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YUKSEK DENETiM KURUMLARININ YARGISAL
ISLEVLERI VE INTOSAI STANDARTLARINDA YARGININ
TEMEL iLKELERI

JURISDICTIONAL FUNCTIONS OF SUPREME AUDIT
INSTITUTIONS AND FUNDAMENTAL PRINCIPLES FOR JUDICIARY
IN INTOSAI STANDARDS

Haa Omer KOSE'
6z
Parlamento adina yirittikleri denetimler araciligiyla kamu yénetiminde verimlilik,
etkinlik, hesap verebilirlik ve saydamligin givence altina alinmasinda kilit rol oynayan yiksek
denetim kurumlari (YDK'lar), birgok Glkede sahip olduklari yargisal islevleri araciligiyla
vyguladiklari ilave yaptirmlarla hesap verme sorumlulugunun daha da giiclendirilmesine
ve yonetimin hukuk icinde hareket etmesine katki saglamaktadir. INTOSAI tarafindan
gelistirilen YDK'larin Yargisal Faaliyetlerine iliskin ilkeler (INTOSAI-P 50), bu kurumlarin
yargisal islevlerinin gercevesini ortaya koymakta, ayni zamanda bu islevlerin evrensel
normlar dogrultusunda daha etkin ifasi icin dnemli bir temel olusturmaktadir. Bu ¢alismanin
amaci, s6z konusu ilkelerin YDK hesap yargisinin etkinliginin ve evrensel normlara uygunluk
diizeyinin artirilmasina etki potansiyelini analiz ederek, dzellikle Tirkiye Sayistayr igin
mevcut uygulamalarin bu ilkelerle kiyaslanmasi suretiyle gelistirilmesi gereken alanlari ve
hesap yargisinin giiclendirilmesi igin yapilmasi gerekenleri ortaya koymaktr.

Sayistayin yargisal faaliyetleri bu ilkelerle kiyaslandiginda, yargi yetkisinin
anayasal ve yasal diizenlemelerde acik ve giicli dayanaklara sahip kilindigi; Sayistay
tyelerinin bagimsizligs, bilgiye erisim, zamanasimi, kanun yollarinin varhigi, ayni aykirilik
igin tek yaptinm gibi ilkelerin de ayni sekilde yasal dizenlemelerde yeterince karsilik
buldugu gérilmektedir. Adil ve tarafsiz yargilama, yargisal faaliyetlerin etkinligi, kalite

' Dog. Dr., Sayistay Baskanhgi Egitim Grup Baskani, omerkose@sayistay.gov.tr, ORCID: 0000-0003-3528-8596
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kontrolt, makul siirede yargilama ve halkla iletisim gibi siibjektif degerlendirmelere firsat
verecek ilkelerin ise belirli dizeyde karsilandigi acik olmakla birlikte, kurumsal déniisim
cahsmalari kapsaminda kaydedilen gelismelerin sirekliliginin saglanmasi ve bu alanlarin
kurumsal gelisim stratejisinin bir unsuru haline getirilmesi ile bu ilkelerin daha ileri diizeyde
karsilanabilecegi degerlendirilmistir.

ABSTRACT

Supreme Audit Institutions (SAls), which play a key role in ensuring efficiency,
effectiveness, accountability and transparency in public administration through the audits
they carry out on behalf of the Parliament, contribute to the further strengthening of
accountability and the functioning of management within law with the additional sanctions
they impose through their judicial functions in many countries. The Principles of Jurisdictional
Activities of SAls (INTOSAI-P 50) developed by INTOSAI reveals the framework of the
judicial functions of these institutions, and provides an important basis for a more effective
performance of these functions in line with universal norms. The purpose of this study is to
analyze the potential of these principles to increase the effectiveness of the judgement of
accounts by SAls and the level of compliance with universal norms and determine the areas
that needs improvement and what need to be done to strengthen iudgment of accounts
especially by comparing the current practices of Turkish Court of Accounts (TCA) with these
principles.

When the judicial activities of the TCA are compared with these principles, it is seen
that the jurisdiction power has clear and strong basis in constitutional and legal regulations;
principles such as the independence of the SAI members, access to information, statute of
limitations, the existence of legal remedies, and accumulation of sanctions for the same
irregularity have strong basis in legal regulations as well. While it is clear that the principles
that will enable subjective evaluations such as fair and impartial judgment, effectiveness
of jurisdictional activities, quality control, judgement in a reasonable period and
communication to the public are met at a certain level, it has been evaluated that ensuring
the continuity of the developments within the scope of the institutional transformation studies
can be achieved by making these areas an element of the corporate development strategy.

Anahtar Kelimeler: Yiksek Denetim Kurumlari (YDK'lar), Sayistay Yargisi,
Hesap Yargisi, Yargr Etigi, INTOSAI-P 50

Key Words: Supreme Audit Institutions (SAls), SAl's jurisdiction, Judgement of
Accounts, Ethics of Jurisdiction, INTOSAI-P 50

10 | Sayistay Dergisi ® Sayi: 117
Haziran - 2020



Yiksek Denetim Kurumlarinin Yargisal islevleri ve INTOSAI Standartlarinda Yarginin Temel ilkeleri

GiRiS

Kiresel dizeyde kirilganliklar, riskler ve belirsizliklerin sirekli arthgs
ginimiz dinyasinda, devletlerin ve kurumlarin doha gigli, givenilir ve
surdurilebilir bir yapiya kavusturulmasi cabalari da her gecen gin farkl
boyutlar kazanmaktadir. Demokratik ydnetisimin giglendirilmesi suretiyle kamu
hizmetlerinin vatandas odakli, hesap verebilir ve saydam sekilde, etik ilkelere
uygun, verimli ve etkin ydntemlerle sunulmasinin saglanmasi, bu cabalarin
temel hedefidir. Bu dénistimiin basarisinda kilit rol oynayan, demokrasinin ve
hukuk devletinin vazgegilmez unsuru olan Yiksek Denetim Kurumlari (YDK'lar),
islevlerini evrensel ilke ve standartlar temelinde daha etkili bir sekilde ifa etmeye
calismaktadir.

YDK'lar kamu kaynaklarinin vatandas yarari dogrultusunda verimli ve etkin
kullaniimasi, kamu yénetiminde saydamlik ve hesap verebilirligin giclendirilmesi
ve kamu ydnetiminin hukuka ve etik ilkelere uygun islemesini giivence altina almak
amaciyla énemli gérevler Ustlenmektedir. Devlet sisteminde sahip olduklari konum
ve Ustlendikleri islevler nedeniyle uluslararasi kamuoyunun da ilgisini geken
bu kurumlarin etkinliklerinin artirilmasi, Birlesmis Milletler basta olmak iizere
uluslararasi kuruluslarca da desteklenmekte ve kisresel diizeyde belirlenen amag
ve hedeflere ulasilmasindaki rolleri 3nemsenmektedir.

Bu kurumlarin temel islevlerini daha etkin sekilde icra etmesi igin uyulmasi
gereken standartlar evrensel diizeyde belirlenmekte ve degisen kosullara gére
gelistirilmesi iin sirekli caba gésterilmektedir. Tirkiye'nin aralarinda yer aldig
bircok ilkede yasal baglayicilik kazandirilan bu standartlar, dogrudan ya da
ulusal standartlara dénisstiriimek suretiyle uygulamaya konulmustur. Demokratik
yonetisimin giclendirilmesi, hukukun Ustinligi ilkesinin hayata gegirilmesi ve
temiz toplum idealinin gergeklesmesinde stlendikleri kritik gérevleri etkin sekilde
icra edebilmesi igin bu kurumlarin uluslararasi standartlari uygulamalarina

aktarmalari dnem tasimaktadir.

YDK'larin yapisal &zellikleri, islevleri ve isleyis tarzlari Glkelerin siyasal,
hukuki ve idari yapilarina, kiltirel ve tarihsel birikimlerine gére sekillenmekle
birlikte, genel olarak Ug farkli modelden (yargi, kurul ve ofis modeli) s6z
edilebilir. Yargi sisteminin bir parcasi olan YDK'lar dahil, bu kurumlarin asli
islevi denetim oldugundan, uluslararasi diizeyde gelistirilen standartlar daha ok
denetim ve denetimin y&netimi ile ilgili konulari kapsamistir. YDK'larin yaklasik

Sayistay Dergisi ® Sayi: 117 | 11
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%30'u tarafindan yiritilen yargisal faaliyetlerin standartlarda yeterince karsilik
bulamamasi bir eksiklik olarak degerlendirilmis ve Eylil 2019’daki 23. INTOSAI
Kongresinde INTOSAI-P 50'nin kabul edilmesi, bu alanda énemli bir ihtiyaci
karsilamstir.

Tirkiye'de 1862 yilinda kurulan ve baslangicindan itibaren yargi yetkisine
sahip olan Sayistayin yargisal konumu, kskli birikimi ve yerlesmis geleneklerine,
ayni zamanda Anayasalardaki gigli dayanaklarina ragmen tartismalara konu
olmaktadir. Hesap yargisininkendine 8zgii nitelikleri, diger birgok ilkede deyarginin
diger dallari ile yapilan kiyaslamalarda bir eksiklik gibi degerlendirilebilmektedir.
INTOSAI-P 50, bu alandaki tartisma ve degerlendirmelerin yeniden disintlmesini
gerektirecek nitelikte olup, ayni zamanda YDK'larin yargisal faaliyetlerinin
evrensel normlarla uyumlastirilmasi icin yapilmasi gerekenleri de temel ilkeler
halinde ortaya koymaktadir. Bu ilkelerle tam olarak uyumlu bir yarg: sistemi,
Sayistayin daha etkin, giivenilir ve siirdirilebilir bir kamu mali y&netim sisteminin

insasindaki rolini artiracakhr.

Bu ¢alismada o6ncelikle YDK'larin temel islevleri, yapilari ve devlet
sistemindeki konumlar kisaca degerlendirildikten sonra bu kurumlarin yargisal
islevleri incelenmis; hesap yargisinin amaci ve islevleri ile birlikte, yaygin olarak
tartismalara konu edilen bazi ézellikleri deger|eno|iri|meye calisilmishir. Ardindan
YDK'larin Yargisal Faaliyetlerine iliskin ilkeler (INTOSAI-P 50) daha ayrintil:
olarak incelenmistir. Son olarak Sayistay yargisinin evrensel normlar cergevesinde
etkin islemesinin teminah olan bu standartlarla uygulamadaki durum kiyaslamali
olarak analiz edilmistir.

1. YUKSEK DENETIM KURUMLARININ GENEL OZELLIKLERI
1.1. Yiksek Denetim Kurumlarinin Temel islevleri

Tarihsel siiregte monarsilere karsi verilen miicadele sonucu halktan toplanan
vergilerin nerelerde, ne miktarda ve ne sekilde harcanacagi konusundaki yetkinin,
bir baska deyisle “biitce hakki”nin hitkimdarlardan halkin temsilcilerinden olusan
parlamentolara gegmesi, bitcenin uygulama sonuglarinin denetlenmesini de
zorunlu kilmis ve parlamentolarin yetki ve sorumluluklari arasinda denetim énemli

bir yer tutmaya baslamistr.
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Biitce hakkinin parlamentoya ait olmasi, bijtce ile yiiriitme erkine devredilen
gelir elde etme ve harcama yetkisinin parlamento adina denetlenmesini demokratik
sistem agisindan zorunlu kilmaktadir. Ancak denetimin profesyonel yetkinlik
gerektirmesi nedeniyle ilerleyen siirecte parlamento adina bu gérevi icra etmek
izere YDK'lar olusturulmustur.

YDK'larin islevleri anayasa ve yasalarla farkli sekillerde tanimlanabilmekle
birlikte, temel amaglari kamu kaynaklarinin  hukuka ve amacina uygun,
etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullaniimasi konusunda
vatandaslara ve temsilcilerine giivence vermektir. Parlamento adina, fakat
bagimsiz olarak yirittikleri denetimler sonucunda sunduklari raporlarla yasama
ve yiritme erkleri arasindaki iliskinin rasyonel temeller Gzerinden yiritilmesine
biyik katki saglayan YDK'lar, erkler sisteminde tamamlayici bir denge ve denetim
mekanizmasi olarak da kritik roller Ustlenir (Kése, 2019: 17).

Birgok iilkede kamu kaynaklarinin kullanimina iliskin olarak bu kaynaklarin
yoneticileri, muhasipleri ve diger yetkilileri hakkinda dogacak sorumluluk, adli ve
idari yarginin disinda 6zel bir yarg: sistemine tabi kilinmis (ECA, 2019: 128) ve
YDK'lar 6zel yargi mercii olarak yetkilendirilmistir.

YDK'larin bir bslimi igin 8n denetim (ex-ante audit), dnemli bir islev olmaya
devam etmektedir. Ornegin Avrupa’da Belcika, Liksemburg, italya, Yunanistan
ve Portekiz Sayistaylari bu islevi sirdiirmekte, &zellikle Yunanistan Sayistayinin
faaliyetleri arasinda 6n denetim agirlikli bir yer tutmaktadir (Kontogeorga, 2019:
86-89).

YDK'larin kijresel diizeyde giderek daha ok &n plana ¢ikan ve Birlesmis
Milletler (BM) basta olmak Gzere bircok uluslararasi kurulus tarafindan da
desteklenen cok dnemli islevleri bulunmaktadir. Kamu y&netiminin gelistirilmesi
ve sirdirilebilir kalkinmanin saglanmasi, &zellikle vurgulanan islevlerdir. Bu
kapsamda iklim degisikligi ile micadeleden dogal kaynaklarin korunmasing,
kiresel suclarla micadeleden tarihi ve kijltirel mirasin korunmasina kadar bircok
alanda isbirligi halinde yiritilen galismalar tesvik edilmektedir. Kiresellesen
dinyada kisi ve kurumlarin hesap verme sorumluluklarinin ulusal cerceveyle
sinirl kalmamasi, ulusal ydnetimlerin uluslararasi kamuoyuna karsi da sorumlu
davranmak zorunda kalmasi (Kése, 2004: 46, 60), ayni zamanda YDK'larin
mijcadele ettigi bircok soruna ¢6zimiin ancak uluslararasi isbirligi ile ortaya
konabilmesi, bu kurumlarin evrensel dizeydeki cabalarinin &nemi ile birlikte
evrensel normlara duyulan ihtiyaci ve bu normlara uyulmasi gerekliligini
artirmaktadr.
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Nitekim BM Binyil Kalkinma Hedefleri, BM Sirdirilebilir Kalkinma
Hedefleri gibi temel kiresel stratejilerin hayata gegirilmesinde YDK'lar kilit
kurumlar olarak gérilmekte, “YDK'larin Giiglendirilmesi Yoluyla Kamu Yénetiminin
Verimlilik, Hesap Verebilirlik, Etkinlik ve Saydamhiginin Artirilmasi” bashkl 2011
tarihli BM Genel Kurul Karari (United Nations, 2011) ve benzeri belgelerde, bu
kurumlarin islevlerini etkin sekilde ifa etmeleri icin giiclendirilmesi geregine vurgu
yapilmaktadir.

1.2. Yiksek Denetim Kurumlarinin Orgiit Yapilar

YDK'larin 8rgit yapilari, islevleri ve isleyisleri Glkeden tlkeye farklilasmakta
ve degisik kriterlere gdre gruplara ayrilabilmektedir. Ancak INTOSAI tarafindan
da tercih edilen en yaygin tasnife gére baslica su iic model s6z konusudur:

1) Yarg ya da hesap mahkemesi modeli,
2) Kurul ya da heyet modeli,
3) Genel Denetci modeli.

Yargi modeli, daha ¢ok Fransiz hukuk sistemini benimsemis lkeler ile
Latin ya da Fransiz dilini konusan Glkelerde yaygin (DFID, 2004) olup, kékeni
Avrupad’daki drneklere dayandigi icin Kita Avrupasi modeli ya da Fransa
Sayistayini da kapsayan Fransiz yonetim sisteminin mimari Napolyon’a izafeten
Napolyonik model olarak da bilinmektedir. Yargi kurumu olarak &zel bir stati ve
isleyise sahip olan bu tir YDK'lar genel olarak denetimler sirasinda tespit ettikleri,
bazi tlkelerde (6rnegin ispanya’da) ise vatandaslar, diger kurum ve kuruluslar ve
hatta farkli yargi mercileri tarafindan iletilen, yasalara aykirilik teskil ettigi ileri

strilen mali icerikli konulari yargilayarak hikme baglamaktadir.

INTOSAI iyesi YDK'larin yaklasik %30°u, bir baska deyisle 50’den fazla
YDK yargr yetkisini haiz olup (TCU, 2020), Avrupa’da Fransa, italya, Belcika,
Ispanya, Portekiz, Yunanistan gibi Glkelerde, Afrika'nin Frankofon olkelerinde
(Fas, Tunus, Senegal vb.), Brezilya ve Kolombiya gibi Latin Amerika ilkelerinde,
iran ve Turkiye gibi birbirinden farkli bircok tlkede bu model egemendir.

lkinci modeli, kurul seklinde isleyen, ancak yargisal yetkisi bulunmayan,
asil islevi parlamentoya rapor sunmak olan YDK'lar olusturmaktadir. Avrupa’da
Avrupa Sayistayinin (ECA) yanisira Almanya, Hollanda, Slovakya gibi ilkelerin
ve Asya Ulkelerinin biytk cogunlugunun ve diger bircok ilkenin YDK'lari bu
modele gére yapilanmistir.
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Uciinct model ise ofis tipi YDK modelidir. Daha cok Anglo-sakson modeli
olarak bilinen (Westminster veya Parlamenter model olarak da adlandirilan) bu
tirde kurum baskan (Genel Denefci) tarafindan yonetilmektedir. Sahra alti Afrika
ilkelerinin dnemli bir bslomi, Peru ve Sili gibi Latin Amerika tlkeleri, irlanda
ve Danimarka gibi Avrupa ilkeleri, Avustralya, Yeni Zelanda gibi diger bircok
ilkede gegerli olan bu modelde YDK dogrudan parlamento adina denetim yapar
ve parlamento komiteleri veya Uyeleri tarafindan talep edilen denetim ve arastirma
gibi faaliyetleri yiiritip sonucunu raporlar.

Sekil 1: Genel Olarak YDK Tirleri

Yarg: Modeli

- Fransiz/Latin hukuk
gelenegi

- Hesap mahkemesi

- Parlamentoya rapor
sunma ve hitkme

baglama
Ofis Modeli .
- Anglosakson Kurul Modeli
yénetim kiiltiirii - Germen yonetim
_ Asli i.;lev:' kiiltiirii ve Asya
parlamentoya rapor - Kurul tarafindan
sunma yonetim
- Yargilama icin - Yargisal olinayan
savciltklara islevier
havale

Kaynak: World Bank (2020)'den uyarlanmistir.

Bu iic model arasindaki bariz farklara ragmen, benzerliklerin de giderek
arthigr gézlenmektedir. Ornegin ofis tipi YDK'lar icin model konumundaki Birlesik
Krallk Sayistayr (NAO), 2011 yilinda yapilan yasal degisiklikle 9 kisilik kurul
tarafindan yoénetilen bir kuruma dénustirilmistir (NAO, 2020). Keza Tirkiye
ve Fransa Sayistaylari rneklerinde oldugu gibi, yargr yetkisi olan YDK'larin
da parlamentoya yénelik islevlerini daha fazla éne cikardiklar bir sireg
yasanmaktadr.
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1.3. Yuksek Denetim Kurumlarinin Devlet Sistemindeki
Konumu

Ginimizde hemen her ilkede anayasal sistemin ve demokratik hukuk
devletinin temel unsurlarindan biri olan YDK'lar, erkler sisteminde 6zel bir konuma
sahiptir. Yasama adina denetim yapmakla birlikle bu kurumlar yasamanin bir
pargasi degildir. Yasama organindan da bagimsiz olmasi, hem uluslararasi
standartlarin, hem de lkelerin dnemli bir bsliminde Anayasa ya da yasalarla
saglanan giivencelerin bir geregidir. Asli fonksiyonu yasama organi adina
yiritmeyi denetlemek olan bu kurumlarin yiritmeden de bagimsiz olmas
esashr. Dolayisiyla herhangi bir erkle ne sinirli, ne de bagimli olan bu kurumlar,
“Devlet organlarinin karsilikli denetim sisteminde bir merkez unsur” ya da “erkler
sisteminde bir denge unsuru” (Schafer, 1981: 46, 53) olarak erklerin etkin
isleyisinde dnemli rol oynar.

Devlet sisteminin isleyisinde &zel misyonlar da Ustlenen YDK'larin bir
bslimy, kamu ydnetimi veya kamu maliyesinin genel gdrinimini ya da kamu
politikalarinin ve programlarinin etkisini degerlendirmek gibi kapsamli gérevler
yuritmektedir. ABD, ingiltere, Yeni Zelanda gibi Anglo-Sakson modelini olusturan
ilke YDK'larinin giderek artan élciide bu alana ysneldikleri bilinmektedir. Ancak
geleneksel olarak yargi modelini teskil eden YDK'larin da gelisimlerinin bu yénde
oldugu gérilmektedir. Ornegin 2008 yilinda yapilan anayasa degisikligi ile Fransa
Sayistayinin gdrev cercevesi, ézellikle kamu politikalarinin degerlendirilmesinde
parlamentoya yardim etme yéninde giglendirilmisti.  Kamu politikalarini
degerlendirme gérevi, 2011 yilinda yapilan yasal degisiklikler ile daha da &n
plana cikarilmistir (Cour Des Comptes, 2012: 5).

Belgika Sayistayr da denetim ve yarg yetkisinin yani sira, parlamentonun
yardimer bir organi olarak parlamentodan ve bagimsizligina aykiri olmamak
kaydiyla hikimetten gelen denetim taleplerini karsilamaya dncelik vermektedir.
Ayni sekilde 6085 sayili Sayistay Kanunu ile Tirkiye'de de raporlama islevine
bariz sekilde dncelik taninmis ve Sayistayin Meclise génderdigi raporlar, 2012
yilindan itibaren say1 ve cesit olarak nemli arhis géstermistir.

Yargi yetkisine sahip olmayan YDK'lar ise genellikle yargi mercileri
ile yakin isbirligi igerisinde, tespit ettikleri sorunlu hususlarin yargisal ¢éziime
kavusturulmasini temin yoluna gitmekte; bu yolla yolsuzluk ve hukuka aykiriliklarla
micadelede aktif rol Ustlenmektedir. Bu tiir tamamlayici islevleriyle YDK'lar,
farkliliklarini korumakla birlikte birbirine daha fazla yaklasmaktadir.
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2. YUKSEK DENETIM KURUMLARININ YARGISAL iSLEVLERI
2.1. Hesap Yargisinin Kapsami, Amaci ve islevleri

Kamu kaynaklarinin yénetiminde yetki ve sorumluluk sahibi olanlar, bu
kaynaklarin kullaniminda yasal dizenlemelere, belirlenmis ilke ve kurallara
uygun hareket etmekle yiskimlidir. Yargisal yetkisi olan YDK'lar, mevzuata aykir:
uygulamalar tespit ettiklerinde ya da bu tiir tespitler kendilerine raporlandiginda,
sorumluluk mevkiinde bulunan kamu gérevlilerinin yargilanmasi siirecini dogrudan
isletebilmektedir. Bu sekilde kamu kurum ve kuruluslarinin mali, performans ya da
uygunluk denetimi raporlarinda yer alan tespitler, adalet ya da ceza yargisina
konu edilmis olsun ya da olmasin, YDK'nin kendi yargisal yetki cercevesi icinde
belirlenmis hizli ve uygun yargilama usullerine tabi tutulabilmektedir (INTOSAI,
2019).

YDK'lar tarafindan gerceklestirilen hesap yargisi, klasik yargidan ayrisan
yonleri nedeniyle kendine &zgi (sui generis) bir nitelik tasimaktadir. Hesap
yargisina konu davalar, kisiler ya da taraflar arasinda ¢ikan uyusmazliklar
tirinden iki tarafli davalar veya hak ve menfaat sahiplerinin achgr tek tarafls
davalar olmayip, kamu idarelerinin hesap ve islemleri izerinde yaphg: denetimler
sonucu tespit ettigi, sorumlularin kusurlu eylemlerinden kaynaklanan ve genellikle
kamu zararlari ile sonuglanan islemlere iliskindir (Duran, 1970: 574). Bu yéniyle
gerek konusu, gerekse muhataplari agisindan farkli bir segicilige sahip olup, diger
yargi dallarindan ayrilmaktadir.

YDK'larin yargisal faaliyetlerinin kapsamini, kamu fonlarindan ve benzer
kaynaklardan sorumlu olan kamu gérevlilerinin hesap ve islemlerinin dijzenliligi
ve hukuka uygunlugu olusturur. S6z konusu fonlarin ynetimine iliskin karar, islem,
faaliyet ve hesaplarin mevzuata aykirliklar icermesi ve bu aykirliklarin bir zarara
sebep olmasi durumunda, bundan sorumlu olanlar igin hem kisisel sorumluluga
hem de yaptirim uygulanmasina hikmedilmesini igerir (INTOSAI, 2019).

YDK'larin yargisal islevinin amaci ise, kamu ydnetiminin diizgiin isleyisinin
temini, denetlenen kurumun ve ayni zamanda daha genel diizeyde kamu erkinin
ve vatandaslarin cikarlarinin korunmasidir. Yargisal faaliyet, bir kamu kurumunun
ugradig zararin tazmin eftirilmesini ve varsa sug isleyenler igin mali yikimlilok
veya disiplin cezasi seklinde kisisel yaptirimlara hikmedilmesini amaglar. Verilen
yargisal kararlarin caydiricilik 6zelligi, énleyici bir islev gérir. Yarg: yetkisi
aracih@iyla YDK'lar, kamu fonlarinin ve kamu idarelerinin daha seffaf, dirist ve
saglikli ydnetilmesini giivence alhina almak igin ilave bir giice sahip olmaktadir.
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YDK'larin yargr yetkisi, kamu ydnetiminde hesap verebilirligin gelismesine
de dnemli katki saglar. Mevzuata aykin harcamalar, gelir kayiplari, nakit ya da
hesap agiklarinin s6z konusu oldugu durumlarda kisilerin tazmin yikimliligi
ve ayrica para cezasi vb. yaphrimlarla karsilasmasi, kamu ydneticilerinde
hesap verebilirlik duygusunu giiclendirir. Yargisal kararlar, hikim giymis
bulunan, kanunen hesap verme sorumlulugunu haiz kisinin kariyerini de etkileme
potansiyeline sahiptir. YDK'larin yargisal kararlarinin kamuoyuna agiklanmasi,
yaptrimlarin - caydinciigini - artirarak  mevzuata  aykinliklarin ~ 8nlenmesine
katki saglayacagi gibi, vatandaslarin kamu mali ydnetim sistemine ve kamu
gorevlilerinin diiristligine olan giivenlerini de artiracakhr (INTOSAI, 2019).

Hesap yargisinin  mahiyeti de YDK'lar bazinda cesitli  yonleriyle
farkhlasabilmektedir. Ornegin ispanya’da Sayistay, ilk derece mahkemesi olarak
hikim vermekte; kararlari, diger tim yargi mercilerinin kararlari gibi ispanya
Yiksek Mahkemesi nezdinde temyiz edilebilmektedir. ispanya Sayistay1, denetimler
aracihiyla tespit edilen hususlarda sorumlularin sorumluluklarini yargilama
suretiyle hitkme bagladigi gibi, ayrica Cumhuriyet Savailari, kamu kurumlarinin
kendileri, herhangi bir kisi ya da kurulus kamu davasi agmak suretiyle yargilama
surecini baslatabilmektedir.

Fransa’da bdlge hesap mahkemelerinin kararlari Sayistayda; Sayistay
kararlari da belirli kosullarda Danistayda temyiz edilebilmektedir. Portekiz ve
Yunanistan gibi Ulkelerde ise Sayistay, yargi sisteminin bir parcasidir ve diger
mahkemeler ile esit dizeydedir.

Tirkiye Sayistayi’'nin yargilama fonksiyonu, genel ydnetim kapsamindaki
kamu idarelerinin hesap ve islemlerinin denetimi sirasinda tespit edilen kamu
zararina dayali olarak, bitce uygulamasinda sorumlulugu bulunan harcama
yetkilisi, gerceklestirme gdrevlisi ve muhasebe yetkilisi gibi gérevlilerin kanuna
aykirt islemlerinin tespiti ve gerekli cezai yaptrimlarin uygulanmasini (Tigen,
2016: 368) kapsamaktadir. (Sayistayin Anayasal ve yargisal konumu bilahare
ele alinmistir).

Yunanistan Anayasasi (m. 98) Sayistayin yetkileri arasinda; “Devlet
memurlari ve askeri memurlar ile yerel y&netim calisanlarinin Devlete, kamu
kurumlarina veya yerel yonetimlere verilen zararlar nedeniyle yolsuzluk ve
agir ihmal gerekgeleriyle yargilanmasini” da saymistir. Sayistay yargisi, hesap
denetiminde tespit edilen hukuka aykirliklarin yanisira emekli maaslari, kamu
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cahsanlarinin gérevleri sirasinda kasten veya agir ihmal nedeniyle Devlete,
yerel kurumlara veya kamu tiizel kisilerine verdikleri zararlar ve yetkililerin,
yolsuzluk sonucu oldugu kabul edilen servetlerindeki haksiz artislar gibi konular:
kapsamaktadir (ECA, 2019: 108).

2.2. Hesap Yargisimin Tarhsmal Ozellikleri ve Standartlarin
Onemi

Demokratik bir toplumda ydnetimin kendini hukuk kurallarina bagls
saymasi, bu kurallarin disina gikhginda kendisini bir yaptirim karsisinda bulmasi,
hukuk devleti anlayisinin zorunlu bir 8gesi ve ayni zamanda dogal bir sonucudur
(Gozibuyik, 1989: 235). Yonetimin hukuk sinirlari icinde kalmasini saglayan
araglardan biri olan hesap yargisinin organizasyon ve isleyisinin evrensel ilkelere
uygunlugu, giderek artan bir nem kazanmaktadir.

Dogrudan bir yargi kurulusu olarak dizayn edilmemis olmasi, denetim
basta olmak iizere diger anayasal ve yasal gérevlerinin bulunmasi, yargr yetkisine
sahip YDK'larin konumlandirlmasinda karmasaya ve isleyisine iliskin elestirilere
yol acmaktadir. Bu elestirilerin ilki tarafsizlik ilkesi cercevesinde, YDK'larin
sorumlular hakkinda verdigi tazmin veya beraat kararlarinin verilis usuline
iliskindir. Genellikle YDK'lar, hem tazmini gerektiren durumu saptamakta, hem de
bu durumu yargilamaktadir.

YDK'larin hem yargilanacak hususu tespit etmesi, hem de bunu yargilayarak
hikme baglamasinin “yarginin bagimsizligi ve tarafsizhig” ilkesi ile bagdasirligs
doktrinde sorgulanmakta ve bu durum, genellikle hesap yargisinin bir zaafi olarak
nitelendirilmektedir. Gézler'e (2000) gére iddia ve hikim makaminin ayni olmasi
seklindeki calisma bicimi elestiriye acik da olsa, Sayistay bir ydniyle bir yiksek
mahkemedir ve yaphg: faaliyet ayri bir yargi kolunu, hesap yargisini olusturur.
Keza yarg ile ilgili mutlakiyet pesinde kosularak Sayistaya atfedilebilecek her
noksanligin diger yargi mercileri icin de gegerli olacag (Akyel, 2015: 20) ileri
sirilebilmektedir.

Bu konuda sinirli sayida YDKnin farkli sistemlere sahip oldugu bilinmektedir.
Ornegin Ispanya Sayistayinda denetim raporu iizerine dava acma yetki ve
sorumlulugu Savcilik makamina ait olup, yarginin kapsami da denetim tespitleri ile
sinirl kalmamakta; diger yargi mercilerince havale edilen mali yargiyr ilgilendiren
dosyalar, kamu idarelerinin teftis kurullarinin ya da diger birimlerinin, hatta sade
vatandaslarin dahi basvurulari, Sayistay yargisinin kapsamini zenginlestirmektedir.
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YDK'larin yarg: yetkisi ile ilgili bir diger husus, gerek konu gerekse kisiler
bakimindan sinirh olmasidir. Hesap yargisinin konusunu, kamu idarelerinin
hesap ve islemleri; muhatabini da “sorumlu” olarak nitelenen kamu gérevlileri
olusturmaktadir.

Kanunlar gercevesinde ve gdrevleri geregi YDK'nin yarg: yetkisine konu
olan “sorumlular”, genel olarak sunlardan olusur (INTOSAI, 2019: 8-9):

e Kamu fonlarinin yéneticileri ve benzeri konumda olan kamu gérevlileri,
e Kamu muhasebecileri,

e Yasalarin izin verdigi durumlarda segilen gérevliler,

e Yasal bir yetkiye sahip olmaksizin siirece dahil olan diger kisiler.

Tirkiye'de Sayistay yargisi acisindan sorumlular; harcama  yetkilisi,
gerceklestirme gorevlisi, muhasebe yetkilisi gibi kamu kaynaklarinin elde edilmesi,
muhafazasi ve kullanilmasinda gérevli ve yetkili olan kisilerdir. Yarg: yetkisinin
kapsami ise yasal olarak “kamu zaran” ile sinirlandirmistir. Diger tlkelerde de s6z
konusu olan bu tiir sinirhliklar, hesap yargisinin kendine &zgii yapisinin bir sonucu

olarak degerlendirilebilir.

Bir diger tarhisma konusu ise, yargi yetkisine sahip YDK'larin yarg
sisteminin bir unsuru olup olmadigina iliskindir. “Divan-1 Muhasebat” adiyla,
hesap yargisi alaninda bir yilksek mahkeme olarak kurulmus olmasina ve
150 yili askin tarihi boyunca yargisal denetim de yapmasina ragmen Tirkiye
Sayistayi, bu fenkitlere en cok muhatap olan kurumlardandir. Anayasalardaki
acik diizenlemelere ragmen Sayistayin yargi islevine iliskin bu tartismalar, yiksek
yargi organlarinin kararlarina da yansimistir (Kent, 2007; Bilgen, 1994). Hesap
yargisinin klasik yargi sistematiginin disina cikan 6zellikleri, bu tartismalarin
kaynagini olusturmaktadir.

Bir diger elestirel yaklasim, YDK'larin yargi yetkisinin yolsuzlukla
micadeledeki etkisine iliskindir. Mahiyeti itibariyle bu etkinin yiksek olmasi
beklenirken, YDK'lari yarg: yetkisine sahip Glkelerde yolsuzluklarin daha yiksek
dizeyde olmasi bir tezat olarak degerlendirilebilmektedir. Ancak bu alanda
yapilmis iki ¢alismanin (Blume and Voigt, 2011; Tara vd., 2016) sonucu bu
yoénde olsa da, yolsuzluk diizeyinin ¢ok sayida faktdrden etkilendigi ve YDK
yargisinin yolsuzluklar bisyik 8lgiide ortadan kaldirmasinin gergeksi bir beklenti
olamayacagi agikhr.
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Tém bu elestiri ve tarhsmalari ortadan kaldirmanin yolu, hesap yargisini
evrensel normlar, mesleki standartlar ve iyi uygulama &rnekleri dogrultusunda
gelistirerek daha givenilir ve etkin kilmakhr. INTOSAI-P 50, hesap yargisinin
kendine 6zgii hususiyetleri dikkate alinarak evrensel normlar dogrultusunda
gelistirilmesi ve s6z konusu 6n yargilarla micadele igin gicli bir dayanak
sunmaktadir.

3. INTOSAI STANDARTLARINDA YARGI iSLEVi
3.1. INTOSAI Standartlarinin Genel Gercevesi ve Yarg islevi

INTOSAI, kamu sektdri igin standart belirlemede yarim asra yaklasan
deneyimi, diger uluslararasi mesleki kuruluslarla etkili isbirligi, Birlesmis Milletler
ve Avrupa Birligi gibi uluslararasi kuruluslar nezdindeki taninirligi, Dinya Bankas
gibi kiiresel finans kuruluslarinin destegi gibi faktérlerin de etkisiyle gicli, bagimsiz
ve uluslararasi sayginliga sahip bir kurulus haline gelmistir. YDK'lar tarafindan
yiritilen denetimlerin givenilirligi, kalitesi ve profesyonelligi icin mesleki
standartlar ve uygulama rehberleri gelistiren INTOSAI, bu islevi ile Uyelerine
gorevlerini daha etkin ifa etmeleri ve mesleki yaklasimlarini gelistirmeleri igin
destek olmayi; bagimsiz ve etkin bir denetim icin katki saglamayr hedeflemektedir.

2017-2022 doénemine iliskin stratejik planinda INTOSAI (2017) dért
temel amag belirlemis olup bunlardan ilki “mesleki standartlar”dir. Kapasite
gelistirme, bilgi iretimi ve paylasimi, uluslararasi bir kurulus olarak INTOSAI'nin
degerini artirma seklindeki diger Gi¢ amag da ilk amaci destekleyecek niteliktedir.
S6z konusu amag kapsaminda, uzun siiregte gelistirilen ve Uluslararasi Yiksek
Denetim Kurumlari  Standartlari  (ISSAI) olarak belirlenmis cerceve, Eylil
2019'daki INTOSAI Kongresinde alinan kararla “INTOSAI Mesleki Bildirimler
Cercevesi (IFPP)” seklinde degistirimis ve tim ilke, standart, rehber ve diger
adlarla gelistirilen dokiimanlar yeniden tasnif edilmeye baslanmistir. Heniiz
tamamlanmayan bu yeni sistematikte ilk diizey INTOSAI ilkeleri (INTOSAI-P),
ikinci diizey Uluslararasi Yiksek Denetim Kurumlari Standartlari (ISSAI), Ggiinci
diizey INTOSAI Rehberligi (GUID), dérdiinci diizey INTOSAI Yeterlilik Bildirimleri
(COMPs) olarak kategorize edilmis, besinci dizey ise dnemli konulara (key topics)
tahsis edilmistir (INTOSAI PSC, 2020).
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INTOSAI ilkeleri (INTOSAI-P), kurucu ilkeler ile temel ilkeleri kapsamakta;
kurulus ilkeleri YDK'larin yetki cergevesini belirleyen referanslari icerirken, temel
ilkeler YDK'larin toplumdaki rolini agiklar ve profesyonel ve givenilir isleyisleri
icin gerekli dnkosullari ortaya koyar (INTOSAI PSC, 2020). Bu gercevenin ilk
ve en Ust diizey belgesi, yiksek denetimin anayasasi olarak kabul edilen Lima
Deklarasyonu (INTOSAI-P 1) olup, 1977 yilinda kabul edilen ilk hali 1998
yilindaki Kongre'de giincellenerek bugiinki halini almistr. INTOSAI'nin temel
kurucu dokiimani olan bu belge, 1983 yilindan itibaren gelistirilen diger tim
standartlarin da ana kaynagini olusturmustur.

Lima Deklarasyonunun ilk paragrafinda denetimin basli basina bir amag
olmadigr; “sorumlularin  sorumluluklarini kabul etmesini  saglamak, tazmin
ettirmek veya ihlalleri engellemek veya en azindan giiglestirmek icin minferit
vakalarda dizeltici adimlarin atilmasina olanak taniyacak énceden kabul edilmis
standartlardan sapmalari ve mali ydnetimin yasallik, verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
ilkelerinin ihlallerini zamaninda ortaya gikarmayr amaglayan diizenleyici sistemin
vazgecilmez bir parcasi” (Sayistay, 2017: 30) oldugu ifade edilmistir. Bir baska
deyisle sorumlularin sorumluluklarinin tespiti, neden olunan zararin tazmin
edilmesi ve ihlallerin tekrarlanmasinin engellenmesi, denetimden beklenen baslica
islevler arasinda sayilmaktadir. Bu islevleri en etkili sekilde hayata gegirecek olan,
kuskusuz denetim sonrasinda devreye giren yargi mekanizmasidir. Nitekim yarg)
yetkisine sahip YDK'lar, denetim sirasinda tespit eftikleri zararlarin telafisinde,
yargilama yoluyla daha etkin sonug alabilmektedir.

INTOSAI'nin diger temel kurucu ilkelerinde de yargi yetkisine sahip
YDK'lara iliskin kimi diizenlemelere yer verilmistir. INTOSAI-P 10 - YDK'larin
Bagimsizhigina iliskin Meksiko Deklarasyonu ve INTOSAI-P 12 - YDK'larin Deger
ve Yararlar - Vatandaslarin Yasaminda Fark Yaratma gibi standartlar, kamu
yarari s6z konusu oldugunda yaptirim uygulamanin veya kamu maliyesinin
yargisal denetiminin giicinden bahseder. INTOSAI Etik Kurallari, bu tir YDK'lar
icin 6zel kurallar koyar (INTOSAI, 2019).

Ayrica standartlarin ikinci diizeyini olusturan ISSAI'ler, YDK'larin yargilama
islevleri ile bqgk‘mhh denetim ve kontrol qu|iyet|erine iliskin dizenlemeler icerir.
ISSAI 100 - Kamu Kesimi Denetiminin Temel ilkeleri, yarg kararlarini verme
olasiigindan bahseden &zel paragraflar (15 ve 51) ile yargisal yetkileri olan
YDK'larin énemini kabul eder. Ayrica ISSAI 100 ilkelerinin, Uygunluk Denetimi
ve Uygunluk Denetim Standardi’nin Temel ilkeleri olan ISSAI 400 ve 4000 ile
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tamamlayiciiginin da altini cizmek gerekir. Bu standartlar, yargisal yetki ve
uygunluk denetimi &zellikleri ile ilgili, 5zellikle “yeterli ve uygun denetim kanitlan”
(ISSAI 4000, 144) ve “mevzuata uygun olmayan eylemlerinden sorumlu
tutulabilecek kisilerin” (ISSAI 4000, 57, a) belirlenmesi ile ilgili ortak hikimler
icerir (INTOSAI, 2019). Ancak genel olarak bu standartlarin yarg faaliyetleri ile
ilgili yeterli bir kapsama ve kavrayiciliga sahip olmadig bilinen bir gergektir.

3.2. Hesap Yargisinin INTOSAI Standartlarindaki Yeri

YDK'larin asli islevi, hemen her dizeydeki standartlarda vurgulandig
izere, kamu kaynaklarini yéneten kisi ve kurumlarin hesap verebilir kilinmasi ve
sorumluluk sirecinin etkin bir sekilde isletilmesini saglamaktr. Bu yéniyle YDK'larin
yargisal faaliyetleri, genel olarak denetim fonksiyonunun bir tamamlayicisi olarak
ele alinmakta ve denetim faaliyetleri sonucunda diizenlenen raporlar iizerinden

yUritilmektedir.

Yarg islevinin genel olarak denetim islevi ile baglantili olmasi ve denetim
faaliyetinin ise parlamento adina yiritilmesi, yarg: islevinin de parlamento adina
yapildigi anlamina gelmedigi gibi, bundan dolay: hesap yargisinin bagimsizhiginin
ve yargilamanin evrensel ilkelere uygunlugunun sorgulanmasini hakli gtkarmaz.
Zira temelde bu kurumlarca yiriitilen ve uluslararasi literatiirde “yiksek denetim”
olarak nitelenen faaliyetin kendisi de tamamen bagimsiz ve tarafsiz yiritilmek
zorundadir. YDK'larin her alanda kurumsal, mali ve islevsel bagimsizliga sahip
olmalari uluslararasi standartlarin temel ilkelerinden o|up, bircok tilkede bunailiskin
gereklilikler anayasal ve yasal giivenceye de baglanmistir. Ornegin ilkemizde
6085 sayili Sayistay Kanununa (m. 3) gére Sayistay, inceleme, denetleme ve
kesin hikme baglama islerini yaparken islevsel ve kurumsal bagimsizligi olan bir
kurumdur.

Parlamento adina gérev yapilmasi, denetim faaliyetinin bagimsizhigini ve
tarafsizhgini zedelemedigi gibi, parlamento adina degil, mevcut yasal cercevesi
icinde gerceklestirilen ve “hesap yargisi” ya da “mali yargi” gibi kendine 6zgi
bir yargi kolu olusturdugu kabul edilen bu faaliyetin evrensel ilke ve degerlere
uyum saglamamasi distinilemez. Kaldi ki denetimle baglantili olarak gerceklesse
veya denetimi izleyen bir sonraki asama olarak devreye girse dahi yargilama,
denetimden timiyle farkli ve kendine 6zgii usul ve siireclere sahip bir faaliyettir.

Kamu idarelerinin ve ydneticilerinin halka, parlamentolarina ve diger
yetkili organlara karsi sahip olduklar hesap verme sorumlulugu, yarg: islevi
araciigyla daha da giiglendirilmekte ve belirli kosullarda ilave yaptirmlarla
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desteklenmektedir. Dolayisiyla YDK'larin yargisal faaliyetleri, kamu ydnetiminin
demokratik hukuk devletinin temel gereklerine uygun, saydam ve hesap verebilir
bir sekilde islemesini temin etme hedefine dnemli katkilar saglamaktadir.

4. INTOSAI-P 50: YUKSEK DENETIM KURUMLARININ
YARGISAL FAALIYETLERINE iLiSKiN iLKELER

INTOSAI Standartlarinda cesitli konularla baglantili olarak yarg: yetkisini
haiz YDK'lara atflar yapilmakla birlikte, yakin zamana kadar bu kurumlarin
yargisal faaliyetleri ile dogrudan iliskili bir dizenlemeye yer verilmemistir. Bu
kurumlarin yargisal gérevlerinin yiritilmesinde izlenecek ilkeler, temel prosediirler
ve iyi uygulamalar konusunda yazili bir standart olusturulmasi ihtiyaci, INTOSAI-P
50'nin Eylil 2019'da kabul edilerek yayimlanmasi ile karsilanmishr. Temelde
ulusal diizenlemelere gére yiritilen yargisal faaliyetler, bu sekilde uluslararasi
bir cerceveye kavusturulmustur.

INTOSAI-P 50, YDK'larin yargisal faaliyetlerine iliskin ulusal normlara
bir alternatif olarak degi|, onlari destek|eyecek araclar ihtiva edecek sekilde
diizenlenmis olup, YDK'larin bu ilkeleri kendi gérev alanlarina, anayasal ve yasal
cercevelerine veya stratejilerine bagl olarak cesitli sekillerde uygulayabilecekleri
ongorilmistir. Bir baska deyisle bu standartlar, hicbir sekilde ulusal yasalari,
dizenlemeleri, yikimlilikleri gegersiz kilmaz veya YDK'larin denetimlerini,
sorusturmalarini veya diger taahhitlerini yapmasini engellemez (INTOSAI, 2019).

INTOSAI-P 50 kapsaminda YDK'larin yargisal faaliyetleriyle dogrudan
baglantili on iki ilke belirlenmistir. Bu ilkeler iic bashk altinda tasnif edilmistir.

4.1. On Kosullar ve Yasal Gerceveye iliskin ilkeler

YDK'larin yargilama faaliyetlerinde bulunabilmeleri igin ulusal mevzuatin
bu kurumlara uygun yasal yetkiyi ve buna uygun diszenleyici gerceveyi sunmasi
gerekmektedir. Bu nedenle dncelikle sorumluluk rejiminin yasal gercevesine iliskin
ilkelere yer verilmis olup, bu bslimdeki 5 adet ilke su sekilde dizenlenmistir:

Sorumluluk rejiminin yasal dayanagi boslikl ilk ilke, “Kanun,
YDK nezdinde yasal olarak hesap vermekle yikimli tutulan kisiler icin gecerli
olan sorumluluk ve yaptirim rejimini tanimlamalidir” seklindedir. YDK’nin yargsal
faaliyetlerini ifasi icin, yasal dizenlemelerin bu kurumlarin islevlerini, gérev
kapsamini, yetkilerini ve prosedirlerini; ayni zamanda belirli gérevleri yiriiten
kisilerin sorumluluk rejimlerini belirlemis olmalidir. Bu rejim, sebebiyet verdigi
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ihlaller nedeniyle YDK'larin yargilama sireclerine, yaptrim ya da gerektiginde
cezai islem uygulanmasina muhatap olabilecek kisilerin yikimliloklerini agikliga
kavusturmali; yaptirima konu olan olaylarin zamanasimina iliskin dijzenlemeleri
de icermelidir.

Bu ilke temelde sugun, yaphrimlarin ve infazin yasallig ilkesi ile YDK'larin
bu dlandaki yargilama yetkisinin yasalligi ilkesini icermektedir. Denetim
faaliyetlerinin denetlenenlerin kisisel sorumluluklarini tayine iliskin olmadigi ve bu
ilkenin tam olarak YDK'nin yarg: fadliyetleriyle baglantili oldugunu géz éniinde
bulundurarak, YDK mensuplarinin s6z konusu sorumluluk rejimi cercevesinde
hareket etmeleri gerekmektedir.

Yarg: faaliyetlerine katilan YDK iyelerinin bagimsizhg:
bashkli ikinci ilkeye gdre; “YDK’min yargilama faaliyetlerine katilan iyeleri,
yasalarla diizenlenmis ve resmi makamlara karsi bagimsizliklarini en acik sekilde
saglayacak giivencelerden faydalanmalidir”. Bu cercevede yargiclarin ya da
yargilamaya katilanlarin bagimsizliklarini ve tarafsizliklarini giivence alina
alan, &zellikle azledilememelerini 6ngéren yasal diizenlemeler bulunmali; mali
yargiglar icin ulusal dizenlemelerde yer alan etik ilkeler, INTOSAI Etik Kurallar:
(ISSAI 130) ile uyumlu olmalidir. Bu ilke, yargi sireglerinin gerekleri ve YDK
yargt kararlarinin ilgili bireyler icin dogurabilecegi muhtemel sonuglar agisindan
dnemlidir; zira YDK iyelerinin bagimsiziginin saglanamamasi, verdikleri yarg
kararlarini hitkimsiiz kilabilecektir.

Bagimsizlk, en temel ilke ve standart olarak INTOSAI'nin bircok
belgesinde vurgulanmaktadir. Ornegin YDK'larin Bagimsizhigina iliskin Meksiko
Deklarasyonunda (INTOSAI-P 10) ikinci ilke olarak “gérevlerinin ifasinda teminat
ve yasal dokunulmazlik da déahil olmak iizere YDK’nin baskanlarinin ve (kurullar
seklinde érgitlenmis YDK'larin) Gyelerinin bagimsizligi” diizenlenmistir.

Bilgiye erisim &zgirliigiine iliskin icinci ilke ise; “YDK, bilgiye
erisimi giivence altina alan yasal yetki ve haklara sahip olmalidir” seklindedir.
Yargisal kararin dayandigi zorlayici unsurlarin 8nemi nedeniyle YDK'nin yargisal
islevlerini geregdi gibi yiritmesi, ihtiyag duyulan herhangi bir bilgiye erisim
konusunda yasal giivenceye sahip olmalarini gerektirmektedir. Bu sayede YDK,
arashrma ve incelemelerinin engellendigi durumlarda bu engellemeyi hizli ve
etkili sekilde ortadan kaldiracak énlemleri alabilecektir. Kamu yararini givenceye
almak adina oynadigi temel rol nedeniyle, YDK'nin kanunlarin korumasi altindaki
bazi sir perdelerini kaldirma kapasitesine sahip olmasi gerekmektedir.
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YDK'lar, gerekli bilgileri elde etmek icin genellikle yargi mercilerine taninmis
olan bazi giigli sorusturma yetkilerinden yararlanabilirler. Her haltkarda bilgiye
erisim yetkisi, yargisal faaliyetlerin titiz ve adil bir sekilde uygulanabilmesi igin
mimkin oldugunca tam olmalidir. Bilgiye erisimin kisitlanmamasi ve yasal
givenceye baglanmasi denetim agisindan kritik dnemde olup, cesitli standartlarda
bu ilkeye vurgu yapilmistr.

Zamanagimina iliskin olan dérdiinci ilke, “Mevzuata aykirilik, ancak
islendigi veya ortaya cikarildigi andan itibaren makul bir siirenin bitiminden énce
dava edilebilir veya cezalandirilabilir” seklindedir. Kisilerin hukuki giivenligi ve
adaletin etkinligi ilkeleri, kamu y&netimi kurallarinin ihlali konusunda uygulanacak
zamanasimi sirelerinin yasa ile belirlenmis olmasini gerektirir. Bir baska deyisle
ihlalin islenmesinden ya da kovusturma yetkisine sahip bir merci tarafindan
ortaya cikarilmasindan sonra belirli bir sirenin gegmesini miteakip, yasal
olarak hesap vermekle yikimli olanlar hakkinda kovusturma ya da yaptirim
uygulanmamasi gerekir. Aksi takdirde bu konumda olan kisiler, gérev sireleri ve
emeklilikleri boyunca devamli hukuki givensizlikle karsi karsiya kalacaktir. Ayrica
zamanasiminin bulunmamasi, YDK'yr denetim ve yargilamalarini hizli bir sekilde
icra etmeye tesvik etmeyecektir. Son olarak, olgular ve bunlarla ilgili sorusturmalar
arasinda gok uzun bir siire gegmesi, eksik, degistirilmis, gizli veya erisilemez kanit
arayisininyanisira, farkliyasal diizenlemelerde gerceklesebilecek ardil degisiklikler,
olgularin ve sug unsurlarinin analizinin &nemli &lgide karmasiklasmasina yol
acacakhr. Tém bunlar, zamanasimi dizenlemelerini yargisal faaliyetler iin dnemli

kilmaktadir.

Kanun yollarinin varligina iliskin kararin temyiz ve iptali bashkl
besinci ilke, “YDK’nin tim yargisal kararlari itiraza ve yeniden yargilamaya,
mevcut diizenlemelere uygun olarak temyize veya iptale agik olmalidir” seklindedir.
YDK yargssi ile gicli bir bagi olan bu ilkeye gére sorumlu bir kisi veya bir kamu
kurumuna yaptinm dngéren yargisal bir karar, kisi ya da kurumun veya ilgili
bir Ugiinci tarafin girisimi Uzerine ilk karar mercii tarafindan yeniden gdzden
gesirilebilmeli veya iptal edilmesi icin itiraz edilen karar esastan veya usulden
temyize konu edilebilmeli; kararlara itiraz sirecleri de yqsc1| olarak belirlenmis

olmalidir.
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4.2. YDK'larin i¢ Dizenlemeleri ve Organizasyonuna iliskin
ilkeler

Yargi yetkisine sahip YDK'larin bu islevi geregi gibi icrasi etmesini
givence altina alacak i diizenlemelere ve organizasyon yapisina sahip olmalar:
gereginden hareketle, ikinci grupta yer alan 4 ilke, adil yargilama, tarafsiz
yargilama ve karar verme, yargisal faaliyetlerin etkinligi ve ayni aykinlik igin tek
yaptirim uygulanmasina iliskindir.

Adil yargilama hakkindaki altinci ilke; “YDK, sorumlu kisilerin yasal
prosediirlerle giivence altina alinmis adil bir sekilde yargilanmalarini saglamalidir”
seklindedir. Kanuna gore hesqp vermekle sorumlu olan her kisi, sorumluluklarini
yerine getirip gefirmedigini belirleyecek olan bagimsiz ve tarafsiz bir yarg
éniinde kamuya agik bir durusma hakkina sahiptir. Bu ilke kapsaminda sorumlu
her bireyin sahip oldugu haklar su sekilde siralanmistir:

- Aleyhindeki suglamalarin niteligi ve sebepleri hakkinda derhal ve
ayrintih olarak haberdar edilmek;

- Herhangi bir tarafca mahkeme &niinde sunulan tim evrak ve bilgilere
erisim imkani saglanarak, savunmasini hazirlamak igin yeterli zaman
ve araglara sahip kilinmak;

- Kendisini sahsen veya yasalara uygun olarak belirledigi kanuni
temsilcisi araciligiyla savunmak;

- Ona karsi uygulanacak yaptirmlarin kanitlara dayandigini kontrol
etmek;

- Verilen kararin agik bir dayanaginin olmasini istemek (yargr kararinin
gerekgesi, adaletin anlasilabilirligi ilkesi ile uyumlu olacak ve temyiz
basvurusunun yapilmasina izin verecek sekilde kararda agikga ve kesin
olarak ifade edilmelidir).

Tarafsiz yargi ve karar alma baslikl yedinci ilkeye gére, “Yargi
stirecinin tarafsizlgi, yargr yetkisine sahip YDKlarin faaliyetlerine ve yargilama
sirecine iliskin yasal diizzenlemeler ile giivence altina alinmalidir.” Yargilamanin
tarafsizh@ini giivence altina almak igin, Sayistayin yargilama faaliyetlerine iliskin
yasal dizenlemeler, hikmii verecek hakim veya kurul Gyelerinin, hikim tesis
edecekleri dosyanin inceleme safhasinda yer almamalarini temin etmelidir. Keza

durusma sonrasinda kurul Gyelerinin kendi aralarinda yaptklar mizakerelerde
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ifade ettikleri kisisel gdrislerinin aciklanmayacagindan emin olmalari da, bask
alinda kalmadan tarafsiz karar verebilmeleri icin temel bir gereklilik olarak
degerlendirilmistir. Bu ilkenin, dzellikle tarafsizhiga iliskin olusabilecek herhangi
bir stphenin, verilmis yargisal karari hikimsiz kilabilecegi dikkate alindiginda,
dnemli oldugu vurgulanmistir.

Yargisal faaliyetlerin etkinligi baslkl sekizinci ilke su sekildedir:
“YDK yargi faaliyetlerinin, muhataplarina bildirilen ve infaz edilen yargi kararlar:
ile sonuglanmasini saglamalidir. Davalinin kisisel sorumluluguna iliskin yaptirim,
etkili olmalidir.” Bu ilkeye gére YDK, kararini makul bir siire iinde, ilgili taraflara
ve kararin infazindan sorumlu makamlara bildirmelidir. Ayrica kararin icrasini
takip etmeli ve bunu yapmak icin uygun araglara sahip olmalidir. YDK'nin kendi
kararlarini uygulamak icin yasal bir yetkisi olmadigi durumlarda, bunu yapabilen
ilgili kamu makamlariyla koordinasyon iginde olmak zorundadir.

Bu ilke, bir tir izleme &nerisi mahiyetinde olmasina ragmen, YDK'nin
yargi faaliyetleriyle kesinlikle baglantilidir ve YDK'ya kararlarinin uygulanmasini

guglendirmek igin somut bir giig vermektedir.

Ayni aykirilik icin tek yaptirim bashgini tasiyan ve Ceza hukukunda
“cezada teklik ilkesi” (non bis in idem) olarak bilinen dokuzuncu ilke su sekilde
ifade edilmistir: “Hesap vermekle sorumlu olan kisi, ayni hukuka aykirilik icin YDK
tarafindan benzer mahiyetteki birden fazla yaptirima mahkum edilemez. Hesap
vermekle sorumlu bir kisi, ancak yasalarin izin verdigi durumlarda, YDK ve diger
mahkemeler tarafindan farkli nitelikteki yaptirimlara, ayni mevzuata aykirilik
nedeniyle mahkum edilebilir.”

Bu ilkeye gdre ayni mevzuata aykirilik icin YDK birden fazla yaptirima
hikmetmemeli; kisinin sebep oldugu bir kamu zararini da birden fazla kez tazmin
ettirme yoninde hikim vermemelidir. Aksi halde YDK'nin tazmin hikmiine ilave
olarak, ayni olgu iin baska bir yaptirim uygulanabilme imkaninin kesin olarak
kanunla diizenlenmesi gerekmektedir. Bu, yaphrimlarin ayni amaca ydnelik
olmadig durumlarda séz konusu olabilir. Bu nedenle, her ilkenin mevzuah veya
YDK'lari diizenleyen yasalar, ayni mevzuata aykirilik icin farkli yaptirimlara yetki
verildigini ya da bunun yasaklandigini ortaya koymalidir.

4.3. Yarg: Sirecine iliskin ilkeler

Genellikle yasal dizenlemelere konu olan ve daha ¢ok YDK'larin
yargilama uygulamalarini ilgilendiren yargr sirecine iliskin ilkeler, INTOSAI-P
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50'de kalite kontroli, makul sirede yargilama ve halkla iletisim basliklari altinda

diizenlenmistir.

Kalite kontroliine iliskin onuncu ilkeye gére, “ YDK, etkin ve sistematik bir
kalite kontrolii ile yargilama prosediirlerinin kalitesini garanti etmekle yikimlidir” .
Zira yasal olarak hesap vermekle yikimli olan kisinin sorumluluklarinin ve
bununla baglantili muhtemel yaptirimlarin gereginin yerine getirilmesi; ayrica bu
sirecin yasalara uygunluk ve givenilirligi kalite kontroli ile dogrudan iliskilidir.
Yargilama sireclerinin yeterliligi ise; kurul tarafindan yargilama, savcinin sisrece
dahil edilmesi ve temyiz basta olmak Gzere kanun yollarinin var olmasi gibi
yollarla saglanabilir. Bu ilkeden sonra yer verilen, yargilamanin ve her bir sirecinin
makul siirede tamamlanmasi ve yargilama faaliyetlerine iliskin bilgilerin yillik
olarak parlamento ve halkla paylasilmasina iliskin ilkeler de kalite kontroliniin
destekleyici bir unsuru olarak degerlendirilmistir.

Kalite kontroli hem denetimler hem de yargisal faaliyetler icin séz konusu
olup, yargisal faaliyetler icin uyarlanmasi ve uygun hale getirilmesi gerekmektedir.
Bu cergevede tiim yarg siirecinde kalite giivence altina alinmali; yargilama éncesi
sireclerde, yargilama sirasinda ve sonrasinda kalite kontroli uygulanmali ve
mimkin oldugunca bagimsiz kontroller yapilmalidir. Zira kalite kontrolindeki
basarisizlik, yargisal kararlarin davaci tarafindan hikimsiz kilinmasi ¢abalarina
dayanak teskil edebilecekir.

Makul sirede yargilama baslikli on birinci ilke, “YDK yargilama
siirecini makul bir siire icinde tamamlamalidir” seklindedir. Yargilama sirecinin
asir uzun tutulmasi, hukuk giivenligi ilkesine ve yargilanan sorumlulara, dzellikle
de ilk yargilama ya da temyiz sonucunda herhangi bir yaptirimla karsilagiimayan
durumlarda zarar verir. Makul bir siirede tamamlama kosulu, yargilama siresinin

davanin karmasiklik diizeyi ile orantili olmasi gerektigi anlamina gelir.

Karmasik durumlar icin siirecin uzamasi kacinilmaz olmakla birlikte, aksi
durumlarda yargilamanin kisa siirede tamamlanmasi ve bu amagla uygun arag
ve tekniklerin kullanilmasi esastir. Siireg, yasal olarak hesap vermekle sorumlu
kisilerin sorumlulugunun varligi veya yoklugunun belirlenmesine iliskin bir yarg:
karari ve varsa ilgili yaptinmlarin uygulanmasi ile son bulur. Yasal olarak hesap
vermekle sorumlu olan kisiler, asiri uzun bir dava siiresinin yol achgr zararlarinin,
ulusal mevzuatta 8ngérildigi sekliyle tazmin edilmesini isteme hakkina sahiptir.
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Avrupa insan Haklari Sézlesmesinde (m. 6) adil yargilanma hakkinin bir
unsuru olarak diizenlenen “makul siirede yargilanma”, Avrupa Birligi Temel Haklar
Bildirgesinde (md.47/2) de “Herkes, daha &nceden yasa ile tesis edilmis bagimsiz
ve tarafsiz bir mahkemede makul bir siire iginde yapilacak adil ve kamuya acik
bir durusma yapilmasi hakkina sahiptir” seklinde ifade edilmistir.

Denetim icin de gecerli olan bu ilke, yargisal faaliyetler icin daha
fazla énem kazanmaktadir; zira aksi uygulamalar kamu yetkililerinin yersiz
yaptirimlarla karsilasmasina ve kamu fonlari ile birlikte adaletin mesruiyetinin de
zarar gdrmesine yol agabilir.

Halkla iletisim baslikli son ilke su sekilde ifade edilmistir: “YDK, her
yargi kararinda oldugu gibi, yasal olarak zorunlu olan gizlilik ve kisitlamalara ve
kisisel verilerin korunmasina saygi géstererek, kararlarin kamuya agiklanmasini
saglamalidir.” Yargilama halk adina yapildigindan, vatandaslarin bu faaliyetler
hakkinda bilgilendirilmesi gerekir. Kararlar sadece taraflara sunulmamali,
tom vatandaslar icin de erisilebilir olmalidir. Yarg: sireci de, kamu yarari
dogrultusunda sinirlandirlmasi gerekmedikge, devlete ait bilgilerin gizliligini
veya saklanmasini ve kisisel verilerin korunmasini diizenleyen kurallarla uyumlu
olmalidir. Vatandaslarin yargr kararlarina acik erisimi ilkesi, yarg faaliyetinin
kendi dogasindan kaynaklanmakta olup, bu nedenle denetim raporunun

yayimlanmasindan daha fazlasini gerektirmektedir.

5. INTOSAI-P 50 VE TURKIYE SAYISTAYI

1862 yilinda “Divan” statiisinde kurulan ve “kurulusundan itibaren daima
bir yargi mercii veya yargisal denetim yapan bir kurum olarak érgitlenmis” (Bilgen,
1994: 39) olan Tirkiye Sayistayinin yarg: yetkisi 1876 ve 1924 Anayasalarinda
yer almamakla birlikte, kurulus kanunlarinda agikga diizenlenmis ve etkili bir
sekilde kullanilmishr. 1961 ve 1982 Anayasalarinda ise yargisal gérevlerinin
cergevesi, “sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hikme baglamak ve kanunlarla
verilen diger (...) hikme baglama islerini yapmak” seklinde ortaya konulmustur.

INTOSAI-P 50'de &n kosul olarak ifade edilen, “YDK'larin yargilama
faaliyetlerinde bulunabilmeleri igin, ulusal mevzuatin bu kurumlara uygun yasal
yetkiyi ve buna uygun diizenleyici cerceveyi sunmasi” geregine iliskin ilkenin
Anayasa, Sayistay Kanunu ve diger yasalarla en Ust diizeyde karsilandigi
sdylenebilir. Ancak bu alanda tarihin degisik dénemlerinde 6n plana cikarilan
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bazi tarismalarin s6z konusu oldugu bilinmektedir. Zira doktrinde Sayistayin bir
“yiksek mahkeme” oldugu, “diger mahkemelerle esit” bir yargi organi oldugu,
“nevi sahsina minhasir” bir yargi mercii oldugu, yargi organi olmayip yargisal
mahiyette islevleri olan idari bir kurum oldugu ya da yarg yetkisi bulunmayan
idari bir kurum oldugu seklinde genis bir yelpazede yer alan farkli gérisler,
yaygin olarak tartisma zemini bulmustur.

Sayistay, 1961 Anayasasinda “yiritme” bsliminde, 1982 Anayasasinda
ise “yargl” boliminde dizenlenmistir. 1961 Anayasasi déneminde Danistayin
4 ayn basvurusuna Anayasa Mahkemesinin “Anayasa’da diizenlenme yerinin
kurumlarin  yargisal niteligini belirflemede yeterli olmayacag” gerekgesiyle
reddetmesi, ancak besinci basvurusunda Danistayr hakli bularak 832 sayili Sayistay
Kanunu'ndaki, “Sayistayca verilen ilamlar aleyhine Danistaya basvurulamaz”
hikmini iptal etmesi, bu alandaki karmasanin tezahiri olarak gérilebilir.
1982 Anayasasi déneminde de Anayasa Mahkemesi kararlari arasinda bariz
farkliliklar s6z konusu olmakla birlikte, 2012 yilindan sonra Sayistayin yargisal
konumunu giiclendirici yénde bir istikrar s6z konusudur.

Doktrinde otorite olarak kabul edilebilecek isimlerden Gozibiyik (1989:
254, 255) Sayistay “ozel yonetsel yargl” kurulusu ve yargi gérevleri agisindan
“zel gorevli bir yiksek mahkeme”; Tan (2013: 662, 665) “kendine dzgi bir
idari yargi yeri”; Onar (1970) ve Duran (1970) kesin hikim veren bir yarg
mercii olarak nitelemektedir. Gozler'e (2000: 843) gére ayni zamanda bir idari
organ olan Sayistay siradan bir yiksek mahkeme degildir. “Alt mahkemesi
olmadigindan Sayistayr ayni zamanda ilk ve Ust derece mahkemesi, yani bir
yiksek mahkeme olarak kabul etmek gerekir. Bu durumda ise, Sayistayin ayri bir

yargi kolu olusturdugunu kabul etmemiz gerekir.”

INTOSAI-P 50'de yer verilen sorumluluk rejiminin yasal dayanag,
Sayistay Uyelerinin bagimsizlig, bilgiye erisim 6zgirligu, zamanasimi ve kanun
yollarinin varligi konularinda herhangi bir eksiklik ya da tarhsmaya agik husus
bulunmamaktadir. Zira sorumluluk rejimi, 6085 sayili Sayistay Kanunu ve 5018
sayill Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) basta olmak iizere, ilgili
yasalarda acikga dizenlenmistir. Sayistay baskan ve iyelerinin bagimsizhigs,
Anayasa ve Sayistay Kanunu ile teminat altina alinmishir. Sayistayin diger tim
meslek mensuplari da yargisal givencelere sahip kilinmistir.
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Sayistay Kanunu’nun 3'iinci maddesine gére Sayistay; inceleme, denetleme
ve kesin hitkme baglama islerini yaparken islevsel ve kurumsal bagimsizhiga
sahiptir. 6'nci maddesine gére de Sayistay, gorev alaniyla ilgili her tirli bilgi ve
belgeyi tim gercek ve tizel kisilerden isteyebilir. Keza Sayistay Kanununun 54-
57'inci maddelerinde “Kanun yollari” ayrintili olarak diizenlenmis; bu kapsamda
“temyiz”, “yargilamanin iadesi” ve “karar dizeltilmesi” yollarina yer verilmistir.
Dolayisiyla gerek INTOSAI-P 50, gerekse yargi faaliyetlerine iliskin diger
evrensel diizenlemeler agisindan Sayistayin herhangi bir eksik ya da zayif yoni

bulunmamaktadir.

Reform mahiyetindeki Sayistay Kanunu ve 5018 sayili KMYKK, Sayistayin
denetim alanini ve yetkilerini genisletirken, hesap yargisi, konu ve kisiler agisindan
bazi sinirlamalara tabi tutulmustur. Yargr yetkisi tim kamu kaynaklarini ve kamu
idarelerini kapsamamakla birlikte, bunun Tirkiye'ye &zgi bir durum olmadig,
devletin farkli fonksiyonlarinin ayrisan 6zelliklerinden ve hesap yargisinin
dogasindan kaynaklandigr séylenebilir. Hesap yargisinin konusunun kamu zarari
ile sinirlandirlmasi, yargisal sorumluluk tevdii icin belirli kosullar (kasit, kusur,
ihmal) getirilmesi ve uygulamaya dair birtakim bosluklarin olusmasi, bu alanda en
cok tzerinde durulan konulardir (Yereli ve Bulbil, 2013; Arslan, 2016; Demirbas
ve Cetinkaya, 2018; Sahin ipek ve Hepaksaz, 2019)

5018 sayili Kanunda (madde 71) kamu zarari, “kamu kaynaginda
arhsa engel veya eksilmeye neden olunmasi” seklinde iki unsurun varligina
dayandirilmis, kamu harcamalari ile baglantili olarak “kamu  kaynaginda
eksilmeye neden olunmasi”na iliskin sorumluluk sistemi ve sorumluluk unvanlari
diizenlenmistir. Ancak daha gok kamu gelirlerini ilgilendiren “kamu kaynaginda
arhsa engel olunmasi”, bir baska deyisle olmasi gerekenden daha az gelir elde
edilmesi durumunda sorumluluk tespitinin nasil yapilacagr ve hangi gérevlilerin
sorumlu tutulacagr yeterince diizenlenmemistir (Sahin Ipek ve Hepaksaz, 2019:
109). Hesap yargisinin kendi dogasindan kaynaklanan sinirliliklara sahip oldugu,
benzer YDK'larin da hesap yargisinda konu ve sorumluluk agisindan yetkilerinin
farklilastgr daha 6nce vurgulanmisti.

INTOSAI-P 50 ikinci grubunda yer verilen 4 ilke; adil yargilama, tarafsiz
yargilama ve karar verme, yargisal faaliyetlerin etkinligi ve ayni aykinlik igin tek
yaptirim uygulanmasina iliskin olup, bu hususlarda da kayda deger bir eksiklikten
s6z edilemez. Ozellikle son dénemlerde yapilan yasal dizenlemelerle yargilama

usuliniin  gelistirilmesine calisilmis; davaliya yazili savunma imkani disinda
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durusmalara kahlma, avukat araciligiyla savunma yapma gibi imkanlar yasal
olarak taninmistir. Cezada teklik ilkesi, yargi sirecinin tarafsizhigr ilkesi yasal
givencelere baglanmistir. Yargr kararlarinin etkili sekilde infazinin saglanmasi ve
kisisel sorumluluga iliskin yaptirimin etkili olmasini saglamak daha gok Hazine ve
Maliye Bakanliginin gérev alanini ilgilendirmekle birlikte, Sayistay Bassavciliginin
da etkin bir takip icin gaba gésterdigi bilinmektedir.

Davanin acilmasini isteyen makam ile davaya bakan makamin farkli olmasi
gereginin hesap yargisi acisindan bircok ilkede karsilanamamasinin elestiriye
acik oldugu daha 8nce belirtilmisti. Sayistayda yargilama kurul tarafindan ve
saveinin siirece dahil edilmesi suretiyle gerceklestirilmekte, ancak yargilama siireci
timiyle denetci tarafindan hazirlanan yargilamaya esas raporlar Gzerinden
yuritilmektedir. Bu durum, denefcinin iddia makami olarak konumlandirilmasini
kaginlmaz kilmaktadir. Savcilik mekanizmasinin yargi faaliyetinin gereklerine
uygun olarak ddnistirilmesi, bu alandaki teredditlerin giderilmesine ve yarg:

sisteminin evrensel normlara tam olarak uyarlanmasina katki saglayacaksr.

Uciinci grupta yer alan ilkeler, mutlak bir kesinlikle ya da standart ve
sistematik bir sekilde uygulanmasi daha giic olan; sibjektif degerlendirmelere
acik ilkelerdir. Kalite giivence sistemi, YDK'larin her tiir faaliyeti igin kilit nemde
o|up, yctrgﬂomc sureclerinin de belirlenmis kalite cercevesine tabi kilinmasi
dnemlidir. Sayistayin uygulama siireglerinin ve gikhlarinin kalitesi, yargilamaya
esas ropor|arc1 qundk olusturan denetimlerden baslanmak suretiy|e cesitli
araglarla gitvence altina alinmaya calisiimakla birlikte, kalitenin timiyle givence
alhinda oldugunu ileri sirmek iddiali olacaktir. Makul sirede yargilanma ilkesi
ise, yasal dizenlemelerle belirli dlciide giivence altina alinmistir. Keza yargilama
sireci agisindan halkla iliskiler ve yargi kararlarinin kamuoyuna agiklanmasi
ilkesinin biyik slcide karsilik buldugu sylenebilir. Kurumun bilisim altyapisinin
ve bilgi yonetim sisteminin giiglendirilmesi, iletisim stratejisinin daha etkili sekilde
uygulamaya gegirilmesi ve kurumsal dénisime iliskin diger stratejilerle de
entegrasyonu, Sayistayin bu ve diger tim INTOSAI ilke ve standartlarini gigli
sekilde uygulamaya gecirmesini mimkin kilacaktr.
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SONUC

Ulkelerin mali y&netim sistemlerinin kalite ve guvenilirligi, belirsizlik
ve kirllganliklarin arthgi giinimiz dinyasinda giderek daha fazla dnem
kazanmaktadir. Mali yonetimin belirlenmis ilke ve kurallara, anayasal ve yasal
diizenlemelere ve genel kabul gérmiis standartlara uygun yiritilmesinin dnemi
arthkga, mali alanda uzmanlasmis yargiya duyulan ihtiyag da artmaktadir. Yarg:
yetkisine sahip YDK'larin yargisal faaliyetlerinin &neminin daha iyi anlasilmasi ile
bu faaliyetlerin evrensel ilke ve standartlar dogrultusunda gelistirilmesine yonelik
cabalarin hizlandigr gézlenmektedir.

INTOSAI tarafindan uzun bir sirecte gelistirilen cesitli  dizeylerdeki
standartlarda, yargi yetkisi olan YDK'lara ve yargisal faaliyetlerine iliskin normlara
yer verilmis olsa da, bunlarin sistematik ve kapsayici olmadiklari bilinmekteydi.
INTOSAI-P 50, bu alanda &nemli bir ihtiyaci karsilamistir. Onemli sayida YDK
tarafindan icra edilen yargisal faaliyetlerin genel cercevesini ve temel ilke ve
esaslarini belirleyen INTOSAI-P 50, bu faaliyetlerin evrensel normlara uygun
yuritilmesinin ve ulusal yarg sisteminin bir unsuru olarck etkisinin artirilmasinin
kosullarini da ortaya koymaktadir.

Ginimizdeyargiyetkisine sahip olup bu yetkiyi etkin kullanabilen YDK'larin,
Ulkelerinin anayasal sistemi icinde daha giicli bir konumda bulunduklari ve basta
hesap verebilirlik olmak Gzere demokratik ydnetisimin tim ilkeleriyle kamuda
etkili sekilde hayata gegirilmesine yarg islevleri araciligiyla ilave katki sunduklar:
gorilmektedir. Ancak diinyadaki gelismeler ve &zellikle kamu ysnetimindeki hizli
déniistim karsisinda genisleyen rol ve sorumluluklari nedeniyle kendilerini evrensel
standartlar cercevesinde ge|i§tirerek kqpqsite|erini arhrmalari, yapi ve sureclerini
giincel gereklilikler dogrultusunda siirekli yenilemeleri, temel bir zorunluluktur.

Osmanli déneminde Fransa modeline gére sekillendirilen, 150 yili asan
tarihi boyunca gelistirilen kakli bir sisteme ve geleneklere sahip olmasina,
Anayasa ve yasalarda yer alan giigli diizenlemelere ragmen Sayistayin yargisal
konumu ve yargi faaliyetlerinin mahiyeti hakkindaki tartismalarin siiregeldigi
bilinmektedir. INTOSAI-P 50 ile yarg yetkisine sahip YDK'lar igin gelistirilen
standartlar, cogunlukla kurumsal gekismeler ekseninde sekillenen bu tartismalar:
anlamsiz kilacak niteliktedir. Yargisal faaliyetlerinin bu standartlar dogrultusunda
evrensel normlara timiyle uyumlu hale getirilmesi ile Sayistayin her agidan gili,
guvenilir ve siirdirilebilir bir kamu mali ydnetim sisteminin insasina daha fazla
katki saglayacak kapasite ve islevsellige kavusacagr agiktir.
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Sayistay yargisinin evrensel normlar cercevesinde etkin islemesinin teminah
olan bu standartlarla uygulamadaki durum kiyaslandiginda, yarg yetkisine iliskin
mevcut anayasal ve yasal dizenlemelerin agik ve giicli bir dayanak sundugu
sdylenebilir. Sayistay Gyelerinin bagimsizligs, bilgiye erisim, zamanasimi ve kanun
yollari konusundaki yasal diizenlemelerde herhangi eksiklik ya da olumsuzluk s6z
konusu degildir. Sorumluluk rejiminin yasal dayanagi konusundaki tereddiitli
hususlar ise daha cok igtihatlarla asilmaktadir. Adil yargilanma, tarafsiz yarg: ve
karar alma gibi hususlarda mutlak bir mikemmeliyetin ise hicbir Glkede herhangi
bir dénemde var oldugu ileri sirilemez. Sirekli gelisim icin ¢aba harcanmasinin
daha anlamli bir strateji olacagr distnildiginde, Sayistayin yarg: sireglerindeki
tarhismali alanlarda son yillarda saglanan gelismelere ve gelistirme arayislarina
streklilik kazandirmasinin nemli oldugu degerlendirilmektedir.

Her ilkede oldugu gibi Tirkiye'de de Sayistay yargisinin evrensel ilke ve
standartlar cercevesinde giiclendirilmesi, hukuk devleti ilkesi agisindan &nemli
oldugu kadar, kamu mali yénetiminin hukuka uygun, diirist ve giiven veren bir
yapida sirdirilmesi acisindan biyisk 6nem tasimaktadir. Bu agidan bakildiginda,
yargi yetkisine sahip YDK'larin anayasal sistemde sahip olduklar giglis
konumlarini ve sistemin saglikli isleyisinde Ustlendikleri islevleri etkili bir sekilde
sUrdirmelerinde, evrensel normlar esas alan uluslararasi standardizasyonun,
karsilikli etkilesim ve isbirliginin &nemi her gecen giin artmaktadir.
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Until recently, this evaluation was made either by using tools used to evaluate
the systems for managing a country’s public finances (such as PEFA, CFAA, etc.) or by
capability or maturity models that have been developed by the actual SAls, some of which
are presented briefly in this paper. The study concludes that performance measurement via
indicators will always be a controversial issue, so it should be used only as a tool that can
help decision-makers and not as an end itself.

6z

Son otuz yilda daha fazla taninir hale gelen performans slgiminiin kamu sektori
agisindan tasidigr dnem, hem akademisyenler hem de uygulayicilar igin artan bir ilginin
konusunu olusturmaktadir. Bununla birlikte akademik literatirde uygun géstergelerin
(KPG'ler) olusturulmasi, kullanilmasi ve yorumlanmasi konularinda ve ayni zamanda
performans 8lgiminin giglikleri ve paradokslari hakkinda bitmeyen bir tartisma ve kayg
s6z konusudur.

ilk dénemlerdeki isteksizliklerine ragmen Yiksek Denetim Kurumlari (YDK'lar) da
kendi performanslarini lcmenin &nemini giderek fark etmektedir. Uluslararasi Yiksek
Denetim Kurumlari Teskilat (INTOSAI) tarafindan gelistirilen yeni performans 8lcimi araci
(yeni SAI PMF), farkliliklarina bakilmaksizin tim YDK'lar icin uygulanabilir bir performans
8lcimi cercevesi olusturmaya ydnelik ortak cabanin bir eseri olarak ortaya cikmistr.

Yakin zamana kadar bu degerlendirme, bir ilkenin kamu maliyesini yénetmeye
yonelik sistemleri degerlendirmek icin kullanilan araglarla (PEFA, CFAA, vb. gibi) veya
YDK'lar tarafindan gelistirilen kabiliyet veya olgunluk modelleriyle (bunlarin bazilari bu
makalede kisaca sunulmaktadir) yapilmistr. Calismanin ortaya koydugu sonuca gére
gostergeler yoluyla performans 8lcimi, her zaman tartismali bir husus olacaktir ve bu
yiizden kendi basina bir amag olarak degil, sadece karar alicilara yardimer olabilecek bir
arag olarak kullaniimasi gerekmektedir.

Keywords: Supreme Audit Institutions (SAls), Performance measurement, Key
Performance Indicators (KPIs), Public auditing, Maturity/capability models

Anahtar Kelimeler: Yiksek Denetim Kurumlari (YDK'lar), Performans élcim,
Kilit Performans Gostergeleri (KPG'ler), Kamu denetimi, Olgunluk/kabiliyet modelleri
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INTRODUCTION

For the last decades, performance measurement has become increasingly
popular in the management of public sector organizations and is claimed to be an
indispensable part of implementing strategies in these organizations (Bouckaert
and Peters, 2002). Performance measurement is “the process of defining,
monitoring, and using objective indicators of the performance of organizations
and programs on a regular basis” (Poister, 2003).

The emerging philosophy in the 1970s, mainly in the United Kingdom,
Australia and New Zealand, known as “the new public management (NPM)”,
changed the focus on the results of public sector entities and contributed to the
growing interest in performance measurement. This new type of public management
proposes abandoning bureaucracy and adopting innovative practices in the
private sector, i.e. public organizations change their focus from procedures to the
results of those procedures (Hood, 1995). The notion of performance, in general,
is linked either to the quality of the actions being executed or to the quality of the
results obtained from these actions. Performance measurement typically provides
feedback to the following three questions: How well is an organization performing?
Is the organization achieving its objectives2 How much has the organization
improved from the last period?

Such a change inevitably affects the nature of the audit of Supreme Audit
Institutions (SAls) as well, in that it moves its focus from traditional audit (of
regularity and legality) to the performance audit and the three ‘E’s (economy,
efficiency and effectiveness). Van Zyl et al. (2009: 7) mentioned that the demands
on “SAls have expanded to go beyond judgments of compliance and accuracy to
also evaluate government performance and the value for money obtained through
government transactions.”

As one of the key government agencies, the image of SAls has been slowly
changing around the world in light of the broader transformations in governments’
roles (Baimyrzaeva and Kose, 2014: 77). They play broader roles in the better
management of public resources, empower the public to engage in governing
processes and hold government accountable and responsive. Thus, they add value
to the quality of public governance by strengthening accountability, transparency
and effectiveness of public management (Akyel and Kose, 2013: 5496). As key
organisations to enhance public performance in general, they have to be sensitive
about their own performance and measure it accordingly.
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Key performance indicators (KPls) are established to measure the
performance of public or private organizations. A common use of measurement is
to facilitate the decision-making process at the management and governance level
and to inform the public. Consequently, the users of this information vary between
decision-makers, parliamentarians, politicians, citizens, nations, media etc.

Despite its indisputable utility, performance measurement is not an easy
process, especially in the public sector. We need to identify what to measure,
how to measure, collect and interpret data and finally report to the target group,
taking into consideration their needs. The increasing importance of performance
measurement is somewhat paradoxical considering that it has been criticized in

recent decades for having dysfunctional consequences in the public sector (Siverbo
etal., 2019).

SAls could not be an exception to this rule. In the last decades, SAls
have largely adopted practices that have been applied for years in the field
of private enterprises. They clearly establish their vision and mission, set their
strategic objectives, build up their capacities, and evaluate and make public their
productivity, in accordance with the requirements of the international standards
of SAls developed by INTOSAI (International Organization of SAls). In order to
evaluate their capacity and effectiveness, SAls employ various devices, including
reports on their activities and development, evaluations vis-a-vis the ISSAI
framework, and national or internationally developed performance indicators
(Kontogeorga, 2013). Moreover, INTOSAI, recognizing the need for a commonly
accepted measurement framework, developed the new SAlI PMF (INTOSAI,
2016), a useful tool for all the SAI regardless their national context, structure or
geographical location, in 2016.

The paper is structured into five sections: The following section presents
the literature review concerning public management and the challenges in
performance measurement. The second section describes some of the paradoxes
in the field of audit. The efforts of SAls to measure their own performance are in
section three. In section four, there is an overview of the new SAI PMF developed by
INTOSALL. Finally, the fifth section summarizes the basic conclusions and concerns

drawn from the previous sections.
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1. CHALLENGES IN PERFORMANCE MEASUREMENT

Previous studies in the field of public management have demonstrated
problems concerning the meaningful definition of indicators and revealed
paradoxes as well. van Thiel and Leeuw (2002) mention that people can get
disoriented about public sector performance as a result of measurement. Bouckaert
and Balk (1991) suggested “a management of the meaning of measurement” as
they considered that various problems concerning the measures used could lead
to different “diseases”. An example is the case of the Northern Great Britain,
which seemed to have more fires than other European countries just because it
had developed a better statistical technique for measuring (as referred in van Thiel
and Leeuw, 2002).

Excessive use of KPIs can provoke the phenomenon called “paralysis by
analysis”, which is the state of over-thinking a decision to the point that a choice
never gets made. Although performance management was designed to improve
decisions, it could also lead to paralysis. Therefore, selectivity in measurement is
one of the main challenges for the implementation of performance management.
Each indicator will generate new questions and reveal new dimensions that are
not measured. In the end, all this information can lead to paralysis: The more we

measure, the less we understand.

The “tunnel vision” (or myopia /or narrowing of vision) constitutes another
example. In this case, the entities emphasize certain aspects of performance while
others are not examined as necessary, similar to when we are in a tunnel and can
only see a very small part in the end. It is a common strategy for entities to improve
only a certain division to the detriment of their organizational enhancement as
a whole. In this case, we only see a small fraction similar to our tunnel vision,
forgetting what is “the raison d'étre” (the reason for existing), the ultimate goal
and mission of the entity or by neglecting the human side (Loocke and Put, 2011).
For example, the USA standards introduced in the schools according to which
the student scores determine school budgets, teacher salaries, and principals’ job
positions. The better the scores, the bigger the budget a school has. A survey
conducted by USA Today (2000) and the American Federation of Teachers
found that the introduction of standards on what students need to learn led to
teachers helping their pupils to “cheat” in order to achieve better results and as a
consequence larger school budgets (van Thiel, Leeuw, 2002).
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Furthermore, using outcome targets for performance measurement can
sometimes cause targets to shift fo other erroneous activities only to “fix” or present
“correct” numbers without improving the actual results. Organizations focus their
efforts on activities that are easier to perform and prioritize the aspects of a service
on which they will be measured and assessed. Using results for performance
measurement can distort the way organizations set their priorities and can lead to
changes even in staff behavior to the harm of the people they supposed to serve.

Ketelaar (2007) mentions that focusing only on targets can be detrimental
to public sector effectiveness if the targets or indicators are not relevant to the
desired outcome. If the wrong outputs are measured, the outcomes might also
be contrary to those intended, a phenomenon colloquially known as “hitting the
target, missing the point.”

Siverbo et al. (2019) consider a dysfunctional consequence of performance
measurement, the gamesmanship. The term “gamesmanship” refers to the behavior
where accountable persons knowing|y try to manage or mqnipu|c:te the control
system o look more favorable and reap unearned positive consequences. According
to the authors, performc:nce measurement can be involved in gamesmqnship by
being actively managed to ensure unearned tangible or intangible reward:s.

According to Schalock (2001), there is another paradox concerning the
information about outcomes. The reason that outcomes are attractive and more
effective than inputs or outputs as a measurement tool is that they are supposed to
refer to the impacts on the lives of real people. Unfortunately, it is extraordinarily
difficult and resource infensive to understand the impact on people’s lives: the
depth of knowledge that is required to understand the meaning of an outcome
within an individual’s context demands the use of both intensive quantitative and
qualitative research methodology with subjects over prolonged periods.

Moreover, sometimes the performance measurement can lead to a lack of
motivation for employees especially when measurement systems set unrealistic or
unfair goals or contain an incomplete set of performance measures, which fails
to register and appreciate effort, and unattractive rewards (Siverbo et al., 2019).
According to Otley (2003) and Horngren (2004), if negative attitudes arise from
performance measurement, it is a serious paradox effect since its infended purpose
is to increase motivation and not the opposite.
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2. PARADOXES IN AUDITING

In auditing, one of the most common indicators used in order to measure
its effectiveness is the number (or the percentage) of recommendations that the
audit entity accepts (or implements). However, many criticisms focus on similar
indicators: proposing (from the auditor’s point of view) or implementing (from
the audited entity’s point of view) the recommendations of the auditor do not
necessarily result in improvement, as some recommendations may be ineffective.
Moreover, the non-implementation of a recommendation is not necessarily bad,
because a problem can have several solutions and the proposed solution may not
be the best for the entity’s interest.

Again, the rate of implementation of the recommendations is strongly
correlated with the nature of the recommendations proposed by the auditor. If
the recommendations are easily achievable, the percentage of recommendations
implemented will be high. If the recommendations are radical, the possibility of
implementation will be low. Moreover, the “definitions of this indicator vary from
country to country; timeframes used to check whether recommendations have
been implemented differ (2,3,4 years); some SAls distinguish between fully and
partially implemented recommendations; and some proceed from the percentage
of recommendations that were agreed by the auditee, others focusing on those
that were implemented” (Loocke and Put, 2011: 199).

Furthermore, controlled entities could create an illusory world composed of
beautiful plans, SMART (Specific, Measurable, Achievable, Realistic, and Timely)
goals, techniques etc. to manipulate financial statements and reports to show more
favorable results, such as “window dressing” or “impression management”, just to
satisfy the auditors and achieve the target of implementing their recommendations
in order to present superficial compliance and improvement, while in the practice,
everything goes on as before (Loocke and Put, 2011).

Moreover, the “illusion of control” is an often-encountered phenomenon,
especially in large and complex organizations (such as at international level).
According to this, when more people, organizations etc. participate, it becomes
more difficult to make it transparent and accountable. In addition, as the saying
goes, if many people are accountable at the very end, no one is. Several audits at
different levels create the superficial impression that everything is under control,
while in reality the responsibility is blurred.
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Finally, according to Pwc (2014: 2), concerning the measurement of
performance of internal audit function there is never a “one size fits all approach”,
but rather a common approach. “When metrics are aligned with what matters
most to Internal Audit's stakeholders they drive results and performc:nce that add
value to the organization—however, a balanced approach is still needed.”

Such a common, balanced approach, which adds value was also needed
in the field of external audit and SAls as well.

3. SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (SAIS) AND PERFORMANCE
MEASUREMENT

Supreme Audit Institutions (SAls) evaluate and make recommendations
to audited entities concerning the improvement of their performance. However,
a question arises: who audits a SAl and how does a SAl evaluate its own
performance? Although performance measurement for SAls constitutes a rather
sensitive issue (what about the public image and the impact of a SAI if its
performance is characterized as poor?), more and more of them have adopted
practices of the private sector in recent years. They clearly establish their vision
and mission, set their strategic objectives, build up their capacities, and evaluate
and make public their own productivity.

Loocke and Put (2011: 196) mention that the SAls’ indicators cover all
aspects of the “MAPE” spectrum, which stands for:

“Means: cost of an audit, work time spent to complete an audit, amount of
resources allocated to front line activities

Activities: implementation of audits within a planned timeframe, number of
performance audits for which external professionals are called upon,

Performances delivered: number of audit reports produced; timely delivery
of audits and

Effects: number of implemented recommendations, generation of a debate
in parliament and media.”

According to a survey by the Court of Auditors within SAls in Europe
in 2014 on the measurement of their own performance (European Court of
Auditors, 2014), the most common indicators were the implementation rate of
recommendations and the number of audit reports produced.
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However, there was not a globally accepted and complete performance
measurement framework for measuring a SAl's performance up to recently.
The evaluation was made either by using tools used to evaluate the systems for
managing a country’s public finances (i.e.: PEFA, World Bank, CFAA, etc) or by
models that have been developed by the actual SAIs (e.g. AFROSAI-E Capability
Model, NAO Maturity Model, GAO Accountability Organization Maturity
Model, CBNA Framework, etc.) on the basis of international standards and
good practices — which are also influenced by the corresponding private sector
standards — that are used both to evaluate their capabilities and as development
models (Kontogeorga, 2013).

In 2010, the Working Group on the Value and Benefits of SAls (WGVBS)
was tasked with mapping the existing tools and assessing whether any of these
may be used by INTOSAI and other stakeholders or whether it is necessary to
develop a new tool. As a result, 20 tools and frameworks were identified and
assessed against 12 criteria defined by the WGVBS as follows:

I. Comprehensiveness: Broad coverage of the key domains of an SAI's
performance and its contribution to accountability, transparency, good governance
and the sound utilization of public funds.

Il. Objectivity: Indicators to measure performance and progress are

objective.

lll. Subijectivity: Subjective factors can also be captured, e.g. through
narrative performance report.

IV. International agreement: Performance indicators and measurement
scales reflect the agreed international standards, such as the ISSAls, and international
good practices where available.

V. Relevance (to all countries): Developed for and/or used by all
types of SAls, regardless of their administrative heritage or level of development.

VI. Performance Improvement: Enables an understanding of the
reasons for strong or weak performance and is designed to contribute to performance

improvement.

VII. Progress: Facilitates the consistent measurement of SAI performance
(at different stages of the results chain) over time.
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VIIl. Consistency: Coverage is not inconsistent with SAl related indicators
in the high-level PEFA framework (PI-10 element iv and PI-26) with respect to
assertion of good practice and location in the results chain.

IX. Compliance: Measures actual audit practices, as well as the quality
of the SAI's legislative / regulatory framework and internal guidelines / manuals.

X. Quality Assurance: Appropriate arrangements are defined and
applied to ensure an independent review of the assessment, and disclosure of the
nature of the review.

XI. Brevity: Comprises the minimum number of performance indicators
possible to cover key aspects of an SAl's performance, so as make the tool of
practical benefit to SAls.

XIl. User Friendly: Facilitates easy-use by SAls as self-assessment or
peer assessment tool (INTOSAI IDI, 2012: 8).

Based on the above analyses, the most relevant tools for a SAI PMF were
among others: the PEFA, the IMF Fiscal Transparency ROSC, the IDI Capacity
Building Needs Assessment Guide, the Institutional Capacity Building Framework
Survey and the Quality Assurance Review of AFROSAI-E (INTOSAI IDI, 2012:
16).

However, the assessment concluded that none of the tools meet all 12
criteria. Consequently, the development of a new SAI performance measurement
tool was recommended, with the aim of meeting as many of the criteria as
possible, building on existing tools. Benefits of developing a single, performance
measurement framework for SAls which may be applied globally by all key
stakeholders could be substantial and include reduced transaction costs for SAls
and improved ability to monitor changes in performance over time and benchmark
performance against peers (INTOSAI IDI, 2012: é).

4. THE NEW SAI PERFORMANCE MEASUREMENT FRAMEWORK
(SAI PMF)

Despite the use of all these various models, there was a necessity for the
development of an internationally accepted model for measuring the performance
of a SAI regardless of its governance structure, mandate, national context,
development level and geographical regions. Such a framework, the new SAI PMF
(Performance Measurement Framework) was officially endorsed as an INTOSAI
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tool at the INTOSAI Congress in Abu Dhabi in December 2016. The SAI PMF
provides SAls with a framework for voluntary assessments of their performance
against the International Standards for Supreme Audit Institutions (ISSAls) and
other established international good practices and to a certain extent against the
SAI's specific mandate and legal framework. In line with the objectives of ISSAI-12
“The Value and Benefits of Supreme Audit Institutions — making a difference to
the lives of citizens”, the SAI PMF also provides SAls with an objective basis for
demonstrating their ongoing relevance to citizens and other stakeholders. It gives
SAls an opportunity to become model organizations, leading by example in
promoting transparency and accountability through credible public reporting on
their own performance (INTOSAI IDI, 2020).

The new SAl PMF gives an overview of the important areas of SAl
performance and it covers both the SAI's internal processes and its outputs. It
is composed of a performance report, which consists of a narrative analysis of
the findings and a set of 25 indicators (including three indicators for SAls with
jurisdictional functions) for measuring SAI performance against international
good practice in six domains as follows:

A. Independence and Legal Framework: This domain covers
the legal mandate of the SAI and its independence. The purpose of the domain
is to consider the institutional basis for the SAI's operations and to support the
understanding how the SAI performs as an organization. Domain A is measured
through two indicators:

SAI-1: Independence of the SAI
SAI-2: Mandate of the SAI

B. Internal Governance and Ethics: One of the objectives of ISSAI
12 is that SAls should lead by example and be model organizations. An SAI
should promote transparency and accountability through good governance of the
SAl and ethical conduct, in order to fulfill their mandates. This domain is measured
through the following five indicators:

SAI-3: Strategic Planning Cycle

SAI-4: Organizational Control Environment
SAI-5: Outsourced Audits

SAl-6: Leadership and Internal Communication

SAI-7: Overall Audit Planning
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C. Audit Quality and Reporting: This domain aims at assessing the
quality as well as the outputs of the audit/control work that is the core business
of the SAI. The domain C covers the three audit disciplines as they are defined in
the ISSAIls, as well as jurisdictional control for SAls with jurisdictional functions. It
comprises the indicator:

SAI-8: Audit Coverage (it measures audit coverage in each of the three
audit disciplines: financial, performance and compliance audit, as well as for

jurisdictional control where relevant).
Domain C also comprises:
Financial Audit Introduction
SAI-9: Financial Audit Standards and Quality Management
SAI-10: Financial Audit Process
SAI-11: Financial Audit Results
Performance Audit Introduction
SAI-12: Performance Audit Standards and Quality Management
SAI-13: Performance Audit Process
SAI-14: Performance Audit Results
Compliance Audit Introduction
SAI-15: Compliance Audit Standards and Quality Management
SAIl-16: Compliance Audit Process
SAI-17: Compliance Audit Results

Introduction to Indicators for Jurisdictional Control (for SAls
with jurisdictional functions)

SAI-18: Jurisdictional Control Standards and Quality Management
SAI-19: Jurisdictional Control Process

SAI-20: Results of Jurisdictional Controls
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D. Financial Management, Assets and Support Structures:
Domain D consists of one indicator that covers the main dimensions and criteria
required for an SAl to demonstrate accountability for how it manages its finances,

assets, and support services to achieve its objectives
SAI-21: Financial Management, Assets and Support Services

E. Human Resources and Training: This domain looks at the SAI's
performance in managing and developing its human resources. Domain E is
measured through two indicators:

SAI-22: Human Resource Management
SAI-23: Professional Development and Training

F. Communication and Stakeholder Management: SAls
should communicate with stakeholders to ensure understanding of the SAI's audit
work and results. This should be done in a manner that increases stakeholders’
knowledge and understanding of the role and responsibilities of the SAI as an
independent auditor of the public sector (ISSAI 12: 4). Domain F is measured
through two indicators:

SAI-24: Communications with the Legislature, Executive and Judiciary

SAI-25: Communications with the Media, Citizens and Civil Society
Organizations (INTOSAI, 2016: 11).

Each of the 25 indicators seeks to measure the performance of the SAl on
a key area against a five-point scale from O to 4. The indicators predominantly
measure things that are within the control of the SAI, i.e. its organizational systems
and professional capacity with the exception of the domain A, which measures
the SAI's independence and legal framework, as shown in the Figure 1 below.
These factors are included because they are crucial to the SAI’s performance, and
because they are given considerable emphasis in the ISSAI framework. It should
however be recognized that any weaknesses in this domain may not easily be
addressed by the SAl itself (INTOSAI, 2016: 11).
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Figure 1: The New SAI PMF
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According to the results for SAI PMF implementation for the year 2018,
47 SAls conducted assessment for the very first time, 2 SAls conducted repeat
assessment, and 11 SAls published their assessments® (INTOSAI, 2019a: 14).

5. DISCUSSION

The permanent challenge concerning measurement is how to establish
robust and meaningful indicators. In the public sector, data are mostly qualitative
and not quantitative, sometimes are missing, or if available, are not of good
quality, and consequently, difficult to measure objectively. For example, how easy
is it to measure the performance of a psychiatric clinic and its impact for the
patients or of a prison and its impact for the prisoners2 This is why the adoption
of estimates in surveys related to public administration and governance issues is
highly recommended (UN DESA, 2007). However, estimations can vary or change
over time, so surveys must be repeated regularly to be up-to-date and reflect the
current situation.

3 The cumulative number refers to the SAls with a finalized SAI performance report based on the SAI PMF
framework
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Another difficulty, especially in the performance audits, consists of the fact
that outcomes are not always obvious as they occur in the long term, and other
exogenous factors may have contributed to the result. In this case, it is not very
easy to determine the extent to which an intervention or a policy has a direct and
exclusive impact on the result, or whether it is the combination of several factors.
In addition, the majority of these external factors are far beyond the control of the
institutions (SAls or international organizations).

The interpretation of the result is another complicated issue: The definition
of optimal result differs from one person to another according to his or her own
interest. Government programs are often designed to achieve multiple objectives
(or in the case of international organizations) especially in the public sector,
so managers, politicians (or nations as well) and auditors have multiple and
sometimes contradictory interest, or they do not set very clear objectives. In this
case, it is quite difficult to establish objective standards, so there is an urgent need
for constructive communication and dialogue among stakeholders to ensure that
nobody is marginalized and excluded, and all the aspects are considered. For that
reason, indicators should be as clearly defined as possible.

On the other hand, most of the performance information systems measure
only a single dimension or value of government performance. Consequently, there
is always the risk of over-simplification of the concepts by indicators that cannot
capture this complexity and sufficiently represent all necessary aspects.

Finally, some organizations, such as international organizations or SAls,
are sometimes foo secluded from citizens and their real needs, procedures and
decisions are very complex and not always very clear or easily accessible to the
average citizen. As a result, it is doubtful whether such institutions still represent and
serve the public interest. Especially in the case of SAls, the INTOSAI pronouncement
P-12 (The Value and Benefits of SAls) set as a priority and ultimate goal for all
SAls “to be able to make a difference to the lives of citizens” (INTOSAI, 2019b).

In any case, indicators should be as sensitive and dynamic as possible in
order to better reflect the content of the notion that they try to measure and should
be questioned, revised or updated whenever is needed.

In any case, we should bear in mind that performance measurement will
always be a challenging endeavor and as such, there will always be room for
improvement and endless discussions. As the well-known ancient Greek quote
says, “all in good measure, all in moderation (Pan metron ariston)”, a principle
that should be applied even to the measurement itself.
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ABSTRACT

European Court of Auditors (ECA) is responsible for the independent audit of the
European Union (EU) budget and financial management. With the audits, ECA contributes
to the development of the financial management of the EU, protection of the financial
interests of the citizens of EU member states, and improvement of fiscal transparency and
accountability. This study aims to determine the extent of the relationship between ECA and
the Supreme Audit Institutions (SAls) of the member states and the problems encountered.
There is a non-hierarchical collaboration and coordination between ECA and the SAls of
the member states. There are some problems between ECA and the SAls of the member
states due to joint audits, the structure of institutional relations and administrative systems of
the decentralised member states.

Anahtar Kelimeler: Avrupa Sayistayi, Denetim, Yitksek Denetim Kurumu (YDK),
Avrupa Birligi (AB)

Keywords: European Court of Auditors (ECA), Audit, Supreme Audit Institution
(SAI), European Union (EU)

GiRiS

Temsili demokrasi ile yonetilen ilkelerde yonetenler yonetilenlere karsi
sorumlu olup yaptiklari faaliyetlerin hesabini vermekle yikiimlidirler. Yonetilenler
ile yonetenler arasindaki hesap verebilirlik mekanizmasinin varligi ise bagimsiz
ve tarafsiz bir yiksek denetim kurumuna (YDK) baglidir. Demokratik devletlerin
kurumsal cercevesinin olusturulmasinda kilit bir rol Ustlenen YDK'lar; kamu
kaynaklarinin etkin, ekonomik ve verimli harcanip harcanmadiginin hesabini
yasama organi adina yiiritme organindan sormaktadir.

Bolgesel bir olusum olan AB, ulusal devletlere benzer sekilde gelir elde
etmekte ve harcamalar gerceklestirmektedir. AB biitcesi, her Uye devletin gayri
safi milli gelirinin bir yiizdesini iceren kaynaklardan finanse edilmektedir. Yoksul
bslgelerde yasam standardinin yikseltilmesinden gida giivenliginin saglanmasina
kadar cesitli faaliyetler icin harcamalar yapilmaktadir (European Union, 2020a).
Birlik adina bijtgenin denetlenmesini saglamak amaciyla kurulan Avrupa Sayistayr,
Birligin siyasi, mali ve idari hayatinda &nemli bir rol oynamaktadir. 1977 yilinda
kuruldugunda 9 Gyeden ve 120 personelden olusan Avrupa Sayistayi, 2020 yili
itibariyle bes dairede 27 yeye ve tim iye devletlerden yaklasik 900 profesyonel
ve idari personele sahiptir (ECA, 2020a). Zaman igerisinde hizla gelisen ve

bUyUyen AB, mali denetim alaninda yeni sorunlarla karsilasmstir.
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AB harcamalarinin dnemli bir kismi ye devletler tarafindan ysnetilmektedir.
Dolayisiyla, iye devletlerin YDK'larinin hem kendi aralarinda hem de Avrupa
Sayistayr ile olan iliskilerinde bir isbirligi gerekmektedir. isbirligi olmadan
harcamalarin etkin izlenmesi mimkiin degildir. Ayrica harcamalarin bir kismi hem
AB hem de ulusal idarelerin bitcelerinden gelen kaynaklarla ortaklasa finanse
edilmektedir. Dolayisiyla finanse eden aktérler adina hem AB Sayistayr hem de
ulusal YDK tarafindan denetim ihtiyaci ve isbirligi gereksinimi dogmaktadir. Bu
yizden ayni program ya da proje hakkinda iki ayri denetim kurumunun denetim
yapma ihtiyaci isbirligini zorunlu kilmaktadir (Castells, 2005: 139). Bununla
birlikte hem ulusal devletlerin hem de AB’nin temel amaci kamu harcamalarinin
etkin, ekonomik ve verimli sekilde gerceklestirilmesinin saglanmasidir. Bu amacin
gerceklestirilmesi icin de Avrupa Sayistay: ile Gye devlet YDK'larinin etkin bir
isbirligi icerisinde olmalari gerekmektedir.

Calismada Avrupa Sayistay: ile Uye devlet YDK'lari arasindaki iliskinin
boyutlari ve yasanmakta olan sorunlar ele alinmaktadir. Bu gercevede ilk olarak
yiksek denetimin dnemi ortaya konulduktan sonra, Avrupa Sayistayinin tarihsel
ve hukuksal gegmisi, drgitsel yapisi, gérev ve yetkileri ile Avrupa Parlamentosu,
Avrupa Konseyi ve Uye devlet parlamentolari ile olan iliskisi irdelenmektedir.
Sonraki bslimde Avrupa Sayistayi ile ye devlet YDK'lari arasindaki iliski ve
temel sorunlar arastirlmakta ve calisma elde edilen bulgular ile sonlanmaktadir.

1. DENETIM VE YUKSEK DENETIM KURUMLARI

Kamu kaynaklarinin nasil kullanildiginin - hesabini verme  sorumlulugu
demokrasinin temel yapi tasidir (Bourn, 2007: 4). Denetimin kdkeni demokrasinin
dogusu ile es zamanlidir. Demokratik gelismelerin kékeni tarihte ilk defa mutlak
iktidarin yetkilerinin kisitlanmaya baslandigi Magna Carta ile birlikte gergeklesmis
ve bdylece yiritmenin eylem ve islemleri izerindeki denetim yetkisi halk adina
parlamentoya gegmistir (Kése, 2007: 20). Denetim yetkisinin halkin eline
gesmesi siddetli mijcadeleler sonucu olmus; denetim iyi ya da koti sekillerde
(demokrasilerde oldugu kadar otokrasilerde de) yiizyllardir pek ¢ok ilkede
yapilmishr (Bourn, 2007: 4). Zaman igerisinde hikimetlerin politikalarinin,
taahhitlerinin ve programlarinin daha karmasik bir hal almasi ile denetimin de
kapsami genislemistir (Posner ve Shahan, 2014: 488). Denetim sadece hesaplarin
dogrulugunu géstermek icin degil; ayni zamanda gelir ve giderlerin hukuka,
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kurallara ve muhasebe ilkelerine uygun olup olmadigini incelemek icin de yapilmaya
baslanmistir (Kubali, 1999: 33). Boylece denetim faaliyeti daha profesyonel bir
faaliyet haline gelmis ve yiksek denetim kurumu olarak adlandirilan tarafsiz ve
bagimsiz kurumlarca yerine getirilmeye baslanmishr. YDK'larin yapisi her ilkenin
tarihsel, siyasal, sosyal, ekonomik ve mali yapilari dogrultusunda sekillenmistir. Bu
sirecte bazi YDK'lara sadece parlamentoya rapor sunma yetkisi verilirken; diger
bazi YDK'lar ilave olarak yargilama yetkileri ile de donatilmistir.

YDK'lar tarafindan gerceklestirilen denetime literatiirde yiksek denetim
adi verilmektedir ve kamu sektériine 6zgi bir denetim tiiridir (Demirbas, 2001:
41). Kése'ye (2007: 17) gore yiksek denetim, kaynagi ve meslek mensuplari
anayasa ile giivence altina alinan ve birok ilkede yargisal yetkilerle de donatlan
bagimsiz kuruluslarca parlamento adina yiritilen denetimdir. Geist (1981: 3)
ise yuksek denetimi diger denetim tiirlerinden ayiran bes temel &zelligi ortaya
koymustur. Bu 6zellikler:

o Yiksek denetim yasama, yiritme ve yargi icine alinamayan “sui
generis” bir devlet faaliyetidir.

e Yiksek denetim, yasama organi adina yapilan bir faaliyet olmakla
birlikte planlamada, uygulamada ve sonuglarinin yasama organina
sunulmasinda bagimsizdir.

e YDK, gorev ve yetkilerini cogunlukla anayasalardan almaktadir.
¢ YDK meslek mensuplarinin anayasal ve yasal teminatlari bulunmaktadir.
e YDK'nin mali bagimsizhigr vardir.

YDK'lar, hiskimetin ve kamu idarelerinin faaliyetlerini inceleyerek hesap
verebilirlik sistemi icinde merkezi bir islev gdrmektedirler (Clark, Martinis ve
Krambia-Kapardis, 2007: 41; Montero ve Le Blanc, 2019: 3). Yiksek denetim,
hesap verebilirligin temelini olusturur ve kamu sektdri performansi igin gerekli
bir bilesendir. Hesap veren tizel veya gercek kisinin iddialarina givenilirlik
kath@r icin hesap verebilirlige hizmet eder ve sorumlulugu devredenlere degerli
bilgiler saglar (Dye ve Stapenhurst, 1998: 4). Ayrica faaliyetlerin hukuka uygun
gerceklestirilmesine, mali saydamhgin giclendirilmesine, kamu idarelerinin
performansinin iyilestirilmesine ve kamu mali ydnetiminin amaglarina hizmet

edilmesine katkida bulunmaktadir (Demirbas ve Cetinkaya, 2018: 60-61).
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Uygun yetkiye, bagimsizliga ve kapasiteye sahip olan YDK'lar, hikimetlerin
siireg ve politikalarinin gisgli ve sinirli yonlerine iliskin bilgi ve degerlendirmeler
yapabilmektedir (Montero ve Le Blanc, 2019: 3). Bu dogrultuda 1977 yilinda
9. Uluslararasi Yiksek Denetim Kurumlari Teskilah (N4 toplantisinda kabul
edilen Lima Deklarasyonunda YDK'larin takip etmesi gereken dért hedef ortaya
koyulmustur. Bu hedefler (INTOSAI, 1998):

i. Kamu kaynaklarinin usuline uygun ve etkili kullanimi,
ii. Saglam bir mali ydnetimin gelistirilmesi,
iii. Idari faaliyetlerin uygun sekilde yiritilmesi,

iv. Obijektif raporlarin yayimlanmasi suretiyle kamu yetkililerine ve
kamuoyuna bilginin ulastirilmasidir.

Birlesmis Milletlerin  hedefleri dogruhusunda s6z konusu dért hedef
devletlerin istikrari ve gelisimi icin gereklidir. Hedeflere ulasilmasinda YDK'lar
bazi zorluklarla karsi karsiya kalabilmektedir. Bu zorluklarin basinda devletlerin
seffaflik ve hesap verebilirlik kapasitelerini zayiflatabilecek kurumsal, teknik,
politik ve iletisimsel sorunlar gelmektedir. Bu sorunlar sunlardir (ACLJ, 2020):

o Sinirh yetkiler ve zayif kurumsal tasarim, YDK'larin kapsamli ve etkili

gdzetim kapasitesini zayiflatabilir.

e YDK'larin yetersiz beseri ve teknik sermayeye sahip olmasi, performans
denetimlerinin gelistirilme kapasitesinin distk olmasi ve denetlenen
kurumlarin  bilgilerine erisilmesinde sorunlarin var olmasi, YDK

denetimlerinin etkinligini ve verimliligini olumsuz etkileyebilir.

e YDK'lar 6zellikle bagimsizlik ve islevsel 5zerklik garantilerinden yoksun
olduklarinda asiri politik etkiye maruz kalabilirler. Bu eksiklik YDK'larin
gorevlerini basariyla yerine getirme yeteneklerini ciddi sekilde
zayiflatabilir.

e Hikimetin hesap verebilirligini ve YDK calismalarinin etkinligini
arthrmak, gdzetim kurumlarini sistemin merkezine konumlandirmays
gerektirir. Fakat cogu zaman YDK'lar, paydaslarla kurulan iletisimden

yoksundurlar.

YDK'larin karsi karsiya oldugu zorluklarin istesinden gelebilmesi igin
cagdas denetim  tekniklerinin - yayginlashrilmasi  ve denetim kapasitesinin
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guclendirilmesi gerekmektedir. Bu dogrultuda dinyada &zellikle INTOSAI
onderliginde uluslararasi &rgitler tarafindan cesitli calismalar yiritilmektedir.
INTOSAI, hikimetlerin performanslarini iyilestirmelerine, seffafligi ve hesap
verebilirligi  gelistirmelerine, yolsuzlukla micadele etmelerine ve kamu
kaynaklarinin kullaniminin - gelistirilmesine yardimer olarak YDK'larin kijresel
capta giglendirilmesini tesvik etmektedir (INTOSAI, 2013). Ayni zamanda AB de
denetim tekniklerinin yayginlastirilmasi, denetim kapasitesinin giiclendirilmesi ve
dis denetimin uluslararasi standartlara uygun bir sekilde gelistirilmesi igin projeler
yuritmektedir.

2. AVRUPA SAYISTAYININ GENEL YAPISI

Kamu sekirinin faaliyetlerinin demokratik olarak yiritilmesini saglayan
faktsrlerden birisi de denetimdir. Denetim kamu mali ydnetiminin performansi
icin vazgegilmezdir. Bu gereklilik, 6zellikle 1960’larda, Avrupa Toplulugu igin
de giindeme gelmistir. Topluluk icin bir yiiksek denetim organi ihtiyacinin ortaya
cikmasinda &zellikle Avrupa Parlamentosu’nun biitcenin kontroli konusundaki
yetkilerinin genisletilmesi ve Topluluk bitcesinin tamamen kendi kaynaklarindan
finanse edilmesi etkili olmustur (ECA, 2020a). Diger taraftan, dis denetim alaninda
gorilen kalite degisikligi ihtiyac, beraberinde fonksiyonel ve yapisal diizeyde
yeterli kaynaga sahip bir drgiitin kurulmasini da tetiklemistir (Sayin, 1998: 63).
Bu durum Topluluk biitcesinin denetimi icin Avrupa Sayistayinin olusturulmasi
ile sonuglanmistir. Bu kissimda Avrupa Sayistayinin tarihsel gecmisi ve hukuksal
c1|tyqp|5|, 6rgUtse| yapisi, gorev ve yetki alani ile Avrupa Parlamentosu, Avrupa
Konseyi ve Uye devletlerin yasama organlari ile olan iliskisi ele alinmaktadir.

2.1. Avrupa Sayistayinin Tarihsel ve Hukuksal Gecmisi

22 Temmuz 1975 tarihinde mevcut 9 Gye devlet (Almanya, Fransa, Belgika,
Hollanda, Lisksemburg, italya, Birlesik Krallik, irlanda, Danimarka) tarafindan
imzalanan Briksel Ant|c§mc15| ile Avrupa Scylstaylnln kurulmasi kar0r|c|§hr||m|§hr3.
18 Ekim 1977’de resmi olarak kurulan Avrupa Sayistayi, ilk oturumunu da 25
Ekim 1977'de gerceklestirmistir (Kennedy, 2018: 655-661). Antlasma’nin 1.
maddesinde Avrupa Toplulugunun denetim yetkisinin Sayistay’a ait oldugu hikmi
yer almaktadir. Bu dogrultuda 1977 yili igin ilk denetim raporu yayimlanmistir.

3 Avrupa Sayistayini kuran Brisksel Antlasmasi’nin tam ismi Avrupa Topluluklarini kuran Antlasma ile Avrupa
Topluluklarinin Tek bir Konsey ve Tek bir Komisyonunu kuran Antlasmanin bazi mali hitkimlerini degistiren
antlasmadir (Treaty Amending, 1975).
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Kuruldugu zaman Avrupa Toplulugu kurumlarindan birisi olarak kabul
edilmeyen Avrupa Sayistayinin tam tesekkilli bir Avrupa kurumu olmasi
Avrupa Birligi (Maastricht) Antlasmasi’nin yirirlige girmesiyle 1 Kasim 1993'te
gerceklesmistir (ECA, 2020a). Avrupa Birligi Antlasmasi’nin 4. maddesinde
Avrupa Parlamentosu, Avrupa Konseyi, Avrupa Komisyonu ve Avrupa Adalet
Divaninin yaninda besinci bir kurum olarak Avrupa Sayistayr da diizenlenmistir
(Consolidated Version, 2012: m. 4). Avrupa Birligi Antlasmasi ile Avrupa
Sayistayinin bagimsizligi ve yetki alani genislemistir (ECA, 2020a). Bu kapsamda
1994 yili hesaplarina iliskin yapilan islemlerin etkili ve hukuka uygun olarak
gerceklestirildigine yonelik uygunluk bildirimini yayimlamishr. Béylece Sayistay
AB'nin hesaplarini denetleme konusundaki kararliligini g&stermistir (Garcia,
2015:13).

2 Ekim 1997’de imzalanan Amsterdam Antlasmasi Avrupa Sayistayinin
kurumsal rolini daha da giclendirmistir. Antlasma, Avrupa Sayistayinin
sahtekarlikla micadeledeki rolini vurgulamis ve diger AB kurumlarina iliskin
imtiyazlarini korumak icin Adalet Divanina basvurma imkanlarini genisletmistir
(Phinnemore ve McGowan, 2004: 96). Ayrica Antlasma ile Avrupa Sayistay,
Avrupa Yahrim Bankasi’nin Topluluk fonlarini yénetme faaliyetini denetleme
hakkini da kazanmishr (Botchway, 2006: 380).

1 Subat 2003'te yirirlige giren Nice Antlasmasi, Avrupa Sayistayinin
her Uye devletten bir Gyenin katilimiyla olusacag ilkesini onaylamis ve Avrupa
Sayistayinin  ulusal denetim organlariyla isbirliginin - nemini  vurgulamishr
(ECA, 2020q). Avrupa Parlamentosu’na danistiktan sonra nitelikli gogunluk ile
hareket eden Konsey, iiye devletlerin 6nerileri dogrultusunda yeleri atamaktadir.
Ayrica antlasma Avrupa Sayistayinin yillik raporlarinin, zel raporlarinin veya
gorislerinin tyelerinin cogunlugu ile kabul edilecegini; ancak, kendi igtiziiginde
belirtilen sartlar alhinda belirli kategorilerdeki raporlari veya gérisleri kabul etmek
izere alt daireler olusturabilecegini dngérmistir.

1 Aralik 2009'da yirirlige giren Lizbon Antlasmasi, Avrupa Sayistayinin
yillik raporlarini, Avrupa Parlamentosu ve Konsey ile ayni zamanda ulusal
parlamentolara bilgi iin iletmesi yikimluligint getirmisti. Ayrica Avrupa
Parlamentosu’nun bitsesel yetkilerini giiclendirerek ve iye devletlerin bitceyi
uygulama  sorumlulugunu  vurgulayarak  AB  fonlarinin - ydnetilmesinde  ve
incelemesinde degisiklikler getirmistir (Treaty of Lisbon, 2007).
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Avrupa Birligi Antlasmasi’'nin 13. maddesi Avrupa Sayistayini Birligin
kurumlarindan biri olarak tanimlamakla birlikte, Avrupa Sayistayina iliskin temel
hususlar Avrupa Birligi'nin Isleyisine Dair Antlasma (ABIDA) ile diizenlenmistir.
Avrupa Sayistayi, Antlasmanin Kurumsal ve Mali Hikimler baslikli altine
kisminin birinci bashginin birinci bsliminde yedi temel AB kurumundan birisi
olarak dizenlenmistir. Antlasmanin 285., 286. ve 287. maddeleri, Avrupa
Sayistayinin yasal gercevesini olusturmustur. 285. maddede Avrupa Sayistayinin
AB'nin denetiminden sorumlu oldugu ve Avrupa Sayistayinda her ye devletten
bir Gyenin bulundugu hikim altina alinmistr. 286. maddede Sayistay Uyelerinin
nasil secilecegi, gorev sireleri, istihdam kosullari, 8zlik haklari, gérevlerini yerine
getirirken dikkat etmeleri gereken hususlar, gérevlerinin hangi hallerde sona erdigi
ve Avrupa Sayistay baskaninin nasil secilecegi dizenlemistir. 287. maddede ise
Sayistay denetiminin kapsami ve nasil yerine getirilecegi ile denetim tirleri hitkiim
altina almistir (Consolidated Version, 2012).

2.2. Avrupa Sayistayinin Orgitsel Yapisi

Avrupa Sayistayr her Uye devletten birer iye olmak iizere 27 Uyeden
olusan kurul tipi bir yiiksek denetim organi olarak faaliyet géstermektedir. Avrupa
Sayistayinin tyelerine iliskin hususlar diizenleyen ABIDA’nin 286. maddesine
gore Sayistay Uyeleri, kendi Ulkelerinde dis denetim kurumlarinda calisan veya
calismis ya da bu géreve uygun niteliklere sahip kisiler arasindan secilir. Uyeler
gorevlerini yerine getirirken tamamen bagimsiz olup hicbir makamdan talimat
almaz ve istemezler. Sadece gérevlerini yapmakla yikimli olan Uyeler, gérevleri
ile bagdasmayan fadliyetlerden kacinmaktadirlar. Uyelerin gérev siresi alti yildir
ve her bir Uye devletin dnerileri dogrultusunda Konsey, Avrupa Parlamentosu’na
danisarak, hazirlanan Gye listesini kabul eder. Ayrica Uyeler yeniden atanma

hakkina sahiptirler (Consolidated Version, 2012: m. 286).

Avrupa Sayistayinda baskanlik, genel sekreterlik, strateji ve 8ngérii danisma
paneli, bes kurul (denetim kalite kontrol kurulu, idare kuruly, etik kurulu, denetim
kurulu, dijital ydnlendirme kurulu) ve bes daire (chamber) faaliyet géstermektedir.
Her daire Baskan’in teklifi izerine Avrupa Sayistayi tarafindan atanan en az bes

Uyeden olusmaktadir (Decision No 38-2016 Laying Down, 2016: m.13).

Uyeler kendi aralarindan birisini iic yillik bir sire icin Sayistay baskan
olarak secerler ve baskanin da yeniden secilme hakki mevcuttur (Consolidated
Version, 2012: m. 286). Sayistay, gdrevdeki baskanin gérev siresi dolmadan
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dnce yeni bir baskan secer. Sayistay baskaninin secim tarihinin Uyelerin bir
kisminin secim tarihi ile gakismasi durumunda, baskanlik segimi ya hemen ya da
en geg 15 isgini icinde yapilir (Rule of Prosedure, 2010: m. 7). Sayistay baskan,
Sayistayin toplantiya cagrilmasindan, toplantilara baskanlik edilmesinden ve
oturumlarin uygun sekilde yiritilmesinden; Sayistay kararlarinin uygulanmasinin
saglanmasindan;  Sayistay organlarinin usuline uygun calismasindan  ve
faaliyetlerin saglkh bir sekilde yuritilmesinden; Sayistayin dahil oldugu tim
hukuki ihtilaflarda Sayistay: temsil edecek bir temsilcinin atanmasindan; Sayistay:
dis iliskilerde, Birligin diger kurumlari ve Gye devlet YDK'lari ile olan iliskilerde
temsil edilmesinden sorumludur (Rule of Prosedure, 2010: m. 9).

Genel Sekreter, Sayistay tarafindan atanir ve Sayistaya karsi sorumludur
(Rule of Prosedure, 2010: m. 13). Ginlik isleyisten, ydnetim, finans ve destek,
insan kaynaklari, bilgi teknolojisi ve ceviriden sorumludur. Kurullar, iletisim ve
stratejiye iliskin konularda idari konular ve kararlar ile ilgilenir (ECA, 2020b).

Strateji ve &ngdri danisma paneli Avrupa Sayistayr Gyeleri ile kurum
disindan uzmanlardan olusmaktadir. Panelin ana gérevi; Baskan ve tyelere belirli
politika sorunlarinda veya éngériilen konular hakkinda tavsiyelerde bulunmakhr

(Meijers, 2019: 3).

Denefgilerin ve ilgili personellerin gérev yaphg toplam bes alt daire
mevcuttur. Her daire belirli bir alanda uzmanlasmis olup o alanda denetimler
gerceklestirmektedir (Stephenson, 2017: 1147). Birinci daire dogal kaynaklarin
surdurilebilir kullanimi; ikinci daire uyum, biyime ve katlima ydnelik yatirim;
Uginct daire dis eylem, giivenlik ve adalet; dérdiinci daire piyasalar ve rekabetci
ekonomi; besinci daire ise finansman ve birligin ydnetimi alanlarinda faaliyetlerini
strdiirmektedir. Her daire &zel raporlari, spesifik yillik raporlari ve &nerileri kabul
etmek ve Sayistay tarafindan bir bitin olarak kabul edilmek izere AB bitgesi
ve Avrupa kalkinma fonlari hakkindaki yillik raporlar hazirlamak seklinde iki
temel sorumluluk alanina sahiptir. Sayistay, AB genel biitcesi ve Avrupa kalkinma
fonlarina iliskin raporlar gérissmek ve kabul etmek iizere ayda iki kez toplanmaktir
(ECA, 2020b).

2.3. Avrupa Sayistayinin Gérev ve Yetki Alani

AB'nin dis denetim organi olan Avrupa Sayistayr AB mali kaynaklarinin
yonetiminden ve kontrolinden sorumludur. Avrupa Sayistayr kaynaklarin mali
yonetiminin  kalitesinin iyilestirilmesine katkida bulunmay1  amaglamaktadir
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(Caldeira, 2008: 7). Bu amaglari gerceklestirilebilmesi icin Avrupa Sayistay

pek cok gérevle donahlmis ve yetkiler Ustlenmistir. S6z konusu gérev ve yetkiler
sunlardir (European Union, 2020b):

AB gelir ve giderlerini denetlemek, AB fonlarinin dogru bir sekilde
toplandigini,  harcandigini,  performansin  gerceklestirildigini  ve
muhasebelestirildigini kontrol etmek,

AB fonlarini kullanan herhangi bir kisi veya kurulusu kontrol etmek, AB
kurumlarinda (6zellikle Komisyon), AB ilkelerinde ve AB yardimi alan
ilkelerde yerinde kontroller yapmak,

Avrupa Komisyonu ve ulusal hikimetler icin denetim raporlarinda
kararlar almak ve tavsiyeler diizenlemek,

Supheli dolandiricilik, yolsuzluk veya diger yasadisi faaliyetleri Avrupa
Dolandiricilikla Miicadele Ofisine (OLAF) bildirmek,

Avrupa Parlamentosuna ve AB Konseyine y&nelik olarak Parlamentonun,
Komisyonun AB biitcesini ele almasini onaylayip onaylamayacagina
karar vermeden &nce inceledigi yillik raporu hazirlamak,

AB politika yapicilarina, AB finansmaninin nasil daha iyi yénetilebilecegi
ve vatandaslara karsi nasil daha hesap verebilir hale gelinebilecegi
konusunda uzman gdriisi sunmak,

AB mali y&netimini etkileyecek hazirlik mevzuah, AB kamu maliyesine
iliskin politika belgeleri, incelemeler ve gegici yayinlar hakkinda géris

bildirmek.

Avrupa Sayistay séz konusu gérevleri ve yetkileri icerisinde &zellikle rapor

sunma ve denetim yapmad konu|qundo uzmon|c§m|§hr.

2.3.1. Avrupa Sayistayinin Denetim Gorevi

Avrupa  Sayistayinin temel gérevi ABIDA’'min 287(1). maddesinde

tanimlanmistir. Bu maddeye gére Avrupa Sayistayi, Birligin parasinin hukuka

uygun elde edilip edilmedigini, harcanip harcanmadigini ve mali yénetimin saglam

olup olmadigini kontrol etmekle yiskimlidir. Avrupa Sayistayr hem gelirlerin hem

de giderlerin denetimini gerceklestirmektedir. Gelir ve giderlerin denetim usuli
ABIDA’nin 287(2). maddesinde hiskim altina alinmistir. Gelirlerin denetimi, Birlige
ddenmesi gereken ve fiilen 6denen tutarlar esas alinarak; giderlerin denetimi ise

taahhit edilen ve yapilan &demeler esas alinarak yapilir (Consolidated Version,

2012: m. 287).
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Avrupa Sayistayr diizenlilik denetimi ile performans denetimi olmak iizere
iki farkli denetim gerceklestirmektedir. Bu ydniyle aslinda Avrupa Sayistayinin
denetim gérevi ulusal YDK'lar ile birebir drtiismektedir. Bu denetimler, ilgili mali
yila ait hesaplarin kapatlmasindan &nce yapilabili. Bu kapsamda Avrupa
Sayistayr gerekli gordigi takdirde diger AB kurumlarinda ve ye devletlerde
yerinde kontroller de yapabilir (Laffan, 2002: 26).

Avrupa Sayistayr diizenlilik denetimini mali denetim ve uygunluk denetimi
olmak Uzere iki sekilde gerc,ek|e§tirmektedir. Mali denetim; hescp|qr|n mali y|| icinde
mali durumunun, sonuglarinin ve nakit akisinin dogru sunulup sunulmadiginin
kontrol edilmesi iken; uygunluk denetimi; mali islemlerin mevzuata uygun olup
olmadiginin kontrol edilmesidir. Performans denetimi ise AB fonlarinin hedeflere,
mimkiin olan en az kaynakla ve en ekonomik sekilde ulasip ulasmadiginin kontrol
edilmesidir (European Union, 2020b).

Avrupa Sayistayr kurulusunun ilk yillarinda mali denetim ile uygunluk
denetimine agirlik vermistir. Performans denetimi ikinci planda kalmistr. Mali
denetim ve uygunluk denetiminin sonuglari gercekten de Avrupa Parlamentosu
tarafindan bijtgenin uygulanmak iizere Komisyon’a sevk edilmesinde énemli bir
rol oynamaktadir ( Downes, Moretti, ve Nicol, 2017: 38). Bu nedenle Avrupa
Sayistayinin yillik raporlarinin ana bileseni AB'nin hesaplarinin givenilirligi ve
bunlarin altinda yatan islemlerin yasalligi ve dizenliligi hakkindaki uygunluk
bildirimidir.

Avrupa Sayistayi, 2007 yilindan itibaren her yil hesaplarin uluslararasi
standartlara uygun olarak hazirlandigi, adil ve givenilir oldugu konusunda
goris sunmaktadir. Fakat Avrupa Sayistayinin yillik denetim raporlari, uzun yillar
boyunca AB harcamalarinin uygulanmasinda ciddi yetersizlikler oldugunu ortaya
koymaktadir. Her ne kadar mevcut Raporlar hesaplarin givenilirligini dogrulasa
da, Avrupa Sayistayr tim harcama alanlarinin yasalligini ve dizenliligini teyit
edememistir (House of Commons, 2015: 4). Fakat son birkag yildaki &demelerin
tahmini hata dizeyinde iyilesme olmustur. Ayrica 2018 yilinda, denetlenen
harcamalarin biytk bir kismi énemli bir hata dizeyinden etkilenmemistir (ECA,
2019a: T)Avrupa Parlamentosu 1998 yilindan bu yana AB biitcesini uygulanmasi
icin Avrupa Komisyonuna sevk etmesine ragmen, AB demeleriyle ilgili yillar
icinde hem Komisyon'dan hem de Uye devletlerden olumsuz géris gelmistir.
Bu hata oranini azaltmak amaciyla giivenlik nlemleri, kontrol sistemlerindeki
iyilestirmeler ve idari kurallarin basitlestirilmesi gibi bir dizi girisim baslahlmishr
(Downes vd., 2017: 38).
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Avrupa Sayistayinin performans denetimleri, AB gelir ve giderlerinin
kalitesini ve saglam bir mali yonetim ilkesinin uygulanip uygulanmadigini ele
almaktadir. Saglam bir mali yénetim; etkililik, ekonomiklik ve verimlilik kavramlarini
icermektedir (ECA, 2017: 7).

o Ekonomiklik ilkesi, denetlenen kurumun faaliyetlerini yerine getirmek
icin kullandigi kaynaklarin uygun zamanda, miktarda, kalitede ve en
iyi fiyatla elde edilmesini gerektirir.

o Verimlilik ilkesi, kullanilan kaynaklar ile elde edilen sonuglar arasindaki
en iyi iliski ile ilgilidir.
o Eikililik ilkesi, belirlenen &zel hedeflere ulasilmasi ve amaclanan

sonuglarin elde edilmesi ile ilgilidir.

Performans denetimi sonuglar &zel raporlarda belirtilmistir. Performans
denetimi, girdiler (programin uygulanmast igin gerekli mali, beseri, maddi, drgiitsel
veya dizenleyici araglar), cikhlar (programin ciktlari), sonuglar (programin
dogrudan muhataplar veya alicilar Gzerindeki ani etkileri) ve etkiler (AB’nin
eylemlerinden kaynaklanan uzun vadeli degisiklikler) dahil olmak izere kamu
midahale sirecinin farkli yonlerinin degerlendirilmesini icerir (ECA, 2020c).
Performans denetimi, bircok agidan mali denetimden ve uygunluk denetiminden
farkhlasmaktadir.  Avrupa  Sayistayr  tarafindan  gergeklestirilen  denetimler
arasindaki temel farkliliklar Tablo 1'de gésterilmistir.

Tablo 1: Performans Denetiminin Mali Denetim ve Uygunluk Denetiminden
Farkliliklar:

MALI DENETIM VE o
UYGUNLUK DENETIMI

Maliislemlerin yasal ve dizenli bir
sekilde yUritilip yiritilmedigi
ve hesaplarin  giivenilir olup
olmadig degerlendirilir.

PERFORMANS DENETIMi

AB kaynaklarinin ekonomik, etkili
AMAC ve verimli kullanilip kullanilmadig
degerlendirilir.

ODAK Politika, program, organizasyon, | Mali islemler, muhasebe ve
NOKTASI faaliyetler ve yonetim sistemleri. | 6nemli kontrol prosedirleri.
AKADEMIK | Ekonomi, siyaset bilimi, sosyoloji

TEMELI b, Muhasebe ve hukuk.

METOTLAR Denetimden denetime degisir. Standart bicim
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MALI DENETIM VE o
UYGUNLUK DENETIMI

Denefcilerin  yargilarina  daha
Denefcilerin  yargilarina  daha | az agikhr. Tém denetimler icin

PERFORMANS DENETIMi

DENETIM ) . . .
: : fazla aciktir. Her bir denetime | mevzuat ve  ydnetmeliklerle
KRITERLERI g . .
6zgu kriterler bulunmaktadir. belirlenen  standart  kriterler
vardir.
Bir defaya mahsus yayinlanan
dzel rapor,
Amaglara bagl olarak degisen
RAPORLAR | YoP've icerik, Yillik rapor.

AB  biitcesinin performqnsmq Takriben standartlastiriimistir.
iliskin  makro bir bakis, y|||||<
raporun dzel bir bsliminde yer
almaktadir.

Kaynak: (ECA, 2017: 10).

Hesap verme sorumlulugunun artmasi ile birlikte hem Avrupa Sayistay hem
de AB'ye iiye devlet YDK'lari tarafindan son yillarda performans denetimine artan
bir ilgi vardir (Sayin, 1998: 93). Fakat bu ilgiye ragmen Avrupa Sayistayinin
performans denetimleri AB bijtce sirecine entegre edilebilecek diizeye gelmemistir.
Bu durumun i temel sebebi vardir. Birincisi; Avrupa Sayistayr heniiz performans
yapist hakkinda géris bildirecek bir konumda degildir. ikincisi, Avrupa Sayistayinin
AB harcamalari ve ydnetiminin performansi hakkindaki - degerlendirmeleri,
bagimsiz olarak hazirlanan gesitli zel raporlar arasinda dagitilmaktadir. Son
olarak, Avrupa Sayistayt her yil Avrupa Komisyonu tarafindan iretilen performans
verilerinin tamamini incelememektedir (Downes vd., 2017: 39). Performans
denetimi konusunda yasanan sorunlarin temel nedeni mali denetim ve uygunluk
denetimine kiyasla performans denetiminin daha yeni bir denetim tiiri olmasidir.
Performans denetimi konusundaki bilgi ve birikimin zaman icerisinde artmasi ile
birlikte Avrupa Sayistayinin da performans denetimi giiglenecekir.

Her ¢ denetim tirt de, INTOSAI tarafindan belirlenen Uluslararasi Yiksek
Denetim Kurumlari Standartlarinin (ISSAI) rehberleri ve uluslararasi denetim
standartlar esas alinarak gerceklestirilir (Downes vd., 2017: 37). Avrupa Sayistays
Sekil 1'de gorildigi Uzere denetimini yedi asamada gerceklestirmektedir.
S6z konusu asamalar sirasiyla, yillik ve ¢ok yillik programlama, &n inceleme,
denetim planlama bildirisi, denetim saha galismasi, kurumun denetime hazir hale
getirilmesi, denetim raporunun yayimlanmasi ve izlemedir.
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Sekil 1: Avrupa Sayistayinin Denetim Sirecinin Temel Asamalari

YILLUK VE COK YILLK * Risk ve politika andlizi ile Sayistayin genel stratejisi
PROGRAMLAMA dogrultusunda denetim &nceliklerinin belirlenmesi.
-~ ® Bir denefim teklifinin fizibilitesinin ve olasi etkisinin
ON INCELEME degerlendirilmesi.
DENE”M PLANLAMA * Surecin verimli ve etkili olmasim saglamak igin ayrinhli denefim
BILDIRISI adimlaninin belilenmesi.
i ® AB kurumlan, ajanslan, merkezi olmayan organlar, ulusal
DESAI:—LI—Im%II-IA idareleri ve diger AB fonu alicilarindan denetim kaniflarinin
Iop|anm05|.
KURUMUN DENETIME _ * Denetlenen kurumun eylemlerinin kentrol edilmesi ve bulgularin
HAZIR HALE GETIRILMESI niteliginin teyit edilmesi.
DENETIM RAPORUNUN ¢ Denetim bulgularinin, sonuglarinin ve tavsiyelerinin,
YAYIMLANMASI denetlenenlerin yanityla birlikte agiklanmasi.
IZLEME « iki veya iic yil sonra, tavsiyelerin ne &lciide uygulandiginin

kontrol edilmesi.

Kaynak: (ECA, 2020d).
2.3.2. Avrupa Sayistayinin Rapor Sunma Gorevi

Avrupa Sayistayr yaphgr denetimler sonucu ulash@r bulgu ve sonuglari
yayimladigi raporlarla degerlendirmekte ve kamuoyuna sunmaktadir. Raporlar
tavsiye niteliginde olup, yasal olarak baglayiciligi ya da uygulama zorunlulugu
bulunmamaktadir (Vogiatzis, 2019: 668). Avrupa Adalet Divaninin aksine Avrupa
Sayistayinin yargilama yetkisi olmayip, yetki sahibi bireylere veya kurumlara
yaptirim uygulayamaz (Laffan, 2003: 770).

Avrupa Sayistayi, rapor sunma yetkisini  kullanirken hem denetim
sonucunda ortaya koydugu bulgulara hem de olasi risklere karsi &nleyici uyarilara
yer vermektedir (Mengiler, 2010: 11). Raporlarda dahili program harcamalarinin
(Avrupa Bslgesel Kalkinma Fonu yardimi, eneriji programlari, balikgilik vb.), harici
harcamalarin (Orta ve Dogu Avrupa Ulkelerindeki nikleer givenlik, kalkinma
yardimi, PHARE ve TACIS programlari vb.), giimrik birliginin / gelirlerinin
(gUmrik kontrollerindeki risk analizi, Avrupa Komisyonunun mali gikarlarinin
korunmasi, KDV ve GSYH'nin degerlendirilmesi vb.) ve AB kurumlarinin (Avrupa
Parlamentosu Uyelerinin &denekleri, AB ajanslarinin katma degeri vb.) etkinligi
incelenmektedir (Stephenson, 2015: 85).
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Avrupa Sayistayr ginimizde ¢ farkli denetim raporu yayimlamaktadir.
Bu raporlar; yillik raporlar, spesifik yillik raporlar ve &zel raporlardir. Yayimlanan
raporlar denetimin tirine gére degismektedir. Performans denetimi &zel raporlar,
mali denetim yillik raporlar, uygunluk denetimi ise hem &zel hem de yillik raporlar
aracihi@yla gerceklestirilmektedir.

Yillik raporlar, AB biitcesi ve Avrupa Kalkinma Fonlarina iliskin mali denetim
ve uygunluk denetimi sonuclarini icermektedir. (ECA, 2020e). ABIDA’nin 287(4)
maddesine gére Avrupa Sayistayi, her yil mali yilin sonra erdigi yili takiben
yillik raporu hazirlamaktadir (Consolidated Version, 2012: m. 287). Yillik rapor
yayimlandiginda Avrupa Sayistayr tarafindan ulusal parlamentolara, Avrupa
Parlamentosuna ve Konseye génderilmektedir. Yillik raporun igerigi on bslimden
olusmaktadir. Birinci bslim giiven beyani ile hesaplarin givenilirligi ve islemlerin
diizenliligi hakkindaki denetim sonuclarinin &zetini icermektedir. ikinci balimde;
biitce yonetimi ve mali yénetime iliskin analizler sunulmaktadir. Uctinci bslim;
AB biitce performans géstergelerine odaklanir, bir dnceki mali yilin performansla
ilgili zel raporlarinin nemli sonuclarini sunar ve Komisyon’un 6zel raporlarda
sunulan dnerileri uygulayip uygulamadigi andliz edilir. Dérdinct bslim AB
geliriyle ilgili bulgulari sunar. Besinci bslim ve sonraki bélimler ise mevcut cok
yilli mali planin ana basliklarina yénelik olarak islemlerin diizenliligine iliskin test
sonuglari ile Komisyonun yillik faaliyet raporlarinin inceleme sonuglari, i kontrol
sistemlerinin diger unsurlarina ve diger yonetisim diizenlemelerine iliskin sonuglari

icermektedir (Annual Report, 2019: 7).

Spesifik yillik raporlar, AB kurumlarinin, yerel organlarin ve ortak
girisimlerin yillk mali denetim sonuglarini icermektedir (ECA, 2020e). AB
kurumlari, AB politikalarinin tasarlanmasina ve uygulanmasina yardime olan ve
belirli teknik, bilimsel veya y&netsel gérevleri yerine getirmek igin kurulmus olan
farkli tizel kisiliklerdir. Toplam 43 AB kurumu bulunmaktadir. Ortak girisimler ise
AB'nin sanayi, arastirma gruplari ve iye devletler ile birlikte olusturdugu kamu-
ézel sektdr ortakliklaridir ve AB arastirma po|iti|(c15|n|n uygu|0nmcsmda dnemli

bir rol oynamaktadir. Toplamda 8 ortak girisim bulunmaktadir (ECA, 2020f: 27).

Ozel raporlar 6zel harcama alanlarina ve politika alanlaring, bitcesel
veya ydnetsel konularina iliskin performans ve uygunluk denetimlerinin sonuglarini
icermektedir (ECA, 2020e). Ozel raporlar Avrupa Sayistayinin belirli konulardaki
tespitlerini géstermektedir. Ozel raporlarda, belirli AB politika ve programlarinin
hedeflere ulasilip ulasilmadig, sonuglarin etkili ve verimli bir sekilde elde edilip
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edilmedigi ve AB fonlarinin katma deger yarahp yaratmadigi incelenmektedir.
2018 yilinda 35 tane, 2019 yilinda ise 25 tane dzel rapor yayimlanmistir (ECA,
2018: 18; 2020e).

Ayrica Avrupa Sayistayr yayimladigi yillik faaliyet raporu ile Avrupa
Sayistayinin yil igindeki temel sonuglari ve basarilarinin yani sira denetim
ortamindaki ve i¢ organizasyonundaki ana gelismelere yer vermektedir (ECA,
2020g). Denetim raporlarinin yani sira Avrupa Sayistayr, AB mali y&netimine
iliskin yasal mevzuata dair gérisler sunmakta; bilgi ve deneyimleri dogrultusunda
degerlendirmeler yapmaktadir.

2.4. Avrupa Sayistayinin Avrupa Parlamentosu, Avrupa
Konseyi ve Uye Devletlerin Yasama Organlari ile iliskisi

Avrupa Sayistayinin Avrupa Parlamentosu, Avrupa Konseyi ve Uye
devletlerin yasama organlari ile iliskisi bijtce sireci ve 6zellikle bijtcenin denetimi
cercevesinde sekillenmistir. Kurumlarin Avrupa Sayistay ile iliskilerinin kapsami
sadece Sayistayin raporlariyla sinirli olmayip ayni zamanda AB biitcelerinin mali
yonetimiyle ilgili alanlar da kapsamaktadir (OECD, 2002: 45).

Avrupa Sayistayi, Avrupa Konseyi ile Avrupa Parlamentosuna, Birligin
mali yapisi ve ydnetimi hakkinda gerekli bilgileri saglayarak demokratik kontroli
tesvik etmektedir. Boylece Sayistay, denetimleri profesyonel bir sekilde yiriterek ve
denetimlerinin bulgularini raporlayarak AB’deki hesap verebilirligi arthrmaktadir
(Laffan, 2003: 770). Bu kontrol sirecine katkida bulunmak igin paydaslarin
Sayistay’a tam giiven duymalari gerekir. Avrupa Sayistayr bagimsizlik, tarafsizlik,
nesnellik ve profesyonellik degerlerine inanmaktadir (De Bondt, 2014: 19).
Bu degerler cercevesinde Avrupa Sayistayr diger pek ¢ok ulusal YDK gibi mali
denetim gdrevinin yaninda mali ydnetimin nitel ydniini ve ézellikle performans
yonini de degerlendirmekte; raporlamakta ve diger kurumlarla esgiidim iginde
calismaktadir (Downes vd., 2017: 36).

AB bitcesi ile ilgili temel hikiimler ABIDA’nin mali hikimler bashig: alinda
310. - 325. maddeleri arasinda diizenlenmistir. ABIDA’nin 310(1). maddesine
gore AB'nin yillik bitcesi, Avrupa Parlamentosu ve Konsey tarafindan 314.
maddeye uygun olarak hazirlanmaktadir (Consolidated Version, 2012: m.
310). ABIDA'nin 287(4). maddesine gére Avrupa Sayistayi, tarafindan her yil
yayimlanan raporlar Birligin diger kurumlarina ilefilir ve bu kurumlarin Sayistayin
tespitlerine iliskin yanitlaryla birlikte AB Resmi Gazetesi'nde yayimlanir. Sayistay,

72 | Sayistay Dergisi ® Sayi: 117
Haziran - 2020



Avrupa Sayistayi lle Uye Devlet Yiiksek Denetim Kurumlari Arasindaki fliski

ayrica, 6zel raporlarla da denetimler yapabilir ve Birligin diger kurumlarindan
birinin talebi Uzerine goérislerini bildirebilir. Sayistay, Avrupa Parlamentosu’na
ve Konsey’e, biitcenin uygulanmasina iliskin denetim yetkilerini kullanmalarinda
yardimci olmaktadir. Bu dogrultuda Avrupa Sayistay, Avrupa Parlamentosu’na ve
Konsey’e, hesaplarin giivenilirligi ve islemlerin hukuka uygunlugu ve dizginligi
hakkinda, Avrupa Birligi Resmi Gazetesi’nde yayimlanacak bir uygunluk bildirimi
vermektedir (Consolidated Version, 2012: m. 287).

Avrupa Parlamentosu, Konsey'in tavsiyesi izerine hareket ederek,
bitcenin uygulanmasi konusunda Komisyon'u ibra eder. Avrupa Parlamentosu,
bu amagla, Konsey’in incelemesinden sonra, 318. maddede belirtilen hesaplari,
mali bilancoyu ve degerlendirme raporunu, denetlenen kurumlarin Sayistayin
tespitlerine verdikleri cevaplari da iceren Sayistayin yillik raporunu, 287.
maddenin 1. paragrafinin ikinci alt paragrafinda belirtilen uygunluk bildirimini
ve Sayistayin ilgili 6zel raporlarini inceler (Consolidated Version, 2012: m. 319).

Sayistay baskani her yil, yillik raporu tye devletlerin ekonomi ve maliye
bakanlarindan olusan Ekonomik ve Mali isler Konseyi'ne (ECOFIN) sunar.
ECOFIN temelde AB’nin ekonomi ve biitce politikalarindan ve AB Parlamentosu
ile birlikle AB bitgesinin hazirlanmasindan sorumludur. Sayistay baskani ayrica
belirli alanlara iliskin &zel raporlar sunmaya davet edilebilir. Uygulamada Avrupa
Sayistayinin ana muhatabi, AB’de biitgenin hazirlik galismalarindan sorumlu olan
Bitce Kurulu'dur. Sayistay raporlari Konsey’in ilgili organlarina sunulur (ECA,

2019b: 25).

Avrupa Sayistayr ayrica raporlarini ve gérislerini ye devletlerdeki ilgili
yasama organi komisyonlarina iletmektedir. Buna ek olarak, Avrupa Sayistay:
tyeleri, Sayistay yayinlarini, dzellikle yillik ve &zel raporlar Gye devletlerin
yasama organlarinda sunabilirler (ECA, 201%b: 25).

3. AVRUPA SAYISTAYl VE UYE DEVLET YUKSEK DENETIM
KURUMLARI

AB bitcesinin denetiminde Avrupa Sayistayi, iUye devlet YDK'lari ile
isbirligi icinde calismaktadir. Avrupa Sayistayr ile Uye devletlerin YDK'lari
arasindaki iliskiler kurumsal, islevsel ve teknik olmak Gzere ¢ farkli dizlemde
gerceklesmektedir. Bu iliskiler su sekildedir (Castells, 2005: 140):
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e Birincisi dis denetimden sorumlu olan kurumlar arasinda  cesitli
anlasmalar meveuttur.

o lkincisi denetim faaliyetini gerceklestirmek icin ortaklasa kabul edilen
cesitli girisimlerde daha acik bir inisiyatif mevcuttur.

° UgUncUsU ise denetim kilavuzlarinin ve kontrol prosedUr|erinin ortaklasa
gelistirilmesinde teknik iliskiler mevcuttur.

Fakat uygulamada bazi sorunlarin mevcut oldugu gdrilmektedir. Bu
kisimda Avrupa Sayistay: ile Gye devlet YDK'lari arasindaki iliskiler ve yasanan
sorunlar incelenmektedir.

3.1. Avrupa Sayistay: ile Uye Devlet Yiksek Denetim
Kurumlan Arasindaki K8pri: irtibat Komitesi

Avrupa Sayistayi ile Uye devletlerin YDK'lari arasindaki isbirligi Avrupa
Sayistayinin 1977'de kurulmasi ile birlikte baslamis ve yillar icinde giiclenmistir
(ECA, 2020h). ABIDA, iye devlet YDK'larinin ve Avrupa Sayistayinin
bagimsizliklarini korurken ayni zamanda givenilir bir isbirligi yapmalarini
saglamaktadir. Bir baska deyisle antlasma, Avrupa Sayistayinin denetim gérevini
Uye devlet YDK'lari ile birlikte yiritmeleri gerektigini hikim altna almishr
(Castells, 2005: 140). ABIDA'nin 287(3). maddesine gére “denetim, kayitlar
temel alinarak ve gerektiginde, Birligin diger kurumlarinda, Birlik adina gelir veya
giderleri yéneten organ, ofis veya ajanslarin binalarinda ve biitceden 6denek alan
gercek veya tiizel kisilerin binalari da déhil olmak iizere, iiye devletlerde yapilir.
Uye devletlerdeki denetim, ulusal denetim kurumlariyla veya bu kurumlarin gerekli
yetkilere sahip olmamasi durumunda, yetkili ulusal birimlerle irtibat halinde
yiritilir. Sayistay ve iye devletlerin ulusal denetim kurumlari, bagimsizliklarini
koruyarak, karsilikli giivene dayali isbirligi yaparlar. Bu kurumlar veya birimler,
denetlemeye kahlip kahlmayacaklari  konusunda  Sayistayr  bilgilendirirler
(Consolidated Version, 2012: m. 287).”

AB, iye devlet YDK'lari ile Avrupa Sayistayr arasindaki isbirligini irtibat
Komitesi araciligiyla gerceklestirmektedir. Ayrica Uye devletlerin  YDK'lari
arasindaki isbirligini de tesvik etmektedir. ilk kez 1960 yilinda toplanan irtibat
Komitesi, ABye Uye devletlerin YDK'larinin ortak cikarlarinin tartisildig bir forum
gorevi gormektedir (ECA, 2020i). Komite, AB fonlarinin ve AB ile ilgili diger
konularin denetimi konusunda mesleki bilgi ve deneyim paylasimini saglamaktadir
(ECA, 2020h). Komite ayrica AB’de etkin bir dis denetime ve hesap verebilirlige
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katkida bulunmak ve AB mali ydnetiminin ve iyi yonetisimin gelistirilmesine
yardimei olmak amaciyla EUROSAI ve iyeleriyle de isbirligi yapmaktadir
(EUROSAI, 2020).

AB'ye aday ve potansiyel aday lkeler ile Avrupa Sayistayr arasindaki
isbirligi de Irtibat Komitesi araciligiyla gerceklestirilmektedir. irtibat Komitesi, ABye
Aday ve Potansiyel Aday Ulke Sayistaylar Agi ve Avrupa Sayistayr cercevesinde
cesitli girisimler yoluyla isbirligini tesvik etmekte ve kolaylashrmaktadir. Sayistay
baskanlarinin gézlemci olarak katldigi irtibat Komitesi toplantilarinda, énceki
irtibat Komitesi Calisma Grubunun halefi olan Denetim Faaliyetleri Ortak Calisma
Grubu (JWGAA\) kiigik slcekli, pratik ve uygulamali isbirligini tesvik etmektedir
(ECA, 2020i). Gergeklestirilen toplantilar, seminerler ve calistaylar ile denetim
yontem ve tekniklerinin uluslararasi standartlara ve AB uygulamalarina uygun
olmasi amaglanmaktadir. Bilimsel etkinlikler sonunda ortak paydada bulusulan
kararlar bildiriler aracihgiyla kamuoyu ile paylasiimaktadir.

irtibat Komitesi, belirli alanlarda tye devlet YDK'lari tarafindan gecmiste
yapilmis  dikkat cekici denetimleri “Denetimde Basarii  Ornekler”  (Audit
Compendium) adiyla zaman zaman yayimlamaktadir. Komite 2018 yilinda
gengclerin isgiici piyasalarina entegrasyonu ve geng issizligine, 2019 yilinda ise
kamu sagligina yonelik olarak iki basarili denetim drnegini yayimlamistir. Geng
issizligi ve isgiicU piyasasina genglerin entegrasyonu baslikli denetim incelemesi,
2013-2017 yillari arasindaki 14 YDK'nin yaphg denetimlere dayanmaktadir.
Denetimlerde istihdam politikalarinin nemli yénlerine yer verilmistir. incelemede
geng issizliginin Uye devletlerin ve AB kurumlarinin en temel sorunlarindan birisi
oldugu ve 4 milyondan fazla gencin issiz oldugu ortaya koyulmustur (Contact
Committee, 2018). Kamu saghg baslikli denetim incelemesinde, 2014-2019
yillari arasindaki 24 YDK'nin yaphg denetimlerden yola ¢ikarak AB ve iye
devletlerin bu alanda karsilashgi gicliklere yer verilmistir. incelemede kamu
saghginin denetlenmesinin oldukga zor ve karmasik oldugu; fakat son yillarda
gerceklestirilen denetimlerin bu alanin AB agisindan nemini yansithg ortaya
koyulmustur (Contact Committee, 2019).

Ayrica Irtibat Komitesi isbirligi cercevesinde 8 tye devlet YDK'sinin katildigs
ve Avrupa Atk Sevkiyat Yénetmeliginin uygulanmasina ydnelik “esgidimli
denetim” baslatmistir. Denetim, EUROSAI'nin Cevre Denetimi Calisma Grubu
ile yuritilmustir. Denetimde sekiz Glkenin timinin atik sevkiyatlar ile ilgili AB
diizenlemesini uyguladigi ve yasal mevzuata uydugu ifade edilmistir (Contact

Committee, 2013).
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Avrupa Sayistayi ulusal diizeyde AB fonlarinin nasil harcandigina dair gok
az bilgiye sahiptir. Bununla birlikte, ulusal dizeyde AB fonlarinin nasil kullanildigina
iliskin performans denetimi iye devletler arasinda farklilasmaktadir. Bu durumu
ele almak igin Uye devletlerin ulusal denetim organlari arasindaki isbirligi
artmistir (Downes vd., 2017: 42). Ornegin; Turkiye'nin AB'ye tyelik sirecinde
dis denetimin uluslararasi standartlara uygun sekilde gelistirilmesi hedeflenmis ve
bu dogrultuda “Tirk Sayistayinin Denetim Kapasitesinin Giiclendirilmesi” baslikli
eslestirme projesi hazirlanmishr. 2005 yilinda uygulanmaya baslanan proje,
Birlesik Krallik ve ispanya yiksek denetim organlarinin isbirligi ile yiritilmustir
(Polat, 2006: 35). Benzer sekilde 2002 yilinda Bulgaristan’in faydalanici ilke
oldugu ve Birlesik Krallik ile Hollanda'nin isbirlikgi tlke oldugu “Bagimsiz Kamu
Dis Denetim Kurumunun Giiglendirilmesi” baslikli eslestirme projesi; 2004 yilinda
ise Hirvatistan’in faydalanici ke oldugu ve Birlesik Krallik’in isbirlikgi Glke oldugu
“Bitce Uygulamalarinin Dis Gézetiminin  Giglendirilmesi” baslikli eslestirme
projesi uygulanmistir (European Communities, 2007: 52).

AB'nin en &nemli harcama programlari tarimsal ve yapisal fonlar olup
s6z konusu fonlar ortak ydnetim altinda yiritilmektedir. Avrupa Komisyonu,
finansal kaynaklari dogrudan faydalanicilara degil, kaynaklari ilkelerindeki
faydalanicilara dagitan Gye devletlerin hikimetlerine aktarmaktadirlar (Aden,
2015: 320). Avrupa Sayistayr iye devletlerin AB fonlarinin kullanimi hakkinda
goris bildirme yetkisine sahip degildir ve Gye devletler tarafindan harcanan AB
bitcesinin 6nemli bir kismi da Avrupa Sayistayinin performans denetimine tabi
degildir. AB fonlari Gye devletlerin denetim organlari ve parlamentolari tarafindan
denetlenmektedir (Downes vd., 2017: 42). Bu acidan disinildiginde Avrupa
Sayistayr denetim yetkisini gérev, yetki, drgiitsel yapi ve denetim metodolojisi
bakimindan farklilasan ulusal YDK'lar ile paylasmaktadir (Aden, 2015: 320).

3.2. Avrupa Sayistayi ile Uye Devlet Yiksek Denetim
Kurumlan Arasinda Yasanan Sorunlar

AB’deki kamu harcamalarinin &nemli bir kismi ye devletler tarafindan
gerceklestirilmektedir. Uye devletler ile Avrupa Sayistayr arasindaki etkin bir
isbirligi harcamalarin denetimini etkinlestirmektedir. Fakat siireg igerisinde Avrupa
Sayistay: ile Uye devlet YDK'lari arasinda sorunlarin yasandigi gérilmektedir.
Castells (2005) Avrupa Sayistayi ile ye devletlerin YDK'lari arasinda i temel
sorunun var oldugunu ifade etmektedir. Birinci sorun ortak bir denetimden
kaynaklanan sorunlari ifade etmektedir. Bazi kamu harcamalari hem AB hem de
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ulusal hikimetler tarafindan finanse edilmektedir. Dolayisiyla bu harcamalarin iki
birim tarafindan ortak olarak denetlenmesi gerekmektedir. Denetim faaliyetinin
iki birim arasinda paylasiimasi her iki taraf icin de faydali olmakla birlikte, ortak
denetim raporlarinin hazirlanmasinda ve kurumlarin bagimsizliginda énemli
sorunlar dogmaktadir. Ayrica Uye devletlerin YDK'lari farkli yapilara sahiptirler.
Bu farkli yapilar da ortak denetimin gerceklestirilmesini zorlastirmaktadir. Ozellikle
denetim raporlarinin hazirlanmasinda YDK'larin farkli takvimlere sahip olmasi,
ortak bir yol izlemeyi giiglestirmektedir.

lkinci sorun Avrupa Sayistayr ile Gye devletlerin YDK'lari arasindaki
kurumsal iliskilere rehberlik etmesi gereken temel felsefeye iliskindir. Uye devlet
YDK'larinin - bagimsizliklarina  zarar gelecek disincesiyle YDK'lar arasinda
ishirligine gitmemek dogru degildir. Ozellikle yillik raporlarin hazirlanmasinda
Uye devlet YDK'lari ortak bir yol izleyerek isbirligine gidebilirler (Castells, 2005:
142-143).

Uciinci sorun ise demi merkeziyetci tlkelerdeki eyalet YDK'larinin varligs
dolayisiyla ortaya gikan sorunlari ifade etmektedir. Almanya, Avusturya ve Belcika
gibi federal devlet sistemine sahip olan devletlerde Giye devletlerin YDK yapilanmas:
ortak bir karar alinmasini daha karmasik bir hale getirmektedir. AB’ye tye federal
devletlerde, eyaletlerde yiriitme organini denetlemekle gérevli bir eyalet YDK'si
mevcuttur. Her Glkede eyalet YDK'larininyapisal 6zellikleri farklidir. Bazilari anayasa
ile koruma alhindayken bazilarinda yetkiler ulusal YDK ile eyalet YDK'si arasinda
paylasiimaktadir (Castells, 2005: 144). Yetki paylasimindaki farkliliklar Avrupa
Sayistayi ile olan iliskileri de zorlashrmaktadir. Ornegin Almanya’da AB’den
gelen finansal kaynagin cogunlugu bolgesel diizeyde harcanmaktadir. AB fonlari
tamamen bagimsiz olan eyalet YDK'lari tarafindan denetlenmektedir. Dolayisiyla
Avrupa Sayistayinin eyalet YDK'larindan bazi bilgilere ihtiyaci olmasi durumunda
eyalet YDK'si ile temas kurmak yerine federal dizeydeki YDK ile iletisim kurmas
gerekmektedir (Lehne, 2018: 13). Bu durum ise iletisim kopukluguna ve sirecin
uzamasina neden olmaktadir. Dolayisiyla Avrupa Sayistayi ile Gye devlet YDK'lar
arasindaki iliskiler géz ninde tutulurken federal devletlerdeki yapilanmanin
da dikkate alinmasi gerekir. Giiniimiizde pek gok federal devlette harcamalarin
dnemli bir kismi da eyaletler tarafindan gerceklestirilmekte ve bu harcamalar da

gerek bolgesel gerekse ulusal YDK'lar tarafindan denetlenmektedir.

S6z konusu sorunlar AB'nin Uye sayisinin artmasi ile birlikte daha gézle

gorilor hale gelmistir. Ozellikle 2000'li yillarda Merkez ve Dogu Avrupa
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Ulkelerinin AB’ye Uye olmasi ile birlikte denetim konusunda yasanan sorunlar da
artmaya baslamistir. Ayrica Avrupa borg krizi ile birlikte ulusal YDK'lar ile Avrupa
Sayistayr arasindaki iliskide yeni sorunlar ortaya cikmistr (Aden, 2015: 322).
2012 yilinda kurulan Avrupa istikrar Mekanizmasinin (AIM) Avrupa Sayistayina
hesap vermemesi borc krizi acisindan énemlidir. AIM &zellikle Euro bélgesi icin
tasarlanmis daimi bir kurtarma fonudur. Euro bélgesindeki mali istikrari korumak
ve borg sorunu yasayan ya da yasama ihtimali olan Euro bélgesi devletlerine mali
destek saglamak amaciyla kurulmustur (iktisadi Kalkinma Vakfi, 2020). Avrupa
Sayistayinin denetiminin disinda tutulan ve Avrupa Parlamentosu tarafindan da
elestirilen AIM, bu elestirilere céziim iiretebilmek icin kendi ic denetleme kurulunu
olusturmustur. Denetleme kurulunun bes Uyesinden bir tanesi Avrupa Sayistay:
tarafindan &nerilmekte ve AIM yénetim kurulu tarafindan atanmaktadir (Ban ve
Seabrooke, 2017: 32). Sorunlarin ¢6zimi konusunda hem mevzuatta hem de
pratikte pek gok ¢dzim &nerisi sunulmus ve bir kismi uygulamaya konulmustur.
Uygulamalar sonucu sorunlarin bir kisminda belirli asamalar kat edilse de
sorunlarin tam anlamiyla ¢ézilemedigi ve hala devam ettigi gérilmektedir.

SONUC

AB'nin yedi temel kurumundan birisi olan Avrupa Sayistayi, mali yénetimin
kalitesini gelistirmek amaciyla kurulmustur. Kurulus tarihinden itibaren zaman
icerisinde kurumsal yapisini, gérev ve yetkilerini genisletmistir. Ginimiizde AB’nin
gelir ve giderlerini denetlemekten, Birligin diger kurumlarina yardimer olmaya
kadar pek ok gérev ve yetki ile donatlmishr. Avrupa Sayistayinin pek cok gérev
ve yetkisi bulunsa da 6zellikle AB'nin gelir ve giderlerini denetleme ve denetim
bulgularini raporlama konularinda daha ¢ok faaliyette bulundugu gérilmektedir.
Avrupa Sayistayi, AB gelir ve giderlerinin usuline uygun gergeklestirilip
gerceklestirilmedigini denetlemekle yikimli organdir. Gelir ve giderlerin yasal
olarak tahsil edilmesinden, kayit altina alinmasindan ve saglikli bir mali yénetim
sisteminin olusturulmasindan sorumludur. Bir baska ifadeyle Avrupa Sayistay:
da ulusal YDK'lar gibi mali denetim, uygunluk denetimi ve performans denetimi
gerceklestirmektedir. Avrupa Sayistayinin kurulus yillarinda mali denetim ve
uygunluk denetimine agirlik verdigi; son yillarda hesap verme sorumlulugunun
artmasi ile birlikte bu denetim tisrlerinin yaninda performans denetimine de nem
vermeye basladigi gorilmektedir. Fakat AB performans denetimini tam anlamiyla
bijtce sirecine entegre edememistir. Diger denetim tirlerine gére daha yeni bir
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denetim tiri olan performans denetimi konusunda AB’nin kazanacagr bilgi ve
deneyimler siireg igerisinde performans denetiminin basarisini artiracaktr.

Avrupa Sayistay gorev ve yetkilerini ifa ederken iye devlet YDK'lari ile
isbirligi icinde calismaktadir. Ozellikle denetim gérevini yerine getirirken Avrupa
Sayistayr Uye devlet YDK'lari ile birlikte hareket etmektedir. Bu konuda irtibat
Komitesi &nemli roller Ustlenmektedir. irtibat Komitesi iye ve aday devletlerle
yaphgr isbirligi faaliyetleri ile etkin bir dis denetime, mali saydamlik ve hesap
verebilirlik sireclerine katki saglamakta, yolsuzluklarin énlenmesine yardime
olmaktadir. Diger taraftan yapisal ve tarimsal fonlar konusunda ciddi sorunlar
yasanmaktadir. Avrupa Sayistayr séz konusu sorunlarin ¢zimi igin de iye devlet
YDK'lari ile yiriittigi ortak ¢alismalara daha fazla 6nem vermelidir.

S6z konusu iliskiler Avrupa Sayistayi ile Gye devletlerin YDK'lari arasinda
Uc temel sorunun var oldugunu géstermektedir. Birinci sorun Avrupa Sayistay ile
Uye devlet YDK'lari arasindaki ortak denetim konularindan dogmaktadir. Bazi
alanlar hem Avrupa Sayistayinin hem de iye devlet YDK’sinin denetim alanina
girmektedir. Bu konuda Avrupa Sayistayi ile Uye devletler arasinda anlasmalar
yapilmali ve yetki paylasimina gidilmelidir. ikinci sorun ise kurumsal iliskilerden
kaynaklidir. Uye devletlerin bagimsizligi nedeniyle isbirligine gitmek risk olarak
gorilmekte ve belirli alanlarda isbirliginden kaginilmaktadir. Bu durum raporlarin
hazirlanmasinda isbirligine gitmeyi engellemektedir. Uciinci sorun ise AB'ye iye
bazi devletlerin ddem-i merkeziyetci bir devlet yapilanmasini benimsemesinden
kaynaklidir. Bu ilkelerde ulusal bir YDK'nin yaninda bolgesel YDK'lar da
mevcuttur. Bu durum kararlarin alinmasinda daha karmasik bir cerceveyi ortaya
cikarmaktadir. Sorunlarin 2000’li yillardan sonra daha da belirgin bir hal aldig
gorilmektedir. Bu durumun arkasinda yatan temel sebep ise AB’ye yeni iiye olan
devletlerin sayisinin fazlalig ve Avrupa borg krizidir. Bu iki sebep dolayisiyla
Avrupa Sayistayinin iye devlet YDK'lari ile olan iliskisinde ve Avrupa Sayistayinin
isleyisinde diizenlemeler yapilmishr. Fakat AB’ye aday devletlerin de oldugu goz
éniinde bulundurulursa, onlarin da Birlige dahil olmasi ile yeni sorunlarin ortaya

cikma ihtimali yuksektir.
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Turkiye, ekonomik krizlerin yarathgi ortamda 2000°li yillarin basinda kamu mali
ybnetim sistemini kapsamli bir reforma tabi tutmustur. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile yasal zemine oturan bu reform ile 2006 yilindan itibaren Performans
Esasl Bitceleme Sistemi uygulanmaya baslanmistr. Uygulamada belli bir basariya
ulasilmasina ragmen  &zellikle politikalarin bitselere yansimasi, plan-program-biitce
iliskisinin kurulmas ile bitse hazirlik ve uygulama siirecinin etkin yiritilmesi konularinda
hedeflenen biitcesel sonuglara ulasilamamishr. Tirkiye 2018 yilinda Cumhurbaskanhig
Hikimet Sistemi modeline gegmistir. Uygulamasina gegilen yeni hikimet sistemi ile birlikte
kamu ynetiminde oldugu gibi mali ydnetim sisteminde de dnemli degisiklikler olmustur. Yeni
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hikimet sistemi ile ortaya cikan degisiklikler de dikkate alinarak bitce sisteminin degisen
yapiya uygun sonuglar retecek sekilde yeniden yapilandiriimasi gerekmektedir. Ozellikle
mevcut sistemdeki geleneksel sorunlar dikkate alindiginda biitce agisindan bu gereklilik ok
daha 8nemli hale gelmistir. Bu tespitlerden hareketle calismada kamuda politika Gretme
kapasitesinin artirilmasi, politika-plan-bitce iliskisinin giclendirilmesi, performans esasl
is ve hizmet Ureten kamu ydnetiminin olusturulmasi ve biitce hakkinin etkin bir sekilde
kullanilabilmesi acisindan program bazli biitce sistemine yénelik bir yapilandirma dnerisi
gelistirilmistir. Onerilen program biitce modeli ile kamu politikalarinin éncelikler ve ihtiyaclar
temelinde belirlenmesi ve hayata gecirilmesi sirecinde kaynaklarinin etkin kullanimi,
saydamlik ve hesap verebilirlik ile bitce hakkinin giiglendirilmesi hedeflenmektedir.

ABSTRACT

Turkey’s public financial management system in the early 2000s in an environment
driven by the economic crisis has been subjected to a comprehensive reform. With this
reform, which has a legal basis with the Public Financial Management and Control Law
code 5018, the Performance Based Budgeting System has been implemented since 2006.
Despite achieving a certain success, targeted budgetary results have not been achieved
especially in the reflection of policies on budgets, the establishment of plan-program-budget
linkage, and effective execution of budget preparation and implementation process. Turkey
has moved to the Presidential System model in 2018. Along with the new government
system, there have been significant changes in the financial management system as well as
in public administration. The budget system needs to be restructured to produce results in
line with the changes. Especially considering conventional problems in the current system,
this requirement has become more important in terms of budget. Based on these findings,
a restructuring proposal for the program based budget the system has been developed in
order to increase the capacity of policymaking in the public, strengthen the policy-plan-
budget linkage, establish the public administration producing performance-based public
services and use the power of the purse effectively. The proposed program budget model
aims to strengthen the power of the purse through effective use of resources, transparency
and accountability in the process of determining and implementing public policies based
on priorities and needs.

Anahtar Kelimeler: Kamu Politikasi, Program Bitce, Performans Biitce, Hiskiimet
Sistemi, Mali Yénetim

Keywords: Public Policy, Program Budget, Performance Budget, Government

System, Fiscal Management
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GiRiS

Bitce siyasi sorumluluga sahip hikimetlerin politika ve program
dnceliklerini hayata gegirdigi temel bir siyasi metindir. Temsili demokrasi igin siyasi
programlarin hayata gecmesi ve yasama ve yiritme arasinda iyi tanimlanmis
ve ayristirilmis bir politikanin olusturulmasi, planlama ve biitceleme sisteminin iyi
bir sekilde islemesine bagl gdrilmektedir. Kamu politikalarinin degisen cehresi
icinde kamusal programlara olan ihtiyacin gesitlenmesi ve dinamik bir siireg
icinde farklilasmasi, planlama ve programlamayi da kapsayacak sekilde biitce
sistemlerinin dnemini arhrmistir.

Biitceler, gelir ve giderlere ydnelik tahminlerin yer aldigi dokimanlar olmanin
dtesinde, yetki devrini de iceren dokimanlardir. Kaynak elde etme ya da harcama
yapma yetkisinin, yani bitce hakkinin secilmis temsilcilere devredilmesidir. Kamu
politikalarini kararlar haline getirecek siyasal erk sahipleri olan secilmisler ile belirli
bir dénem icin ydnetme erkininin kullanilmasi yetkisinin vatandaslar tarafindan
secilmislere verilmesini iceren asil-vekil iliskisini somutlastiran mekanizmadir
(Yilmaz ve Biger, 2010: 203-207). Dolayisiyla bitseler, bitce hakki temelinde
kamu politikalarinin hayata gecirilmesine ydnelik gelir toplama ve harcama
yapma yetkisinin yasama tarafindan yiriitmeye devredildigi kapsamli bir pakettir.

2019-2023 dénemini kapsayan 11. Kalkinma Plani kapsaminda istikrarls
ve gicli bir ekonomiye gecis icin dngérillen hedefler icinde, plan déneminde
program biitce sistemine gegilmesi ve buna gére harcama gézden gegirmelerin
yapilmasinin da yer almasi, bu makalede ele alinan yapilandirma énerisinin
gelistirilmesini motive etmistir. Makale kapsaminda degisen hiskimet sisteminin
getirdigi siyasi erceve icinde Tirkiye'de biitce siirecine y&n veren plan ve program
metinlerinden baslamak Uzere program esasli bir bitceleme sisteminin bijtcesel
sonuglar daha iyi saglamasina yénelik bir yapilandirma nerisi- gelistirilmistir.
Bu kapsamda bitge siirecinin uzatilmasi ve politika ve program metinleriyle biitce
arasindaki iliskinin giglendirilmesinin yaninda, yeni yapiyi daha fonksiyonel

calishracak kurumsal ve siyasi siireglere iliskin &neriler de getirilmistir.
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1. BUTCENIN KURAMSAL YAPISI VE KAMU POLITIKALARIN
BUTGCEYE YANSIMASI

Biitce, devletin elde ettigi gelir ve giderler igin kullanilan para gantasi
“money bag”, deri canta, torba gibi anlamlarda da kullanilmis olup kéken olarak
Latince bir kelimedir (Edizdogan, 1989: 3). Kelime, ilk kez Fransa ve sonrasinda
ingiltere’de kullanilsa da zamanla diger dillerde de karsilik bulmustur. Bistce, bir
organizasyonun gelecege yénelik gelir, harcama, amag, hedef ve faaliyetlerini
iceren bir dokiiman (Lee and at al, 2013: 15), kamu gelir ve giderlerine 6nceden
izin verilmesini iceren bir tasarruf (Stourm, 1917: 4) ya da gelecek bir déneme
dair gelir ve harcama tahminlerini iceren ve bunlara dair yetkiyi veren belge
(Shick, 2002: 20) olarak ifade edilebilir.

Temsili demokrasinin giiclenmesi ve kamusal midahale alanlarinin
genislemesiyle birlikte bitceler de geleneksel yapilarindan uvzaklasarak, bugiin
kamusal politikalarin somutlashgi, kamusal yikimliklerin salindigr ve kamu
finansman politikalari ile uygulama bicimlerinin belirlendigi daha gicli siyasi

dokiimanlara déniismislerdir.

Bitcenin kendisinden beklenen sonuglari saglamasi baska bir ifadeyle
kamu kaynaklarinin ekonomik, etkin ve verimli kullanilmasi bitce sistemleri yoluyla
saglanmaktadir. Bu anlamda biitge, meclis agisindan yetki devrinin sinirlarini gizen
bir belge olurken, yiiritme agisindan bir planlama ve ydnetim araci niteligindedir.
Disnyada uygulanan biitce sistemlerine bakhgimizda klasik bitce, sifir esasli
bitceleme, torba bitceleme, performans bitceleme, planlama-programlama-
bitceleme sistemlerinin &n plana ¢ikhgr gorilmektedir. Dénem dénem farkli
bitce sistemleri uygulanmis olsa da aslinda bu sistemler makro mali disiplinin
saglanmasi, kaynaklarin  stratejik 6nceliklere gére dagiliminin saglanmasi,
kaynaklarin 3E (etkinlik, ekonomiklik, verimlilik) kuralina gére kullanilmas,
mali saydamlik ve hesap verebilirlik meselelerinin ¢éziime kavusturulmasi igin
gelistirilen ve uygulanan sistemlerdir. lyi bir biitce sistemi, rasyonel kaynak tahsisi
ve kullanimina, bilgi saglamaya, raporlamaya ve hesap vermeye imkan verecek

yapi ve icerige sahip olmalidir.

Hikimetlerin ncelik ve tercihlerini yansitan bitceler, hangi politikaya
ne kadar kaynak ayrildigini, bu politikalara ysnelik hangi faaliyetlerin yerine
getirilecegini, kamusal harcamalardan toplumun hangi kesiminin daha fazla
yararlanacagini ya da kimler Uzerinde kamusal yiklerin kalacagini gésteren
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politika belgeleridir. Ozellikle 1990'li yillarin ikinci yarisindan sonra kamu
politikalarinin hayata gegirilmesinde makro mali disiplinin saglanmasi, stratejik
dncelilere gdre kaynak tahsisi ve kullaniminda ¢ok yilli bijtge anlayisina dayanan
orta vadeli harcama sistemine yonelik tarismalar dne gikmishr. Bu cergevede,
orta vadeli harcama sistemi, karar alicilarin orta vadedeki harcama limitlerini
dngérmelerine yardimei olan ve bu limitlerin orta vadedeki harcama politikalari
ve maliyetleri ile iliskilendirmesine imkan veren kamu harcama programlarini
gelistirmeye yonelik bir sire¢ olarak tanimlanmaktadir (Yilmaz, 1999: 17).
Politikalarin  tespitinden kaynaklarin tahsisine ve kullanilmasina iliskin siireg
bitinsel olarak distnilmeli ve politika-plan-bitce iliskisi bitcesel sonuglarin
etkinligi agisindan giclendirilmelidir.

2. KAMU MALI YONETIMINDEKI DEGISIME TURKIYE’NIiN
UYUMU

Turkiye, mali ydnetim sisteminde var olan (politika-plan-bitce arasinda
stki iliski kurulamamasi, bitce kapsaminin dar olmasi, kamu agiklarinin yiksek
olmasi, denetim ve raporlama sisteminde yetersizlik vb.) sorunlara ¢ézim Gretmek
amaciyla, AB ile entegrasyon calismalari ve IMF ile yiriitilmekte olan yapisal
uyum programinin etkisiyle mali yénetim sisteminde kapsamli bir reform sirecini
2000'lerin ilk yarisinda gergeklestirmistir. Bu kapsamda 5018 sayili KMYKK ile
mali ydnetim sistemi timiyle yeniden ele alinmis ve degisime ugramistr.

Turkiye'de Performans Esasl Bitceleme (PEB) sistemi, 5018 sayili KMYKK
temelinde ve stratejik plan ile bunu destekleyici mahiyette performans programi ve
ortaya cikan sonuglarin raporlandigi faaliyet raporu gibi bilesenler cercevesinde
2006 yilindan itibaren uygulanmaya baslanmis ve belirli bir asama kaydedilmistir.
PEB sisteminin Tirkiye uygulamasinda ilerleme saglanan hususlar olarak sunlar
siralanabilir:

o Mali ydnetim siirecinde siyasi ve ydnetsel sorumlulugun ayristirilmasi
ve mali sorumlulugun modern mali yénetim sistemlerine sahip ilkelerde
oldugu gibi yetki kullanimina gére yayginlastirlmasi konusunda temel
diizenlemeler yapilmishr.

e Biitceye orta vadeli cerceve kazandiran Orta Vadeli Program ve Orta
Vadeli Mali Plan uygulamasina gegilmistir.
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e Kamu idarelerinde giinibirlik karar alma anlayisi yerine daha uzun
vadeli planlamalar yapilmasi ve kaynak tahsisinin bu gercevede
saglanmasi yaklasiminin gelistirilmesine yonelik olarak stratejik plan ve
performans programi hazirlanmaya baslanmistr.

e Hesap verme sorumlulugunun hedef ve faaliyet bazinda islemesini
saglamaya ydnelik faaliyet raporlar hazirlanmaya baslanmistir.

o Kurum bitcelerinde kamu idarelerinin inisiyc:tiﬂeri kismi de olsa artmishr.

e Kurumsal yapinin etkin islemesine yénelik olmak Uzere kurumlarda
SGB’ler kurulmustur.

e Hesap verebilirlik ve mali saydamligin saglanmasi agisindan uluslararasi
standartlara oldukga yakin olan Andlitik Bitce Siniflandirmasi ve
Tahakkuk Esasli Muhasebe sistemine gecilmistir.

e Mali ydnetim sisteminde bilgi teknolojilerinin kullanimi ve kullanilan
sistemlerle bilgi ve rapor iretme kapasitesi gelistirilmistir.

Tirkiye'de PEB sisteminin uygulanmasinda yukarida siralanan olumlu
gelismelere ragmen sistemin uygulanmasinda baslangigta hedeflenenlere yeterince
ulasilamamis, reform sirecinin kararlilikla devam ettirilememesi nedeniyle biitce
hazirlik ve uygu|omc| surecine iliskin eski aliskanliklar terk edilememistir. Sistemin
uygulanmasinda karsilasilan temel sorunlari ise su sekilde siralamak mmkindir:

e Orta vadeli program ve mali plan uygulamasi siireg icinde devam
etmekle birlikte bu politika metinleriyle bitce arasindaki iliski yeterince
kurulamamistir. Bitceye ydn vermesi gereken bu dokiimanlar zamaninda
cikmamis ve 5018 sayili kanunda 2011 yilinda yapilan degisikliklerle
hazirlanma ve agiklanma siiregleri Mayis ve Haziran aylarindan Eylil
ve Ekim aylarina cekilmek suretiyle bu dokiimanlarin bitceye yén verme
dzellikleri azalmistir.

o Ust politika belgelerinde kamu idarelerine net bir yol haritas cizilmekten
cok temenni niteliginde politikalar siralanmis ve bu nedenle dikkate
alinma sorunlari yasanmistir. Nitekim, politika belgelerinin kurumsal
planlara yoén verebilecek yopida hazirlanmamasi ve idarelere 6zgi
neri setleri gelistirmemis olmasi uyumu zayiflatmis ve kurumsal stratejik

planlarin basarisini da olumsuz etkilemistir (Yilmaz ve Emil, 2013: 21-
22).

92 | Soyl.stoy Dergisi ® Sayi: 117
Haziran - 2020



Program Bazli Biitce Sistemine Yénelik Bir Yapl/andlrma Onerisi

e Politika, planlama ve bijtceleme iliskisinin yeterince kurulamama sorunu
PEB sisteminde de varligini sirdirmistir. Sistemde biitce ile tahsis
edilen kaynagin/paranin hangi amagla kullanildigini gérmek, istenen
seviyede mimkiin olmamustr.

e Performans esasl bitceleme sistemine gecis yapilmis olmakla birlikte
kamusal politikalari  tanimlayan harcama  programlari st siyasi
seviyede olusturulmadan ve fadliyet esash bir bitceleme sistemine
gesis yapilmadan analitik bitgenin Urettigi istatistiki bilgilerle kurumsal
diizeyde performansin &lcilmesi mimkiin olamamistr.

e Sistemin temel bilesenleri arasinda yer alan stratejik plan, performans
programi ve faaliyet raporlari kamu kurumlarinca  hazirlanmistir.
Ancak bu belgelerin hazirlanmasinda rehberlik edecek kilavuzlarin
genel hazirlanmasi, bazi kamu idarelerinin stratejik planlarini hizmet
alim yéntemiyle kurum disi firmalara hazirlatmalari, bu dokiimanlarin
hikimet politikalari ve bitce ile iliskiselliginin yeterince giicli
saglanamamasina ve zamanla bu sireglerin anlamini yitirmesine yol
agcmistir.

e Bitgeler ++2 cercevesinde hazirlanmis ancak hazirlanan bitgelerde
mevcut yilda yapilacak harcamalara iliskin  bilgi  saglansa  da
ilerleyen yillara iliskin bitcelerde hangi hizmet ve dnceliklere kaynak
ayrilacagini orta vadeli bir gercevede program veya alt program
maliyetleri acisindan gérmek mismkiin olmamistir. Zira ilerleyen yillarin
bijtcesi; planlarda yer alan &ncelikli faaliyetler dikkate alinarak degil,
baslangic yili ddeneklerine belirli bir oran (genellikle enflasyon orani)
uygulanmak suretiyle olusturulan bitce rakamlarini ihtiva etmektedir.
Bu durum sisteme olan inanci zayiflatmis ve geleneksel biitce hazirlama
surecinin disina cikilamamasina neden olmustur.

¢ Maliye Bakanhg ile ilgili kurumlar (milga Kalkinma Bakanlig ve DPT
gibi) arasinda yeterli bilgi alis verisinin saglanamamasi ve koordinasyon
eksikligi, stratejik plan ve performans programlarinin izlenmesi ve
kamu kurum ve kuruluslarinin yénlendirilmesinin farkli kurumlarca
gerceklestirilmesi, cari ve yatrim bitcelerinin farkli kurumlarca
hGZ|r|onmas|/onay|c1nm05|/iz|enmesi, sistemin i§|eyi§ine iliskin 6Gnemli
bir sorun alani olmaya devam etmistir. Kamu idareleri s6z konusu
pargali durum karsisinda PEB bilesenlerini bir bitin olarak gdrememis
ve plan ve bitcelerini bu cercevede ysnlendirememislerdir.
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Mali  y&netim sistemlerine iliskin kapsamli reform yapan ilkelerin
deneyimleri, basarili sonuglar elde edebilmek igin yalnizca gerekli mevzuat
diizenlemelerinin yirirlige konulmasinin yeterli olmayacagini géstermektedir.
Reformlarin yeterli nitelik ve nicelikte personel yetistirilmesi ile desteklenmesi,
kurumsal yapilanmalarin buna uygun diizenlenmesi, reform bilesenlerinin takibi
ve degerlendirilmesi, zamaninda dizeltici &nlemlerin alinmasi, sistemin her bir
unsuruna gerekli dnem ve hassasiyetin gosterilmesi 6nem tasimaktadir. Reform
bitincil bir bakis agisiyla ele alinmali ve her bir bilesenin diger bilesenler
Uzerindeki etkisi goz ardi edilmemelidir.

3. TURKIYE’'DE DEGISEN HUKUMET SiSTEMINDE PROGRAM
BAZLI BUTCE UYGULANMASINA YONELIK BiR YAPILANDIRMA
ONERISi

3.1. Cumhurbaskanhg:i Hokiimet Sistemi ve Mali Yénetim
Sisteminde Degisim

Devletin asli fonksiyonlarini yiiriitecek organlarin kurulusu, isleyisleri
ve birbirleriyle olan iliskileri hikimet sistemlerine gére farklilasabilmektedir
(Karatepe, 2013: 223). Devlette iic temel organin yani yasama, yiriitme ve yarg:
fonksiyonlarinin dagiim ve diizenlenmesi cercevesinde farkli hikimet sistemleri
ve yonetim yapilari s6z konusu olmaktadir (Erat, 2015: 326). Bu agidan 6zellikle
bitge siirecinde asil dnemli olan, sistemde yasama ve yiriitme kuvvetleri arasinda
nasil bir iliskinin s6z konusu oldugudur.

Yasama ve yiriitme kuvvetinin kesin ve sert bir sekilde ayrildigi durumda
baskanlik sistemi, bu iki kuvvetin daha yumusak ve dengeli bigimde ayrildig:
durumda parlamenter sistem; bu kuvvetlerin secilmis olmayan bir kisi ya da kurulda
birlestigi durumda mutlak monarsi ya da diktatsrlik, iki kuvvetin halk tarafindan
demokratik usullerle secilen bir mecliste birlesmesi durumunda ise meclis hikimeti
sistemi s6z konusu olmaktadir (Ozbudun, 2002: 329).

Dinyada bircok ilke farkli hikimet sistemleri ile yonetilmektedir. Ancak
genel olarak parlamenter hikimet sistemi ile baskanlik sisteminin yaygin
olarak var oldugunu séylemek miimkiindir. Ozellikle Amerika Birlesik Devletleri
baskanlik sistemi, ingiltere ve Almanya parlamenter hiskimet sistemi, Fransa ise
yari baskanlik sistemi agisindan &n plana gikan ve &rnek teskil eden ilkelerdir.

Yine, devlet yapilari federal ya da initer olsa da farkli hikimet sistemleri

24 | Soyl.stoy Dergisi ® Sayi: 117
Haziran - 2020



Program Bazli Biitce Sistemine Yénelik Bir Yapl/andlrma Onerisi

uygulayan tlkeler bulunmaktadir. Ulkeler kendilerine 6zgi siyasi, tarihi, toplumsal
ya da ekonomik kosullarin etkisi ile farkli hikimet sistemleri ile yonetilmektedir.
Dolayisiyla her ilke bulundugu bélgesel entegrasyonlar ve kendi kosullari
cercevesinde degerlendirilmelidir.

Tirkiye'de ise 1982 Anayasasi’'nda yumusak kuvvetler ayrihgr ve
parlamenter hiskimet sistemi temel alinmishr. Meclis, halk tarafindan segilmekte
ve yasama organini olusturmakta; yiriitme organi ise asil sorumlu olan Basbakan
ve Bakanlar Kurulu ile dnemli yetkilere sahip ancak yiriitme organinin sorumsuz
kanadi olan Cumhurbaskani’ndan olusmaktaydi. Sistemde Basbakan ve Bakanlar
Kurulu, kamusal politikalari belirleme, harcama yapma ve gelir elde etme
yetkisini elinde bulunduruyordu. Yasama organina karsi ise bireysel ve kolektif
olarak sorumlu durumdaydilar (Ozbudun, 2002: 169-180). 2007 yili Anayasa
degisikligine (5678 sayili Kanun) kadar Cumhurbaskani’nin TBMM tarafindan
secilmesi ydntemi uygulaniyorken 2007 yilinda yapilan degisiklikten sonra arhik
Cumhurbaskani’nin dogrudan halk tarafindan segilmesi yéntemine gegilmistir.
Cumhurbaskaninin dogrudan halk tarafindan segilmesi, halka karsi dogrudan

sorumlu olmasini da beraberinde getirmistir.

2007 yili Anayasa degisikligi sonrasinda Cumhurbaskaninin halk tarafindan
secilmesi ilk kez 2012 yilinda gerceklesmisti. 2012-2017 yillari arasindaki
dénemde Basbakan ve Bakanlar Kurulu ile halkin segtigi Cumhurbaskaninin var
oldugu hiskiimet sistemi uygulamasi strdirilmistir. Fakat 16 Nisan 2017 tarihli
Anayasa degisikligine iliskin referandum ve sonrasinda 24 Haziran 2018'de
yapilan secimler ile Cumhurbaskanhigi Hikiimet Sistemi’ne gegis yapilmistir. Yeni
sistem dogrultusunda kamu yonetiminde ve kamu mali ydnetim sisteminde 6nemli
degisiklikler yapilmistir. Bakanlar Kurulunca hikiimet programinin hazirlanmasi,
yasama organinda bu programin gérisilip givenoyu alinmasi sonrasinda
goreve baslanmasi, yeni sistemde s6z konusu de§i|dir. Bakanlar, Cumhurbaskani
tarafindan atanarak géreve baslarlar ve dogrudan Cumhurbaskanina karsi
sorumludurlar.

Cumhurbaskanhgr Hikimet Sistemi ile Basbakanlik ve Bakanlar Kurulu
kaldirlmis ve bakanlik sayisi azaltlmis (mevcut durumda bakanlik sayisi 16’dir)
ve bakanliklarin yapilarinda &nemli degisiklikler yapilmishr. 703 sayili KHK
ile (RG. 09.07.2018) Kalkinma Bakanhgi kaldirilmis, Maliye Bakanlhg: ise
Hazine ve Maliye Bakanligi adiyla teskilah ve gérevleri bakimindan yeniden
dizenlenmistir. Bitgeyi hazirlamaktan sorumlu olan ve daha énceki yapilanmada
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yer alan Bitce ve Mali Kontrol Genel Midirliginin (BUMKO) gérevleri Hazine
ve Maliye Bakanhigi’'ndan alinmis, 13 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile
Cumhurbaskanhgi’na bagh olarak kurulan Strateiji ve Bitce Baskanligi'na (SBB)
verilmistir. Plan ve program hazirhgr ve takibi, biitge hazirlik ve uygulamasi gibi
mali ydnetim sisteminin isleyisine iliskin dnemli gérevleri de biinyesinde toplayan,
SBB mali ydnetim sisteminde temel aktdr kurumlardan biri haline gelmistir.

1 nolu Cumhurbaskanligi  Kararnamesi'nin 20 nci maddesi ile
Cumhurbaskanhgi binyesinde Bilim, Teknoloji ve Yenilik Politikalari Kuruly,
Egitim ve Ogretim Politikalari Kurulu, Ekonomi Politikalari Kurulu, Givenlik
ve Dis Politikalar Kurulu, Hukuk Politikalari Kurulu, Kiltir ve Sanat Politikalari
Kurulu, Saglik ve Gida Politikalart Kurulu, Sosyal Politikalar Kurulu, Yerel Yénetim
Politikalari Kurulu olmak Gzere 9 Politika Kurulu olusturulmustur. Bu kurullarin
faaliyet alanlarina yénelik strateji ve politikalar hazirlamasi, izlemesi ve rapor
sunmasi ve kamu kurum ve kuruluslarinin yénlendirilmesi gérev ve yetkisi
bulunmaktadir. Politika kurullarinin disinda  Cumhurbaskanligina bagh, &zel
bitceli, kamu tizel kisiligini haiz, idari ve mali zerklige sahip Dijital Déniistim
Ofisi, Finans Ofisi, insan Kaynaklari Ofisi ve Yatirim Ofisi de kurulmustur.

Yeni hikimet sistemi mali ydnetim sisteminde de &nemli degisiklikleri
beraberinde getirmistir. Cumhurbaskani, mali yonetim sistemi ve bitce sireci
agisindan temel aktér haline gelmis, bitce hazirlik ve uygulama sirecinde temel
gorevli kurumlar Cumhurbaskanligi’nabaglanmis ve bu gérevlerini Cumhurbaskan
adina yiritmeye baslamislardir. Yeni sistemde yiriitme organi bakimindan
Cumhurbaskaninin temel aktdr olmasi nedeniyle politika belirleme yetki ve
gorevi de Cumhurbaskani’nda bulunmaktadir. Bakanlar ise Cumhurbaskaninca

belirlenen politikalarin hayata gegirilmesinden sorumludur.

Bakanlarin - Cumhurbaskaninca  belirlenen  program disinda ayri bir
programlari yoktur ve TBMM'ye karsi bireysel veya kolektif bir sorumluluklari
da bulunmamaktadir. Bakanlar sadece Cumhurbaskani’na idari agidan sorumlu
durumdadirlar.

Yeni hikimet sistemi ile mali ydnetim sisteminin temeli olan 5018 sayili
KMYKK'da meydana gelen temel degisiklikler asagidaki tabloda verilmektedir:
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Tablo 1: 5018 Sayili KMYKK'da Yapilan Degisiklikler

Degisiklik

Md. Konusu Yapilan Degisiklik Aciklama
Kamu mali  ydnetimine iliskin
Md Kamu ilkelerin uygulanmasina dair usul Cumhurbask Gri bitce sireci
5| maliyesinin | ve esaslar Maliye Bakanligr yerine umhgroaskant, yuruime ve butee sureci
5/2 | iemel ilkeleri > sistend hotb * | acisindan temel aktér durumundadir.
emel ilkeleri yemF cTsteLn I'eI Curnl ur osid.om
taratindan belirlenip izlenecektir.
Bu degisiklik ile kamusal politikalarin
Stratejik Cumhurbaskaninca  belirlenecegi  ve
Md Planlama ve | “Cumhurbaskani tarafindan | idarelerin de bu politikalar dogrultusunda
o Performans | belirlenen  politikalar”  ifadesi | kendi planlarini olusturacag, Bakanlarin
Esasli eklenmistir. Cumhurbaskaninca belirlenecek
Biitceleme politikalarin  uygulanmasi  siirecinden
sorumlu olduklari diizenlenmistir.
Bakanlarin koznakhrm kullanimi
Bakanlar, kamusal kaynaklarin | agisindan Basbakan ile Meclise kars
Md Bakanlarn etkili, ekonomik ve  verimli | sorumlu olmalari durumu kaldirilmistr.
10/2 rumlulug kullanimi ile hukuki ve mali | Bakanlar, mali  ydnetim  sisteminde
SOrumILIGY | glanlarda Cumhurbaskanina karsi | idari -~ sorumluluk tasiyan ve  sadece
sorumlu olacaklardir. Cumhurbaskani’na karsi sorumlu olan
aktsrler durumuna getirilmistir.
Bitce feklifi Hazine ve Madliye Egtge }LGZ'rll'kv sUre(_:li_, kQVFé'S)VMglﬂe
Bakanligiyerine Cumhurbaskanlhig Utcj k"azwllglna hlls "l1 'ger belge
tarochE:n hazirlanip  koordine | yo GoXymamann nhaziranmast gorevi
edilecekfit Avmca OVP Ovmp | Cumhurbaskanigi’'nda olsa da bu gsrev
ve Borce .HGZYII’IGmG Rehberi'nin !Torcrnar'ne||eStrqte|||yeBUtgekBoslkanhgl
hazirlanmasi, kabul edilip re. Hazine ve. .Mc' iye Bakanligi'nca
Md \(/)eVBB.?;/MP yayinlanmasi  hususunda  daha 8%5;\:;?'(- yuruflulecekhr.“ -OVP-|- k\(e
16 | H Ulc once dokimana gére Bakanlar | h L"n qu{m gnmu_kls:tliresmel fiskan
azirlama Kurlu, Kalkinma  Bokanhg, | is¢ herhangi bir degisiklik yaprlmams,
Rehberi Mali elBokonh'l YUksekP|on|amc; hazirflayan ~ ve ygyln|qyon makam
KuruTu gérevﬁ’iken artk  bu acisindan  bir deglsikhk s6z  konusu
belgelerin  Cumhurbaskanliginca olmustur. - Dolayisiyla - bitge  hazirlik
hazirlanmast ve Comhurbaskan: | sirecinin rasyonel  yiritilebilmesi
tarafindan onaylanmasi 6n?jnde agisindan  gerekli _ olan - zamansal
degisiklik vo ||rZ1,| fr Y degisiklige gidilmemis ve Eylil ayinda
ISt yapHimishr. yayinlanma usulis devam eftirilmistir.
Kamu idareleri bitce gelir Kamu kurum ve kuruluslarinin bistce ve
ider  ve atrim  fekliflerini yatirim tekliflerini farkli idarelere (Mahye
%|U| avi 4 sonuna kadar Bakanhgi ve Kalkinma  Bakanligi)
Md Gelir/Gider C):Jmhurbaykanllvl’na snderirler Sndermesi, bunlarin farkli idarelerce
74 | ve Yatirm = sKamiigl na .o~ | degerlendirilerek  takip  edilmesine
17/4 Teklifleri Onceden gelir ve gider teklifleri | lik | b
eklifleri Mdliye  Bakanligina atnm | Yonelik parcali yapi ~sona  ermistir.
ﬁ/ . R Boylece kamu kurum ve kuruluslari,
teklifleri ise Kalkinma Bakanhgi'na | I o
snderilmekteydi bitcelerini bir bitin olarak sadece
9 el Cumhurbaskanligina gdnderecektir.
Yapilan  degisiklikle bitce, Bakanlar
Merkezi Merkezi Yonetim Bitce Kanun | Kurulu'nca degil  Cumhurbaskaninca
Md. | Yonetim teklifi mali yil basindan yefmiibe§ ve tasari olarak degil teklif olarak
18 Bitcesinin gin once Cumhurbaskani | Meclise sunulacakhr. Ayrica milli bijtce
sunulmasi tarafindan TBMM'ye sunulacaktir. | tahmin  raporunun  Meclise  sunulmasi

uygulamasi da kaldirlmistr.
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Mmd. 22?"5;';"" Yapilan Degisiklik Aciklama
Bitce teklifinin  Mecliste gorisilmesi
asamasinda bslimler halinde oylanmasi
TBMM  merkezi ydnetim bitce | ydntemi sona ermistir.
kanun feklifini maddeler, gider | Yeni sistemde gegici biitcenin  alh
ve gelir cetvellerini  kamu | ay1 gecemeyecedine dair kisitlama
idareleri itibariyla gérisir. Bitce ka|d|rﬁm|$hr. Bunun yanisira gegici Bitce
Biltce Kanununun siiresinde  yirirlige | Kanununun (;Ikdl’lfdmdm(] secenegi
Md. " kl'?F' . konulamamasi  halinde, gegsici | de distnilmis ve bdyle bir durumda
19 ex '..".‘.I|n . | Bitge Kanunu gikarilir. Gegici Bitce | yeni biitce kabul edilene kadar &nceki
gorusuimest | kanununun  da  cikarilamamasi yilin  bitcesinin  yeniden degerleme
durumunda, yeni Bitge Kanunu | oraninda artirim yapilarak uygulanmasi
kabul edilinceye kadar bir 6nceki | ongorilmistir.  Dolayisiyla” ~ bitcenin
yilin biitcesi yeniden degerleme kagukj acisindan  Cumhurbaskaninin
oranina gére artirilarak uygulanir. | tamamen devre disi kalmasi ve ABD'de
dénem dénem gériilen bitgesiz kalma
hali 6nlenmek istenmistir.
Kesin hesap da bitce teklifinde
oldugu gibi kanun teklifi seklinde
Kesin hesap kanun teklifi Hazine | Cumhurbaskaninca Meclise sunulacakr.
Md Kesin Hesap vqu|iye qudp||§1|'nco h(".lZII’lCII"III’ Tasan ifadesinin kc1|d.|r||m|§ olmasi
42' Kanunu ve |z|eyen mali yihin Haziran ayi teknik agldgn anlam ifade efse c:le
sonuna kadar Cumhurbaskani’'nca | asil énemli  husus, biitce  sahibinin
TBMM'ye sunulur. Cumhurbaskani olmasi sebebiyle kesin
hesabin da Cumhurbaskaninca Meclise
sunulmasidir.
Degisiklikten &nce ilgili Bakanin talep
etmesi veya Bagquon'ddn alinacak
Mali ynetim ve kontrol sisteminin | onay ardindan Maliye Bakani ilgili
zaafa  ugramasi,  yolsuzluk | denefcilere denetim yaptirma imkanina
Mali y6nefim EO' da kamu  zararina iliskin | sahipti.  Yeni sistemde Bakanlarin
Md ve kontrol elirtilerin ortaya ¢ikmasi halinde | denetim talebinde bu|unma|arl yontemi
75 | sicteminin Cumhurba§kan|" kamu Akurgm ve | kaldinlmishr.  Deneflettirme ) yetkisi
denefimi kuruluslarinin tom mali yénetim | yalnizca Cumhurbaskani’ndadr.
ve kontrol sistemlerini, karar ve | Bunun yaninda denetim sonrasi ortaya
islemlerini  mevzuata  uygunluk | ¢tkan raporlarin ilgili Bakan ve ‘Ig
agisindan denetletebilir. Denetim  Koordinasyon  Kurulu’na
da génderilmesine dair diizenleme
kaldirilmistr.

Tablo 1'de 6zetlenen degisikliklerden de gérilecegi Uzere mali yonetim

sisteminde 6nemli degisiklikler yapilmistr. Bitce, Cumhurbaskani tarafindan

TBMM’ye sunulmakta ve Plan ve Bitge Komisyonu (PBK)'nda gérisilmesinin

ardindan TBMM Genel Kurulu'nda gérisilmektedir. PBK yeni sisteme gecilmeden

dnce Uye sayisi ve olusumu agisindan diger komisyonlardan daha farkli bir yapi ve

dneme sahip komisyon olarak gérev ifa etmekteydi. Yeni sistemle bu Komisyonun

yapisi da degistirilmistir. Daha dnce Gye sayisi sabit iken (iktidar: 25 Gye, Muhalefet:

15 iye olmak iizere toplam 40 Uyeli yapi) yeni sistemde siyasal parti gruplarinin

toplam Uye sayisi ierisindeki yizdesel orani ve buna gére her siyasi parti grubuna

denk gelen agirlik temel alinarak olusturulmakiadir. Meclis ictizigi'nin 11. ve

21. maddelerindeki dijzenlemeler dogrultusunda komisyon Gye sayisi bu yasama
déneminde (2020) 30’dur.
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Onceki sistemde Basbakan ve Bakanlar Kurulu'nun Meclis’e  karsi
sorumlu olmasi ve giivenoyu alarak géreve gelmesi séz konusu idi. Dolayisiyla
programlarini uygulayabilmek agisindan PBK'da ¢ogunlugu elinde bulundurarak
harcamalar yapma ya da gelir elde etmeyi iceren teklifleri kabul ettirebilmekteydi.
Cumhurbaskanhg Hikimet Sistemi’nde ise geleneksel baskanlik sistemlerindeki
uygulamalar gibi hiskimetin mecliste gogunluga sahip olmasi gerekmemekte,
givenoyu alarak goéreve baslanmamaktadir. Bu agidan PBK'da  hikimetin
cogunlugu elde etmesine imkan veren diizenleme kaldirilmistr.

Cumhurbaskanligi Hikimet Sistemi'ne gegis ile birlikte mali ydnetim
sisteminde ve &zellikle bitce sirecinde yapilan bu degisiklikler, yeni hikimet
sistemine uyum cercevesinde daha gok yiritme gicinin kullanimina iliskin olup,
bir nceki bslimde uygulanmakta olan bijtge sistemine iliskin ifade edilen sorun
alanlarinin ¢ézimiineiliskin bir yeniden yapilandirmayi getirmemektedir. Bu agidan
tespit edilen sorun alanlarindan hareketle Tirkiye'de bitce sisteminin program
bitce sistemi gercevesinde yeniden ele alinmas gerektigi degerlendiriimektedir.

3.2. Program Bazh Bitce Uygulanmasina Yonelik Bir
Yapilandirma Onerisi

Kamu politikalari, bitgeler araciligiyla yasama gegirilmektedir. Dolayisiyla
hikimetin amag, hedef ve dnceliklerini yansitan bir politika belgesi olan bitcelerin
gerektigi sekilde hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesi, politika-plan-biitge
iliskisinin giiclendirilmesi son derece 6nemlidir. Tirkiye’de 5018 sayili KMYKK ile
cergevesi gizilen ve 2006 yilindan itibaren uygulanmakta olan mali ydnetim sistemi
dnemli kazanimlar getirmekle birlikte, &zellikle reform alanlarinin fonksiyonel
olarak hayata gegirilmesine ydnelik ikinci nesil reformlarin gerceklestirilmemesinin
etkisiyle hedeflenen degisimi tam olarak saglayamamishr.

Bu bslimde degisen hikimet sistemi icinde; bitcenin makro ekonomik
yapiyla uyumlu olarak program bazli hazirlanmasi, bitge hazirlik ve uygulama
sUrecinin gdzden gecirilerek rasyonel bir yapiya kavusturulmasi, bistce hakkinin
etkin bir sekilde yerine getirilmesine yénelik nlem ve diizenlemelerin yapilmas
ve etkili bir izleme ve denetim sisteminin kurulmasi temelinde program bazli
bitceleme modeli degerlendirilecektir. Bu degerlendirme 2000’lerin ilk yarisinda
kamu ydnetimi ve maliyesine iliskin gerceklestirilen yapisal reformlar ve uygulama
sonuglari gergevesinde ele alinacakhr. Yine, 2019-2023 dénemini kapsayan 11.
Kalkinma Plani kapsaminda istikrarli ve giicli bir ekonomiye gegis icin dngériilen
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hedefler arasinda, plan déneminde program biitce sistemine gecilmesi ve buna
gore harcama gdézden gecirmeleri yapilmasinin hedeflenmesi, yapilandirma
modeli dnerisi agisindan da dnemli bir politika hedefi olarak degerlendirilmistir.

Bu calisma kapsaminda gelistirilen yeniden yapilandirma modeli asagida
siralanan dért temel alan zerine insa edilmistir:

Sekil 1: Program Bazli Biitce Uygulama Model Onerisi

Y
Politika-Plan-Biitce
Iliskisinin
Giglendirilmesi

Biitce Hazirlik ve

Uygulama Siirecinin

Rasyonellestirilmesi

Kurumsal Kapasitenin
Giiglendirilmesi ve
Koordinasyonda
Etkinlik Saglanmasi

Etkin Bir izleme ve
Degerlendirme

Sistemi Kurulmas:

_ J L J
Politika Belirleme ve L Hazine ve Maliye
L Reform Takibi Pohhkfj‘ Bakanh! ile Reform ve
Sorm ekt Belgel g Program Takibi
Yapilmasi elgeernin Strateji ve Biitce — YOQ |
Yuzlnlrfn_rnu -~ Baskanhginin . api I'|I1CI$I ve
Ds“lj‘n:'sllljm ) Kurumsal aporlanmasi
S —— istirilmesi Sl
OVP'nin Politika eg é?PIG “Qe.l?lnn'q
Belgesi Olma velendirtimes! Harcama
|| Niteliginin Gozden
Gﬁx;|endgiri|mesi _ ) —  Gegirme
Mali Yénetim Raporlan
Bitce Hazirlk ve Sisteminin Etkinligi Hazirlanmasi
OVMP'nin Kamu Gstirijﬂ.jll:ne Il Sq?(lqyifﬂk sekilde -
Harcama Programi, A:reislnln [ceri oc:Jr ?flsycfr .
Ll Gelir ve Harcama irimasit cerisinde Yonefilmesi Mutabakat
' Metinleri

Politikalarini Ortaya
Koymasi

Hazirlanmas

Bu cerceve icinde gelistirilen &neriler ana sorun alanlarindan hareketle ve
bitce sireci ile uyumlu bir sekilde ana basliklar itibariyla izleyen alt bslimlerde
ele alinmaktadir.

3.2.1. Politika, Plan ve Biitce iliskisinin Giiclendirilmesi

Tirkiye'de 5018 sayili KMYKK'da orta vadeli harcama sistemine gecis ile
politika, plan ve bitseler arasinda iliski ve bitinselligin artinlmasi amaglanmistr.
Turkiye uygulamasinda &nemli sayilacak bir asama ilk dénemde gerceklestirilmis
olmakla birlikte politika-plan-biitce iliskisinin kurulmasi acisindan hedeflenen
ilerleme izleyen dénemde yeterince saglanamamistir. Bunun nedenleri olarak:

e KMYKK uygulamasinda OVP'ler politika ve onceliklerin ortaya
konuldugu, kamu ve 6zel sektsr icin ydnlendirici, kamuoyuna bilgi
saglayan belgelere dénisememistir.

e Biitcenin makro cercevesinin olusturulmasinda TBMM'nin siirece katkisi
bulunmamaktadir (Yilmaz ve Biger, 2018: 393).
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o Ust politika belgesi olarak nitelendirilebilecek belge sayisindaki fazlalik
(Kalkinma Plani, OVR OVMP Yillik Programlar, sekicrel ve tematik
konularda hazirlanan ¢ok sayida stratejik plan ve eylem planlari,
bslgesel planlar) da &nemli bir sorun olmustur.

e OVP ve OVMP'nin yayinlanma siiresi agisindan da politika-plan-
bijtce iliskisi yeterince kurulamamistir. Bu belgeler Eylil ay ortasinda
yayinlanmakta ancak kamu idarelerinin bistge hazirlik stireci Haziran ay
sonunda baslamaktadir. Dolayisiyla politika ve dncelikler belirlenmeden,
ddenek tavanlari netlestirilmeden kamu idarelerinin bitceleri 6nceki
Program cercevesinde hazirlanmakta, bu ise kamu idarelerinin politika
belgelerine bakis agilarini olumsuz etkilemektedir.

e OVMP'de ve bitcelerde &deneklerin dngérilen kamu harcama
programlarindan ziyade (1) yilindaki &deneklere belirli bir oranin
(genellikle enflasyon oraninin) uygulanmasi  suretiyle arhinldig
gorilmektedi. OVMP'de kamu harcama programlarina yénelik bir
degerlendirme yer almamaktadir. Bu anlamda, bitcelerin programlar:
gosterenbelgeler olarak hazirlanmamasi da 8nemlibir sorundur. Bistgeler,
hangi politikaya ne kadar kaynak ayrildiginin gériilebildigi bir yapida
degildir. Bu durum politikalarin yeterli analiz ve degerlendirmelerinin
yapilamamasina da yol agmaktadir.

Uygulomada gérillen bu sorunlardan hareketle dogru politika ve
dnceliklerin belirlenmesi ve bu politika ve &ncelikler igin kaynak dagiliminin
rasyonel bicimde yapilabilmesi agisindan yeni hikimet sisteminde program bazli
bitce modellememizde asagida yer alan hususlar cercevesinde biitge sisteminin

yapilandiriimasi énerilmektedir:

Politika Belirleme ve Reform Takibinin Yapilmasi: Ulkelerin
kamu y&netimi reform tecriibeleri géstermektedir ki, reformlar zaman isteyen ve
basarili uygulamalar elde edilebilmesi igin yillarca ¢alisma gerektiren sireclerdir.
Reforma yénelik kanunlarin yayinlanmasinin Stesinde reforma yonelik bilesenlerin
takibi, gelistirme ve dizeltmeye ydnelik nlemlerin alinmasi, siyasi ve idari
destegin saglanmasi, kamuda reformun igsellestirilmesine yonelik 6nlemlerin
alinmasi ile basari elde edilebilir. Bu bakimdan reformlarin takibi ve reform
dinamiginin strdirilmesi, kamusal politikalarin st dizeyde koordine edilmesi
ve kararlastirilabilmesi igin Cumhurbaskanligi’'nda “Kamu Reformu ve Politikalar:
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Kurulu” olusturulmasi yararl olacaktir. Kurulun kamu politikalarina yén vermesi,
politikalarin uygulama sonuglarini degerlendirerek miidahale alanlari olusturmasi
gerektigi degerlendirilmektedir.

Kurul, Cumhurbaskani  Baskanhiginda,  Bakanlar,  Politika  Kurulu
Baskanvekilleri ve SBB baskanindan olusturulabilir. Yapisal reformlarin diizenli
takip edilmesi ve degerlendirilmesi agisindan OVP ve OVMP'nin de Kurul'da
gorustlmesi dizenlenebilir. Kurulun sekretarya hizmetleri ise SBB’ce yiiriitilebilir.
Politikalara ve reformlara dair dizenli ve koordineli veri akisi ve raporlama
yapilabilmesi igin bakanliklarda ve bazi temel kurumlarda Strateji Gelistirme
Birimleri (SGB) biinyesinde “Reform ve Politika izleme Birimleri” kurulmasi da
sireci destekleyecektir.

Gerek uluslararasi gerek ulusal gerekse bolgesel nitelikli Gst politika
belgelerinin hiyerarsisi iyi kurulmali ve mutlaka bu belgeler koordineli bir sekilde
hazirlanmalidir. Bu anlamda politikalar kurulunun ve SBB'nin is tanimlari arasinda

bU I(OHU CICI yer c:|m0||o||r.

Orta Vadeli Programin Politika Belgesi Olmasi Niteligi
Guclendirilmeli: Kamusal kaynaklarin tahsis edilecegi dncelikli sektdrlerin
belirlenmesi hususunda yiriitmenin tercihini gésteren ve bu agidan bitcenin
beyni (TEPAV, 2006: 25) olarak nitelendirilebilecek OVP'lerin Kalkinma Planlari
dogrultusunda programlar seklinde hazirlanmasi PEB uygulamasina daha uygun
olacaktir. OVP'ler, kalkinma planlarinda ortaya konulan gelisme eksenleri, politika
ve dnceliklerin somut hale getirilmesine, belirlenen programlardan sorumlu kamu
kurumlari ile hedef cikh ve géstergelerin gérilebilmesine hizmet eder durumda
olacaktir (Yilmaz ve Emil, 2013: 32). SBB koordinesinde hazirlanmasi ve Kamu
Reformu ve Politikalari Kurulu'nda gérisilerek Cumhurbaskani  tarafindan
onaylanmasi énerilen OVP Mayis ayi sonuna kadar yayinlanabilir.

Orta Vadeli Mali Plan Kamu Harcama Programlarini
Kapsamali, Gelir ve Borclanma Politikalarini Ortaya Koymalr:
OVP'de belirlenen hedeflerin hayata gegirilmesi agisindan  bitgenin  kalbi
olarak ihtiyag duyulan kaynaklarin kamu idarelerine tahsis edilmesini saglayan
(TEPAV, 2006: 30) OVMP’lerde &denekler kurumsal ve ekonomik siniflandirma
cercevesinde verilmektedir. Modelde ise program biitce uygulamasi dogrultusunda
&denek tavanlarinin kamu kurumlari ve harcama programlarina dair siniflandirma
temelinde belirlenmesi 6nerilmektedir. Bdylece kalkinma planlari ve OVP ile ortaya
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konulan 6nceliklerin kaynak dagiimi, programlar bazinda belirlenebilecektir
(Yilmaz ve Emil, 2013: 32-33). OVMP'lerde ilerleyen yillara iliskin &denek
tavanlarinin belirlenen harcama programlari temelinde hesaplanmasi ve Mayis'in
son haftasinda kamuoyuna ve kurumlara agiklanmasi, bitce sirecinin éne
cekilmesi agisindan faydali olacaktr.

3.2.2. Butce Hazirhk  ve Uygulama Sirecinin
Rasyonellestirilmesi

Tirkiye'de 659 sayili KHK ile dizenleme yapilana kadar OVP’'nin mayis
sonuna, OVMP'nin ise en gec onbes hazirana; diger bitce cagri, rehber ve
genelgelerin de haziran sonuna kadar resmi gazetede yayinlanmasi hiskim
alina alinmish. OVP ve OVMP'nin uygulama siirecinde belirtilen siirelerde
yayinlanamamasi ve bu konunun sirekli bir elestiriye konu olmasi nedeniyle bu
belgelerin yayinlanma zamanlari 659 sayili KHK'nin 17. maddesi ile degistirilmistir.
Buna gdre merkezi yonetim bitce hazirlik sireci, Cumhurbaskani tarafindan
en gec Eylil ayinin ilk haftasinda OVP'nin Resmi Gazete’de yayimlanmasi ile
baslamaktadir. OVP ile uyumlu olacak sekilde hazirlanmasi gereken OVMP ise en
ges Eylil ayinin onbesine kadar Resmi Gazete'de yayimlanmaktadir. Dolayisiyla
teorik olarak kurumlarin bitce hazirliklarina bu belgelerde yer alan 8ncelik ve
hedefler ile 6denek tavanlar dahilinde baslamasi gerekirken, bu degigik|ik|er,
KMYKK ile getirilen siyasi dokiimanlarin biitce siireci basinda yayinlanmasi ve
bitce hazirliklarinin uzun zamana yayilmasi suretiyle etkinliginin artirilmasi
felsefesinden bir anlamda vazgegisi ifade etmektedir.

Teoride biitce sireci Eylil ayinda baslasa da aslinda uygulamada biitgenin
hazirlanmasi sireci cok daha énce baslamaktadir. Onceki yapida BUMKO, yeni
sistemde ise SBB tarafindan kamu idarelerinden haziran ayi sonunda resmi yazi
ile bitcelerine iliskin formlari doldurmalari, bitce tekliflerini sisteme (e-Bitce)
girmeleri, temel politika belgeleri olan OVP ve OVMP yayinlanana kadar gerekli
tim hazirliklarini yapmalari istenmektedir. Béylece politika belgeleri ile politikalar
ve kamu idarelerine ayrilan ddenek limitleri aciklanmadan, kamu idarelerine
ilerleyen yillara dair hiskimetin projeksiyonu sunulmadan bitce hazirliklarini
tamamlamalari  ve Ust  politika  belgelerinin  yayinlanmasini  beklemeleri
istenmektedir. Bu durum PEB sisteminin amaglanan bigcimde uygulanmasini
zorlashrdigi ve hatta imkansizlastrdigi gibi Ust politika belgelerinin etkisini de
zayiflatmaktadir.
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Mevcut durumda merkezi ydnetim biitcesinin 17 Ekim’e kadar TBMM’ye
sunulmasi gerekmektedir. Bu durumda 15 Eylil-17 Ekim arasinda yaklasik 1
ay gibi kisa bir sirede idarelerin st politika belgelerinde belirlenen &ncelikler
ile kaynak dogrultusunda kendi hizmet énceliklerini belirlemesi ve bitcelerini
hazirlamasi beklenmektedir. Ayrica Plan ve Biitce Komisyonu’nda ve TBMM Genel
Kurulu’nda biitceler iizerinde detayli bir degerlendirme ve gériisme igin de yeterli
zaman bulunmamaktadir.

Asagida segilmis bazi ilkelerde biitce siirecine iliskin bilgiler yer almaktadir.

Tablo 2: Secilmis Bazi Ulkelerde Biitce Siireci

G Bitce q Bitce Hazirhk/Tasarimindan
— Sireci il Sorumlu Birim
3o i 12 Ay .
Ingiltere 14-16 Ay (1 Nisan-31 Mart Hazine
ABD 18 Ay 1 Ekim-30 Eylul Biitce ve Yonetim Ofisi
Kanada 12 Ay 1 Nisan-31 Mart | Maliye Bakanhg
isvec 12 Ay 1 Ocak-31 Aralik | Maliye Bakanhg
Fransa 11 Ay Ocak-Aralik Maliye Bakanhg
Hollanda 15 Ay 1 Ocak-31 Aralik | Maliye Bakanlig:
Almanya 12 Ay Ocak-Aralik Federal Maliye Bakanhg
Giiney Kore |12 Ay Ocak-Aralik Maliye ve Strateji Bakanhg:
Yeni Zelanda | 12 Ay |]_|Te.mmuz'30 Maliye Bakanhg
aziran

Brezilya 9 Ay 1 Ocak-31 Aralik gliﬂ?d?emo ve Maliye Bokanliklari
Cin 12-13 Ay Ocak-Aralik Maliye Bakanhg

oy Yaklasik i Strateji ve Bitce Baskanlig ile
Torkiye 3 Ay 15 Gun’ 1 Ocak-31 Aralik Hazine ve Maliye Bakanlig:

Kaynak: Akdeniz (2020: 132-133)

* Bitce Surecinin baslangici olarak Bitge hazirlik cagrisi ile OVP ve
OVMP'nin resmi yayinlanma siresi esas alinmishr. Cinki politika ve biitce

tavanlari ile resmi bitce cagrisi Eylil ayinda yapilmaktadir.

Tablodan da gérilecegi Uzere Tirkiye'de bitce hazirlik sireci oldukga
kisadir. Tablodaki diger tlkelerde ortalama 12 ay gibi bir bijtce hazirlik sireci s6z
konusu iken Tirkiye'de hazirlik, gérisme ve onaylanma dahil g aylik bir sireci

104 | Sayistay Dergisi ® Sayi: 117
Haziran - 2020



Program Bazli Biitce Sistemine Yénelik Bir Yapl/andlrma Onerisi

icermektedir. Bunun da &nemli bir bslimint, mecliste gériisme ve onaylanma
sireci olusturmaktadir. ABD'de ise biitce sireci 18 ay gibi bir siireyi kapsamakta,
bitce hazirhgr ve gérismeleri uzun bir siiregte gerceklesmekte, sirec igerisinde
bircok komisyon gérev almakta ve Baskanin bijtce talebi iizerinde birgok gérisme
ve degisiklik yapilmaktadir (TBMM Arashrma Hizmetleri Baskanligi, 2019: 210-
240). Bu durum dikkate alindiginda Tirkiye'de biitce hazirlik ve gériisme siirecinin
politika ve harcama programlari bakimindan yeterli bir analiz ve degerlendirmeye
imkan saglamadigi séylenebilir.

Biitce gorismelerinin sadece Plan ve Bitce Komisyonunda ve kesin hesap
sireci ile birlikte yiritilmesi ve TBMM'nin mali analiz kapasitesinin yeterli

diizeyde olmamasi da parlamentonun biitce siirecine katkisini sinirlandirmaktadir
(Yilmaz ve Bicer, 2018: 393).

Tum bu nedenlerle bitce sirecinin kendisinden beklenen sonuclar sqg|0m05|
icin, 5018 sayili Kanunun temel felsefesine uygun olarak yeniden yapilandiriimasi
gerektigi aciktir. Bu siirecin rasyonel yiritilebilmesi, politika-plan-biitge iliskisinin
guglendirilebilmesi ve bitce hakkinin etkin yiritilebilmesi agisindan ¢alisma
kapsaminda asagidaki tabloda yer alan bijtce siireci dnerilmektedir.

Tablo 3: Program Bazli Performans Biitce Siireci

BUTCE SURECI

Harcama birimleri, sorumlu olduklari ya da olacaklar
1 Ocak-15 Subat | programlara iliskin teklif listesini (gerekli degerlendirmeler,
eklemeler yaparak) SGB'lere génderirler.

SGB, birimlerce sunulan program tekliflerini konsolide ettikten

Sl Seny sonra program &nerilerini Bakan oluruna sunar. Bakan onayindan
sonra Idare Program Teklifi Strateji ve Bitce Baskanligina
gonderilir.

Strateji ve Bitce Ba§kan||g:1|, Erogram tekliflerini kamy idaresine
ve konusuna gére ilgili Politika Kuruluna yénlendirir. llgili Politika
' Kurulu’nda degerlendirilen ve griis ve dnerileri de igeren

15 Mart'a kqdar | s I( Id C“ I( e
program listesi konsolide edilmek ve Kamu Reformu ve Politikalari
Kurulu'na sunulmak Gizere Strateji ve Biitce Baskanligi'na
gonderilir.

Kamu Reformu ve Politikalari Kurulu’nda gérisiilerek
15 Nisan’a kadar | Cumhurbaskaninca nihai hali verilen Kamu Harcama Program
Listesi resmi gazetede yayinlanir.

Harcama birimleri, alt program teklifleri iizerinden giderek ana
Nisan ayi sonuna | faaliyet ve projelerini SGBye génderir. SGB, tarafindan konsolide
kadar edilen ve gerekli kontrolleri yapilan teklifler Bakan onayina sunulur
ve ardindan Strateji ve Bitge Baskanligi’'na génderilir.
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BUTCE SURECI

SBB tarafindan alt program teklifleri bazinda gelen ana faaliyet ve
15 Mayisa kadar | projelere iliskin konsolidasyon saglanir ve OVP'de yayinlanaca
sekilde program listesi hazirlanmis olur.

30 Mayis'a kadar Programlarin ve 9|Irprogram|or|n yer aldigi OVP ile OVMP
Cumhurbaskanligi’'nca sirasiyla yayinlanir.

Kamu idarelerinin biitse tekliflerini ve yatirim programini
hazirlama siirecini yonlendirmek Gzere; Program-Biitce Cagrisi ve

U9 [nGrEr e eki Biitce Hazirlama Rehberi ile Yahirim Genelgesi ve eki Yatirim

kador Programi Haziflama Rehberi Cumhurbaskanligr tarafindan
hazirlanarak yayinlanir.
Harcama birimlerince faaliyet ve proje teklifleri hazirhgr yiritilur,
15 Haziran-30 yillik hedefler belirlenir ve Temmuz sonuna kadar biitce tekliflerini
Temmuz ve program yapisi cercevesinde hazirladiklar performans
programi teklifini Strateji ve Biitce Baskanligi'na génderirler.
Strateji ve Bitce Baskanlig ile kamu idareleri arasinda interaktif
Agustos sonuna | bicimde biitce g&rissmeleri yapilir. Bu siiregte program/altprogram
kadar hedefleri ile mevcut 6denek tavanlari arasinda uyum olup olmadig

mizakere edilir.

Yil icerisinde ortarc cikan gelismeler, degisen ekonomik veriler
Eylul ilk haftas: ve biitce revizyonlari ercevesinde OVP ve OVMP giincellenerek
Cumhurbaskanligi’'nca yeniden yayinlanir.

Kurumlar program revizyonlari cercevesinde alt programlarina ve
bitgelerine nihai hallerini vererek Strateji ve Bitce Baskanligi'na
gonderirler.

Eylisl ikinci
haftasina kadar

Strateji ve Bitce Baskanhg kamu kurum ve kuruluslarinca

15 Evlil teklif edilen biitceleri proiromk::r ve dltprogramlar temelinde
Y birlestirdikten sonra Cumhurbaskanligi’nca TBMM Plan ve Biitge

Komisyonu’na sunulur.

Kaynak: Yilmaz ve Emil, 2013 ¢alismasindan yararlanilarak makalenin
yazarlari tarafindan hazirlanmistir.

Bitce sirecinde &nemli gorevleri Ustlenecek olan Strateji ve Bitge
Baskanligi’'nin kamu idarelerince teklif edilen bitceleri program ve alt programlar
seklinde konsolide etmesi, bitcelerin daha fazla bilgi saglayici olmasi,
karsilashrmaya imkan vermesi ve politikalara iliskin kaynagin takip edilebilmesi
acisindan ¢ yillik bitce teklifinde yer alan tablolarin bes yil olmasi &nerilmektedir.
TBMM'de gérisilme sirecinde de milletvekilleri program ve alt programlar:
gorerek oylama yapabilecek, programlarin ve bunlara iliskin kaynak tahsisini
ve ortaya cikan performansi takip edilebileceklerdir. Béylece bitce hakkinin
etkinlestirilebilmesi agisindan da énemli bir adim atilmis olacaktr. Biitce siirecinin

rasyonel bir yapiya kavusturulmasi PEB sisteminin layikiyla uygulanmasina
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katki sunacag gibi, politika Uretme kapasitesi ve hesap verebilirlikte de artisi
saglayacaktr.

Ozetle Tirkiye'de biitce siirecinin rasyonel olarak yeniden ele alinmasinin,
Ust politika belgelerinin yayinlanma siresinin kurumsal planlara ve biitgelere
yon verebilecek sekilde belirlenmesinin, bitge hakkinin etkin bir sekilde yerine
getirilebilmesi icin bitce ve kesin hesabin TBMM'de gérisilmesine iliskin
degisiklige gidilmesinin yasama denetimi ve bitce hakki agisindan &nemli
olacagi degerlendirilmektedir. Biitce sirecindeki rasyonellesme biitge sistemine
olan inanci, politika tretme kapasitesini ve hesap verebilirigi de artiracakhr. Ust
yonetimin de sireci sahiplenmesi ve takip etmesi ile politika-plan-biite iliskisinin
guglendirilmesi, kaynaklarin etkin tahsis ve kullanimi mimkiin olabilecektir.
Parlamentoda daha genis bir sirede politikalar tartisilip degerlendirilebilecek,
hangi politika ya da programa ne kadar kaynak ayrildigi ve ne kadar kaynak
kullanildigr gériilebilecektir. Bu agidan bitce hazirlik ve uygulama siirecinin
rasyonellestirilmesi etkin kaynak tahsis ve kullanimi agisindan son derece dnemlidir.

3.2.3. Kurumsal Kapasitelerin Degisen Yapiya Gére
Giclendirilmesi ve Merkez Kurumlar Arasi Koordinasyonda
Etkinligin Saglanmasi

Yeni hijkimet sistemine gegilmesi ile kurumlarin teskilat ve yapilarinda
degisiklige gidilmistir. Bu cergevede Hazine Mistesarligi ile Maliye Bakanhgi'nin
birlestirilmesinin mali bitinligin saglanmasi bakimindan énemli bir adim oldugu
sdylenebilir. Fakat yapisi ve teskilatlanmasi agisindan oldukga bisyisk bir érgiite
déniisen ve mali ydnetim sisteminde dnemli gérevler Ustlenen Bakanhigin potansiyel

risk alanlarini azaltacak sekilde srgitlenmesinin gerceklestirmesi dnemlidir.

Mali ydnetim sisteminde bir diger Snemli oktdr Strateji ve Bitce
Baskanligi(SBB)'dir. 13 numarali  Cumhurbaskanhigr  Kararnamesi‘nin =~ 2.
maddesinde Strateji ve Biitce Baskanligi'nin gérevleri siralanmis olup dnemli
gorevleri Ustlenen Baskanlik, gdrevlerinden 16 tanesini Hazine ve Maliye
Bakanhig ile birlikte yiritecek iken, yalnizca 6 maddede siralanan gérevi tek
basina yapabilecektir. Ornegin, SBB kalkinma plani, OVR OVMP yillik program
ile sektsrel plan ve programlari, harcama ve bitce politikalarinin gelistirilmesini,
bitce hazirlik calismalarinin koordinasyonunu Hazine ve Maliye Bakanlg
misterek yuritecektir. Bu durum yani gérevlerin iki kuruma “misterek” olarak
verilmesi, yetki ve sorumluluklar bakimindan zaman igerisinde catismalarin
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ortaya cikabilmesi, mali ynetim sisteminin etkin bir sekilde yonetilememe riskini
beraberinde getirmektedir. Ozellikle SBB'nin Cumhurbaskanligi’'na bagl olmasi ve
Baskanlik diizeyinde bir idare olmasi, séz konusu riski daha da dnemli kilmaktadir.
Bu yizden gecis donemi kosullari sonrasinda koordinasyon sorumlulugunun
kimde oldugunun agik bir sekilde tanimlanmasinin koordinasyona iliskin muhtemel
risklerinin nlenmesi agisindan énemli oldugu degerlendirilmektedir.

Hazine ve Maliye Bakanligi, mali ydnetim sisteminde politika olusturulmas
ve yiritilmesinde elbette katkisi olmasi gereken bir kurum olup hazine ve gelir
politikalarinin - gelistirilmesini  yiritmelidir. Fakat program esash bitceleme
yapilandirma modelinde biitce hazirlik ve uygulama siirecinde Strateji ve Bitce
Baskanligi'nin ana aktdr olmasi, mevzuatta yer alan “misterek” ifadelerinin
koordinasyon seklinde degistirilmesi dnerilmektedir.

3.2.4. Etkin Bir izleme ve Degerlendirme Sisteminin
Kurulmasi

Sistemlerin ve kurumlarin orta-uzun vadede hedefledikleri sonuclara
ulasmasi iyi tanimlanmis, etkin isleyen bir izleme ve degerlendirme sistemi ile
mimkindur. izleme, belirli géstergeler hakkinda sistematik veri toplamak suretiyle,
amaglarin basarilmasi ve ayrilmis fonlarin kullanimi hususlarinda ne kadar
asama kaydedildigi ile ilgili bilgiler saglamak igin kullanilan sirekli bir islemdir
(DAC Evaluation Network, OECD: 2004). Degerlendirme ise, “bir faaliyetin,
projenin, programin, stratejinin, politikanin, konunun, sektdriin, operasyonel
alanin veya kurumsal performansin sistemli ve tarafsiz bir sekilde incelenmesi”
olarak tanimlanmaktadir (UNEG, 2017). Degerlendirme galismalari, sonug
zinciri, siregler, baglamsal faktsrler ve nedensellik incelenerek uygunluk, etkililik,
verimlilik, etki ve sirdirilebilirlik gibi kriterler bazinda hem amaglanan hem de
beklenmeyen sonuclara ulasma diizeyini analiz eder. “izleme” ve “degerlendirme”
bir sistemin birbirini bitinleyen farkli unsurlari olarak gérilebilir.

Reformlarin ve Programlarin Takibinin Yapilmasi: Reformlarin
izlenmesi ve degerlendirilmesi dnemlidir. izleme ile reformlarailiskin bilgi saglamak,
hedeflenenlere iliskin gelisim dizeyini rasyonel verilerle takip etmeyi saglar.
Degerlendirme ise hedef ve sonuglara neden ulasilamadigini ortaya koymay ya
da ilerleme kaydedilen alanlar nedensellikleri cergevesinde yorumlamay: (Kusek
and Rist, 2004: 13) saglayacakhr. Bu acidan gerceklestirilen reformlarin izleme
ve degerlendirmesinin sistematik bir sekilde yapilarak raporlanmasi reformlarin
basarisini artiracaktir.
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Yapilandirma &nerisinde, kamu yénetimi reformlarini takip etmek ve
reformlara y&n vermek amaciyla Kamu Reformu ve Politikalar Kurulu kurulmas
nerilmistir. Kamu idarelerinin yiritmekle sorumlu olduklari program, alt program
ve faaliyetlerin belirlenecek géstergeler temelinde sorumlu idarelerce izlenmesi,
degerlendirilmesi ve bunlara iliskin raporlamalarin yapilmasi 8nemlidir. Yapilacak
izlemeler sonrasi ortaya cikan sonuglarin ayni zamanda idarelerce her yil
hazirlanacak faaliyet raporlarinda gésterilmesi seffaflik ve hesap verebilirligi
artiracaktr. Modelde kamu idarelerince hazirlanan raporlarin, Strateji ve Bitce
Baskanligi'na génderilmesi ve Baskanligin ilgili politika kuruluna kendi kurumsal
degerlendirmesiyle birlikte ydnlendirmesi dnerilmektedir. Strateji ve Biitce
Baskanligi’nca konsolide edilen raporlar Kamu Reformu ve Politikalari Kurulu’nda
degerlendirilecek olup kamu idaresinin performansinin yetersiz bulunmasi halinde
“diizeltici eylem plani” hazirlamasi istenilebilecektir. Kamu idarelerince hazirlanan
raporlarin ayni zamanda Sayistay’a da génderilmesi, parlamentoya bilgi olarak
sunulmasi ve kamuoyuna agiklanmasi da hesap verebilirligin giiclenmesi agisindan

Snemli adimlar olacaktir.

Harcama Gézden Gecirme Raporlari ve Kamu Hizmet
Mutabakat Metinleri Hazirlanmasi: Harcama Goézden Gegirme
Raporlari, 1997 yilindan itibaren ingiltere’de kullanilmaya baslanmis ancak
zaman icerisinde diger Ulkelerde de kullanimi yayginlasmistir. 2016 yili itibariyle
23 OECD ilkesinde bu raporlar hazirlanmaktadir. Harcama Gézden Gegirme
Raporlari kamusal kaynaklarin tahsisinin hikiimetin hedefleri ile uyumlu olup
olmadigini periyodik olarak degerlendirmeyi ve harcamalarin incelenmesini
icermektedir. Raporlarda amag, hikimetlere toplam harcama seviyesi iizerinde
daha iyi kontrol imkani ile harcama &nceliklendirmesinde iyilesme saglamakhr
(OECD, 2017: 18-130).

Tirkiye’de de program bazli performans bitceleme modellemesinde ingiltere
ve birgok OECD iyesi Ulkede uygulama alani bulan kapsamli harcama gézden
gecirme raporlarinin hazirlanmasi énerilmektedir. Harcama gdzden gecirmeleri
ile kaynaklarin etkin ve verimli tahsis ve kullanimi izlenebilecek, kamu idarelerinin
performansini degerlendirebilecek, maliyetlerde azaltma saglanarak ek mali alan
olusturulabilecek ve rasyonel mali sikilashrma politikalart yiritilebilecektir.

Harcama gdzden gecirmelerinin, Hazine ve Maliye Bakanhgi, SBB, ilgili
kamu idaresi, 6zel sektsr, STK ve Universite temsilcilerinden olusan program ve

sektdr temelli ihtisas komisyonlarinca ve ilgili politika kurulunun koordinasyonu ile
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mistereken yiritilmesi dnerilmektedir (SBB, 2018: 12). Son hali verilen harcama
gbzden gegirme raporlari Kamu Reformu ve Politikalar Kurulu’nda garisildikten
sonra yayinlanabilir. Bunun yaninda gézden gegirmelerin bir parcasi ve politika
belgeleri ile uyumlu sekilde kamu kurumlari ile SBB arasinda Kamu Mutabakat
metinleri imzalanip idarelerin internet siteleri izerinden yayinlanabilir.

Kamu Mutabakat Metinleri ise ilgili bakanliklar ile Hazinenin Gzerinde
anlasmaya vardigi ulusal diizeyli hedefler ile bu hedeflere ulasilmasindan sorumlu
kamu kurumunun belirlendigi belgelerdir. Bu belgelerde amaglar, hedefler,
kaynaklar, performans ve verimlilik hedefleri, ilgili politika girisimleri ile sorumlu
idareler gérilebilir. Bu metinler, kamu kurumlari tarafindan sunulmasi éngériilen
hizmetlere dair aciklamalar, hikimet éncelikleri ile bu 6nceliklerden sorumlu
idareleri icermekte olup, hikimet ile ilgili kamu idaresi arasinda imzalanan
bir mutabakat metni mahiyetindedir (Comprehensive Spending Review, 1998:
3-12; BSGB, 2008: 37). Bu bakimdan hizmetler ile bu hizmetlerden sorumlularin
netlestirilmesi ve hesap verebilirligin etkin bigimde isletilmesi bakimindan dnemli
dokiimanlardir. Birok ilkede hizmet sézlesmesi olarak gecen uygulamanin bizde
Hizmet Mutabakat Metni olarak yeniden tanimlanmasi ve bir taahhiit belgesi olarak
alinmasi, bu ¢alisma kapsaminda &nerilmektedir. Bu metinlerin hesapverebilirligin
guglendirilmesine, kaynak kullaniminda ve politikalarin hayata gegirilmesinde
etkinligin artirilmasina &nemli katki saglayacag degerlendirilmektedir.

S6z konusu sozlesmelerin yayinlanmasi ile kamu idarelerinin  s6z
konusu dénemde hangi amag ve hedeflerle hareket edecegini ve bunlardan
kimlerin sorumlu oldugunu net bir bigimde gérmek mimkin olacaktir. By,
hesap verme sorumlulugunu gelistirecegi gibi performansin daha rasyonel
degerlendirilebilmesini, yetki ve sorumlulugun daha fazla dikkate alinmasini
beraberinde getirecektir. Kamu idareleri ve yoneticiler, program sorumluluklarini
ve sozlesmeler ile taahhit ettikleri hizmet ve faaliyetleri gerceklestirme y&niinde
motive olabilecek ve kullanilan kaynaklar ile tretilen hizmetler agisindan hesap
verebileceklerdir. Kaynaklarin etkin tahsis ve kullanimi ile kurumsal performansin
artirilabilmesinde harcama gézden gegirme raporlari ile mutabakat metinlerinin
dnemli rol oynayacag degerlendirilmektedir.

Tém bu sirecin etkin islemesi baskanlik sistemine sahip tlke uygulamalarinin
da gssterdigi sekilde ilke Sayistaylarinin dzellikle parlamentolar ile gigli bir
isbirligi icinde olmasini gerektirmektedir. Ulkemizde degisen yénetim sistemi ile

parlamentonun artan sorumluluklarini geregi gibi yerine getirebilmesi, gelismis
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demokrasilerde oldugu gibi Sayistay’in  kurumsal uzmanhgina ve kamusal
faaliyetlerin sonuclarini yansitan denetim raporlarina olan ihtiyacini da gindeme
getirmektedir (Kése, 2019: 25). Bu anlamda Sayistay’in parlamento ile iliskisini
yeni sisteme gore daha fonksiyonel bir yapiya dénistirmesi, Sayistay’in da
sisteme olan katkisini artiracakhr.

SONUC

Biitce siyasi bir dokimandir. Siyasi dokiiman niteligini veren, maliye
politikasinin bircok alaninda oldugu gibi, temel kararlarin siyasi sorumluluga
sahip aktdrler tarafindan alinyor olmasidir. 11. Kalkinma Planinda kaynak tahsisi
ve kullaniminin Plan politika ve hedefleri dogrultusunda &nceliklendirilmesine
ve bitcenin ¢kt ve sonug odakli bir yaklasimla uygulanmasi, izlenmesi ve
degerlendirilmesine imkén vermek ve bunun neticesinde plan-program-biitce
baglantisi ile uygulama, izleme ve degerlendirme sireclerini giclendirmek
amaciyla izleyen plan déneminde program biitce sistemine gegilecegi, politika
tedbirleri (258 nolu) arasinda yer almaktadir.

Calisma kapsaminda program esasli biitce sistemi; (i) Politika-Plan-
Bitce iliskisinin Giiclendirilmesi, (i) Bitce Hazirlk ve Uygulama Sirecinin
Rasyonellestirilmesi, (iii) Kurumsal Kapasitenin Giiglendirilmesi ve Koordinasyonda
Etkinlik Saglanmasi ve (iv) Etkin Bir izleme ve Degerlendirme Sistemi Kurulmasi
seklinde siralanan dort temel siireci modelleyecek sekilde gelistirilmistir.

Politika-Plan-Biitce iliskisinin Giiclendirilmesi amacina yénelik olarak; ortaya
konulan politika énceliklerinin ve reformlarin takibinin yapilmasi (Kamu Reformu
ve Politika Kurulu olusturularak sirecin yénetilmesi), st politika belgelerinin
birbirlerini tamamlayici yonlerinin giiclendirilmesi, bijtce takvimindeki degisiklikle
birliktle OVP'nin politika belgesi olma niteliginin giiglendirilmesi, OVMP'nin kamu
harcama programlarini kapsayacak nitelikte ve gelir ile borglanma politikalarin
ortaya koyacak sekilde hazirlanmasina yénelik éneriler yapilmishr.

Politikalarin belirlenmesi sireci kadar bitce hazirlik ve uygulama siireci de
sistemin etkin yonetilmesi agisindan &nem tasiyan ikinci husustur. Bu cergevede
bitce hazirlk ve uygulama, kamu harcama programlari gelistirilmesi ve bu
programlari hayata gegirecek ana faaliyet ve projelerin siirecte ele alindigs,
kurum ici bistce hazirliklarinin daha 8nceden basladigi, parlamentoda gérijsisime
sirecinin azaldigi bir rasyonallestirmeye gére revize edilmesi, bitce hazirliginin

bir bitinsellik icerisinde ve yeterli bir zaman sirecinde yiritilmesi 6nerilmektedir.
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5018 sayili KMYKK ile yillarca temel bir sorun alani olarak gérilen
planlama-programlama ve biitceleme arasinda yeterli iliskiselligin ve bitinligin
saglanamamasi sorunu “kurumsal stratejik planlar” ile “performansa dayali
bitce” temelinde asilmak istenmistir. Ancak PEB uygulamasinda séz konusu
sorunun asilmasi agisindan arzu edilen seviyenin yakalanamadigi ve yeterli
basarinin elde edilemedigini séyleyebiliriz. Bu agidan PEB uygulamasina ydnelik
belirtilen sorun alanlarinda diizenleme yapilmasi ya da énlemler alinmasi, PEB
sistemine program manhginin yerlestirilmesi, revizyonlarin gerceklestirilmesi ile
sistemin daha rasyonel isleyebilecegi, politika-plan-bitce arasinda daha saglam
iliski kurulabilecegi, kaynak tahsis ve kullaniminda etkinligin saglanabilecegi
degerlendirilmektedir.

Mali ydnetim sisteminin bir biitin olarak ve amaglanan sekilde ynetilebilmesi
agisindan sistemin temel kurumlarinin (Hazine ve Maliye Bakanligi ile Strateji
ve Bitce Baskanligi) kapasitesinin giiclendirilmesi, koordinasyonda etkinligin
saglanmasi da son derece &nemlidir. Bu nedenle politikalarin ve programlarin
rasyonel belirlenebilmesi, sistemde ortaya ¢ikan aksamalarin zamaninda tespit
edilmesi, kaynak tahsis ve kullaniminda etkinligin saglanabilmesi icin etkin bir
izleme ve degerlendirme sisteminin de kurulmasi &nerilmektedir. Bu kapsamda
reform ve programlarin takibinin yapilmasi ve raporlarla karar vericilere sunulmasi,
harcama gdzden gegirme raporlari ve mutabakat metinleri hazirlanmasi gerektigi
disinilmektedir. Bdylece kaynak kullaniminda etkinligin ve performansin takip
edilebilmesi ve hesap verme sorumlulugunun giiclendirilmesi miimkiin olabilecektir.
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OZET

Kiresellesme olgusunun politik iktisat alanindaki yansimalarindan  biri de
givenlik algisi ve buna bagli olarak savunma harcamalari izerinde ortaya gikan
etkisidir. Kiresellesmenin dogurdugu refah etkisi ve firsat maliyeti avantajlari nedeniyle
Ulkeler arasindaki gatismalarin azalacagi, dolayisiyla savunma harcamalarinin disecegi
yaklasimina karsilik, kiiresellesme strecinin ulus-devletlerin giivenlik algilarini negatif yonde
etkilemesine bagl olarak savunma harcamalarinda daha yisksek arhislar gérilecegi seklinde
cesitli gorisler s6z konusudur. Bu baglamda 2017 yilinda en yiiksek KOF kiiresellesme
endeksine sahip 25 Glke igin 1995-2017 dénemi verileri kullanilarak ekonomik, politik ve
sosyal kiiresellesme ile savunma harcamalart arasindaki iliski analiz edilmistir. Panel grubu
icin elde edilen panel AMG sonuglarina gére ekonomik bisyime ve politik kiresellesme
savunma harcamalarini artirirken  ekonomik  kiiresellesme  savunma harcamalarini
azaltmaktadir. Sosyal kiiresellesme ise savunma harcamalari Gizerinde herhangi bir etkiye
sahip degildir. Ayrica, ilke &zelindeki bulgular incelendiginde degiskenlik gésterdigi
gorilmektedir. Dumitrescu-Hurlin nedensellik testi bulgulari ise ekonomik bisyimeden
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savunma harcamalarina, savunma harcamalarindan ekonomik kiresellesme ve sosyal
kiresellesmeye dogru tek yonli nedensellik iliskisi oldugunu géstermektedir.

ABSTRACT

One of the reflections of globalization phenomenon in the field of political economy
is the perception of security and consequently its impact on military expenditure. There are
various opinions that globalization process leads to higher increases in military expenditure
as a result of the negative impact of the nation-states’ perceptions of security, opposite to the
approach that globalization will reduce the conflicts among the countries and thus reduce
military expenditures due to its welfare impact and opportunity cost advantages caused
by it. In this context, the relationship between economic, political and social globalization,
and military expenditure was analyzed by using the data over the period 1995-2017 for
25 countries, which had the highest KOF globalization index in 2017. According to the
panel AMG findings for the panel group, economic growth and political globalization
increase the military expenditures while economic globalization decreases them. Social
globalization does not have any impact on military expenditures. In addition, when the
country specific findings are examined, it is seen that they vary. Dumitrescu-Hurlin causality
test findings indicate that there is a one-way causality running from economic growth to
military expenditures, from military expenditures to economic globalization and social
globalization.

Anahtar Kelimeler: Savunma harcamalari, ekonomik kiiresellesme, politik
kiresellesme, sosyal kiresellesme, panel AMG
Keywords: Military expenditures, economic globalization, political globalization,

social globalization, panel AMG

GiRiS

Savunma harcamalari, son otuz yillik dénemde kiresel &lcekte Gizerinde
en cok durulan konulardan birisi olmustur. Nukleer silahlanma, ieopo|itik riskler
ve kirllganliklarin artmasi gibi nedenlerle ilkelerin bireysel savunmaya ysnelik
harcamalari giderek artmaktadir. Stockholm Uluslararasi Baris Arastirmalar
Enstitisi (SIPRI)'nin 2019 yili raporuna gére kiresel savunma harcamalari
2018 yilinda %2,6 artis gostererek 1 trilyon 822 milyar ABD dolarina ulasmistir.
Dinyadaki toplam Gayrisafi Yurtici Hasila (GSYiH) tutarinin %2,1’ine tekabil
eden savunma harcamalarinin %60’ ABD, Cin, Suudi Arabistan, Hindistan
ve Fransa tarafindan gerceklestirilmistir. Liberal yaklasimlar kiresellesmenin,
cahsmalari ve savaslar azaltacagini, bdylelikle savunma harcamalari izerinde
azalma ydniinde bir baski olusturacagini ifade etse de pratik alanda daha farkls

sonuclarin tezahir ettigi gérU|mektedir. Sﬁphesiz kiresellesmenin, savunma
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alanina kiyasla ¢ok biyik ivme kazandigi bir gercektir; fakat son dénemlerde,
gelismis Ulkeler nezdinde ortaya gikan ¢atismalar, kiresellesmenin vaat ettikleriyle
Srtismemektedir.

Kiresellesme ile savunma harcamalar arasindaki nedensellik iliskisini
inceleyen teorik c¢alismalarin kapsami degerlendirildiginde ortaya iki durum
cikmaktadir. Bunlarin ilki liberal kiresellesmenin Ustinligine vurgu yapan
yaklasimlardir. Immanuel Kant'in Ebedi Baris Uzerine Felsefi Deneme (Perpetual
Peace: A Philosophical Sketch) isimli eserine kadar giden bu géris, kirresellesmenin
esasinda uluslararasi iliskiler baglaminda ¢atismalar azaltacagi varsayimina
dayanmakiadir.  Ticaret akislarinin - ve serbest piyasalarin - genislemesine
demokrasinin eslik etmesi, ilkeler arasi gahsmalar azaltarak askeri giig kullanmay:
sinirlamaktadir (Martin vd., 2008: 865). Buna karsilik merkantilist korumaci dis
ticaret savunuculari, serbest dis ticaret kosullari altinda devletin ekonomik ve
askeri giicin gelistirecek ulusal kaynaklarin gelistirilememesinin ulusal givenligi
zayiflatacagini ifade etmektedir. Cinki merkantilist gérisin temelinde bir
Ulkenin ticari agidan kazanci diger ilkenin kaybi anlamina geldiginden serbest
ticaretten her Glkenin kazangh gikmasi s6z konusu olmamaktadir. Bu agidan gerek
merkantilist dis ticaret teorisi gerekse de diinya ticaretinin sadece sanayi ve tarim
ilkeleri arasindaki isbslimine dayandirilabilecegi fikri, uluslararasi ekonomik ve
politik iliskiler Gzerinde yikici bir etkiye yol agmistir (Hirschman, 1980: 150).

Bu calismada farkli gérisler etrafinda sekillenen savunma harcamalar
ve kiresellesme arasindaki iliskinin incelenmesi amaglanmaktadir. KOF genel
kiresellesme endeksine gére 2017 yilinda en yiksek degere sahip (en fazla
kiresellesen) 25 ilke icin panel Augmented Mean Group (AMG) ydntemiyle
1995-2017 dénemi periyoduna ait veriler kullanilarak ekonomik, politik ve sosyal
kiresellesmenin savunma harcamalarini nasil etkiledigi ortaya konulmaktadir. Bu
amacla calismada dncelikle kisresellesme-savunma harcamalari iliskisini ag|k|c:yon
teorik yaklasimlar incelenmis; ampirik literatiir incelemesine ayrica yer verilmistir.
Ardindan andlizde kullanilan model, veri ve ydntem agiklandiktan sonra ampirik

bulgular ortaya konularak ulasilan sonuglar ve éneriler sunulmaya galisilmistir,
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1. KURESELLESME-SAVUNMA HARCAMALARI iLiSKiSINE BAKIS

Ekonomik faaliyetlerin ulus-devlet sinirlarinin &tesine gegerek genislemesi
seklinde nitelenen ekonomik kiiresellesme; karar verme, Uretim, dagihm,
pazarlama gibi hususlar basta olmak Gzere ulus-devletlerin ekonomik faaliyetleri
diizenleme kapasitelerini sinirlayarak ulusal refahi biyik slcide uluslararasi
piyasalara bagimli héle getiren bir kurguyu ifade etmektedir. Bu nedenle, ekonomik
kiresellesme 6ziinde artan bagimlilik ve ulus-stesilesme ile i¢ ice gegmektedir.
Politik kiresellesme, devletlerin yeni kiresel ekonomik diizene uyum saglamak
icin gelistirilen dnlemleri ve 6zellikle devletin refah saglama, gelirin yeniden
dagiimina ait bilesenlerinin azalhlmasini vurgulamaktadir. Sosyal kiresellesme
ise hem yerel hem de kiiresel dizeyde ekonomik kiresellesmenin getirdigi kazang
ve kayiplarin dagiliminin sosyal etkisini &ne gikarmaktadir (Hilsemeyer, 2003;
Paul ve Ripsman, 2004: 358-359).

Kiresellesmenin etkilerine yonelik iki farkl ucta yer alan gorisler
incelendiginde ortaya su sonuglar gikmaktadir: Kiresellesmeye olumlu yaklasan
gorislere gore ticaret ve yatnm araciligiyla disa agiklikla birlikte kiresellesme,
yerli firmalarin rekabet edebilirliklerini ve yeniliklerini gelistirmeleri konusunda
firsat ve baski yaratmaktadir. Bunun yaninda kurumlarin iyilestirilmesi, rekabetin
ve verimliligin arhrilmasi, ekonomik, politik ve sosyal istikrarin saglanmasi liberal
kiresellesmeyle saglanan diger gelismelerdir. Kiresellesmenin sanildigi gibi
refah ve istikrar yaratmadigini ileri siiren gérislere goreyse kiresellesme, piyasa
basarisizig argimanindan hareketle istikrarsizliga yol acarak Glkeleri dissal
soklara karsi savunmasiz héale getirmektedir. Bu durum bisyiime hizini diisirmekte
ve istikrarsizigin ortadan kaldirlmasi igin kamu harcamalarinin artmasina yol

acmaktadir (Irandoust, 2018: 1350).

Kiiresellesme ile savunma harcamalari arasindaki etkilesimin ise ilkelerin
kiresel diinyaya entegrasyonunun artmasiyla gerilimlerin ve ¢ahsmalarin,
dolayisiyla savunma harcamalarinin azalacagini ileri siren gérisler (Gartzke
ve Li, 2003: 569) ile birlikte; ekonomik, politik ve sosyal kiresellesmenin ulusal
sinirlarin aginmasi anlamina  geldigini, boylelikle ulusal givenlik alaninda
zafiyetlerin artmasiyla savunma harcamalarinin artacagini savunan disiinceler

baglaminda gelistigi gérilmektedir (Kurt ve Kilig, 2019: 238-239).
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Staples (2000a)'e gére ilkeler arasinda ve Dinya Ticaret Orgitis (DTO) nde
mizakere edilen serbest ticaret anlasmalari, kamu hizmetlerine ve kurumsal
karlar engelleyebilecek diizenlemelere kisilamalar getirmektedir. Dolayisiyla
bu sinirlama, hikimetin gelirin  zenginlerden fakirlere yeniden dagitimini
saglamak, sosyal hizmetleri artirmak, istihdam yaratmak ve cevreyi koruyacak
diizenlemeleri hayata gegirerek toplumsal refahi artiracak politika uygulamalarini
engellemektedir. Buna ilave olarak DTO'niin serbest ticaretin éniindeki engellerin
kaldinlmasina yonelik hikmi, givenlik, kamu saghgr ve cevre gibi konularda
serbest ficaretten sapmalara yol acacak istisnalara sahiptir. Ozellikle givenlik
gerekgesiyle serbest ticaret kosullarindan sapilmas: Glkelerin bu alanda daha
kolay politikalar iretmelerinin  dniini  agmaktadir.  Baylelikle kiresellesme,
savunma harcamalarini tesvik ederek istihdami artiracak ve bélgesel kalkinmay:
hizlandiracak sosyal harcamalari kisittamaktadir (Staples, 2000a).

Kiresellesme ve  savunma/askeri  sirketlerin  ulus-Stesilesmesi
(transnationalization), soguk savas déneminin askeri-sanayi kompleksinin yeni
kiresel ekonomide askeri-kurumsal yapisiyla yer degistirmesine yol agmistir.
Bu, kurumsal cikarlarin devlet gikarlar izerindeki héakimiyetine dayanarak
gerceklesmekte ve devletin silah sirketleri Gzerindeki kontrol giici zayiflamakla
birlikte kurumsal cikarlar, devleti daha biyik askeri harcamalara, sibvansiyonlara
ve silah ticaretini serbestlestirmeye zorlamaktadir (Staples, 2000b: 20). McGuire
(2007) da kiresellesmenin zenginlik ve refah alaninda iyilestirmeler saglasa da
Uretim, degisim ve iletisim lceginin genislenmesiyle karsilikli koruma ve savunma

ihtiyacini artirdigini savunmaktadir (McGuire, 2007: 632).

Kiresellesmenin savunma harcamalarini artirdigi argiimanina karsilik
uluslararasi piyasalarla entegrasyonun ilkeler arasindaki gatismalari azalthgr da
savunulmaktadir. Dis ticarete bagimli Glkelerin, ticari ortaklariyla gatsmalarinin
firsat maliyetinin yiksek olmasi, bu Glkeleri ihml politikalar uygulamaya
zorlamaktadir. Ekonomik bagimliliktan kazang saglayan ticari seckinler, devletin
biyik ticari ortaklarina askeri gii¢ kullanimini sinirflamak igin lobi faaliyetlerinde
bulunmaktadir. Dolayisiyla liberal kirresellesme taraftarlari, ekonomik faaliyetlerin
oniindeki engellerin siyasi-askeri sonuglar dogurabilecek gikar ¢atismalarina yol
acmasi nedeniyle savunma harcamalarina ysnelik hamlelerin azalacaginin alting
cizmektedir (Irandoust, 2018: 1352). Ulkeler, ekonomik serbestlesme ve ticaret
yoluyla kazanilan refah artisini engellememek adina aralarindaki sorunlari ¢ézme
konusunda askeri araglari kullanmaktan kaginmaktadir (Paul ve Ripsman, 2004:
361).
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Acemoglu ve Yared (2010:10), son yirmi yillik periyotta ilkelerin militarize
olmalarinin ticaret partnerleri arasindaki ticareti sinirlandirdigini vurgulamaktadir.
Smith (2000), kiresellesmenin savunma harcamalari Gzerindeki etkisini, devletin
uluslararasi ekonomik ve politik sistemlere uyum bigimine baglamaktadir. Kisisel
cikarlarin yénlendirdigi modern éncesi (pre-modern) devletler, ulusal cikarlarin
yonlendirdigi ulus-devletler ve sistematik cikarlarla anilan post-modern devletler
seklinde kategorize edildiginde &zellikle post-modern devletler, hem ekonomik hem
de sosyal olarak uluslararasi sisteme son derece entegre olmus durumdadir. Ayni
zamanda refah agisindan diger devlet tirlerine kiyasla ¢cok daha iyi konumda
bulunmalarindan dolayr anlasmazliklarin askeri ¢ziiminin ekonomik maliyeti
cok yiksek olmaktadir.

Karst bagimhlik, askeri ¢ézimler disinda kur savaslari ve yatirimlarin
cekilmesi gibi araglarla ekonomik misillemeyi tetiklemekle birlikte, cok tarafls
orgitler, tahkim, uyusmazlik ¢dzimi gibi araglarla gic kullanimina alternatif
Uretme potansiyeline de sahiptir (Smith, 2000: 80-82). Bir diger gorise (Seitz
vd., 2015: 306) gore kiiresel ticaretin artmasi sadece iki ilke agisindan savunma
harcamalarini azalimamakta, kiresel savunma harcamalarinin sinirlandirimasi
yoninde cok yanli bir etkiye de sahiptir. Ornegin, Rusya ile ABD arasindaki
ticaretin artmasi sadece bu iki Glkenin degil, ayni zamanda bu ilkelere muhalif
olan tlkelerin de savunma harcamalarinda asagi yonlis bir etkiye yol agmaktadir.
Ayrica, uluslararasi ticari entegrasyon, sadece kiiresel savunma harcamalarini
azaltmakla kalmayip, tahmin edilenin tesinde olumlu refah etkilerine de yol
acmaktadir.

Sekil 1: Kiresellesme ve Savunma Harcamalari (Dinya Geneli)
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Kaynak: Gygli vd. (2019); World Bank (2020)
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Kiresellesmenin alt bilesenlerini olusturan ekonomik, sosyal ve politik
kiresellesme endeksi Sekil 1’de sol eksende, savunma harcamalarinin GSYiH
icerisindeki pay ise sa§ eksende gosterilmektedir. Kiresellesme endeksi 0-100
arasinda deger almakta, O hig kiiresellesmemeyi 100 ise tam kiiresellesmeyi ifade
etmektedir. Kiresellesme endeksi alt bilesenleri (ekonomik, sosyal ve politik) igin
ayri ayri hesaplanmakla birlikte bu alt bilesenlerden hareketle genel kiresellesme
endeksi olarak da hesaplanabilmektedir. Genel seyir incelendiginde yaklasik son
elli yilda dinya slceginde kiiresellesme sirecinin 6nemli boyutta hiz kazandig:
gorilmektedir. 1970’lerde yaklasik 40 endeks degerine sahip olan kiresellesme
gostergelerinin 2017 yilinda 60 endeks degerine ulashgi gorilmektedir. Bu iig
tir arasinda en fazla ilerleme sosyal kiresellesme alaninda gergeklesmekle
birlikte biitin endeks degerleri birbirine oldukca yakindir. Buna karsilik savunma
harcamalarinin payina ve genel egilimine bakildiginda ise ayni periyotta 2000’li
yillarin basina kadar keskin azalisin yasandigi; 2000’lerden sonra oldukca
istikrarli bir seyir izleyerek GSYiH icerisinde %3'in altinda bir paya sahip oldugu
gorilmektedir.

Kiresellesme ve savunma harcamalarinin genel egilimi birlikte dikkate
alindiginda, birbirleriyle ters yonli egilime sahip olmalari, beklenen bir durumdur.
Fakat genel egilim ile birlikte birgok makroekonomik gdstergeyi etkilemesi
bakimindan bu iki kategori arasindaki iliskinin detayl bir bicimde incelenmesi
dnem arz etmektedir. Son dénemlerde kiresel agidan yasanan politik, ekonomik,
jeopolitik riskler karsisinda savunma harcamalarinda yasanan artislar ve bunlarin
strdirilebilirligi konusundaki endiseler daha fazla &n plana gikacak gibi
gorinmektedir.

Arhs egilimi gdéz onine alindiginda, askeri harcamalarin - hikimet
politikalarina etkisinin analiz edilmesi cesitli agilardan &nem arz etmektedir.
Bunlardan ilki, savunma harcamalarini etki|eyen faktsrlerin belirlenmesi, bitce
uzerinde olusturdugu yik ile birlikle bunun ekonomik agidan yarathg etkilerin
ortaya konulmasi; ikincisi ise silahlanma ve silahsizlanma arayislarina ysnelik
politika belirleniminin kontroli agisindan kritik neme sahip olmasi seklinde ifade
edilebilir (Solarin, 2018: 853).

iktisadi agidan dikkate alindiginda savunma harcamalarinin ekonomik
biyime (Dunne ve Tian 2015; Pieroni, 2009; Antonakis, 1997; Hirnissa ve
Baharom, 2009), gelir esitsizligi (Lin ve Ali, 2009; Kentor vd., 2012; Ali Raza
vd., 2017; Meng vd., 2015) ve yolsuzluk izerindeki etkisi (Hudson ve Jones,
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2008; Gupta vd., 2001; d'Agostino vd., 2012) en cok dikkate alinan ekonomi-
politik alanlardir. Bunun yaninda liberal kapitalizmin ic ice yiridigi kiresellesme
olgusu ile savunma harcamalari arasindaki iliskiyi ele alan giincel bir alanin da
gelistigi gdrilmektedir (Martin vd., 2008; Acemoglu ve Yared, 2010; Solarin,
2018; Blanton ve Apodaca, 2007; Irandoust, 2018; Seiglie, 2016; Kurt ve Kilig,
2019).

2. AMPIRIK LITERATUR

Savunma harcamalarinin makroekonomik degiskenler ve diger unsurlarla
olan iliskisine y&nelik calismalar incelendiginde yaygin olarak savunma
harcamalarinin ekonomik bisyiime, esitsizlik, yolsuzlukla etkilesiminin ele alindig
gorilmektedir. Bunun yaninda ilkelerin kiiresellesme sirecine adapte olmalarinin
aralarindaki anlasmazliklar ve ¢atismalar nasil etkiledigi ve buna bagl olarak
savunma harcamalarinin degisim seyri 6nem kazanmaktadir. Siyaset bilimi
literatirinde sikca tartisilan kiresellesme-givenlik-savunma iliskisinin - politik
iktisat agisindan ortaya gikan rolinin incelenmesiyle literatire katki saglamak
amaglanmishir. Bu amagla ilk olarak savunma harcamalari-ekonomik biyime,
ikinci olarak savunma harcamalari-gelir esitsizligi, Gginci olarak savunma
harcamalari-yolsuzluk iliskisini ele alan galismalarin sonuglar 6zetlenmistir. Son
olarak kiresellesme-savunma harcamalari iliskisini lcen ampirik calismalara yer

verilmistir.

Antonakis  (1997), 1960-1990 dénemi verileriyle yaphgr analizde
Yunanistan’da savunma harcamalarinin ekonomik bisyimeyi negatif etkiledigini
saptamistir. Nikolaidou (2008), secilmis 15 AB iyesi ilkede 1961-2005 dénemi
icin savunma harcamalarinin belirleyicilerine y&nelik yaphgr ampirik analizin
sonuclarina gére hem kisa hem de uzun dénemde Danimarka, Finlandiya ve isvec
disindaki Glkelerde savunma harcamalari ekonomik bilyimeden etkilenmektedir.
Savunma harcamalarinin dislama etkisi Yunanistan, Danimarka, Finlandiya ve
Isvec’te hem kisa hem de uzun vadede ortaya cikarken, Liksemburg icin bu etki
sadece uzun vadede s6z konusudur.

Pieroni (2009)'nin, 90 ilke igin farkli model spesifikasyonlar kullanarak
savunma harcamalari ve ekonomik biyiime iliskisini test ettigi analizi, ortaya
farkl sonuclar koymaktadir. ilk olarak parametrik model tahmini sonucu, askeri
harcamalarin pay ile ekonomik biyime arasindaki iliskiyi agiklayan bulgulari
desteklerken, lineer olmayan (non-liner) iliskinin alternatif formlari olarak modele
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déhil edilen savunma harcamalarinin karesinin ekonomik biyime izerindeki
etkisi negatif olmaktadir. Hirnissa ve Baharom (2009)'in, 5 ASEAN dyesi ilke
icin 1965-2006 dénemi verileriyle yaptiklar calismanin bulgularina gére sadece
Endonezya, Tayland ve Singapur’da ekonomik biyime ve savunma harcamalari
arasinda uzun dénemli iliski s6z konusudur. Ulke 6zelinde incelendiginde ise
Singapur igin ekonomik biyime ve savunma harcamalari arasinda iki y&nl,
Endonezya ve Tayland’da ise savunma harcamalarindan ekonomik biyimeye
dogru tek yonli nedensellik s6z konusudur. Malezya ve Filipinler igin ise herhangi
bir nedensellik iliskisi tespit edilememisti. Dunne ve Tian (2015), 1988-2010
dénemi igin 106 ilke Gzerine yaphklari analizde savunma harcamalarinin bisyime
Uzerinde negatif etkiye sahip oldugu bulgusuna ulasmislardir. Gelir gruplarina
gore incelendiginde ise kisa dénem katsayisi, tim gelir gruplari igin negatif ve
anlamli iken uzun dénem katsayisi sadece dusik ve yisksek gelir grubu igin negatif

ve anlamlidir,

Yildiz ve Yildiz (2019), 1990-2015 periyodu verileriyle bes Orta Dogu
ilkesi (iran, israil, Suudi Arabistan, Umman ve Tirkiye) icin savunma harcamalars
ile ekonomik biyime arasindaki iliskiyi incelemislerdir. Elde edilen bulgular,
sadece Iran’da iki degisken arasinda iki yonli nedensellik iliskisini gésterirken,
tim Ulkeler icin bakildiginda ekonomik bisyiimeden askeri harcamalara dogru tek
yonli nedensellik iliskisinin varligina isaret etmektedir.

Savunma harcamalari ile gelir esitsizligini ele alan ¢alismalar incelendiginde
ise farkli sonuglarin elde edildigi gorilmektedir.

Kentor vd. (2012), farkl bir perspektiften yaklasarak savunma harcamalar:
ve gelir esitsizligi iliskisini ele almistr. 1970-2000 dénemi verileri kullanilarak 82
gelismis ve gelismekte olan iilke 6rnegi incelenerek yapilan tahminde ileri teknoloji
(Hi-tech) yogunluklu savunma harcamalarinin gelir esitsizligini artirdigi sonucuna
ulasilirken toplam askeri harcamalar ve askeri kahlimin gelir esitsizligi izerinde
dnemli bir etkiye sahip olmadigi sonucu elde edilmistir. Lin ve Ali (2009)'nin
benzer bigimde 58 ilke igin 1987-1999 periyoduna ait verilerle yaptiklari
calismanin sonuglari, savunma harcamalari ile gelir esitsizligi arasinda herhangi
bir iliskinin olmadigini ifade etmektedir. Meng vd. (2015) ise 1989-2012 dénemi
icin Cin Uzerine yaphg incelemede savunma harcamalarinin “dislama etkisi”
aracihi@yla gelir esitsizliginin arthg sonucuna ulasmishr. Ali Raza vd. (2017),
1972-2012 dénemi igin Pakistan’da savunma harcamalarinin gelir esitsizligini

artirdigi sonucuna ulasmistir. Diger bulgulara gére savunma harcamalarindan
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gelir esitsizligine dogru tek yonli nedensellik yaninda iki degisken arasinda uzun
donemli iliski s6z konusudur.

Gupta vd. (2001)'nin 1985-1998 dénemi arasi verilerle yaptiklari
analizin sonuglari, yolsuzlugun, savunma harcamalari artisiyla iliskili oldugunu
gostermektedir. d’Agostino vd. (2012), 153 Afrika ilkesi icin 2003-2007
periyodu arasi verilerle yaptiklar arastirmada, kamu yatirimlarinin ekonomik
biyimeyi artirdigi, buna karsilik savunma harcamalari, yolsuzluk ve kamu
harcamalarinin ekonomik biyimeyi azalthgi bulgusuna ulasmislardir. Sézen ve
Tufaner (2020)'in Orta Dogu ve Kuzey Afrika (MENA) Glkelerinde 1996-2018
dénemi icin ekonomik &zgurlikler ile savunma harcamalari arasindaki iliskiyi
inceledikleri galismanin sonuglari su sekildedir: i) Ekonomik biyime, vergi yiki
ve ticari 6zgirlik savunma harcamalarini pozitif yonde etkilemektedir. ii) Mlkiyet
haklari, parasal &zgirlik, kamu bitinligi ve yahrim &zgirligi savunma
harcamalarini olumsuz etkilemektedir. iii) Savunma harcamalari ile sirasiyla vergi
yiki, milkiyet haklar, parasal 6zgirlik, kamu bistinligu, yatnm 8zgirligi ve
is 6zgurligu arasinda cift yonli nedensellik meveuttur. iv) Ekonomik biyyimeden
savunma harcamalarina, savunma harcamalarindan ticari 6zgirlige dogru tek
yonli nedensellik s6z konusudur.

llgili literatirde &nem kazanan yaklasimlardan bir digeri, savunma
harcamalari-kiiresellesme iliskisine yoneliktir.

Martin vd. (2008), 1950-2000 dénemi verilerine dayanarak yaphg
analizde ikili ticarette yasanan arhsin, savasin firsat maliyetini arhrdigi igin
Ulkeleri catismalardan uzaklastirdigi sonucunu elde etmislerdir. Bu durum savunma
harcamalarinda azalma egilimine yol agmaktadir. Buna karsilik ok ydnli
ticaret, savasin firsat maliyetini azalth@r igin Glkelerin mizakere etme egilimini
zayiflatmaktadir. Acemoglu ve Yared (2010), 1985-2005 dénemi verilerine iliskin
calismasinda savunma harcamalarinda meydana gelen arhisin diger ifadeyle
ilkelerin militarize olmasinin, géreceli ticaret hacminde azalmaya yol aghgini
vurgulamaktadir. Bunun yaninda ilkeler militarize oldukca ikili ticaret ortaklar:
arasindaki ticaret yavaslamaktadir. Hegre vd. (2010)'nin 1950-2000 dénemi
verileriyle yaptklari analizin sonuglari, uluslararasi ticaretin siddetli ¢catisma
olasiligini azalthgini géstermektedir.

Seitz vd. (2015)'nin 181 ilke icin 1993-2001 yillarina ait verilerle yaphg:
tahmin sonuglari, birbirleriyle ¢atsma icerisinde bulunan Glkeler arasinda
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ticaretin artmasinin, mevcut ticaret modellerinde tahmin edilenden cok daha
biyik olumlu refah etkilerine yol agabilecegini géstermektedir. Kiresel savunma
harcamalarindaki azalistan kaynaklanan ilave refah etkilerinin biyikligi, artan
ticaretin yarathg dogrudan refah etkisiyle karsilastirilabilir Sneme sahiptir. Solarin
(2018), 1989-2012 ddnemi verileriyle panel GMM ydntemiyle 82 iilkeye yonelik
yaphdr ¢ahismasinda, kiresellesmenin hem savunma yikinig hem de savunma
harcamalarini azalthg bulgusuna ulasmistir. Benzer bicimde nisfus ve kurumsal
kalitenin savunma harcamalari Gzerinde negatif; ekonomik biyime, kentlesme,
givenlik ag ve NATO iyeliginin ise pozitif etkiye sahip oldugu bulgusuna
ulagilmistir.

Wu vd. (2016), G-7 ilkelerinde 1988-2011 dénemi icin kiiresellesme ve
savunma harcamalar iliskini incelemistir. Elde edilen sonuglara gére Almanya ve
Japonya'da kiresellesmeden savunma harcamalarina dogru tek ysnli nedensellik
56z konusu iken kiresellesmeden savunma harcamalarina dogru G-7 lkelerinin
tamami icin herhangi bir nedensellik iliskisi s6z konusu degildir. italya’da
kiresellesme ve savunma harcamalari arasinda iki ysnli nedensellik bulgusuna
ulasiimakla birlikte iki degisken arasindaki nedensellik iliskisi Glke kosullarina
gore degismektedir.

Seiglie (2016), 1968-1978 periyodu icin 36 ilke verisiyle yaphg
calismada ilkelerin ticareti yapilabilir mallara olan talebinin artmasinin dis ticaret
hadlerini iyi|e§tirerek savunma harcamalarini qzqh'hgl sonucuna ulasmistir. Kollias
ve Paleologou (2017), 132 iilkede 2008-2012 arasi dénemde politik uzlasmanin
kUrese||e§meye olan etkisini incelemistir. Buna gore ulkeler uz|c:§mc1y| arhrdikca
ekonomik, politik ve sosyal kiiresellesme siireci de artmaktadir. Irandoust (2018), en
biyik savunma harcamasi gerceklestiren 15 ilkede 1990-2012 dénemi verilerini
kullanarak yaphgr tahminde kijresellesmenin artmasiyla savunma harcamalarinin
da arthgini, dolayisiyla milliyetci duygularin ve militarizmin giiglendigini tespit
etmistir. Buna ilave olarak ulusal politika ve ekonomi kosullarindaki degisiklikler,

kiresellesme surecini yqvq§|qtc:bi|mektedir.

Kurt ve Kiligc (2019)n, 1974-2015 periyodu igin Tirkiye ekonomisi
izerine yaptklar analizin sonuglarina gére uzun dénemde ekonomik, sosyal ve
politik kiresellesme savunma harcamalarini artirirken, kisa dénemde meydana
gelen soklar uzun dénemde ortadan kalkmaktadir. Ayrica, ekonomik ve sosyal
kiresellesmeden savunma harcamalarina dogru tek ysnli nedensellik iliskisi, elde
edilen diger bulgulari desteklemektedir.
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3. VERi, MODEL VE YONTEM

Yapilan calismada, 2017 yili KOF kiresellesme endeksi siralamasinda
yer alan ilk 25 ilke icin kiiresellesmenin alt bilesenleri olan ekonomik, politik ve
sosyal kiiresellesme ile savunma harcamalari arasindaki iliski analiz edilmektedir.
Bu cercevede, 1995-2017 yillari arasi icin analize dahil olan lkeler isvicre,
Hollanda, Belcika, isvec, ingiltere, Avusturya, Almanya, Danimarka, Finlandiya,
Fransa, Norveg, Ispanya, Cekya, Macaristan, Portekiz, Kanada, irlanda, Estonya,
Slovakya, Singapur, Liksemburg, italya, ABD, Yunanistan ve Avustralya’dan
olusmaktadir. Analiz amaciyla kurulan modelde yer alan degiskenlerden, reel
savunma harcamalari Stockholm Uluslararasi Baris Arastirmalar Enstitiisii (SIPRI)
veri tabanindan (SIPRI, 2020), kiresellesme gostergeleri Gygli vd. (2019) ve
Dreher (2006)'in calismalarinda gelistirilen KOF isvicre Ekonomik Enstitiisii'nden,
2010 yili sabit fiyatlaryla kisi basi GSYIH degerleri ile alinan ekonomik biyime
gostergesi ise Diinya Bankasi (World Bank, 2020) veri tabanindan elde edilmistir.
Degiskenler arasindaki iliskinin tespit edilmesi amaciyla kullanilan modelde, Wu
vd. (2016) calismasi esas alinmistir. Bu cercevede kurulan model;

(DEF,) = f(GDP,, ECOgloby, POLgloby,, SOCglob;,) (1
(1) nolu ampirik model, logaritmik formda;

Ln(DEF;) = By + B LnGDP;, + B,LnECOglob;, + B;LnPOLglob;, + B,InSOCglob;, + €, (2)

seklinde ifade edilir. (2) nolu denklemde yer alan InDEF savunma
harcamalarini; InGDP kisi basina diisen GSYiH'yi, InECOglob, ekonomik
kiresellesme endeksini; InPOLglob, politik kiresellesme endeksini, InSOCglob,
sosyal kiresellesme endeksini ve ise hata terimini temsil etmektedir.

Ampirik analizin ilk asamasinda, panel grubunu olusturan Glkeler (yatay
kesitler) arasinda ekonomik, sosyal ve politik agidan herhangi bir iliskinin olup
olmadigini tahmin etmek amaciyla yatay kesit bagimliligi sinamasinin yapilmas:
gerekmektedir. Yatay kesit bagmliiginin sinanmasinda Breusch ve Pagan
(1980) tarafindan gelistirilen Lagrange Carpani (LM) testi, Pesaran (2004)
tarafindan tijretilen CD testi ve Pesaran vd. (2008) tarafindan ortaya konan LM
testinin diizenlenmis versiyonunu ifade eden yatay kesit bagimliligr testlerinden
faydalanilmistr.

M testi, T>N olmasi durumunda anlamli sonuclar vermekle birlikte, LM test
istatistigi,
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H_,; “Yatay kesit bagimliligi yoktur”
H_,: “Yatay kesit bagimliligi vardir” seklinde sinanmaktadir.

Ayrica, LM test istatistigini desteklemesi acisindan Pesaran (2004)
tarafindan tiretilen CD testinden faydalanilmistir. CD testinin elde edilmesinde,
her birimin kendisi disinda kalan tim birimlerle korelasyonu hesaplanmakta ve N
birim boyuttaki korelasyon sayisi, N*(N-1) seklinde tahmin edilmektedir (Tatoglu,
2017: 105).

Dengeli panel igin CD testi;

D= (N(_;:))Z?;l Fir1(pij — 1)~N(0,1) 3)

seklinde hesaplanmaktadir. Bu testin hipotezleri;
H_, “Yatay kesit bagimliligr yoktur”
H_,: "Yatay kesit bagimliligi vardir” seklindedir.

Buna karsin bazi durumlarda CD testinin giiciniin azalmasi nedeniyle
bir baska yatay kesit bagimlilig: testi olarak, Pesaran vd. (2008) tarafindan LM
testinin diizenlenmis versiyonu olan test gelistirilmistir.

Bu test,

B 2 N-1wN  ~ T—RBf—urij
WMaa; = (o) B Eoia By — =~ N(OD) (4)
Tij
Denklemi ile ifade edilmekle birlikte, denklemdeki k, Hopyj Ve v%-ii sirastyla aciklayici
degisken sayism, ortalamayir ve (T — k)ﬁlz] ’nin varyansini temsil etmektedir (Pesaran vd.,

2008). Degiskenlerin homojenlik sinamasi amaciyla ise Swamy (1970)’nin calismasiyla
gelisme gosteren Swamy Homojenlik testi kullamlmistir. Bu testte degiskenler arasinda
homojen bir iliski oldugunu gosteren hipotez;

Hy:By = B, = -+ = By = B seklinde kurulmaktadir.

Degiskenlerin  birim kdk sinamasinda ise yatay kesitler arasinda
bagimliliginin s6z konusu oldugu durumlarda kullanilabilen ve Pesaran (2007)
tarafindan ortaya ahlan Yatay kesit Genisletilmis Im, Pesaran ve Shin (Cross-
Sectionally Augmented IPS-CIPS) testinden faydalanilmistir. Bu test, CADF (Cross-
Sectional Augmented Dickey—Fuller) testinden tiretilmektedir.
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T>N ve N>T olmasi durumunda kullanilan CADF regresyonun en genel

hali,

T>N ve N>T olmasi durumunda kullanilan CADF regresyonun en genel hali,

o

AY, =¢, +)Orlif—1 +ﬁf}?—1 + }/y'AEJ—I +Zar Y  +¢, (5)
J=0

J=0
seklinde ifade edilmektedir (&; deterministik trend ve 7,_, = /N)Y° 'f_Y,,_l Ve t;

p; degeri icin hesaplanan ADF istatistigini vermektedir). Ayrica CIPS testi, her bir yatay
ait birim kok test istatistiklerinin ortalamasi alinarak panelin geneli icin hesaplanan biri
testlerinden elde edilmektedir. CADF istatistiginin ortalamasi olan CIPS;

1 — . .
C‘TPSZEZ""(N‘ T) seklinde elde edilir. (6)

=1
(Kritik degerler, Pesaran (2007) ¢alismasindan alinmaktadir.)

(1) nolu modelde yer alan degiskenler arasindaki iliskinin katsayisinin
tahmin edilmesi amaciyla Bond ve Eberhardt (2013) tarafindan gelistirilen AMG
(Artinlmis Ortalama Grup tahmincisi, Augmented Mean Group Estimator) modeli
kullanilmistr. AMG tahmincisi, duragan olmayan ve yatay kesit bagimliligina
sahip, egim heterojenliginin s6z konusu oldugu durumlarda isleyen makro panel
verilere uygulanan bir analiz ydntemidir. Genis bir Monte Carlo similasyonlar:

izerine insa edilen AMG ydnteminde,

i=12...N t=12....T ,ve M= L2k varsayiunlari altinda,

’
Y =BX, U U, = O Jrji.fz +é&, (7)

_ r
xmn - Emi + (Smigmt +p1m|;][l‘mz +"‘+Ionm' nmi +vmr.'t (8)
(8) nolu denklemde yer alan

fmr C.f; j; :gf—l +gx gt :T’gz—l Jﬂc’; (9)

i, gozlenebilen vektdr kovaryanslarini, gézlenemeyen

J.

' ve grup

A

(7) nolu esitlikte yer alan
degiskenler Hif, kombinasyon grup spesifikasyon efki|eriaii|e, ortak faktsrler
spesifik faktsr agirliklar 4 ile gosterilmektedir. (8) nolu esitlikte yer alan,

gdzlenemeyen ortak faktsrleri, & ise nispi grup spesifikasyon faktsr agirliklarini temsil
etmektedir. AMG modelinin uygulanmasindan sonraki asamada, ki adimlik islem
uygulanmaktadir.
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I
Ay, =b'Ax,+> c,AD, +e, |
AMG | Adlm: t=2 = ¢, =m, (10)
=bu=N"Db,
AMG II. Adim: 7« = @ = bix, e+ dm +e, i

ilk asamadaki denklem, En Kiicitk Kareler Regresyonunu temsil etmektedir.
Esitlikte yer alan AD, | farki alinmis serileri, 7 ise tahmin katsayilarini temsil
etmektedir. ikinci asamayr gésteren denklemde yer alan " ise N grup spesifik
regresyonu, ise, Pesaran ve Smith (1995) tarafindan ortaya atilan ortalama grup
yaklasimini takiben bireysel katsayi tahminlerinin ortalamasini temsil etmektedir.

Degiskenler arasinda yatay kesit bagimliligi ve egim heterojenligi olmas
sebebiyle degiskenler arasindaki nedensellik iliskisi Dumitrescu-Hurlin (2012) testi
ile analiz edilmektedir. Dumitrescu-Hurlin (2012) panel nedensellik testinde;

K K
yu = C{{ + Z y.'ﬂcjy.ur—k +Z /Br(ijf:r—k +g:;
=1 -1 (11)

i=12,..,N ve t=12....T olmak kosuluyla {11) nolu model ile andliz edilerek, hipotezler
asagidaki sekilde kurulmaktadir {Dumitrescu ve Hurlin, 2012: 2):

H,=p=0 ¥, =L..N ("Nedensellik yoktur.")
H =p =0 ¥, =L1..N, (‘Nedensellik vardir.")
B0 ¥V, =N +LN+2....N test edilmektedir (Dumitrescu ve Hurlin, 2012: 4).

4. ANALIZ BULGULARI

Yapilan andlizin ilk asamasinda kurulan modelde yer alan seriler igin
tanimlayici istatistiklerin incelemesi yapilmistr. Tablo 1'de serilerin tanimlayici
istatistiklerine yonelik olarak belirlenen bulgular yer almaktadir.

Tablo 1: Tanimlayici istatistikler

Degjiskenler | Ortalama | Medyan | Maximum | Minimum | St. Sapma | Carpikhk | Basikhk JB
LnDEF 3.801 3.717 5.894 1.902 0.731 0.307 3.719 21.49***
LnGDP 4.568 4.617 5.049 3.864 0.238 -0.634 3.166 40.40***

LnECOglob 1.889 1.897 1.979 1.682 0.050 -0.669 3.334 45.58***
LnPOLglob 1.947 1.964 1.993 1.714 0.049 -1.833 6.007 538.9***
LnSOCglob 1.911 1.916 1.965 1.801 0.035 -0.912 3.442 84.53***

Not: ***, %1 dizeyinde anlamliligi gdstermektedir.
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Tanimlayici istatistikleri verilen serileri olusturan kesitler arasindaki

bagimhhigin sinanmasi amaciyla kullanilan test bulgular ise Tablo 2'de yer

almaktadir.

Tablo 2: Yatay Kesit Bagimliligi Test Bulgular:

LnDEF LnGDP LnECOglob LnPOLglob | LnSOCglob
LM 372.814*** 937.874*** 500.341*** 662.575*** 599.125***
€D,y 2.973*** 26.041*** 8.179*** 14.802*** 12.212%**
cb 2.717*** -1.694** -1.748** -2.107** -2.556***
LMadj 54.128*** 19.511*** 7.155*** 23.185*** 3.766***
Not: * ** *** sirasiyla %10, %5 ve %1 diizeyinde anlamlilig ifade etmektedir.

Elde edilen bulgular, serileri olusturan kesitler arasinda yatay kesitbagimlilig:

oldugunu giicli bir sekilde dogrulamaktadir. Diger bir ifadeyle secilmis ilkelerde

politik, ekonomik veya sosyal anlamda bir iliski bulundugunu ifade etmektedir.

Ayrica ilkelerin kendilerine 6zgi spesifik dinamiklere sahip olup olmadigini

gosteren egim homojenite testi amaciyla kullanilan Swamy testi bulgulari ise Tablo

3'te yer alm

aktadir.

Tablo 3: Swamy Testi Bulgular:

LnDEF LnGDP LnECOglob | LnPOLglob | LnSOCglob | Model
Test
istatistigi =69249.21 | =12945.55 =7119.64 =6886.80 =608.82 =7.990
Olasihk
Degeri 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000

Elde edilen bulgularin olasilik degerlerine gére, %1 dizeyinde sifir

hipotezinin reddedildigi gérilmektedir. Bu durum, kesitlerin kendilerine has

ozelliklere sahip olmakla birlikte heterojen bir yapi icerdigini gdstermektedir.

Tablo 4: Birim K&k Testi Bulgular

CIPS Birim Kok Testi
Degiskenler Sg}:;‘;ﬁ e Fark Dizeyinde Kritik Degerler Bulgu
LnDEF -1.715 -4.006*** -207 -215 -23 I(1)
LnGDP -1.360 -2.996*** -207 -215 -23 I(1)
LnECOglob -2.203** - -207 -215 -23 1(0)
LnPOLglob -2.500*** - -207 -215 -23 1(0)
LnSOCglob -2.449*** - -207  -2.15 -23 1(0)

Not: ****** sirasiyla %10, %5 ve

etmektedir.
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Yapilan birim kak testi sonuglari, ekonomik, politik ve sosyal kiresellesme
degiskenleri icin CIPS festi sifir hipotezinin reddedildigini ve degiskenlerin
dizey hallerinde duragan oldugunu géstermektedir. Modelde yer alan diger
degiskenlerden ekonomik bisyiime ve savunma harcamalarinin ise fark degerleri
alinarak duragan hale geldigi, diger bir ifadeyle 1 (1) oldugu tahmin edilmistir.
Degiskenler arasindaki uzun dénemli iliskinin katsayr tahmininin yapilmasi

amaciyla kullanilan AMG testi bulgulari ise Tablo 5'te yer almaktadir.
Tablo 5: AMG Testi Bulgulari

Bagimh AMG TESTi

Degisken

(LnDEF) LnGDP LnECOglob LnPOLglob LnSOCglob
isvicre -5.990 -0.083 0.009 -3.274**
Hollanda 6.210** -1.335** -0.003 -0.810*
Belgika -8.350 0.977 0.010** -0.524
Isvec -5.760 1.418" 0.012 -1.230
ingiltere -0.001*** -1.382*** -0.003 4712
Avusturya 3.500 -0.190 -0.138 -0.327
Almanya 8.900** -0.519** -0.005 -1.204
Danimarka -1.730 -0.258 0.001 -0.327
Finlandiya 8.790 -2.324** 0.006 3.325*
Fransa 4.670 -0.468 0.004 -0.043
Norvec 5.220 -0.515 0.011 1.188
ispanya -5.430 0.696 0.012 -0.711
Cekya -0.003** 0.560 0.008 -2.031**
Macaristan 5.800 -1.270 0.025 -0.797
Portekiz 0.002 -1.611* -0.005 0.535**
Kanada -1.960 -1.255* 0.038 2.528
irlanda -1.230*** 2.397*** 0.001 0.361**
Estonya 0.003*** -0.436 -0.001 3.496**
Slovakya 0.002*** -0.339 0.015 -6.148**
Singapur -1.140 -2.232* -0.002* 4.295***
Liksemburg 8.540*** -0.872 -0.007*** -0.220
italya 0.002*** 0.163 -0.160* 0.233
ABD 4.520 -2.859 -0.006 4.135***
Yunanistan 0.001* 0.308 0.232 -3.285***
Avustralya 0.002*** -0.884 0.003 -1.353
PANEL GRUBU | 5.860** -0.490** 0.004* 0.100

Not: ******, sirasiyla %10, %5 ve %1 dizeyinde anlomliligi ifade

etmektedir.
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Belirlenen panel grubunda yer alan tim dlkeleri kapsayan &rneklem igin
elde edilen bulgular savunma harcamalarinin, ekonomik biyime ve politik
kiresellesmeden pozitif; ekonomik kiiresellesmeden ise negatif yonde etkilendigini
gostermektedir. Sosyal kiiresellesmenin ise savunma harcamalari iizerinde anlamls
bir etkisinin olmadigi gézlemlenmistir.

Ulke &zelinde elde edilen bulgular incelendiginde, ekonomik bisyiimenin
savunma harcamalarini  ingiltere, Cekya ve irlanda’da negatif, Hollanda,
Almanya, Estonya, Slovakya, Liksemburg, italya, Yunanistan ve Avustralya’da
ise pozitif yonde etkiledigi gorilmektedir. Ekonomik kiresellesme savunma
harcamalarini Hollanda, ingiltere, Almanya, Finlandiya, Portekiz, Kanada ve
Singapur’da negatif, isvec ve irlanda’da ise pozitif yénde etkilemektedir. Ayrica,
po|itik kiresellesmenin savunma harcamalari Gzerindeki etkisinin ise Belcika’da
pozitif; Singapur, Liksemburg ve italya’da ise negatif oldugu bulgusuna
ulasilmistir. Sosyal kiiresellesmenin savunma harcamalar Gzerindeki etkisinin ise,
isvicre, Hollanda, Cekya, Slovakya ve Yunanistan’da negatif; Finlandiya, Portekiz,
irlanda, Estonya, Singapur ve ABD'de ise pozitif yonde oldugu gérilmektedir.
Kurulan modelde yer alan bagimli degisken olan savunma harcamalari ile diger
bagimsiz degiskenler (ekonomik bisyiime, ekonomik, sosyal ve politik kiiresellesme)
arasindaki nedensellik iliskisinin tespit edilmesi amaciyla uygulanan Dumitrescu-
Hurlin nedensellik testi bulgulari ise Tablo 6'da yer almaktadir.

Tablo 6: Dumitrescu- Hurlin Nedensellik Testi Bulgulari

W-bar | Z-bar stat. | Olasilik
I(_gc?\FuFr!_:wial;rcama|crl ekonomik bilyimenin nedeni degildir) 5.749 -0.777 0.439
I(-Elglazlr-:i[ifﬂyﬁme savunma harcamalarinin nedeni degildir) 12.055 3127 0.001*
I(_gc?\FuFr!n_:wicﬁgcl:zl:nolarl ekonomik kiresellesmenin nedeni degildir) 10.932 2.463 0.000"*
I(_Elffn(ggjﬁ(btgll?esglewe savunma harcamalarinin nedeni degildir) 6.070 -0.575 0.565
gl%ﬁ:ﬁ%?lﬁwlan politik kirresellesmenin nedeni degildir) 8.593 0.985 0.324
B <cvunma harcamalarimin nedeni degildi] 6585 | 0256 0797
I(-gc?\FUFr};z%Egclzkr)nulqn sosyal kiresellesmenin nedeni degildir) 12.133 3175 0.001™*
g:)ss%?igﬁgls-gllig:ne savunma harcamalarinin nedeni degildir) 7.725 0.448 0.653

Not: ***, %1 dizeyinde anlamliligi géstermektedir. Gecikme uzunlugu (4)
olarak c1||nm|§hr.
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Elde edilen nedensellik testi bulgularina gére “ekonomik biyime savunma
harcamalarinin nedeni degildir”, “savunma harcamalari ekonomik kiresellesmenin
nedeni degildir” ve “savunma harcamalari sosyal kiiresellesmenin nedeni degildir”
seklindeki HO hipotezleri %1 anlamlilik diizeyinde reddedilmektedir. Diger ifadeyle
ekonomik biyimeden savunma harcamalarina, savunma harcamalarindan
ekonomik ve sosyal kiresellesmeye dogru tek yonli nedensellik iliskisi oldugu
tespit edilmistir.

SONUC VE DEGERLENDIRME

20. yizyilin son ceyreginden itibaren genis bir alanda etkisini hissettiren
liberallesme egilimleri, kiresellesme sirecinin hiz kazanmasinda &nemli bir
faktdr olmustur. Ticaretin, sermayenin ve emegin serbest dolasiminin yarathg
refah etkisi sadece ekonomik alanla sinirli kalmamakta, Glkeleri sosyal ve politik
agidan da diinyaya entegre olmaya ydneltmektedir. Bu entegrasyon ilkelere
birtakim avantajlar saglarken, ayni zamanda ekonomik kazanimlarin politik
ve askeri cekismelerle kaybedilmemesi icin mijzakere kanallarini da agarak
cahsmalari azaltmaktadir. Bu durum Glkelerin savunma harcamalarina yénelik
kaygilarini azaltarak, biitcelerini sosyal refah devleti anlayisina uygun olarak
kullanmalarinin 6niint agmaktadir. Diger taraftan sinirlarin kalkmasi neticesinde
Ulkelerin heterojen kiiresel kurguyla karsi karsiya gelmesi givenlik alaninda bir
takim endiseler yaratmakta ve ilkelerin yiksek dizeyde savunma harcamalari
yapmalari kaginilmaz olmaktadir.

S6z konusu kapsamdan hareket ederek 2017 yilina gére en yiksek
kiresellesme endeksine sahip 25 ilke icin 1995-2017 yillan arasi verilerle
ekonomik, politik ve sosyal kiiresellesmenin savunma harcamalari izerindeki
etkisi incelenmistir. Panel grubunu olusturan ulkelerin tamami icin elde edilen
analiz bulgulari, ekonomik bilyime ve politik kiresellesmenin savunma
harcamalarinda artisa yol aghgini, buna karsilik ekonomik kiresellesmenin ise
savunma harcamalarinda azalisa neden oldugunu ortaya koymaktadir. Sosyal
kiresellesmenin savunma harcamalari izerinde ise herhangi bir etkisinin olmadig
sonucuna ulasilmistir.

Uke &zelinde ele alindiginda ise degiskenler arasindaki sonular
farklilasmaktadir. Buna gére ingiltere, Cekya ve irlanda’da ekonomik biyime,
savunma harcamalarini  negatif; Hollanda, Almanya, Estonya, Slovakya,
Liksemburg, ltalya, Yunanistan ve Avustralya’da pozitif yénde etkilemektedir.
Isvicre, Belcika, Isvec, Avusturya, Danimarka, Finlandiya, Fransa, Norveg, Ispanya,
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Macaristan, Portekiz, Kanada, Singapur ve ABD icin ekonomik biiyimenin
savunma harcamalari iizerindeki etkisi anlamli bulunmamistir. Kiresellesme
kategorileri bazinda incelendiginde ise ekonomik kiresellesme, Hollanda,
ingiltere, Almanya, Finlandiya, Portekiz, Kanada ve Singapur'da savunma
harcamalari izerinde negatif, isvec ve irlanda’da ise pozitif etkiye sahiptir. Politik
kiresellesmenin savunma harcamalari iizerindeki etkisinin ise Belgika’da pozitif;
Singapur, Liksemburg ve italya’da ise negatif oldugu bulgusuna ulasilmishr.
Sosyal kiiresellesmenin ise isvicre, Hollanda, Cekya, Slovakya ve Yunanistan’da
savunma harcamalarini negatif; Finlandiya, Portekiz, irlanda, Estonya, Singapur
ve ABD'de pozitif ydnde etkiledigi ortaya konulmustur.

Kurulan modelde yer alan bagimli degiskenler (savunma harcamalari) ile
on|m5|z deéisken|er (ekonomik bUyUme, ekonomik, sosyc:| ve po|itik kiresellesme)
arasindaki nedensellik iliskisinin tespit edilmesi amaciyla yapilan Dumitrescu-
Hurlin nedensellik testi sonuglari, ekonomik biyimeden savunma harcamalaring,
savunma harcamalarindan ekonomik ve sosyal kiiresellesmeye dogru tek ysnli
nedensellik iliskisine isaret etmektedir.

21. yuzyllin ikinci ceyregine dogru ilerledigimiz bir dénemde Ulkeler,
kirresellesmenin yarathdr olumlu etkiler yaninda bircok olumsuzlukla da kars
karsiya kalmistir. Teorik ve ampirik olarak ortaya konulan yaklasimlar dikkate
alindiginda, her ne kadar ilkeler kiresellesen diinyaya ekonomik, politik ve
sosyal agidan entegre olmaya calissalar da savunma harcamalarini arhirmaya
yonelik egilimlerinin gincelligini korudugu gercegi degismemektedir. Jeopolitik
risklerle birlikte ulusal sinirlar icerisinde yasanan ¢atismalar bu durumu tetikleyen
unsurlar olarak éne cikmaktadir.

Buna ilave olarak neoliberal kiresellesme ideolojisinin - 6ngdrdiigi
iyilesmeler yerine uyusmazliklarin ve ¢ahsmalarin yayginlasmas: kisresellesmeye
yonelik elestirileri artirmakla birlikte, ilkelerin bazi degerlerinin sorgulanmasina
da yol acmishr. Ornegin 2010’dan sonra Orta Dogu basta olmak iizere dinyanin
bircok yerinde gd¢ olgusuna karsi gelismis Glkeler ve 6zellikle ABnin tutumu,
guvenlik paradigmasini daha fazla 6n plana gikarmak seklinde tezahir etmistir.
Bu durum, ulusal sinir givenliginin daha fazla korunmasi adina savunma
harcamalarina yénelik arhisi tetikleyen unsur olmustur. Boylelikle kiresel 6lgekte
yasanan gelismelerle birlikte degerlendirildiginde, dinyanin giderek militarize
olma egilimi gésterdigi sdylenebilir. Ulus-devletlerin sanilanin aksine hélé egemen
guc olduklar gercegi de dikkate alindiginda, jeopolitik risklerin arthgi bu dsnemde
savunma harcamalarinin payinin da artmaya devam edecegi 6ngdrilmektedir.
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ABSTRACT

Increasing welfare levels of societies and increasing living standards is one of the
main objectives of public policies. Taxes paid by people can affect their income level,
quality of life and welfare. This study aims to determine the relationship between direct and
indirect tax income and human development index. It tests the relationship between direct
and indirect tax revenues that were collected between the years 1990-2019 in Turkey and
human development index with Toda-Yamamoto (1995) Causality Analysis. The analysis
indicated a one-way causality relationship from direct tax to human development index
and one-way causality relationship from indirect tax to human development index. Direct
tax revenues had an impact on human development between the years of 1990-2019 in
Turkey. In addition, human development had an impact on indirect tax revenue.

Anahtar Kelimeler: Dolayli Vergiler, Dolaysiz Vergiler, insani Gelismislik
Endeksi, Nedensellik Testi.

Keywords: Indirect Taxes, Direct Taxes, Human Development Index, Causality
Test

GiRiS

insani gelismislik seviyesi, kalkinma ile artan kisisel refahin yaninda
bireylerin yeterli egitim ve saglik hizmetlerine sahip olmalarini ifade eden ve
bu yéniyle bir kisinin cok yénli gelisimini hedefleyen bir géstergedir. insani
gelismislik endeksi ise, bir ilkenin ekonomik durumu yaninda egitim ve saghk
seviyeleri gibi bireylerin kalkinmasina odakli degiskenleri de géz 6niine alan
ve kalkinmanin géstergesi olan bir kriter olarak kullanilmaktadir. insani gelisme
endeksi, bu &zellikleri nedeniyle kisi basina disen milli gelir seviyesi esit olan
ilkelerde bile farklilasabilmektedir.

Ulkeler arasi kiyaslamalarda énemli bir 8lciit olarak kabul edilen insani
ge|i§mi§|ik endeksi iic bilesenden olusmaktadir. Saghk bileseni dogum sonrasindaki
yasama orani, egitim bileseni 25 ve izeri yastaki bireylerin ortalama okula
devam siresi ve okula baslama yc:;mqui cocuklarin beklenen egitim siresi
ile &lcilmektedir. Yasam standard bileseni ise kisi basina dissen gayrisafi milli
hasilanin |ogqritmik degeri kullanilarak belirlenmektedir (Birlesmis Milletler
Kalkinma Programi, 2020). Bu bakimdan bir iilkenin insani gelismislik seviyesinin,
Ulkenin egitim, saglk ve gelir dizeyi ile dogrudan iliskili oldugu gérilmektedir.
Bir Ulkedeki egitim ve saglk alanindaki iyilesmeler, egitim ve saglk alaninda
gerceklesen harcamalar yoluyla, gelir dizeyindeki gelisim ise Glkenin genel Gretim
diizeyinin arthirilmasiyla saglanabilir.

140 | Sayistay Dergisi ® Sayi: 117
Haziran - 2020



Insani Gelismislik Endeksi ile Dolayli-Dolaysiz Vergiler Arasindaki ili.ski: Tirkiye Ornegi

Sen (1997), kisilerin yeterli bir egitim ve saglik imkanina sahip olmasinin
yani sira kisilerin toplumda yer bulabilmesi, siyasi acidan ifade 8zgirligine
sahip olabilmesi gibi imkanlarin refah 8lciitinde bulunmasi gerektigini belirtmistir.
Kirmanoglu (2017: 203) ise gelir ve servet gibi unsurlarin somut nitelikte olmasindan
dolay: refah &lcitinde kullanilabilen kavramlar oldugunu ifade etmistir. Ayrica
devletin yapacagdi sosyal miidahalelerle (disik gelirli kimselere egitim, saghk
ve sosyal hizmetlerin saglanmasi gibi) gelir dagilimindaki bozulmalar minimum
diizeyde tutularak refah seviyesi iyilestirilebilecektir.

Kamu gelirleri arasinda &nemli bir yeri olan vergi gelirleri ile kalkinma
arasinda iki yénli bir iliskinin varligindan séz edilebilir. Ozellikle vergilerin bir
takim nedenlere (Ulkelerin gelismislik diizeyi, vergi tesvikleri vb.) bagl olarak
kalkinmay1 olumlu y&nde etkiledigi belirtilebilir. Ayrica ekonomik kalkinma kisi
basina disen milli gelirin ve yasam standartlarinin gelisimi olarak da ifade
edildiginden, bdylece vergi gelirlerinde de artis saglanabilecektir (Sen ve Sagbas,
2019: 179). Bu durum kalkinma seviyesindeki olumlu gelismenin bireylerin
vergiye gonilli uyumundaki artisi da beraberinde getirecegi ve vergi gelirlerinde
arhs olabilecegi seklinde ifade edilebilir.

Bireylerin ddemis oldugu vergiler, kisilerin gelir dizeylerini dogrudan
etkileyecegi icin, ozellikle dustk gelir dizeyine sahip olan bireylerin refah
seviyelerinde azalma olabilecektir. Bununla ilgili olarak bireylerin vergi ddemek
icin katlandiklari maliyet, maddi kayip ve katlanilan yiik ile elde edilen vergi
hasilah dolayisiyla olusan faydanin boyutu hem toplumsal anlamda hem de
bireysel anloamda refah kavramiyla yakindan iliskilidir (Kay-King, 1978; akt.
Akdogan, 2010: 478). Verginin refah iizerindeki olasi etkisi ise verginin dolayli/
dolaysiz olmasina gére farkli sonuclar dogurabilecektir. Nitekim Demir (2015:
129), dolayl ve dolaysiz vergi gelirleri ayriminin gelir daglimi Gzerindeki etkisi
acisindan énemli oldugunu; dolaysiz vergiler gelir dagilimini olumlu yénde
etkilerken, dolayli vergilerin gelir dagilimini bozucu yénde etki edebilecegini ifade
etmektedir. Bu bakimdan gelir ve servet iizerinden alinan dolaysiz vergilerin vergi

gelirleri icerisindeki pay1 arthkga adil bir vergi sistemine yaklasilabilecektir.

Oztiirk (2020: 163), dolaysiz vergilerin gelir dagilimindaki adaletsizligi
azaltabilecegi ve o6zellikle gelir dizeyi dusik kesimin yasam standartlarini
yukseltici ydnde etki edebilecegine; dolayli vergilerin ise disik gelir dizeyine sahip
bireylerin yasam standartlarina olumsuz etki edebilecegine ve gelir dagiliminda

adaleti zedeleyici etkisinin olabilecegine vurgu yapmistir. Vergilendirme ydntemi
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bakimindan, gelir ya da servetin kendisi Gizerinden gerceklestirilen vergilendirme
dolaysiz vergi, gelir ya da servetin kullanilmasi veya harcanmasini ifade eden
vergiler ise dolayli vergi olarak ifade edilmektedir. Bu bakimdan dolaysiz vergi
kapsamina Gelir Vergisi, Kurumlar Vergisi, Motorlu Tasitlar Vergisi gibi gelir ve
servet unsurlarini igeren vergi tirleri girmekte iken, dolayli vergi kapsamina ise
Katma Deger Vergisi, Ozel Tiketim Vergisi harcama unsurunu iceren vergiler
girmektedir. Bu bakimdan dolayli vergilerin mali anesteziye uygun olmasi,
dolaysiz vergiye gore daha esnek ve verimli olmasi, kolay yansitilabilmesi ve
daha az adil olmasi gibi temel nitelikte &zellikleri bulunmaktadir (Demir, 2015:
128-129). Dolayisiyla gelir dagiliminda adalete etki eden dolayli-dolaysiz vergi
geliri ile refahi simgeleyen insani gelismislik arasindaki iliskinin belirlenmesi
dnemli gérilmektedir.

Bu ¢alismanin temel amaci, vergi gelirleri ile insani gelismislik arasindaki
iliskinin ne yénde oldugunun tespit edilmesidir. Bu dogrultuda vergiler, dolayl
ve dolaysiz vergi ayrimina tabi tutularak analiz edilmis ve dolayli ve dolaysiz
vergilerin insani gelismislik endeksi ile ne yonde iliskili oldugu belirlenmeye
cahsilmishr. Bu cercevede &ncelikle vergi ve insani gelismislik endeksi ile ilgili
olarak literatiir taramasina yer verilmis; daha sonra Tirkiye'de 1990-2019 yillar:
arasinda gerceklesen dolayli/dolaysiz vergilerin, insani gelismislik endeksi iliskisi
Zivot-Andrews Yapisal Kirilmali Birim Kk Testi yaklasimi ve Toda-Yamamoto
nedensellik testleri kullanilarak analiz edilmistir. Son olarak ise ampirik analiz ve
analiz sonrasi elde edilen bulgulara gére ¢alismanin sonuglari sunulmustur.
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1. LITERATUR TARAMASI

insani gelismislik endeksi ile vergiler arasindaki iliskiyi ele alan calismalara

Tablo 1’de yer verilmektedir.

Tablo 1: Vergi ile insani Gelismislik Endeksi Arasindaki iliskiye Yénelik
Ampirik Calismalar

Calisma
Yapanlar
Calisma Yil

Calismanin
Kapsami

Calismanin
Yontemi

Calisma Sonucu

Moya (2011)

114 Ulke

Kesitsel analiz,
Regresyon analizi

Kurumlar vergisi ile sahs izerindeki vergilerin
insani gelismislik ve sahin alma paritesi Segeri
ijzerinc?eki etkisi ele alinmistir. Kurumlar vergisi
ve satis Uzerindeki vergilerin, insani gelismislik
endeksi Uzerinde dustk dizeyde anlamli
oldugu belirtilmistir.

Nwakanma
ve Nnamdi

(2013)

Nijerya,
1970-2010

OLS

Bu calismada, vergilendirme ve ulusal kalkinma
arasindaki iliski Nijerya’da 1970-2010 yillari
arasinda tahmin edilmistir. Kalkinma géstergesi
olarak insani gelismislik endeksi belirlenmistir.
Bu dogrultuda ilgili yillarda ulusal kalkinma
iizerinde vergilendirmenin olumlu y&nde etkisi
oldugu ifade edilmistir.

Petrol kar vergisi, sirket ge|ir vergisi ve tiketim
vergisi insani gelismislik Uzerin(?e olumlu etki
gostermektedir. Buna ek olarak kurumlar
vergisi ile insani gelismislik arasinda olumsuz
sonuc bulunmustur.

Kizilkaya,
Kocak ve
Sofuoglu

(2015

14 OECD
Ulkesi, 1998-
2007.

Panel veri analizi,

FMOLS, DOLS

Bu calismada, vergilerin, kamu harcamalarinin,
milli gelirin ve alt yapinin (elekirik tiketimi),
insani gelismislik endeksi izerindeki etkisi ele
alinmishr. Analiz sonucunda, insani gelisme
Uzerinde vergilerin negatif ydnde, ~ kamu
arcamalart ve milli gelirin pozifiif 3nde
etkisi tespit edilmistir. Insani gelismislik ile
elekirik tuketimi arasinda ise anlamli bir iliski
tespit edilememistir. Bununla birlikte, kamu
harcamalari ile  elektrik tiiketiminin insani
gelismislige pozitif etkisinin bulundugu tespit
edilmistir.

Dronca (2016)

28 AB Uyesi
Ulkesi,

1999-2010

Panel Veri Analizi

Bu calismada vergi kacirmada mali 8zgirlik,
hiskimetin etkinligi ve insani gelismislik etkisi
ele alinmistir. Bu amacla vergi kagirma bagimli
degisken; mali 8zgiirlijk, hia(ijmef etkinligi ve
insani gelismislik endeksi bagimsiz degisken
olarak modellenmistir. Avrupa Birligi ilkeleri
cografi  konumlarina gére siniflandirilarak
analize tabi tutulmustur. Analiz sonuclarina
gore mali 6zgirlik ile vergi kagirma yiizdesi
arasinda negatif iliski tespit edilmistir. Bununla
birlikte vergi kagirmadaki azalisin ise mali
6zgurligi arthrici  ydnde etkifedigi ifade
edilmistir.
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Calisma
Yapanlar
Calisma Yili

Calismanin
Kapsami

Calismanin
Yontemi

Calisma Sonucu

Ibanichuka,
Akani ve

lkebujo
(201 65

Nijerya,
1995-2014

Coklu Regresyon
Andlizi

Bu calismada Katma Deger Vergisi, Kurumlar
Vergisi ve Gimrik ~ Vergisinin  insani
gelismislik endeksi ile iliskisinin olup olmadig
irdelenmistir. Bahsi gecen vergi gelirlerinin
insani ge]i§mi§|ik endeksi ile poziti?ﬂiskisinin
oldugu tespit edilmistir.

Ofoegbu,
Akwu ve
Oliver (2016)

Nijerya,
2005-2014

OLsS

Nijerya'nin  vergi  gelirlerinin  ekonomik
kqfklnma Uzerinc]geki etkisini incelemek icin
insani gelismislik endeksinin ve GSYIH'nin
herhangi bir farki olup olmadiginin  tespit
edilmesi amaclanmishr. Analiz  sonucunda,
vergi gi;a“ri ile ekonomik kalkinma arasinda
poziﬁf ir iliski bulunmustur.

Yalgin ve
Cakmak

(201¢)

Turkiye,
1991-2013

Regresyon Analizi

Kamu saglik harcamalarinin insani ge|i§mi§|ik
Uzerindeki etkisini ele alan bu calismada,
kamu saglk harcamasinin gayrisati hasilaya
orani, hekim basina disen kisi sayisi ve
yatakli saglk  kurumu sayisi kullaniimistir.
Ilgili dénemde, saglik harcamalarinin, insani
gelismislik izerinde olumlu etkisi oldugu
sonucuna ulasilmishir,

Mutiha,
(2018)

Endonezya
2013-2014-
2015

Coklu regresyon
analizi

Bu ¢alismada, Endonezya’da 6z kaynak geliri,
vergi gelir Fcy|c§|m fonu, genel tahsis fonu ve
&zel tahsis fonunun insani gelismislik endeksine
bolgesel  etkisi incelenmisti.  Hikimetin
kamu hizmeti sunma performansinda insani
gelismislik endeksi &lcit olarak kullanilmishr.
Analiz sonucunda bélgesel kaynak gelirinin,
insani gelismislik Uzerinde olumlu bir etkisi
oldugu tespit edilmistir. Buna karsin vergi gelir
paylasim fonlari, genel tahsis fonlari ve 6zel
tahsis fonlarinin ise insani gelismislik endeksi
izerinde olumsuz etkileri oldugu belirtilmistir.

Sasmaz ve

Yayla (2018)

Avrupa
Birligi Gegis
Ekonomileri

2004-2015

Nedensellik Testi

Bu ¢alismada, dolayli ve dolaysiz vergiler ile
insani  gelismislik ‘endeksi arasindaki iliski
ele alinmishr. Calisma sonucunda, dolaysiz
vergilerden insani gelismeye dogru, insani
gelismeden ise ekonomik biyimeye dogru
tek yonli, dolayli vergiler ile insani gelisme
arasinda ise cift yonli nedensellik iliskisi tespit
edilmistir.

2. VERI SETi VE EKONOMETRIK YONTEM

Bu calismada Zivot-Andrews Yapisal Kirilmali Birim Kok Testi (1992) ile
Toda-Yamamoto (1995) nedensellik testi kullanilarak 1990-2019 yillarina ait
dénemde Tirkiye'de dolayli-dolaysiz vergi gelirinin insani gelismislik endeksi ile

i|gi|i olan iliskisi analiz edilmistir.
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2.1. Veri Seti

Calismada, 1990-2019 yillari arasinda, Tirkiye'de yilik dizeyde
gerceklesen insani gelisme endeksi, dolayli-dolaysiz vergi geliri rakamlarinin
GSYiH’ ya orani ile harcama yéntemiyle belirlenmis GSYIH verileri kullanilmistr.
Tablo 2'de andlizde kullanilan verilere iliskin degiskenler, kisaltmalar ve veri
kaynagina yer verilmistir.

Tablo 2: Veri Setine iliskin Bilgiler

Degiskenler I?l ‘:gllt;nlizrs‘l Degiskenin Kaynagi
insani Gelismislik Endeksi IGE Birlesmis Milletler Kalkinma Programi

(2020)

Gayrisafi Yurtici Hasila
(Zincirlenmis Harcama
Yontemi)

i Tirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi,
GSYIH Elektronik Veri Dagitim Sistemi (2020)

T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi/ Gelir
DLSZ Idaresi Baskanhgi (2020)

Cm Lk T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi/ Gelir
Dolayl Vergi Geliri DLY Idaresi Baskanhgi (2020)

Dolaysiz Vergi Geliri*

* Belirtilen degiskenler, GSYiH'ya oranlanarak analize dahil edilmistir.
2.2. Ekonometrik Yontem

Bu calisma, dncelikle degiskenlerin duraganliklar tek yapisal kirllmaya izin
veren Zivot ve Andrews (1992) birim kok testi ile sinanmis, daha sonra Toda-
Yamamoto (1995) nedensellik testi kullanilarak degiskenler arasindaki iliski tespit
edilmeye calisilmistir.

2.2.1. Zivot-Andrews Birim Kok Testi

Zivot ve Andrews (1992) tarafindan yapisal kinlmaya izin veren bir birim
kok testi bulunmustur. Bu kapsamda serilere ydnelik birim ksk testi uygulanmasi
icin U model belirlemistir. Birinci model, verilerin farki alinmadan gerceklestirilen
yapisal degisimi (dizeyde) ifade etmektedir. Bununla birlikte ikinci model
egimde ve Ugiinci model ise egim ve dizeyde ortaya cikan yapisal degisimleri
kapsamaktadir.

llgili modellerin denklemleri asagida denklemlerde yer almaktadir (Zivot ve
Andrews,1992):
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Model 1: y, = p+ Bt + ay,_, +0,DU(p) + T, c;Ay,_; + e,
Model 2: y¢ = p+ Pt + ay,_; + 6,DT (o) Z]i(=1 STAV/ i
Model 3: y, =+ Pt + ay,_; + 06,DT(p) + 8,DU(p) + TK . c;Ay,_; + e

Yukarida belirtilen Modle/ 7, Model 2ve Model 3denklemleri incelendiginde t=1,2,3,....,T
tahmin zamanini, TB kinlma zamanini & = Ty /T ise kinlma noktasini belirtmektedir. Ay,_; terimi,
hata terimlerindeki ofokorelasyon sorununu gidermek igin modelin sag tarafina ilave edilir.
Uygulanan test sonucunda o« ‘nin hesaplanan t istatistiginin mutlak degerinin ZA kritik degerine

gore biyik olmasi halinde, sifir hipotezi (yapisal kinlma olmaksizin birim kdk vardir) reddedilir
(Zivot ve Andrews, 1992)]

2.2.2. Toda-Yamamoto Nedensellik Testi

Toda ve Yamamoto (1995) tarafindan gelistirilen nedensellik testinin en
dnemli dzelligi serilerin duragan olma zorunlulugunun bulunmamasidir. Bu 6zellik
bu festin Ustin yanini olusturmaktadir. Toda ve Yamamoto (1995) nedenselllik

testine yéne|ik denklemler ve hipotez|er d;dQlda yer almaktadir (Toda ve
Yamamoto, 1995).

k+dmax k+dmax
Yo = v, + Z oy Yi-1 + Z B1,-Xt—1 + ey
i=1 i=1
k+dmax k+dmax

Xe=7v+ z %o Yi-1 T Z BZiXt—l + e
i=1 i=1

Bu analiz kapsaminda “H, _Y’den X’e dogru nedensellik iliskisi yoktur”,
“H, _Y'den X'e dogru nedensellik iliskisi vardir” seklinde kabul gérmektedir.

3. AMPIRIK ANALIZ
3.1. Zivot ve Andrews Birim Kok Testi Sonuclar

Calismada, yapisal kirilmanin igsel olarak tespit edilebildigi Zivot-Adrews
(1992) birim kok testi kullanilarak degiskenlerin bitinlesme dereceleri analize
tabi tutulmustur. Bu analize iliskin sonuglara Tablo 3'te yer verilmistir.
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Tablo 3: Zivot-Andrews Birim Kok Testi Sonuclari

SABIT MODEL
SEVIYE
IGE GSYiH DLSZ DLY
Test istatistigi~ -1.588 (0.99) -1.242(0.99)  1.275(0.99) -0.106 (0.99)
Kirilma Tarihi 2009 2010 2016 2000

BiRiNCi FARK

IGE GSYiH DLSZ DLY

Test isfaﬁsﬁQi -4.557 (0.0371)** -6.084 (0.01)*** -6.349 (0.01)***  -4.837 (0.0159)**
Kirilma Tarihi 2015 2009 2017 1999

Not: Zivot-Adrews birim kok testinde %1(***) diizeyinde -4.94, %5 (**)
diizeyinde -4.44 ve %10 (*) dizeyinde ise -4.19 olarak gerceklesmistir. Parantez
icinde verilen degerler prob. degerini ifade etmektedir.

Zivot-Adrews (1992) test sonuglari incelendiginde, degiskenlerin
seviyelerinde duragan olmadiklari, birinci farklari alindiginda duragan hale
geldikleri gérilmektedir. Kirlma tarihlerine bakildiginda ise insani gelismislik
endeksinin kendi seviyesinde 2009 yili olarak gerceklesmekte iken, farki
alindiginda ise 2015 yilinin kirilma yili olarak gerceklestigi gérilmektedir. insani
gelismislik endeksinde gorilen kinlmalarda ilgili yillarda endeksteki artisin etkili
oldugu belirtilebilir. GSYIH degiskeninde ise kinlma noktasinin kendi seviyesinde
2009 yili olmakta iken, farki alindiginda olusan kinlma yili 2010 yili olarak
gerceklesmektedir. GSYIH verisinde gerceklesen kinlmalarda &zellikle 2008
Kiresel Ekonomik Krizinin etkisinden s6z etmek mimkiin olmaktadir.

Dolaysiz vergide, kendi seviyesinde kirilma 2016 yili olarak gerceklesmis,
farki alindiginda ise kirlma yili 2017 olarak gerceklesmisti. 2016 yilindan
itibaren dolaysiz vergi gelirleri arasinda énemli bir paya sahip olan Gelir Vergisi
ile Kurumlar Vergisi icin internet vergi dairesi uygulamalarinin yayginlastrilmasi
ve bu dogrultuda dolaysiz vergilerde arhs yasanmasi, dolaysiz vergilerdeki
kinlmanin nedeni olarak belirtilebilir. Dolayli verginin kendi seviyesinde kirlma
2000 yilinda, farki alindiginda ise 1999 yilinda gerceklesmistir. Dolayli vergilerde
belirtilen yillarda gérilen kirlmalarda &zellikle 1999 ve 2000 yillarinda gérilen
krizlerin etkisinden s6z edilebilir. Ayrica 1999 yilinda krizle birlikte gérilen 17
Agustos depremiyle birlikte bireylerin tiketim taleplerinde disis yasanmistir. Bu
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acidan tiketim taleplerinde yasanan disisin dolayli vergi gelirlerinde azalmaya
neden oldugu sdylenebilir.

3.2. Toda-Yamamoto Nedensellik Testi Sonuclar

Calismada GSYiH, dolayli ve dolaysiz vergiler ile insani gelismislik endeksi
arasindaki nedensellik iliskisi Toda ve Yamamoto (1995) Nedensellik Testi ile
analiz edilmistir. Bu analiz dogrultusunda elde edilen sonuglara Tablo 4'te yer
verilmistir.

Tablo 4: Toda ve Yamomato Nedensellik Testi Sonuclari

Nedenselligin Yoni F Testi istatistigi Olasilik Degeri
GSYiH => IGE 12.0173 0.0025*
DLSZ => IGE 6.8164 0.0331**
DLY => IGE 3.0920 0.2131
IGE => GSYiH 0.1576 0.9242
DLSZ => GSYiH 5.3307 0.0696***
DLY => GSYiH 3.6815 0.1587
IGE => DLSZ 3.2313 0.1988
GSYiH => DLSZ 19.4180 0.0001*
DLY => DLSZ 13.1749 0.0014*
IGE => DLY 17.1250 0.0002*
GSYiH => DLY 5.4542 0.0654***
DLSZ => DLY 3.2837 0.1936

* Belirtilen deger/degerler %1 diizeyinde anlamliligr ifade etmektedir.
**Belirtilen deger/degerler %5 diizeyinde anlamliligr ifade etmektedir.
*** Belirtilen deger/degerler %10 dizeyinde anlamliligr ifade etmektedir.

Sonuglara gére, dolayl vergilerden insani gelismislik endeksine dogru bir
nedensellik bulunmamasina karsin, insani gelismislik endeksinden dolayli vergilere
dogru %1 anlamlilik diizeyinde nedensellik iliskisi tespit edilmistir. Bu durumda
insani gelismislik endeksi ile dolayli vergiler arasinda tek yonli bir iliskiden s6z
etmek mimkindir. Bu dogrultuda, insani gelismislik seviyesindeki artis kisilerin
gelir dizeyini artirmaktadir. Kisilerin gelir dizeyinin artmasi sonucu tisketim
harcamalar artacakhr. Tiketim harcamalarinin artmasiyla birlikte devletin mal ve
hizmetler izerinden alacagi dolayli vergilerin, vergi gelirleri igerisindeki payr da
arhs gdsterecektir. Dolayisiyla kisilerin gerceklestirdikleri harcamalar sonucunda
dolayl vergi gelirlerinde arhs olabilmektedir.
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Ulkemizde uygulanmakta olan Katma Deger Vergisi ve Ozel Tiketim Vergisi
gibi vergi tirleri en &nemli dolayli vergi grubunda yer almaktadir. Katma Deger
Vergisi genel tiketim harcamalarini vergilendirmeyi amaglamakla birlikte zorunlu
tiketim grubunda yer alan bazi tiketim mallarini da kapsamaktadir. Bu anlamda
bu vergi tirinin alt gelir grubu iizerinde daha fazla vergi yiki olusturdugu ve bu
yénden vergilemede adalet ilkesini zedeledigi belirtilebilir. Ayrica 2002 yilindan
itibaren uygulanmakta olan Ozel Tiketim Vergisi ise daha gok liks olarak ifade
edilebilen tiketim mallarinin vergilendirilmesi ile negatif dissalliga sebep olan
tiketim mallarinin vergilendirilmesini kapsamaktadir. Bu yéniyle daha ¢ok gelir
seviyesi yiksek kesimi vergilendirmeyi amaglamakta ve Katma Deger Vergisine
gore adaleti saglamada daha etkili oldugu séylenebilir.

Dolaysiz vergiden, insani gelismislik endeksine dogru %5 anlamlilik
diizeyinde nedensellik oldugu gérilmektedir. Bu sonucun aksine insani gelismislik
endeksinden dolaysiz vergiye ise nedensellik iliskisi bulunmadig gérilmektedir.
Bu durumda insani gelismislik endeksi ile dolaysiz vergi arasinda tek yonli bir
nedensellik iliskisi oldugu gérilmektedir. Dolaysiz vergiler arasinda yer alan gelir
ve kurumlar vergisinin siibjektif karaktere sahip olmasi dolayisiyla bu vergilerde
bireylerin/kurumlarin - 6zel durumlarinin  dikkate alinarak  vergilendirilmesi
amaglanmaktadir. Boylece kisilerin vergilendirilirken &zel durumlar dikkate
alindigi icin gelir diizeyleri bu durumdan direkt olarak etkilenmektedir. Acikga
ifade etmek gerekirse vergi mikellefi 5dedigi vergiyi gelir vergilerinde daha giilis
hissetmektedir. Bu dogrultuda gelir vergilerine uyumlu olan bireyler refahlarinin
artacagr disiincesiyle hareket ederler. Esasen bu durum gelir vergilerine olan
vergi uyumunun refah artisini da beraberinde getirmesi seklinde ifade edilebilir.
Bu bakimdan dolaysiz vergiler, insani gelismisligin bir nedeni olarak gésterilebilir.

Kurumlar Vergisi’nde ise yine cesitli sekillerde uygulanan yatirim tesvikleri,
vergi indirimleri vb. uygulamalar, yatirimlarin artmasini saglayarak kalkinmislik
seviyesine etki edebilecektir. Bununla birlikte insani gelisme endeksinden GSYiH'ya
dogru nedensellik iliskisi bulunmamistir. Buna karsin GSYiH'dan insani gelismislik
endeksine dogru %1 anlamlilik dizeyinde nedensellik bulunmaktadir. Bu durumda
insani gelismislik endeksi ile GSYiH arasinda tek yonlu bir nedensellik iliskisinden
s6z etmek mmkiin olmaktadir. Bunun nedeni olarak insani gelismisligin GSYiH'ya
yani Ulke bilyimesine etki etmesinin beklenmemesi gésterilebilir. Bunun aksine bir
iilkede GSYiH biyimesi ise refah artisini beraberinde getirerek insani gelismeye
etki edebilecektir.
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GSYiH'dan dolaysiz vergiye dogru ise %1 anlamlilik diizeyinde nedensellik
iliskisi bulunmaktadir. Bununla birlikte dolaysiz vergiden GSYiH'ya dogru da %10
anlamlilik diizeyinde nedensellik bulundugu gérilmektedir. Bu durumda GSYiH
ile dolaysiz vergi arasinda cift yonli bir nedensellik iliskisinden séz edilebilir.
Dolayisiyla GSYIH artisi tretim arhisini da beraberinde getirecegi icin potansiyel
olarak vergilendirilebilecek kesimde de artis olacakhr. Ozellikle bu asamada
dolaysiz vergiler arasinda yer alan Kurumlar Vergisi yatirm potansiyeline sahip
olan kurumlari vergilendirmeyi amacladigi icin yahrimlardaki arts hem GSYiH
arhsina neden olacak hem de elde edilecek olan dolaysiz vergi gelirine katki
saglayacaktr.

Ayrica dolayli vergiden, dolaysiz vergiye dogru %1 anlamlilik diizeyinde
nedensellik iliskisi bulunmaktadir. Bu bakimdan dolayli vergi ile dolaysiz vergi
arasinda tek ydnli bir nedensellik iliskisinden s6z edilebilir. Bunlara ilave olarak
diger degiskenler arasinda ise herhangi bir nedensellik iliskisi bulunmamaktadir.

SONUG

Bir ilkedeki bireylerin egitim, saglik ve gelir dagilimi gibi degiskenleri
esas alan ve kalkinmanin bir géstergesi niteligindeki insani gelisme, insanlarin
bagl bulunduklar ilkenin bir Gyesi olarak vermek zorunda olduklar vergilerin
dizeyinden etkilenmektedir. Dolayli vergilerde vergi mikellefi vergiye iliskin
tepkilerini gergeklestirdigi tiketim dizeyi ile géstermekte ve vergisini baskasina
rahatlikla yansitabilmektedir. Ote yandan mikellefin édedigi verginin farkinda
olmasi, 8dedigi vergiye gdre tasarruf ve tisketim tercihlerini belirlemesi ve vergisini
baska bir kisiye yansitmasinin gii¢ olmasi dolaysiz verginin &zelliklerindendir.
Dolayli — dolaysiz vergi ayrimi, vergilerin gelir dagilimi Gzerindeki etkisi
bakimindan 8nemlidir. Dolaysiz vergiler genellikle gelir dagilimini pozitif etkileyen
yapiya sahipken, dolayli vergiler gelir dagilimi Gzerinde regresif (gelir dagilimini
bozucu) etkiye sahiptir. Dolayli ve dolaysiz vergilerin, gelir dagilimindaki séz
konusu etkilerinden dolayr insani gelismislik dizeyini ne ydnde etkilediginin
belirlenmesi bu ¢alismanin amacini olusturmaktadir.

Bu ¢alismada Zivot-Adrews (1992) Yapisal Kirilmali Birim Kok Testi ile Toda
ve Yamamoto (1995) nedensellik testi kullanilarak 1990 ile 2019 yillari arasinda
Turkiye’de dolayli-dolaysiz vergiler ile insani gelismislik endeksi arasindaki iliskinin
y6énU analiz edilmistir. Yapilan analiz sonucunda insani gelismislik endeksinden,
dolayl vergilere dogru %1 anlamlilik diizeyinde nedensellik iliskisi tespit edilmistir.
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Dolayli vergiler arasinda bulunan Katma Deger Vergisi, Ozel Tiketim Vergisi gibi
vergiler kisilerin yapmis olduklar tiketimleri vergilendirmeyi amaglamakia ve
kisilerin tiketim tercihlerini belirlemektedir. Arastirma sonuglari arasinda yer alan
insani gelismislik endeksinden dolayli vergilere olan nedenselligin sebebi olarak,
refah diizeyi artan bireylerin tiketimlerini artirici yonde etki edecegi ve kisilerin
harcamalarinda artis olacag belirtilebilir.

Calismanin diger bir sonucu olarak, dolaysiz vergiden insani gelismislik
endeksine dogru tek yonli bir nedensellik iliskisi tespit edilmistir. Bu sonuca gére
dolaysiz vergiler, gelir ve kurumlar vergilerini de kapsamina alan ve mikellefleri
ézel durumlari géz &niinde bulundurularak vergilendirmeyi amagladig igin
kisilerin (gercek ya da tizel) refah diizeyine ve gelir seviyesine dogrudan etki
edebilmektedir. Bu bakimdan dolaysiz vergilerde mikellefler ddedikleri verginin
yukini daha gigli hissetmektedir. Bdylelikle vergiye uyumlu olan kisiler sdedikleri
vergilerin kendilerine kamu harcamasi olarak geri dénecegini ve bu sekilde
refahlarinin artacagini disstinirler. Bu durumda dolaysiz vergilerin refah artisini
da beraberinde getirecegi ifade edilebilir. Buna ilave olarak dolaysiz vergilerde
yansima olmayacag icin daha adil bir vergilendirmeye imkan taniyarak insani
gelismislige olumlu ydnde etki edebilecektir. Bu bakimdan insani gelismislik
seviyesinde ilerleme saglanabilmesi icin daha adil ve sibjektif &zellikteki
vergilendirmeye agirlik verilmelidir. Ozellikle dolayli vergiler kapsaminda
bulunan tisketim Gzerindeki vergi oranlarinda indirime gidilmesi, insani gelismislik

seviyesine olumlu yonde katki saglayabilecektir.

Turkiye'de dolayli vergilerin payi dolaysiz vergi paylarina gére daha fazla
gerceklesmektedir. Bu durum verginin &zellikle alt ve orta gelir grubu iizerinde
bulundugunu gdstermektedir. Buna ilave olarak dolayli vergilerin dolaysiz
vergilere gdre agirlikl olarak daha fazla paya sahip olmasi adil olmayan bir
vergi diizenine sebebiyet verecektir. Dolayli vergilerin dolaysiz vergilerden fazla
paya sahip olmasi ise kisilerin gelir dagilimini olumsuz yonde etkileyecek ve insani
gelismislik diizeyi bu dogrultuda azalabilecektir.
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PANDEMi SURECININ YUKSEK DENETIM
DUNYASINA ETKILERi

THE EFFECTS OF THE PANDEMIC ON THE SUPREME AUDIT
WORLD

Banu KARAYAKA'

GiRiS
Aralik 2019'da Cin’in Wuhan kentinde ortaya cikan ve kisa sirede tim
dinyayr saran COVID-19 (Coronavirus) salgini, hemen her kurum ve kurulusu
etkilemis ve is gérme yontemleri konusunda yeniden disinmeye zorlamishr. Bu
cercevede mevcut diizenlemelerin, Gretim tarzinin, hizmet sunum yéntemlerinin,
yonetim mekanizmalarinin, isgiici planlanmasinin, bilisim teknolojisinin kullanim
alanlari ve stratejilerinin, kisacasi fim organizasyon ve sireglerin gdzden

gecirilmesi zorunlu olmustur.

Pandemi siireci ile galisma hayatinda kaginilmaz olarak yasanan en
dnemli gelisme, birgok kurum ve kurulusun uzaktan calisma modeline ydnelmesi,
iletisim teknolojisinin sagladigi olanaklarla zaman ve mekan dlceginden giderek
soyutlanmaya baslayan yeni calisma modeline adapte olmaya calismasidir. Bu
sirecte denetim faaliyetlerinin de yeni kosullara uyarlanarak yiritilmesi igin
arayislar hizlanmis; denetim uygulamalarinin standartlardan taviz verilmeden
ya da makul dizeyde bir sapma ile yiritilebilmesi yollari aranirken, 6zellikle
denetim egitimi, denetim yonetimi ve denetim alanindaki uluslararasi isbirliginin
sUrdirilmesinde, yeni dénemin gerektirdigi yontem ve yaklasimlarin gelistirilerek
uygulanmaya baslandigi ve bu amagla bilisim teknolojisinin sundugu olanaklardan
etkin sekilde yararlanilmaya calisildigr gézlenmistir.

1 statistikei, banu.karayaka@sayistay.gov.tr, Sayistay Dergisi S. Yazi isleri Mud. Yrd., Sayistay Baskanligs

Anf/To Cite: Karayaka, Banu (2020), Pandemi Sirecinin Yiksek Denetim Dinyasina Etkileri,
Cilt: 32, Sayi: 117, 5.157-163
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Pandemi Siirecinin Yiiksek Denetim Diinyasina Etkileri

Her kriz ayni zamanda cesitli firsatlara kapi aralama potansiyeline sahiptir.
Pandemi ile ginlik hayatin ayrilmaz bir parcasi haline gelen sosyal mesafe
uygulamalari, sokaga ¢tkma yasaklari vb. &nlemler, yeni firsatlarin kesfedilmesine
ve pandemi sonrasi dénemde de galisma hayatini kolaylastracak ve maliyet
etkinligi saglayacak ydntem ve yaklasimlarin gelistirilmesine vesile olmustur. Bu
cercevede denetim alaninda faaliyet gosteren ulusal, bélgesel ve uluslararas
denetim orgiitleri, kendi aralarinda ya da Uyeleriyle yaptiklar toplanh ve
paylasimlarda bilisim teknolojisinin sundugu olanaklari yaygin olarak kullanmaya
yonelmistir. Ozellikle yénetim kurulu toplantilari, uzaktan egitimler, uzaktan
calisma esasina gére sirdirilen proje calismalart bilisim tabanli ydntemlerle
sUrdurilirken, EUROSAI Kongresi basta olmak izere, bazi énemli etkinlikler de

gerceklestirilememis ve ertelenmesine karar verilmistir.

1. ONBIRINCIi EUROSAI KONGRESI

COVID-19 virisiinin tim dinyada hizla yayilmasi nedeniyle 2020 yili
Mayis ayinda Prag’da diizenlenmesi planlanmis olan 11. EUROSAI (Avrupa
Ulkeleri Yiksek Denetim Kurumlar Teskilat) Kongresinin gerceklestirilmesinden
vazgecilmis ve Kongre'nin 2021 yilina ertelenmesi kararlastrilmistr. Buna bagls
olarak, Tirk Sayistayinin 2017-2020 yillar arasinda basariyla sirdirdigi ve
Kongrede Cek Cumhuriyeti Sayistayina devredilmesi planlanan EUROSAI Dénem
Baskanhig, bir yil siireyle uzatlmishr.

S6z konusu EUROSAI Kongresi kapsaminda diizenlenmesi planlanan 51.
EUROSAI Yénetim Kurulu Toplantisinin, EUROSAI iye Sayistaylarindan alinan
onay ile Tirk Sayistayr baskanliginda e-ortamda dijzenlenmesi ve EUROSAI
faaliyetlerinin aksatlmadan devam ettirilmesi igin gerekli ivedi kararlarin bu
toplantida alinmasi kararlastirilmistr.

Bu kapsamda, Tirk Sayistayinin dénem baskanhigini yirittigi EUROSAI
51. Yénetim Kurulu Toplantsi 3 Haziran 2020 tarihinde sekiz Uye Sayistay
Baskaninin da katlimiyla, EUROSAI Dénem Baskani ve Sayistay Baskani Sayin
Seyit Ahmet BAS baskanliginda online olarak gerceklestirilmistir.

Toplantda, 11. EUROSAI Kongresi gerceklestirilene kadar gegecek
sirecte EUROSAI faaliyetlerinin devam etmesini saglamak icin gereken temel
hususlar ve diger konular ele alinmis, Kongrenin ertelenmesine iliskin sireg ve
Yonetim Kuruluna devredilen yetkiler degerlendirilmis, EUROSAI bitcesi ile

158 | Sayistay Dergisi ® Sayi: 117
Haziran - 2020



Pandemi Siirecinin Yiiksek Denetim Diinyasina Etkileri

EUROSAI Calisma Gruplari ve Gérev Giiglerinin devamina, Portfolyolara iliskin
raporlama yiskimliiliklerinin ve Operasyonel Planin giincellenmesine, Kongre'de
yapilacak olan Baskanlik, Yonetim Kurulu ve Denefcilik segimlerine ve EUROSAI
30. Yildénimi Kutlamalarina iliskin kararlar alinmis; son olarak da bir sonraki
Yénetim Kurulu tarihine iliskin mizakerelerde bulunulmustur.

EUROSAI fadliyetlerinin pandemi siirecinde de en etkin sekilde devam
ettirilmesi icin dnemli kararlar alinan 51. EUROSAI Yénetim Kurulu Toplantisi,
e-ortamda basarili bir sekilde gerceklestirilmistir.2

2.EUROSAI“COVID 19 PANDEMISINE KARSI MUDAHALELERIN
DENETLENMESi” PROJE GRUBU

2.1. Proje Grubunun Kurulmasi

Bitin dinyay hizl bir sekilde etkisi altina alan ve kisa siirede kiresel bir
soruna déniisen COVID-19 pandemisi, Sayistaylarin da COVID-19'un hiskimetler
ve politikalari izerindeki istisnai etkisini ve benzeri gérilmemis tepkilerini
gozlemlemesini ve kuskusuz bu siregte sahip olduklari hassas roli ne sekilde
oynayacaklarina bir an &nce karar vermelerini zorunlu kilmishr.

Avrupa Yiksek Denetim Kurumlari Teskilat (EUROSAI) binyesinde
bu zorunlulugu géz &ninde bulunduran ingiltere ve Finlandiya Sayistaylar:
tarafindan genis bir i;bir|i§]i girisimi baslatilmis ve bu cabalarinin sonucunda
EUROSAI biinyesinde, s6z konusu pandemi krizinin ydnetilmesinde Sayistaylarin
rolini ortaya cikarmayr hedefleyen “Covid 19 Pandemisine Karsi Miidahalelerin
Denetlenmesi” Proje Grubu kurulmustur. Baskanligini ingiltere Sayistayinin,
Yardimei Baskanligini ise Finlandiya Sayistayinin yiritmekte oldugu Proje Grubu,
tim EUROSAI Gyelerine acik olup genis bir iletisim ve isbirligi agi hedeflemektedir.
Kurulma siirecinden itibaren Proje Grubuna ve Liderlerine her tiirli destegi sunan
ve ayni zamanda EUROSAI Dénem Baskanligini yiriten Tirk Sayistayr da séz
konusu Proje Grubunun bir tyesi olup, aktif olarak katki sunmaya baslamistir.

4 Haziran 2020 tarihinde diizenlenen acilis Webinari ile calismalarina
biyik bir hiz ve heyecanla baslayan Proje Grubu, Covid 19 Pandemisine

2 Konu ile ilgili bilgi igin bkz: “51. EUROSAI Yénetim Kurulu Toplantisi e-Ortamda Gergeklestirildi”, https://www.
sayistay.gov.tr/tr/2p=2&ContentlD=12917 ve “Update From the 51 st EUROSAI Governing Board Meeting”,
https://www.eurosai.org/en/calendar-and-news/news/Update-from-the-51st-EUROSAI-Governing-Board-
meeting-00001/
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Karsi Midahaleleri “hazirlik, midahale, cikis stratejisi ve uzun vadeli etkilerin
yonetilmesi” seklinde dért asamali bir sistematikte ele almakta ve dncelikli olarak
saglik hizmetleri, genis ¢apl acil durum midahale planlari ve ekonominin
korunmasina iliskin politikalara odaklanmaktadir.

Proje Grubunun temel hedefleri ise; EUROSAI iyelerinin COVID-19
calismalarinin koordinasyonu ve iletisimini saglamak, COVID-19 denetim programi
gibi bir aracin tasarlanmasi ile Gyelerin denetim yaklasimlarinin ve gikhlarinin
paylasimini - kolaylastirmak ve ileriki dénemlerde yayimlanmasi  muhtemel
“cikarilan derslere iliskin raporlar”in kapsaminin belirlenmesini saglamaktr.

16-24 Haziran 2020 tarihleri arasinda yine e-ortamda diizenlenmesi
planlanan yuvarlak masa toplantilarinda katilimar ilkelerdeki COVID-19 durumu,
ilkelerin bu alandaki denetim planlamalari ve Proje Grubunun Operasyonel
Planinda yer almasi gereken faaliyet ve konularin tarhsilmasi; s6z konusu yuvarlak
masa toplantlarinin sonuglarinin ise 2 Temmuz 2020 tarihinde diizenlenmesi
planlanan Webinar'da ele alinmasi kararlastirilmistir.

Online toplantlar ile galismalarini yiritmesi planlanan Proje Grubunun
ilerleme raporu, 2021 yilinda gerceklestirilecek 11. EUROSAI Kongresinde
sunulacaktir®

2.2. “COVID-19 Pandemisine Karsi Midahalelerin
Denetlenmesi” Proje Grubunun ilk Toplantisi

Birlesik Krallk ve Finlandiya Sayistaylari liderliginde ve EUROSAI iye
ilkelerinin genis katilimiyla kurulan “COVID-19 Pandemisine Karsi Midahalelerin
Denetlenmesi” EUROSAI Proje Grubu, ilk yuvarlak masa toplantisini 16 Haziran
2020 tarihinde Blackboard uygulamasi araciligiyla dizenledi.

Moderatsrligini Birlesik Krallik Sayistayinin yaphgi yuvarlok masa
toplantisinda Tirkiye, Malta, Norveg, israil, Danimarka ve Romanya Sayistaylars
su Uc konu ile ilgili sunumlar yapmistir:

e Kendi ilkelerindeki COVID-19 salgini ile ilgili durum,

e COVID-19 salgini ile micadelede verilen veya planlanan denetim
yclnlﬂarl,

* Proje Grubunun Operasyonel Planina dahil edilmesi gereken faaliyet ve
konulara iliskin 6neriler.

3 Konu ile ilgili bilginin kaynagi icin bkz: “Sayistay Covid 19 Pandemisine Karsi Midahalelerin Denetlenmesi
Konulu EUROSAI Proje Grubuna Katildi.” https://www.sayistay.gov.tr/tr/2p=2&ContentiD=12922
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ilk kisimda katlimei Glkeler, Glkelerindeki COVID-19 pandemisinin temel
déniim noktalari ve sosyal ve tibbi énlemlerin yani sira ekonomik ve finansal
kurtarma paketleri dahil olmak izere hikimetler tarafindan atilan ilgili adimlar

Szetlemislerdir.

Toplantinin ikinci kisminda her Sayistay, denetim yaniti olarak benimsenen
yaklasim ve metodolojiyi paylasmis ve bu yaniin denetim planlamasi ve
uygulamasina nasil yansitildigini agiklamishr.  Kahlimer Glke  Sayistaylarinin
baskanlari tarafindan ifade edilen temel endise, hikimetlerin hizli ve esnek
reaksiyonlari ile kamu kaynaklari kullanicilarini hesap verebilir ve seffaf tutmaya
yonelik devam eden misyonlari arasinda dengeyi saglamanin zorlugu olmustur.
En ok vurgulanan denetim tema ve alanlari, satin almalarin uygunluk kriterleri
cercevesinde degerlendirilmesi, hizli finansal tepkiler nedeniyle usulsizlik ve
diizensizlik riskini ortadan kaldirmak igin i¢ kontrollerin etkinliginin belirlenmesi
ve olasi ve en ilgili performans denetimi konularinin belirlenmesi olmustur.

Son kisimda ise kahlimer Sayistaylar, tim EUROSAI iye ilkeleri arasinda
denetim yaklasimlari, uygulamalari ve &grenilen derslerin etkili ve hizli bir sekilde
yayllmasina yénelik daha iyi isbirligi icin Proje Grubunun Operasyonel Planinin
daha da gelistirilmesi hususunda fikir ve dnerilerini paylasmishr.

Sayistay Baskani Sayin Seyit Ahmet Bas da toplantiya katilarak Tirk
Sayistay1 adina sunumlar yapmishr. Ayni konuda yuvarlak masa toplantilar diger
Sayistaylarin katiimiyla 24 Haziran 2020 tarihine kadar devam etmis olup, bu
toplantlarin sonuclari 2 Temmuz 2020'de diizenlenecek ikinci Webinar'da ele

alinacaktr.4

3. PANDEMi DONEMINDE ULUSLARARASI UZAKTAN EGITiM
FAALIYETLERI

3.1. ECOSAI e-Semineri

Covid-19 pandemisi nedeniyle ECOSAI egitim faaliyetleri ve yillik
toplantilarinin iptal edilmesi  izerine, Kazakistan Sayistayinin énciliginde
“Strdurilebilir Kalkinma Hedeflerinin Denetimi” konulu seminer, ECOSAI iyesi

ve gozlemci Ulkelerinin katlimiyla online ortamda 9 Haziran 2020 tarihinde

4 Bilginin kaynag: icin bkz: “Covid-19 Pandemisine Karsi Midahalelerin Denetlenmesi” Proje Grubunun ilk
Toplantisi Diizenlendi”, https://www.sayistay.gov.tr/tr/2p=28&ContentiD=12935
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gerceklestirilmistir. Yonetimini Kazakistan Sayistayinin yaphgr seminere Afganistan,
Azerbaycan, Kirgizistan, Pakistan, Tacikistan, Tirkiye, Belarus, Filistin, Katar ve
Kuveyt Sayistayindan toplam 22 katilimer istirak etmistir.

Acilis konusmalari sonrasinda katlimer tlke temsilcileri, seminer konusu ile
ilgili kendi Glke uygulamalarini ve Sayistaylarin yaklasimlarini ele alan sunumlar
gerceklestirmisti. Yapilan sunumlari takiben katiimcilar tarafindan  yapilan
degerlendirmeler ve yorumlar ile sona eren seminer, ECOSAI tarihinde en fazla
katlimer Glke sayisina ulasilan faaliyet olmustur.®

3.2. EUROSAI WGEA Surdirilebilir Enerji e-Semineri

Covid-19 salgini, Malta Sayistayinin EUROSAI Cevre Denetimi Calisma
Grubu (EWGEA) 2020 Bahar Toplantisini diger Gyeleri ile isbirligi icinde diizenleme
planlarini iptal etmeye mecbur kilmis, fiziksel toplantinin sanal bir toplantiya
dénistirilmesi karar alinmishr. EUROSAI WGEA Yénetim Kurulu birkag yildir
diizenli olarak tele-toplantlar araciigiyla bir araya gelmesine ragmen, yaklasik
70 kahlimcili e-Seminer tim grup icin tirinin ilk drnegini olusturmustur.

Bahar Oturumunun bu sekilde diizenlenmesi karari Gyeleri memnun etmis;
yasanilan bu e-Seminer deneyimi, e-araglarin sundugu olanaklar isiginda,
bazi fiziksel toplanhlarin diizenli olarak sanal toplantilarla degistirilmesinin
dustnilebilecegi konusunda Uyeleri cesaretlendirmistir.

EUROSAI WGEA, 7-8 Nisan 2020'de diizenlenen ve cevrimici
EUROSAI etkinlikleri planlayan diger meslektaslarin ilgisini cekebilecek EWGEA
Sirdirilebilir Enerji e-Seminerinden bazi gézlemler ve dersler derlemis ve web
sitesinde yayimlamistir.®

SONUG

Covid-19 salgini diinya nisfusunun gok bisyik bir kismini evlerine hapsedip
bircok kurum ve kurulusu uzaktan calisma modeline ydneltmekle, islerin biyik
bir kisminin isyerlerine gitmeden evlerden yiritilebilecegini de gdstermis oldu.
Keza bu vesileyle teknoloji hayahmizda biyik bir yer edinerek, bundan sonraki
sireclerde de hayatin ayrilmaz bir parcasi oldugunu kanitladi. Ozellikle farkls

5 Bkz. "ECOSAI e-Semineri gerceklestirildi”, https://www.sayistay.gov.tr/tr/2p=2&ContentlD=12920

¢ Bkz: “Lessons Learned From Organizing the EUROSAI WGEA Spring Session as an e-Seminer “, https://www.
eurosai.org/en/calendar-and-news/news/Lessons-learned-from-organizing-the-EUROSAI-WGEA-Spring-
Session-as-an-e-seminar-00001/
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lokasyonlarda ¢alismak zorunda olan ekiplerin fiziksel olarak bir araya gelmeden,
dustk maliyetli ve verimli galismalar gerceklestirebilecegi fikrini kalict hale getirdi.

Bu kosullarda yiksek denetim dinyasinda da salgin tehdidinin firsata
dénistirilmesi yoninde dnemli adimlar ahldigi ve e-toplant, e-seminer, online
paylasim gibi maliyet-etkin yontemlerin gelecekte de daha yaygin kullanilmast igin
gerekli distnsel ve teknik altyapinin olusmaya basladig gérilmektedir. Bu alanda
yeterli bir hazirlk ve ihtiyag duyulan donanim tam olarak temin edilememis
olmasina ragmen, yapilan fadliyetlerin yisksek bir tatmin diizeyi ile sonuglanmis
olmasi ve yeni calisma sisteminin kisi ve kurumlara sagladigi avantajlarin bariz
olarak gérilmis olmasinin, bundan sonraki siirecte yasanacak déniisimiin yoni
hakkinda da yeterli fikir verdigi dissiniimektedir.
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TEMYiZ KURULU KARARI

Tarih :  22.01.2020
No . 47144

Konu: Belediye sinirlar iginde bulunan muhtelif adreslerde cadde,
sokak ve kavsaklarda bilboard ve megalit totem reklam panolarinin kiralama
isinin mevzuat htkimleri cercevesinde yapilmasi ve gelirinin belediye bijtgesine
aktarilmasi gerektigi hk.

Sayistay Savcisinin 56zl agiklamalarinin dinlenmesinden ve dosyada
mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra,

GEREGI GORUSULDU

489 sayili Ek ilamin 1'inci maddesi ile; ..... Belediyesi sinirlari icinde
belediyeye ait bilboard, megalit ve totem seklindeki ilan reklam yerlerini kiraya
verme yetkisinin belediye sirketi olan ..... imar ve insaat Sanayi Teknik Hizmetler
Ltd. Sti.'ne verilmesi nedeniyle Belediyenin ugradigi kira kaybi sonucu kamu
zararina neden olundugu gerekcesiyle, 210 sayili asil ilamin 2'nci maddesi
ile verilen tazmin kararinin, Temyiz Kurulunun 15.12.2015 tarih ve 41183
sayili Kararinda, mevzuata aykiri islemlerin Belediye Baskaninin verdigi olurla
gerceklestirildigi anlasilmakla birlikte ortada bir sézlesmenin oldugu dolayisiyla
yetkili bir kiralama isleminin oldugu bu nedenle elde edilen gelirin tamamina
kamu zarari denilmesinin miimkiin olmadig fakat Belediyece yapilan kiralama
isleminin Belediye Sirketine birakilmasi islemi ve sirketce belediye milkinin
izinsiz kullaniminin usulsiz oldugu ve idari sorusturma konusu yapilmas
gerektigi gerekeesi ile bozularak Dairesine tevdii edilmesinin akabinde, Belediye
tasarrufunda bulunan yerlerin bir baska kisi tarafindan mevzuata aykin olarak
kiraya verilmesi durumunda da belediyenin gelir kaybina ugramis olacagina
hikmedildiginden ...... TL icin tazmin karari verilmistir.
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5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu'nun “Kamu Zarar”
baslikli 71. maddesinde;

“ Kamu zararinin belirlenmesinde;

e) idare gelirlerinin tarh, tahakkuk veya tahsil islemlerinin mevzuata uygun

bir sekilde yapilmamasi,
Esas alinir.” denilmektedir.
3194 sayili imar Kanunu'nun 11. maddesinde;

“ Imar planlarinda; meydan, yol, park, yesil saha, otopark, toplu tasima
istasyonu ve terminal gibi umumi hizmetlere ayrilmis yerlere rastlayan Vakiflar
Genel Miidirligine ait gayrimenkuller ile askeri yasak bélgeler, giivenlik bolgeleri
ile Glke givenligi ile dogrudan dogruya ilgili Tirk Silahl Kuvvetlerine ait harekat ve
savunma amagli yerler harig Hazine ve 6zel idareye ait arazi ve arsalar belediye
veya valiligin teklifi, Maliye ve Gimrik Bakanliginin onays ile belediye ve micavir
alan sinirlart iginde belediyeye; belediye ve miicavir alan hudutlar disinda 6zel
idareye bedelsiz terk edilir ve tapu kayd terkin edilir....” denilmistir.

5393 sayili Belediye Kanunu’nun “Meclisin Gérev Ve Yetkileri” bashkli 18.
maddesinin (e) bendinde ;

“Tasinmaz mal alimina, satimina, takasina, tahsisine, tahsis seklinin
degistirilmesine veya tahsisli bir tasinmazin kamu hizmetinde ihtiyag duyulmamasi
hélinde tahsisin kaldinlmasina; ¢ yildan fazla kiralanmasina ve siresi otuz
yil gesmemek kaydiyla bunlar izerinde sinirli ayni hak tesisine karar vermek”
denilmek suretiyle U yildan fazla kiralamalarin belediye meclisinin yetkisinde
oldugu hikim altina alinmishr.

Yine ayni Kanun'un; “Encimenin Gérev Ve Yetkileri” baslikli 34. maddesinin
(g) bendinde ise;

“Tasinmaz mal satimina, trampasina ve tahsisine iliskin meclis kararlarini
uygulamak; siiresi iig yil gegmemek iizere kiralanmasina karar vermek” encimenin
gorevleri arasinda sayilmishr.

2886 sayili Devlet ihale Kanunu’'nun “Kapsam” baslikli 1. maddesinde
belediyelerin de bu Kanuna tabi oldugu ifade edilmistir. Dolayisi ile belediyeler
adi gegen Kanunda bulunan hikimler dogrultusunda kiralama islemlerini

yapacaklardir.
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. Belediyesi sinirlari icinde muhtelif adreslerde bulunan, 150 adet
350*150 cm ebatinda bilboard ve 15 adet megalit totem reklam panosunun,
Belediye Sirketi olan ....... imar ve insaat Sanayi Teknik Hizmetler Ltd. Sti.
tarafindan  baska bir sirkete kiralanabilmesi igin, Belediye Baskanligindan
30.12.2010 ftarihli bir yazi ile devir izini talep edildigi, Belediye Baskani ......
tarafindan s6z konusu talebe “olur” verildigi gérilmistir. Bu olur Gzerine .....
imar ve insaat Sanayi Teknik Hizmet Sti. ile ...... Reklam Matbaa Promosyon San.
Tic. Ltd. Sti. arasinda 01.01.2011 tarihinde yapilan bir sézlesme ile, bahse konu
bilboard ve totemlerin isletmesi, 1 yiligina KDV dahil ..... TL bedelle (KDV harig
.... TLbedelle) .... Reklam Matbaa Promosyon San. Tic. Ltd. Sti.'ne devredilmistir.

Yukarda yer verilen mevzuat hikimleri ile belediyenin milki tasinmazlarin
ve belediyenin tasarrufu altindaki kamuya ait alanlarin kiralanmasi isleminin
yetkisi, U¢ yila kadar olanlarda belediye enciimeninde ve ii¢ yildan fazla olanlarda
ise belediye meclisinde olmasina ragmen belediye baskaninin kendi tasarrufu ile
bu yénde islem tesis etmesi hukuken miimkiin degildir.

Sorumlu temyiz dilekgesinde; 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanununda
yer alan isgal harc karsilastirmasi  yapilmaksizin - hesaplama  yapildigi
konusunda itirazda bulunmus olsa da burada konu edilen husus, Belediyenin
elde edilebileceginden daha az gelir elde edilmesi hasebiyle kamu zararina
ugramis olmasi degil, yetkisiz bir devir ile elde edecegi gelirden mahrum kalmas:

oldugundan itirazin yersiz oldugu degerlendirilmistir.

Belediye tasarrufunda olan yerlerin kiraya verilmesi neticesinde belediyenin
gelir elde edecedi agikhr. Ancak ilk Temyiz Kurulu Karari izerine Denefgisi
tarafindan yerinde yapilan incelemeler neticesinde; sézlesme bedelinin ilgili
sirketce belediye sirketinin hesabina yatinldig, fakat belediye veznesine ulasan
bir tutar olmadiginin gérildigu, dizenlenen Ek Raporda kanitlayici belgeleri ile
birlikte sunulmustur. Yapilan sézlesme ile bir gelir elde edilmis olmakla birlikte, bu
gelirin Belediyenin degil, Belediye Sirketinin hesabinda yer aldigi anlasilmishr. Bu
sebeple burada Belediye agisindan bir gelir kaybi s6z konusudur.

5018 sayili Kanun’un 71’inci maddesinde idare gelirlerinin tarh, tahakkuk
ve tahsil islemlerinin mevzuata uygun bir sekilde yapilmamasi halinde kamu
zararina neden olunacag ifade edilmistir. ..... Belediyesi sinirlari iginde bulunan

muhtelif adreslerde cadde, sokak ve kavsaklarda 150 adet 350*150 cm ebatinda
bilboard ve 15 adet megalit totem reklam panosunun kiralama isinin mevzuat
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hikimleri cercevesinde yapilmasi gerekmektedir. Bu hususa uyulmamasi nedeniyle
de sézlesme bedeli kadar |...... TL) kamu zararina sebebiyet verilmistir.

Bu itibarla, sorumlu iddialarinin reddedilerek 489 sayili Ek ilamin 1.
maddesiyle ..... Tl'ye iliskin olarak verilen tazmin hikminin TASDIKINE,
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Tarih :  29.01.2020
No . 47157

Konu: Mimari ve Kentsel Tasarim Proje Yarismasina ait jiri Uyesi
ddemelerinde Biitce Kanunu’na ekli (K) cetveli hikiimlerinde &ngériilen tutardan
fazla sdemede bulunulamayacagr hk.

Durusmaya katilan sorumlu ile Sayistay Savcisinin sézli agiklamalarinin
dinlenmesinden ve dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra,

GEREGI GORUSULDU

231 sayili ilamin 2. maddesi ile, .... Biyiksehir Belediyesi Hizmet Binasi,
Meydan ve Cevresinin Diizenlenmesi Mimari ve Kentsel Tasarim Proje Yarismasi’'na
ait juri Uyesi ddemelerinde 2015 yili Bitce Kanunu’na ekli (K) cetveli hikiimlerinde
éngorilen tutardan fazla ddemede bulunulmasi neticesinde ... Tl'ye verilen
tazmin hikmintn 10.10.2018 tarih ve 45169 sayili Temyiz Kurulu Karariyla
tasdikine karar verilmistir.

2015 yili Biitce Kanunu’na ekli (K) Cetvelinin “IV. Diger Odemeler” baslikls
baliminin dérdinct fikrasinda;

“Genel yonetim kapsaminda bulunan kamu idareleri ile bunlara bagl déner
sermayeli kuruluslar ve 6zel kanunlarla kurulmus fonlar tarafindan yapilacak
her tiirli etit, plan, proje, giizel sanatlara iliskin yarismalarda jiiri Uyesi veya
raportdr olarak gérevlendirilen 657 sayili Kanunun 87’nci maddesinde sayilan
kurum ve kuruluslarda galisan personele, her bir asli jiri Uyeligi veya raportdrligi
icin 1.410 Turk Lirasini gegmemek iizere Maliye Bakanhiginin gérisi alinarak
kurumlarinca belirlenecek tutarda iicret denir. Bu personelden,

- Danisman jiri Uyeligi gdrevi yapanlara ayni kosullarla, yukarida
belirtildigi sekilde tespit edilen tutarin 1/2 “si,

- Yedek jiri Uyelerine &n ve soru-cevap toplantilarina katlmalari halinde

yedegi olduklari danisman jiri veya asli jiri Uyelerine denen tutarin 1/4 G,

- Asli jiri Uyesinin zorunlu bir nedenle ¢alismalara devam edememesi
halinde kendisine yedek jiri Uyesi tcreti, asli jiri Gyesinin yerini alacak yedek jiri
Uyesine de asli jiri Uyesi Gcreti,
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- Raportér yardimcilarina raportérlere ddenen tutarin 1/5 i,

&denir. Anilan jirilerde Uye veya raportsr olarak gdrev yapan ve yukarida
belirtilen kapsama girmeyen 657 sayili Kanunun 87’nci maddesinde sayilan
kurum ve kuruluslarda calisan personel disindaki kisilere ise, 4734 sayili Kamu
lhale Kanununun 23 ve 53'incii maddeleri uyarinca yayimlanmis olan Mimarlik,
Peyzaj Mimarligi, Mihendislik, Kentsel Tasarim Projeleri, Sehir ve Bélge Planlama
ve Giizel Sanat Eserleri Yarismalari Yénetmeligi hiskimlerine gére iicret ddenir.
Ancak verilecek tutar, bu maddenin birinci cimlesinde belirtilen tutarin iki katindan

fazla olamaz.”;
657 sayili Devlet Memurlari Kanunu’nun 87’nci maddesinde;
“Memurlara;
a) Bu Kanuna tabi kurumlarda,

b) Sermayesinin tamami Devlet tarafindan verilmek suretiyle kurulan iktisadi
kurumlar ile sermayesinin yarisindan fazlasi Devlete ait bankalarda,

c) Ozel kanunlarla veya &zel kanunlarin verdigi yetkiye dayanilarak

kuru|qn banc: ve I(UI"UIU@'CII"dCI,

¢) Yukaridaki bentlerde yazili idare, kurulus ve bankalar tarafindan
sermayelerinin yarisindan fazlasina katlmak  suretiyle kurulan  kuruluslarla

bunlarin ayni oranda katilmalari ile viicut bulan kurumlarda,

lkinci gérev verilemez; bu kurumlardan her ne ad ile olursa olsun para
ddenemez ve yarar saglanamaz.

Ancak, bu Kanunun memurlara ikinci gérev verilmesini dngéren hikimleri
ile hakem, tasfiye memuru ve bilirkisilere takdir olunan il Genel Medlisi ve
Il Daimi Encimeni baskanlari, 6zel kanunlarla kurulan ve asli gérevlerinin
devami niteliginde olmayan gesitli kurul, komisyon, heyet ve jiri ¢alismalaring,
Universiteler, Akademiler, Tirkiye ve Orta Dogu Amme idaresi Enstitiisi ve Ozel
Kanunlarla kurulan arastrma kurumlar tarafindan idareyle ilgili olarak yapilan
inceleme ve arastrma calismalarina kahlanlar igin &zel kanunlarinca gésterilen
veya bu kanunlara dayanilarak tespit edilen iicretlerin denmesine iliskin hikimler

saklidir.”;

4734 sayil Kamu ihale Kanunu kapsamindaki idarelerin, mimarlik, peyzaj
mimarligi, mihendislik, kentsel tasarim projeleri, sehir ve bélge planlama ve giizel
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sanat eserleri ile ilgili bir plan veya tasarim projesi elde edilmesine ysnelik olarak
yaptracaklari yarismalara iliskin esas ve usulleri dizenlemek amaciyla 4734
sayil Kamu Ihale Kanunu'nun 23 ve 53'iinci maddelerine dayanilarak hazirlanan
ve 24.12.2002 tarih 24973 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yirirlige
giren “Mimarlik, Peyzaj Mimarligi, Mihendislik, Kentsel Tasarim Projeleri, Sehir
Ve Bélge Planlama Ve Giizel Sanat Eserleri Yarismalari Yénetmeligi”nin Juri
Uyelerinin tespiti baslikli 38’inci maddesinde ise;

“Yarismalarda gérev alan danisman ve asli jiri Gyeleri ile raportdrlerin her
birine, yarismacilara verilecek dillerin toplam tutarinin %4'iini gegmemek iizere
idarece belirlenecek miktarda ticret ddenir.

Hazirlik galismalarina katilip soru-yanit ve degerlendirme galismalarina
katlmayan jiri Gyelerine tcretin 1/3'G,

Hazirlik ve soru-yanit toplantilarina katilip degerlendirme toplantilarina
katlmayan veya degerlendirme toplantilarina  kahlip  8nceki toplantlara
katlmayan jiri Gyelerine cretin 1/2'si,

Yedek jiri Uyelerine, danisman ve asli jiri Uyelerine 5denen miktarin 1/2'si,

Raportdr yardimcilarina (Teknik ressam, daktilo ve benzeri) raportsr
tcretlerinin 1/5%i, hizmetlilere ise 1/10'u,

ddenir.” hikimleri yer almaktadir.

Yukaridaki mevzuat hikimleri birlikte degerlendirildiginde; belediyelerin
bir plan veya tasarim projesi elde edilmesine yénelik olarak yaphracaklar
yanismalarda gérev alan jiri Uyelerine yapilacak ddemelerde, gérevlendirilen
kisinin gdrevinin niteligi ve 657 sayili Kanun’un 87'nci maddesinde sayilan
kurumlarda calistyor olup olmamasi kriterlerine gére farkli miktarlarda bir tavan

limit getirilmistir.
Bu dogrultuda;

657 sayili Kanunun zikredilen 87'nci maddesinde belirtilen kurumlarda
cahsan asli jiri Uyeleri ve raportdrlere 1.410,00 TL'yi, danisman jiri Uyelerine
(1.410,00/2=) 705,00 Tl'yi, yedek Uyelere danismanlik igin (705,00/2=)
352,50 TL, jiri Uyeligi icin (1.410,00/2=) 705,00 TL'yi, raportdr yardimcilarina
ise (1.410,00/5=) 282,00 TLyi gegen miktarlarda,

Sayistay Dergisi ® Say: 117 | ] 73
Haziran - 2020



Temyiz Kurulu Karari

657 sayili Kanunun 87’nci maddesinde belirtilen kurumlarda ¢alismayan
(6rnegin Universite gretim gorevlisi, &zel sektdr calisani, vb) jiri Uyeleri ve
raportdrlere (1.410,00x2=) 2.820,00 TL'yi, danisman jiri Uyelerine [(1.410,00/2)
x2=] 1410,00 TL'yi, yedek tyelere danismanlik igin [(705,00/2)x2=] 705,00 TL,
juri Uyeligi igin [(1.410,00/2)x2=] 1.410,00 Tl'yi, raportér yardimcilarina ise
[(1.410,00/5)x2=] 564,00 Tl'yi gecen miktarlarda édeme yapilmasi miimkiin
degildir.

Rapor dosyasi ve eki belgelerin incelenmesi neticesinde; .... Biyuksehir
Belediyesi Hizmet Binasi, Meydan ve Cevresinin Diizenlenmesi Mimari ve Kentsel
Tasarim Proje Yarismasi'na ait Jri Uyesi’ 6demelerinde; 2547 sayili Yiksekogretim
Kanunu'na gore kurulan Gniversitelerde 2914 sayili Yiksekdgretim Personel
Kanunu'na gére sirekli gorevlerde ¢alisan, dolayisiyla 657 sayili Kanun’un 87’nci
maddesinde belirtilen kurumlarda calismayan asli jiri Gyeleri ......... e ve
........ ‘a tavan sinir olan 2.820,00 TL yerine .... TL tutarinda; yedek jiri tyeleri
...... ve ......"e tavan sinir olan 1.410,00 TL yerine ..... TL tutarinda 8demede
bulunuldugu, 04.08.1997 tarihinde ...Biyiksehir Belediyesi,.... Buyuksehir
Belediyesi bagli kurulusu ... Genel Miidirligy, .....Biyiksehir Belediyesi’nin diger
istirakleri ...Fabrikalari San ve Tic. A.S. ..... Ulasim San. ve Tic. AS. ve .......
Beton Elemanlari ve Hazir Beton Fabrikalari San. ve Tic. A.S. katiimiyla kurulan
...... Peyzaj, Egitim Hizmetleri ve Hayvanat Bahcesi isletmeciligi Sanayi ve Ticaret
A.S.'de calisan, dolayisiyla 657 sayili Kanun’un 87’nci maddesinin (¢) fikrasinda
belirtilen kurumlardan birinde calisiyor olan yedek juri yesi ......... ‘a tavan
sinir olan 352,50 TL yerine ..... TL tutarinda édemede bulunuldugu, 5216 sayili
Biyiksehir Belediye Kanunu'nun 20'nci maddesi uyarinca Baskan Danismani
olarak ¢alisan, dolayisiyla 657 sayili Kanun’un 87’nci maddesi kapsamindaki
kurumda ¢alisan danisman jiri Gyesi Mimar ........ ‘a tavan sinir olan 705,00 TL
yerine ..... TL tutarinda édemede bulunuldugu gérilmistir.

Sorumly; 657 sayili Kanuna tabi olan Uyelere Bitce Kanununa ek “K”
cetveli hikimlerine gére, 657 sayili Yasa disinda kalan tyelere ise ilgili yarisma
yonetmeligi ve baskanlik oluru dogrultusunda &deme yapildigini bu sebeple
mevzuata aykir bir husus bulunmadigini ve verilen kararin yapilan projenin
ozellikli bir proje olmasi, gérevlendirilen kisilerin seckin ve konularinda uzman
kisiler oldugunu, yogun bir calisma temposu icerdigini, ayrica konu ile ilgili olarak
11.03.2003 tarih ve 26180 nolu Temyiz Kurulu Kararinda benzer yarisma
konusu ile ilgili cikan tazmin hiskminin kaldinlmasi yéninde karar verildigini,
adi gegen kararda &demelerin “Mimarlik, Peyzaj Mimarligi, Mihendislik, Kentsel
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Tasarim Projeleri, Sehir Ve Bslge Planlama Ve Giizel Sanat Eserleri Yarismalar:
Yénetmeligi” ne istinaden yapildigini ve harcanan efor, jiri Uyelerinin sifatlari
ve bu evsafta daha dijsik iicretlerle jiri Gyelerinin gérevlendirilmesinin mmkiin
olmamasindan dolayi yapilan uygulamayr destekler nitelikte karar verildigini
belirtmistir.

657 saylli Kanunun 87. maddesinde sayilan kurumlarda calismasina
ragmen bazi jiri Uyelerinin Is Kanunu, Belediye Kanunu hiskimlerine gére
cahshg varsayilarak farkli oranlarda iicret belirlenmis, ancak 87. maddede hangi
kurumlarin kapsam dahilinde oldugu tek tek sayilmishr, bu sebeple bu kisileri 87.
madde kapsami disinda kabul ederek 3deme yapma olanagr bulunmamaktadir.
Bunun yaninda, 2015 yili Bitge Kanunu’nun “K” cetvelinin dérdinci fikrasinin
son bendinde agikca 657 sayili Kanunun 87’nci maddesinde sayilan kurum ve
kuruluslarda calisan personel disindaki kisilere, Mimarlik, Peyzaj Mimarligs,
Mihendislik, Kentsel Tasarim Projeleri, Sehir ve Bélge Planlama ve Giizel Sanat
Eserleri Yarismalari Yoénetmeligi hikimlerine gére Gcret 8denebilecegi belirtilmis
olup, bu kisilere verilecek tutarin, bu maddenin birinci cimlesinde belirtilen tutarin
iki katindan fazla olamayacag: ifade edilmistir. Ancak séz konusu olayda 657
sayili Kanunun 87’nci maddesinde sayilan kurum ve kuruluslarda calisan personel
disindaki jiri Uyelerine Bitce Kanunu’ndaki limitlere dikkat edilmeden ddeme
yapilmistir.

Diger yandan dilek¢i ayni konuda Sayistay Temyiz Kurulu'nun tazmin
hikmin kaldinlmasi ydninde karari bulundugunu belirtmisse de, dilekgede
emsal olarak gésterilen Sayistay Temyiz Kurulu’nun 11.03.2003 tarih ve 26180
sayil kararinin ref gerekgesinde; 657 sayili Kanunun 87’'nci maddesinde sayilan
kurum ve kuruluslarda calisan personel disindaki jiiri Gyelerine “Mimarlik, Peyzaj
Mimarligi, Mishendislik, Kentsel Tasarim Projeleri, Sehir Ve Bolge Planlama Ve Giizel
Sanat Eserleri Yarismalar Yonetmeligi” hiskimlerine gére édeme yapilmasinda
mevzuata aykiri bir husus bulunmadigindan kaldirma karari verilmistir; cinkd ilgili
yil Bitce Kanunu'nda, s6z konusu kisilere yapilacak &demelere limit getirilmemis,
sadece adi gecen Yonetmelik uyarinca 8deme yapilabilecegi belirtilmistir. Halbuki
2015 yili Bitse Kanunu'nda ilgili Yonetmelik uyarinca yapilacak édemelere
limit getirildiginden adi gecen Temyiz Kurulu Kararinin emsal alinmasi miimkiin
gorinmemektedir.

Bu itibarla, 10.10.2019 tarih ve 45169 sayili Temyiz Kurulu Kararinda,
KARAR DUZELTILMESINE MAHAL OLMADIGINA,
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Tarih 12.02.2020
No : 47213

Konu: Egitim Fakiltesi Pedagojik Formasyon Sertifika Programinda gérev
alan &gretim elemanlarindan Dekan Yardimcilarina yéneticilik faaliyetleri igin ek
ddeme matrahlarinin toplam %500G gegmeyecek sekilde ek édeme yapilmas
gerektigi hk.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra,
GEREGI GORUSULDU

2547 sayil Yiksekdgretim Kanununun “Déner sermaye” baslikli 58 inci
maddesinde:

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

1) Gelir getiren gérevlerde calisan égretim iyesi ve &gretim gérevlilerine
aylik (ek gésterge dahil), yan 6deme, 5denek (gelistirme denegi harig) ve her tiirlii
tazminat (28/3/1983 tarihli ve 2809 sayili Kanunun gecici 3 iinci maddesinin
besinci fikrasi uyarinca &denen tazminat dahil, makam, temsil ve gérev tazminati
ile yabanci dil tazminati harig) toplamindan olusan ek 6deme matrahinin yiizde
800'ini, arastirma gérevlilerine ise yiizde 500’inij; bu yerlerde gérevli olmakla
birlikte gelire katkisi olmayan &gretim iyesi ve Sgretim gérevlilerine yiizde
600’ini, arastirma gérevlilerine ise yiizde 300/ing,

2) Diger &égretim elemanlarina ve 657 sayili Devlet Memurlari Kanununa
tabi personel |(...) ile ayni Kanunun 4 iincii maddesinin (B) bendine gére sézlesmeli
olarak ¢alisan personele ek 6deme matrahinin; uzman tabipler igin yiizde 600’ind,
hastaneler basmiidiirii ve eczacilar icin yiizde 250'sini, bashemsireler icin yiizde
200'ini, diger égretim elemanlari ile diger personel icin yiizde 150'sini, ...
gecmeyecek sekilde aylik ek sdeme yapilir...

Nébet hizmetleri haric olmak iizere mesai saatleri disinda gelir getirici
calismalarindan dogan katkilarina karsilik olarak (1) numarali bentte belirtilen
personel icin yiizde 50’sini, (2) numarali bentte belirtilen personel icin yiizde
20’sini gesmeyecek sekilde ayrica aylik ek 5deme yapilir....
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d) Ziraat ve veteriner fakiilteleri, sivil havacilik yiiksekokulu ve binyesinde
atélye veya laboratuvar bulunan yiiksekégretim kurumlari ile sirekli egitim
merkezleri, acik 6gretim hizmeti veren yiiksekégretim kurumlari ile diizenli déner
sermaye geliri olan yiksekégretim kurumlarinda iretilen mal ve hizmetlerden elde
edilen déner sermaye gelirlerine katkisi bulunan égretim elemanlarina yapilacak
ek sdemeler hakkinda da (c) fikrasi hikiimleri uygulanir.

e) Yiksekégretim kurumlarinin (c) ve (d) fikralari kapsamina girenler
haricindeki diger birimlerinde déner sermaye isletmesi hesabina yapilan is veya
hizmetler karsiliginda tahsil edilen gelirlerden kanuni kesintiler ile varsa yapilan
is veya hizmetle baglantli giderler diisiildikten sonra geri kalan tutar, hizmet
karsihgr olarak gelir tahsilatinin yapildigi tarihi izleyen bir ay icinde veya hizmet
bedelinin pesin tahsil edilmesi halinde hizmetin gerceklesme oranina bagh olarak

aylara bélinerek hizmeti veren égretim elemanina &denir.

Tip ve dis hekimligi fakiltelerindeki 6gretim elemanlarinin saglk hizmeti
disinda verdikleri hizmetler karsiliginda déner sermaye hesabina tahsil edilen
paradan pay alma hususunda bu fikra hitkimleri uygulanir. Bu kapsamda
bulunan  hizmetler ile &gretim elemanlarinin  yiksekSgretim  kurumlarinin
imkénlarini kullanmaksizin verdikleri hizmetler karsiliginda elde edilen gelirlerden
(b) fikrasinin birinci bendi uyarinca yapilacak kesintilerin uygulanmasinda asgari

yiizde 15 orani uygulanir.

f) Rektsr, rektsr yardimaisi ve genel sekreterlere gelir getirici katkilarina
bakilmaksizin, iiniversite yénetim kurulunun uygun gérdigii birimin déner sermaye
hesabindan yénetici payr olarak ayrilan tutardan ek édeme yapilir. Yapilacak
ek 6demenin tutari ek 6deme matrahinin, rektérler icin yizde 600’ind, rektér

yardimcilari icin yiizde 300'ini, genel sekreterler igin yizde 200’iini gegemez.

Déner sermaye gelirinin elde edildigi birimlerin dekan, bashekim ve enstiti
ve yiiksekokul midirleri ile bunlarin yardimcilarina, gelir getirici katkilarina
bakilmaksizin, gérev yaptiklari birimin déner sermaye gelirlerinden yénetici pay
olarak ayrilan tutardan ek &deme yapilir. Yapilacak ek &demenin tutari, ek 5deme
matrahinin, dekan, enstitii ve yiiksekokul miidiiri icin yiizde 250’sini, bunlarin
yardimcilari icin yiizde 100’ini, tip ve dis hekimligi fakiilteleri dekanlar: ile saglk
uyguloma ve arastirma merkezleri bashekimleri icin yiizde 500’iind, bunlarin
yardimcilari icin yiizde 300'inii gegemez.
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Bu fikra kapsaminda bulunan yéneticilere, mesai saatleri icerisinde verdikleri
mesleki hizmetlerinden dolayr ayrica ek deme yapilmaz. Mesai saatleri disinda
déner sermaye gelirlerine katkilari bulunmasi hélinde alabilecekleri toplam ek
Sdeme tutari, hichir sekilde yonetici payr dahil ilgisine gére (c) ve (d) fikralarinda
belirtilen esaslara gére hesaplanacak tutari gecemez.”

Hikimleri yer almaktadir.
Bu maddede ek sdeme yapilacak gruplar;

Birincisi, (c) fikrasinda tip ve dis hekimligi fakilteleri ile saglik uygulama ve
arastirma merkezlerinde calisanlar,

lkinci grupta (d) fikrasinda sayilanlardan ziraat ve veteriner fakilteleri,
sivil havacilik yiksekokulu ve binyesinde atslye veya laboratuvar bulunan
yiksekdgretim kurumlari ile strekli egitim merkezleri, acik gretim hizmeti veren
yiksekdgretim kurumlari ile diizenli déner sermaye geliri olan yiksekdgretim
kurumlarinda iretilen mal ve hizmetlerden elde edilen déner sermaye gelirlerine
katkisi bulunanlar,

Uciinci grupta ise (e) fikrasinda Yiksekégretim kurumlarinin (c) ve (d)
fikralari kapsamina girenler haricindeki diger birimlerinde katkisi bulunanlar,

Olarak sayilmishr.

Gorilecegi Uzere 2547 sayili Kanunun 58 inci maddesinde pedagojik
formasyon programlarinin ismi hicbir sekilde zikredilmemis, bu anlamda
uygulamada (d) veya (e) fikrasinda degerlendirilmesi konusunda ciddi teredditler
hasil olmustur.

Mezkor Kanunun 58 inci maddesinin (e) fikrasi, (c) ve (d) fikralar:
kapsaminda degerlendirilemeyecek olan, diger bir ifade ile gecici ve arzi
faaliyetlerden elde edilen ddner sermaye gelirlerinin dagitimini konu edinmistir.
Bu tip fadliyetlerden elde edilen gelirlerin, kanuni kesintiler ve diger giderler
dustldiskten sonra kalan tutarinin, herhangi bir limit sinilamasi olmaksizin,
hizmeti veren dgretim gdrevlilerine dagitlmasi &ngdrilmistir.

58 inci maddenin (d) fikrasinda ise [(c) fikrasina ahfla] bir limit sinirlamasina
gidilmis ve hizmeti veren dgretim gorevlilerine ek 6deme matrahinin belirlenen
limitlerini asamayacak sekilde bir dagitimda bulunulmas istenmistir. Diger bir
ifade ile kanun koyucu, (d) fikrasi kapsaminda zikrettigi kurumlarin déner sermaye
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gelirlerinin dagitimini, (c) fikrasinda zikrettigi “Tip fakiltelerinde elde edilen déner
sermaye gelirlerinin dagitimindaki limit sinilamasina” tabi tutmustur.

Bununla yetinmeyen kanun koyucu 2011 yilinda yaphg bir degisiklikle
(d) fikrasinin kapsamini genisletmis, bdylece (e) fikrasini tamamen istisnai bir
konuma getirmistir. Kanun koyucunun 2011 yilinda (d) fikrasina ekledigi ciimle
su sekildedir:

“Siirekli egitim merkezleri, acik &gretim hizmeti veren yiiksekégretim
kurumlar: ile diizenli déner sermaye geliri olan yiksekégretim kurumlarinda

iretilen mal ve hizmetlerden elde edilen déner sermaye gelirleri”.

Dikkat edilecegi iizere kanun koyucu 2011 yilindaki bu degisiklikte,
“dizenli déner sermaye geliri olan yilksekdgretim kurumlarinda iretilen mal

|//

ve hizmetlerden elde edilen déner sermaye gelirleri” seklindeki “genel” ifadeyi
kanun metine ekleyerek, bu tip déner sermaye geliri elde eden birimlerin (d)
fikrasi kapsaminda degerlendirilmesini ve yapilacak dagiimin limit sinilamasina

tabi tutulmasini amaclamistir.

2547 sayil Kanunun 58 inci maddesi (d) fikrasinda “diizenli déner sermaye
geliri”nden ne kastedildigi hususuna gelince;

2547-58 inci maddede; “Déner sermaye isletmesinin gelirleri, isletme
adina yapilan mal ve hizmet sahislari ile diger gelirlerden olusur.” ifadesine yer
verilmis olup, gelirin elde edilisindeki siklik veya araliga gére, nasil tanimlanmas:
gerektigi belirtilmemistir.

Ayni sekilde Yiksekogretim Kurumlarinda Déner Sermaye Gelirlerinden
Yapilacak Ek Odemenin Dagilmasinda Uygulanacak Usul ve Esaslara iliskin
Yénetmeligin 3/g maddesi; “Déner sermaye geliri: llgili mevzuah uyarinca mesai
saatleri icinde ve mesai saatleri disinda déner sermaye faaliyetleri sonucunda
elde edilen geliri ifade eder.” demek suretiyle sadece geliri tanimlamishr.

Bu durumda 2547 sayili Kanunun 58/d maddesinde belirtilen dijzenli
déner sermaye gelirinden ne kastedilmekte oldugunun cevabini Kurumlar Vergisi
Kanununda aramak gerekmektedir. S6z konusu Kanunun uygulanmasina iliskin
aciklamalar yapmak tzere cikarilan Kurumlar Vergisi Genel Tebligi (Seri No: 1)
2.4. maddesinde; “Devamlilik unsuru, bir hesap dénemi icinde ayni veya ayri
faaliyet alanlarinda ticari mahiyet arz eden islemlerin birden fazla yapilmasini
ifade etmektedir. Ayni hesap déneminde tek islem nedeniyle ticari faaliyetin
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devamlilik unsurunun olustugunu kabul etmek mimkin olmamakla birlikte,
faaliyetin organizasyon gerektirmesi veya amacinin ticari olmasi durumunda
devamlilik unsurunun varligr kabul edilir.” denilmektedir.

Buradan hareketle, yil icinde birden fazla defa tekrarlanan faaliyetler
sonucunda elde edilen déner sermaye gelirlerinde devamlilik olmasi halinde bu
gelirleri dizenli déner sermaye geliri olarak adlandirmak gerekecekir.

Tém bu agiklamalarin yani sira, Maliye Bakanligi Bitce ve Mali Kontrol
Genel Midurloginin (..... Universitesi Rektarligiine hitaben yazdigi) 05.02.2015
tarih ve 45516914-110.04.12-[830.2911/1236 sayili gérist asagidaki gibidir;

“llgi yazi ile Universiteniz Egitim Fakiltesi Déner Sermaye isletmesi
binyesinde yiiriitillen “Pedagojik Formasyon Programi” kapsaminda gelire katkisi
bulunan &gretim elemanlarina 2547 sayili Yiksekégretim Kanununun 58 inci
maddesinin hangi bendi kapsaminda deme yapilacagi hususunda Bakanligimiz

gorisi istenilmektedir.

Bilindigi iizere, yikseksgretim kurumlarinda déner sermayeden yapilacak
ek Sdemelere iliskin hususlar 2547 sayili Yiksekégretim Kanununun 58 inci
maddesi ile bu madde uyarinca hazirlanmis olan ve 18/02/2011 tarihli ve
27850 sayili Resmi Gazetede yayimlanan “Yiksekégretim Kurumlarinda Déner
Sermaye Gelirlerinden Yapilacak Ek 6demenin Dagitlmasinda Uygulanacak Usul
ve Esaslara lliskin Yénetmelik” de diizenlenmis bulunmaktadr.

2547 sayil Kanunun 58 inci maddesinde, yiiksekégretim kurumlannda
déner sermayeden yapilacak ek 6demelerin personelin gérev yaptgi birim, gérevi
ve tabi oldugu personel kanununa gére farkli kurallara tabi olacagi seklinde
esaslar benimsenmistir.

Bu kapsamda, séz konusu 58 inci maddenin (d) bendinde;

“Ziraat ve veteriner fakiilteleri, sivil havacilik yiiksekokulu ve biinyesinde
atélye veya laboratuvar bulunan yiiksekégretim kurumlan ile sirekli egitim
merkezleri, acik 6gretim hizmeti veren yiiksekdgretim kurumlan ile diizenli déner
sermaye geliri olan yiksekégretim kurumlarinda iretilen mal ve hizmetlerden elde
edilen déner sermaye gelirlerine katkisi bulunan égretim elemanlarina yapilacak
ek sdemeler hakkinda da (c) fikrasi hikimleri uygulanir.”

denilmek suretiyle, ismen belirtilmis olan yiiksekégretim kurumlarinin yani
sira sirekli egitim merkezleri ile diizenli déner sermaye geliri bulunan kuramlarin
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elde edilen déner sermaye gelirlerine katkisi bulunan &gretim elemanlarina
yapilacak &demeler hakkinda da ayni maddenin (c) bendi hikimlerinin
uygulanmasi éngérilmistir.

Bu cercevede, déner sermaye isletmesi biinyesinde yiiriitilen “Pedagojik
Formasyon Programinda anilan maddenin (d) bendinde belirtilen “diizenli
déner sermaye geliri bulunan yiiksekégretim kurumlarinda iretilen hizmetler”
kapsaminda degerlendirilmesi ve séz konusu hizmetler nedeniyle gelirin elde
edilmesine katkisi bulunan Sgretim elemanlarina yapilacak édemeler hususunda
da ayni bent hiikiimlerinin dikkate alinmasi gerektigi degerlendirilmektedir,

”

Sonug itibariyle, pedagojik formasyon programlarinin 2547 sayili Kanunun
58 inci maddesi (d) fikrasinda anilan “diizenli déner sermaye geliri bulunan
yiksekdgretim kurumlarinda tretilen hizmetler” kapsaminda degerlendirilmesi ve
ayni maddenin (c) fikrasinda belirlenen limitlere uyulmasi gerekmektedir.

Bu fikra kapsaminda Pedagojik Formasyon Programinda gérev alan bahse
konu yonetici pozisyonundaki égretim elemanlarina yapilabilecek deme tutari
hususu degerlendirilecek olursa;

2547 sayili Kanunun 58 inci maddesinin (c) fikrasinda, tip ve dis hekimligi
fakilteleri ile saghk uygulama ve arastrma merkezlerinin hesabinda toplanan
déner sermaye gelirleri bakiyesinden, bu yerlerde; gelir getiren gérevlerde galisan
dgretim Uyesi ve dgretim gorevlilerine aylik (ek gosterge dahil), yan ddeme, denek
(gelistirme ddenegi harig) ve her tirli tazminat (28/3/1983 tarihli ve 2809 sayili
Kanunun gegici 3 iinci maddesinin besinci fikrasi uyarinca 6denen tazminat dahil,
makam, temsil ve gdrev tazminat ile yabanci dil tazminah harig) toplamindan
olusan ek ddeme matrahinin yiizde 800'iny, arastirma gdrevlilerine ise yizde
500'iny; bu yerlerde goérevli olmakla birlikte gelire katkisi olmayan &gretim
Uyesi ve ogretim gdrevlilerine yiizde 600'iny, arastrma gérevlilerine ise yiizde
300'Gni gegmeyecek sekilde aylik ek ddeme yapilmasi; bununla birlikte nébet
hizmetleri haric olmak izere mesai saatleri disinda gelir getirici calismalarindan
dogan katkilarina karsilik olarak yukarida belirtilen gérev unvanlarini tasiyan
personel icin yiizde 50'sini gecmeyecek sekilde ayrica aylik ek 3deme yapilmasi

dngdrilmistir.

Dolayisiyla, Pedagojik Formasyon Programinda gérev alan yéneticilere,

dgretim Uyeleri igin belirlenen % 800’1tk tavan tutar esas alinmak suretiyle, mesai
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saatleri disinda gelir getirici calismalarindan kaynaklanan katki karsihginda, gelir
getirici faaliyet cetveliyle desteklenmek kosuluyla en fazla % 400 oraninda ek
ddeme yapilabilecektir.

Bu aciklamalar karsisinda, (Ek) ilamda, .......... Universitesi Egitim Fakiltesi
Pedagojik Formasyon Sertifika Programinda gérev alan &gretim elemanlarindan
Dekan Yardimcilarina 2547 sayili Kanunun 58 inci maddesi (f) fikrasi kapsaminda
yoneticilik faaliyetleri igin ek deme matrahlarinin % 100G, mesai disi faaliyetleri
icin ek 6deme matrahlarinin (mesai ici % 800'Un yarisi)) % 400’ olmak Uzere
toplamda ek deme matrahlarinin % 500G Gzerinden ek ddeme yapilabileceg;,
bu limitten daha yiksek yapilan ddemelerin kamu zarari olusturdugu gerekgesiyle
verilen tazmin hikminde hukuken bir isabetsizlik gérilmemektedir.

Sorumlularca, tazmine konu olan bu limit asiminin 8nemli olmadig, dnemli
olanin; Yénetmelikte yoneticiler icin belirlenen %1600’lik toplam tavan oranin
asilmamasi oldugu ve sadece bu tavan orani asan ek sdemelerin dikkate alinmasi
gerektigi iddia edilmekte ise de; her bir 6deme cesidi (mesai ici, mesai disi,
yonetici payi vb.) icin Kanun ve Yénetmelikte tavan oranlari bilingli bir sekilde ayri

ayri belirlenmis oldugundan bu oranlara riayet edilmesi yasal bir zorunluluktur.

Son olarak, sorumlular tarafindan; ayni konu ile ilgili .... Universitesi
Rektorligu I Denetim Biriminin dénemin Egitim Fakiltesi Dekan ve Dekan
Yardimcilarina pedagojik formasyon kapsaminda 2547 sayili Kanunun 58'inci
maddesinin (c) ve (f) fikrasina gére yapilmasi gerekmesine ragmen (e) fikrasina gére
yersiz ve yiksek 6deme yapildigini belirttigi ve geri deme talebinde bulundugu,
konu ile disiilen ihtilafin adliyeye intikal etmesi izerine (Sayistay 2. Dairesinin
....Universitesi 2014 yili igin dizenledigi 162 sayili ilamin 15. maddesinde 2547
sayil Kanunun 58/f maddesindeki yoneticilere yapilacak ek édeme konusuna
hi girmeden verdigi “beraat’ hikmi de dikkate alinmak suretiyle) ... 9. Asliye
Hukuk Mahkemesinin 2016/203 E. 2018/83 K. sayili Karariyla, Universitenin
yapmis oldugu mitalaanin yanlis bulundugu ve ilgili Dekan Yardimcisina édenen
Ucretlerin 58 inci maddenin (c) ve (f) fikralarinin uygulanmasinin - mismkiin
olmadiginin belirtildigi ve formasyon gelirlerinin diizenlilik arz etmedigine yénelik
hikimde bulunularak (e) fikrasina gére uygulanmasi gerektigine karar verildigi
iddia edilmekte ise de; s6z konusu Kararin dogrudan karar dizeltiimesine esas
kamu idaresiyle ilgili olmamasi (sorumlular adina alinan herhangi bir mahkeme
karari olmamasi) bir yana; 6085 sayili Sayistay Kanununun 78’inci maddesi
geregince adli, idari ve askeri mahkemelerce verilen hikiimler, Sayistay’in denetim
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yapmasina ve hikme baglamasina engel teskil etmediginden yukarida yapilan
agiklamalara etki eder mahiyette degildir.

Sonug itibariyle, sorumlu(lar) tarafindan temyiz asamasinda ve bu asamada
ileri strilen iddia ve itirazlarin tamaminin Temyiz Kurulunca verilen Kararda
karsilandigi ve Kararin Kanuna aykiri bir yéniinin bulunmadigi anlasildigindan ve
ayrica Kararin diizeltilmesini icap ettiren baska bir husus da ileri siirilmediginden;
[308 sayili (Ek) ilamin 1. maddesiyle verilen ... TUlik tazmin hikming tasdik
eden] s6z konusu 19.09.2018 tarihli ve 45050 tutanak (29162 ilam) sayili Temyiz
Kurulu Kararinda KARAR DUZELTILMESINE MAHAL OLMADIGINA,
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Tarih :  22.01.2020
No . 47152

Konu: Belediye meclis Uyeleri arasindan Belediye Baskan Yardimcisi
olarak gérevlendirilenlere sosyal denge 8demesi yapilamayacagr hk.

Sayistay Savcisinin 56zl agiklamalarinin dinlenmesinden ve dosyada
mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra,

GEREGI GORUSULDU

126 sayili ilamin 3 tincii maddesi ile; ... Belediyesi meclis tiyeleri arasindan
Belediye Baskan Yardimcisi olarak gérevlendirilen ...." e sosyal denge adi altinda
..... TL édemede bulunulmasi nedeniyle kamu zararina hikmedilmisse de, s6z
konusu kamu zararinin 11.06.2018 giin ve 778959 numarali tahsilat makbuzu
ile ilgilisinden tahsil edildigi anlasildigindan konu hakkinda ilisilecek bir husus

kalmadigina hikmedilmistir.

6289 sayili Kanun’un 33'Unci maddesiyle 375 sayili Kanun Hikminde
Kararnameye eklenen Ek 15’inci maddesinde 6zetle, “Belediyeler ve bagls
kuruluslari ile il 6zel idarelerinin kadro ve pozisyonlarinda istihdam edilen kamu
gorevlilerine sosyal denge tazminati ddenebilir. ... denilmektedir.

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 49 uncu maddesinde;

“Belediyelerde belediye meclis Uyelerinin belediye baskaninin onay: ile
belediye baskan yardimcisi olarak gérevlendirilebilecegi, bu sekilde gérevlendirilen
meclis Uyelerine belediye baskanina verilen ddenegin 2/3'ini asmamak izere
belediye meclisi tarafindan belirlenen aylik édenegin verilecegi ve kendilerinin
taleplerine gére bir sosyal giivenlik kurumu ile iliskilendirilebilecegi, ancak yapilan
gorevlendirmenin, memuriyete gegis, sézlesmeli veya isi statiisinde calisma dahil
ilgililer agisindan herhangi bir hak teskil etmeyecegi ve yapilan gérevlendirmenin
belediye meclisinin gérev siiresini asamayacagdr hikme baglanmistir.

.... Belediyesi ile .... Sendikasi (...-Sen) arasinda 08.01.2016 tarihinde
imzalanan ve 01.01.2016- 31.12.2017 tarihleri arasinda gegerli sézlesmenin
Mali Haklar Bashkl altinci bsliminde;
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“Madde 21-lyilestirme Zamm:

a)...... SEN iyesi calisanlara almakta olduklar ayliklarina ilave olarak her
ayin 15’inde 657 sayili Devlet Memuruna aylik net 700 TL (yedi yiiz TL) iyilestirme
zammi &denir.

b) ... -SEN Uyesi sozlesmeli olarak calisan personele her ayin 15’inde
aylik net 300 TL (Ug yiiz TL) iyilestirme zammi denir.

Madde 22- ikramiye ve Sosyal Haklar

a) Ramazan Bayraminda net 350 TL (Ug yiz elli TL) ve Kurban Bayraminda
net 700 TL (yedi yiz TL)6deme yapilrr.

c) Meclis Uyesi iken Baskan Yardimciligi gdrevine getirilenler Baskan
Yardimciligi  gérevinde kaldiklari sire  boyunca sézlesme hiskimlerinden
faydalanirlar.

hikimleri yer almaktadir.

5393 sayili Kanun'un yukarida da yer verilen 49 uncu maddesi uyarinca,
meclis Uyesi iken belediye baskan yardimcisi olarak atananlara belediye baskanina
verilen &denegin 2/3'ini asmamak iizere belediye meclisi tarafindan belirlenen
aylik 8denek verilebilecektir. Bunun haricinde meclis Gyesi baskan yardimcilarina
ddeme yapilabilecegine dair bir hiskim bulunmamaktadir. Yine 6289 sayili
Kanun’un 33 iinci maddesiyle 375 sayili Kanun Hikmiinde Kararnameye eklenen
Ek 15 inci maddede, belediyelerce kadro ve pozisyonlarinda istihdam edilen
kamu gdrevlilerine sosyal denge tazminah 8denebilecegi hikim altina alinmistr.
Madde hikminden de anlasilacagr izere, sosyal denge tazminat belediyede
kadro ve pozisyonlarinda istihdam edilen kamu gérevlilerine 6denebilecektir.
Meclis Uyeleri arasindan atanan baskan yardimeilar herhangi bir kadro veya
pozisyon karsiiginda gérev yopmamaklardir ve belediye baskan yardimciligi
gorevleri belediye baskaninin gérev siresi ile sinirlidir. Bu baglamda s6z konusu
kisilere sosyal denge tazminat édenebilme olanagi bulunmamaktadir. Bunlara
ddeme yapilabilecegine dair toplu is sézlesmesine konulan hikiim ise gecersizdir.

S6z konusu durum Devlet Personel Baskanliginin istisari yazisinda da tesvik
edilmistir. Devlet Personel Baskanliginin “Mahalli idarelerde sézlesme” konulu
10.04.2015 gin ve 55921223-450.01-E.2475 sayi ile icisleri Bakanligina
(Mahalli idareler Genel Midiirligii) yazilan yazida,
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”...5393 sayili Kanunun 49'uncu maddesinin yedinci fikrasi kapsaminda
meclis Uyeleri arasindan gérevlendirilen belediye baskan yardimcilarinin belediye
norm kadro sayisina bagl kalinmaksizin gérevlendirildikleri ve kamu kurum ve
kuruluslarin kadro ve pozisyonlarinda istihdam edilmeyenlerin 4688 sayili Kanun
kapsaminda kamu gérevlisi olarak degerlendirilemeyecegi aciktr.

Buiitibarla, mahalli idare genel secimleri ile belediye meclis iyeligine secilen ve
belediye baskan yardimcisi olarak gérevlendirilenlerin, belediye baskan yardimaisi
kadrosunda istihdam edilmemeleri nedeniyle 4688 sayili Kanun kapsaminda
kamu gérevlisi olarak degerlendirilemeyecegi, bu sebeple sosyal denge tazminat
oranini belirlemek zere imzalanan mahalli idarelerdeki sézlesme hikimlerinden
faydalandirlamayacaklar degerlendirilmektedir.” denilmektedir.

Sorumlularca yapilan savunmalarda, bazi kanunlar agisindan belediye
baskan yardimcilarinin da memur konumunda degerlendirildigi, meclis Uyesi
kskenli baskan yardimcilarinin memur kskenli baskan yardimcilari ile ayni isleri
yaphgi ve ayni sorumluluklara sahip olduklari ifade edilmistir. Her kanunda yer
alan kamu gérevlisi ifadesi yine o kanundaki diizenlemeler igin hikim ifade eder.
Zira genis anlamda memur kavraminin icerisine Cumhurbcskanhgl makami bile
girebilmektedir. Bu sebeple, 657 sayili Kanun gercevesinde degerlendirilemeyecek
kamu gérevi yapan kisilerin bu kapsamda degerlendirilerek sosyal denge
édemesinden faydalanabilme olanagi bulunmamaktadir. Meclis Gyesi kokenli
baskan yardimcilarinin memur kékenli baskan yardimailari ile ayni is yiki ve
sorumluluga sahip oldugu konusunda ise, her iki baskan yardimaisi igin de ne
kadar deme yapilabilecegi ilgili Kanunlarinda belirlenmistir. Dolayisiyla, meclis
Uyesi kokenli baskan yardimcisina 5393 sayili Kanun’un 49 uncu maddesinde

belirlenen 8denekten fazla bir demede bulunabilme olanagi bulunmamaktadir.

Belediye Baskani ... ile Baskan Yardimcisi ..... ve ...s6z konusu 6deme
evraklarinda imzalarinin bulunmamasi sebebiyle sorumluluklarinin bulunmadigini
iddia etmis iseler de, imzalamis bulunduklar sézlesme yukarida yapilan
aciklamalar geregince mevzuata aykir olarak dizenlenmis bulundugundan
yapilan &demeden de sorumludurlar.

Diger taraftan; sorumlular, haklarinda  verilen  tazmin  hikmiinin
kaldinlmasini veya diizeltilmesini talep etmekte iseler de 126 nolu ilamin 3’
Unci maddesinde, s6z konusu kamu zararinin 2018 yilinda ilgililerinden tahsil
edildiginden bahisle, konu hakkinda ilisilecek bir husus kalmadigina karar

verilmistir.
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Bu itibarla, yukarida sayilan gerekgeler ile temyiz dilekgesindeki iddialarin
reddedilerek; 126 sayili ilamin 3. maddesiyle verilen ilisilecek bir husus kalmadig
hiskmiinin TASDIKINE,

karar verildi.
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