun &n incelemesine
tabidir. On incelemede konu, sekil ve icerik agisindan uygun bulunan

yazilar degerlendirilmek izere iki ayri hakeme génderilir.

Hakem degerlendirmesi sonucunda hakemlerden birinin olumlu, digerinin
olumsuz géris bildirmesi durumunda yazi Gigiinci bir hakeme génderilir.
Yazinin yayimlanabilmesi igin en az iki hakemin olumlu géris bildirmesi
gerekir.

Yayin  Kurulu  hakem  degerlendirmeleri  dogrultusunda  yazilarin
aynen yayimlanmasina, yazarindan dizeltme talep edilmesine ya
da yayimlanmamasina karar verir ve bu karar yazarlara bildirilir.
Yayimlanmasina karar verilen yazilara hangi sayida yer verilecegine
de Yayin Kurulu karar verir. Génderilen yazilar yayimlansin ya da
yayimlanmasin iade edilmez.

Yayimlanmak Gzere génderilen ceviriler icin 5/12/1951 tarih ve 5846
sayil Fikir ve Sanat Eserleri Kanunu’na gére gerekli iznin alinmis olmasi ve
belgelendirilmesi sarthr. Ceviriler, orijinal metni ile birlikte génderilir.
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+ Yayimlanmasina karar verilen yazilarin tim haklar Sayistay Baskanligina
aittir.
+ Dergide yazilarin yayimlanmis olmasi, yazara ait gérislerin Sayistay

tarafindan  paylasildigi  anlomina  gelmez.  Yazilarin -~ sorumlulugu
yazarlarina aittir.

« Dergide yayimlanan yazilardan ancak kaynak gdsterilmek suretiyle alinti
yapilabilir.

+ Yazilarn yayimlanan yazarlara 23 Ocak 2007 tarih ve 26412 sayili Resmi
Gazete'de yayimlanan Kamu Kurum ve Kuruluslarinca Odenecek Telif ve
islenme Ucretleri Hakkinda Yénetmelik esaslarina gére telif ticreti ddenir ve
beser adet dergi iicretsiz olarak génderilir.
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Dergiye gdnderilecek yazilar MS Word formatinda, A4 boyutunda, Ust, alt
ve her iki kenardan 2,5 cm bosluk birakilacak ve her iki yana yasli olacak
sekilde tek satir araligiyla, Times New Roman yazi karakteri ile 12 punto
olarak yazilmali ve 8000 kelimeyi gegmemelidir.

Yazi icin hazirlanacak kapak sayfasinda yazinin bashgi, yazar veya
yazarlarin adi, soyadi, invani, bagh oldugu kurumun adi, kisa bir
dzgegmisi ve iletisim bilgileri yer almalidir.

Génderilen yazilarin (ceviriler haric) ilk sayfasina Tirkce ve ingilizce
dillerinde yazilmis baslik, 8zet (abstract) ve anahtar kelimeler (key words)
eklenmelidir.

Ozet, yazinin amac ve kapsamini en iyi sekilde ifade edecek ve 200
kelimeyi gesmeyecek sekilde 10 punto ile yazilmalidir. Anahtar kelimeler,
en ¢ok bes adet olmali ve 10 punto ile yazilmalidir.

Yazinin bashg biyik harflerle 15 punto ve koyu olarak yazilmalidir.
Yazinin giris ve sonug balimleri dahil tim ana basliklar bisyik harflerle
koyu ve 12 punto ile; alt basliklar ise kiicik harflerle koyu ve 12 punto
olarak yazilmalidir.
Metin icinde kullanilacak tablo ve sekillere sira numarasi ve baslk
verilmelidir.
Atiflar metinde ve parantez iine alinarak, (yazarin soyadi, yayin tarihi:
sayfa numarasi) seklinde yapilmalidir. Atflar icin dipnot kullanilmayacaktr.
Dipnotlar sadece agikloma yapmak igin kullanilacak ve 10 punto ile
yazilacakhr.
Metin ici atflar su sekilde yapilmalidir:
Tek yazarl eserler: (Akgiindiz, 1997: 45) veya yazarin ismi metinde
gecmis ise; Akgindiz (1997: 45).....
ki yazarli eserler: (Akdogan ve Tekner, 2007: 175-182) veya yazarin
ismi metinde gecmis ise; Akdogan ve Tekner (2007: 175-182)
Uc ve daha cok yazar: (Tortop vd, 1999: 22) veya yazarin ismi metinde
gesmis ise; Tortop ve digerleri (1999).....

Ayni yil icinde birden cok eseri olan yazar: (inan, 2007a: 42) ve (inan,
2007b: 56)
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Bir kuruma ait eser: (TUIK, 2006)
infernetten yapilan alintilarda: (Sayistay Baskanhgi, 2009)

« Kaynakgada, sadece metin icinde atf yapilan eserlere yer verilmelidir.

« Kaynaklar yazarlarin soyadina gére alfabetik olarak siralanmali ve

asagidaki sekilde yazilmalidir:

Kitap: Yazar veya yazarlarin soyadi, adi (yayin tarihi), eserin ad,
ceviren varsa (cev. ad soyad), yayinlayan, yayin yeri.
Akgiindiz, Ahmet (1997), Arsiv Belgeleri Isiginda Sayistay Tarihi,
Sayistay Yayinlari, Ankara.
Luecke, Richard (2008), Kriz Yénetimi, (cev. Onder Sarikaya), is
Bankasi Yayinlari, istanbul.
Tortop, Nuri, Eyiip G. isbir, Burhan Aykac (1999), Yénetim Bilimi, Yarg:
Yayinlari, Ankara.
Kitaptaki Makale: Yazar veya yazarlarin soyadi, adi (yayin tarihi),
“makalenin adi” eserin adi, derleyenin adi soyadi (der.), yayinlayan,
yayin yeri.
Dimitrow, Valeriy (2007), “Cevre Denetiminde Bulgaristan Sayistayinin
Tecrijbesi”, Cevre Denetimi ve Sayistaylar, Sayistay Baskanhgi, Sayistay
145. Yil Yayinlari, Ankara.
Dergi Makaleleri: Yazar veya yazarlarin soyadi, adi (yayin tarihi),
“makalenin adi”, derginin adi, cilt numarasi, sayisi.
Feyzioglu, Bedii (1997), “Sayistay ve Saydamlik”, Sayistay Dergisi,
Sayi 25 (Nisan-Haziran).
Kurum Yayinlari: Kurum adi (yili), eserin adi, yayinlayan, yayin yeri.
IFAC (2009), Handbook of International Standards on Auditing and
Quality Control, International Federation of Accountants, New York.
infernet: Yazarin soyadi, adi, yazar yok ise internet sitenin ait oldugu
kurum (yili), “eserin adi”, <internet adresi>, (erisim tarihi).
Sayistay Baskanhgi (2009), “2008 Yili Hazine islemleri Raporu”,
http:/ /www.sayistay.gov.tr/rapor/rapor4.asp?id=82 (Erisim Tarihi:
18.11.2009).
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