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TURKIYE KAMU HASTANE BiRLIKLERI
HASTANELERININ FINANSAL PERFORMANSLARININ
DEGERLENDIRILMESi: FINANSAL TABLO ANALIZLERI

THE EVALUATION OF THE FINANCIAL PERFORMANCE OF
TURKISH PUBLIC HOSPITAL UNIONS HOSPITALS: ANALYSIS OF
FINANCIAL STATEMENTS

Cuma SONGUR’, Ahmet KAR™,
Mehmet TOP™, Ali GAZI", Ahmet BABACAN™""

6z

Bu ¢alismanin amaci, Saglik Bakanhig hastanelerinin 2008-2015 dénemi finansal
tablolar andlizleri yéntemiyle genel finansal performanslarini ortaya koymak ve bunlar
iizerinde degerlendirmeler yapmaktr. Yapilan andlizlerle kamu hastanelerinin kamu
hastane birliklerine baglanmadan énceki ve baglandiktan sonraki finansal durumlar:
yillar itibariyle ortaya koyulmaya calisilmistir. Calismanin evrenini Turkiye'deki 89 kamu
hastane birligine baglh toplamda 829 hastane olusturmaktadir ve &rneklem segilmemis
olup analizler evreni olusturan hastanelerin konsolide bilango ve gelir tablolari araciligiyla
Microsoft Excel 2016 ofis programi kullanilarak gergeklestirilmistir. Bu baglamda oran
andlizi, dikey analiz ve trend andlizi yéntemleri uygulanmishr. Yapilan mali tablolar
andlizine gére calisma kapsaminda incelenen hastanelerin 2008-2015 yillar arasi
zellikle 5z kaynaklari ve dénen varliklarinda bir dusts, kisa vadeli yabanci kaynaklarinda
ise bir arhs s6z konusudur. 2012 yilinda kamu hastaneler birligine gegisle birlikte artan
satis hacmine karsin hastanelerin dénem net zararlarinda énemli slgide bir azalis oldugu
tespit edilmistir. Bu arastrma sonuglari saglik hizmetleri finansman yéneticilerine, hastane
yoneticilerine, hastane ydnetim kurullarina, saglk politikacilarina kamu hastanelerinin
finansal performansi hakkinda yararli bilgiler sunabilir.

Anahtar Kelimeler: Finansal Performans, Finansal Analiz, Oran Andlizi,
Hastane Finansal Yonetimi.

ABSTRACT

The aim of this study is to evaluate the financial performance of Turkish Ministry
of Health with financial table analysis methods between 2008 and 2015. This study
investigates financial situations of Ministry of Health hospitals before public hospital
associations and after public hospital. This study covers 829 Ministry of Health public
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Tirkiye Kamu Hastane Birlikleri Hastanelerinin
Finansal Performanslarinin Degerlendirilmesi: Finansal Tablo Analizleri

hospitals owned by 89 public hospital associations. Sampling method was not used. Data
analysis was performed with consolidated financial tables (balance sheets and statement
of income) using Microsoft Excel. Ratio analysis, vertical analysis, horizontal analysis and
trend analysis were used for purpose of this study. According to financial table analyzing,
it was found that public hospitals covered by this study had a decreasing trend in equity
capitals and current assets. On the other hand, short-term liabilities in public hospitals have
an increasing trend 2008-2015 periods. This study revealed that sales income/volume had
an increasing tendency with public hospital associations after 2012. Moreover, loss levels
had significantly decreasing trend. The results of this study can be beneficial to healthcare
financial managers, hospital boards, policy groups, and other relevant entities because it
affords them a clear understanding of financial performance of public hospitals.

Keywords: Financial Performance, Financial Anaysis, Ratio Analysis, Hospital
Financial Management.

GiRiS

Kamu y&netiminde kamu kurum ve kuruluslarinin finansal analizleri, maliyet
analizleri ve finansal performanslarinin &lilmesi kaynaklarin verimli ve etkili
kullaniminda oldukga 6nem arz etmektedir. Tirkiye'de Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile Sayistay Kanunu gibi ilgili kamu ydnetimi mevzuah geregi kamu
kurum ve kuruluslari ilgili finansal tablolarini olusturmak, finansal performans ile
stratejileri arasindaki uyumu saglamak, yapilan kamu harcamalarinin yerindelik,
uygunluk ve kamu éncelikleri agisindan degerlendirilmesini zorunlu kilmaktadir
(Goger, 2015: 139). Tirkiye'de Saglk Bakanhg hastaneleri kamu saglik
ydnetiminin dnemli bir pargasini olusturmaktadir. Saglik Bakanhigr hastanelerinin
son yillardaki finansal tablo analizlerinin yapilmasi kamu hastane sektériniin

genel olarak finansal performansinin ortaya konulmasi icin gereklidir.

Kamu hastane birliklerinde birlik ve hastane yoneticilerinin  sézlesme
yenilemelerinde finansal performans géstergeleri dnemli yer tutmaktadir. Kisisel
yonetici performans karnelerinde kamu hastane birlikleri ile birlige bagls
hastanelerin gelirlerini yikseltmek ve giderlerini azaltmak énemli birer finansal
performans kriteri olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Dolayisi ile birlik ve hastane
Ust yoneticilerinin kamu hastane birlikleri ve birliklere bagli hastanelerin oran
analizleri basta olmak iizere finansal tablo analizlerini dijzenli olarak yapmalari,
bireysel ve kurumsal finansal performans 8lcimi acisindan énem arz etmektedir.
Tirkiye Kamu Hastaneleri Kurumu biinyesinde finansal tablo analizleri igin bir
daire baskanliginin olusturulmasi konuya verilen nemi géstermektedir.

yi | Sayistay Dergisi ® Sayi:100
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Tirkiye Kamu Hastane Birlikleri Hastanelerinin
Finansal Performanslarinin Degerlendirilmesi: Finansal Tablo Analizleri

1. KAVRAMSAL CERGEVE: FINANSAL ANALIZ

Finansal analiz, saglik isletmeleri dahil kurum ve isletmelerin mali yapilarinin
incelenmesi, denetlenmesi ve finansal performansin ana géstergelerinden birisi
olarak son yillarda yogun olarak kullanilimaktadir (Zeller vd., 1996: 161).
Ginimiizde kamu ve 6zel hastanelerin muhasebe kayitlar, temel ve ek finansal
tablolar ile muhasebe ve finansal tablolardan hareketle yapilabilecek finansal
tablo andlizleri tekdizen muhasebe sistemi yazilimlarindan rahatlikla elde
edilebilmektedir. Bu anlamda Saglik Bakanhg web uvygulamalari igin yer alan
Tekdiizen Muhasebe Sistemi Modiilinden (TDMS) hastanelerin mizan, bilanco ve
gelir tablosu gibi temel finansal tablolari ve ilgili muhasebe kayitlarina elektronik
ortamda ulasilabilmektedir.

Finansal tablolar, isletme veya kurumlarin muhasebe kayitlari basta
olmak Gzere ilgili mali, idari ve bilgi sistemleri kayitlarindan yararlanilarak
olusturulmaktadir. Temel ve ek finansal tablolar muhasebe koylﬂcrlndq o|o|u§]u
gibi standardize edilerek sektdrlere &zgi muhasebe ve finansal tablolar:
olusturulmaktadir. Bu anlomda Tirkiye'de 1994 yilindan itibaren Tekdiizen
Muhasebe Sistemine gecilmis ve bdylece muhasebe kayitlarinda ve finansal
tablolarin  olusturulmasinda  standardizasyon saglanmaya calisilmishr. Genel
Kabul Gérmiss Muhasebe ilkeleri ve Muhasebe Standartlarina gére ilgili islemler
muhasebe defterlerine kaydedildikten sonra, belirli dénemlerde isletme ici ve
disindaki ilgililere (y&neticiler, Maliye Bakanhgi, Sermaye Piyasasi Kuruly,
Bakanliklarin Déner Sermaye iist birimleri vb.) sunulmak izere finansal tablolara
dénistiriimektedir (Arat, 2005: 10). Bu nedenle finansal tablolar; “Muhasebe
sistemi icinde kaydedilen ve toplanan bilgilerin, belirli zaman araliklaryla bu
bilgileri kullanacak olanlara iletilmesini saglayan araglardir” seklinde yaygin
olarak tanimlanmaktadir (Akdogan ve Tenker, 2010: 4).

Tirkiye'de Tekdizen Hesap Plani gercevesinde diizenlenmesi gereken
finansal tablolar (Akgig, 2011: 2): Bilango, Gelir Tablosu, Satislarin Maliyeti
Tablosu, Fon Akim Tablosu, Nakit Akim Tablosu, Kar Dagitim Tablosu, Oz Kaynaklar
Degisim Tablosu ve Net Calisma Sermayesi Tablosu’dur. Tirkiye'de finansal tablo
analizlerinde yukarida belirtilen finansal tablolardan yararlanilmaktadir. Kamu
hastanelerinde ise bilango ve gelir tablosu ve sahslarin maliyeti tablosunun

olusturulmasi zorunludur.

Tirkiye'de kamu hastanelerinde oran analizi basta olmak tzere finansal
tablo analizlerini temel alan finansal analizler yapilmishr. Ancak Tirkiye Kamu
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Hastanesi Kurumu &ncesi ve sonrasi Saglik Bakanhigina bagl hastanelerin sektorel

bazda finansal analizi calismasina rastlaniimamstir.

Finansal oranlar hastane sektérinde ilk olarak Birlesik Devletler'de
kullaniimaya baslanmistir. Cleverly ve Rohleder 1985 yilinda Birlesik Devletler'de
Saglk Finansman Yénetimi Dernegi'nden 1978-1980 dénemini kapsayan
hastaneler verisini elde ederek 29 finansal orani 1985 yilinda yaptiklari ¢alismada
incelemistir. Cleverly ve Rohleder bu oranlari uzun ve kisa vadeli performansa
gore on boyutta siniflandirmistir (Curtis ve Roapas, 2009: 204). Counte ve
digerleri (1988) iic yil sonra fakitr analizi ile 25 finansal orani bes boyut altinda
gruplandirmishr. Bu boyutlar likidite, borg yapisi, karlilik, nakit akis ydnetimi
ve varlik kullanimi seklinde isimlendirilmistir. Likidite, bor¢ yapisi ve nakit akis
ydnetimi riski belirlemektedir. Varlik kullanimi ise karliligr belirlemektedir. Karlilik
ve risk ise isletmenin piyasa degerini belirleyen nemli faktsrler olabilmektedir
(Curtis ve Roapas, 2009: 204). Oran andlizlerinde hesaplanan degerler,
isletmelerin kisa vadeli borglarini 3deyebilmesi igin likidite durumunun yeterliligini
(Finkler ve Ward, 2006: 110-111), isletme faaliyetlerinin finansmaninda hangi
kaynaklardan ne élcide yararlanildigini ve ysnetim politikalarinin/kararlarinin
sonucunda isletmenin toplam finansal performansinin kar ya da zarar olarak nasil

sekillendigi analizini (Gapenski, 2005: 532) kapsamaktadir.

chhk isletmeleri de dahil isletmelerde finansal tablolarin analizinde

kullanilan analiz teknikleri 4 ana gruba ayrilmaktadir (Akdogan ve Tenker, 2010).

1. Yatay Analiz (Karsilastirmali tablolar analizi)
2. Dikey Andliz (Yizde yontemine gdre analiz)
3. Trend Analiz (Egilim yiizdeleri yéntemine gére analizi)

4. Oran Andlizi

1.1. Yatay Analiz: ikiveya daha fazla dénemeiliskin finansal tablolarinin
birbirini izleyen dénemler bakimindan karsilashrmali olarak dizenlemesi ve
bu tablolarda yer alan kalemlerin zaman icinde géstermis oldugu degisliklerin
dinamik olarak incelenerek gerekli yorumlarin yapilmasini igermektedir.

1.2. Yiizde Yontemi ile Analiz: Finansal tablolarda yer alan her hesap
kalem ya da kalem ayni tabloda yer alan belirli bir hesap kalemine ya da kaleme
veya toplam kismina oranlanmakta ve bulunan yiizdelere gére degerlendirmeler

yapilmaktadir. Ornegin bilancolarin yiizde yéntemi ile analizinde, bilanco toplami

4 | Sayistay Dergisi ® Sayi:100
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100 kabul edilerek her bir kalemin toplama orani hesaplanmaktadir. Ayrica
istenirse, her kalemin kendi gruplari igindeki orani da hesaplanabilir. Diger taraftan
gelir tablosunun yiizde yéntemi ile analizinde net satislar 100 kabul edilmekte ve
gelir tablosu verilerinin net sahslara orani hesaplanmaktadir. Dolayisi ile yizde
yontemi ile analizde dikey olarak statik bicimde ana hesap, alt hesap gruplari vb.
acidan hesap kalemi veya kalemlerin yiizde dagilimlari hesaplanmaktadir. Dikey
analiz igin tek déneme ait finansal tablolar yeterli olabilmektedir.

1.3. Egilim Yizdeleri Analizi (Trend Analizi): Finansal tablolarda
bir yil, baz yil olarak kabul edilmekte ve o yila ait tutarlar 100 kabul edilerek
bunu izleyen dénemlere iliskin ayni tir degerlerin baz yilina gére yizde olarak
degisimi / endeksi hesaplanmaktadir. Trend analizi veya endeks ydntemi ismi ile
de anilan bu y&ntem, isletmede dinamik analiz yapilmasina olanak vermektedir.
Egilim yizdeleri analizinde, isletmelerin finansal tablolarinda yer alan kalemlerin
dénemler arasinda gostermis o|o|u§]u artis veya azalslar sqptonmoktq ve bu
degisikliklerin temel/baz yila gére oransal nemleri ortaya konularak isletmenin
gelisme ydni incelenmektedir. Bu analiz tekniginde baz yilinin secimi oldukga
dnemlidir. Olagan disi ddnemlerin baz yili secilmemesine dikkat edilmelidir.

1.4. Oran Analizi: Hesap veya hesap gruplar arasinda matematiksel
iliskiler kurulmak suretiyle, isletmenin; ekonomik ve mali yapisi ile karlilik, ¢alisma
durumu hakkinda bir yargiya ulasiimaya calisiimaktadir. Mali analiz tekniginde,
oran sézciigi, finansal tablolar analiziyle ilgili calismalar bakimindan, her biri ayni
anlam tasiyan homojen degerler arasindaki oransal bagintilari yansitmaktadir.

Dolaysi ile anlamli ve yorumlanabilir oranlarin hesaplanmasi gerekmektedir.

Oranlar, isletme faaliyet sonuglari ile mali durumunu degerlendirmedeki
kullanis amaglari dikkate alinarak siniflandirilir. Bu siniflandirmaya gére oranlar;

1- Likidite oranlar:

2- Finansal yapi ile ilgili oranlar
3- Faaliyet oranlari

4- Karlilik oranlar:

5- Piyasa performansini degerlendirmede kullanilan oranlar olarak bes ana

baslikta toplanabilir.
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2. GEREC VE YONTEM

Calismanin bu bslimiinde arastrma metedolojisi alt basliklari ile birlikte

aciklanacaktr.
2.1. Amac

Bu calismanin amaci, Tirkiye Kamu Hastaneleri Kurumu’na bagh kamu
hastane birlikleri kapsamindaki Saglik Bakanligi hastanelerinin birlik kapsamina
gesis dncesi (2008-2012 dénemleri) ve sonrasi (2013-2015 dénemleri) finansal
tablolar analizleri ydntemiyle genel finansal performanslarini ortaya koymak ve

bunlar izerinde degerlendirmeler yapmaktir.
2.2. Evren ve Orneklem

Calismanin evrenini Tirkiye'deki 89 il kamu hastane birligine bagli tim
hastaneler (829 Saglik Bakanligi hastanesi) olusturmaktadir. Arastirma kapsaminda

egitim ve arashrma hastaneleri, &zel dal hastaneleri, genel hastaneler vardir.
2.3. Verilerin Toplanmasi ve Analizi

02 Kasim 2011 tarihli ve 663 sayili “Saglik Bakanhgi Ve Bagh Kuruluslarinin
Teskilat Ve Gérevleri Hakkinda Kanun Hikmiinde Kararname” ile Tirkiye Kamu
Hastaneleri Kurumu ve bu kuruma bagli il kamu hastane birligi genel sekreterlikleri
olusturulmustur. Kurumun kurulus ve il kamu hastane birlik genel sekterliklerinin
gesis streci 2012 yilinda gergeklestirilmis, 2013 yilinda Saglk Bakanhgina
bagl bitin hastaneler birlik hastanesi konumuna gelmistir (www.tkhk.saglik.
gov.r). Arastirma verisi 2008-2015 yillari arasi yilsonu kesin bilango ve gelir
tablolarindan elde edilmistir. Tirkiye Kamu Hastaneler Kurumu’ndan ilgili finansal
tablolar resmi yaziyla temin edilmistir. Arashrma verisi Kurum yetkilileri tarafindan
Saglik Bakanligi web uygulamalar arasinda bulunan Tekdiizen Muhasebe Sistemi

(TDMS) Modiili iizerinden cekilmis ve kullanilmasina izin verilmistir.

829 hastanenin 2008-2015 yillari yilsonu kesin bilango ve gelir tablosu,
kimilatif (yiginsal) olarak bir bilanco ve gelir tablosu izerinde toplanmistir.
Matematiksel formiillerden yararlanarak Microsoft Excel iizerinde oran, dikey ve

trend analizler yapilmis, bulgular tablo ve grafikler esliginde agiklanmistr.
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3. BULGULAR
3.1. Oran Analizi

Oran andlizi kapsaminda, 2008-2015 yillari bilango ve gelir tablolarina
iliskin kalemler Gzerinde likidite, faaliyet, finansal yapi ve karlilik oranlari
hesaplanmustr.

3.1.1. Likidite Oranlan

Likidite oranlari olarak cari oran, asit test orani ve nakit oran degerleri
hesaplanmistir. Isletmenin kisa vadeli borglarini sdeme giiciini gésteren cari oran
degerleri incelendiginde, 2008 yilindan 2015 yilina kadar siirekli bir azalis egilimi
gorilmektedir. 2008 yilinda 2,33 olan cari oran degerinin genel kabul géren
2 degerinin zerinde oldugu, ancak 2015 yilina gelindiginde bu oranin 0,54
gibi cok dusik bir degere indigi gorilmektedir. Ayni sekilde stoklar olmaksizin
isletmelerin 8deme giiciinii ortaya koyan asit test oraninda da ilgili yillar arasinda
genel bir dists egiliminin oldugu gérilmektedir. 2008 yilinda 1,78 olan asit
test oraninin 2015 yilinda 0,40’a geriledigi tespit edilmistir. Bir diger likidite
orani olan nakit (hazir degerler) orani, diger likidite oranlarindan farkl olarak
2008-2015 yillari arasinda fazla degiskenlik géstermemistir. Nakit orani 0,20
degerinden 0,17 degerine diismistir. Daha dncede ifade edildigi Gzere Saghk
Bakanhgr hastaneleri 2013 yilinda kamu hastane birliklerine baglanmistr. Grafik
1 incelendiginde, cari oran ve asit test oraninin 2013 yilina kadar yisksek diizeyde
disme egilimi g&stermesine karsin, 2013 yilindan sonra oranlarin biraz daha
dengelendigi gorilmektedir. Diger taraftan nakit oraninda &nemli diisis egilimine
rastlanilmamustir.

Likidite Oranlan
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Grafik 1. Likidite Oran Analizi Sonuclari
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Cari oran kisa vadeli borclarin yakin gelecekte paraya cevrilmesi beklenen
varliklar ile ne &lgiide karsilanabilecegini veya &denebilecegini gdstermektedir
(Gider, 2011: 90; Avci ve Songiil, 2015: 16). Cari oran, borglarimizi bir yildan
daha kisa sirede 6dememize imkén verecek ne kadar miktarda bir varligimiz
oldugunun bir 8lgisidir (Gapenski, 2005: 534). Hastane endistrisinde bu
oranin 2 civarinda olmasinin beklenmektedir (Cleverly, 1995; Gapenski, 2005:
534). Ancak en azindan cari oranin 1’in iizerinde olmasi durumunda borclarin
sorunsuzca karsilanabildigi bilgisine de literatiirde yer verilmektedir (Kramer ve
Johnson, 2009: 228). Bu baglamda 2008 yilinda 2,33 olan cari oran degerinin
genel kabul géren 2 degerinin Gzerinde oldugu ancak 2015 yilina gelindiginde
bu oranin 0,54 gibi ¢ok disik bir degere indigi bulunmustur (bkz. Grafik 1).
Cari oranin disitk olmasi hastanelerde dénen varliklarin yikseltilmesi gerektigini
gostermektedir. Kamu hastanelerinin - dénen  varliklarin  disik  seviyelerde
olmasi, Tirkiye’de kamu hastanelerinin menkul kiymetlere yatirnm yapma yetkisi
bulunmamasi, ilk madde ve malzeme stoklarinin malzeme &zelliklerinden dolay
belirli seviyelerde olmasi, Saglik Bakanligi hastaneleri arasindaki stoklarin elektronik
olarak izlenerek hastanelerin birbiri ile stok alis verisi yapmasi, yari mamil ve
mamiiller stok kalamelerinin olmamasi gibi nedenlerden kaynaklanabilmektedir.

3.1.2. Finansal Yapi Oranlar: ilgili saglk kuruluslarinin finansal
yapisina iliskin durumu ortaya koyabilmek icin finansal kaldirag orani, yabanc
kaynaklarin 6z kaynaklara orani, duran varliklarin 6z kaynaklara ve sirekli
sermayeye orani hesaplanmistr. Bu oranlarin  degerlendirilmesinde, 2008-
2015 yillar kimilatif bilangolarda uzun vadeli yabanci kaynaklarin 2008 ve
2009 yillarinda toplam pasif (kaynaklar) icerisinde oran olarak sifira yakin bir
biyuklikte oldugu, diger yillarda ise uzun vadeli yabanci kaynaklardan hig
yararlanmadigi dikkate alinmalidir.

a) Finansal Kaldira¢ (Toplam Yabana Kaynaklar) Oran::
Kisa ve uzun vadeli yabanci kaynaklar toplaminin pasif ya da aktif toplamina
bslinmesi ile elde edilen bu orana iliskin analiz sonuglari incelendiginde, yillar
itibariyle sirekli bir artis yasandigi gérilmektedir. 2008 ve 20011 yillar arasinda
finansal kaldirag orant literatirde normal deger olarak kabul edilen %50’ nin alh
ve civarindadir. Ancak 2012 yilinda bu oranda keskin bir yikselis yasanmis ve
2015 yilina kadar da devam etmistir. Bu orandaki yikselis genel olarak kamu
hastanelerinin borglarinin arthigini ve bu borclarin geri 3denmesinde giicliklerle
karsilasilabilecegini ifade etmektedir. 2013, 2014 ve 2015 yillarinda 1’in
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izerinde cikan bu oran, kamu hastane birliklerine gegisle birlikte bu hastanelere
iliskin toplam yabanci kaynak tutarinin toplam varlik/kaynak tutarindan daha
yiksek oldugunu géstermektedir.

b) Toplam Yabana Kaynaklarin Oz Kaynaklara Oran::
Yabanci kaynaklar ile 6z kaynak arasindaki iliskiyi gésteren bu oran, isletmenin
nasil finanse edildigini ortaya koymaktadir. Bu oranin saglik sektsri icin genellikle
1 olmasi istenir (Agirbas, 2013:179). Ciinki bu durum isletmenin tim borclarini
sahip oldugu 6z kaynaklarla deyebilecegini gosterir. Hesaplanmis olan oranlara
bakildiginda, 2008 yilinda kamu hastane birlikleri hastanelerinin genel olarak
sahip olduklar 6z kaynaklarla toplam borglarin iki kere sdeyebildigi gériilirken,
2015 yilina gelindiginde bu oran 6z kaynaklarin negatif degerlere dismesi ile
-3,5 olmustur.

¢) Net Calisma Sermayesinin Toplam Aktife Orani: Net calisma
sermayesi kisa vadeli borglar 8dendikten sonra dénen varliklarin geriye kalan
kismini ifade etmektedir. Toplam aktif icerisinde net calisma sermayesi oraninin
yiksek olmasi isletmenin likidite giiciini géstermektedir. Bu oran arthkga isletmenin
gunlik faaliyetlerini yerine getirebilmesi giici de artacakhr. Kamu hastane
birlikleri hastanelerinin konsolide bilancolari araciligiyla hesaplanan net calisma
sermayesinin aktiflere oranina bakildiginda, 2008 yilindan 2015 yilinin sonuna
kadar bir azalis yasandigr gérilmektedir. 2008 yilinda 0,45 olan bu oran sirekli
azalmakla birlikte, 2011 yili sonuna kadar pozitif degerler almistir. Ancak 2012
ve 2015 yillari arasinda bu oran kisa vadeli borglarin dénen varliklardan daha
yiksek olmasindan dolay: negatif degerler almistir. Bu durum yillar itibariyle kamu
hastanelerinin likiditesinin distiginin, artk ginlik faaliyetlerini yiritebilmesi
icin gerekli varliklar saglamada zorlandiginin bir géstergesi olabilir.

d) Oz Sermaye Carpani: Toplam aktifin 8z sermayeye bslinmesi ile
elde edilen bu oran, isletmeye iliskin yabanci kaynak ve 6z kaynak dagiliminin
anlasilmasi ve riskin &lcilmesini saglamaktadir. Oz sermaye carpaninin yiksek
olmasi yiksek kaldirag kullanildigini gstermektedir. Yapilan analiz bu oranin
2008 yilinda 1,51’den 2012 yilinda énceki yillara gére arhs egilimi ile birlikte
6,15'e yikseldigini géstermisti. 2013-2015 yillari arasinda ise 6z sermayenin
negatif degerlerde olmasi nedeniyle oranin da negatif degerli sonuglar verdigi
gorilmektedir. Kamu hastane birlikleri hastaneleri genel olarak 2008 yilinda
toplam varliklarinin 2/3'ni 6z kaynaklari ile finanse ederken, bu oran 2012
yilinda 1/6’ya gerilemistir. (Bkz. Grafik 2).
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Finansal Yapi Oranlan
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Grafik 2. Finansal Yapi Oranlari Andlizi Sonuglart
3.1.3. Faaliyet Oranlan

isletmelerin faaliyet yapisina iliskin bilgiler sunan analizleri 8 baslik altinda

incelemek mimkindur,

a) Ticari Alacak Devir Hizi ve Alacaklarin Ortalama Tabhsil
Siresi: Alacaklarin yilda kag kere nakde dénistirilebildigini gésteren alacak
devir hizi, kredili satislarin ortalama ticari alacaklara bslinmesi ile bulunmaktadir.
Ancak kredili sahslarin belirlenemedigi durumlarda net sahslarla da bu oran
hesaplanabilmektedir. Bu nedenle yapilan hesaplomalarda net satislar temel
alinmistir. 2008 ve 2015 yillari arasinda hesaplanan ticari alacak devir hizlari
incelendiginde, alacak devir hizinda sirekli bir arhs oldugu gorilmektedir.
2008 yilinda 3,9 olan bu oran, 2015 yilinda 14,9a yikselmistir. Ticari alacak
devir hizinda yasanan en yiiksek arhs ise kamu hastane birliklerinin tamamen
olusturuldugu 2013 yilinda yaklasik %100°lik bir oranda olmustur. Ticari
alacaklarin devir hizi isletmenin alacaklarini ortalama kag giinde tahsil edebildigini
de hesaplamak igin kullanilmaktadir. Yapilan analiz neticesinde incelenen yillar
boyunca alacak devir hizinin artmasina paralel olarak alacaklarin ortalama tahsil
stresi 91 giinden 24 giine gerilemistir. Bu durum alacaklarin likiditesinin arthginin
bir gostergesidir. Saglik Bakanligi hastanelerinin alacak devir hizinin artmasinda
ve ortalama tahsil siresinin dissmesinde Sosyal Givenlik Kurumu (SGK) ile Saglik
Bakanlig arasindaki kiresel (global) biitge uygulamasi da dnemli bir etken olmus
olabilir. Bu anlamda SGK ile Saglik Bakanhgr arasinda gétiri bedel Gizerinden
saglk hizmetleri alim sézlesmesi ve usul esaslari her yil yayimlanmaktadir.

b) Ticari Borclarin Devir Hizi ve Odenme Siresi: Bir dsnemde
borglarin kag defa &dendigini gésteren borg devir hizi isletmenin kredili olarak
yaptg alislarin borglarina orani ile bulunmaktadir. Genel olarak bu oranin
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dustk olmasi isletmenin borglarini uzun vadeye yaydiginin ve likidite problemi
yasamayacaginin bir géstergesi olabilir. Yapilan analiz neticesinde ticari borg
devir hizinin 2008 ve 2015 yillari arasinda dalgali bir seyir izledigi gérilmektedir.
En dijsik oran 3,74 ile 2012 yilinda gérilirken, en yisksek oran 12,97 ile 2009
yilinda gérilmistir. Ticari borglarin ddeme siiresi 360 / ticari borg devir hizi
formili ile hesaplanmistir. Borg devir hizi distikce borglarin édeme siresi
uzamaktadir. Analizi yapilan yillar boyunca en yisksek bor¢ ddeme siiresi 96
gin, en disik borc deme siiresi ise 27 giin olarak geceklesmistir (Grafik 3).
Kamu hastane birlikleri hastanelerinin alacaklarini tahsil etme ve borglarini
ddeme sireleri birlikte degerlendirildiginde 2012 yilina kadar hastanelerin
alacaklarini tahsil siirelerinin borglarini deme siirelerinden daha yiiksek oldugu,
2012 ve sonrasinda ise durumun tam tersine déndiigi gdrilmektedir. Bu duruma
kamu hastaneleri birliklerine déniisim sireci etken olabilir  Kamu Hastaneleri
Birlikleri Verimlilik Karne Degerlendirmesi Hakkinda Yénerge incelendiginde,
hastane ortalama tahsil ve borc &deme siresini azaltmak verimlik karnesi
gostergelerindendir (Tirkiye Kamu Hastaneleri Kurumu, 2014).

Faaliyet Oranlan
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Grafik 3. Faaliyet Oranlari Analizi Sonuclar

¢) Hazir Degerlerin Devir Hiziz Net satislarin hazir degerler
toplamina bélinmesiyle elde edilen bu oran ayni zamanda nakit devir hizi olarak
da adlandirimaktadir ve bir hesap déneminde hazir degerlerin kag kati net
satis yapildigini géstermektedir. Yapilan analiz neticesinde hesaplanan oranlar
incelendiginde hazir degerlerin devir hizinda yillar itibariyle dalgali bir seyir
gorilmektedir. En disik devir hizi 2009 yilinda, en yiksek devir hizi ise 2012
yilinda gérilmistir. Bu oran net sahislar arthkga veya hazir degerler de azalma
meydana geldikce yikselis géstermektedir. 2011 ve 2012 yillarinda hazir degerler
toplaminin diger yillara gére daha distk olmasi ve net satislardaki gérece artis bu
oranin diger yillara gére daha yiksek olmasina neden olmustur.
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d) Net Calisma Sermayesi Devir Hizi: Net satislarin ortalama net
isletme sermayesine bslinmesi ile bulunan bu oran net calisma sermayesi ile ne
kadar sahs yapildigini gostermektedir. 2008’den 2011’e kadar pozitif olan bu
oran 2012 ve sonrasinda negatif degerler almistir. Oran yikseldikce net isletme
sermayesinin daha etkin kullanildigi sdylenebilir. Bu durumda 2012 ve 2015
yillari arasinda kamu hastane birlikleri hastanelerinin net isletme sermayelerini
etkili bir sekilde kullanamadigr sdylenebilir.

e) Dénen Varlklarin Devir Hiziz Net satislarin dénen varliklara
bslinmesi ile bulunan bu oranin yiskselmesi dénen varliklarin etkin kullanildigina
isaret ederken, bu oranin disitk olmasi ise dénen varliklarin etkin kullanilamadigini
ifade etmektedir. Yapilan analiz neticesinde, ddnen varliklarin 2014 yilinda
gorece olarak daha verimli kullanildigi, en disik devir hizinin ise 2008 yilinda
gerceklestigi gorilmektedir.

f) Duran Varliklarin Devir Hizi: Net satislarin maddi duran varliklara
bslinmesi ile elde edilen bu oran duran varliklarin etkin kullanilip kullanilmadigini
gostermektedir. Duran varliklar bir isletmenin kapasitesini, Gretim giicini ifade
etmektedir. Bu nedenle duran varlik devir hizinin yisksek olmasi kapasitenin
de yiksek oranlarda kullanildigini, distk olmasi ise atl kapasite ile hizmet
verildigini, duran varliklardan yeterince gelir saglanamadigini ortaya koyabilir.
Yapilan hesaplamalar neticesinde duran varlik devir hizinin 2008 yilindan 2014
yihna kadar yikselis icerisinde oldugu, 2015 yilinda ise géreceli olarak kiicik
bir azalis yasadigi gérilmektedir. Bu oran 24,31 degeri ile en yiksek 2014
yilinda gerceklesmistir. Bu durumda yillar itibariyle kamu hastane birliklerinin
duran varliklarini etkili kullanildigini, 2015 yilinda ise bu duruma gére azalis
yasandigini belirtmek mimkindur.

g) Aktif Devir Hizi: Net sahslarin aktif toplamina bélinmesi ile elde
edilen bu oran aktiflerin etkin kullanilip kullanilmadiginin bir géstergesidir.
Isletmenin sahip oldugu biyiklik ile ne kadarlik sahs tutarina eristigini ifade
eder. Aktif devir hizinin yikselis gdstermesi diger kosullar sabit disintldiginde
karliigin da yikseldigi anlamina gelir. Yapilan analize gére kamu hastane birligi
hastanelerinin 2008 ve 2014 yillari arasinda aktif devir hizinin arthgi, 2015
yilinda ise bu oranda gérece olarak kiigik bir disis yasandigi gorilmektedir.
Bu oran karlilik oranlari ile birlikte degerlendirildiginde aktif devir hizi arthkea
kamu hastane birlikleri hastanelerin net zararinda bir azalis oldugu gérilmektedir

(Grafik 4).
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Faaliyet Oranlan
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Grafik 4. Akiiflerin Devir Hizlari

h) Oz Kaynak Devir Hiziz Net satislarin 6z kaynak toplamina
bslinmesi ile elde edilen bu oran 6z kaynaklarin verimli kullanilip kullaniimadiginin
bir gdstergesidir ve bu oranin yiiksek olmasi isletmenin faaliyetlerini daha ok
borglanarak finanse ettigini, disik olmasi da daha gok 6z sermaye ile finanse
ettigini gdstermektedir. Yillar itibariyle 6z kaynak devir hizi incelendiginde, 2008
yilinda diger yillara gére daha gigli bir 6z kaynak finansmani varken bu oranin
diger yillarda azaldigi gérilmistir. 2013 yili ve sonrasinda 6z sermayenin
negatif degerler almasi ile 6z kaynak devir hizi da negatif sonug vermistir.

3.1.4. Karlilik Oranlan

a) Brit Sahs Karlihgi: Net satislardan sahlan malin maliyeti
dusurildiginde brit satis kari elde edilir ve bu degerin net sahslara oranlanmas:
ile de briit satis karliligr hesaplanir. Sunulan mal ve hizmetlerin fiyatlandinlmasinda
karar vericilere yol gésteren bu oran, dolayisiyla hem satislarin hem de satilan
mal maliyetinin bir fonksiyondur. Yapilan andlizler neticesinde 2008 ve 2011
yillari arasinda briit sahs zarari ile karsilasilirken 2012 yilinda %48 gibi yiksek
bir oranda briit sats karlihgr elde edilmistir. Bu oran sonraki yillarda %15-16
seviyelerine gerilemistir. 2012 yilinin yisksek brijt sahs karliigr incelendiginde gelir
tablosunda sahislarin maliyetinin bir &nceki yila gére yaklasik olarak yari yariya
azaldigi ve bu durumun karliiga yansidigr séylenebilir.

b) Net Sahs Karlihgi: Dénem net karinin net satislara bélinmesi ile
elde edilen bu oran isletmenin nihai basar géstergelerinden birisidir. Faaliyet
giderleri, olagan ve olagan disi giderlerin de diistilmesi sonucu elde edilen oranlar
incelendiginde analiz edilen yillar itibariyle kamu hastane birlikleri hastanelerinin
2008 ve 2015 yillar arasinda dénem net kari elde edemedigi, dénemi net
zararla kapadigi gérilmektedir. Ancak 2012 yilina kadar yaklasik %100
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oranlarinda yasanan zararlar 2013 ve sonrasinda %10’un altinda seyretmistir.
Yiksek oranlarda net zararin olustugu yillar incelendiginde bu durumun faaliyet
giderlerinin yisksek olusundan kaynaklandigi gériilmektedir.

¢) Oz Kaynak Karliig: Dénem net karinin 6z kaynaklara bslinmesi
ile elde edilen bu oran 6z kaynak performansinin bir géstergesidir. Oranin
yiksek olmasi isletmenin 6z kaynaklarini karli yatirimlara dénistirebildigini ifade
etmektedir. Yapilan analiz sonuglari incelendiginde 2008 ve 2015 yillari arasinda
tim oranlarin negatif oldugu, bu durumun dénem net zararindan ve 2013-2015
yillari arasinda negatif degerler alan &z kaynaklardan ileri geldigi séylenebilir.

3.2. Egilim Yiizdesi Analizi

Egilim yiizdesi ydnteminde, birbirini izleyen yillara it mali tablo (bilango
ve gelir tablosu) kalemleri, 2008 yili temel yil alinarak mali tablo kalemlerinin
gosterdigi arhs veya azalislar ortaya konulmustur.
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Tablo 1. Kamu Hastaneler Birligi Bilango Egilim Yizdesi Analizi (2008-

2015 yillari Arasi)
Bilanco Kalemleri Yillar
: 2008 2009 | 2010 2011 2012 | 2013 | 2014 | 2015

1 Dénen Varliklar 100] 81,84 74,57 81,43  7876] 5762|6289 8225
10 Hozir Degerler 100 169,45 87,36 5779 5796] 12023] 15691 236,86
11 Menkul Kiymetler 100] 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
12 Ticari Alacaklar 100] 69,13 71,67 7948 6993 3730] 41,92 5339
13 Diger Alacaklar 100 172,35  270.85|  s66,24] 92469 867,23 1080,90] 905,92
15 Stoklar 100 88,51 73,77 81,38 81,92| 6523] 5939 8595
]Gself‘;':;:mﬂ::’ AitGiderler Ve | 100 15835| 28621 476,83| 1028,42| 1267,83| 1244,58| 139835
19 Diger Dénen Varliklar 100] 92,72 33,99 1892 21,30 417 0,55 0,79
2 Duran Varliklar 100 94,55 93,84 9360 7989 7094 8551 103,36
22 Ticari Alacaklar 100 137,82 19439] 271,85 532,58 25412 331,92] 254,38
220 Alictlar Hesabi 100 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
23 Diger Alacaklar 100 102,11 100,54 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
25 Maddi Duran Varliklar 100 93,53 92,92 91,83 7595 6685 8622 10468
ﬁ;q’:‘“ddi Olmayan Duran Vor- 100 10504 111,33 124,67| 144,45 153.68] 11,06] 16,65
éiﬁfﬁzm :(l;r: AitGiderler Ve | 100l 1090|7224 0,00 652,386 0,00 0,00 0,61
29 Diger Duran Varliklar 100 647,76]  108,34]  67314] 105191 108651 1777,17] 169091
Akiif Varllar Toplam: 100 84,46 78,55 8394 7900 6037| 67,56 8660
3 Kisa Vadeli Yabane: Kaynaklar 100 10432 107,50  142,27| 19467 19549 247.85] 35539
30 Mali Borclar 100| 146,26 0,00 000 598,38| 1242,26| 1828,77| 2292,74
32 Ticari Borglar 100 9249 10272| 147,25 20697 130,50 180,25] 239,72
320 Saticilar Hesabi 10| 91,86 101,77] 14650 20693 12811 178,37| 238,10
33 Diger Borclar 100 111,66 107,82] 11635 262,40 222,27 396,41 941,82
34 Alinan Avanslar 100 281,43  116,47|  136,79| 142740 5452,65| 6329,21|13262,78
36 Odenecek Diger Yokimlulokler | 100 120,15( 12529 147,02 131,60| 151,70] 169,65| 88,27
4 Uzun Vadeli Yabanci Kaynaklar 100 340,73 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
40 Mali Borclar 100 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
42 Ticari Borclar 100 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
43 Diger Borclar 100] 12,30 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
5 Oz Kaynaklar 100 74,24 63,64 53,91 19,43 920 2527 51,81
59 Dénem Net Kari/Zaran 100| 100413  512,23|  540,20| 125428| 87901| 48858 811,58
Pasif Kaynaklar Toplami 100 84,46 78,55 83,94 78,99 60,37 67,56 86,59

Tablo 1’de KHB'ye ait gelir tablosu sunulmustur. 2008 yilindan 2015 yilina
kadar tim yillarda net sahslarda bir arhsin oldugu gérilmektedir. Buna gére
2008 yilinda 10776005224,65 TL olan net sahs tutari 2009 yilinda %14,79,
2011 yilinda %47,76 ve 2015 yilinda %112,16’lik bir arhs géstermistir. Diger
taraftan 2008 yilindan 2011 yilina kadar dénem net zararinda bir artisin oldugu,

2011 yilindan 2015 yilina kadar ise dénem net zararlarinda ciddi bir azalmanin

oldugu gdrilmistir. 2008 yilina gére 2011 yilinda zararlarda %55,69 bir arts,
2015 yilinda ise %90,81'lik bir azalma gérilmustir.
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Tablo 2. Kamu Hastaneler Birligi Gelir Tablosu Egilim Yizdesi (2008-
2015 yillar Arasi)

Gelir Tabl Kalemleri 2008 | 2009 2010 2011 YI“;;] 2 2013 2014 2015
Brijt Sahslar 100 114,33| 12556| 146,25 161,60 180,48 201,55| 210,77
Satis indirimleri (-) 100 84,14 52,32 48,49 61,50 60,52 106,05 120,86
Net Satislar 100| 114,79 126,69| 147,76 163,14 182,33 203,03| 212,16
Satislarin Maliyeti (-) 100| 120,82 126,79| 144,67 79,93 142,61 159,41 169,35
Brit Sahs Kari Veya Zarari 100( 207,90 128,29| 100,03| -1122,40| -431,34| -470,83| -449,22
Faaliyet Giderleri (-) 100| 112,90 137,34| 161,55 96,68 38,00 41,48 42,25
Fuu|iyer Kari veya Zarar 100( 120,67| 136,60| 156,52 -3,01 -0,38 -0,41 2,06

E'grrh“"yeﬂerde" Olagon Gelir Ve 100| 60,85| 9568 21832 42853 611,44 817,95| 105383
ariar

Diger Faaliyetlerden Olan Gider Ve

100 187,16| 13575 180,66 209,64 178,34 87,78 84,60

Zararlar (-)

Olagan Kar veya Zarar 100| 126,88| 136,61 158,60 15,58 14,73 5,97 7,45
Olagan Disi Gelir ve Karlar 100 129,76| 211,50 487,14 233,35 500,33 227,51 150,67
Olagan Disi Gider ve Zararlar (-) 100 147,86 124,09 239,72 75,34 88,99 138,74 217,64
Dénem Net Kari/Zarari 100| 127,21 135,41 155,69 13,75 9,64 5,36 9,19
Dénem Kari veya Zarari 100( 127,21 135,41 155,69 13,75 9,64 5,36 9,19
Dén. K i ve Dig. Yas. Yik.

KZ:; (_‘)’” Vergi ve Dig. Yos. YU 100 000 000/ 000 000 000 000 000
Danem Net Kari veya Zarari 100( 127,21 135,41 155,69 13,75 9,64 5,36 9,19

Tablo 2'de 2008-2015 yillari arasi kamu hastaneler birligi  egilim
yizdelerine yer verilmistir. Asagida, bilango ve gelir tablolar izerinde yapilan

trend analizinin temel bulgularina yer verilmistir.

a) Aktiflerin Egilimi: Bilango kalemlerinden varlik kalemleri ele
alindiginda, 2008 yilina gére dénem varliklarda genel bir azalmanin oldugu
gorilmektedir. Bu disiste agikga “12 Ticari Alacaklar” kaleminin dismesinin
dnemli bir etkisi vardir. Kamu hastaneler birligi hastanelerinin en biyik ticari
alacaklarini Sosyal Giivenlik Kurumu tarafindan yapilan 8demeler olusturmaktadr.
2008 yilindan 2015 yilina kadar alacaklarin ortalama tahsil siresinin agikca
genel bir dists gdstermesi ve bunun da dénen varlik kalemlerinin dnemli bir
kismini olusturmasi, dénen varliklardaki dijsisin en &nemli nedenidir. Bir diger
temel bilanco kalemlerinden duran varlik kalemleri ele alindiginda ise, 2008
yilindan 2014 yilina kadar duran varliklar kalemlerinde genel bir dijsiis, 2015
yilinda ise 2008 yilina gére %3,36'lik bir arhs oldugu tespit edilmistir (Grafik 5).
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Grafik 5. Akiiflerin Egilimi

b) Pasiflerin Egilimi: 2008-2015 yillari arasinda kaynak hesaplarindan
6z kaynaklarda genel bir azalma, buna karsin kisa vadeli yabanci kaynaklarda
ise genel bir arts s6z konusudur. Oz kaynaklardaki diisiste, isletmenin net
zararlarindaki artis etkili olmustur.

2 nn

o,

&
E 6,00 5.10 31 g 478 40 22
= 357 £ d - 3.4
= 400 2,50 59z 3,08
et 1,81
2,00 -— & o ;65 o
0,00 ad 085
0,00 * ¥ o ® > ¥ T
- 008 2009 2010 2011 2012 2013 Tor= 2015

w3 KISA VADELI YABANCI KAYNAKLAR s d LZUN VADELI YABANCI KAYNAKLAR
5 07 KAYNAKLAR PASIF KAYNAKLAR TOPLAM

Grafik 6. Pasiflerin Egilimi

c) Dénem Net Zaran Egilimi: Grafik 7'de gérilecegi iizere 2008
yihindan 2011 yilina kadar net sahs ve dénem net zarari egiliminde bir arhs
gozlenmistir. Kamu hastaneler birligine gecilen 2011 yilindan sonra artan sahs
hacmine karsin, dénem net zararlarinda 2008 yilina gére ciddi bir azalmanin
oldugu gérilmektedir. 2008 yilinda -10058026181,08 TL olan dénem net zarari,
%55,69'luk bir artis gdstererek, 2011 yilinda -15659221158,27 Tl'ye ulasmistr.
Kamu hastaneler birligine gecildikten sonra ise net zararlarda ciddi bir azalma
saglanmistir. 2008 yilina gére dénem net zararlarinda, 2012 yilinda %86,25'lik;
2013 yilinda %90,36’lik; 2014 yilinda %95,64'lik ve 2015 yilinda 90,81°lik bir
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azalma s6z konusudur. 2008-2015 yillari arasinda net satislarda genel bir arhs
gorilmistir. 2008 yilinda 10776005224,65 TL olan net satis hacmi 2011 yilinda
15922525312,2 Tl'ye ulasarak %47,76'lik, 2015 yilinda ise 22862706339,74
Tl'ye ulasarak %103,03'lik bir arhs meydana gelmistir (Grafik 8).

Dénem net zarari 2011 yilindan 2012 yilina gegis déneminde &nemli
dlciide azalmistir. Bu azalista Kamu Hastane Birliklerine gegilme siirecinden énceki
borclarin karsilanabilmesi icin SGK’'nin hastanelere tahakkuk edilen tutarin %3'G

kadar ek fon géndermesi belirleyici olabilir.

Donem Net Zarar Egilimi
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Grafik 7. Dénem Net Zarari Egilimi
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Grafik 8. Net Calisma Sermayesi Egilimi
3.3. Dikey Yiizde Analizi

Dikey yizde analizinde &ncelikle aktiflerin icerisinde dénen ve duran
varliklarin yillar itibariyle géstermis oldugu dagilimin seyrine ve daha sonra
da pasiflerin icerisinde kisa vadeli yabanci kaynaklarin, uzun vadeli yabanc
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kaynaklarin ve 8z kaynaklarin yillar itibariyle gdstermis oldugu dagilimin seyrine
bakilmistir. Bu baglamda gelir tablosunun dikey yiizde analizinde net satislara o yil
icin 100 degeri verilerek gelir tablosunun diger kalemlerinin net satislara kiyasla
hangi degerleri aldig bulunmustur. Bulunan bu degerlerin de yillar itibariyle seyri

izlenmistir.

Aktiflerin Dagilimi
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Grafik 9. Akfiflerin Dikey Analizi

Dénen ve duran varliklarin aktif icerisinde hangi oranlarda dagildigina
bakildiginda, yillar itibariyle oranlarin dagilimi bir birine yakin bir seyir izlese de
dénen varliklarin aktif igerisinde sahip oldugu en yiksek oran % 79,3 ile 2008
yilinda olmustur ve bu orani 2012 yilinda gerceklesen %79,1’lik oran izlemistir
(Grafik 9). Dénen varliklarin aktif icerisinde en disik orana sahip oldugu yil ise
73,8 ile 2014 yili olmustur. Yapilan analiz neticesinde gérilmektedir ki; kamu
hastane birlikleri hastanelerinin aktiflerinin yaklasik olarak dértte iigini dénen
varliklari olusturmaktadir. Uretim isletmelerinde genel olarak duran varliklarin
oraninin daha yiksek olmasi beklenirken ticaret isletmelerinde dénen varliklarin
oraninin daha yiksek olmasi beklenmektedir. Bu durumda saglik hizmeti sunan
kamu hastane birlikleri hastanelerinin aktif yapisinin ticari isletmelerle benzerlik

gosterdigi sdylenebilir.
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Grafik 10. Dénen Varliklarin Dikey Analizi

Dénen varliklarin kendi igerisindeki dagilimi incelenirken sahip oldugu
biyiklik agisindan 5 temel kalem 6n plana gikmaktadir. Analizi yapilan 2008-
2015 yillari araliginda dénen varliklar icerisinde en yiksek paya sirasiyla ticari
alacaklar, stoklar, hazir degerler, diger alacaklar ve gelecek aylara ait gider ve
gelir tahakkuklar sahip olmaktadir. Dénen varliklarin yaridan fazlasinin hazir
deger ve ticari alacaklardan olusmasi isletmenin likiditesi agisindan énem arz
etmektedir. Hesaplanan degerler incelendiginde 2013 ve 2015 yillarinda ticari
alacaklarin diger yillara gére yizde olarak daha dijsik oldugu ve bu durumun
alacaklarin tahsili yoluyla hazir degerlerde yasanan artisa yansidig séylenebilir.
Stoklarin ise yillar itibariyle cok fazla degiskenlik gostermedigi, yaklasik olarak
dénen varliklarin dértte birlik kismini olusturdugu ifade edilebilir (Grafik 10).

Pasiflerin dikey yiizde ydntemi ile analizinde &ncelikle kisa vadeli yabanc
kaynaklarin, uzun vadeli yabanci kaynaklarin ve 6z kaynaklarin toplam pasif
icerisindeki dagilimina ve bu dagilimin incelenen yillar boyunca seyrine bakilmistir.
Daha sonra ise kisa vadeli yabanci kaynaklar icerisinde bilango kalemlerinin ara
toplama gére nasil dagildigina bakilmishr. Kamu hastane birlikleri hastanelerinde
incelenen yillarda uzun vadeli yabanci kaynaklarin bazi yillarda hig olmamasi
bazi yillarda ise toplam pasif igerisinde ok dijsitk oranlarda yer almasindan 8tiiri
ara toplama gére kendi icerisinde nasil bir dagilim gésterdigine bakilmamustir.
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Grafik 11. Pasiflerin Dikey Andlizi

Yillar itibariyle pasiflerin kendi icerisinde dagilimi incelendiginde kisa
vadeli yabanci kaynaklarin ve 6z kaynaklarin dagilimi farkhilik géstermektedir.
incelenen yillar boyunca kisa vadeli yabanci kaynaklarin pasif icerisindeki pay
sUrekli olarak artmis ve 6z kaynaklar da ise siirekli bir azalis gérilmistir. Dénem
net zarari yillar boyunca oran olarak azalis géstermesine ragmen, tutar olarak
artmasindan &tiri 2013 yilindan itibaren 6z kaynaklar negatif degerler almistir.
Grafik 11'de gorilecegi Uzere kisa vadeli yabanci kaynaklar 2013 yilindan
itibaren toplam pasif biytkligint asmistr.
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Grafik 12. Kisa Vadeli Yabanci Kaynaklarin Dikey Analizi

Kisa vadeli yabanci kaynaklarin kendi icerisindeki dagilimi incelendiginde,
genel olarak en yiksek paya ticari borclarin sahip oldugu gorilmektedir. 2008
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yihindan 2015 yilina kadar pasifler icerisinde ddenecek diger yikimliloklerin
payr azalirken, alinan avanslarin payr arhs géstermistir (Grafik 12). Ticari
borglarin oraninin azaliyor olmasi alacaklarin ortalama tahsil siiresinin kisalmas
ile birlikte degerlendirildiginde, kamu hastane birlikleri hastanelerinin genel
olarak alacaklarini tahsil etmeye basladigini, ticari borglarini 8dedigini ancak bu
strecte mali borglarin artis géstererek kisa vadeli yabanci kaynaklarin toplamda
artmasina sebep oldugunu ifade etmek mimkindir.

4. TARTISMA

Bu kisimda arastirma konusu ile ilgili Tirkiye’de yapilmis bazi ¢alismalarin
temel sonuglari izerinde durulacakhr. Tirkiye'de saglk sektsriinde finansal
tablolar analizini konu alan arastirmalarda genellikle bir veya birkag hastaneyi
kapsayan calismalar yapilmishr. Bu nedenle bu ¢alisma Saglk Bakanliginin
kamu hastane birlikleri hastanelerini kapsamaktadir. Orak (2015) Ankara’da
Saglk Bakanhigina bagl 20 hastanenin 2008-2013 dénemi 6 yillik finansal
tablo analizlerini yapmishr. Orak (2015) tarafindan yapilan  ¢alismada,
hastanelerin likit varliklarinda azalis ve kisa vadeli yabanci kaynaklarinda artis
tespit edilmistir. Bununla birlikte ayni calismada stoklara fazla yatirim yapildig
ve hastanelerin zarar ettigini ortaya konulmustur (Orak, 20015: iv). Ayanoglu
ve digerleri (2010: 40) hastanelerin giderleri ve gelirleri iizerine veri zarflama
analizi yaparak Slcmeye calismistr. Calisma  kapsamindaki 16 hastanenin
toplam %13,43'Gnin atl harcama yaphg ve yine hastanelerin karlilik/zararlilik
degerlerine bakildiginda gelir-gider dengesinde basabas noktasina ulasmak igin
%10,43 oraninda giderlerini azaltmalar gerektigi bulunmustur. Alparslan ve
digerleri (2015) Saglik Bakanhigina bagl 118 hastane izerinde oran analizi ve
net ¢alisma sermayesi analizi yapmistir. Arastrmada hastanelerin genel finansal
durumunu belirlemek igin oran andlizi yéntemi kullanilmistr. isletme sermayesi
ve finansal performans arasindaki iliskiyi tespit etmek icin ki kare bagimsizlik
testi yapilmistir. Arastirmalari kapsaminda yer alan hastanelerin %29,15'nin
net isletme sermayesinin negatif, %70,85'inin net ¢alisma sermayesi pozitif
oldugu bulunmustur. Alparslan ve digerleri (2015), cari oranin disis egilimi
gostererek 2012'de oraninin 1,03 olmasi ve bu disis egilimi, likidite sikinhsi
acisindan bir uyari olarak kabul edilmesine vurgu yapmistir. Tirkiye'de finansal
performansa etki eden faktsrleri inceleyen Ozgiilbas ve digerleri (2008), 1994-
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2005 déneminde 797 6zel hastanenin finansal andlizini yapmistir. Ozgiilbas
ve digerleri (2008: 120-121) hastanelerin yaklasik yarisinin distk finansal
performans seviyelerine sahip olduklari, likidite sikintisi yasamadiklari ve kisa
sreli finansal yiskimliluklerini yerine getirebildikleri sonucuna ulasmislardir.

2014 saglik istatistikleri yilligi verilerine gére 2008 yilinda 52.320 milyon
TL olan cari saglk harcamasi 2013 yilina kadar sirekli bir arhs gdstererek
79.702 milyon Tl'ye ulasmistir. Turkiye'deki cari saglk harcamalari ile kamu
hastane birliklerinin konsolide net satislari karsilastirmali incelendiginde, yillar
itibari ile benzer bir egilim gdsterdigi gérilmektedir. Cari saglik harcamalarindaki
2008-2013 yillari arasi degisim % 52 arhs seklindeyken, net sahslar ayni ysnli
%82’lik bir arhs gdstermistir. Diger taraftan 2014 yili saglik istatistiginde yer alan
yatirim harcamalari ile kamu hastane birlikleri konsolide bilangolarindaki duran
varliklarin egilimi karsilastrmali olarak incelendiginde her iki géstergenin de yillar
icerisinde benzer egilim gdsterdigi tespit edilmistir. Hem yahrim harcamalari hem
de duran varliklar 2008-2010 yillari arasinda azalis, 2011-2013 yillar arasinda
da arhis gdstermistir (Saghk Bakanhgi, 2015).

SONUC

Bu calisma Tirkiye Kamu Hastaneleri Kurumu &ncesi ve sonrasi 2008-
2015 dsnemleri Saglik Bakanhgr hastanelerinin konsolide bilango ve gelir tablosu
temel alinarak yapilmis ilk arashrmalardan birisidir. Calisma, Saghk Bakanlig
hastanelerinin finansal tablo analizlerini bitincil agidan incelendiginden 6nem
arz edebilir. Gelecekte Saglik Bakanlig, Gniversite ve 6zel hastanelerin bijtincil
olarak finansal tablo andlizleri yapilabilir. Elde edilen sonuclara gére hastaneler
milkiyet, hastane tipleri, bslgesel bazda andliz edilerek hastanelerin finansal
ydnetimi ve performans &l¢imi noktasinda énemli bilgiler elde edilebilir.

Bu ¢alismada sadece Kamu Hastane Birliklerine bagl hastanelere iliskin
finansal analizler yapilmis ve bu sayede kamu hastane sektéri igin referans kabul
edilebilecek degerler ortaya koyulmustur. Tirkiye’de ayrica Universiteler ve 6zel
sektdre bagl hastanelerin basta oran analizi olmak tizere finansal tablo analizleri
ve finansal performans 8lciimlerinin diizenli olarak yapilmasi gerekmektedir. Bu
kapsamda yapilacak calismalar ile Tirkiye hastane sektori icin finansal tablo
analizlerinde kullanilabilecek referans degerlerin elde edilmesi saglanabilecektir.
Ayrica saglik sekiori geneli icin yapilacak kapsamli arastirmalar ile Tirkiye'de

kalkinma planlarinin olusturulmasinda &nemli bilgiler elde edilebilecekir.
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Turkiye’de arastirma sonuglarimizi destekleyen bircok calisma il bazinda ve
hastane bazinda yapilmis olmasina ragmen, son yillarda Tirkiye'nin tim hastane
sektorini veya Saglk Bakanhigi hastanelerinin tamamini temsil eden finansal

tablo analizleri calismasina rastlanilmamstr.

incelenen dénem itibariyle kamu hastane birliklerine bagli hastanelerin
aktif biyikliginin yillar itibariyle dalgali bir seyir izlemesine ragmen 2008
yilindan 2015 yilina gelindiginde yaklasik %20 kiscildigi gorilmektedir. Aktif
kalemlerinin kendi icerisindeki dagilimi incelendiginde ise yillar itibariyle ok
dnemli degisikliklerin yasanmadigi ancak sekiz yillik sirenin sonunda dénen
varliklarin - aktif icerisindeki oraninin yaklasik % 20lik bir arhs sergiledigi
gérilmistir. Bilangolarin pasif tarafi incelendiginde ise arastirma kapsamindaki
hastanelerin uzun vadeli yabanci kaynaklara sahip olmadigi ve kisa vadeli
yabanci kaynaklarda yasanan hizli dississ ile birlikte negatif degerlere dissen 6z
koynok orani dikkat cekmektedir. Kisa vadeli borclarin icerisinde ise tim y|||c|rdc1
en yiksek paya ticari borglar sahip olmasina ragmen 2015 yilina gelindiginde,

ticari borglarin oraninin azalis gésterdigi de dikkat gekmektedir.

Bu ¢alismada yapilan andlizler neticesinde tim likidite oranlarinin 2008
yilinda referans kabul edilen degerlerin Gzerinde oldugu, ancak yillar itibariyle
strekli bir azalis géstererek 2015 yili sonunda 2008 yili degerlerinin yaklasik
dértte birine kadar geriledigi gérillmektedir. incelenen hastanelerin faaliyet oranlar:
analiz edildiginde alacaklarin devir hizinin bu siregte yaklasik iig kat artmasinin
alacaklarin tahsil siresini ¢ kat disirdigi gérilmektedir. Ticari borglarin devir

hizi ve 6denme siireleri ise yillar itibariyle dalgali bir seyir izlemektedir.

Faaliyet giderlerinin yilksek olusu nedeni ile incelenen yillar itibariyle kamu
hastane birlikleri hastanelerinin genel olarak tim dénemleri zararla kapathigs
ancak yapisal degisiklikler neticesinde dénem net zararinda énemli iyilesmelerin

yasandigi gorilmektedir.
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SAYISTAYIN BELEDIYELER UZERINDEKi PERFORMANS
DENETIMLERINDE ULASTIGI BULGULARIN ANALIZi’

THE ANALYSIS OF FINDINGS OF THE TURKISH COURT OF
ACCOUNTS” MUNICIPAL PERFORMANCE AUDIT REPORTS

Tolga DEMIRBAS™
Ridvan ENGIN™

6z

Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, kamuda stratejik planlama ve performans
esasl biitceleme (PEB) sisteminin uygulanmasini 8ngdrmis bdylece kamuda kaynaklarin
etkin kullanilmasini, mali saydamligin ve hesap verme sorumlulugunun giiclendirilmesini
amaglamistir. PEB sisteminin genel olarak stratejik plan, performans programi ve faaliyet
raporu olmak iizere ti¢ unsuru oldugu bilinmekle birlikte en az bu unsurlar kadar énemli olan
bir diger &gesi performans denetimidir. Kamu kaynaklarinin etkin kullanilmasina hizmet
eden performans denetimi alaninda Sayistayin énemli bir bilgi birikimi bulunmaktadir.
6085 sayili Sayistay Kanunu ile verilen yetkiye istinaden kurumsal diizeyde performans
denetimlerine yakin zamanda baslayan Sayistayin bu tir denetimlerde hangi bulgulara
ulashgi, hangi sorunlari raporladig, PEB sistemi agisindan oldukca 8nemlidir. Bu nedenle
calismanin amaci, belediyeler zerinde yapilan Sayistay performans denetimlerinde
ulasilan sorunlarin ortaya konmasidir. Bu amaca ulasmak igin 2015 yilinda yayinlanan
40 denetim raporunda yer alan 289 bulgu icerik andlizi y&ntemiyle incelenmis ve
sorunlar gruplandirlmishr. Bylece PEB sisteminde yasanan sorunlar, Sayistayin kurumsal
performans denetimi agisindan ele alinmistir.

Anahtar Kelimeler: Sayistay, Performans Denetimi, Belediyeler, Performans
Esasli Bitceleme.

ABSTRACT

The Public Financial Management and Control Law brought strategic planning
and performance-based budgeting (PBB) system into public sector and thereby aims
use of public resources effectively and enhancement of fiscal transparency and public
accountability. Strategic planning, performance program and annual report are generally
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known as three main elements of PBB system in Turkey. Besides, the system has another
element called performance auditing which is as important as others. The Turkish Court of
Accounts (TCA) has significant knowledge about this type of audit that serve effective use
of public resources. The TCA has started performing agency-based performance audits in
recent years based on the Law No. 6085. I's important to know which issues are reported
in performance audits by the TCA about PEB system. The aim of this article is to reveal
the problems on municipal performance management reported by the TCA’s performance
audits. To reach this aim, 289 findings with context analysis in 40 performance audit
reports on municipalities are examined and issues are categorized by audit criteria. In this
way, the problems of Turkish PEB systemare discussed through the perspective of the TCA's
agency-based performance audits.

Keywords: The Turkish Court of Accounts, Performance Audit, Municipalities,
Performance Based Budgeting.

GiRiS

Kamu mali sisteminin anayasasi olarak nitelendirilen 5018 sayili Kamu
Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu'nun getirdigi en 6nemli yeniliklerden biri,
stratejik planlamaya dayali  performans esasli  bitceleme (PEB) sistemidir.
Sistemin 6zU, kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amag ve hedeflerini stratejik
planlar aracihigyla belirlemesi; stratejik plandaki amag ve hedeflere hizmet
eden yillik hedefleri, faaliyetleri ve performans gdstergelerini iceren performans
programlarini hazirlamalari ve son olarak biitge uygulamasi sonrasinda yillik idare
faaliyet raporu ile hedeflere ulasilma durumunun agiklanmasidir. Stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporu belgeleri ile sembollesen PEB sisteminde,
aslinda iizerinde yeterince durulmayan ‘performans denetimi’ adli dnemli bir 5ge
daha bulunmaktadir. Performans denetimi, PEB sisteminin giivenilir ve saglkl bir
sekilde islemesi, kamu idarelerinin kaynaklarini israf etmeden kullanmalari ve
kamuoyu ile dogru bilgileri paylasmalari agisindan oldukga &nemlidir.

Tirkiye’de TBMM adina denetim yapan Sayistayin performans denetimi
alaninda yaklasik 20 yillik bir bilgi birikimi ve deneyimi bulunmaktadir. 6085 sayili
Sayistay Kanunu’na gére esas olarak ‘kurumsal performans denetimi’ gérevini
Ustlenen Sayistay, son yillarda bu tir denetimlere baslamistr. Gunimizdeki
yapida Sayistayin performans denetimi, iic temel belgenin (stratejik plan,
performans programi, faaliyet raporu) ve idarenin performans &lgiim sisteminin
incelenmesine dayanmaktadir. Bu cercevede c¢alismanin  amaci, Sayistay
tarafindan gergeklestirilen kurumsal performans denetimleri sonucunda ne gibi
bulgulara ulasildigini incelemek bdylelikle PEB sisteminde yasanan eksiklikleri,
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Sayistay denefgilerinin géziyle ortaya koymaktr. Sayistay deneticilerinin TBMM
adina denetim yapmalari ve denetimler sirasinda bilgiye ulasma agisindan énemli
haklarla donahlmis olmalari, denetimlerde tespit edilen sorunlari daha dnemli
hale getirmektedir.

S6zi edilen amaca ulasmak igin  Sayistayin belediyeler izerinde
gerceklestirdigi ve 2015 yilinda yayinladigi 40 denetim raporunda tespit edilen
289 bulgunun incelenmesi tercih edilmistir. PEB sistemi dahilinde performans
8lgiminin diger idarelere gére nispeten kolay olmasi, halkin kararlara katilim
imkénlari, ayni gérev ve yetkilere sahip olmalari, kamu idaresi olarak belediyelerin
secilmesinde etkili olmustur.

Calismada, &ncelikle performans denetimi konusu teorik acidan ele
alinmakta ve Sayistay tarafindan yapilan performans denetimlerinin gelisimi ve
temel esaslari hakkinda bilgiler verilmektedir. Sonrasinda Sayistay performans
denetiminin  sirecine ve denetim kriterlerine  deginilmektedir. Denetim
raporlarindaki bulgularin ierik analizi yéntemiyle analizine dérdinci baslikta
yer verilmekte ve sonrasinda elde edilen tespitler tartisilmaktadir.

1. PERFORMANS DENETIMiNiN KAVRAMSAL GERGEVESi

Performans denetiminin, denetim tarihindeki yerinin oldukga yeni oldugu
sdylenebilir. Devlet faaliyetlerinin zamanla biyimesi ve karmasiklasmasi kamu
kesiminde denetimin kabuk degistirmesine ve gelismesine sebep olmus bdylece
denetimin alani uzun yillar hikim siiren ve geleneksel denetim olarak da
adlandirilan finansal denetim ya da uygunluk denetiminden politika yapicilara
destek olan performans denetimine dogru evrilmis ve genislemistir. Esasinda
performans denetimi, siyaset biliminde ve kamu ydnetiminde girdilere diger bir
deyisle kaynaklara odakli hesap verme bakis agisinin gikti ve sonuglara yénelik
hesap verme yikimliligine dogru degismesiyle birlikte gelismistir (Waring &
Morgan, 2007: 323).

“Etkenlik denetimi”, “islemsel denetim”, “program denetimi”, “paranin
karsihgr denetimi”, “ydnetim denetimi” ve “verimlilik etkenlik ve tutumluluk denetimi
(VET)” gibi adlarla anilan performans denetiminin (Ozer, 1997: 64) standart bir

tanimi ise yoktur.

Avustralya Ulusal Denetim Ofisi ANAO (2008: 3)'ya gdre performans
denetimi, “kamu sektéris kapsamindaki birimlerin; programlarinin, kaynaklarinin,
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bilgi sistemlerinin, performans &lcilerinin, izleme sistemlerinin, hukuka ve
politikalara riayetin bagimsiz, tarafsiz ve sistematik bir degerlendirmesi” olarak
tanimlanmaktadir. Buna gére performans denetimi yirirlikte olan bazi devlet
programlarinin, politikalarinin, projelerinin ve faaliyetlerinin degerlendirmesini
icermektedir. Performans denetiminde ayrica idari destek sistemlerinin tutumluluk,
verimlilik, etkinlik ve mevzuat ile politikalara uyumu dikkate alinarak nasil isledigi
de incelenebilmektedir.

Kubali (1998: 30)'ya gdre performans denetimi, kaynaklarin en ekonomik
kosullarda elde edilip edilmediginin, kaynaklardan en verimli sekilde yararlanilip
yararlanilmadiginin - ve planlanan  amaglarin  etkin - olarak  gergeklestirilip

gerceklestirilmediginin incelenmesidir.

Atakan ve digerleri (1997: 4)'ne gére performans denetimi, kaynaklarin
verimlilik, etkinlik, tutumluluk ilkeleri dogrultusunda yonetilip yonetilmedigini ve
mali sorumlulugun gereklerinin makul &lciide karsilanip karsilanmadigini gérmek
icin bir kurumun faaliyetlerinin degerlendirilmesidir.

Parlamento adina denetim yapan yilksek denetim kurumlarinin bir araya
gelerek olusturduklari  Uluslararasi  Yiksek Denetim Kurumlari Teskilati’nin
(INTOSAI) denetim standartlarinda yer alan tanim da oldukga degerlidir. INTOSAI
denetim standartlarinin 40. paragrafina gére performans denetimi, “tutumlulugun
(ekonomikligin), verimliligin ve etkinligin denetimiyle ilgilidir" ve sunlari kapsar
(INTOSAI, 2016: 7):

(a) Yénetsel faaliyetlerin, temel idari ilke ve uygulamalar ile yénetim

politikalari agisindan tutumlulugunun denetimi;

(b) Bilgi sistemlerinin, performans é&lcilerinin ve izleme siireglerinin
incelenmesi ve denetlenen birimler tarafindan belirlenen sorunlar diizeltmek
iizere takip edilen prosedirleri icerecek sekilde insan kaynaginin, mali ve diger

kaynaklarin kullaniminda verimliligin denetimi ve

(c) denetlenen birimin hedeflerine ulasmasi acisindan performans
etkinliginin (effectiveness) denetimi ve mevcut fadliyetlerin etkisinin ulasilmak
istenen etki ile karsilastirilarak denetimi.

Genel olarak bakildiginda tanimlar, devlet birimlerinin  sunduklari
hizmetlerin tutumluluk (gerek|i olan kadar para harcanmasi), verimlilik (mevcut
kaynaklardan en yiksek cikhnin saglanmasi) ve etkinlik (kurumsal amaglara
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ulasilmasi) agisindan degerlendirmesini icermektedir (Kubali, 1998: 33; Yikei ve
Atagan, 2009: 1-3).

Esasen literatir incelendiginde performans denetiminin basit bir kavram
olmadigi, OECD ilkelerinde birbirinden farkli 7 tiir performans denetiminin
uygulandigi gérilmektedir (OECD, 1996: 22-26). Ornegin verimlilik denetimi,
girdilerden en uygun sekilde cikhlarin irefilip Urefilmedigini degerlendirmek
amaciyla érgiitsel fonksiyonlari, siiregleri ve faaliyetleri incelemektedir. Program
etkinligi denetimi, program dizeyindeki ¢ikh ve sonuglar arasindaki iliskiyi
inceleyerek ulasilan sonuglari bazi standart ya da hedeflerle karsilastirarak genel
bir yargiya varan denetim tiriidir. Performans ydnetim kapasitesinin denetimi,
denetlenen kurumun programlarini ve faaliyetlerini verimli ve etkin sekilde ydnetme
kapasitesine sahip olup olmadigini degerlendirmeyi gerektirmektedir. Performans
bilgilerinin denetimi, denetlenen kurumun hikimete ya da meclise sundugu
performans bilgilerinin dogrulugunu ve givenilirligini tasdik eden denetim tiridir.
En iyi uygulama incelemesi, birgok kurumda var olan bir fonksiyonun (hastanelerde
radyoloji gibi) en iyi sekilde hangi kurumda isledigini ve bunun sebeplerini bulmak
amaciyla yapilan incelemelerdir. Risk degerlendirmesi, mevcut bir programin
gelecekte islemez hale gelme ihtimali olan hassas yénlerini belirlemek ve baylece
politikacilar ile yéneticileri uyarmak amaciyla yapilan degerlendirmedir. Son
olarak genel yénetim incelemesi ise performans ydnetim kapasitesinin denetimine
benzemektedir ancak ondan daha genis konularla ilgilenebilmektedir. Ornegin
kurumun bazi faaliyetlerini siirekli sekilde etkin ve verimli yonetememesinin temel
sebeplerinin neler oldugu bu incelemelerde ele alinabilmektedir. S6z konusu 7
farkli performans denetimi tiiri birbirlerinden farkli gériinse de sonucta dogrudan
ya da dolayl olarak kamuda faaliyetlerin verimlilik, etkinlik ve tutumluluk agisindan
gelistirilmesini hedef almakta ve bu yénde islev gdrmektedir.

Performans denetiminin temel &zellikleri su sekilde belirtilebilir (Demirbas,

2001: 64-66):

* Performans denetimi bir kurumu, programi, faaliyeti veya hizmeti kismen

veya tamamen konu alabilir.

* Genis kapsamli bir denetim tiri olan performans denetimi hem merkezi
idarede hem de yerel yonetimlerde uygulanabilir.

* Performans denetimlerinde siyasi amaglarin uygunlugu sorgulanmaz.
Daha ¢ok bu amaglar sonucu olusturulan politika sonuglarinin degerlendirilmesi,
uygulanmasi ve politik kararlara yol agan bilgilerin yeterliliginin incelemesi yapilir.
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* Performans denetiminde mali ve mali olmayan veriler kullanilabilir.

* Performans denetimi ic ve dis denefciler tarafindan yapilabilir. Ayrica
performans denetiminde sabirli, yaratici, analitik disinen, ekip ¢alismasina ve
isbirligine yatkin, performans denetim kiiltirine sahip olan denefgilere ihtiyag

duyulmaktadir.

* Performans denetimi karmasik, zaman alici ve yogun galismay: gerektiren

bir denetim toridir,

* Performans denetimleri yargisal bir kararla sonuglanmaz. Dinyada
performans denetimini yargisal bir kararla sonuclandiran  denetim  birimi

bulunmamaktadir.

Performans denetimi, kamu kaynaklari y&netiminin kalitesi hakkinda
vatandaslara bilgi ve giivence saglamanin yani sira iyi yénetim uygulamalarini
saptayarak ve gelistirerek kamu yoneticilerine yardimei olur. Bu yiizden, performans
denetimi daha iyi hesap verme sorumluluguna, kaynaklarin elde edilmesinde daha
fazla tasarrufa ve verimlilige, daha yiksek kalitede kamu hizmeti sunumuna ve
daha gelismis yonetim planlamasina ve kontroline imkén vermektedir (Sayistay,
2002a: 4-5). Performans denetimi denetlenen kamu idaresine oldugu kadar
karar alma konumunda olanlara da tarafsiz andlizler yoluyla bilgi saglamakta
ve bu bilgilerin performansi artirmak izere kullaniimasini tesvik etmektedir (GAO,
2011:17).

Gorildigi gibi performans denetimi  geleneksel denetimden oldukca
farkli olup kamu idaresinin mali kayit ve tablolarindan ziyade faaliyetlerine
odaklanmaktadir. Bu sekliyle idarenin kendini gelistirmesine ve vatandaslara daha
etkin hizmet sunmasina hizmet etmektedir. Performans denetiminin de maliyeti
olmasina ragmen sagladigi faydalar bu maliyetin oldukca izerindedir. Ornegin
ingiltere Yiksek Denetim Kurumu NAQO, 2015 yilinda yaptig denetimlerde harcadig
her 1 pounda karsilik 19 poundluk bir harcama tasarrufu saglamistir. Toplam 1,21
milyar poundluk tasarrufun saglanmasinda 2015 yilinda tamamlanan 50 adet
performans denetiminin katkisi ise oldukga énemlidir (NAQ, 2016: 11, 30).
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2. SAYISTAY PERFORMANS DENETIMININ GELISiMi VE TEMEL
ESASLARI

Turkiye'de Sayistay 1990l yillarin baslarindan itibaren performans
denetimi konusunda deneyime sahip olan Yiksek Denetim Kurumlari ile isbirligini
artirmis ve bu denetim tirini uygulama anlaminda hazirliklara baslamistir
(Sayistay, 2002b: 9-10). 1996 yilinda 832 sayili Sayistay Kanunu'na “Verimlilik
ve Etkinlik Degerlendirmesi” baslikli bir maddenin eklenmesi ile Sayistaya,
performans denetimi yapabilme yetkisi acikca verilmistir. S6zi edilen ek 10.
maddede “Sayistay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklarini ne élgiide
verimli, etkin ve tutumlu kullanildiklarini incelemeye yetkilidir” ibaresine yer verilmis
ve performans denetiminin genel cercevesi cizilmistir. Ayni yilda ingiltere Ulusal
Denetim Ofisi (NAO) ile baslatilan isbirligi projesi sayesinde Karayollari Genel
Midirliginde ve Kiltir Bakanhigina bagl mizelerde 2 adet pilot performans
denetimi yapilmishr (Sayistay, 2002b: 10). Pilot denetimler dahil olmak izere
1996-2008 yillari arasinda 15 adet performans denetimi yapilmis ve raporlar
TBMM'’ye sunularak kamuoyu ile paylasilmistir!.

Esasinda Sayistayda performans denetimi, kamu mali ydnetiminde
cagdas bir bitce ve muhasebe sistemine ve performans 8lcimi uygulamalarina
gegilmeden baslatlmistir (Engin, 2015: 111). 2003 yili Aralik ayinda kabul
edilen 5018 sayili Kanun ile kamuda performans yénetimi anlayisina gegilmis
ve modern mali ydnetim uygulamalarinin benimsenmesi yolunda &nemli adimlar
ahlmishr. Stratejik planlamaya dayali performans esasli biitge sistemi (m. 9),
devlet muhasebesinde tahakkuk esasi (m. 50), modern ic denetim (m. 63) ve ic
kontrol (m. 55), mali saydamlik (m. 7) ve hesap verme sorumlulugu (m. 8), cok yilli
bitceleme (m. 15-17) bu adimlara 6rnek gésterilebilir.

Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ayrica Sayistay denetimini
dis denetim olarak tanimlamis ve dis denetimin “kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli olarak kullanilip kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet
sonuclarinin Slciilmesi ve performans bakimindan degerlendirilmesi” suretiyle
gerceklestirilecegini (m. 68/b) belirterek performans denetiminin genel cercevesini
cizmistir. Kanun’un 9. maddesinde de performans denetimlerinin performans
gostergeleri cercevesinde yapilacagi hiskim altina alinmishr. Bu sekliyle mali
yonetimi diizenleyen genel yasa (832 sayili Sayistay Kanunu’'ndan farkli olarak)
Tirkiye'de performans denetiminin, “performans bilgilerinin denetimi” ve/veya

' Sayistay biinyesinde gerceklestirilerek sonraki yillara sarkan é performans denetim calismasinin ise
2011 yilinda TBMM'ye génderilmesine gerek olmadigina karar verilmistir (Sayistay, 2012: 29).
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“performans ydnetim kapasitesinin denetimi” cercevesinde ele alinacagina isaret
etmistir.

5018 sayil Kanun'un “dis denetim ve hesaplarin hikme baglanmasina iliskin
diger hususlar ilgili kanununda diizenlenir” (m.68) hikmi uyarinca 19/12/2010
tarihli Resmi Gazete'de yayimlanarak yirirlige giren 6085 sayili Sayistay Kanunu
kabul edilmistir. Sayistay Kanunu’nda denetim, “kamu idarelerinin hesap, mali
islem ve faaliyetleri ile i¢c kontrol sistemlerinin incelenmesi ve kaynaklarin etkili,
ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak kullanilmasinin degerlendirilmesi”
seklinde tanimlanmistir (m. 35/a). Kanun’da performans denetimi icin ise “hesap
verme sorumlulugu cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve géstergeler ile
ilgili olarak faaliyet sonuglarinin élgiilmesi” (m.2/d) tanimi kullanilmistr. Madde
gerekcesine bakildiginda Sayistay tarafindan yapilacak performans denetiminde
faaliyet sonuglarinin idare tarafindan belirflenmis géstergeler esas alinarak
6|c;ij|ece§]i ifade edilmistir. Gerekcede bu §e|<|iy|e esasen kamu idaresinin kendisi
tarafindan da yap||c:n Slecme isleminin, bir dis denetim birimi olan Sayistay
tarafindan faaliyetler sonuclandiktan sonra TBMM'ye sunulacak degerlendirme
raporlarinda kullaniimak Gzere yeniden yapilacagr belirtilmektedir.

Son diizenlemeler gercevesinde Sayistay performans denetiminin temel
esaslar su sekilde belirtilebilir:

® Performans  denetiminde performans  bilgilerinin  denetimi  esastir:
Hukuki dizenlemeler yukarida belirtildigi gibi Sayistay performans denetiminin
performans gdstergeleri cercevesinde yapilacagini belirtmektedir. Performans
denetiminin idarelerce belirlenen hedef ve géstergeler ile ilgili olarak faaliyet
sonuglarinin 8lgilmesi olarak tanimlanmasi da bunu giiclendirmektedir. Nitekim
Sayistay tarafindan 2013 yilinda “Performans Bilgisi Denetimi Rehberi'nin”
yayinlanmasi bunu dogrulamaktadir. Denetim rehberinde, performans denetiminin
temelini idarelerin rettigi performans bilgilerinin olusturacag, bu nedenle 6085
sayili Kanun’un 2. maddesinde tanimlanan performans denetimi icin ‘performans
bilgisinin denetimi’ ifadesinin tercih edildigi ifade edilmistir (Sayistay, 2013: 1-3).
Aralik 2014'te 2. versiyonu yayinlanan rehberde performans bilgisi denetimi
ifadesi yerine dogrudan “performans denetimi” terimi tercih edilmisse de temel
yaklasimda bir degisiklik olmamistr. Nitekim denetim rehberinde Sayistayin
performans denetimi gdrevini kamu idarelerinin ilgili raporlarinda yer alan
performans bilgisinin kalitesini degerlendirerek yerine getirdigi belirtilmekte ve
hedefleri su sekilde siralanmaktadir: Kamu mali yénetiminde hesap verebilirligin
ve saydamligin saglanmasini temin etmek Uzere kamu idarelerinin, 5018 sayili
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Kanun’a uygun olarak performans bilgilerini faaliyet raporlarinda géstermelerini
saglamak; raporlanan bilgilerin yararliligina ve kalitesine katkida bulunmak; kamu
idarelerinin performans hedefleri ve géstergeleri acisindan kaydettikleri ilerlemeyi
izlemek ve raporlamak iizere hazirladiklari faaliyet raporlarinda yer alan bilginin
dogrulugu konusunda TBMM'ye ve kamuoyuna bilgi vermek (Sayistay, 2014: é).

® Performans denetiminin kurum diizeyinde yapilmasi esastr: Sayistay
Kanunu’nun tanimlar maddesinde performans “kamu idarelerince belirlenen
hedef ve géstergelere ulasma seviyesi” (m.2/n) olarak tanimlanmistir. Performans
denetiminin taniminda da  “idarelerce belirlenen hedef ve géstergeler...”
dendigi igin performans denetiminin kurum diizeyinde yapilmasinin esas oldugu
anlasilmaktadir?. Nitekim Sayistay’in performans denetimi rehberinde de zaman
zaman “kurumsal diizeyde performans denetimi” terimi kullanilmistir. Rehberde
performans denetiminin temelini idarelerin Uretecegi performans bilgilerinin
olusturdugu, bu tir denetimlerde performans bilgisinin incelenmesi ile kurumsal
performans hakkinda ortaya cikan bulgularin raporlandigi da belirtilmektedir
(Sayistay, 2014: 1, 5).

® Performans denetimleri mali ve hukuki sorumluluk dogurmaz: 6085
sayill Kanun’un sorumlular ve sorumluluk hallerine iliskin hiikimleri, Kanun’un
Uginci bsliminde (m. 7, 8 ve 9) yer almishr. 1050 sayili Kanunun yirirlikten
kaldirlmasi ve yerine 5018 sayili Kanun’un uygulamaya girmesiyle sorumlular ve
sorumluluk halleri yeni kanuna uygun olarak yeniden diszenlenmistir. Getirilen yeni
sorumluluk anlayisinda, her tiirlis kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda
gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka
uygun olarak elde edilmesinden, kullaniimasindan, muhasebelestirilmesinden,
raporlanmasindan ve kétiye kullanilmamasi igin gerekli nlemlerin alinmasindan
sorumlu tutulmaktadir. Gorildigu gibi yeni sorumluluk anlayisi kamu kaynag:
kullananlarin VET ilkelerine uygun davranmalari gerektigini ve bundan sorumlu
olduklarini 6nemle vurgulamistir. Buna karsin Sayistay Kanunu’nun 7. maddesinde
Sayistay tarafindan gerceklestirilen performans denetimlerinin mali ve hukuki
sorumluluk dogurmayacag belirtilmistir. Kanunun gerekcesinde de ayni sekilde
Sayistay tarafindan gerceklestirilen performans denetimleri sonucunda mali ve
hukuki sorumluluk doguracak bir karar verilemeyecegi acikca ifade edilerek,
hukuki ve mali sonug doguracak olan denetim tiiriniin uygunluk denetimi oldugu

2

Sayistay Denetim Yonetmeligi‘nin (2011) 20/a maddesinde performans denetimine iliskin olarak
“Denetim cari yil esasi ile kamu idaresi temelinde yiritilir. Ancak denetimlerin konu, sektor,
faaliyet ve proje tabanli olarak birden fazla yili ve birden fazla kurumu kapsayacak sekilde
yuritilmesi de mimkindir.” hikmiine yer verilmistir.

Sayistay Dergisi ® Sayi:100 |
Ocak - Mart 2016

35



vurgulanmistir (6085 sayili Kanun Genel Gerekge: 7. madde). Sonuc olarak sz
konusu hikiimler dogrultusunda performans denetimlerinin baglayict olmadigr ve

kamu idareleri igin tavsiye niteliginde oldugu gérilmektedir.

® Performans denetimleri diizenlilik denetimleri ile birlikte yiritiilir:
Sayistay Baskanhigi tarafindan hazirlanan Performans Denetim Rehberi’'nde
“kamu idaresi temelinde yapilmakta olan performans denetimi, esas olarak yillik
diizenlilik denetimi ile es zamanli olarak yiiriitiliir’ denilmektedir. Sayistay Denetim
Yonetmeligi'nin (2011) 14. ve 20. maddelerinde de benzer sekilde performans
denetimi ve dijzenlilik denetiminin birlikte planlanarak yiritilmesinin esas oldugu
belirtilmektedir.

® Performans denetimi bir yerindelik denetimi degildir: Yerindelik denetimi,
en basit ifadesiyle, Ust birimin (hiyerarsik amirin), alt birimin eylem ve islemlerinin
kanuni idare ilkesi anlaminda sekli hukuka uygunlugun Stesine gecerek eylem ve
islemin gerceklestirilmesine ydnelik kamu yararinin ya da islem ve eylemin yiritilen
kamusal etkinligin gereklerine uygun disip dissmediginin degerlendirilmesidir.
Bu degerlendirmede uygun olmadigina karar verilmesi halinde, islem veya
eylemin degistirilmesi, durdurulmasi veya varligina son verilmesi giindeme
gelir (Atay, 2014: 15). Sayistay denetiminin genel esaslarini belirleyen 6085
sayili Kanun’un 35/a maddesinde Sayistay tarafindan yerindelik denetimi
yapilamayacagi, idarenin takdir yetkisini sinirlayacak ve ortadan kaldiracak
karar alinamayacag vurgulanmaktadir. Ayrica Kanun’un gerekgesinde, Sayistay
tarafindan yapilacak olan performans denetiminin, idarenin veya sorumlularin
yerine gecerek hedefler belirleyen, politikalar olusturan, farkli politika secenekleri
arasinda tercihte bulunan veya nceliklendirme yapan bir denetim tirii olmadig
belirtilmistir. B6y|ece dnceden belirlenmis hedeflerin ve bu hedeflere ulasmak icin
kararlastirlan araglarin yerindeliginin veya gerekliliginin performans denetimine
konu edilemeyecegi vurgulanmistir (6085 sayili Kanun Genel Gerekge: 2. madde).

3. SAYISTAY PERFORMANS DENETIMiNiN SURECi VE DENETIM
KRITERLERI

Genel olarak performans denetiminde planlama, uygulama, raporlama
ve izleme olmak izere dért temel asama bulunmaktadir (Ozer, 1997: 107).
Sayistayin performans denetimi rehberinde de sirecin bu dért asama iizerinde

yapilandirldigr gérilmektedir (Bkz. Tablo 1).
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Tablo 1. Sayistay Performans Denetimi Sireci ve Kriterleri

Denetim Asamasi

Denetim Kapsami

Denetim Kriterleri

Zaman Plami

Planlama - Haziran
Uvaulama Mevcudiyet, Zamanhhk
(Strqrf'jik lan ve Stratejik plan v |Sunum, Ilgililik, Temmuz-Evlil
erformolns pro rami) performans programi |Olcilebilirlik, lyi 4
P prog tanimlanma

Uygulama
(Faaliyet sonuglarinin

Segilen veri kayit

Veri kayit sisteminin

Eylul-Subat

(Faaliyet raporu)

Faaliyet raporu

Dogrulanabilirlik,
Gecerlilik / ikna edicilik

dlgilmesi ve sistemleri mevcudiyeti, Guvenilirlik
degerlendirilmesi)
Mevcudiyet, Zamanhlik
Uygulama Sunum, Tutarlilik Nisan

(belediyeler icin)

Raporlama

Mays (belediyeler
icin)

izleme

Kaynak: Sayistay, 2014: 9.
3.1. Planlama Asamasi

Planlama asamasinda 6ncelikle denetimi yapacak ekibin olusturulmasi
s6z konusudur. Sonrasinda denetlenecek idare ile iletisim kurularak performans
denetiminin amaci, metodolojisi, siireleri, denetimin kapsami ve siresi hakkinda
bilgi verilir. Planlama asamasinda denetim ekibi denetlenecek kamu idaresinin
taninmasi igin idareye iliskin mevzuat, drgit yapisi, stratejik plan, faaliyet
raporu, biitce gibi bilgi ve belgeleri de inceler. Ayrica idarenin genel performans
yonetimi hakkinda bilgi edinilerek, performans bilgisinin kullanimi ve kontroliine
iliskin idarenin genel tutumu hakkinda bilgi sahibi olunur. Planlama asamasinda
son olarak denetimin ne zaman baslayacagi, ne zaman tamamlanacag, ilgili
denetgilerin sorumluluk alanlar gibi konularda detayli bilgi iceren bir denetim

plani hazirlanmakta ve bu plan onay icin Baskanliga sunulmaktadir (Sayistay,
2014: 11-15).

3.2. Uygulama Asamasi

Uygulama asamasi, denetim planinin Baskanlik tarafindan onaylanmas:
ile baslamaktadir. Performans denetiminin uygulama asamasi; a) stratejik
planin  degerlendirilmesi, b) performans programinin  degerlendirilmesi, c)
faaliyet sonuglarinin 8lgilmesi ve degerlendirilmesi ve d) faaliyet raporlarinin
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degerlendirilmesi seklinde olmak iizere dért temel sirecten olusmaktadir (Sayistay,
2014: 17-39):

o  Stratejik Planin Degerlendirilmesi: Denetim ekibi tarafindan idarenin
stratejik plani, plan dénemi iginde sadece bir defa degerlendirilir. Plan déneminin
sonunda ise genel bir degerlendirme yapili. Sayistayin stratejik planlar
degerlendirirken kullandigi kriterler “mevcudiyet, zamanllik, sunum, ilgililik,
dlcilebilirlik ve iyi tanimlanma” olmak tizere alti tanedir. Bunlardan mevcudiyet,
stratejik planin yayimlanmis olmasi; zamanlilik, stratejik planin yasal sireler
icerisinde hazirlanmasi; sunum, stratejik planin sekil ve igeriginin ilgili mevzuata
uygun olarak hazirlanmasi; ilgililik, amaglar ve hedefler arasinda mantiksal
baglanti olmasi; dlcilebilirlik, hedeflerin veya géstergelerin dlciilebilir olmasi; iyi
tanimlanma ise hedeflerin acik ve net bir taniminin olmasi olarak tanimlanmistr.

®  Performans Programinin Degerlendirilmesi: Performans programi
stratejik planin uygulama araci olup her yil hazirlanmaktadir. Dolayisiyla
performans denetiminin uygulama asamasinda idare performans programi da
her yil degerlendirilmektedir. Sayistayin performans programini degerlendirirken
kullandigr kriterler, stratejik planlar degerlendirirken kullandig kriterlerle aynidir.
Bunlardan mevcudiyet, performans programinin yayimlanmis olmasi; zamanlilik,
performans programinin yasal sireler icerisinde hazirlanmasi; sunum, performans
programinin sekil ve iceriginin ilgili mevzuata uygun olarak hazirlanmasi; ilgililik,
performans hedeflerinin stratejik plandaki hedeflerle, performans géstergelerinin
de performans hedefleriyle ilgili olmasi; dlcilebilirlik, performans hedeflerinin
veya gostergelerinin dlcilebilir olmasi; iyi tanimlanma ise performans hedeflerinin

oglk ve net bir taniminin olmasi olarak tqn|m|0nm|§hr.

e  Fadliyet Sonuclarinin Olcillmesi ve Degerlendirilmesi: Uygulama
asamasinin bir sonraki adimi, faaliyetsonuglarinin élgilmesi ve degerlendirilmesidir.
Faaliyet sonuclarinin 8lctilmesi, kurumlarin performans bilgisini Greten veri kayit
sistemlerinin  degerlendirilmesi yoluyla yapilmaktadir. Bu cercevede &ncelikle
performans bilgilerinin sistemli sekilde kaydedildigi bir veri kayit sisteminin olup
olmadigina bakilir. Sonrasinda bazi hedef ve géstergeler secilerek bunlara iliskin
kayitlarin givenilir olup olmadigr incelenir.

*  Faaliyet Raporunun Degerlendirilmesi:  Veri  kayit sisteminin
degerlendirilmesinin ardindan uyguloma asamasinda son olarak faaliyet
raporunun degerlendirilmesine gecilir. Sayistay denetcilerinin faaliyet raporunu
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degerlendirirken kullandiklari kriterler alti tanedir: Buna gére mevcudiyet, faaliyet
raporunun yayinlanmis olmasi; zamanlilik, faaliyet raporunun yasal sisreler icinde
hazirlanmis olmasi; sunum, faaliyet raporunun mevzuattaki sekil ve icerige uygun
olmasi; tutarlilik, performans hedef ve gdstergelerinin planlama ve raporlama
belgelerinde tutarli sekilde yer almasi; dogrulanabilirlik, faaliyet raporunda
yer verilen performans bilgisinin kaynagina kadar izlenebilmesi ve son olarak
gecerlilik/ikna edicilik, performans hedefinden sapmalara ve bu sapmalarin
nedenlerine ikna edici sekilde faaliyet raporunda yer verilmesidir.

3.3. Raporlama Asamasi

Uygulama asamasindan sonra denetim raporunun hazirlanmasina gegilir.
Ancak &ncelikle planlama ve uyguloma asamasinda tespit edilen hususlar
denetlenen idare ile paylasilmakta ve denetim bulgular mutabakah saglanmaya
c,0||§||mc:ktqo||r. Rapor|omq dncesi mutabakat sirecinden sonra taslak denetim
raporu hazirlanmakta, gerekli sireclerden sonra kamu idaresine génderilmekte
ve idarenin gérisleri yazili olarak alinmaktadir. idarenin gérisleri 1s1ginda
denetim raporu nihai sekle getirilip mayis ayr sonuna kadar Sayistay Baskanligina
sunulmaktadir. Diizenlilik denetimi ile performans denetim raporunu iceren idare
denetim raporu, Sayistay Rapor Degerlendirme Kurulunun gérisi alindiktan
sonra bilgi ve geregi igin belediye meclislerine gonderilmektedir® (Sayistay, 201 4:
41-44; Sayistay Denetim Y&netmeligi, 2011: 35. madde).

3.4. izleme Asamasi

izleme asamasi, hesap verebilirligin  ve performans  y&netiminin
iyilestirilmesine katabilecegi degeri géstermesi bakimindan gereklidir. izleme,
denetim raporlarinda yer verilen dnerilerin sonraki yil denetimlerinde dikkate
alinmasi ve idarenin bunlara iliskin gergeklestirdigi faaliyetlerin takip edilmesi
anlamina gelmektedir. izleme sonucunda tespit edilen ilerlemeler ya da ilerleme
saglanamayan, yetersiz kalinan alanlara denetim raporunun izleme bsliminde

yer verilir (Sayistay, 2014: 45).

3 Sayistay Rapor Degerlendirme Kurulunca merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal
giivenlik kurumlarina iliskin goris verilen denetim raporlari ise Dis Denetim Genel Degerlendirme
Raporu ile birlikte Tirkiye Biyik Millet Meclisine sunulmakta ve bilgi ve geregi igin ilgili kamu
idarelerine gonderilmektedir (Sayistay Denetim Yénetmeligi, 2011: madde 35/VI).
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4. SAYISTAYIN BELEDIYELER UZERINDEKi PERFORMANS
DENETIMI

Sayistaya 6085 sayili Kanun ile birlikte verilen performans denetim yetkisine
istinaden kurumsal performans (bilgilerinin) denetimine ilk kez 2013 yilinda 22
kamu idaresinde baslanmis ve denetim raporlari 2014 yilinda TBMM'ye ve ilgili
idarelere sunulmustur (Sayistay, 2014: 78; Sayistay, 2015: 25, 34). 2015 yilinda
ise 2014 yili denetim programi kapsaminda 140 kamu idaresi icin dizenlenen
performans denetimi raporu, diizenlilik denetimi raporlari ile birlikte yayinlanmistir
(Sayistay, 2016: 24). Sayistay tarafindan gerceklestirilen kurumsal performans
denetimlerinin yildan yila arthgr gérilmektedir.

4.1. Arastirmanin Amaci

Bu arashrma Sayistay’in belediyeler Gzerinde gerceklestirdigi kurumsal
performans denetimleri sonucu ortaya konan bulgulardan hareketle belediyelerin
performans yonetim sistemlerinde var olan sorunlari incelemeyi amaglamaktadir.
Performans denetimlerinde bircok bilgi ve belgeye erisme hakki bulunan
denefcilerin ulastiklar sorunlarin ele alinmasi, belediyelerde performans yénetimi

sorunlarina farkli bir agidan bakmayi saglayacaktr.
4.2. Arastirmanin Kapsami ve Yontemi

Sayistay 2015 yilinda 17 buyuksehir belediyesi, 15 il belediyesi ve
8 buyiksehir ilce belediyesi olmak izere toplam 40 belediye idaresinin 2014
performans denetimi raporunu, dizenlilik denetim raporlari ile birlikte (idare
denetim raporu bashgr alhinda) yayinlamishrt. Arastrmanin amacina uygun
olarak s6z konusu denetim raporlari, performans denetim kriterleri agisindan
icerik analizine tabi tutulmustur. izlenen yéntem su sekilde &zetlenebilir:

Oncelikle tim denetim raporlarindaki bulgular (toplam 289 bulgu) orijinal
sekilleriyle stratejik plan, performans programi, faaliyet raporu ve faaliyet
sonuglarinin 8lgilmesi ana basliklarinda gruplandirilmistir. Sonrasinda bulgular
her bir ana baslik alinda ilgili oldugu denetim kriterine gére siniflandirilmishr.
Ornegin stratejik plana iliskin bulgulardan sunum kriterine iliskin olanlar ayri
bir alt grup altina alinmistir. Bu kiimelenmeler saglandiktan sonra yine her bir
denetim kriteri ile ilgili olan bulgular incelenerek hitap ettigi soruna/sorunlara
gére kendi icinde tekrar siniflandirlmistir. incelemeler sonucunda az da olsa bazi

4 Sayistay ayni yil 6 belediye bagl idaresinin de performans denetimini yapmistr. Calismada
omojenligin bozulmamast icin bu idareler degerlendirme disinda tutulmustur.
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denetim bulgularinin ayni denetim kriterine iliskin birden fazla sorunu igerdikleri
gorilmustir. Ornek vermek gerekirse denetim kriterlerinin cogu “bes yillik tahmini
maliyet tablosunun hazirlanmamasi” gibi rahat gruplandirilabilecek spesifik bir
soruna isaret ederken bazilar “stratejik planin sunum kriterine uygun olmamas”
gibi denetim kriterine iliskin birok sorunu iceren sekilde genel olarak kaleme
alinmishir. Bu nedenle bu tiir bir denetim bulgusunda yer alan sorunlar da dikkatle
incelenmis ve ait oldugu sorun gruplarina déhil edilmistir. Diger bir deyisle bu tir
bir bulgu birden fazla sorunun altina ayri ayri islenmistir.

4.3. Bulgular

4.3.1. Stratejik Planin Performans Denetimine iliskin
Bulgular

Sayistayin performans denetiminin uygulama asamasinda ele alinan ilk
belge stratejik plandir. Stratejik planlar bes yillik dénemi kapsadigindan plan
dénemi icinde sadece bir kez denetlenmektedir. Stratejik planin denetlenmesinde
ele alinan kriterler daha dnce belirtildigi gibi mevcudiyet, zamanlilik, sunum,
ilgililik, slgtlebilirlik ve iyi tanimlanmadir.

Sayistay denefgileri, 2014 yilina iliskin performans denetimlerinde biyik
dlciide (31 belediyede) 2010-2014 stratejik planlarini denetlemislerdir. Bu nedenle
stratejik planlarin gogu besinci yilinda denetime alinmisr.

40 belediyenin stratejik planinin performans denetimi sonucunda herhangi
bir denetim bulgusu tespit edilmeyen belediye sayisi yalnizca 5'tir. Sayistay
denefgileri tarafindan 35 belediyede stratejik plana iliskin tespit edilen bulgu sayisi
ise toplam 114'tir. Tablo 1, denetim raporlarinda belirtilen sorunlarin denetim
kriteri bazinda siniflandinlmasiyla elde edilmis olup stratejik plana iliskin sorun
alanlarini belediye sayisi olarak géstermektedir®.

5 Tabloda bir denetim kriterine iliskin belediye sayisi ile o kritere iliskin alt sorunlarin gériildigi
toplam belediye sayisi birbirini tutmamaktadir. Bu dogal bir durum olup sebebi, sorunlarin
bazilarinin ayni belediyelerde yasanmasidir.
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Tablo 2. Stratejik Planin Denetiminde Rapor Edilen Sorunlar (N=35)

Kriter e | Yizde
1. SUNUM 29 82,9
Maliyetlendirme tablosuna yer verilmemesi 19 54,3
Performans géstergesine yer verilmemesi 12 34,3
Kaynak tablosuna yer verilmemesi 8 22,9
Stratejilere yer verilmemesi 7 20,0
Mevzuata gbre yiriitilen faaliyetler ile hizmetlere yer verilmemesi 4 11,4
GZFT Analizinde sorunlar olmasi 4 114
Eylem plani olmamasi 4 11,4
Katilimailik sorunlari 4 11,4
Asiri amag-hedef belirlenmesi 3 8,6
Performans gdstergesinin cikh-sonug odakli olmamas 3 8,6
Asin performans géstergesi belirlenmesi 2 57
Amag-hedef benzerligi 2 57
Performans géstergesinin mevcut diizeyine yer verilmemesi 1 2,9
Faaliyetlerin hedef olarak belirlenmesi 1 2,9
Amaglarin misyona uygun olmamasi 1 2,9
Misyonun mevzuata uygun olmamasi 1 2,9
Hedeflere yer verilmemesi 1 2,9
Kisaltmalarin agiklamasinin yapilmamasi 1 2,9
Belediyenin tarihi gelisimi yerine ilin gelisimine yer verilmesi 1 2,9
Temel degerlere yer verilmemesi 1 2,9
2. OLCULEBILIRLIK 21 60,0
3. iLGiLiLiK 12 34,3
Hedef amacla ilgili degil 11 31,4
Gosterge hedefle ilgili degil 5 14,3
4. iYi TANIMLANMA 10 28,6
5. ZAMANLILIK 3 8,6
6. MEVCUDIYET 1 2,9

Rapora konu edilen bulgular incelendiginde en ok bulgunun (66 adet)
sunum kriterine iliskin oldugu tespit edilmistir. Buna gére bulgularin yarisindan
fazlasi stratejik planin mevzuatta yer alan sekil ve icerik sartlarina uymadigina
iliskindir. Denetim bulgusu elde edilen belediyelerden 29'unun (%82,9) stratejik
planinda sunum kriterine uymayan y&nlerin oldugu denetim raporlarina yansimishr

(Bkz. Tablo 2).

Sunum kriterine iliskin bulgular incelendiginde ise en fazla rapor edilen
sorunun maliyetlendirme oldugu ortaya ¢ikmaktadir. Bilindigi gibi Kalkinma
Bakanliginca yayinlanan Stratejik Planlama Kilavuzuna gére kamu idarelerinin
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stratejik planlari ile bistgeleri arasindaki baglantiyr giiclendirmek ve harcamalarin
dnceliklendirilmesi sirecine yardimei olmak igin her bir amag ve hedefe hizmet
edecek faaliyet-projelerin bes yilllk maliyet tahmininin yapilmasi gereklidir.
Ayrica bu maliyetin hangi kaynaklardan karsilanacagini gésteren bir de kaynak
tablosunun diizenlenmesi gerektigi ilgili Kilavuzda belirtilmektedir (DPT, 2006:
42-43). Buna karsin Sayistay raporlari incelendiginde denetim bulgusu tespit
edilen belediyelerin yarisindan fazlasinin (%54,3) maliyetlendirme gérevini
mevzuata uygun sekilde ve icerikte yerine getirmedigi tespit edilmistir. icerik
analizi sonucunda stratejik planda maliyet tablosuna 19, kaynak tablosuna ise 8
belediyenin yer vermedigi gérilmektedir.

Sunum kriterine iliskin bulgular incelendiginde en fazla rapor edilen
ikinci sorunun performans géstergelerine ait oldugu gérilmektedir. Bilindigi gibi
performans géstergeleri, stratejik hedeflerin dlgilebilir olarak ifade edilmedigi
hallerde hedeflere ulasma derecesini 6lcmede  kullanilacak araglardir. Bu
araglar kamu hizmetinin retiminde kullanilacak girdilere, kamu hizmeti Gretim
miktarina yani ciktilara, cikhlarin hizmetten yararlananlara sagladigr sonuclara
odaklanabilecegi gibi kalite ya da verimlilik odakli olabilir. Bununla birlikte
hedeflere ulasma anlaminda en énemli performans géstergeleri sonug odakls
olanlaridir (DPT, 2006: 36-38). Sayistay performans denetimlerinde stratejik
planlarinda performans géstergelerine tamamen ya da kismen yer vermedikleri
icin elestirilen 12 belediye (%34,3) bulunmaktadir. Raporlarda ayrica géstergelere
yer veren ancak gdstergeleri ¢ikh ya da sonug odakli olmadigi igin elestirilen 3
belediye bulunmaktadir. Ayrica gereginden fazla gésterge belirleyen 2 belediye
(6rnegin bir belediyede 535) ve gdstergelerin mevcut seviyelerine yer vermeyen 1
belediyenin de oldugu raporlarda belirtilmektedir.

Performans denetimlerinde sunum kriteri agisindan amag ve hedeflerle ilgili
de &nemli sorunlar tespit edilmistir. Buna gére 3 belediye asiri sayida amag ya
da hedef belirledigi iin elestirilmistir. Bu belediyelerden birine bakacak olursak
belediyenin 60 adet stratejik amag belirledigi, her amacin altinda da yer yer
40’a yakin hedef olusturdugu tespit edilmistir. Raporda bu kadar ¢ok sayida amag
ve hedefin performans programi hazirliklarinda giclikler meydana getirecegi ve
gerceksi olmayacag vurgulanmishr. Denetim raporlarina ayrica 2 belediyede
hedeflerin amaglarin tekrarindan ibaret oldugu; 1 belediyenin stratejik planinda
hedeflerin hic yer almadigi; 1 belediyede bazi hedeflerin faaliyetlerden olustugu;
1 belediyede hedeflerin zaman cergevesinin belli olmadig; 1 belediyenin misyona
uygun olmayan amag ve hedefler belirledigi bulgusu da yansimistir.
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Sunum kriteri agisindan stratejik planlarda tespit edilen sorunlardan bir
digeri stratejik planlarda idarenin amag ve hedeflerine nasil ulasacagini gésteren
kararlari ifade eden ve bu yéni ile yapilacak faaliyet ve projelerin belirleyicisi
olan stratejilerin (DPT, 2006: 39) bir kisim belediye tarafindan ihmal edildigidir.
Sayistay tarafindan stratejik planda stratejilere yer vermedikleri icin elestirilen

belediye sayisi 7'dir (%20).

Sunum agisindan raporlara konu olan bulgular incelendiginde bir kisim
belediyede durum andlizlerinin de saglikli yapilmadigi anlasiimaktadir. Bilindigi
gibi durum andlizi, kurulusun “neredeyiz?” sorusuna cevap aradigi asamadir.
Bu asamada kurulusun makro &lgekli planlara ve mevzuata goére gorev ve
yikimlilikleri, faaliyet alanlari ile sundugu hizmetleri, giicli ve zayif yonleri,
paydaslariyla iliskileri ele alinmakta bdylece misyon, vizyon, amag ve hedeflerin
belirlenebilmesi icin bir cerceve olusturulmaktadir (DPT, 2006: 15). Performans
denetimleri sonucunda 4 belediyenin yasal yiskimlilikleri cercevesinde yurittigu
faaliyetleri ve sundugu hizmetleri hic ya da yeterince agiklamadigy; (diger) 4
belediyenin gicli yonler, zayif yonler, firsatlar ve tehditler (GZFT) analizlerini

saglikli yapmadiklari tespit edilmistir.

Sunum kriteri agisindan birden fazla belediye performans denetim
raporunda ortaya konan bir diger sorun da stratejik planin izleme ve degerlendirme
strecine iliskindir. Stratejik Planlama Kilavuzuna gére kamu idarelerinin amag
ve hedeflerini gerceklestirmeye donik proje ve faaliyetlerin uygulanabilmesi
icin amag, hedef ve fadliyetler bazinda sorumlularin kimler / hangi birimler
oldugu, bunlarin ne zaman gergeklestirilecegi, hangi kaynaklarin kullanilacag
gibi hususlarin yer aldigi bir eylem plani hazirlamalari gereklidir (DPT, 2006:
45). Stratejik planin izlenmesi ve degerlendirilmesini de kolaylastiracak bu eylem

planinin 4 belediyede yer almadigi tespit edilmistir.

Sunum kriteri agisindan  vurgulanabilecek son bulgu ise katlimcilikhir.
Bilindigi gibi 5018 sayili Kanun’un 9. maddesi, stratejik planlarin katilimei
yontemlerle hazirlanmasi gerektigini belirtmektedir. Stratejik Planlama Kilavuzunda
da “katilimclhigin nasil saglandigina iliskin agikloma”ya planda yer verilecegi
ifade edilmektedir (DPT, 2006: 9). Performans denetimlerinde ise 4 belediyenin
katlimalik konusuna yeterince egilmedikleri, &zellikle ic ve dis paydaslarin

goruslerini almadan plan hazirladiklari tespit edilmistir.
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Stratejik planlarin denetiminde sunum kriteri disinda en fazla sorunun tespit
edildigi denetim kriteri Slculebilirliktir. Bilindigi gibi stratejik planlarda hedeflerin
tasimasi gereken &nemli &zelliklerden birisi de &lciilebilir olmalaridir. Eger
hedefler &lciilebilir olarak ifade edilememisse hedefe nasil ulasilacagini gésteren
dlcilebilir performans géstergelerinin  belirflenmesi  gereklidir. Géstergelerin
8lgilebilir olmasi igin de miktar, zaman, kalite ya da maliyet cinsinden ifade
edilmesi sarthr (DPT, 2006: 35-36). Performans denetimlerinde 21 belediyede
(%60) hedef ve gostergelerde &lgilebilirlik sorunu oldugu belirtilmektedir. Birkag
drnek vermek gerekirse bir belediye “ruhsatsiz kazi yapilma sayisinin en aza
indirilmesi” seklinde bir gosterge belirlemis bununla birlikte “en aza” iliskin bir
8lci belirlemedigi igin g&sterge 8lgilebilir bulunmamistir. Yine bir baska belediye
“kaliteli yakit tiketilmesini saglamak” hedefini “zabita denetimlerini siklastrmak”
olarak belirledigi gésterge ile dlcmeyi planlamistr. Gorildigi gibi bu gésterge
de miktar, zaman, kalite ya da maliyet cinsinden ifade edilmemis olup lcilebilir
olmaktan uzaktir. Esasen sunum kriterinde de birgok belediyenin performans
gostergelerine kismen ya da tamamen yer vermedikleri tespit edilmistir. Her iki
kriter birlikte degerlendirildiginde performans géstergelerinde soruna rastlanan
belediye sayisinin 26 (%76,6) oldugu gdze carpmaktadir.

Stratejik planlarin denetiminde ilgililik kriteri agisindan da nemli sorunlarin
varlii ortaya konmustur. ilgililik, stratejik hedeflerin dngérilen amaca ysnelmesi,
ona hizmet etmesidir. Hedeflerin 8liilebilir olmadigi durumlarda performans
gostergeleri belirlendigine gére bu géstergelerin de hedefle ilgili olup olmamas:
bu kapsamda yer almaktadir (Sayistay, 2014: 21, 51; DPT, 2006: 36). Oncelikle
stratejik planlarda hedeflerin amaglarla ilgili olmamasi nedeniyle elestirilen
belediyelere bakildiginda sayinin 11 (%31,4) oldugu gérilmektedir. Ornegin bir
belediye, vatandaslari bedensel, ruhsal ve sosyal ydnden desteklemeyi belirten bir
amag belirlemis, buna iliskin olarak ise personelin saglik sorunlarini azaltmay: bir
hedef olarak belirtmistir. Dogal olarak denetimde de s6z konusu amacin kapsayici
ve vatandas odakli oldugu, hedefin ise kuruma déniik oldugu vurgulanarak ilgililik
kriterine uyulmadigi ifade edilmistir. Performans denetimlerinde performans
gostergelerinin hedeflerle ilgili olmadigi gerekgesiyle elestirilen belediye sayisi
ise 5'tir. Ornegin bir belediyede performans géstergelerinin yaklasik yarisinin
hedeflerle ilgili olmadig: tespit edilmistir.

lyi tanimlanma, Sayistay denetcilerinin stratejik plan denetiminde ele
alabildikleri bir diger denetim kriteri olup stratejik hedefler ile performans
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gostergelerinin net ve anlasilir olmasi ile ilgilidir. Denetim raporlar incelendiginde
toplam 10 belediyenin (%28,6) hedeflerinin ve/veya performans géstergelerinin
iyi tanimlanmadigi  gérilmektedir. Ornek vermek gerekirse bir belediyenin
performans gdstergesi olarak gengler arasinda dizenlenen yarisma sayisini
gosterge olarak belirledigi belirflenmis ancak hangi  faaliyetlerin - yarisma
kapsaminda  degerlendirilecegi anlasilir bulunmadigi icin  géstergenin iy

tanimlanmadigr bulgusu rapora konu edilmistir.

Mevcudiyet kriteri agisindan bakildiginda performans denetimlerinde 40
belediyeden stratejik plana sahip olmayan belediyeye rastianmadig gérilmektedir.
Bununla birlikte 1 belediyenin plan hazirlamasina ragmen plani, basili olarak ya

da web sayfasi yoluyla yayimlamadig saptanmstir.

Zamanlilik kriteri agisindan bulgular incelendiginde 3 belediyenin bu
kritere uymadigi belirlenmistir. Buna gére 2009 Mart segimlerinden sonra 6 ay
icinde belediye meclisinde goérisilip kabul edilmesi gereken stratejik planin bir
belediyede 2 ay gecikmeli sekilde Aralik 2009’'da; diger bir belediyede ise 4
ay gecikmeli olarak Subat 2010’da kabul edildigi saptanmistir. Bir belediyede
ise ayni planin (kabul tarihi belirtilmemistir) Kasim 2009'da (1 ay gecikmeyle)

tamamlanmis oldugu belirtiimektedir.

4.3.2. Performans Programinin Performans Denetimine
iliskin Bulgular

Sayistayin performans denetiminin uygulama asamasinda denefcilerin ele
aldiklar ikinci belge performans programidir. Stratejik planlarin yillik uygulama
dilimleri olan programlar; kamu idaresinin stratejik plani dogrultusunda bir yilda
ulasmayi planladigr performans hedeflerini, performans géstergelerini, yapacag:
faaliyetler ile bunlarin maliyetlerini gésteren bir belgedir (Maliye Bakanligi, 2005:
8). Performans programinin denetiminde esas alinan kriterler daha énce belirtildigi

gibi mevcudiyet, zamanllik, sunum, ilgililik, slctlebilirlik ve iyi tanimlanmadir.

Sayistay denefgileri, belediyelerin 2014 yili performans programlarini
incelemislerdir. 40 belediyenin performans programinin denetimi sonucunda
herhangi bir denetim bulgusu tespit edilmeyen belediye sayisi 9'dur. Sayistay
denefgileri tarafindan 31 belediyede performans programina iliskin tespit edilen
bulgu sayisi ise toplam 87'dir (Bkz. Tablo 3).
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Tablo 3. Performans Programinin Denetiminde Rapor Edilen Sorunlar

(N=31)
Kriter SB:;?:'{:) Yizde
1. SUNUM 24 77,4
Temel tablolara (T1-T5) kismen / tamamen yer verilmemesi 12 38,7
Performans hedeflerinin cikti / sonug odakli olmamasi 9 29,0
Cok sayida performans hedefi / gosterge belirlenmesi 4 12,9
Stratejik plandaki bazi amag / hedeflere yer verilmemesi 4 12,9
Performans gdstergelerinin rakamlarina yer vermeme 3 9,7
Stratejik plandaki gostergelere yer vermeme / degistirme 3 9,7
Stratejik plandaki hedeflerle performans hedeflerin ayni olmas: 2 6,5
Stratejik planda olmayan amaglara yer verilmesi 2 6,5
Hedef bazinda maliyetlendirme yerine birim esasl maliyetlendir- 9 65
me
Bazi stratejik hedefler icin performans hedefi belirlenmemesi 1 3,2
Stratejik amaglarin performans géstergesi olarak tanimlanmasi 1 3,2
Stratejik plandaki hedeflerden bazilarini degistirme 1 3,2
Performans programini énceki stratejik plana gére hazirlama 1 3,2
2. iLGLILIK 14 45,2
Gosterge performans hedefi ile ilgili degil 12 38,7
Performans hedefi stratejik hedef ilgili degil 7 22,6
3. OLCULEBILIRLIK 11 35,5
4. iYi TANIMLANMA 9 29,0
5. MEVCUDIYET 4 12,9
6. ZAMANLILIK 1 3,2

Mevcudiyet kriteri agisindan bakildiginda performans denetimlerinde 40
belediyeden performans programini hazirlamayan 4 belediye oldugu gérilmistir.
Yukarida belirtildigi gibi 9 belediyede de denetim bulgusu tespit edilmedigine
gore 27 belediyenin diger kriterlere gére degerlendirildigi anlasiimaktadir.

Denetim bulgulari incelenip denetim kriterlerine gére gruplandirildiginda
en fazla tespit edilen bulgunun stratejik planda oldugu gibi sunum kriterine iliskin
oldugu gérilmektedir. Buna gére 24 farkli belediyeye ait 49 bulgu, belediyelerin
hazirladiklar performans programlarinin mevzuata uygun olmayan kisimlarini

aciklomaktadir.

Sunum kriterine iliskin bulgular “performans hedef ve géstergelerinin
mevzuatta belirlenen kriterlere uygun olmamasi sorununun” en fazla rapor edilen
bulgu oldugunu géstermektedir (14 belediye 22 bulgu). Bilindigi gibi performans
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hedefleri, stratejik planda yer alan hedeflerle ilgili olan yillik hedeflerdir. Bu
hedeflerin cikti-sonug odakli, ulasilabilir, gerceksi, az sayida ve performans
gostergeleri ile desteklenebilir olmasi gerekmektedir (Maliye Bakanhgi, 2009:
14). Denetim raporlarinda 9 belediye, performans hedeflerinin (famamen /
kismen) ikt ya da sonug odakli olmadigi igin elestirilmektedir. Genellikle yapilan
hata performans hedefinin bir girdi olarak belirlenmesi hatta belediyenin rutin
yapmasi gereken faaliyetlerin performans hedefi haline getirilmesidir. “Cadde ve
sokaklarin ytkanmasi”, “miidahale arag ve ekipmanlarini iyilestirmek”, “dava ve
icra takiplerini yapmak”, “kirtasiye malzemesi alimi” belediyelerin faaliyet / girdi
olarak belirledikleri performans hedeflerine verilebilecek 6rneklerden bazilaridir.
Denetim raporlarinda 4 belediye, cok sayida performans hedefi ve gostergesi
belirledikleri icin elestirilmisti. Ornegin bir belediyenin programinda 719
performans gdstergesi oldugu tespit edilmistir. Raporlarda ayrica 3 belediyenin
kullandigi performans géstergelerine ait 2012 yili gerceklesme, 2013 yili tahmin
ve 2014 yili hedef rakamlarina kismen yer vermedikleri; 2 belediyenin, stratejik
plandaki biitin stratejik hedefleri ayni zamanda performans hedefi olarak aldig;
1 belediyenin bazi stratejik amaglar icin performans hedefi belirlemedigi; 1
belediyenin ise stratejik amaglari gésterge olarak tanimladig belirlenmistir.

Sunum kriterine gdre belediyelerin elestirildikleri nemli bir konunun da
Performans Programi Hazirlama Rehberine gére idarelerin hazirlamalari gereken
5 adet tabloya ait oldugu gérilmektedir. Bu tablolar “performans hedefi tablosu”,
“faaliyet maliyetleri tablosu”, “idare performans tablosu”, “toplam kaynak
ihtiyaci tablosu” ve “faaliyetlerden sorumlu harcama birimlerine iliskin tablo”dur
(Maliye Bakanligi, 2009: 24-33). Buna gére performans programinin ana catisini
olusturan bu tablolar nedeniyle elestirilen belediye sayisi 12’dir. Bu belediyelerden
7'si, s6zi edilen tablolara (hepsine ya da bazilarina) hig yer vermedikleri icin,
4'i ise tablolardaki “agiklamalar” kismina yer vermedikleri igin elestirilmektedir. 1
belediye ise ilgili tablolarda faaliyetlere yer vermedigi icin elestiri almishr.

Sunum kriterine iliskin bulgularin dnemli bir kismi (11 bulgu - 8 belediye)
performans programinin stratejik plan ile olan iliskisinin kurulamamasi Gizerinedir.
Buna gore 4 belediye stratejik plandaki bazi amaglara ya da hedeflere,
performans programinda hic yer vermemis; 2 belediye stratejik planda olmayan
amaglara performans programinda yer vermis; 1 belediye ise stratejik planindaki
hedefleri performans programinda degistirmistir. Benzer sekilde stratejik planda
yer alan performans géstergelerine performans programinda yer vermeyen ya da
degistiren 3 belediye oldugu da géze carpmaktadir. ilging bir sekilde 1 belediye
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ise performans programini dnceki dénem stratejik planina gére hazirladigr igin
elestiri almishr.

Sunum kriterine iliskin sorunlardan bir digeri de faaliyetlerin ve bunlarin
maliyetlerinin performans hedeflerine dagitilmasinda yasanan  sorunlardir.
Bilindigi gibi program hazirliklarinda performans hedeflerinin idare dijzeyinde
belirlenmesi, bu hedeflere ydnelen farkli harcama birimleri faaliyetlerinin
hedeflerle iliskisinin kurulmasi ve sonra maliyetlendirmenin yapilmasi gereklidir
(Maliye Bakanhgi, 2009: 11-12). Denetim raporlarinda 2 belediyenin hedef esasli
maliyetlendirme yerine harcama birimi esash maliyetlendirme yaptiklari tespit
edilmistir. Dolayisiyla bu tiir bir yaklagimin harcama birimlerinin ortak hedeflere
yonelik faaliyet gdstermesini engelleyici oldugu agikhr. Raporlarda bir belediyenin
de biitcesinin ite birini performans hedefleriyle iliskilendirmedigi belirtilmektedir.

Performans programinin denetiminde ele alinan &nemli kriterlerden bir
digeri 8lculebilirliktir. Performans hedeflerinin ve géstergelerinin &lgilebilirligini
ele alan kriter agisindan 11 belediyede birtakim sorunlar bulundugu denetim
raporlarina yansimistir. Denetim raporlarindaki bir drnege gére bir belediye

I’

“mevcut yesil alanlarin cesitlendirilmesi” stratejik hedefi icin “... Bilim Kiltir ve
Sanat Parki Projesini” performans hedefi olarak belirlemis bu hedefin de “insaat
islerinin tamamlanmasi” adli gésterge ile dlcilecegini ifade etmistir. Dolayisiyla

nn

bu tir géstergeler “Slcim biriminin net olarak ifade edilmemesi”, “8lcimiin neye
nou

gore ve nasil yapilacaginin acik olmamasi”, “net bir 8lgim kriterinin olmamasi”
gibi sebeplerle elestirilmistir.

Performans denetim rehberine gére cikti ve sonug odakli oldugu belirlenen
performans hedeflerinin ve performans géstergelerinin ilgililik kriterine gdre
degerlendirilmesi gereklidir. Bu degerlendirme de performans hedefinin stratejik
hedef ile ilgililigi ve performans gdstergesinin performans hedefi ile ilgililigi olmak
izere iki kisma ayrilmaktadir (Sayistay, 2014: 24-25). Belediyelerin performans
denetimlerinde ilgililik kriterine uygun performans programi hazirlamadig
icin elestirilen 14 belediye bulunmaktadir. Bu belediyelerden 12'si performans
gostergelerin ilgililigi nedeniyle elestiriimektedir. Bir drnek vermek gerekirse bir
belediye performans programinda engelli vatandaslarin, engelliler lokalinden
yararlanmasini saglayarak sosyal ihtiyacini karsilamak seklinde bir performans
hedefi belirlemis ve bu hedefe ulasma durumunu “sehir icinde asansérli araglardan
yararlanan engelli sayis’” adli gésterge ile &lgecegini ifade etmistir. Gorildigi
gibi gésterge hedefe hitap etmemektedir. 14 belediyenin 7’si de performans
hedeflerinin stratejik hedefleriyle ilgisiz olmasi nedeniyle elestiri almistir.
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Performans  programlarinin  denetiminde  performans  hedefleri ile
gostergelerinin acik ve anlasilir olup olmadigina da bakilmis ve iyi tanimlama
kriteri agisindan 9 belediye elestirilmistir. Elestirilen gostergelere “eglence ve reklam

elirlerindeki artis orani”, “projenin hazirlanma orani”, “hizmet binalarinda
9 proj
azaltlacak enerji yiizdesi”, “yapilacak arastirma ¢alismalari bulgularinin kararlar:

/i

etkileme orani”, “numarataj belgesi diizenlenmesi” &rnek verilebilir.

Son olarak zamanlilik kriterine gére performans programini Mart ayinin
15'ine kadar icisleri Bakanligina géndermedigi gerekcesiyle 1 belediye de
denetim raporunda elestirilmektedir.

4.3.3. Faaliyet Raporunun Performans Denetimine iliskin
Bulgular

Sayistayin performans denetiminde ele aldigi bir diger belge hesap verme
yukimliligu geregince hazirlanan faaliyet raporudur. llgili idareye iliskin genel
bilgilere; kullanilan kaynaklara, bitce hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen
sapmalarin nedenlerine, idarenin varlik ve yukimlilikleri ile mali bilgilerine;
yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine; stratejik plan ve
performans programi uyarinca yiritilen faaliyetler ile performans bilgilerine
yer verilmesi gereken faaliyet raporlari (5018 sayili Kanun, m. 41) idarenin bir
anlamda basari karnesi niteligindedir. Performans denetiminde faaliyet raporu
icin esas alinan kriterler daha énce belirtildigi gibi mevcudiyet, zamanlilik, sunum,
tutarlilik, dogrulanabilirlik ve gecerlilik/ikna ediciliktir.

40 belediyenin faaliyet raporunun performans denetimi sonucunda
herhangi bir denetim bulgusu tespit edilmeyen belediye sayisi 8'dir. Mevcudiyet
kriterine gore faaliyet raporu bulunmayan belediye raporlara yansimamistiré. Bu
nedenle Sayistay denetcileri 32 belediyenin faaliyet raporunu kriterler isiginda
degerlendirmisler ve toplam 59 bulguya ulasmislardir (Bkz. Tablo 4).

Bilindigi gibi kamu idareleri, faaliyet raporlarini Kamu idarelerince
Hazirlanacak Faaliyet Raporlari Hakkinda Yénetmelik’in ekinde belirtilen sekle
ve icerie uygun hazirlamak zorundadirlar. Denetimler sonucunda belediyeler
acisindan en ok tespit edilen sorunun 37 bulgu ile faaliyet raporlarinin sekil ve
icerik olarak mevzuata uygun olmadigi yani sunum kriterini yerine getirmede
eksiklikler oldugu gorilmektedir. Sunum kriterine uymadig tespit edilen belediye
sayist toplam 28 olup (%87,5) sayi bir hayli yiksektir.

s Sadece 1 belediyenin faaliyet raporunu zamaninda (Nisan ayinda) kamuoyuna
aciklamadig tespit edilmistir.
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Tablo 4. Faaliyet Raporunun Denetiminde Rapor Edilen Sorunlar (N=32)

Kriter e e) | Yiizde
1. SUNUM 28 87,5
Performans hedeflerinden sapmalarin nedenlerine yer vermeme 16 50,0
Performans bilgisine hic yer vermeme 8 25,0
Mali bilgilerde yeterli ayrintiya yer verilmemesi 5 15,6
Performans bilgi sistemi degerlendirmesine yer vermeme 3 9,4
Performans hedeflerinin gerceklesmelerini agiklomama 3 9.4
Performans bilgilerinde bir standardin olmamasi 1 3,1
2. TUTARLILIK 8 25,0
Performans hedefini ya da gésterge hedefini degistirme 4 12,5
Performans programindaki gdstergeye yer vermeme 3 9,4
Performans programinda olmayan performans hedefine yer verme 2 6,3
Performans géstergesinin &lcii birimini degistirme 2 6,3
Performans hedeflerinin bir kismina faaliyet raporunda yer verme- 1 3,1
me
Performans programinda olmayan géstergeye yer verme 1 3,1
Performans géstergesini faaliyet raporunda degistirme 1 3,1
Stratejik plandaki misyonun degistirilmesi 1 3,1
3. GECERLILIK / iKNA EDICiLiK 6 18,8
4. DOGRULANARBILIRLIK 3 9,4
5. ZAMANLILIK 1 3,1
6. MEVCUDIYET o o

Tahmin edilebilecegi gibi en gok elestiri alan baslik ve icerik performans
bilgilerine iliskindir. Bilindigi gibi faaliyet raporlari hakkinda yénetmelige gére
faaliyet raporlarinin “Fadliyetlere iliskin Bilgi ve Degerlendirmeler” baslikli 1II.
ana bashginin ikinci alt bashg “Performans Bilgileri” olup bu baslikta performans
hedeflerine ulasmak igin yiritilen faaliyet ve projelere, performans sonuglari
tablosuna, performans sonuglarinin degerlendirilmesine ve idarenin performans
bilgi sisteminin  mevcut durumuna iliskin  degerlendirmelere yer verilmesi
gerekmektedir (Maliye Bakanligi, 2006: 18. madde, Ek 1). Performans denetimine
alinan belediyelerden 8'sinin (%25) higbir performans bilgisine yer vermediginin
tespit edilmesi dustndiricidir. Performans bilgilerine yer veren belediyelerden
de 20'sinin (%62,5) birtakim eksikliklerinin oldugu Sayistay denetgileri tarafindan
tespit edilmistir. Ornegin denetciler, 16 belediyenin performans hedeflerinden
sapmalarin  nedenlerini agiklamadigini  belirtmislerdir. Bilindigi gibi faaliyet
raporlarinda hedefin gerek alinda gerekse stinde meydana gelen sapmalarin
sebepleri idarelerce agiklanmak zorundadir. Basit bir drnek vermek gerekirse bir
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belediye 1 milyon m? yol yapmayi hedeflemis ve 1,9 milyon m? yol yaphgini
faaliyet raporunda belirtmistir. Bununla birlikte hedef st yapilan 0,9 milyon m?
yola iliskin bir aciklama yapmadig icin elestirilmistir.

Performans bilgilerinde hatalar oldugu belirtilen 20 belediyeden hedeften
sapmalart aciklamama disinda da elestiri alanlar da olmustur. Ornegin 3 belediye
performans bilgi sistemi degerlendirmesi yapmadigi, 3 belediye performans
hedeflerinin gerceklesmelerini agiklamadig, 1 belediye ise performans bilgilerinde
herhangi bir standart olmadigr icin elestirilmistir.

Sunum kriteri agisindan denetim raporlarinda ele alinan bir diger konu
faaliyet raporlarinin mali bilgiler kismina iliskindir. Raporlarda mali bilgilere
yeterince yer vermeyen ve &zellikle bitce hedeflerinde meydana gelen sapmalarin
sebeplerini agiklamayan belediyelere de (5 adet) rastlaniimaktadir.

Faaliyet raporlarinin denetiminde ele alinan &nemli kriterlerden bir
digeri tutarliliktir. Tutarlihk 6zet olarak faaliyet raporunda faaliyet sonuglarinin,
stratejik plan ve performans programinda belirtilen hedef ve géstergeler
isiginda Slgilmesi ve gosterilmesidir (Sayistay, 2014: 37). Bu konuda Sayistay
denefgilerinin 8 belediye (%25) hakkinda bulgulara ulashklar gérilmektedir. Bu
konuda 4 belediyede performans programinda yer alan performans hedefinin ya
da gésterge hedefinin faaliyet raporunda degistirildigi bulgusu oldukea ilgingtir.
Ornegin bir belediyede “parklarda kullanilacak gisbre miktar” géstergesi icin
performans programinda goériinen hedef 1000 m? iken faaliyet raporunda
gorinen hedefin 3000 m? oldugu belirlenmistir. Tutarlilik kriteri agisindan bir
diger nemli bulgu ise belediyelerden 3'iniin performans programinda yer alan
performans géstergelerinin bazilarina faaliyet raporunda yer vermemeleridir.
Ornegin bir belediyenin performans programinda 524 gésterge olmasina ragmen
faaliyet raporunda 328 géstergeye yer verdigi tespit edilmistir. Bazi belediyeler
de bunun tersine performans programinda olmayan hedeflere (2 belediye) ya
da gostergelere (1 belediye) faaliyet raporunda yer vererek tutarlilik ilkesine
aykiri davranmislardir. Bunlarin disinda 2 belediye performans géstergesinin 6lci
birimini degistirdikleri; 1 belediye faaliyet raporunu, performans programinda
oldugu gibi kurumsal degil sektér bazinda hazirladigi; 1 belediye de stratejik

planindaki misyonu faaliyet raporunda degistirdigi icin elestirilmistir.

Performans denetimlerinde dogrulanabilirlik kriteri cercevesinde faaliyet
raporlarinda yer alan performans hedef ve géstergelerine iliskin gerceklesmelerin
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belediyenin veri kayit sistemleriyle uyumlu olup olmadigina da bakilmaktadir
(Sayistay, 2014: 37-38). Sayistay denetcileri bu agidan 3 belediyede sorunlara
rastlandigini raporlarda belirtmislerdir. Ornegin bir belediyede “alinan icme /
kullanma suyu ve yiizme havuz suyu numune sayisi”” performans gdstergesine
iliskin hedef 1350, gerceklesme 1221 olarak faaliyet raporuna yansimis, ancak
denetimde veri kayit sistemindeki verinin 994 oldugu tespit edilmistir.

Hatirlanacagi gibi sunum kriterinde hedef ve gerceklesmelere iliskin
sapmalarin sebeplerine yer vermeyen belediyeler oldugu belirtilmisti. Bu sebeplere
yer veren belediyeler ise bir diger denetim kriteri olan gecerlilik/ikna edicilik
kriteri agisindan incelenmis ve 6 belediyede birtakim sorunlar tespit edilmistir.
Ornegin bir belediye 4 adet yol giizergahi yapimini hedef olarak belirlemis, ancak
2014 yilinda gergeklesme O olmus, sapma nedeni olarak da “2014 yilinda yeni
yol giizergdhi yapimi gerceklestirilmemistir” denilmistir. Sayistay denetgileri de
bunun sapmanin bir nedeni olmadig, sadece mevcut durumun bir dzeti oldugunu

belirtmislerdir.

4.3.4.Faaliyet Sonuclarinin Olciilmesi ve Degerlendirilmesine
iliskin Bulgular

40 belediyenin faaliyet sonuglarinin &lgiilmesi ve degerlendirilmesine iliskin
denetimlerde herhangi bir denetim bulgusu tespit edilmeyen belediye sayisi yiksek
olup 21"dir. Bu konuda Sayistay denetcileri tarafindan 19 belediyede toplam 29
denetim bulgusu tespit edilmis ve raporlanmistir (Bkz. Tablo 5).

Tablo 5. Fadliyet Sonuclarinin Olciilmesi ve Degerlendirilmesinde Rapor
Edilen Sorunlar (N=19)

Kriter ::;?gi{:) Yizde
1. PERFORMANS BILGiSINE iLiSKiN VERi KAYIT 14 73.7
SISTEMLERININ MEVCUDIYETI !
Veri kayit sisteminin kurulmamis olmasi 13 68,4
Veri kayit sisteminin kullanilmiyor olmas: 1 5,3
2. VERI KAYIT SISTEMLERININ DEGERLENDIRILMESi 5 26,3
Secilen géstergeler icin amaca uygun bir sistem var 2 10,5
Secilen géstergeler icin sistem amaca uygun Slcim yapamiyor 4 21,1

Faaliyetsonuglarininélgiilmesive degerlendirilmesindeele alinan kriterlerden
birincisi, performans bilgisine iliskin veri kayit sistemlerinin mevcudiyetidir (Sayistay,
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2014: 29). Sayistay denefgileri bu kritere gére yaptiklari degerlendirmelerde 13
be|ediyeo|e (%73,7) performans Slctm sistemine iliskin bir veri kaylt sisteminin
bulunmadigi, 1 belediyede ise bir sistem olmakla birlikte kullanilmadigr bulgusuna
ulasmislardir. Bu durum, bir &nceki baslkta deginilen faaliyet raporlarinda
belirtilen performans bilgisi yetersizliklerini oldukca destekleyicidir. Veri kayit
sistemi olmayan bir idarenin yeterli performans bilgisini agiklayamamasi oldukga
dogaldir. Denetim raporlarinda, veri kayit sistemi olmadigi icin belediyelerin
geleneksel sekilde yilsonu geldiginde hedeflerle ilgili olan harcama birimlerinden
veri toplamaya calistiklari ifade edilmektedir. Dolayisiyla, “performans leimi iin
gerekli olan performans bilgisinin olusturulmasini saglamak tizere hangi verilerin
toplanmasindan kimlerin sorumlu olduguna, hangi periyotlarda bu verilerin elde
edilecegine, hangi verilerin, nasil analiz edilecegine, veri giivenirligini saglamaya
yonelik hangi &nlem ve kontrollerin planlandigina iliskin éngérilere dayali bir
sistem” olusturulmadigr &nemle vurgulanmaktadir.

Faaliyet sonuclarinin 8lciilmesi ve degerlendirilmesinde denefciler, veri
kayit sistemi mevcut olan idareler icin bazi veri kayit sistemlerini secerek ayrica
inceleyebilmektedirler (Sayistay, 2014: 31-35). Denetim raporlarindaki bulgular
incelendiginde 5 belediyenin cesitli hedef ve géstergelerinin denetgiler tarafindan
secildigi ve incelendigi gérilmistir. Buna gore raporlarda 11 adet performans
hedefi ve gdstergesinin secildigi; yapilan incelemeler sonucunda bunlarin sadece
3’inde (2 belediye) “hedef ve gdstergeye iliskin gerceklesmeyi &lcen ve bunlara
iliskin performans bilgisi Greten veri kayit sisteminin, hedef ve gdsterge agisindan
performansi dlcme ve raporlama amacina uygun oldugu”, diger 8’inde ise sorunlar
bulundugu (4 belediye) raporlanmistir. Ornegin bir belediyede poliklinik hizmeti
alanlarin memnuniyeti géstergesi denegiler tarafindan incelenmis ve memnuniyet
anketlerinin sadece poliklinikten yararlanan belediye calisanlarina uygulandig,
hizmet alan vatandaslara uygulanmadigi bulgusuna ulasilmishr. Ayrica anket
sorularinin yildan yila degistirildigi, bazi sorularin memnuniyet 8lcimi ile ilgisinin
olmadigr tespit edilmistir.

5. TARTISMA

Bu arastrmada Sayistay tarafindan  belediyeler izerinde yapilan
performans denetimlerinden elde edilen bulgularin incelenmesi ve bu tir
denetimlerin belediyelerdeki stratejik ydnetim anlayisina olan potansiyel katkilarinin
degerlendirilmesi amaclanmisti. 40 belediyeye ait performans denetim raporu
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icerik analizine tabi tutuldugunda belediyelerin stratejik planlama ve performans
esasl bitceleme siireclerine iliskin nemli sorunlarinin oldugu gézlenmistir.

En ok rapor edilen sorunun performans esasli bitgeleme sistemine iliskin
belgelerin mevzuatta dngériilen sekil ve icerige uygun hazirlanmamasi oldugu
(sunum kriteri) géze carpmaktadir. Sunum kriterine uymayan belediye sayisi
stratejik planda 29 (%82,9), performans programinda 24 (%77,4) ve faaliyet
raporunda 28 (%87,5)'dir. Sunum kriteri agisindan en ok yer verilen sorunlar ise
su sekilde 6zetlenebilir:

- Stratejik planda maliyetlendirme tablosuna yer verilmemesi % 54,3

- Faaliyet raporunda performans hedeflerinden sapmalarin nedenlerine yer
vermeme % 50

- Performans programinda temel tablolara (T1-T5) yer verilmemesi % 38,7

- Stratejik planda performans gdstergesine yer verilmemesi % 34,3

- Performans programinda performans hedeflerinin ¢ikh / sonug odakls
olmamasi % 29

- Faaliyet raporunda performans bilgisine hic yer vermeme % 25

- Stratejik planda kaynak tablosuna yer verilmemesi % 20

- Stratejik planda stratejilere yer verilmemesi % 20

ikinci olarak géze carpan sorun alani ise slciilebilirlik ve ilgililiktir. Nitekim
stratejik plandaki hedef ve géstergeleri kismen/tamamen &lgilebilir olmayan
belediye sayisi 21 (%60), performans programinda performans hedef ve
gostergesi dlcilebilir olmayan belediye sayisi ise 11 (%35,5) dir. Yine stratejik
planda gésterge-hedef-amag ilgisi kurulamayan belediye sayisi 12 (%34,3),
performans programinda ise 14 (%45,2)'tir.

Son olarak 8nemli sorun alanlarindan birisi de performans bilgisine iliskin
veri kayit sisteminin olmamasi ya da yetersiz olmasidir. Nitekim denetim bulgusu
edinilen 19 belediyeden 13’iniin (%68,4) veri kayit sistemini kurmamis olmas
performans esasl bitce sisteminin temel direginin aslinda olmadigi anlamina
gelmektedir.

40 belediyenin performans denetiminde denefcilerce ulasilan bulgular
cogunlukla meveut literatiirle uyumludur. Ornegin belediyelerin stratejik planlar:
Uzerine arastrma yapan Songir (2008: 68-69), 106 belediyeden anket
ydntemiyle veri toplamis ve séz konusu belediyelerin %70,8’inde tahmini maliyet
tablosunun olmadigi, %34,9'unda performans géstergelerine yer verilmedigi,
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%32,1'inde kahlimailigin nasil saglandigina iliskin agiklamanin bulunmadig
bulgusuna ulasmistir. Belediye stratejik planlarini iyi yonetisim ilkeleri cercevesinde
degerlendiren Yildirnm (2011: 90-95), belediyelerin %42,5'inde kahlimciligin
yetersiz oldugunu, %67,5'inde hedeflerin slgilebilirliginde sorunlar bulundugunu
ve %35'inin durum analizinde yetersizlikler oldugunu belirtmistir. 16 biyiksehir
belediyesinde mali saydamlik degerlendirmesi yapan Avci (2015: 178), faaliyet
raporunda 10 belediyenin (%62,5) performans hedef ve géstergelerindeki
sapmalarin nedenine dair aciklama yapmadigi; 13 belediyenin de (%81,1) mali
denetim sonuglarina yer vermedigi bulgusuna ulasmistir. 70 belediyenin faaliyet
raporlarini igerik analizine tabi tutan Demirbas (2010: 306) ise belediyelerin
performans bilgilerine yer verme acisindan basari diizeyinin %38,8 oldugunu
bulmustur. i|gi|i calismada be|ediye|erin, performqns sonuclari tablosuna yer
verme acisindan %26,6; performans sonuglarini degerlendirme agisindan %21,1;
performans bilgi sistemini degerlendirme agisindan ise %15,7 gibi disik dijzeyde
basari gosterdikleri ifade edilmistir.

Gorildigu gibi Sayistay denefcileri tarafindan yapilan tespitler daha
ayrintihdir ve mevcut literatirle benzerdir. Sorunlarin 8-10 yildir benzer
oldugu dusinildiginde belediyelerin sorunlarin ¢6ziimiinde yeterince basarils
olamadiklari sonucu karsimiza gikmaktadir. Bu nedenle Sayistayin performans
denetim bulgularinin belediyeler tarafindan ne kadar dikkate alinacagr sorusu
hemen akla gelmektedir. Bu konuda denetim raporlarindaki bulgularin bize
bazi ipuglarini verdigi belirtilebilir. Bilindigi gibi denetim raporunda bir denetim
bulgusu ifade edildikten sonra kamu idaresinin bulguya verdigi cevap belirtilmekte
ve sonrasinda da denetcinin bu cevaba istinaden ulastg sonug belirtilmektedir.
40 belediyenin denetim bulgularina verdikleri cevaplar incelendiginde genellikle
belediyelerin  Sayistay denetcilerinin  belirttikleri sorunlari  ciddiye aldiklar
ve sonraki dénemlerde bunlari dizeltmeyi tachhiit ettikleri gorilmektedir.
Ornegin bazi belediyeler “yirirlikie bulunan mevzuat hikimleri uyarinca
islem yapilacagindan”, “bulgu kapsamina alinan konularda gerekli dikkat ve
dzenin gosterileceginden” ya da “bu tiir eksiklik ve aksakliklara bundan sonra
yer verilmeyeceginden” sz etmektedirler. Hatta bazi belediyelerin “tespit edilen
bulgular titizlikle incelenerek tim birimlerin bilgilendirildigini” ya da “yeni
hazirlanan stratejik planda bulguda yer alan sorunlarin olmadigini” ifade etmesi
oldukca olumludur.

Her ne kadar mevzuatimizda performans denetimlerinin mali ve hukuki
sonug dogurmayacag belirtilmisse de kamu idarelerinin Sayistaya ve TBMM'ye
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karsi hesap verme yukimliliklerinin oldugu, bu nedenle Sayistayin denetim
bulgularina itibar etmeleri gerektigi belirtilmelidir. Denetim raporlarinda da
denetciler, bulgulardaki sorunlarin bir sonraki yilda yapilacak denetimlerde
izlenecegini 6nemle ifade etmektedir. Bu nedenle diizeltilmeyen hata ve eksiklikler
miiteakip denetimlerde ele alinacak konular arasinda olacak, bu husus da denetim
raporlarindaki dnerilerin dikkate alinmasi agisindan itici bir giic olusturabilecekir.

Ayrica bu makalede tarhisiimamakla  birlikle  Sayistayda  kurumsal
performans denetiminin gelistirilmesi yniinde ¢alismalarin devam eftirilmesi
de gereklidir (Yilmaz, 2014: 363). Ozellikle performans denetiminin dizenlilik
denetimleri ile birlikte yiritilmesi, tim denetim ekiplerinin her iki denetim tiri ile
ilgili bilgi dizeyinin artinlmasini gerekli kilmaktadir.

SONUC

Bu calismada Sayistay denetcileri tarafindan belediyelerde yiritiilen
performans denetimlerinden elde edilen bulgular analiz edilmis ve PEB sisteminde
‘denetci gdziyle’ yasanan sorunlar ortaya konmustur. Denetimler sonucunda PEB
sisteminin yerlesmesi ve islerlik kazanmasi hususunda belediyelerde ciddi sorunlar
yasandigi gérilmistir. Bu sorunlarin 8-10 yildir karsilasilan benzer sorunlar
olmasi ise sorunlarin dizeltilmesi konusunda siiphe dogurmaktadir.

Oncelikle PEB sisteminde Sayistay performans denetiminin énemli bir 6ge
oldugunu bir kez daha belirtmek gereklidir. Bu nedenle denetim raporlarinda
yapilan tespitler ve getirilen Sneriler oldukg¢a degerlidir. Sayistayin her yil
yapacadi performans denetimlerinde sorunlu alanlari tekrar denetleyecegi ve
belediyelerin bulgulara verdikleri cevaplarin genelde olumlu oldugu bir arada
degerlendirildiginde denetimlerin sorunlarin azaltlmasinda faydali  olacag
sdylenebilir. Ancak performans denetiminde basarinin, sadece denetimi yapan
birimlere bagli olmasi mimkin degildir. Bu nedenle PEB sisteminde &nemli
aktdrler olan Maliye Bakanhg, Kalkinma Bakanhigi ve (belediyeler &zelinde)
icisleri Bakanhigr gibi diizenleme yapma yetkisi olan kurumlarin destegi ve isbirligi
de dnemli bir etkendir. Vatandaslarin belediye kararlarina katilimi, belediye
faaliyetleri konusunda duyarli olmalari ve &dedikleri vergilerin hesabini sorma
bilincinde olmalari da performans denetiminin PEB sistemine katki dizeyini

arhiracaktr,
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TURK iDARi YAPILANMA GELENEGINDE SIRA DISI BiR
KAMU PERSONEL REJiMi: KALKINMA AJANSLARI ORNEGI

A SUI GENERIS PUBLIC PERSONNEL REGIME IN TURKISH
ADMINISTRATIVE TRADITION: EXAMPLE OF REGIONAL
DEVELOPMENT AGENCIES

Ahmet EFE’

6z

Bitcesinin tamami merkezi hikimet ile yerel dizeydeki kamu kurum ve
kuruluslarindan gelen tahsisatiardan olusan, kamu yarari ve kamu hizmeti amaciyla kanunla
kurulan ve y&netim kurulu baskanligini devletin ve hiskiimetin temsilcisi olan valilerin yaphg
kalkinma ajanslarinin (KA) birer kamu tiizel kisiligi oldugunda siiphe bulunmamaktadir.
Ancak genel sekreterine kadar tim personelinin birer isci olmasina karsin idari hukuk
kapsaminda sayilabilecek bir takim diizenlemelerin yapilmis olmasi, KA personel rejimini
sira disi yapmustir. Mali ve sosyal haklarinin Yisksek Planlama Kurulu Karari, yonetim kuruly
karari, 666 sayili KHK, 6495 sayili Kanun, yargr kararlari ve toplu is hukuku kapsaminda
belirflenmesinde karmasa ve esitsizliklerin s6z konusu olabildigi tespit edilmisti. COSO
ve COBIT-5 modellerinin de kullanildig coklu kék neden analizleri, KA hukuki statiisi ile
personel rejimini tesis eden mevzuat incelemesi ile yarg: igtihatlar cercevesinde yapilan
degerlendirmeler sonucunda arastrma hipotezi dogrulanmis ve mevcut sorunlarin ancak,
KA personelinin ya tamamen memur rejimine gesmeleriyle ya da toplu is sézlesmeleriyle
taraflarin karsilikl iradelerine birakilmasiyla  ¢éziimlenebilecegi anlasilmis ve ikinci
secenegin en dogru ve KA misyonuna hizmet edebilecek nitelikte oldugu tespit edilmistir.

Anahtar Kelimeler: Kalkinma Ajanslari, Toplu is Sézlesmeleri, Kamu Personel
Rejimi, Esitsizlik, Kamu Tiizel Kisiligi.

ABSTRACT

It is evident that the regional development agencies (KA) whose budget is fully
composed of governmental appropriations from both central and local authorities, whose
objectives are set with legislation as public service and common good and whose head
of administrative boards are governors that are both representative of state and central
government are governmental legal entities. However, although all of their staffs including
secrefary general are in the statute of public workers regime, due to some regulations done
under the administrative statute of law regarding payments, assignments and processes of
the staff, the personnel regime of the agencies became sui generis amongst governmental
entities. It is found that there exist a turmoil and inequality in definition of financial and

Dr., CISA, ic Denetim Yetkilisi, Ankara Kalkinma Ajansi, aefe@ankaraka.org.tr
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social rights of the staff as a result of different conflicting regulations such as High Planning
Board Decisions, administrative board decisions, legislations of 666 and 9465 numbered,
judicial decrees and collective bargaining agreements. In this study with an approach of
a comprehensive analytical research using different models such as COSO and COBIT-5,
andlysis of related legislation on the legal status and staff regime of KA and pertinent
judicial law, we have found that from two options offered for the solution the most viable
one is fo let all KA define financial and social rights of staff in the process of collective
bargaining agreements in full.

Keywords: Development Agencies, Collective Bargaining Agreements, Public
Personnel Regime, Inequality, Legal Entity.

GiRiS

Kiresel egilimler ve AB miktesebatinin gerekleri 1siginda, Tirkiye
agisindan geleneksel planciliktan vazgegilerek yerel, sivil, 5zel, akademi ve kamu
sektdrinin ydnetisimine dayanan bélgesel kaynaklarin potansiyel ve dinamiklere
gore belirlenecek dnceliklere tahsisini esas alan yeni plancilik kiltir, kalkinma
ajanslar (KA) ile bélgesel kalkinmaciliga yansitlmistr. Bu yansimalarin teorik
temelleri yeni kamu y&netimi teorisi, post-modernizm, neo-liberalizm ve bundan
beslenen ydnetisim teorisidir. Artik yenidiinya diizeninde pozitivizmin Griini olan
mutlakiyetci ve merkeziyetci yaklasimlar ile tek tipci modernist yonetim kiltiri
terk edilerek bolgesel dnceliklere gore ve yerel ihtiyaglara gére bir yapilanma
ve plancilik anlayisi kategorik olarak yerlesmeye baslamishr. Bu ayni zamanda
islem maliyetleri kuraminin bir geregi olarak bisyik bitce agiklarina yol agan
devletin gok yonli ve cok parametreli islerinin maddi kiilfetini transfer etme ve
bir nevi kaynaklari etkin, verimli ve ekonomik kullanma yaklasimindan da
kaynaklanmaktadir.

Avrupa Komisyonunda da bélgesel uygulamalar ve yerel programlar
icin DG-Regio adinda bir genel midirlik mevcut olup bu kurum &zellikle
bolgesel dinamikler ile yerel potansiyellerin giclendirilmesi icin kaynak transferi
saglamaya ¢alismaktadir. Bu amagla AB ilkelerinde yiizlerce bélgesel program
baslatlmistir'. Bu kapsamdaki AB programlarina kahlim siireci baslamis olup KA
akreditasyonundan sonra bu alandaki hibelerden Tirkiye de yararlanabilecektir.

Tirkiye’'de 2006 yilinda “yénetisim” paradigmasi izerine kurgulanan
KA, AB ilerleme raporlarindaki tespit ve énerilere uygun bir sekilde 5449 sayili
Kurulus Kanunu ile ortaya gikmis olmakla birlikte pek gok gelismis ilkede yaygin

' Genis bilgi igin bkz:http://ec.europa.eu/regional_policy/en/atlas/programmes?search=
1&keywords=&periodld=3&country Code=ALL&regionld=ALL&objectiveld=ALL&Objectiveld=ALL
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olarak kullanilan bélgesel gelisme ve sosyal-ekonomik dinamiklerin verimli bir
sekilde harekete gecirilmesine olanak tanimayr amag edinen kiigik lgekli kamu
kurumlaridir. Bu kurumlar, 5 yilda bir hazirlanan merkezi planciligin daha makro,
ilkesel dizeyde stratejik ve ulusal &lcekte temel dncelikleri belirlerken bunlara
uygun bir sekilde bolgesel dizeydeki ihtiyaglar, paydaslarin katlimi, aktsrlerin
elbirligine ve bolgesel kaynaklarin da seferberligine dayanan yeni bir bélgesel
plancilik yaklasiminin uygulamaya yansitlmasi noktasinda kilit rol istlenmislerdir.

Avrupa’da pek ok iilkede meveut olan kalkinma ajanslar farkli sekillerde
yapilandirimislardir. ingiltere’de 2012 yilinda kapatldiklar gibi, italya érneginde
oldugu gibi iilke capinda sayilari 224’ erisen ajans yapilanmalarinin oldugu da
sdylenmektedir (Ozen, 2005: 4). Asagidaki tabloda AB tlkelerindeki ajanslarin
farkli statileri gérilmektedir. Bu tablodan da anlasilacag Gizere, kamu sirketi, vakif,
limited sirket, 6zerk 6rgiit ve belediye girisimi seklindeki KA yasal statiilerinden
ajanslarin, merkezi hikimetlerin bir parcasi olmayan ve bisrokraside asli bir isleve
sahip olmayan ihtiyaca gére kurulup kapahlacak diizeyde esnek yapilar seklinde,
piyasa dinamiklerine adapte olabilecek yari 8zel kurumlar olarak yapilandirilmis
oldugu anlasilmaktadir.

Tablo 1. AB Ulkelerindeki Farkli Ajans Yapilari

Ulkeler BRA yasal statiileri

Almanya Yan ozerk kamu sirketler:
Ispanya Ozel hukuka tabi kamu kuruluglar
Fransa Karma ekonomi sirketleri

Belgika Belediyeleraras: ajanslar
Romanya, Danimarka WValkaflar

Cek Cumhuniyeti, Estonya, Slovakya, Polonya Kamu-ozel sektior sirketlen

Isveg Limited girket

Hollanda, Italya, Irlanda, Portekiz Kamu himited sirketlen

Ingiltere Bakanlhk disi kamu kurumu (quango)/ Gzerk érgiit
Litvanya Kar amac: gitmeyen kuruluglar

Kaynak: (Ozen, 2005: 5)'den alinmishr.

Yukaridaki tablodan da anlasilacag iizere, KA yapilanmasi AB iilkelerinde
de farklilasabilse bile kamu hukuku ile 6zel hukuk birlesimiyle esnek nitelikte
kurgulanmis olduklari anlasilmaktadir. Bu farklilasmalar da ilk kurgular Gzerinde
zamanla yapilan degisikliklere dayanmaktadir (Caliskan, 2015).

KA platformlari, genelde iniversite, sanayi, STK, yerel yonetimler ile
mijlki idarelerin ortak ydnetimine dayanan karar mekanizmalarina sahiptirler.

Sayistay Dergisi ® Sayi:100 |
Ocak - Mart 2016

63



Tiirk idari Yapilanma Geleneginde Sira Disi Bir Kamu Personel Rejimi: Kalkinma Ajanslar érnegi

Ayrica, Turkiye'deki bolgesel kalkinma ve KA ile ilgili koordinasyon gérevi olan
Kalkinma Bakanligi’nca (KB), bélgesel kalkinma ile ilgili bilginin ortak bir havuzda
biriktirilerek elektronik imkanlariyla verimli ve etkin bir sekilde y&netilebilmesi
ve izlenerek rapor edilebilmesine olanak saglayacak KAYS adinda bir sistem
kurulmus olup bu sistemin siirekli gelistirilmesine TUBITAK-YTE tarafindan halen
devam edilmektedir.

Diger kamu kurum ve kuruluslarinin kér noktalarina denk gelen sira disi
isleri yapmak zere kurgulanmis olan KA, hukuki statiisii, karar mekanizmalarinin
isleyisi ve personel rejimiyle de esnek bir nitelikte kurgulanmistir. Bu nedenle de
beyaz yakali yiksek nitelikli uzman personelin isci vasfinda, gerektiginde yiksek
Ucret verilebilecek sekilde istihdam edilmesinin yolu agilmak istenmistir.

Ancak, 2006 yilindan itibaren kurulmaya baslanan ve 2010 yilinda 26
adet olarak kuruluslarini tamamlayan ve halen Kalkinma Bakanligi tarafindan
cikarilan  mevzuat giincellemeleriyle bélgesel dizeyde kurulus  amaglar
dogrultusunda faaliyetlerine devam etmesi beklenen KA, zamanla sadece hibe
veren kuruluslar kategorisinde zikredildigi, projelerinin kigik capta kapasite
artislarina yol agmakla birlikte haksiz rekabete yol aghgi, bélgesel potansiyelleri
ortaya ¢ikarmada basarili olmadig, yerel dinamikleri isbirligi ve ortaklik kiltori
ile harekete gecirme istidadini yitirdigi, yonetim ve kalkinma kurullarinin beklenen
islevselligi ortaya koyamadigi, personelin motivasyonunun disitk oldugu, giderek
daha birokratik kurumlar haline geldikleri ve ingiltere’de oldugu gibi aslinda
kapahlmalari gerektigi gibi pek cok olumsuz séylemin de medyada ve bazi
yayinlarda giindeme getirildigi bilinmektedir.

,,..l..

Doktora dizeyinde yapilan bir arastrmada; ajanslarin adeta  “6li
dogduklar” (Yilmaz, 2011: 154) ve dolayisiyla KA'nin beklenen etkinlige
kavusmast igin KA izerindeki merkezi vesayetin ortadan kaldirlmasi ve yeni kamu
yonetimi anlayisina uygun olarak s6z konusu kuruluslara yetki ikamesini yaparak
kurumlari olabildigince idari ve mali acidan 6zerk bir yapiya kavusturmak

gerektigi de dnerilmistir.

KA'nin varlik nedeninin sorgulanmasi ve KA ile ilgili zayfliklarin ve
problemlerin varlig ile ilgili olarak siyasi, birokratik, akademik ve is dinyasindan
olumsuz sdylem ve degerlendirmelerin artmasi Uzerine Cumhurbaskanligs
Makaminca 2012 yili sonunda Devlet Denetleme Kurulu (DDK) gérevlendirilmistir.
Bir yili askin sirede iig vergi mifettisi ve bir Kalkinma Bankasi uzmanindan olusan
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arastirma ve inceleme ihtisas heyeti, yapilan kapsamli calismalar, arastrmalar,
andlizler ve degerlendirmeler sonucunda 830 sayfa olan devasa boyuttaki
Arastirma ve inceleme Raporunda, 43 maddede tespit edilen temel sorunlara
isaret ederek bunlarin gideri|mesi icin bazi dnerilerde bulunmustur.

Bu ¢alismamizda DDK raporuyla tespit edilen sorunlardan kamu personel
rejimi, uygulamalari ve mali-sosyal haklar kapsaminda degerlendirilebilecek olan
hususlar ele alinarak ilgili mevzuat cercevesinde ¢éziimlenmeye calisilmakta ve
¢6zim o&nerisi gelistiriimeye calisiimaktadir.

1. ARASTIRMA YONTEMI

Bu calismada KA sorunlarindan kamu personel rejimiyle ilgili olan
problemlerin cekirdek neden analizi yapilmaktadir. Bu analizde COSO ve COBIT-5
modellerinin mevcut sorunlar Gzerinden ydntemsel yaklasimlarinin karsilastirmali
bir sekilde gorilmesi saglanmaktadir.

Bu calismamizda DDK tarafindan tespit edilen bazi sorunlarin ksk
nedenlerinin tespit edilerek sorun teshisi ve ¢éziim sirecine katkida bulunulmas
amaglanmishr. Bu nedenle de i¢ kontrol sistemi acisindan COSO ile y&netisim
yapilanmasi agisindan da COBIT-5 modeli kapsaminda karsilashrmali olarak
degerlendirmeler yapilmaktadir. Arastirma varsayim ve hipotezimiz COSO
ve COBIT ile ilgili olmamasina ragmen sadece arastirma problemi analizinde
kullanilmislardir. COSO ¢ercevesi genel sistem teorisine uygun bir sekilde bir
kurumun kontrol amaglari ve kontrol bilesenleri olarak bir sistem oldugunu ve
bunlarin tutarl bir sekilde birbirileriyle etkilesimde bulunmalari igin gerekli olan
standartlari ortaya koymaktadir. Bu gergeve ayni zamanda 5018 sayili Kanun’a
tabi tim kamu kurum ve kuruluslarindaki ic denetim birimleri tarafindan uygulanan
denetimlerde esas alinan ic kontrol rehberinin 6ziinii de olusturmaktadir. Bu acidan
mevcut sorunlarin i¢ kontrol sistemi kapsaminda ksk nedenlerinin incelemesi
yapilmaktadir. COBIT cercevesi de 2009 yilindan sonra BDDK tarafindan tim
bankalar ve finans kurumlarinca uygulanmasi zorunlu kilinan i kontrol, siireg
ydnetimi ve bilgi teknolojileri y&netisimini de iceren daha kapsamli bir cercevedir.
Bir hibe dagiim kurumu olarak da bilinen KA sorunlari iizerinde kék neden
andlizleri icin kullaniimasinin andlizin tamlik ve givenilirligini olumlu y&nde
etkileyecegi dustnilmistir.

Arastirmamizda Kalkinma Bakanligr tarafindan hazirlanan eylem planlari
da sadece bilgi olarak verilmektedir. Bu calismamiza dayanak feskil eden temel
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arastirma problemi, “KA personel rejiminin sorunlu olmasi” olarak tespit edilmistir.

Daha sonra KA yapisi, mevzuati, sistemi ve isleyisi agisindan betimleyici
bir arastirma ydntemi uygulanmaktadir. Tirk kamu idari gelenegi icerisindeki
yeri ortaya konulduktan sonra mevcut mevzuattan kaynaklanan sorunlarin nasil
giderilebilecegi izerinde sorun ¢dziici bir arastirma yéntemi de kullaniimaktadir.
llgili mevzuat ve konuyla ilgili Anayasa Mahkemesi, Yargitay ve Danistay ictihatlars
da incelenmekte ve mevcut karmasadan gikarmaya yonelik ¢ézimleyici bir hukuki
tahlil yapiimaktadir.

Yapilan analizlerin gogunda Ankara Kalkinma Ajansi 6zelinde elde edilen
veri ve bilgiler kullanilmaktadir.

Arastirma varsayimlarimiz sunlardir:

1. KA Tirk idari gelenegine uymayan sira disi kamu tiizel kisilikleridir.

2. KA personel rejiminde, is mevzuati ile idari hukuk ig ice girmistir.

3. 666 sayill KHK ve 6495 sayili Kanun sonrasi uygulamalarda esitsizlik
ve huzursuzluklar artmistir.

Arastirma hipotezimiz ise su sekilde olusturulmustur: “KA personelinin mali
ve sosyal haklarinin belirlenmesinin karmasadan kurtarilmast iin ya devlet memuru
olmalari saglanmali ya da isci olarak toplu is sézlesmelerine birakilmalidir.”

2. ARASTIRMA PROBLEMi

DDK tarafindan tespit edilen 43 adet sorundan personel rejimi, iicret ve mali
haklarla ilgili olan dért adedi arashrma problemleri kapsaminda ele alinmistir.
Kalkinma Bakanligina fazla baglilik ve idari vesayet sorunu, iicret ikiligi nedeniyle
motivasyon bozuklugu, emsal olarak isci-memur eslestirmesinin hakkaniyetli
yapilmamasi ve diger kurumlara gére personelin dezavantaijli olmasi gibi temel
basliklar altinda durum asagida analiz edilmektedir.

2.1. Kalkihma Bakanhgina Gereginden Fazla Baghhk ve
idari Vesayet Sorunu

Uygulamada, ydnetim kurullarinin aldigi GS atomasi, gidimli proje,
MDRP, yillik galisma programi vb. gibi pek cok énemli kararin nemli bir kisminin
Kalkinma Bakanhginin onayina bagli olmasi, yénetim kurullarinin karar organi
olma niteligini ve hesap verebilirligini olumsuz etkilemekte, ayrica KA'nin
kurulus felsefesinde yer alan esnek, hizli, katlimer yapinin hayatiyet bulmasini
engelleyebilmektedir (DDK vd., 2014). Normalde yerel aktérlerin ortak katilim
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ve karar sireglerinde kanuni yetkiye dayanilarak isletilmesine dayanan ve idari
acidan yari 8zerk bir nitelik arz edecek sekilde tasarlanan KA personel statiisinde,
zamanla Kalkinma Bakanligiyla ile daha hiyerarsik iliskilerin gelismesinden étiiri
idari vesayetin ve merkezi oforitenin giderek artmasi bir sorun olarak ortaya
ctkmaktadir.

Tablo 2. DDK Tarafindan Tespit Edilen Kalkinma Bakanligina Gereginden
Fazla Baglilik ve idari Vesayet Sorunu icin COSO ve COBIT-5 Degerlendirmesi ve

Eylem Planlar:

DDK &nerisi COSO degerlendirmesi

KB ile KA ayni sistemin parcalari olarak disiiniildiginde COSO
ic kontrol sistemi kontrol bilesenlerinden kontrol ortami ve kontrol
fadliyetleri alanina girmektedir. KA ile KB iliskisinin kurumsal
amaglari zedelemeyecek ve gerekli esnekligi saglayacak sekilde
yoE||m05| gerekir. Ayrica kontrol faaliyetlerinin j]e tespit edilecek
risklerin ydnetimine odaklanacak sekilde yapilandirilmasi gerekir.

Birgok islemin Kalkinma Bakanliginin

onayina bagl olmasi nedeniyle ortaya
cikan biirokratik islem maliyetleri ve
srreglerinin azalhimasi igin gerek
mevzuat gerekse uygulama alaninda
ihtiyac duyulan adimlarin ahlmasi.

COBIT-5 degerlendirmesi

COBIT-5 agisindan bakildiginda KB de bir paydas olarak KA
kurgulanmasinda ihtiyag duyulan diizey chﬁ:r bir rol ve yetki
sahibi olmalidir. Ayrica KA ydnetisim sisteminde KB yer almaktaysa
bunun ydnetim sireclerini icermeyecek sekilde olmasi ve diger
paydaslarin ihtiyaclaryla da uygun olmasi gerekir. Burada
fayda, kaynak ve risk optimizasyonu yapilmamissa sorun olarak
kabul edilir. Yonetisim sirecleriyle iliskili bir sorundur. COBIT-5
modelinin SMDB tablolarinda iliski dizeyleri eklendiginde ve
gerekli mevzuat degisiklikleri ile giclendirildiginde yonetisim
kurgusunu ilgilendiren bu sorunun ¢éziilmesi olanaklidir.

KB Eylem Plan

KA Eylem Plani

6.1 Kalkinma Ajanslar Proje ve
Faaliyet Destekleri Yonetmeligi'nde
Bakanligin onama yetkisine

tabi hususlar gézden gecirilerek
daralhlacakhr.

6.2 Yonetim kurullarinin kararlarinin
Bakanlik¢a onaylanmasina dair
diizenlemelerin haofifletilmesine

kosut olarak ajans performans
degerlendirmesinde ydnetim kurulu
performansi da degerlendirilecektir.

Yok

Kaynak: (DDK vd., 2014)

tarafindan olusturulmustur.

ve (KB-BGYUGM, 2014)'den yararlanarak arastirmac

2.2. Ucret ikiligi Nedeniyle Motivasyon Bozuklugu

isci olarak istihdam edilen bir personelin memur emsalinin alabildigi

Ucretlere endekslenmesi ve onlari gecememesinin kural olarak konulmasinin
Is Kanunu, 6zgir sézlesme ve toplu is sézlesmeleri manhigi cercevesinde kabul
edilebilir olmadigi, mali haklar agisindan memurlari gecemeyen kadrosuz isgi
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olmak ve diger yandan 15.01.2012 tarihinden nce baslayanlardan daha disik
icret almak zorunda kalmanin personel nezdinde motivasyon dusukligi ve
hosnutsuzluk dogurdugu tespit edilmistir (DDK vd., 2014). Ucret ikiligi, KA personel
rejiminin farkli olmasina ragmen devlet memuru rejimine cekme tesebbislerinden
dolayr meydana gelmistir. Esit ise esit Gicret gerekgesiyle cikarilmis olan 666 sayili
KHK ve daha sonra 6495 sayili Kanun uygulamalar 15.01.2012'den énce ve
sonra baslayanlar diye iki farkli Gicret rejimi dogurmustur. Bu da bir sorun olarak
DDK tarafindan tespit edilmistir.

Tablo 3. DDK Tarafindan Tespit Edilen Ucret ikiligi Nedeniyle Motivasyon
Bozuklugu Sorunu icin COSO ve COBIT-5 Degerlendirmesi ve Eylem Planlar:

DDK &nerisi COSO degerlendirmesi

Ajans personeline emsal alinan COSO ig kontrol sistemi kontrol bilesenlerinden kontrol ortami
kadronun hangi derece ve alanina girmektedir. Is hukukuna tabi olan ve memur olmayan
kademesinden tcret ddenecegini ersonelin memur Ucretlerine endekslenmesi yapisal anlomda
Kalkinma Bakanliginin, Devlet Personel Eir zdfiyete yol achgi gibi eski ve yeni personerqrasmdaki Ucret
Baskanligi ve Maliye Bakanligr ile ikiligi c}; is barisini ve motivasyonu olumsuz etkileyen sorunlar
birlikte calisarak belirlemesi arasinda sayilir.

COBIT-5 degerlendirmesi

COBIT-5 Yénetisim sirecleriyle iliskilidir. ikili uygulamalar
personel motivasyonunu ve is barisini olumsuz sekilde etkiler.
Bunlarin kaldinlmasi saglanmalidir. Aksi durumda belirli bir
tarihten dnce veya sonra girenler seklindeki yaklasimlar KA
ve personel ihtiyaclarini karsilayabilecek nitelikte degildir. Bu
nedenle de topKJ sézlesmelere tim personelin dahil edilerek
tamamen esnek bir yapiya gegilmesi, ydnetisim paradigmasiyla
da uyumlu olup, mevcut sorunu ¢dzebilecek bir potansiyel
gostermektedir.

KB Eylem Plani KA Eylem Plan:

27.1 Bu konuda 3/4/2014'te Yok
Kalkinma Bakanhgi, Maliye Bakanhg

Snetici ve yetkilileri ile ajans birim
Eoskonl ve uzmanlarinin katilimi ile
bir calisma gerceklestirilmistir. Maliye
Bakanhiginca Kamu Harcama ve
Muhasebe Bilisim Sistemi ajanslarin
kullanima agilarak Gcret hesaplarinin
sistem Gzerinden yapilmasi
saglanacakhr.

Kaynak: (DDK vd., 2014) ve (KB-BGYUGM, 2014)'den yararlanarck arastrmaci
tarafindan o|u§turu|mustur.

2.3. Emsal Olarak isci-Memur Eslestirmesinin Hakkaniyetli
Yapilmamasi

Ajanslarda destek personelinin kamu kurum ve kuruluslarindaki hizmetliye
emsal tutulmasinda oldugu gibi ic denetci de emsal belirlemede kurumda kendi
esitlerinin altina distrilmistir. Kamu kurumlarinda 10 yillik denetim tecribesi
ve dil bilgisi gerektiren KA i¢ denetci pozisyonuna, gdrev alani olarak bir birim
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tarafindan icra edilmesi mimkiin olan ve kamu ic denetim mevzuahna gére ig
denetim galismalarini yiritmesi beklenen bir gérev ve sorumluluk yisklenmistir.
Ancak emsal uygulamasinda bir isci olan KA i¢ denetcisinin kamu kurumundaki
ic denefcinin mali haklarini gecememesi ve hig tecrilbe sart olmayan ve YPK
mevzuatinda denk gérevler olarak belirlenmis olan ajanstaki bir birim baskani
arasinda %20 civarinda i denetci aleyhine fark olusmasi nedeniyle ic denetgilerin
de ajanstaki pozisyonlari ve is yiki dikkate alinmadan memur i denetginin, mali
haklarinin altinda iicret almasinin hakkaniyetli bir emsal uvygulamasi olmadig:
tespit edilmistir. Isci personel rejimi ile memur rejimleri tamamen farkli personel
rejimleri olup mali ve sosyal haklar ile calisma esaslari da farklilik géstermektedir.
Hukuki stati farklihgini da doguran bu personel rejim farkliligi sonradan yapilan
dizenlemelerle icinden ¢ikilamaz bir hale gelmistir. Stati ve galisma esaslari
olarak isci olduklari halde mali ve sosyal haklar agisindan memur emsali gibi
uygulamalar hakkaniyetli ve hukuk mantigina uyan uygulamalar degildir. Anayasa
hukuku acisindan da sakincalidir.

Tablo 4. DDK Tarafindan Tespit Edilen Emsal Olarak isci-Memur
Eslestirmesinin Hakkaniyetli Yapilmamasi Sorunu icin COSO ve COBIT-5

Degerlendirmesi ve Eylem Planlari

DDK &nerisi COSO degerlendirmesi

Kalkinma Bakanhiginca gerekli girisimlerde
bulunularak emsal kadro tespitinin
yapilmakta olan gérevlerle uyumlu sekilde
yeniden belirlenmesi

COSO i kontrol sistemi kontrol bilesenlerinden kontrol
ortami alanina girmektedir. Ozellikle ic denetci ile destek
personelinin emsalinin tespitinden daha fazla magduriyetlerin
yasanmasi bir kontrol zatiyeti olarak degerlendirilebii/in

COBIT-5 degerlendirmesi

COBIT-5 Yénetisim sirecleriyle iliskilidir. Emsal uygulamasi
KA ihtiyaglarina cevap vermemektedir. Uygulamasi gereken
personel yetkinlikleri ile performans degerlendirmelerinin
yapilmasina da olanak tanimamaktadir.  Adil  olmayan
uygulamalarin galisma barisini ve motivasyonu bozmasi
bir yana personel ile yasanan davalar da is verimliligi ve
ekip dinamigini zedeféyecektir. Bu nedenle de ydnetisim
poradif;masnyb uyumlu olarak toplu is gdrismeleri yoluyla
¢dziimlenmesi gerekir.

KB Eylem Plam

KA Eylem Plam

2012/3739 sayih Bakanlar Kurulu
kararinda destek personel icin durumlarina
uygun (arsiv memuru, sef gicbi) pozisyonlar
belirlenmistir. Emsal kadro tespitinin yerinde
oldugu degerlendirilmekle beraber yiksek
vc15|ﬂql olan bu personelin durumlarinin
iyilestirilmesine dair talepler gindemde
tutulacaktr.

Yok

Kaynak: (DDK vd., 2014) ve (KB-BGYUGM, 2014)den yararlanarak

olusturulmustur.

arastirmaci  tarafindan
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2.4. Diger Kurumlara Gore Personelin Dezavantajli Olmas:

Ucret agisindan  kamudaki emsal personelin aldigi Gcreti asamama
seklindeki uygulamaya karsilik, ajans calisanlarinin kamuda ¢alisan emsallerine
oranla dezavantajli bulundugu hususlarin devam etmesi, personel rejimindeki
mevcut durumun baslangictaki tasarimdan tamamen farklilasmasi, ajanslarin
cazip bir kurum olmaktan ziyade dezavantajli ve tercih edilmeyen bir kurum olmasi
sonucunu dogurmustur (DDK vd., 2014). Diger kamu kurum ve kuruluslarindaki
personel 40 saat ¢alismasina ragmen KA personelinin 45 saat galismak zorunda
olmasi, yurt disi egitim ydnetmeliginden yararlanmamasi, lojman, yemek ve
servis gibi diizenlemelerinin olmamasi, is giivencesi ve sosyal giivenlik agisindan
memura gdre dezavantajli olmasi gibi hususlar DDK tarafindan sorun olarak
tespit edilmistir.
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Tablo 5. DDK Tarafindan Tespit Edilen Diger Kurumlara Gére
Personelin Dezavantajli Olmasi Sorunu icin COSO ve COBIT-5

Degerlendirmesi ve Eylem Planlar

DDK onerisi

COSO degerlendirmesi

KA kurulusundaki temel felsefe ve insan kaynaklari
rejimi goz Uninde bulundurularak, personel rejimi ve
tcret politikasinin ciddi sekilde analiz edilmesi, ajans
personelinin statisinin sadece Ucretler agisindan degil
tom ydnleri ile kamuda ¢alisan emsalleri ile uyumlu hale
getirilmesi veya kurulus felsefesine uygun bir sistemin
olusturulmasi

COSOQ i kontrol sistemi kontrol bilesenlerinden
kontrol ortami alanina girmektedir. Personelin
diger kurumlara gére daha dezavantail
olmasi yeni is arayislarini ve is sijrederinc]e
kontrol

verimsizligi  tetiklediginden  dolay:
ortamini ~ olumsuz ~  etkileyen ~ sorunlar
kategorisinde  degerlendirilebili.  Ayrica

personelin toplu is sézlesmesi yoluyla ¢dzim
arayisinda bulunarak sendikalasmasi da farkl
riskleri gindeme getirmektedir.

COBIT-5 degerlendirmesi

COBIT-5  Yonetisim  siregleriyle iliskilidir.
Bir ic paydas olarak personel ihtiyaclarinin
e'rkin|i|5)|eri ve isin niteligine  gore
Kcrsﬂanmoma& durumunda KA ﬁwﬁyadormm
da yiksek bir personel devir hizindan dolay:
karsilanmasi giclesecektir. Bélgesel kalkinma
dncelikleri ve yerel potansiyellerin  ortaya
cikarilmasi gibi 6nemli gérev alanlar dikkate
alinarak dengesizliklerin giderilmesi gerekir.
YK'nin  toplu  sézlesme ~ yapmaya  yetkili
olmasi ve dezavantajli olunan ~hususlarin
toplu sdzlesme kapsamina alinarak kolayca
coziilebilmesi gerekir.

KB Eylem Plam

KA Eylem Plam

Ajanslar  kurulurken tasarlanmis ideal personel rejimi
5449 sayili Kanun ile hayata gegirilmis ve ajans personeli
icin kamuda calisan person§|e gore daha fazla Gcret
almasi 6ngdrilmisti. Kanun’un 18. maddesi ile icret ve
gindelik ile diger mali ve sosyal haklarin belirlenmesi
Yiksek Planlama Kurulu karorlqu tespit edilen alt ve ust
limitleri gecmemek Uzere ydnetim kuruluna birakilmishr.
666 sayili KHK ve 6495 sayili Kanun sonrasi ajans
persone?il icin emsal kadro diizenlemesi yapilmis, kamuda
calisan emsalleri belirlenmis ve bu dUzenEmder sonrasi
ise baslayan personel icin “Basbakanlik uzmanlarina
mevzuatinda kadrosuna bagli olarak mali haklar ile
sosyal hak ve yardimlar kapsaminda yapilmasi 8ngérilen
&demelerin bir aylik toplam net tutarini gecemez” hikmii
getirilmistir. Bu durum cﬁ} ikili bir Gicret sistemini getirmistir.
Emsal kadroya taninan dogum, lim, giyecek, yiyecek
yardimi gibi 6demeler de kalkinma ajanslarinda ¢alisan
personel icin gecerlidir. 28/05/2014 tarihli YPK Karari
ile bu husus acikliga kavusturulmustur. 29.1 5449 sayili
Kanun’da ajans personelinin mali ve sosyal haklari icin
3ngdrilmis  sistemin  devami 6ngé’>rii|ebi{ecekﬁr. Ancak
bu husus 15/02/2012 tarihinden sonra istihdam edilmis
personel bakimindan Kanun degisikligi ile mimkin
olacaktr. 29.2 Bir 6nceki tedbirin  uygulamasinin
mimkiin olmamasi halinde kapsamli ve kariyer uzmanlig:
temelinde bir personel rejimi dizenlemesi alternatif
olarak gelistirilecektir. 29.3 Kalkinma Ajanslari Personel
Yénetmeligi‘'ndeki  calisma  sirelerine iliskin hikimler
gbzden gegirilecektir.

Yok

Kaynak: (DDK vd., 2014) ve (KB-BGYUGM, 2014)den yararlanarak

olusturulmustur.

arashrmaci tarafindan
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3. HUKUKi STATU VE PERSONEL REJIMIYLE ILGiLi MEVZUAT

KA bir kamu tizel kisisi olmasina ragmen, diger kamu kurum ve
kuruluslarinin tabi  olduklar usullere tabi olmamalarindan dolayr mevzuat
tarafindan belirlenmemis konularda 6zel hukuk hikiimlerine tabi olmasi gerektigi
Kanun'da da ifade edilmistir. Asagida, KA'nin hukuki durumu, karar yapisi
ve personel rejiminin diger kamu kurum ve kuruluslarindan farkli olarak esnek
bir sekilde belirlendigi ortaya konulmaktadir. Yapilan degerlendirmelerden
de anlasilacagr iizere, KA personel rejimi ve hukuki statisii kanun metinlerine
dayanmakia ancak Personel Yonetmeligi disindaki diger ikincil mevzuatta bu
hususlarla ilgili herhangi bir hiskim yer almamaktadir.

3.1. Kurulus Kanunu (5449)

Resmi Gazete’de 08.02.2006 tarihinde yayimlanarak yirirlige giren
5449 sayili Kanun, KA'nin kurulusunu yopmakta ve temel esaslarini ortaya
koymaktadir. Buna gére KA Diizey-2 (NUTS-II) siniflandirmasindaki bélge esasina
gore olusturulacak tiizel kisiligi haiz, kamu-6zel-STK y&netisimi modeline dayanan
yerel potansiyelleri ortaya ¢ikarmak, bdlgesel dinamikleri harekete gecirmek
ve bolgeler arasi gelismislik farklarini azaltmak amaciyla kurulan kurumlardir.
Kanun, sadece mali kaynaklari ile tabi oldugu mevzuat cergevesini cizerek
kurumsal amaglar, yénetim ve kalkinma kurullari, genel sekreterlik ve i denetcinin
gorev ve yetkilerini saymakta yatirim destek ofisleri disinda ajanslarda kurulacak
birimlerin nitelik ve niceliginden bahsetmemektedir (TBMM, 2006b).

5018 sayilh Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunu ile 4734 Kamu
lhale Kanunu gibi genel hiskimlere tabi olmayacagr belirtildigi halde Kanun’ca
belirlenen bagimsiz dis denetimin yani sira Sayistay denetimine tabi olmadig
hususu 6zellikle belirtilmemis oldugundan dolayr Sayistay denetimi kapsamina
daha sonra alinmishr. Kurulus asamasinda éngérilmemis olan Sayistay denetimi
ile birlikte ayni konulari bir daha denetleyen bagimsiz denetim de hizmet alimi
yoluyla yaphrilmaya devam edilmektedir.

Kanun’un gerekgesinde (TBMM, 2006) bahsedildigi Uzere; daha &nce
merkezden dagihlan kamu hibelerinin ve tesviklerin artik yerel akidrlerin
ihtiyaglar ve kararlart dogrultusunda bélgenin  6ncelikleri ve potansiyelleri
dikkate alinarak bolgesel dizeyde tahsis edilmesi gerektigi fikrinden hareketle,
Kalkinma Bakanligi bu siirecte genel koordinasyon ve ortak sorunlari ¢éziime
kavusturmak ve merkezden yapilacak tahsisatlar ile yillik faaliyet raporlarina gére
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mevzuatta gerekli degisiklikleri yapmak ve Ajanslara tavsiyelerde bulunmakla
gorevlendirilmistir.

Dolayisiyla 3046 sayil Teskilatlanma Kanunu’ndaki bagl, ilgili veya iliskili
kurulus olup olmadigr hususu da belirtilmediginden ajanslarin Bakanlikla ne tiir bir
baglilik ve iliski diizeyinin mevcut oldugu tam siniflandinlamamaktadir. Kanun'la
belirtimeyen diger hususlar ise alt mevzuata birakilmaktadir.

Ajanslarda ¢alisanlarin tabi olacag personel rejimi olarak da “isci”
statiisi benimsenmistir. Buna gére Ajanslar, genel sekreter dahil olmak izere
i§ Kanunu hikimlerine uygun bir sekilde alacaklar elemanlarla is s6zlesmesi
imzalayacaklardir. Mali haklari da Yiksek Planlama Kurulu tarafindan belirlenecek
limitler cercevesinde Yoénetim Kurullari tarafindan belirlenecekti. Ancak daha
sonra 666 sayili KHK ve ardindan 6495 sayili Kanun ile KA personelinin emsali
devlet memurlarinin kadrolarina bagl net aylik édemelerinin Gzerinde maas
alomayacag kararlashrilmistr. Bu sayede isgi statisinde kalmalari ancak her
halikarda memurlarin 8zlik haklarini gegmemeleri kriteri getirilerek daha énce
nispeten memurlara gére yiksek maas alan kalkinma ajansi galisanlari yeni
durumda dezavantaijli hale gelmistir. Bu sebeple kamu kurum ve kuruluslarinda
memur kadrolarina gegmeye calisan personel sayisi artmis ve KA yiiksek personel
sirkilasyonuna sahip kurumlar haline gelmistir.

3.2. Bakanlar Kurulu Kararlan

Kanun’un verdigi yetkiyle ¢ikarlan bu kararlar, 2006/10550 (BKK,
2006/10550 sayili Bazi Diizey 2 Bolgelerinde Kalkinma Ajanslari Kurulmasina
Dair Bakanlar Kurulu Karari, 2006), 2008/14306 (BKK, 2008), 2009/15236
(BKK, 2009), 2011/2168 (BKK, 2011) ve 2013/4748 (BKK, 2013) sayih olup,
dizey 2 bolgeleri esasina gére KA'yr peyderpey kuran, biitce tahsisatlarini
belirleyen, calisma usul ve esaslarini tesis eden ve KK asil ve yedek Uyelerini
belirleyen kararlardir. 2006 yilinda izmir ve Cukurova (Adana ve Mersin) KA'yla
baslayan kurulus siirecinde Ajanslar peyderpey kurulmus ve 2010 yilinda Ankara
Kalkinma Ajansi (ANKA) ile 26 kalkinma ajansinin kuruluslari tamamlanmistir.

3.3. Yiiksek Planlama Kurulu (YPK) Kararlan

YPK Kararlari 2006/59, 2008/11, 2009/8, 2009/24, 2011/3,
2011/44 ve 2014/8 sayili olup, 5449 sayil Kanun’un verdigi yetkiye dayanilarak
Ajanslarda calisan personelin mali ve sosyal haklarini belillemek amaciyla
cikarilmis dizenleyici idari islemlerdir. Bu diizenlemeler, 5449 sayili Kanun’un
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18 inci maddesindeki “Genel sekreter ve diger personelin iicret ve giindelikleri ile
diger mali ve sosyal haklari Yiksek Planloma Kurulu karariyla tespit edilen alt ve
ist limitleri gecmemek iizere yénetim kurulunca belirlenir” ifadesinde verilen yetki
ve géreve dayanmaktadir. ilk alti YPK karari belirli limitler déhilinde YK tarafindan
belirlenebilecek icretleri tayin ederken 2014/8 sayili son YPK kararinda 666 KHK
ve 6495 sayili Kanun kapsaminda yapilan emsal memur uygulamasi paralelinde
sinirlandirici bir uygulamanin benimsendigi anlasilmaktadir.

3.4. Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik

ki defa cikarilmis olan bu Yénetmelik, KA isleyisini, birimlerin calisma
esaslarini, gérevlerini, yetkilerini, toplantlarini, raporlama sekillerini vb. gibi
idari konulari diizenlemektedir. ilk yonetmeligin pek cok maddesi AYM tarafindan
iptal edildiginden daha sonra BKK ekinde yeni bir ydnetmelik gikarilmis ve ilk
yonetmeligin geriye kalan kismi da asagida belirtilecek olan YDO yénetmeligince

tamamen yirirlikten kaldirlmishr.

Bu Yonetmelik'in yaklasimi klasik yaklasim olup sadece gérev alanlarinin
ve sorumluluklarin belirtiimesi ve bir takim st sireclerin ana hatlarinin ifade
edilmesiyle yetinilmektedir. Yonetmelik'te KA birimlerden bahsedilmemektedir.
Ancak Kanun’la belirlenmis olan kurullar, genel sekreterlik ve i¢ denetci ile yatirm
destek ofisinden bahsetmektedir. Birimlere ait olan calisma usulleri ise Destek

Yoénetim Kilavuzunda yer almistir.
3.5. Denetim Yonetmeligi

03.08.2009 tarihli ve 27308 sayili Resmi Gazete’ de yayimlanan “KA
Denetim Yonetmeligi”, KA'nin i¢ ve dis denetimi ile mali yonetim yeterligine iliskin
standartlar ile usul ve esaslari belirlemektedir. Otuz madde ve iic gegici maddeden
olusan Yénetmelik'te, 22.12.2009 tarihli ve 27440 sayili Resmi Gazete’ de ve
11.12.2010 tarihli ve 27782 sayili Resmi Gazete’ de yayimlanan iki adet KA
Denetim Yonetmeligi'nde Degisiklik Yapan Yénetmelik ile bazi degisiklikler
yapilmistir.

Bu Yonetmelik, KA denetim sekillerini, usullerini ve yetkilerini belirlemektedir.
Buna gore ic denetim, dis denetim ve mali yeterlilik denetimi seklinde U¢ tarz
denetim sistemi kurgulanmis olup, herhangi bir standarda referans vermeden
hangi kriterlere gére ayirm yapildigi ile denetim fonksiyonlari arasindaki kesin

gizgilerin de konulmadig, belirsiz birakilmis oldugu anlasilmaktadir.
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3.6. Biitce ve Muhasebe Yonetmeligi

28.09.2006 tarihli ve 26303 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan “KA Bitce
ve Muhasebe Yoénetmeligi”, KA'nin bitcelerinin hazirlanmasi ve uygulanmast,
mali kaynaklarinin yénetilmesi ve kontroli, hesap ve kayitlarin tutulmasi ve
raporlanmasiylailgili is ve islemlerin yiiritilmesinde gérevli olan ajans personelinin
gorey, yetki ve sorumluluklarina iliskin usul ve esaslari belirlemektedir. Doksan sekiz
madde ve iki gegici maddeden olusan KA Biite ve Muhasebe Yonetmeligi'nin
28. maddesine, 11.12.2010 ve 27782 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan “KA
Biitce ve Muhasebe Yénetmeligi’'nde Degisiklik Yapilmasina Dair Yonetmelik” ile

bir fikra daha eklenmistir.

Bu yodnetmelik de fazlasiyla kazuistik bir ydntem takip ederek tek
diizen muhasebe sistemi ve 5018 sayili Mali Kontrol Kanunu temel esaslarinin

uygulanmaya calisilmasini temin etmektedir.
3.7. Proje ve Faaliyet Destekleme Yonetmeligi (PFDY)
08.11.2008 tarihli ve 27048 sayili Resmi Gazete’ de yayimlanan “KA

Proje ve Faaliyet Destekleme Yonetmeligi”, KA'nin saglayacagdr proje ve faaliyet
destekleri ile ilgili is ve islemlerin usul ve esaslarini, bunlardan yararlanma ilke ve
kurallarini diizenlemektedir. Elli madde ve dért gecici maddeden olusan mezkor
Yénetmelikte, 31.12.2010 tarihli ve 27802 sayili, 16.11.2011 tarihli ve 28114
sayil ve 20.06.2013 tarihli ve 28683 sayili Resmi Gazete’ de yayimlanan i adet
KA Proje ve Faaliyet Destekleme Yonetmeligi’'nde Degisiklik Yapan Yonetmelik ile
bazi degisiklikler yapilmistir.

3.8. Personel Yonetmeligi

25.07.2006 tarihli ve 26239 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan “KA
Personel Yonetmeligi”, is mevzuah hikimlerine gére belirsiz sireli hizmet akdine
bagl olarak istihdam edilecek olan personelin hak ve yiskimliloklerini tespit
etmektedir. Bu Yonetmelik, Kanun’la belirlenen KA personel rejimine gére ise
alinma sekilleri, uyulmasi gereken hiskiimler ve personelin hak ve yikimliliklerini
ihdas etmektedir. Bu Yénetmelik'te bile birim isimlerinden ve birim baskanligindan
bahsedilmemesi dikkat cekicidir. Bu hususlar asagida incelenecegi iizere DYK'ya
konu edilmistir. Bu durum da ajanslarin bir destek kurumu olduklari algisini

pekistirici bir etkide bulunmaktadir.
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3.9. Destek Yénetim Kilavuzu (DYK)

5449 sayili Kanun ve “KA Proje ve Faaliyet Destekleme Yénetmeligi’ni
yasal dayanak alarak, Devlet Planlama Teskilat Mistesarligi, Bslgesel Gelisme
ve Yapisal Uyum Genel Midirligi tarafindan hazirlanan “KA Destek Yonetimi
Kilavuzu” KA tarafindan saglanacak mali ve teknik desteklerin modern teknik ve
bilgi birikimleri 1siginda uygulanabilmesi amaciyla hazirlanmistir. Bu Kilavuzun,
PFDY’ye dayanilarak gikarilmis oldugu bilinmesine ragmen ne zaman gikarilarak
ajanslara teblig edildigi bilinmemektedir. Kilavuz niteliginde olmasindan dolay: bu
hususa ok 6nem verilmedigi anlasilmaktadir. DYK, KA kayitlarinda olmamasina
ragmen Kalkinma Bakanliginin internet sayfasinda mevcuttur. DYK, kapsamli
bir sekilde hazirlanmistir. Destek Yonetim Kilavuzundan &te bir Kalkinma Ajansi
Kilavuzu niteliginde hazirlanmistir. Kilavuzda Kalkinma Bakanhigr gérevlerinden,
KA'nin yapisindan, destek tiirlerinden, degerlendirme, yiritme, performans ve
izleme sekillerine kadar ok detayli bir sekilde diizenleme yapildigi anlasilmaktadir.

DYK ile birim baskanlarinin isimleri ile bu birimlerin yapmasi gereken
gorevleri teker teker zikredilerek érnek bir ajans modeli gizilmektedir. Baska bir
mevzuatta da bu tarz bir dizenleme mevcut degildir. Halbuki YK bu anlamda
yetkilendirilmis olsa ve KK ile KB’ye danisilarak organizasyon yapisi belirlense
yereldeki aktdrlerin ciddi kararlarda séz sahibi olduklarini anlamalari ve siirece
daha fazla katlarak yénetisim yapisinin isleyisini daha verimli hale getirebilmeleri
saglanabilir.

4. KALKINMA AJANSLARI PERSONEL REJiMi VE MALi HAKLAR
ANALIZi

2006 yilinda yiirirlige giren 5449 sayili Kanun ile Glke genelinde belirlenen
farkl bslgelerde 26 adet kalkinma ajansi kurulmustur. Yénetim Kurulu Baskani Vali
olan, bitcesi merkezi idare tahsisah ile yerel yonetimlerin bitcelerinden kesintiler
seklinde belirlenen ve bélgesel dizeyde kalkinmay: saglayacak isbirligini tesis
etmek iizere proje, program, etkinlik ve benzer faaliyetler yapan, salt kamu hizmeti
amach kamu tiizel kisilikleridir. Genel sekreter dahil olmak iizere tim personeli I
Kanunu’na tabi olmasina ragmen Kurulus Kanunu’nun “Ajans Personelinin Nitelik,
Statii ve Haklar” baslikli 18. maddesinin 6. fikrasinda Genel Sekreter ile diger
personelin icret ve giindelikleri ile diger mali ve sosyal haklari Yiksek Planlama
Kurulu karariyla tespit edilen alt ve st limitleri gegmemek izere ynetim kurulunca
belirlenecegi dizenlenmistir.
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24.04.2009 tarihli ve 2009/8 ve 2011/3 sayili Yiksek Planlama Kurulu
Kararlan” ile Ajans personelinin (uzman ve destek personeli) aylik net cretlerinin
alt ve Ust limitleri belirlenmis olup, Ucretlerin net olmasi éngérilmistir. Bu
limitler arasinda ajans ydnetim kurullarinca her unvana gére verilecek iicretler
belirlenmistir. Ankara Kalkinma Ajansinda ise tavan iicrete yakin olarak ticretlerin
belirlendigi ve daha sonra 01.01.2014 tarihi itibariyle de verilecek limitlerin st
tavanlarinin Gcret olarak verilmesinin Yénetim Kurulunca kararlashirilmis oldugu
tespit edilmistir.

02.11.2011 tarihli Resmi Gazete'de yayimlanan 666 sayili KHK,
15.01.2012 tarihinden sonra géreve baslayan Ajans personelinin mali ve sosyal
haklarina degisiklik getirmistir. 375 sayill KHK'ya 666 sayili KHK ile eklenen
Ek 11. maddenin (c) ve (¢) bentlerinde yer alan dizenlemeye gére; “Kalkinma
Ajanslarina ilk defa veya yeniden atanan genel sekreter ve uzman unvanli
meslek personeline, ilgili mevzuah uyarinca édenen her tiirli maas, aylik, icret,
ek icret, prim, zam, tazminat, ikramiye, fazla calisma icreti, kér payr ve her
ne ad altinda olursa olsun yapilan diger 6demeler ile sosyal hak ve yardimlar
kapsaminda yapilan biitin ayni ve nakdi 6demelerin bir aylik toplam net tutari;
genel sekreterler icin bakanlik genel miidiirii, uzman unvanli meslek personeli igin
Basbakanlik uzmanlarina mevzuatinda kadrosuna bagl olarak mali haklar ile
sosyal hak ve yardimlar kapsaminda yapilmasi éngériilen édemelerin bir aylik
toplam net tutarini gecemez.”

Dijzenleme, 15.01.2012 tarihinden sonra ise baslayan personel igin Yiksek
Planlama Kurulunun (YPK) personele ddenecek cretlerin st limitini belirleme
yetkisini ortadan kaldirmis ve Ust limiti, emsal devlet memuruna ddenen bir aylik
toplam net tutar olarak belirlemis, 15.01.2012 tarihinden 6nce ise baslayanlar
ise eski uygulama olan YPK limitlerine gére Yénetim Kurulunca belirlenen tcretleri
almaya devam etmislerdir.

666 sayillh KHK’'nin Kalkinma Ajanslari ile ilgili hikimleri, 6223 sayili
dayanak Yetki Kanununda konu ile ilgili diizenleme yapma yetkisi yer almadig
gerekgesi ile 27.12.2012 tarihli ve 2012/205 K. sayili Anayasa Mahkemesi karari
ile iptal edilmis ve kararin yirirlik tarihinin de gerekgeli kararin yayimindan
9 ay sonra oldugu agiklanmishir. Dolayisiyla yapilan diizenlemenin yetkisiz bir
diizenleme oldugu Anayasa Mahkemesi tarafindan tespit edilmistir.

ptal karari heniiz Resmi Gazete’de yayimlanmadan énce 02.08.2013
tarihinde yayimlanan 6495 sayili Kanun ile ayni diizenleme yeniden getirilmis,
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ancak Kanun’un yirirlik tarihi olarak da yayim tarihi olan 02.08.2013 tarihi
belirlenmistir.

666 sayili KHK'nin ilgili hikimlerinin yirirlige girdigi 15.01.2012 tarihi
ile 6495 sayili Kanun'un yirirlige girdigi 02.08.2013 tarihi arasinda Kalkinma
Ajanslarinda géreve baslayan bir personelin yetkisiz bir dizenleme olan ve iptal
edilmis bulunan 666 sayili KHK yirirlik tarihine gére islem gérdigi ve halen bu
sekilde devam ettigi anlasilmaktadir.

4.1. 6223 Sayih Yetki Kanunu ile ilgili Anayasa Mahkemesi
Kararn incelemesi

27.03.2014 tarihli Resmi Gazete'de yayimlanan 26.12.2013 tarihli
2013/63 E. ve 2013/163 K. sayili Anayasa Mahkemesi kararinda; 666
sayilh KHK'nin gikarilmasina dair 6223 sayili Yetki Kanunu’'nda ancak mevcut
bakanliklarin birlestirilmesi, kaldinlmasi ya da yeni bakanliklarin kurulmast,
bagh, ilgili, iliskili kuruluslarin bu bakanliklar binyesinde hizmet birimi olarak
diizenlenmesi, bu kapsamda gérev, yetki, teskilat ve kadrolarin diizenlenmesinin
s6z konusu olmasi durumunda personelin mali haklarinin diizenlenebilecegi
belirtilmistir.

Yukarida sayilan hususlar séz konusu olmadiginda, 6223 sayili Yetki
Kanunu'nda  belirtilen hususlarin hicbiri ile ilgili dizenleme yapilmaksizin
miinhasiran personelin mali haklarinin diizenlenemeyecegi s6z konusu Anayasa
Mahkemesi karari ile acik bir sekilde belirtiimektedir. Bu karar bir baska kamu
kurumu personeli ile ilgili olup ayni KHK kapsaminda ajans ¢alisanlarinin da mali
haklarinin diizenlenmesi nedeniyle emsal teskil etmektedir.

Anayasa Mahkemesi kararlari Anayasa’mizin 153, maddesinin son
fikrasi uyarinca Resmi Gazete’de hemen yayimlanir ve yasama, yiriitme ve yarg
organlarini, idare makamlarini, gercek ve tizel kisileri baglar. Dolayisiyla AYM
tarafindan 9 ay sonra yirirlige girmesi hikim altina alinmissa da kisilerin bu
diizenlemeden dolayi olusan magduriyetlerinin 9 ay sonra geriye dénik olarak
telafi edilmesi gerekir.

4.2, Toplu S6zlesme Hukuku Kapsaminda inceleme

1982 Anayasa’'mizda toplu is sézlesmesi ve toplu sézlesme hakki bir
anayasal hak olarak su sekilde diizenlenmistir.

“A. Toplu is s6zlesmesi ve toplu s6zlesme hakki
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MADDE 53.— Isciler ve isverenler, karsilikli olarak ekonomik ve sosyal
durumlarini ve ¢calisma sartlarini diizenlemek amaciyla toplu is sézlesmesi yapma
hakkina sahiptirler.

Toplu is sézlesmesinin nasil yapilacagi kanunla diizenlenir.

(Ek fikra: 7.5.2010-5982/6 Md.) Memurlar ve diger kamu gérevlileri,

toplu sézlesme yapma hakkina sahiptirler.

(Ek fikra: 7.5.2010-5982/6 Md.) Toplu sézlesme yapilmasi sirasinda
uyusmazlk ¢ikmasi  halinde taraflar Kamu Gérevlileri Hakem  Kuruluna
basvurabilir. Kamu Gérevlileri Hakem Kurulu kararlari kesindir ve toplu sézlesme

hikmindedir.

(Ek fkra: 7.5.2010-5982/6 Md.) Toplu sézlesme hakkinin kapsami,
istisnalari, toplu sézlesmeden yararlanacaklar, toplu sézlesmenin yapilma sekli,
usulii ve yiiriirligi, toplu sézlesme hiskimlerinin emeklilere yansitilmasi, Kamu
Gérevlileri Hakem Kurulunun teskili, calisma usul ve esaslari ile diger hususlar
kanunla diizenlenir.”

Dolayisiyla yasa koyucunun iscilerin mali ve sosyal haklarini emsali
memurlara baglamasi bu konuda toplu sézlesme hakkini engelleyici ve yok sayici
bir dizenleme olarak anlasilmaktadir. 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu’nda
da iscilerin farkli rejime déhil olduklari agikca ifade edilmistir. Ayrica bu durum
anayasal giivence altina alinmis olan esitlik ilkesine de aykindir. Cinki ajansta
personel haftalik en az 45 saat calisirken, 40 saat calisan memurlarin haklarini
gecemezler denilmektedir. Buna ek olarak, Ajans personelinin yemek, servis,
lojman ve yesil pasaport gibi haklarinin da olmadigr da dikkate alindiginda 666
sayil KHK ve 6495 sayili Kanun ile 375 sayili KHK Ek Madde 11 Gzerindeki
degisiklikle yapilan diizenlemenin esitsizligi doguran bir dizenleme oldugu
sdylenebilir.

4.3. 666 Sayih KHK ve 6495 Sayili Kanun Kapsaminda ilgili
Dizenlemelerin Uygulanabilirligine Dair inceleme

Kalkinma Ajanslari  Personel Yoénetmeligi uyarinca kalkinma  ajans
cahsanlari, is sézlesmesi ile calismaktadir. Bu dogrultuda, maaslar Yiksek
Planlama Kurulu kararinda belirlenen alt ve st limitler kapsaminda, yénetim
kurulu karari ile belirlenmektedir. Ancak 666 sayili KHK ile getirilen diizenlemeler
ile Kalkinma Ajanslarinda calisan personel ikili bir maas rejimine tabi tutulmustur.
Bu yapilirken de 15.01.2012 tarihi esas alinmaktadir. Maas hesaplamalar
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yapilirken 05.12.2012 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan Bakanlar Kurulunun
2012/3739 sayillh Karari ile “375 sayili Kanun Hikmiinde Kararnamenin
Ek 11 inci Maddesinin Birinci Fikrasinin (b) ve (c) Bentleri Kapsaminda Kamu
idarelerinde Istihdam Edilen Personelin Mali ve Sosyal Haklarinin Belirlenmesinde
Emsal Alinacak Devlet Memuru Kadro Unvanlarinin Tespitine liskin Karar'in
ekinde yer alan listeler esas alinmistr.

666 sayll KHK’'nin 1. maddesiyle 375 sayih KHK'ya eklenen ek 11.
maddesinde yer alan Kalkinma Ajanslari - personelinin - maaslarina  dair
dizenlemeler 6223 sayili dayanak Yetki Kanunu’nda konu ile ilgili dizenleme
yapma yetkisi yer almadig gerekgesi ile Anayasa Mahkemesinin 27.12.2012
tarih ve 2011/139 E. 2012/205 K. sayili  karan ile iptal edilmis, iptal
kararinin yirirlik tarihi ise gerekceli kararin yayinlanmasindan itibaren 9 ay
sonraya birakilmis, gerekgeli karar da 10.10.2013 tarihinde yayimlanmistir.
Gerekgeli kararin yayimiyla birlikte 9 aylik sire baslamis ve sirenin dolmasiyla
10.07.2014 tarihinde iptal karari yirirlige girmis ve bdylece 666 sayili KHK'nin
ilgili htkimleri resmen ortadan kalkmishr. Bu arada yasama organi gerekgeli
karar yayimlanmadan &nce 02.08.2013 tarihinde yayimlanan 6495 sayili
Kanun ile ayni diizenlemeyi yeniden getirmistir. 6495 sayili Kanun’un Kalkinma
Ajanslarina dair diizenlemeler igeren 73. maddesi diizenlenmesine ait yurirlik
tarihi, bu Kanun’un 103. maddesi “g” bendi uyarinca 02.08.2013 olarak dikkate
alinmalidir. Ancak Kalkinma Bakanligi 5127 sayili yazisiyla Kalkinma Ajanslarina
Maliye Bakanliginin 21.08.2013 tarih ve 7566 sayili yazisini géndermis ve bu

dogrultuda islem tesis edilmesini talep etmistir.

666 saylli KHK yerine 6495 sayili Kanun ayni diizenlemeyi getirdigi
icin Maliye Bakanhgi 6495 sayili Kanun’un yirirlik tarihi olarak, 15.01.2012
tarihini esas almaktadir. Bu gérisin 6zi 666 sayili KHK ile 6495 sayili Kanun’un
“ayni diizenlemeyi” getirmesidir. 666 sayili KHK, 6495 sayili Kanun ve Anayasa
Mahkemesinin iptal karari birlikte degerlendirildiginde bu gérisin asagidaki
gerekgelerle hukuki dayanaginin giicli olmadigi anlasilmaktadir:

a) 6495 sayili Kanun’un yirirlige girmesi ile 666 sayili KHK yirirlik
tarihi itibaryla ortadan kalkmistir. Zira kanun teklifinin 6zetinde de belirtildigi
Uzere 666 sayili KHK yerine getirilen bu diizenleme ile dnceki diizenleme ortadan

kalkar.

b) Ayrica ve dnemle belirtmek gerekir ki; bir kanunun yirirlok tarihini
dnceki yasal diizenleme ile ayni icerikte olmasi degil, yirirlik maddesi belirler.
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6495 sayili Kanun’un Kalkinma Ajanslarina dair dijzenlemeler iceren 73. maddesi
diizenlemesinin yirirltk tarihi bu Kanun’un 103. maddesi “g” bendi uyarinca
6495 sayili Kanun’un Resmi Gazete'de yayimlandig tarih, yani 02.08.2013
tarihidir.

¢) Anayasa hukuku ilkeleri geregince bir kanun gegmise etkili olarak
uygulanamaz. Bu dogrultuda 6495 sayili Kanun 02.08.2013 tarihinden gegmise
etkili olarak uygulanamaz. 666 sayili KHK ise 6495 sayili Kanun'la ortadan
kalkhigi igin uygulanamaz. Anayasa hukukunda dnceki dizenleme ile ayni igerige

sahip olma gegmise etkili olma agisindan bir istisna olarak diizenlenmemistir.

d) Ucret &demesi her ay yapilan ayr bir idari islemle tahakkuk
edilmektedir. Dolayisiyla her ay ilgili oldugu mevzuat cergevesinde degerlendirme
yapilarak tahakkuk islemi yapilir. Yoksa tcret tahakkuku bir personel atamasi
yapmak gibi tek seferli bir idari islem degildir. Bu nedenle de mevcut durumda
meri olan mevzuat 6495 sayili Kanun oldugundan bu yasanin yiriirlik tarihi olan
02.08.2013 tarihinin esas alinmasi gerekir.

Anayasa hukuku ilkeleri dogrultusunda degerlendirildiginde hukuki olan
goris 666 sayili KHK'nin 6495 sayili Kanun’un yirirlige girmesi ile ortadan
kalkmasidir. 6495 sayili Kanun 02.08.2013 tarihinden sonra ise girenlere
uygulanabilecektir. Bu durumda 15.01.2012 ile 02.08.2013 tarihleri arasinda
ise girenlerin 666 sayili KHK'dan 6nceki dizenlemeye gére YPK'ya tabi olmasi
gerekmektedir.

4.4. Anayasa Mahkemesi iptal Kararlarinin Geriye YirGyip
Yirimeyecegine iliskin inceleme

Bilindigi Uzere Anayasa’mizin 153. maddesinin 5. fikrasinda iptal
kararlarinin geriye yirimeyecegine iliskin hikim bulunmaktadir. Anayasa’nin
153. maddesindeki diizenlemenin, hukuk devleti ilkesinin geregi ve dogal sonucu
olarak, hukukun genel ilkelerine ve Anayasa’ya aykiri olduklar icin iptal edilen
kurallarin yirirltkte iken uygulanmasiyla tim sonuglariyla birlikte elde edilmis
kazanilmis hakki korumayr amagladigi agikhr. Ancak bu durum, Anayasaya
aykir bulunarak iptal edildigi bilinen kurallarin, bu kurallarin uygulanmasina
iliskin idari islemlerin hukuka aykiri olduklarindan dolay: iptali istemiyle agilan
ve halen gérilmekte olan davalarda da uygulanacagr anlamini tasimamaktadir.
Baska bir deyisle, geriye yirimeme ilkesinin sadece lafzi olarak yorumlanarak
uygulanmasi bizzat anayasanin kendisine aykir sonuglar dogurmus olacaktr.
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Asagida her ne kadar Anayasa Mahkemesinin iptal kararlarinin geriye
yirimeyecegine dair kural olsa dahi anayasaya aykin hiskimlerin agilan
davalarda uygulanamayacagina dair emsal Danistay kararlarina yer verilmistir:

a) Danistay Uciinci Dairesi Kararlan

2005/2744 E. 2006/2505 K. sayii kararinda; “Her ne kadar
Anayasa’nin 153’iinci maddesinin besinci fikrasi ile Anayasa Mahkemesinin
iptal kararlarinin - geriye yiirimeyecegi kurala baglanmis ise de Anayasa
Mahkemesince bir kanunun veya kanun hikmiinde kararnamenin timinin ya
da belirli hiikiimlerinin Anayasaya aykiri bulunarak iptal edildiginin bilinmesine
karsin gériilmekte olan davalarin, Anayasaya aykiriligi saptanmis olan kurallara
gére gériilip ¢éziimlenmesinin, Anayasanin Ustiinliigi ve hukuk Devleti ilkelerine
aykiri diseceginin kabuli gerekir. Anayasa Mahkemesi kararlarinin geriye
yirimezligine iliskin kural ile iptal edilen hikimlere gére kazanilmis olan haklar:
ve kamu diizeninin istikrarini korumak amaclanmistir. Aksi halde, Anayasa’nin
152'nci maddesinde yer alan “Bir davaya bakmakta olan mahkeme, uygulanacak
bir kanun veya kanun hikmiinde kararnamenin hikimlerini Anayasaya aykiri
goriirse veya taraflardan birinin ileri sirdigi aykirihk iddiasinin ciddi oldugu
karmisina varirsa, Anayasa Mahkemesinin bu konuda verecegi karara kadar
davayi geri birakir”... “Anayasa Mahkemesi, isin kendisine gelisinden baslamak
iizere bes ay icinde kararini verir ve agiklar......Anayasa Mahkemesi karari, esas
hakkindaki karar kesinlesinceye kadar gelirse, mahkeme buna uymak zorundadir.”
yolundaki hikmiin anlami ve uygulanma olanagi kalmaz.” demektedir.

b) Danistay Yedinci Dairesi Kararlar

2004/1489 E. 2006/1066 K. sayili kararinda “...Anayasa’nin itiraz yolu
ile Anayasa Mahkemesine basvurulmasi halini diizenleyen 152'nci maddesinin
birinci fikrasinda, bir davaya bakmakta olan mahkemenin, uygulanacak bir
kanun veya kanun hikmiinde kararname hikiimlerini Anayasa’ya aykiri gérmesi
veya taraflardan birinin ileri siirdigi aykirilik iddiasinin ciddi oldugu kanisina
varmasi durumunda, Anayasa Mahkemesinin bu konuda verecegi karara kadar
davayr geri birakacagi; ig¢iincii fikrasinda da, Anayasa Mahkemesinin, isin
gelisinden baslamak iizere bes ay icinde kararini verip, agiklayacagi; bu siire
icinde karar verilmezse, mahkemenin, davay: yiiriirlikteki kanun hikimlerine gére
sonuglandiracagi; ancak, Anayasa Mahkemesi kararinin, esas hakkindaki karar
kesinlesinceye kadar gelmesi halinde, mahkemenin buna uymak zorunda oldugu
hikme baglanmis; bu suretle, Anayasa’ya aykirihgi “ciddi” gériilen ve kisilerin
siibjektif haklar iizerinde olumsuz bir etki yapan kanun veya kanun hikmiinde

82 | Sayistay Dergisi ® Sayi:100
Ocak - Mart 2016



Tiirk idari Yapilanma Geleneginde Sira Disi Bir Kamu Personel Rejimi: Kalkinma Ajanslar Omegi

kararname hiikmiiniin, davanin taraflarina uygulanmasinin, Anayasa Mahkemesi
kararina kadar durmasi ve kisilerin, bu yolla, Anayasa’nin istiinligi kuralinin
dogal bir sonucu olarak, Anayasa’ya aykiri bir hikmiin uygulanmasindan,
Anayasa’nin himayesi altina alinmak suretiyle korunmasi saglanmistir. Her ne
kadar, Anayasa’nin 153’iincii maddesinin iciincii fikrasinda, kanun, kanun
hikminde kararname veya Tirkiye Biyik Millet Meclisi I Tiziginin ya
da bunlarin hikimlerinin, iptal kararlarinin Resmi Gazete’de yayimlandigi
tarihte yirirlikten kalkacagi; gereken hallerde, Anayasa Mahkemesinin, iptal
hikmiiniin yiriirlige girecegi tarihi ayrica kararlastirabilecegi; besinci fikrasinda
ise, iptal kararlarinin geriye yiirimeyecegi hikme baglanmissa da; Anayasa
Mahkemesince bir kanunun veya kanun hiikmiinde kararnamenin timiiniin veya
belirli hiikimlerinin Anayasa’ya aykiri bulunarak iptal edildigi bilinmesine ragmen,
gérilmekte olan davalarin, Anayasa’ya aykirihigi saptanmis olan kurallara gére
gérisilip ¢ézimlenmesinin, Anayasanin Ustiinligi prensibine ve Hukuk Devleti
ilkesine aykir diisecegini kabul etmek gerekir.

Zira; Anayasa Mahkemesi kararlarinin geriye yiirimezligine iliskin kural,
iptal edilen hiikimlere gére kazanilmis olan haklarin ortadan kaldirilmasina veya
toplum huzurunun bozulmasina yol acacak sonuclarin énlenmesi amaciyla kabul
edilmis olup, bu kuralin mutlak anlamda uygulanmasi durumunda, Anayasa’nin
yukarida anilan 152’nci maddesinde diizenlenmis olan “Anayasa’ya aykiriligin
diger mahkemelerde ileri siirilmesi” (itiraz) yolunun, hukuk ve uygulama yéniinden
sonugsuz kalacagi agiktir. Nitekim; ayni maddenin 3’incii fikrasinda yer alan,
“Ancak, Anayasa Mahkemesinin karari, esas hakkindaki karar kesinlesinceye
kadar gelirse, mahkeme buna uymak zorundadir.” yolundaki kural da, Anayasa
Mahkemesinin verdigi iptal kararlarinin, bu karardan énce agilmis ve bakilmakta
olan davalarda uygulanmasi gerektigini agikca ortaya koymaktadir...” demektedir.

c) Danistay Onuncu Dairesi Kararlan

2000/3903 E. 2000/5129 K. sayili kararinda “...Ote yandan, Anayasa
Mahkemesinin iptal kararinin yirirlige girecegi tarihi ileriye dénik olarak
ertelemis bulunmasi, yasama organina iptal kararinin gerekgesine uygun olarak
yeni bir diizenleme icin olanak tanimak ve ortada hukuki bir bosluk yaratmamak
amacina ySneliktir.

Iptal kararinin yirirlige girecegi tarihin ileriye dénik olarak ertelenmis
olmasi, yargi yerlerinin ¢éziimlemekte olduklari uyusmazliklarda Anayasaya
aykiri bulunarak iptal edilen yasa kurallarini uygulamasi sonucuna yol agmaz.
Anayasa Mahkemesince bir kanunun veya kanun hikmiinde kararnamenin
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timinin ya da bunlarin belirli hikimlerinin Anayasa’ya aykiri bulunarak iptal
edilmis oldugu bilindigi halde, eldeki davalarin Anayasa’ya aykiriligi saptanmis
olan kurallara gére gorisilip ¢éziimlenmesi, hukukun Gstinligi ilkesine aykiri
diisecedi icin uygun gériilemez...” demektedir.

4.5. 666 Sayih KHK ve 6495 Kanun’un Kapsamina iliskin
inceleme

375 sayili Kanun Hikmiinde Kararnamede? degisiklik yapan 666 sayili
KHK’'nin ek 11 inci maddesinin ¢ bendi ile 6495 sayili Kanun'un 73 iinci
maddesinde “Tiirk Akreditasyon Kurumu Genel Sekreterligi, Ulusal Bor Arastirma
Enstitiisi Baskanligi, Kicik ve Orta Olcekli Isletmeleri Gelistirme ve Destekleme
Idaresi Baskanlgi, Tirk Standartlari Enstitisi Baskanlgi, kalkinma ajanslari ve
Mesleki Yeterlilik Kurumu kadro ve pozisyonlarina ilk defa veya yeniden atanan
genel miidir, genel sekreter, genel midiir yardimcisi ve genel sekreter yardimcisi
unvanli personel ile uzman unvanli meslek personeline, ilgili mevzuat uyarinca
édenen her tirli maas, aylik, cret, ek iicret, prim, zam, tazminat, ikramiye, fazla
calisma icreti, kér payi ve her ne ad altinda olursa olsun yapilan diger édemeler
ile sosyal hak ve yardimlar kapsaminda yapilan biitin ayni ve nakdi édemelerin
bir aylik toplam net tutari; genel miidir ve genel sekreterler icin bakanlik genel
midiirii, genel miidiir yardimcisi ve genel sekreter yardimcilari icin bakanlik genel
midir yardimeisi, uzman unvanl meslek personeli icin Basbakanlik uzmanlarina
mevzuatinda kadrosuna bagl olarak mali haklar ile sosyal hak ve yardimlar
kapsaminda yapilmasi éngérillen édemelerin bir aylik toplam net tutarini
gecemez.” ifadesi yer almaktadir.

Is sézlesmesi ile calisan kalkinma ajansi personeli acisindan “ilk defa
veya yeniden atanan” kavramlar séz konusu olamaz. Zira iscinin ilk defa
veya yeniden atanmasi durumu séz konusu olamaz. Bu kavram kalkinma
ajanslarinda memur olarak yapilacak atamalara iliskin bir dizenleme olarak
ongorilmekle, is sozlesmesi ile calisan ajans personelin 666 sayili KHK/6495
sayili Kanun kapsaminda degerlendirilemeyecegi anlasilmaktadir. Is hukukunda
iscinin is sdzlesmesi ile ise alinmasi gerektiginden ve yukarida belirtilen yasal

375 sayili KHK'nin mevzuattaki tam ve bire bir agilimi su sekildedir: “657 Sayili Devlet Memurlari
Kanunu, 926 Sayili Tirk Silahli Kuvvetleri Personel Kanunu, 2802 Sayili Héakimler ve Saveilar
Kanunu, 2914 Sayil Yiksekégretim Personel Kanunu, 5434 Sayili T.C. Emekli Sandigi Kanunu ile
Diger Bazi Kanun ve Kanun Hiskmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi, Devlet Memurlar:
ve Diger Kamu Gérevlilerine Memuriyet Taban Ayligi ve Kidem Aylig ile Ek Tazminat Odenmesi
Hakkinda Kanun Hiskmiinde Kararname”
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diizenlemelerde belirtilen ifade de agik ve net oldugundan yorum yolu ile de isgilere
tesmil edilmesinin s6z konusu olamayacagi anlasiimaktadir. Kanun koyucunun isci
statisiinde calisan iscilere yonelik bir diizenleme yapmak istiyorsa ilk defa veya
yeniden is sézlesmesi ile calisan/is sézlesmesi imzalanan vb. seklinde bir ifade
kullanmasi gerekirdi. i§ hukukunda is sézlesmesi ile calisan iscinin ilk defa veya
yeniden atanmasi gibi bir durum s6z konusu olmaz. Ciinki atama hukuku memur
rejiminde ve onun tabi oldugu idari hukuk terminolojidir. Yapilan diizenleme ile
farkli ticret alan memurlarin unvanlarina gére eslestirilmesinin kastedildigi ancak
kalkinma ajanslarindaki isci niteligindeki personelin dikkate alinmadan sehven
dizenlemeye dahil edildigi dusinilebilir. Bu sekildeki dizenleme Anayasa ile
givence altina alinan 6zgir sézlesme ve toplu is sézlesmeleri hakkini da ortadan
kaldirdigindan Anayasa’ya aykirilik teskil etmekte oldugu anlasiimaktadir.

4.6. 6772 Saylh Kanun Kapsaminda ilave Tediye
Odemelerine Dair inceleme

5449 sayil Kanun ile kurulan Kalkinma ajanslari 26 adet olup, mevzuat ve
hukuki stati olarak aynidirlar. Anilan Kanun, icret ve mali haklarin YKP limitleri
déhilinde yénetim kurullarinca belirlenecegini hikim altina almistr. 02.08.2013
tarihinde yirirlige giren 6495 sayili Kanun 375 sayili KHK Ek 11 Maddesi
kapsamina kalkinma ajanslarini almis ve her tirli ayni ve nakdi demelerin emsali
memur kadrolarina verilenleri gegmeyecegini sart kosmustur. Ancak, Kalkinma
ajanslari 6772 sayili Kanun kapsaminda bulunmaktadir. Kanunda gegen  “ijcret
sistemleri ne olursa olsun” seklinde bir kaide ile kapsamdaki tim isyerlerinde
calisan iscilere her halikarda verilmek Gzere tcret disinda bir mali hak olarak
tespit edilmistir.

Konuyla ilgili olarck pek gok emsal karar mevcuttur. Adana 2. s
Mahkemesinde Cukurova Kalkinma Ajansi aleyhine acilan 2012/694 Esas,
2013/575 Karar sayili dava isci lehine sonuglanmis ve Yargitay 7. Hukuk Dairesi
2014/3680 Esas 2014/12220 Karar sayili ilamiyla onanmistir. Ayni sekilde
15.01.2014 tarihli Erzurum is Mahkemesi 2013/478 esas ve 2014/15 karar
numarali gerekgeli kararinda isci lehine sonuglanmis ve 04.06.2014 tarihli Yargitay
22. Hukuk Dairesinde 2014/9756 esas ve 2014/15901 karar numarali ilamiyla
onanmistir. Bu emsal kararlar dogrultusunda meveut durumda bazilarinda YK
karariyla bazilarinda ise toplu is sézlesmeleri (TiS) kapsaminda degerlendirilerek
tim KA y&netimleri tarafindan ilave tediyeler personele verilmektedir. Bu durumda
666 sayili KHK ve 6495 sayili Kanun ile ortaya konulan sinirlarin da dikkate

alinmadigi gérilmektedir. Buradaki temel dayanak, 6772 sayili Kanun'da “iicret
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rejimleri ne olursa olsun” seklindeki ifade olmasi ve ilave tediye ile ilgili olarak
yapilmis 6zel dizenleme olmasindan dolayr her halikarda dikkate alinmasi
gerektigi 666 ve 6495 kapsamindaki sinirlamalarda dikkate alinmamasi gerektigi
hususudur.

SONUC

Yapilan analizler sonucunda arastrma  varsayimlarinin - gegerliligini
korudugu ve arastrma hipotezinin dogrulandigr tespit edilmistir. Buna gére, KA
Turk idari gelenegine uymayan sira disi kamu tizel kisilikleri oldugu, KA personel
rejiminde is mevzuah ile idari hukukun ic ice girdigi ve 666 sayili KHK ve 6495
sayil Kanun sonrasi uygulamalarda esitsizlik ve huzursuzluklarin artmis oldugu
varsayimlari gegerliliklerini korumaktadirlar. Arastirma hipotezimiz olan “KA
personelinin mali ve sosyal haklarinin belirlenmesinin karmasadan kurtarilmasi
icin ya devlet memuru olmalari saglanmali ya da is¢i olarak toplu is sézlesmelerine
birakilmalidi’” &nermesi de dogrulanabilmistir.

Mevcut durumdaki  karmasa, hukuki  cozumsizlokler ve tartismalar
is huzurunu olumsuz etkiledigi gibi personelin iretkenligini de olumsuz
etkilemektedir. isten ayrilan personelin derhal mahkeme yoluna basvurarak
alacak davasinda bulunmasinin, bélgesel gelisme amaciyla tesis edilmis olan KA
dizleminde pek gok dinamigi olumsuz etkiledigi, yargi mekanizmasinin gereksiz
yere mesgul edilmekte oldugu ve davalarin personel lehine sonuglanmasindan
dolayr da KA tarafindan vekalet iicreti ve mahkeme harglari 8dendiginden bir
nevi kamu zararinin da séz konusu olabildigi séylenebilir. Mevcut durumla devam
edilmesi halinde KA kurulus amaclarinin ger(;ek|e§tiri|me5inin ve uygu|c1mq|c|rdc1
hakkaniyetin yerine gelmesinin giiclesecegi anlasiimaktadir.

Tim olumsuzluklarin, esitsizliklerin ve memnuniyetsizliklerin giderilebilmesi
icin KA personeli ya tamamen memur statiisiine ve haklarina kavusturulmali ya da
Anayasa’daki toplu is sézlesmesi hukuku ve 6zgiirligi tamamen devreye alinarak
isi ve isveren temsilcileri arasindaki miizakerelere gére sonuglandirilacak sekilde
serbest birakilarak sinirlayici idari dizenlemeler de devre disi birakilmalidir.
Kurulus Kanunu'ndaki gerekgelerde bolgesel gelismenin dinamiklerini harekete
gecirme ve yerel potansiyelleri ortaya gikarma gibi geleneksel olmayan gérevlerin
esnek istihdam modeliyle karsilanabilecegi dikkate alindiginda, KA agisindan
misyon ve vizyonun basarisinin feminat altina alinabilmesi igin toplu is sézlesmesi

hukukuna dayandirilmasinin daha makul ve islevsel olacagi séylenebilir.
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YEREL DEMOKRASININ KOKENI

ORIGINS OF LOCAL DEMOCRACY

Yusuf PUSTU"

oz

Gunimizde bijtin siyasal sistemler demokrasi kavrami ile siyasal ve toplumsal
mesruiyet sadlama arayisi igerisindedir. Bu arayislar kapsaminda iilke y&netiminin
demokratiklestirilmesi sirecinde yerel ydnetimler, yerel demokrasinin uygulama alani
olarak 8n plana ¢ikmakiadir. Yerel demokrasinin kaynag ortagag kent ydnetimleridir.
Ortagag kent y&netimleri, ginimiiz demokratik yerel y&netim geleneginin gelisiminde en
dnemli kilometre taslarindan biridir. Ortagag kent yonetimleri (komiin) ortacag boyunca
yerel 6zgirliklerin, daha sonra da ayricalikli belediyelerin savunucusu olmustur. Bu yoni
ile komnler yerel demokrasinin kaynagi olarak gérilirler.

Anahtar Kelimeler: Demokrasi, Yerel Yonetimler, Yerel Demokrasi, Yerel
Yénetimlerin Demokratiklestirilmesi, Ortacag Kent Yénetimleri (Kominler).

ABSTRACT

Today all political systems are in search of maintaining social and political legitimacy
through the concept of democracy. Within the context of these pursuits local administrations
come into the prominence as a field of application in the process of democratization of
national government. Local democracy originates from mediaeval urban administrations.
Medieval urban administrations are one of the most significant milestones in the evolution
of today’s democratic local administration culture. Medieval urban administrations
(communes) had been defenders of local freedoms and thereafter privileged municipalities
throughout the middle ages. In this respect communes are considered as the origins of local
democracy.

Keywords: Democracy, Local Administrations, Local Democracy, Democratization
of Local Administrations, Medieval Urban Administrations (Communes).

GiRiS
Ginimizde demokrasi kavrami siyasal ve toplumsal hatta kiltirel
ve ekonomik alanlar da temel referans kavramlarindan biri halini almistr.

Demokrasi kavraminin iginde bulundugumuz dénemin anahtar kavramlarindan
biri haline gelmis olmasi nedeniyle, bir taraftan ilke ydnetimlerinde demokratik

Yrd. Doc., Gazi Universitesi, Siyaset Bilimi ve Kamu Yénetfimi Bslimi Ogretim Uyesi, ypustu@yahoo.com
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niteliklere siklikla vurgu yapilmakta; diger taraftan ilke yonetimlerinin demokratik
nitelik kazanmasi icin qray|§|qrc giri|mekteo|ir. Bu 0r<:|y|§|cr icindekilerin en
dnemlisi yerel yonetimlere demokratik nitelik kazandirma ¢abalardir. Zira
yerel yonetimlerin demokratik isleyisinden yoksun ilkelerde, ulusal anlamda
demokratik yapi ve isleyisten bahsetmek olanaksizdir. Bu baglamda yerellesme
talepleri artmakta ve artan yerellesme taleplerinin sonucu olarak, yerel demokrasi
kavrami 8ne cikmaktadir. Bu sirecte kendini yeni|eyememi§, degisime kapoh,
baskici, merkeziyetsi ve oforiter siyasal ve toplumsal &rgitlenme modelleri yerini
yavas yavas gigli ve demokratik yerel yonetim modellerine birakmasi gerektigi
tarhsilmaktadir.

Gunimizde yerel ydnetimler ve demokrasi iliskisi her gegen giin biraz daha
dnem kazanmakta; yerel demokrasi ve demokratik yerel yénetim kavramlari her
gecen giin daha fazla tartisilmaya baslamaktadir. Bu tartismalarin yaninda, zaman
zaman bu iki kavramla ayni anlamda yerel &zerklik kavrami da tarhsiimaktadir.
Hem yerel demokrasi hem de yerel 6zerklik tarhsmalarinda ortacag komiin
ydnetimleri, demokrasinin filizlendigi yapilar olarak ele alinmaktadir. Buradan
hareketle, bu calismada s6z konusu tartismalara biraz olsun katki saglayabilmek
amaciyla ortagag komiin ydnetimlerinin ortaya cikist, gelisimi, yapisi ve demokrasi

ile iliskisi incelenecektir.

1. DEMOKRASI KAVRAMI

Demokrasi kavraminin kesin sinirlarla belirlenmis bir iceriginden ve net
bir tanimindan bahsetmemeniz olduk¢a zordur. Klasik anlami ile halkin yénetimi
olarak ifade edilen (Erdogan, 1996: 174) demokrasi kavraminin giinimiizde ok
genis ve cok yonli bir referans cercevesi olarak temayiiz eftigi gorilmektedir.
Sartori; “insanlar 1940’lara gelinceye degin, ister begensinler, ister begenmesinler,
demokrasinin ne oldugunu biliyorlard; o tarihten beri hepimiz demokrasiyi
begendigimizi, ondan hoslandigimizi, ileri siriyoruz ama artik onu ne biliyor, ne
anliyor ve ne de iizerinde anlasiyoruz. Onun icin tipik bir demokrasi karmasas
caginda yasiyoruz” (1993: 7-8) ifadeleri ile ginimizde demokrasi konusunda

yasanan anlam ve ifade “zenginligine” dikkat cekmektedir.

Gimimiizde ise demokrasi kavrami bireysel dzgirlik, haklarda esitlik,
halkin yéneten memurlar iizerindeki Ustinligu, toplumsal adalet ve refah gibi
degerleri icermektedir (Hill, 1974: 23). Karl Popper demokrasiyi; diktatérlikten
kaginmayr mimkin kilan yénetim olarak gériirken (Erdogan, 1996: 174),
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Holden, kamu siyasetine iliskin énemli sorunlar hakkinda, temel belirleyici
kararlari, halkin pozitif ve negatif olarak aldigi ve almaya yetkili oldugu siyasal
sistem olarak tanimlamaktadir (1988: 6). Literatiirde ise demokrasi “insan haklari,
cogulculuk, sozlesme dizeni, temsil-kahlim gibi temel ilkelere dayali ve sivil
top|umun devletten, gorece de olsa 0yr|||§]|n| kabul eden bir yonetim tarzi” olarak
gorilmektedir (Yildirnm, 1990: 9). Dolayisiyla demokrasiden s6z edebilmemiz igin
halkin toplumun bitintyle ilgili temel kararlar almasi veya almaya yetkili olmasi

gerekir.

Demokrasinin iki temel ilkeye dayandig; bitin kavramsal tanimlamalarda
ve demokrasi cesitlerinde bu iki ilkenin zorunlu referans noktasi olarak c||no||§]|
gorilmektedir. Bu ilkeler esitlik ve dzgirlik ilkeleridir. Bu iki ilkenin ayni anda
var olmadigi sistemin demokrasi kavrami ile iliskilendirilmesi mimkiin degildir.
Demokrasinin dayanagi olan bu temel ilkelerin 6zini su sekilde ortaya koymak

mimkindir;

a. Ozgirlik ilkesi: Ozgirlik bireyin eylem olanaklarinin, kisinin olmak
istedigi gibi olmasinin, yapmak istedigi gibi yapmasinin engellenmemesini ifade
eder (Erdogan, 1996: 180)." Ancak demokraside bireylerin &zgirligi sinirsiz

degildir, bir baskasinin zgirliginin basladigr yerde bireyin 6zgirligi sinirlanir.

b. Esitlik ilkesi: Demokrasini temel degeri olan esitlik, bitin bireylerin
insan olmak bakimindan esit siyasal degerde olmasini, bireyler arasinda ayrim
yapilmamasini, herkese esit muamele edilmesini ve siyasal ydnetim sirecine
katilim konusunda biitin toplum Gyelerinin esit derecede hak sahibi olmasini ifade
eder. Esitlik ilkesi butin demokrasi kuramlarinin ve modellerinin temel referans
noktasini olusturur. Ancak esitlik ilkesi konusunda ciddi tartismalar vardir. Esitlik
ilkesinden anlasiimasi gereken mutlak esitlik mi yoksa nispi esitlik midir? Bu

tarhisma giinimiizde hala gincelligini korumaktadir.

Demokratik sisteme hayat veren, onu diger sistemlerden ayiran ve onu
benzersiz kilan 6zgirlik ve esitlik ilkeleridir. Dolayisiyla demokrasi, vatandaslari

icin mimkin oldugunca fazla esitlik ve 6zgirligi birlestiren bir devlet ydnetim
seklidir (Lipson, 1985: 52-56 ).

1 Ozgiirligin bu tanimi esasen liberal bireyci negatif 6zgiirlik kavramlastrmasina karsilik gelmekedir.
Liberal negotif ézgijrhjk kavraminin 8zini olusturan temel fikir; bireyin baskalari ve devlet tarafindan
asla miidahalede bulunulmamasi gereken &zel bir alana sahip oldugu fikridir. Liberal-negatif
dzgirlik tanimina iliskin daha genis gercevede yiiriitilen tartismalar, gercekte neyin “engel”, neyin
“miidahale”, neyin “sinilama” ya da neyin “zorlama” sayilip sayilmayacagiyla ilgili olarak ortaya
ctkmaktadr. Liberal 8zgiirlik anlayisinin kapsamli bir analizi ve tartismasi icin bkz. Liberal ve Marksist
Ozgiirlik Anlayislarinin Karsilastirlmasi (Ince, Yayinlanmarmis Yiksek Lisans Tezi).
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Demokrasi kavraminin tanimlanmasi ve igeriginin belirlenmesi konusunda
yasanan karmasanin bir benzeri de yerel yonetimler ve demokrasi arasindaki
iliskiyi ¢zimlemekte yasanmaktadir.

Demokrasi kavraminin tarihsel kékeninde yerel yonetimler (kent devletleri)
bulunmaktadir. Yunan-Roma uygarliginin sehir demokrasisi ve komiin y&netimleri
cagdas dinyanin siyasal kiltirinin baslangici olarak kabul edilmektedir. Bu
kavram 19. yiizyila kadar kent devletleri ile 5zdeslesmis durumda idi. Yerel 6lcekte
kendi kendini ydnetme ve yonetebilme hakki ilk kez kent devletlerinde ortaya
cikmis ve demokrasi, tarihsel gelisimi icinde uzun sire -iki bin yil- “dogrudanhg”
esas alan, “kent devleti” demokrasisi ile 6zdeslestirilmistir (Yildinm, 1990: 9).
icinde bulundugumuz yiizyilda da yerel yénetimlere olan ilgi tekrar canlanmaya
baslamis; yerel yénetimler ve demokrasi arasindaki tarihsel iliskiye gicli bir vurgu
yapmak amaciyla da yerel yonetimlerin hizla demokratiklestirilmesi perspektifi 6n
plana ¢ikmaya baslamistr.

2. DEMOKRASi VE ORTACAG KOMUNLERI

Demokrasi ile yerel yonetimlerin birlikte anilmasi temelini  komiin
yonetimlerinden almaktadir. Komiinler bulunduklart dsnemde demokrasi hiicreleri
olarak gérilmisler ve o dénemin iktidarlarina karsi hep 6zgirligin, esitligin,
katlimin ve kendi kendini y&netmenin érnegini olusturmuslardir (Gérmez, 1997:
12). Bu degerlendirmeye konu olan komiinler, Ortagag Avrupa’sinda 11. yiizyilda
ortaya gikmislar; iginde bulunduklari dénemde demokrasi idealini yasatmislardir.
Ancak 16. yizyllda islevlerini kaybetmeye ve merkezi devlet yonetimlerinin bir
pargasi olmaya baslayarak demokratik niteliklerini kaybetmislerdir. 16. yiizyildan
19. yizylla kadar yerel yonetimler merkezi devletlerin siki denetimi altinda
kalmislardir. 19. yiizyilda ise yerel yonetimler tekrar &n plana ¢ikmaya baslamistir.
Bu birimlerin 6zellikle ingiltere gibi tlkelerde demokrasinin saglanmasinda pek
cok dnemli islevler yirittiklerini sdylemek miimkindir (Gérmez, 1997: 13).

Tarihsel siregte Ortagag’da antik Site’nin ortadan kalkmasi ile beraber
komiin y&netimleri ortaya ¢ikmishr. Komiini ortaya ¢ikaran gelismelerin basinda
ticaretin canlanmasi gelir. Onuncu yiizyildan itibaren Avrupa’da ticaretin
basladigini gérisyoruz. Ticari biyimenin en énemli sonuglarindan biri kente
gbcin ve kent nifusunun artmasidir (Huberman, 2003: 37; Pirenne, 1994: 49-
51). Ticaretin gelismesi ile beraber limanlar basta olmak izere yol kavsaklari,
nehir agizlari ve diger elverisli yerlerde kentler olusmaya ve var olanlar biyimeye
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baslamistr. Gezgin tiiccarlar uzun yolculuklarinda sigindiklari dinsel kentlerin
ve kale kentlerin etrafinda yeni yerlesim yerleri kurmuslar, ticaretin cektigi
zanaatgilarla birlikte bu yerler, kisa sirede zengin bir kente dénistirmislerdir.
Kentler bu sekilde ticaretin ayak izlerinden dogmustur.

Pirenne ve Huberman’in komiin’iin temelini ticaretin gelismesine baglayan
goruslerinin aksine Charles Verlinde; “Flaman kentlerinin dogus ve gelismelerinin
neden oldugu demokratik déniisimin ilk nedeni endistridir. Ticaret burada
endistriden dogmustur. Tersi gecerli degildir’(Verlinde’den aktaran, Kilighay,
1993: 105) seklindeki tezi ile kentlerin dogusu ve gelismesini endistrinin
gelismesine baglamaktadir.

Ortagagda Avrupa’nin her tarafina dagilmis olan kominlerin mensei
konusunda Henri Pirenne; Ortagag kentlerinin cogu zaman antik kentlerin
uzantlar olan yukari ortagagin Site’lerinin dis mahalleleri ile Burg'larindan
dogduklarini kabul etmekle birlikte, antik site ile ortacag kenti arasindaki
kopuklugu vurgular  (Kilicbay, 1993: 103). Pirenne’e gére; yedinci ve sekizinci
yizyildaki Arap fetihlerinin sonucu olarak, Akdeniz’in kapanmasi biyik ticareti,
parasal ekonomiyi séndirmis ve antik kent aginin 6limini harekete gegirmistir.
Onuncu yiizyildan itibaren toparlanma basladiginda bu yeniden dogmakta olan
komiinler, ticaret sayesinde yeni kurulan mahalleler ya da hig yoktan olusturanlar
sayesinde olmustur (1994: 27-41). Maurice Lambard da; antik site ile ortacag
kenti arasinda bir kopus yasandigini iddia etmektedir. Buna karsin tarihgiler
ilkag ve ortagag arasindaki kentsel sirekliligin varligin éne sirmekte etmekte
israrli olmuslardir (Kilighay, 1993: 104).

Blonc’a gére; Akdeniz ilkelerinde Polis tipinin ayakta kalmasinin uzunlugu
her ne olursa olsun, ortagag kenti, gercekten tipik &zellikleri itibariyle antik kentten
derinlemesine farklilasmis olup cok daha saf bir sekilde tiiccar ve zanaatei olan
ortagag kenti cevresindeki kirlardan net bir sekilde ayrilmistir (Blonc, 1983: 461-
462).

Gergekte kominler bir sebepten degil (ticaretin gelismesi veya endstrinin
ortaya cikmasi) bircok sebep ve amillerden dogmustur. Site nasil ki ilkcagin
ihtiyaglarindan ve binyesinden cikmis ise, komin de ortacagdaki muhtelif
etkilerin ve amillerin dogurdugu bir yapidir (Onar, 1996: 24). Kominler, teskilat
ve istiklalleri farkli olmakla beraber on birinci yizyilda Avrupa’nin hemen hemen
her tarafinda ortaya cikmaya baslamistir. Bunlarin bir kismi italyan kominleri gibi

tam bir otonomiye sahipken diger bir kismi yari otonomiye sahiptir. Kominlerin
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teskilat yapilari da bir birinden oldukga farklidir, bir kismi dogrudan dogruya halk
veya halkin sectigi organlar tarafindan yénetilirken, bir kismi da bazi ailelerden
olusan bir aristokrasi tarafindan idare edilmislerdir.

Onuncu yiizyilda ticaret ve endistrinin zenginlestirdigi yeni kentler, ilerleme,
kér etme ve giderek 6zgirlik ve esitlik gibi degerler Gizerine kurulan bir ideolojinin
merkezi olmustur. Sehirler, ticaretin genisledigi yerlerde italya ve Hollanda'da ilk kez
ortaya ¢tkmis (Huberman, 2003: 37) ve komsu bélgelerle birlikte cok sinirli sayida
yerlerde gelismislerdir (Pirenne, 1994: 106). Ticaretin gelismesi devam ettikge yol
kavsaklarinda, nehir agizlarina ve toprak egiminin elverisli oldugu yerlerde de
sehirler olusmustur. Ticaretin geliserek drgiitlenmeye baslamasi gezgin tiiccarlar
sabit noktalara yerlesmeye zorlamishr. Byle yerlerde genellikle “katedral” ve
“burg” denilen saldir karsisinda siginabilecek yerler bulunmaktayd:. Ticcarlar
dinlenmek ve korunmak icin kalelere ya da bir katedralin gélgesine siginirlard.
Bu yerlerde toplanan tiiccarlarin sayisi artinca bir “fauburg” ya da “burg disi” da
olustu. Cok gecmeden “fauburg”, “burg’un” kendisinden daha &nemli hale geldi.
Fauburg'da koruma arayan tiiccarlar, surlarla kasabalarini cevrelediler. insanlar
bu faal, biyiyen yerlesimlerde hayata yeniden baslamak izere eski malikéane
kdylerini terk etmeye basladilar. Biyiyen ticaret, sehirlerde is olanagdr yarath ve
onlar da is bulmak icin sehirlere geldiler (Huberman, 2003: 38). Kente gelenler,
ozellikle de ticaretten zenginlesenler éncelikle kentte loncalar kurdular ve feodal
beylere karsi haklarini savunmaya basladilar (Gérmez, 1997: 24).

Baslangicta senydr, piskopos gibi bir ya da birkag seny&riin bolgesi Gizerinde
kurulmus olan bu kentlerin sakinleri, yani burjuvalar? kentlerin ilk sahipleri ile
bazen savasarak bazen de anlasarak farkli bir olusumun ortaya gikmasina én
ayak oldular. Ortagag kentleri zenginlesip kuvvetlendikge, tiiccarlar ve kent halki
bazen merkezi devletle birlik olarak, bazen de Kiliseye karsi savasarak beratlarini
(charte®) aldilar (Gérmez, 1997: 25). Bu “charte’leri ile yargisal ve yonetsel
ézerkliklerini elde ettiler. Bu dénemde feodal topluma ragmen “kent havasi tam
bir 6zgirlik atmosferi” niteligi arz etmistir (Huberman, 2003: 39-40).

Bu gelismeler Avrupa’nin her yerinde ayni tarihte ve ayni bigimde
gerceklesmemistir, 1050’lerden 1450-1500i yillara kadar olan sire icinde
cesitli kentler feodal rejimlerden kurtulup yeni bir yénetim bigimine kavusmuslardir
(Goérmez, 1997: 25). Komiinlerin gelisiminde, krallarin burjuvaziyi feodal beylere
karsi desteklemesi dnemli rol oynamistir. Ancak kral ve senyérler, keyfi hareketlerine

2

Ticaretle zenginlesen ve giiglenen orta sinif.
3 Bu donemde kentin kurulus simgesi kraldan ya da feodal beyden alinan “charte” dir.
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ve suiistimallerine engel teskil eden komiinlerden memnun olmamislardir (Onar,
1936: 25). Diger taraftan kral ve senydrin maddi kuvvetleri ile her zaman
cahsmay! mimkin ve menfaatine uygun gérmeyen kominler, bunlara birtakim
menfaatler saglayarak kendilerini bunlara midafaa ettirme yolunu secmislerdir.
Kral ve senyorler de zengin ve kalabalik sehirlerden temin edecekleri menfaati
dustnerek sehirlerin otonomilerine uygun davranmis ve onlari himaye etmislerdir.

Kentlerin 6zgiirlesmesinde biyik roli olan komiinlerin, derebeyi ve kraldan
bazen zorla, bazen de anlasma ile aldiklari beratlarla, Ortagag Avrupa’sinda
yeni bir yapi (Gérmez, 1997: 26) dogmustur. Kent duvarlari arasinda kirsal
ksleligin tim kalintilari ortadan kalkmis, servetin insanlar arasinda dogurdugu
farklar hatta celiskiler ne olursa olsun medeni durum bakimindan herkes esit hale
gelmistir. Ozgiirlik eskiden beri ayricalikli bir sinifin tekelindeyken ortagag kentleri
ile yurttasin dogal niteligi olarak toplumda yerini almistir. Kent topraklari arasinda
bir giin veya bir yil yasayan kole kesin olarak &zgirlige sahip oluyor, efendisinin
onun kisisel varligi ve evi izerindeki haklari son buluyordu. Baslangigta yalnizca
ticcarlarin yararlandigi 6zgiirlik zamanla tim kentlilerin ortak hakki olmustur
(Blonc, 1983: 348-349). Ortacag Avrupa’sinda kentli sézcigi ile zgir insan
s6zcigu es anlama sahipti ( Pirenne, 1994: 148). Ortagag komininde kent
hukuku, kisisel koleligi ve toprak ustindeki kisilamalari kaldirmanin yaninda,
ticaret ve sanayinin dninde en 6nemli engeller olan derebeylik haklarini da
ortadan kaldirmistir.

Komiinde ekonomik yasam karmasiklasip etkinlestikce yasal olan diello
vb. gibi eski adetler, ticcar ve zanaatcilardan olusan bir topluluk iginde uzun
zaman varligini siirdiiremedi. Bir sanigin sugsuzlugunun birkag kisinin ant igmesi
ile kanitlanmasi yerini, kent yargici 6niinde sugun kanitlanmasina; eski kan parasi
yerini, para cezasi ve bedensel ceza sistemine birakh (Pirenne, 1994: 150-152).
Evlilik, veraset, haciz ve dzellikle is hukuku konularinda yeni yasalar olustu ve kent
mahkemelerinin ictihatlar ile zamanla genis kapsamli ve kesin bir medeni hukuk

ortaya cikt.

Kentin ceza hukukunu nitelemek icin “kent barisi” ifadesi kullanilmaktayd.
Kentin kapilarindan giren herkes, ister soylu ister zgir ya da kentsoylu olsun
bu yasaya (kent barisi) baglydi (Pirenne, 1994: 153). Bu yasa kenti giili bir
sekilde birlestiriyordu. Ciinki yasa kentin sinirlar iginde herkese uygulaniyor ve
gicini herkese kabul ettiriyordu. Baris tim kent nisfusunu kapsadigindan, kent
nifusu bir komiin olusturuyordu. Bu yasa, kent iginde orta sinifin olusmasina ve
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guclenmesine énemli katkilarda bulunmustur. Bu 6zellikleri ile ortagag kenti hem

hukuksal bir bslge, hem de bir komiin olarak islev gérmustir.

Kent bir kurul tarafindan ydnetiliyordu. Bu kurul kimi zaman yargiglar
kuruluna denk distyor, ayni bireyler hem yargic hem de orta sinifin temsilcileri
oluyorlardi. Ancak genelde kenti ydneten kurul bireysellige sahipti (Pirene,
1983: 115). Bu kurulun iyeleri yetkilerini komiinden aliyorlardi, ancak zamanla
yonetim karmasiklasip bisyiidiginde Uyeler, halkin sesinin ¢ok az duyuldugu
bir meclis olusturdular. Bu kurul maliye, ticaret, sanayi islerinden, kamu islerinin
diizenli yiiritilmesinden, kentin beslenme gereksiniminin karsilanmasindan, kent
ordusunun donatimindan ve okullar yaptirmak gibi pek ¢ok isten sorumluydu
(Onar, 1936: 26; Pirenne, 1983: 112).

Komiin askeri, yargisal, tesrii ve idari bir 6zerklige sahipti. Yargisal yetkiler
bazi kominlerde ok genis olmakla beraber, bazilarinda yalniz zabita meselelerini
iceriyordu (Onar, 1936: 25). Kent yargicin seciminde s6z hakkina sahipti ve her
durumda segilen yargig, kente saygi duyacagina ve ayricaliklarini koruyacagina
dair bir ant igmek zorundaydi. Yargi hakkini egemenligin bir sonucu sayan kral
ve senydr bu hakki hos gérmedi ve zamanla kominlerin yarg yetkileri ok azaldi,
komiin mahkemelerinin kararlari kral mahkemelerinin incelenmesine tabi tutuldu
(Onar, 1936: 26). Hatta 14. yiizyilda Fransa’da yargi hakki sinirlanmayan komiin

kalmamist.

Komdinlerin otonomisini kullanan ve onlari idare eden organlar her komiinde
ayni degildir (Onar, 1936: 26). Bircok komiinde komiini sehirde ikamet edenler
idare eder, bununla beraber yonetsel organlari uzun zamandir senyér tarafindan
tayin edilen kominler de vardir. Kominlerin yénetimi genelde belediye baskanlar:
(maire) tarafindan yapiliyordu. Kentin énde gelen kisisi belediye baskani oluyordu
ve ginimizdeki anlamda kuvvetler ayriligi olmadigi icin biitin kuvvetler onda
toplaniyordu. Cogu zaman belediye baskaninin yaninda bir “burjuva meclisi” ya
da “parlement” denilen bir meclis bulunmaktaydi (Gérmez, 1997: 26).

Ortagag kentinin en acil ihtiyqa olan savunma icin kale duvarlari insa
edilmesi gerekiyordu. Bu kale duvarlarinin insasi hem kentler tarafindan stlenilen
ilk bayindirlik isi oldu, hem de kentin mali drgiitlenmesinin baslangic noktasini
olusturdu. Kentin masraflari igin ihtiyag duyulan para, halktan servetlerine gére
hesaplanan paylar oraninda toplaniyordu (Pirenne, 1983: 49). Kentin kamusal

harcamalarinda herkes olanaklarina gére kamusal harcamalara  katlmak

26 | Sayistay Dergisi ® Sayi:100
Ocak - Mart 2016



Yerel Demokrasinin Kékeni

zorundaydi. Bu vergileri ddemeyi reddedenlerin kente girmesi dnleniyordu. Bu
bisyik bir bulustu, ¢inki yalnizca Feodal beyin cikari igin toplanan vergi, yerini
kamu yararina dénik amaglar icin toplanan vergiye birakiyordu (Pirenne, 1983:
50). Ortagag komiin kenti yetkilerini, belediye baskani ve tyeleri (echevin) adlarini
tasiyan ve her yil secilen gorevliler eliyle kullanmistir (Gormez, 1997: 27).

1050-1250 yillari arasinda Hiristiyan dinyasinda dogan komiinler, bu
dénem boyunca yerel dzgirliklerin, daha sonra da ayricalikli belediyelerin
savunucusu olmustur (Wickwar, 1970: 3). ilk kez ortagag kentlerinde nifusun
biyik bir cogunlugu 6zgir kisilerden olusuyordu. Fakat Braudel’e gére; her ne
kadar atasézi “kentin havasi 8zgir” kilar diyorsa da bu, onun mutlu kildigi, karin
doyurdugu anlamina gelmiyordu. ilk dénemlerinde her alanda esitlikci diszen
yasanan kentlerde on Uigiinci yiizylla gelindiginde komiiniin icinde catismalar
baslamist (Bumin, 1998: 65). Diger taraftan Pirenne’e (1983: 46) gore de,
Bati Avrupa’nin her yerinde yiksek burjuvazi daha baslangigtan itibaren kent
yonetimini tekeline almish. Baslangita ekonomik gelismenin sirdigi dénemde
burjuvazi, 6zel cikarlar ve kamusal ¢ikarlar dengelerken, on iiginci yiizyilin
sonuna dogru artan ekonomik krizle birlikte, isciler ve loncalarla gatismaya baslad.
Kente sinif savasi girmisti. Komiinin baslangicinda burjuvalarin komini olusturan
yemini, esitler arasinda bir yemindi (Bumin, 1998: 62). Bu yemin asagidakini
yukaridakine baglayan tirden bir yemin degil, esitlikci bir yemindi. Burjuvazi
nifusun geri kalan kismi iginde ayricalikli bir sinif olusturuyordu (Pirenne, 1983:
50).

Ortagag kominiinin vatandaslari, kentin surlari disinda yasayan herkesten
farkli bir kisiydi. Bir kez kentin kapilarinin tesine gectiniz mi bir baska diinyada,
bir baska hukukun etkisi altindasinizdir (Pirenne, 1983: 50). Kentin arazisi de
sakinleri kadar ayricaliklara sahipti, yabanci otoriteden kagarak oraya siginan
bir kisiyi koruyan, ona bir tir muafiyet saglayan siginilacak bir yerdi (Pirenne,
1983: 51). Her kent ayricaliklar konusunda oldukga kiskangti ve kendi basina bir
devlet meydana getiriyordu. Ortak bir amag veya tehlike onlari ¢ok ender birlikler
ve ittifaklar kurmaya itiyordu. Ortagag komiini giinimiizde devletin sahip oldugu
tim nitelikleri tasiyordu.

Ortagag kentinin; kale duvarlari ile gevrili bir kapali alanin siginaginda
yasayan, ona toplumsal olarak ayricalikli bir kisilik kazandiran, kendine 6zgi
bir yasa, hukuk ve yénetim bicimine sahip bir ticaret ve sanayi toplumu oldugunu
sdyleyebiliriz.
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On besinci yiizylda ticari rekabetler, kominler arasindaki ihtilaflar (Onar,
1936: 27), ic dizenlerinin bozulmasi ve sinif catismalari, kominlerin 6zerkliklerini
kaybetmelerine yol ach. Bu yiizyilda kent icinde degisik gruplar arasinda bir
miicadele yasanirken, kentle kir arasindaki ugurum da gittikge bisyiiyordu. Gugli
kentler giigsiiz kentlere saldirryordu. Bitiin bu duvarlar ardinda ve kentler arasinda
yasanan micadeleden kazangl ¢ikan “monarsi” oldu (Bumin, 1998: 67). Kesin
olmamakla birlikte 1250-1550 yillari arasinda komiinlerin devlete dénisim sireci
yasanmistir (Wickwar, 1970: 4). Giderek giiglenen monarsilerle, kentlerin 6zgir
yurttaslari biraz da kendilerinin yardimi ile kurulan giicli devletlerin uyruklar:
haline geldiler (Bumin, 1998: 67). Komiinler de prensin kentleri halini aldilar.

3. DEMOKRASI VE YEREL YONETIMLER

Yerel topluluktaki ~ bireylerin  birlikte  yasamaktan  kaynaklanan
gereksinimlerini karsilayan, kamu mal ve hizmetlerini saglayan, yerel halkin
kendi sectigi organlarca yiritilen kurumlar olarak tanimlanan yerel yénetimlerin,
demokratik yapilanmanin temel kuruluslari oldugu konusunda yaygin bir kanaat
vardir. Modern yerel ydnetim yapilarinin temelini bisyilk oranda ortagag kent
y6netim|eri (komiin) olusturur. Ortagag kent yénetim|erinin o|u5turo|u§]u siyqsq|,
yonetsel, ekonomik ve kiiltirel altyap, ginimizde demokrasi ve yerel yonetimler
iliskisinde temel bir role sahiptir.

Ginimizde yerel yonetimler, demokrasinin temel kurumlar olarak
gorilmektedirler. Yerel yonetimler, halkin yénetime katlmasini saglayan ve halka
kendi kendilerini ynetme erdemi kazandiran en &nemli kuruluslar olmalarinin
yaninda, demokrasinin en etkin sekilde hayata gecirildigi kuruluslardir. Yerel
yonetimler dizeyinde temsilciler ile segmenler arasindaki cografi ve toplumsal
uzakhigin, ulusal dizeye oranla daha az olmasinin, demokrasi kuraminin
dngdrdigi hem “gergek bir secme siireci”nin hem de etkili bir halk denetiminin
gerceklesmesini sagladigi ileri sirilmektedir (Ciftci, 1996: 6).

Demokrasi kavraminin temel gerekleri olan halk katlimi, cogunluk ilkesi
ve segmenlere karsi hesap verme sorumlulugu gibi degerlerin yerel yénetimlerde

hayata gegirilmesi daha kolaydir. Kahlma yerel ydnetimlerde ulusal diizeydekinden

daha yogun ve dogrudandir (Hill, 1974: 22-24 ).
Yerel yonetimlerin demokratik kuruluslar olarak gelismeleri oldukga uzun ve
zor bir siirecin sonunda olmustur. Yerel ynetim kuruluslarina duyulan givensizligin

ortadan kalkmasi giicli bir yerel yénetim gelenegine sahip olan ingiltere’de bile
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150 yillik bir siirenin gegmesini ve kanli cahsmalarin yasanmasini gerektirmistir.
Ancak giinimiz ingiltere’sinde demokrasinin gérkeminde temel pay bu tlkenin

saglam ve kesintisiz gelisen yerel yonetimlerine aittir ( Ortayli, 1985: 11).

Yerel yonetimlerle demokrasi arasinda oldukga giigli bir iliski vardir.
Yerel yonetimlerde bireylerin zgiirliklerini kullanabilmeleri daha kolaydir. Yerel
ydnetimler insanlarin 8zgirlestirilmesinde, kurumlarin - demokratik yénetime
yatkinhg ile demokrasinin yasanabilmesinde ve insanlarin demokratik egitim
kazanmalarinda birincil kuruluslardir (Gérmez, 1997: 62). Hill'e gére de; yerel
yénetimler demokrasinin temel egitim kurumlaridir ve yerel yénetimlerin demokratik
kuruluslar olarak gelismesi demokrasinin gelismesine paraleldir (1974: 79). Yerel
ydnetimlerde demokratik kiiltiriin gelismesi ve yerlesmesi demokrasinin temel gii
kaynagini olusturur.

Bir Ulkede siyasal sistem demokratik nitelik tasimiyorsa, yerel yonetimlerin
de demokrasi ile iliskisinden séz etmemiz kolay degildir (Wickwar, 1970: 74).
Ginimizde artik ilke dizeyinde saglkl bir demokrasi igin yerel y&netimler,
demokratik kurumlarin nde gelenlerinden biri olarak kabul edilmektedir. Bunun
nedeni, yerel yonetimlerin gercek bir halk kahlimi saglamaya daha elverisli
olmalari, yurttas katihimi, cogunluk ilkesi ve yonetenlerin hem danismaya &nem
vermeleri hem de segmene karsi hesap verme sorumlulugu gibi demokrasinin

temel ilkelerini daha kolay gergeklestirmeye elverisli yapilar olmalaridir.

Yerel yonetimlerin  demokrasi ile iliskisi konusunda U ayr géris
bulunmaktadir;

Bu gérislerin birincisi, Tolman Smith ve Moulin gibi distnirlerin gérisudr.
Bunlara gére, yerel ydnetimler demokratik secim ilkesine aykiri ve geleneklerden
guciint alan kurumlardir, dolayisi ile demokrasi ve yerel yénetimler birbiri ile ters
duser (Yildiz, 1996: 6). Ayrica Tolman Smith’e gére, yerel ydnetimler gereksiz
kuruluslardir ( Hill, 1974: 26 ).

lkinci géris Langrod’'un gérisidir. Langrod’a gére, yerel yénetim ile
demokrasi arasinda bir sebep sonug iliskisi yoktur, birinin bulunmadigi bir
ortamda digeri pekdléd bulunabilir. Langrod, yerel yonetimlerle demokrasi
arasinda iliski kurulmasini bir yanilgi olarak gérmekte ve bu yanilgiyr; bati
uygarliginin gelisiminde iki kurumun da es zamanli gelismesine, demokrasinin asil
temeli olan demokratik iklim ile demokratik kurumlarin birbiri ile karstirlmasina
ve yerel yonetimlerin olasi fakat kaginlmaz olmayan demokratik isleyisinin genel
demokrasi olarak anlasiimasina baglamaktadir (Yildiz, 1996: 6). Langord, yerel
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yonetimleri demokrasi icin bir siyasal egitim ortami olarak gérmenin yanls
oldugunu iddia etmektedir.

Uciinci garis J. S. Millin gérisidir. Mill'e gére, yerel yénetimlerle
demokrasi arasinda dogrudan bir iliski vardir ve bu iliski zorunlu bir iliskidir.
Mill; “halk vergi ddiyorsa, ulusal dizeyde oldugu kadar yerel dizeyde de séz
sahibi olmalidir” ifadeleri ile halkin yerel dizeyde ydnetime katlmasinin etkin bir
yonetimi gerceklestirecegini belirterek yerel ydnetimlerin demokrasinin kurulmasi
ve yerlesmesi icin okul gérevi yapacagini ifade etmektedir (Wickwar, 1970: 23-
25). De Tocqueville de Mill gibi yerel ysnetimleri demokrasinin temel dgesi ve
birer siyasal egitim araci olarak gérmistir. Tocquivelle’e gére; “yerel ydnetim
kuruluslar 6zgir uluslarin gercek giiciint olusturur. ilkokullarin bilime katkisi ne ise
yerel yonetimlerin de 6zgirlige katkisi odur. Bir ulus &zgir bir yénetim kurabilir
ancak, yerel yénetimler olmadan 6zgirligin ruhuna sahip olamaz” (1962: 52-
54). Tocqueville, demokrasinin tabandan tavana dogru gelisecegini, bunda da
yerel ydnetimlerin gok &nemli rol oynayacagini belirtmektedir.

Panter-Brick ise, “eger yerel diizeyde topluluklar demokratik bir bicimde
yonetilmiyorsa, Glkenin demokratik oldugunun ileri sirilmesine olanak yoktur.”
tespitini yapmaktadir. Sidney ve Webb gibi Fabien Sosyalistler de, yerel diizeyde
bir halk ynetiminin demokrasi acisindan tasidigi dnemi 1srarla vurgulamislardir.
Bu disiinirler yerel yonetimleri, daha ¢ok halka gereksinim duyduklari hizmetleri
sunmanin bir araci olarak gérmislerdir. Onlara gére, bu hizmetlerin halka
yerel diizeyde yerel ydnetimlerce sunulmasi ile &zel kesimin kazang gidisiinin
yerini kamu hizmeti anlayisi alacakhr (Keles, 1992: 47). Yerel yonetimler ile
demokrasi arasindaki iliski siyaset bilimcilerin de sirekli ilgisini geken konulardan
biri olmustur. Bu iliskinin temel dayanagi “kendi kendini y&netme ilkesi”dir.
Kendi kendini y&netme ilkesi, ydnetime katilmay: da beraberinde getirmektedir.
Dolayisiyla demokrasinin islerlik kazanmasi ve sirdirilmesi daha ok halk

katliminin artirnlmasi ile momkin olabilmektedir.

Gl yerel yonetimler ve yerel yonetimlerin demokratik nitelik tasimalari
ilke capinda da demokrasinin gelismesine 8nemli katkilar saglar. Diinyada yerel
ydnetimleri giigsiz olmasina karsilik demokrasinin gelismis oldugu tek bir ilke dahi
bulunmamaktadir (Aykag, 2003: 12). Demokrasinin gelismemis oldugu ilkelerde,
yerel yonetimlerin de giidik ve gelismemis oldugunu gérebiliriz. Demokrasiyi
ilke gapinda yasatabilmenin ilk adimi yerel ynetimler 6zerklestirilerek ahlabilir.
Yerel y&netimler halkin siyasal terbiyesinin ve demokrasi terbiyesinin gelistirildigi
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temel basamaklardir. Bu y&nii ile yerel yonetimler, ilke capinda politikacilarin,
devlet adamlarinin yetistirildigi bir fidanlik hizmeti de gérmektedir. Ulkede siyasal
istikrarin saglanmasina yerel yonetimler bu yolla dogrudan katki saglayan
kuruluslardir. Bu alanda da yerel ydnetimlerin siyasal fayda saglayan kurumlar
olmasindaki temel faktérler sunlardir:

a- Demokratik egitim kurulusu olmalari (Wickwar, 1970:7 6),

b- Modern toplumun temel degerlerinden olan esitlik, zgirlik ve refah
(Hill; 1974: 15) ilkelerinin olusumuna katkisi,

c- Demokrasi kavraminin temel gerekleri olan halk kahlimi, ogunluk ilkesi
ve secmenlere karsi hesap verme sorumlulugu gibi degerlerin yerel yonetimlerde

hayata gegirilmesinin daha kolay olmasi,

d- Yerel siyasal sireglerin gizli ve kapali degil, agik ve herkesin
gorebilecegi sekilde islemesi.

Bu temel fakidrler aracihg ile yerel ydnetimler ulusal sistemin
demokratiklestirilmesinde &nemli rol oynayabilirler. Zira yerel ydnetimlerin

demokratik kuruluslar olarak gelismesi demokrasinin gelismesine paraleldir

(Wickwar, 1970: 74).

4. YEREL DEMOKRASI

Demokrasi kavraminin evrensel ve tek bir taniminin yapilamamasina benzer
sekilde yerel demokrasi kavraminin da evrensel ve tek bir taniminin yapilmasi
olduk¢a zordur. Hatta yerel demokrasi kavrami igin demokrasi kavramindan
daha &te tartisma ve farkli tanimlama cabalari bulunmaktadir (Gérmez, 1997:
67). Bu farkh tanimlama cabalarinin yaninda, giinimiizde yerel demokrasi
kavraminin yanlis, hata eksik oldugu yéninde tartismalar vardir. Bu kavramin
yerine demokratik yerel ydnetim kavrami da kullaniimaktadir. Literatiirde yerel
demokrasi kavraminin yanlis oldugu olsa olsa demokratik yerel yonetimden s6z
edilmesi gerektigi yoniinde tarhsmalar da (Gérmez, 1997: 68) bulunmaktadir. Bu
kavramlarin yerine ayni anlama sahip olan yerel 6zerklik kavraminin kullanildigs

da goérilmektedir (Keles, 1992: 56).

Yerel yonetimler; ydnetime kahlim, hizmetlerde etkinlik, demokratik
uygulamalar, 8zgirlik gibi demokrasinin pek ¢cok degerinin hayata gecirildigi
mekénlar olarak toplumun demokratiklesmesine énemli katkilar sagladiklar igin
yerel demokrasiler olarak adlandirilmaktadir. Ancak karsit gériist savunanlar,
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yerel demokrasiden s6z edebilmek icin yerel iktidarin olmasi gerektigini &ne
sUrmektedirler. Hamamci'ya gére; “yerel demokrasiden s6z edebilmek igin yerel
iktidar olmasi gerekir, merkezi iktidardan bagimsiz bir yerel iktidar olamayacag:
icin yerel demokrasiden de s6z edemeyiz. Oyleyse demokrasiyi yerellestirmektense,
yerel yonetimleri demokratiklestirmeliyiz” (t.y.: 19) ifadeleri ile demokratik “yerel
yonetim” kavraminin kullanilmasi gerektigini belirtmisti. Ancak demokrasi igin
yerel ydnetimlerin sart olmadigini belirten gérise gére; yerel demokrasi ya da
demokratik yerel yonetim denildiginde yerel iktidar kastediimemekte, demokratik
degerlerin yerel yonetimler igin gecerli kilinmasi anlatlmakiadir (Gérmez, 1997:
196). Dolayisi ile yerel demokrasi ile yerel iktidar arasinda birebir bir baglant

kurmck ycm||§ o|achhr.

Yerel demokrasi kavrami, federal devlet yerel yonetimleri ve ingiltere gibi
gugli yerel yonetim gelenegi olan Glke yerel y&netimleri icin kullanilmaktadir
(Gormez, 1997: 68). Yerel demokrasi kavrami, heniiz devlet egemen bir diizen
olarak ortaya ¢ikmadan énce var olan bir dizendir. Bu diizen kendiliginden
gelisen toplumun ihtiyaglari ve katkilari ile sekillenen bir 6z yonetim seklidir.
Yerel demokrasi ile yerel iktidar kastedilmez, aksine demokratik yerel ysnetim
kavraminda yerel ydnetim sisteminin demokratikligine vurgu yapilir. Baska bir
deyisle; “yerel demokrasi” kavraminda yerel demokratik degerlere (demokratik
kiltire) vurgu yapilmakta, “demokratik yerel yonetim” kavraminda ise, ydnetim
sUreclerinin ve ydnetimin isleyisinin demokratikligine vurgu yapilmaktadir.

Demokrasi amaglarla degil, araglarla ilgilidir (Hill, 1974: 224). Yerel
demokrasiden de ginimizde anlamamiz gereken, yerel ydnetim sisteminin
demokratikligidir. Yerel demokrasi, demokratik degerlerin yerel ydnetimler igin
gegerli kilinmasi, halkin karar sireglerine dogrudan ya da temsilcileri araciligs
ile katihmidir. Yerel demokrasi halki dogrudan etkileyen, giinlik hayahni dnemli
dlcide belirleyen gercek ve somut sorunlarin giindemi belirledigi, tartisilip karara
baglandigr ve uygulamaya konuldugu kiigik &lgekli bir dinyadir (Hill, 1974: 71).
Yerel demokrasinin temel sartlarindan birisi, yerel siyasal siirelerin gizli ve kapals

degil, agik ve herkesin gérebilecegi sekilde islemesidir.

Demokratik yerel yonetimler, Avrupa’da merkezi devletlerin ortaya
cikmasindan sonra yerel &lgekte kurulan demokratik bir dizendir. Demokratik
yerel yonetimlerde; bireyler yonetimi etkileyebilirler, giici paylasabilirler ve yerel
birimler ayni zamanda yerel ydnetim birimleridir. Yerel yonetimler izerinde

merkezden atanan bir vali tarafindan uygulanan vesayet denetimi yoktur. Yerel
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yonetimler, kendi bitcelerini olusturabilir ve vergi politikalarini belirleyebilirler.
Kisaca demokratik yerel ydnetim; yerel ydnetim segmenlerinin, vatandaslarin
secimi ve etkisi altinda isleyen bir yonetimdir. Yerel ydnetimlerde otorite siyasal
anlamda merkezi yonetimle paylasiimis olmakla beraber; yerel hizmetler yerel
halk tarafindan secilmis kurullar tarafindan yiritilir. Bu kurullar yerel halk

tarafindan yapilacak denetime aciktr.

Demokratik yerel yonetimlerde, yerel birimler merkezi yénetimin gayri
resmi temsilcileri gibi bircok hizmeti ifa edebilirler, ancak merkezi yénetimin bir
birimi degildirler. Yerel yonetimler; personel alimi, personelin isine son verme,
gorevlendirme yetkisine sahiptirler, sunduklari hizmetlerle ilgili ydnetmelik
cikarabilirler, kendi i¢ &rgitlenmelerini ulusal yasalar gercevesinde serbestce
belirleyebilirler. Yerel hizmetlerin nasil yonetilecegi, ne sekilde koordine edilecegi

ve dncelikle hangi hizmetlerin sunulacag yerel yonetimlerin tasarrufundadir.

Yerel demokrasi olmadan ulusal dizeyde demokrasiden s6z edemeyiz.
Demokrasinin ulusal diizeyde saglikli isleyebilmesi; &nemli slcide komsuluk
iliskilerine ve kisisel iliskilere dayali, bireylerin kararlarin alinmasina dogrudan
kahlabildigi ve ginlik hayat iizerinde denetimde bulunabildikleri bircok “kiicik
demokrasinin” bulunmasina baglidir. Ulusal demokrasi ile yerel demokrasinin
birbirinden ayri yapilar olarak disintlmesi toplumun bitinligi anlayisina ters
bir yaklagimdir. Ulusal demokrasiden ayri bir yerel demokrasiden sz edilemez.
Nitekim Hill'e (1974: 201-202) gére de; ulusal demokrasilerle yerel demokrasileri
farkli seylermis gibi algilamak ve anlatmak yapaydir. Smith demokrasiyi, “dogrudan
kendi kendini ydnetim” olarak tanimlamis ve ancak yerel olan demokrasiden
s6z edilebilecegini vurgulamistir (Yildinm, 1993: 9). Montesquieu’nun da ideal
devletin ancak yerel topluluklarca kurulabilecegini (Tekeli, 1983: 4) belirtmesi,
yerel ydnetimler ile demokrasi arasindaki iliskinin kaginilmaz oldugunu gézler
éniine sermektedir. Kisacasi, ulusal diizeyde basarili bir demokrasi, demokrasinin
ayni zamanda yerel diizeyde basarili bir sekilde hayata gegirilebilmesine baglidir.

SONUC

Yerel yonetimler vatandasa en yakin konumda olan, en dlt dizeydeki
yénetim birimleridir. insan ihtiyaclarinin cok ve cesitli olmasi, yerel halkin miisterek
ihtiyaclarini karsilamak gérevi ile yiskimli yerel ydnetim birimlerinin hizmetlerinin
de cesitli ve karmasik olmasina neden olmaktadir. Ayrica ilke dizeyindeki
ekonomik ve sosyal sorunlar da yerel yénetimlerin isleyisini etkilemektedir. issizlik,
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diizensiz kentlesme, gdgmen isciler, yasl ve yoksul sayisindaki artis, cevre kirliligi,
konut sorunu gibi konularla ilgili olarak yerel halk bu y&netimlerden sirekli
olarak yeterli ve kaliteli hizmet beklemektedir. Bu nedenledir ki, yerel birimlerin
bu fonksiyonlari yerine getirecek saglikli bir yapiya kavusturulmalarini saglamak
amaciyla “yerel yénetimlerin demokratiklestirilmesi” kavramina giinimiizde 6zel

bir vurgu yapilmaktadir.

21. yizylda demokrasinin hayata gegirilebilecegi en uygun kuruluslar
yerel yonetimler olarak gérilmektedir. Yerel yonetimlerin etkili ve verimli hizmet
Ureten birer yonetim kurumuna dénistirilmesi icin demokratik degerlere dayals
yapilandirilmasinin nemi sirekli vurgulanmaktadir. Bu yénde dinyada ve son
dénemlerde iilkemizde ciddi calismalara girisilmisti. Maddick’e (1970: 210) gére,
yerel yonetimler halk temsilcileri ile kamu yoneticileri arasinda iliski saglarlar, halk
temsilcilerinin ve segmenlerin demokrasinin gereklerine uygun olarak yetismeleri
icin uygun ortam hazirlar ve yerel giic ve bilgilerden faydalanmayi miimkin
kilarlar. Bu yapidaki yerel yonetimler, hem yerel dizeydeki hizmetleri en etkili
ve verimli sekilde karsilarlar hem de ulusal diizeyde demokrasiye ciddi katkilar
saglarlar.

Bireyin devlet karsisindaki gicsizligi, ozellikle azgelismis ilkelerde
bireyin devletten korkmasina, ona karsi yabancilasmasina ve depolitizasyonuna
neden olmaktadir. Bu agidan yerel diizeyde gerceklestirilebilecek halk katilim,
s6z konusu sakincalarin ortadan kaldirlmasina yardimer olacaktir. Yerel halkin
demokrasi bilincinin gelistirilmesi ve onlarin yénetime katilimlarinin saglanmas:
bakimindan  yerel yonetimlere biyik gorevler diusmektedir. Deneyimler
gostermektedir ki, vatandaslarin demokratik bilinci daha ok yerel yonetimler
aracih@yla kazanilmaktadir. Bu nedenle yerel yonetimler, demokratik terbiye

kuruluslari olarak gérilmektedir.

Yerel demokrasinin gelistirilmesinde en dnemli &lgiit, yerel halkin yerel
nitelikteki kararlarin olusumuna yaphgr katkinin derecesidir. Bu katki ne kadar
fazla ise, yerel demokrasinin o oranda gelismis oldugu sdylenebilir.

Yerel demokrasinin temel ilkeleri olan yerel yénetim organlarinin bagimsiz
olusumu, karar alabilme ve uygulayabilme yetkisi, yerel diizeyde alinan kararlara
halk katliminin saglanmasi ve mali bagimsizlik gibi ilkeler yerel ynetimler igin
gegerli ilkeler olmalidir. Yerel ynetimler merkezi yonetimin tasra uzantisi olarak,
merkezi idarenin izin verdigi oranda ve sekilde hizmet sunan vesayet birimi imasi

tastyan basit kuruluslar olarak gérilmemelidir.
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Yerel demokrasinin olusmasi ve islerlik kazanmasi icin gerekli olan yapi ve
ortam, yerel ydnetimlerin gelistirilmesi suretiyle teminat alina alinmalidir. Yerel
demokrasiyi hayat gecirmek ve onu yerel halkin taleplerine yanit verebilir duruma
getirmek, hem devletin hem de sivil toplumun demokratiklestirilmesini zorunlu
kilmaktadir. Yerel demokrasinin saglikli isleyebilmesi igin sivil toplumun varlig tek
basina yeterli degildir, sivil toplumun demokratik isleyis sireglerine sahip kilinmasi
da gerekir. Sivil toplumun demokratiklesmesi, kendisini olusturan sosyal aktsrlerin
taleplerinin karar alma siireglerine eklemlenebilmesi ile dogru orantlidir. Bu siireg,
ayni zamanda devletin demokratiklesmesini de beraberinde getirecektir.

Ginimizde bitin ilkeler siyasal, toplumsal, kiltirel ve ekonomik vb.
alanlarda demokratik degerlere vurgu yapmakta ve siyasal sistemin mesruiyetini
demokrasi kavrami ile ortaya koymaya ¢alismakta ve bu yénde énemli cabalar
harcanmaktadir. Bu gabalardan en énemlisi ulusal diizeyde demokrasinin saglikli
isleyisini saglamak amaciyla yerel diizeyde demokratik isleyisi saglamaya
yonelik calismalardir. Bu kapsamda bir taraftan yerel yénetimlerin demokratik
niteligini artirmaya yénelik calismalar yapilirken diger taraftan yerel yénetimlerin
demokratik niteligine ysnelik tarhsmalar yapilmaktadir. Bu tartismalarda yerel
yonetimlerin ve yerel demokrasinin kaynagi olarak sik sik ortagag kent (komiin)
yonetimlerine atif yapilmakta ve komiin ydnetimi deneyiminin yerel y&netimlerin
siyasal, ekonomik, kijltirel altyapisini olusturdugu ifade edilmektedir. Dolayisiyla
ortagag komiin (kent) ydnetimlerinin yerel yénetimlerin ortaya cikisinda ve yerel

demokrasinin gelismesinde 6nemli bir roli vardir.
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FOLLOW-UP MECHANISM:
A MISSING-LINK IN AUDIT CYCLE

IZLEME MEKANIZMASI:
DENETIM DONGUSUNDEKI EKSIK HALKA

Murat iNCE’

ABSTRACT

Shedding light to developmental chances and guiding on the betterment of public
finance management system has become one of the core aims of public auditing today.
Doubitlessly, the most significant function of public auditing is to advance accountability
and fiscal transparency in the public sector. In this respect, attaching importance to follow-
up audit may highly contribute to complying with the innovative developments in audit
theory and practice. It is our assertion that the follow-up phase has to be defined and
described as the fourth phase of public sector auditing and the relevant guidance should
be included within the ISSAI Framework as well. If an audit approach limits itself only
with the detection of irregularities and does not indicate any developmental capability, it
eventually reduces itself into a non-creative institutional technique. Perhaps we need a more
comprehensive definition of public sector auditing under the label of performance audit as
a whole. Performance audit differs essentially from the other audit approaches in that it
offers solutions, highlights progressive points and yet develops concrete recommendations
for the enhancement of pub|ic management system. Admitted|y, these goa|5 are achievable
only through an effective and appropriate follow-up mechanism.

Keywords: Follow-up, ISSAI Framework, Financial Audit, Performance Audit,
Compliance Audit.

6z

Gunimiizde, gelisim imkénlarina 15tk tutmak ve kamu mali ydnetim sisteminin
iyilestirilmesine rehberlik etmek kamu denetiminin temel amaglarindan biri haline gelmistir.
Kuskusuz, kamu denetiminin en &nemli fonksiyonu kamu kesiminde hesap verilebilirligin
ve mali seffafigin gelistirilmesidir. Bu baglamda, izleme denetimine (ya da denetimin
izlenmesine) &nem atfedilmesi, denetim teori ve uygulamasindaki yeniliksi gelismelere
uyum saglanmasina biyik slcide katki saglayabilir. Bu calismadaki temel savimiz, izleme
asamasinin kamu sektéri denetiminin dérdiinct safhasi olarak tanimlanmasi/betimlenmesi
ve ayni zamanda ilgili rehberligin ISSAI Cercevesine dahil edilmesi gerekliligidir. Eger bir
denetim yaklasimi kendisini sadece diizensizliklerin tespit edilmesiyle sinirlar ve herhangi
bir gelisim olanagina isaret etmezse, kendisini son tahlilde yarahci olmayan kurumsal

Dr., Sayistay Uzman Denetgisi, muratince@sayistay.gov.ir
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bir teknige indirgemis olur. Belki de bir biitin olarak performans denetimi tanimi altinda
cok daha kapsayici bir kamu sektérii denetimi tanimina ihtiyac duymaktayiz. Esasen
performans denetimi diger denetim yaklasimlarindan; ¢6ziim yollari 8nermesi, gelisimsel
hususlara dikkat gekmesi ve nihayetinde kamu mali sisteminin iyilestirilmesi igin somut
neriler gelistirmesi bakimindan ayrisir. Kuskusuz bu amaglar ancak etkin ve uygun bir
izleme mekanizmasi araciligiyla gergeklestirilebilir.

Anahtar Kelimeler: izleme, ISSAl Cercevesi, Mali Denetim, Performans
Denetimi, Uygunluk Denetimi.

INTRODUCTION

This study is infended to question the role and place of follow-up mechanism
in public sector auditing. Pursuant fo this goal, it examines the given public sector
audit methodologies in terms of their conformity to follow-up procedure and
then by drawing on some good examples of follow-up implementations it also
tries to describe a normative follow-up framework applicable for supreme audit
institutions all over the world.

Follow-up mechanism constitutes one of the main components of audit
cycle. Normally an audit process is composed of three phases; planning, execution
and reporting. During the planning phase of audits, the auditors gather relevant
background information and initiate contact with the audited entity. After having
determined the objectives and scope of the audit as well as the timing of fieldwork
and distribution of the final report, auditors proceed to identification of the risks
in order to prepare an audit plan. Once the audit is planned, the fieldwork is
executed by the audit teams. In the execution phase, the management or those
charged with governance are kept informed of the audit process through regular
status meetings. The audit observations, potential findings, and recommendations
are discussed with the audited entity as they are identified. And finally in the
reporting phase, a summary of the audit findings, conclusions, and specific
recommendations are officially communicated to the organization through a final
report.

The process described above represents the general flow of the audit cycle.
But there exists a missing link in this description. It does not have any reference to
the post-audit situations and yet it confers only one-sided/audit-centred definition
of the audit process. In fact, it seems that the dialectical characteristic of the audit is
ignored in this description. Therefore we should add one more phase to this audit
process in order to get a more competent and comprehensive description of the
audit cycle. This fourth phase of the audit cycle is “follow-up”.
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We observe that the system audit approaches like IT (Information
Technology) audits and internal audit implementations normally incorporate the
follow-up phase as one of the essential components of audit process. Doubtlessly,
more of the theoretical descriptions of the follow-up mechanism originally come
from the worldwide known methodologies of system audit. To our view, besides
system audit approaches, follow-up phase must be also considered as one of the
fundamental phases of public sector auditing. Because every definition or practice
of the public sector auditing is doomed to bear an inherent deficiency without
follow-up. We can even conclude that the ultimate goals aimed by the public
sector auditing will more likely disappear, if the audit recommendations are not
followed up effectively.

It is our assertion that the follow-up phase has to be defined and described
as the fourth phase of public sector auditing and the relevant guidance should be
included within the ISSAI Framework as well. More specifically, all audit findings
and recommendations in the public sector should be followed up within at least
two years’ time otherwise all the dramatic efforts carried out during the audit
process would eventually end up with ineffective and futile consequences for the
entire public management framework.

1. ISSAl FRAMEWORK AND FOLLOW-UP

Supreme Audit Institutions (SAls) apply certain audit techniques and the
detailed theoretical information with regard to these techniques are systematically
described in the ISSAI Framework which is developed by The International
Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI).’

Although the significance of the follow-up mechanism is duly emphasized in
the high level documents of ISSAI Framework (Level 2 and 3), one can hardly find
any specific guidance on the implementation of follow-up procedures especially
within the scope of fourth level documents (Level 4).2 In fact, we should partially

1 INTOSAI's Framework of Professional Standards consists of four levels. Level 1 contains the
framework’s founding principles. Level 2 (ISSAls 10-99) sets out prerequisites for the proper
functioning and professional conduct of SAls in terms of organisational considerations that include
independence, transparency and accountability, ethics and quality control, which are relevant
for all SAl audits. Levels 3 and 4 address the conduct of individual audits and include generally-
recognised professional principles that underpin the effective and independent auditing of public-
sector entities (INTOSAI ISSAI 100, 2013:1).

It is almost impossible to find any theoretical approach which handles the follow-up mechanism
as an integral part of the public sector auditing. As mentioned above, most of the theoretical
explanations come from the field of internal auditing. As an example see Russell (2007:135-144).
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exclude the performance audit guidelines here because the follow-up mechanism
is well defined in performance audit methodology. However we observe that the
follow-up mechanism is not described as one of the main components of audit
process in both financial and compliance audit methodologies as in the case of
performance audit.

The second major document of ISSAI framework, ISSAI 10, which is also
known as Mexico Declaration, underpins the significance of follow-up mechanism
for SAls. According to the 7" principle of the document which bears the title of
“The existence of effective follow-up mechanisms on SAI recommendations”; SAls
are required to

“have their own internal follow-up system to ensure that the audited entities
proper|y address their observations and recommendations as well as those made
by the Legislature, one of its commissions, or the auditee’s governing board, as
appropriate.

And “submit their follow-up reports to the Legislature, one of its commissions,
or the auditee’s governing board, as appropriate, for consideration and action,
even when SAls have their own statutory power for follow-up and sanctions”

(INTOSAI ISSAI 10, 2007: 6).
ISSAI 11 “INTOSAl Guidelines and Good Practices Related to SAl

Independence” goes even further and lists some good practices of follow-up
mechanism implemented by several jurisdictions. Here we are mainly presented
with different experiences and legal solutions of some SAls with regard to the
follow-up mechanism. We see that there exist actually different options to implement
the follow-up mechanism, however we are not provided with any systematic or
procedural definition of the process. The information given in the document under
the title of good practises loosely describe the specific situations and apart from
highlighting some critical points they are not intended to guide the SAlls either. We
have mainly two categories here; in the first case the relevant SAl has “no follow-
up function” and in the second case; the relevant SAl has “no statutory power for
follow-up or to impose sanctions.” For example in relation to second case one SAl
reports that “follow-up audits may be initiated at the Auditor General’s discretion,
sometimes at the request of a parliamentary standing committee. In the absence of
a formal mechanism for follow-up or a public accounts committee, parliamentary

standing committees may consider reports on a case-by-case basis” (INTOSAI

ISSAI 11, 2007: 8).
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The significance of the follow-up mechanism is also emphasized in ISSAI
12 “The Value and Benefits of Supreme Audit Institutions — making a difference
to the lives of citizens.” With the introduction of this document the activities of
the SAls become more visible and beneficial for the enhancement of overall
democratic consciousness.® Parallel to previous documents this document also
requires SAls to “have appropriate mechanisms for following-up audit findings
and recommendations” and “report, as appropriate, on the follow-up measures
taken with respect to their recommendations.” (INTOSAI ISSAI 12, 2013: 6-7).
As it is seen, SAls are not only encouraged to have an appropriate follow-up
mechanism but they are required to report on the follow-up measures as well.

2. PUBLIC SECTOR AUDIT METHODOLOGIES AND FOLLOW-UP

The ISSAI framework mainly describes three types of public sector auditing;
financial audit, compliance audit and performance audit. The relevant guidelines
with regard to these audit techniques appear in Level 4 of the framework
(ISSAI 1000-4999). Most conspicuously, financial audit standards compose
the big portion of ISSAI framework (INTOSAI ISSAI 1000-2999, 2010). They
originally come from the International Standards on Auditing (ISAs) introduced
by International Federation of Accountants (IFAC ISAs, 2010). INTOSAI directly
adopted the ISAs in 2010 and by adding a Practice Note to each document the
ISAs became public sector financial auditing standards.

According to the framework, the purpose of financial audit is to enhance the
degree of confidence of intended users in the financial statements. This confidence
is achieved through the expression of an opinion by the auditor as to whether the
financial statements are prepared, in all material respects, in accordance with an
applicable financial reporting framework (INTOSAI ISSAI 200, 2013: 4). In fact,
the core aim of the financial audit is to produce a final opinion for the relevant
parties such as stakeholders, investors, creditors or debtors. So we can conclude
that financial audit methodology is basically an opinion-focused methodology.
However, one should consider that this sort of opinion may not be relevant or

3 We observe that recent INTOSAI standards attribute a more active and assertive role to the SAls.
In this regard, ISSAl 12 considers SAls as key and leading actors in the public management
system as a whole, far beyond their traditional roles and responsibilities. Interestingly, ISSAI 12
takes “public sector auditing” as an important factor in making a difference to the lives of citizens.
Within the concept of the standard; an independent, effective and credible SAl is regarded as an
essential component in a democratic system where accountability, transparency and integrity are
indispensable parts of a stable democracy.
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meaningful for the public sector as expected because, far from reaching an
opinion, the audit results in the public sector mainly provide guidance for the
befterment of the public accounts and generally focus on the enhancement of the
public accountability.

Although reached through a highly sophisticated process of various
analytical techniques, the opinion in the financial audit ultimately presents a very
static financial description of the audited entity. We cannot get a dynamic picture
of the entity in financial audit unless we go deep info the analytical procedures
performed by the auditors behind “the fixed opinion.” On account of this, we can
infer that financial audit methodology is apparently incompatible with the follow-
up mechanism because the opinion in financial audit just seeks to give an overall
and instant idea about the entity and thereupon in the conduct of financial audits
the financial auditors would tend to have very little concerns about the follow-up
of their previous findings for the upcoming years. It should not be also forgotten
that the opinion in the financial audit typically covers a one year period and
the new year’s findings will be normally taken into consideration just during the
formulation of the next year’s opinion. In that case, the financial auditor would
righteously not care about whether or not his findings are followed up properly.
Just because, this year’s issues are wrapped in this year’s opinion and the next
year’s issues will be normally handled within the next year’s opinion.

Of course there may be creative solutions for financial audit technique to
work appropriately with the follow-up mechanism. By claiming that “the financial
audit methodology is incompatible with the follow-up mechanism” we just refer
to the theoretical implications of the financial audit within the concept of private
sector auditing. By adding some other features to financial audit or synthesising
it with other audit methodologies one can surely obtain an applicable hybrid
financial audit methodology for the public sector which in turn becomes more
compatible with follow-up mechanism. For example in the financial audit reports
of some SAls (especially those belong to Westminister system) we come up with
some audit recommendations which are regularly followed up through the next
engagements.

Let's have a look at the likely follow-up procedures in compliance audits.
The ISSAI framework defines the compliance audit “as the independent assessment
of whether a given subject matter is in compliance with applicable authorities
identified as criteria.” Accordingly, compliance audits are carried out by assessing
whether activities, financial transactions and information comply, in all material
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respects, with the authorities which govern the audited entity (INTOSAI ISSAI 400,
2013: 3). Here we see that the compliance audit is identified very similar to financial
audit and the methodology of financial audit is fully copied in the implementation
of compliance audits. We face with mysterious definitions of “subject matter”
and “subject matter information” in the compliance audit guidelines but in fact
these terms are substitutive variants of the term “financial statements” in financial
audits. So the same inferences can be made for compliance audit just as those
made in the case of equivocal compatibility of financial audit with the follow-up
mechanism. Will the detection of incompliances in a report enable the auditors
to make concrete recommendations and how will the likely follow-up procedure
function in compliance audit methodology? We don’t have any practical answer
to these questions in the relevant guidelines. In fact, these are very challenging
questions and they somehow urge us to conclude that the given naiive description
of the compliance audit does not allow an appropriate follow-up mechanism either.

The case is heavily different in performance auditing as compared to
other audit techniques. The ISSAI framework defines performance auditing as
“an independent, objective and reliable examination of whether government
undertakings, systems, operations, programmes, activities or organisations are
operating in accordance with the principles of economy, efficiency and effectiveness
and whether there is room for improvement” (INTOSAI ISSAI 300, 2013: 2).
According to the framework “the main objective of performance auditing is
constructively to promote economical, effective and efficient governance. It also
contributes to accountability and transparency” (INTOSAI ISSAI 300, 2013: 3).
In contrast to previous audit methodologies we see that the follow-up process
is described as one of the main steps of performance auditing. Following the
planning, conducting and reporting phases we have follow-up phase which is
mentioned separately as fourth step of the performance auditing. According to
the relevant standard, the follow-up phase in performance auditing refers to “the

We observe that many national audit offices have expanded their remit beyond traditional
financial and compliance auditing to focus on performance auditing and assessments. Performance
auditing has become a central feature of most advanced nations’ national audit offices. It is now
generally accepted that performance auditing is one of the best instruments for the establishment
of democratic governments. Parallel to new deve|opments in many countries performonce audit
has increasingly become the basis for legislatures or their scrutiny committees to undertake their
work, often providing the majority of the evidence for their enquiries, and for follow-up action
by government. Many scholars have no hesitation about the fact that performance auditing is for
democracy and for improvement. For an extensive discussion of performance auditing with respect
to the notion of accountability and democratic governance see Performance Auditing: Contributing
to Accountability in Democratic Government (Lonsdale J., Wilkins P, Ling T, 2011).
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auditors’ examination of corrective action taken by the audited entity, or another
responsible party, on the basis of the results of a performance audit. It is an
independent activity that increases the value of the audit process by strengthening
the impact of the audit and laying the basis for improvements to future audit
work. It also encourages the audited entities and other users of reports to take
the latter seriously, and provides the auditors with useful lessons and performance
indicators” (INTOSAI ISSAI 300, 2013: 17). The standard also underpins some
crucial points with regard to the follow-up mechanism:

e Follow-up is not restricted to the implementation of recommendations
but focuses on whether the audited entity has adequately addressed the problems
and remedied the underlying situation after a reasonable period of time.

*  When conducting follow-up of an audit report, the auditor should
concentrate on findings and recommendations that are still relevant at the time of
the follow-up and adopt an unbiased and independent approach.

*  Follow-up results may be reported individually or as a consolidated
report, which may in turn include an andlysis of different audits, possibly
highlighting common trends and themes across a number of reporting areas

(INTOSAI ISSAI 300, 2013: 17).

3. HOW TO IMPLEMENT FOLLOW-UP PROCEDURE?

There are various applications of follow-up mechanism in different countries.
Putting aside the performance audit implementations, it cannot be said that there
exists a systematic and standardised follow-up mechanism in the conduct of
public sector audits. Some countries exhibit some good examples of follow-up
mechanisms but the theoretical and the practical framework of the mechanism
is still developing at the moment. As mentioned before, especially some good
practices of follow-up mechanism in system audits and internal audits contribute
much to this development. Here we will try to suggest an applicable follow-up
mechanism in the public sector auditing and within this scope we will also try to

determine some distinctive features of an ideal mechanism.

Before all, we should differentiate “the planning issues” faced by the
auditors during the planning phase from that of “the follow-up issues” which are
actually faced after the fixed/defined period of the audit. Follow-up mechanism
is mainly defined and related with post-audit situations so we cannot cover “the
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analysis of the findings and recommendations from previous engagements during
the planning of the audit” under the label of follow-up process. Some financial
audit manuals give a special reference to “the evaluation of the previous audits
by the auditors during the planning phase” but we should not mix these sorts of
planning issues with the sheer follow-up procedure. For example, in Generally
Accepted Government Auditing Standards (GAGAS-United States of America) it
is stated that;

“When performing a GAGAS audit, auditors should evaluate whether the
audited entity has taken appropriate corrective action to address findings and
recommendations from previous engagements that could have a material effect on
the financial statements or other financial data significant to the audit objectives.
When planning the audit, auditors should ask management of the audited entity
to identify previous audits, attestation engagements, and other studies that directly
relate to the objectives of the audit, including whether related recommendations
have been implemented” (GAGAS, 2011: 94).

As it is seen, the relevant GAGAS describes a very preliminary/technical
issue in order to address the findings and recommendations from previous
engagements in the planning of the financial audit. The information gathered
by the auditors during the planning phase are very crucial just because they
are useful in assessing the risk and determining the nature, timing, and extent of
current audit work, so this sort of evaluation is totally different from the following
up of the audit itself. The follow-up process is mainly implemented to monitor the
disposition of audit results and ensure that responsive action plans have been
effectively implemented. During the configuration of the planning issues auditors
are in the process of imitating a new audit, however in follow-up process auditors
are following the results of a finished audit. Normally an audit is officially closed
after all of the recommendations have been recommended for closure through
the follow-up audit process. We can say that there are two primary objectives for
follow-up auditing:

1. Was the recommendation implemented as described in the plan of

action submitted by the management?

2. Did the recommendation and plan of action result in the intended
effect of mitigating the risk that had necessitated the recommendation in the first
place?
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It is important for both the supreme audit institution and the audited entity
to know the extent to which corrective action has taken place to resolve previously
reported issues. SAls should conduct a follow-up no later than two years after the
completion of an audit. Some audits may need to be followed up sooner than
others, due to the significance and nature of the issues raised in the original report.
In the initial planning of a follow-up, the audit team should consider some critical
questions:

e Timeliness: Is the time appropriate for follow-up process (does the
entity has enough time to address the issues and take subsequent actions after
they are reported)?

e Scope: Should the follow-up audit address only the implementation of
the recommendations?

*  Evolution of the problems: Does the initial problem or issue identified
evolve with time?

e Extent of the risks: What is the extent of the risk associated with issues
raised in the original report?

The focus of the follow-up should be to determine the progress achieved in
resolving the issues originally identified. If the auditors go beyond that focus, they
would easily run out of the spirit of follow-up mechanism. One should not forget
that issues may evolve with time, and focussing strictly on recommendations may
miss a new concern, just because the recommendations may not be fully relevant
to new circumstances or the evolution of the issue. So the auditors should consider
the evolution of the issues appropriately and on a timely basis.

The follow-up process may begin with a request to the entity for an update
on the status of the action taken to implement the recommendations from prior
years’ audits. The request may include the following questions:

®  Whatsteps have the entities taken to achieve the needed improvements?
*  How well are entities progressing in those efforts?

Reporting on follow-up conclusions is of vital importance. Auditors should
avoid using loose expressions and try to give a comprehensive and coherent
view of the post-audit situations. The best way to refrain from delving into futile
and excessively general assessments is fo use a reasonable rating scale which is
both inclusive and exhaustive. The crucial point is that the readers of the reports
should not meet with any ambiguously abstract overall considerations. There can
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be six different situations/audit views in the eventual assessment of follow-up
applications.

1. No progress or insignificant progress: In this case, the main
response of the audited entity to the follow-up is just restricted to generating some
informal plans. Therefore the auditors may qualify their opinion as “no progress”
or “insignificant progress”.

2. Planning stage: Here the auditors observe that the formal plans
for organizational changes have been created and approved by the appropriate
level of management, with appropriate resources and a reasonable timetable.
In the follow-up report the auditors may conclude that the audited entity has
some preliminary progress within the concept of addressing the previous
recommendations.

3. Preparation for implementation: This scale indicates that the
audited entity has begun necessary preparations for implementation, such as
hiring or training staff, or developing or acquiring the necessary resources to
implement the relevant recommendation. This also refers to “material progress” in
the implementation of recommendations.

4. Substantialimplementation: Inthis scale, the auditteam observes
that the enabling structure and processes are in place and integrated in some parts
of the organization, and some achieved results have been identified as well. This
refers to “substantial progress” in the implementation of recommendations.

5. Full implementation: This scale represents the status of “best
achievement”. In the report the auditors conclude that the enabling structures and
processes are operating as intended and implemented fully in all intended areas
of the organization.

6. A recommendation is no longer applicable: Here the
auditors indicate non-applicability where the recommendation is obsolete due to
time lapses, new policies, efc. This scale should be attentively differentiated from
the first scale which is labelled as “no progress” or “insignificant progress” (Public
Service Commission of Canada, 2016).

Similar to other audit methodologies, in the early process of the follow-up
audit, the audit team should provide the entity’s management with the scale to be
used. At the end of the follow-up, the audit team should present and discuss the
results with entity representatives and prepare a report.
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Ideally, the original audit team members carry out the follow-up audit.
However, this may not be possible because of conflicting scheduling needs. We
can speak of two main methods for preparation of the follow-up audit reports.
Firstly, every original audit team may prepare their separate follow-up audit
reports. In this case, the final follow-up audit reports are not consolidated and the
procedures of each report are conducted by the original audit teams. Secondly,
the SAl may choose to prepare directly consolidated audit reports depending on
the individual follow-up reports of the audited entities. By this way, the general
issues and the assessments of the public management system with regard to
follow-up mechanisms are systemically channelled through the public debate and

parliamentary discussions.

Another important aspect with regard fo follow-up mechanism is to consider
the possibilities for re-audit. The audit team should distinguish the needs for re-audit
from that of the issues to be assessed within the follow-up mechanism. In reviewing
the situation for audit follow-up, the audit team may find that the issues have
evolved and need to be redefined. New issues may also be identified and judged
important for assessment and reporting to parliament. Accordingly, on account of
a risk based perspective, the key issues should be meticulously differentiated from

general follow-up requirements and identified for re-audit separately.

CONCLUSION

Shedding light to developmental chances and guiding on the betterment
of public finance management system has become one of the core aims of public
auditing today. Doubtlessly, the most significant function of public auditing is to
advance accountability and fiscal transparency in the public sector. In this respect,
attaching importance to follow-up audit may highly contribute to complying with
the innovative developments in audit theory and practice. We can say that follow-
up procedure is the most critical complementary attempt of the auditing philosophy
to provide meaningful guidance on the overall consciousness of accountability.

The public sector auditing practise reveals its best performance only through
an effective follow-up mechanism. Without follow-up, public sector auditing would
not manifest its expected missions appropriately. Normally an audit process covers
three phases; planning, execution and reporting. To our view, the follow-up phase
should be described and defined as the fourth phase of public sector auditing.
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Although some critical and congruent references to follow-up procedures are
made in high level documents of ISSAI framework (Level 2 and 3), the auditors
have no practical guidance on the implementation of the procedure especially
within the requirements of low level documents of the framework (Level 4).

There are three main audit methodologies in the ISSAI framework. Within
these methodologies only performance audit approach includes a well-defined
follow-up mechanism. However, apart from some partial references to follow-
up issues in the planning phases of the audit, we observe that the sheer follow-
up procedure as a post-audit situation is totally ignored in the requirements of
financial and compliance audit approaches.

In fact, the given descriptions of both financial and compliance audit
methodologies are incompatible with follow-up mechanism. Financial audit
methodology is incompatible with follow-up because, as a private sector
auditing experience, it essentially presents “a very fixed and opinion-focused
audit philosophy.” It is almost impossible to get a dynamic picture of the entity in
financial audit unless we go deep into the analytical procedures performed by the
auditors behind the fixed opinion. Moreover, as the opinion in financial audit just
seeks to give an overall and instant idea about the entity, the financial auditors
tend to have very litle concerns about the follow-up of their previous findings for
the upcoming years. It should not be also forgotten that the opinion in the financial
audit typically covers a one year period and the new year’s findings are normally
taken into consideration just during the formulation of the next year’s opinion. The
case is almost the same in compliance audit as described in the ISSAI framework.

Finally, we must also consider that if an audit approach limits itself only with
the detection of irregularities and does not indicate any developmental capability,
it eventually reduces itself into a non-creative institutional technique. Perhaps we
need a more comprehensive definition of public sector auditing under the label of
performance audit as a whole. Performance audit differs essentially from the other
audit approaches in that it offers solutions, highlights progressive points and yet
develops concrete recommendations for the enhancement of public management
system. Admittedly, these goals are achievable only through an effective and
appropriate follow-up mechanism.
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Tarih : 23.02.2016
No ;41508

Tibbi atiklarin saghk kuruluslarindan toplanmasi, tasinmasi
ve sterilizasyon islemleri yiiklenici firmanin sorumlulugunda
oldugu halde, toplama ve tasima isinin Belediyeye ait aracla
yapilmasi durumunda yiiklenici firmaya toplama ve tasima
islemleri icin deme yapilmasinin miimkin olmadig: hk.

101 sayili flam’in 3'tinci maddesi ile, ... Belediyesi ile ...Tem. Yem. San. Tic.
Ltd. Sti. arasinda imzalanan “Tibbi Atk Bertaraf Protokoli” hiskimleri geregince
tbbi ahklarin .../ta bulunan saglk kuruluslarindan toplanmasi, tasinmasi ve
sterilizasyon islemleri yiklenici firmanin sorumlulugunda oldugu halde, ...
tarihinden itibaren bélgedeki tibbi atiklarin toplama ve tasima isinin Belediyeye
ait ...plakali aragla yapilarak, atiklarin ...’daki tesise teslim edilmesine ragmen,
yiklenici firmanin hizmet bedelini belediyeye fatura ederken toplama ve tasima
islemlerini de kendi araglari ile yapmis gibi faturalandirmasi nedeniyle ...-TL'ye
tazmin hikmu verilmistir.

Sorumlular géndermis olduklari ortak dilekgede Szetle,
13.03.2015 tarih ve 158 sayili yazi ile ... Tem. Yem. San. Tic .Ltd. Sti.'ne

fazla &denen paranin yatirlmas: teblig edilmis olup, ayni zamanda sebepsiz
zenginlesmeden dolay firmaya 20.03.2015 tarihinde 2015/175 Esas no ile
... 4. Asliye Hukuk Mahkemesinde dava agildigini; s6z konusu teblige istinaden
yiklenici firmanin, fazla 8deme yapilmadigi gerekgesiyle ile ilamin kaldinlmasini
talep ettigini belirterek, tazmin hikminin kaldinlmasini talep etmislerdir.

Bassavailik karsilama yazisinda;

“... Belediyesi 2013 Yili Hesabinin 6. Daire’de yapilan yargilamasi sonucu
cikarilan 08.01.2015 tarihli 101 sayili ilam’in 3. maddesindeki tazmin hikmiine
Karst Harcama Yetkilisi ve Gergeklestirme Gérevlisi sifatlariyla temyiz talebinde
bulunan ... ile ... ilgi yazilari ile génderilen tarihsiz dilekge ve eki incelendi.

Buna gore;

Dairesince “Tibbi Atk Kontroli Yénetmeligi” hikimleri geregince belediye
tarafindan yiiklenici ile imzalanan “Tibbi Atik Bertaraf Protokolii” uyarinca yapilan
uygulamanin hatali gergeklestirilmesi sonucu belirlenen fazla 6deme tutarina
tazmin hitkmolunuldugu gérilmektedir.
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Sorumlular; Ustleniciye, tazmin tutarinin belirttikleri hesaba yatirilmasini
teblig ettiklerini, sebepsiz zenginlesme nedeniyle de mahkeme nezdinde dava
acildigini ifade ederek; yiklenicinin itirazda bulundugunu; gerekgelerinin ise;
yeniden degerleme oraninin eklenmesi suretiyle bulunan tutarin diger komsu |l
uygulamalarindaki tutardan dissisk kaldigini, Cevre Kurulunun yetkili oldugu
hususta  karar almasi gerektigine dayandigini belirtip; tazmin hiskminin
uhdelerinden kaldinlmasini istemektedirler.

Belediye ile yiiklenici arasindaki protokolin ilgili htkminiin; “hbbi atiklarin
tasinmasi ve bertaraf edilmesini igerdigi halde tasimanin belediyeye ait araglarla
yapilip sterilizasyonunun ..."da yiiklenicinin tesisinde yapildigi anlasilmakta; ...
Mahalli Cevre Kurulu’nun .. yili igin yaphgr belirlemenin takip eden yil igin yeniden
degerleme orani gercevesinde bulunan yeni tutarin esas alinilmasi ile cikarilan
fazla &deme tutari mevcuttur. Dolayisiyla, gerekgeli Daire karari yerindedir.
Korunmasi uygun bulunmaktadir.” denilmistir.

Dosyada mevcut belgeler okunup incelendikten sonra geregi gérisildi:

Rapor dosyasi ve ekli belgelerin incelenmesi sonucunda, ... Belediyesi ile
...Tem. Yem. San. Tic. Ltd. Sti. arasinda imzalanan “Tibbi Atik Bertaraf Protokoli”
hikimleri geregince toplama ve tasima islemlerinin yiklenici firma tarafindan
yapilmasi gerektigi halde belediye tarafindan yapilmasina ragmen yikleniciye
toplama, tasima ve bertaraf birim fiyah iizerinden 6deme yapildigr gérilmistir.

2872 sayili Cevre Kanunu hiskimlerine gére cikarilan ve 22.07.2005
tarih ve 25883 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Tibbi Atiklarin Kontroli
Yénetmeligi'nin “Belediyelerin yikimlilikleri” baslikli 9'uncu maddesinde;

“ Belediyeler;

a) Tibbi atiklarin gegici atik depolarindan veya konteynerlerinden alinarak
toplanmasi, tasinmasi, sterilizasyon islemine tabi tutulmasi ve bertarafi ile ilgili
detaylari iceren Tibbi Atk Yénetim Plani’'ni hazirlamak, uygulamak ve halkin
bilgilenmesini saglamakla,

b) Tibbi atiklari gecici ahk depolarindan alarak bertaraf sahasina tasimak/
tasitirmakla,

c) Tibbi ahk bertaraf/sterilizasyon tesislerini kurmak/kurdurmak, isletmek/
islettirmekle,

d) Kuracaklari hbbi atk bertaraf tesisleri ile sterilizasyon tesisleri icin
(Degisik ibare: RG-30/3/2010-27537) (1) gevre lisansi almakla,

e) Tibbi ahk tasima araclari icin tasima lisansi almakla,

f) Gegici ahk depolarina yapi ruhsati vermekle,
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g) Tibbi atiklarin yénetimiyle gérevli personelini periyodik olarak egitmekle/
egitimini saglamakla,

h) Tibbi atiklarin yénetimiyle gérevli personelin 6zel giysilerini saglamakla,

i) Saglik kuruluslarindan toplanan, tasinan ve bertaraf edilen tibbi atk
miktarlarini kayit altina almak, bu bilgileri yil sonu itibari ile valilige géndermek
ve talep edilmesi halinde Bakanligin incelemesine agik tutmakla,

yukimlidirler.” denilmektedir.

Yukarida yer alan hikim geregi, ... Belediyesi Tibbi Atk Planina uygun
olarak Belediye sinirlari igerisinde ve denetiminde, saglik kuruluslarinin faaliyetleri
sonucu olusan tibbi atiklarin iretildikleri yerlerden ayri ayri toplanmasi, tasinmasi,
teknigine uygun sterilize edilmesi ve evsel atik niteligi kazanan atiklarin ... Cevre
Hizmetleri Birligi kah ahk depolama alaninda bertaraf edilmesi amaciyla,
.. Belediyesi, ... ili Cevre Hizmetleri Birligi ve ...Tem. Yem. San. Tic. Lid. Sti.
arasinda .. tarihinden gecerli olmak iizere imzalanan protokoliin “Yiklenicinin
Sorumluluklar” baslikli béliminde;

“1-idare adina islemleri yiriten yiklenici “Tibbi Atk Ureticisine”ne ilgili
kanun, ydnetmelik ile genelge esaslarina gére hizmet vermekten sorumludur.
Cevre ve Sehircilik Bakanligi tarafindan 22.07.2005 tarih ve 25883 sayili Resmi
Gazete'de yayimlanan Tibbi Atiklarin Kontroli Yénetmeligine uygun olarak
toplama, tasima ve sterilizasyon islemleri gerceklestirecekir.

2-Tibbiatiklarintasinmasi sirasinda sézkonusu yénetmeligin 28. maddesinde
belirtilen teknik 6zelliklere sahip olan, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’'ndan lisansl
yeterli sayida hbbi atik tasima araci Yiklenici tarafindan temin edilecektir.

10-Tibbi atiklarin tasinmasi ve bertaraf sahasinda bertaraf edilmesi
sirasinda “Tibbi Atik Takip Formlari” dizenlenecektir. Tibbi Atik Takip Formlarinin
bir 8rnegi aylik olarak ... Belediyesine verilecektir. Bu formlarin bir sureti toplanan
ayt takibeden ayin ilk on bes giinii icerisinde idareye teslim edilecektir. idarenin
istemesi durumunda yiklenici tibbi atik takip formlarini giinlik veya haftalik olarak
idareye sunmak zorundadir.

11-Tibbi atiklarin tasinmasi ve bertaraf sahasinda bertaraf edilmesi
sirasinda “Tibbi Atk Takip Formlari”ndaki tibbi atik miktarlarina gére yiiklenici
aylk olarak saglik kuruluslarina 2012 ... Mahalli Cevre Kurulu kararinda
belirlenen fiyat ile faturalandirma yapacaktr.

..." hikimleri yer almishr.
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Bu hikiimler uyarinca tibbi atiklarin ..."ta bulunan saglk kuruluslarindan
toplanmasi, tasinmasi ve sterilizasyon islemleri yiklenici firmanin sorumlulugunda
olup; yiklenici firmaya yapmis oldugu hizmet karsiliginda ... Mahalli Cevre Kurulu
tarafindan belirlenen tarifeye gére 6deme yapilabilecekir.

Yukarida belirtilen protokol hiskimlerine ragmen, ... tarihinden itibaren
Belediye sinirlari igerisinde ve denetimindeki saglik kuruluslarinin faaliyetleri
sonucu olusan hbbi atiklarin Gretildikleri yerlerden ayri ayri toplanma ve ... Cevre
Hizmetleri Birligi Kah Atk Depolama Alanina tasinma islerinin ... Belediyesi
tarafindan Belediyeye ait ...plakali aragla yapildigi; fakat, yiklenici firmanin
hizmet bedelini Belediyeye fatura ederken toplama ve tasima islemlerini de kendi
araglari ile yapmis gibi faturalandirdigi tespit edilmistir.

Yiklenicinin 101 sayili ilam’a iliskin Belediye'ye géndermis olup temyiz
dilekgesi ekinde sunulan itirazindaki gerekgesi ise, yeniden degerleme orani ile
bulunan tutarin diger komsu il uygulamalarindaki tutardan disik kaldig ve ...
Mahalli Cevre Kurulunun 2013 yili ibbi atik bertaraf bedelini belirleyerek karar
alinmasi gerektigi ydnindedir.

... Mahalli Cevre Kurulu 08.06.2012 tarih ve 12/03 sayili karar ile
micavir alan disindaki toplama, tasima ve degerleme bertaraf icretini, 2010
yih Gcreti olan 1,60-TL/kg’a %7,7 oraninda yeniden degerleme iicreti ekleyerek
2011-2012 yili Geretini (1,72-TL/kg); 2011-2012 yili Gcreti olan 1,72-TL/kg'a
%10.26 oraninda yeniden degerlene icreti ekleyerek 2012-2013 yili toplama,
tasima ve degerleme bertaraf iicretini 1,90-TL/kg olarak belirlemistir.

Sadece bertaraf bedelini ise 2010-2011 yili igin 0,50-TL/kg (KDV harig)
olarak belirlemis, fakat sonraki dénemler igin giincelleme yapmamishr. 2010-
2011 yili igin gegerli olan bertaraf bedeli igin yukarida uygulanmis olan yeniden
degerleme oranlarinda artis yapildiginda (2010 yili igin %7,7-2011 yili igin
%10,26) 2012-2013 yili bertaraf icreti 0,59-TL/kg (KDV harig) olmaktadir.
Dolayisiyla ilam’da toplama ve tasima isini yapmayan yiikleniciye sadece bertaraf
bedeli olarak 0,59- TL/kg iizerinden ddeme yapilmasi gerektigi yonindeki tespit
yerinde gérilmistir.

Bu itibarla, dilekgi iddialarinin reddi ile 101 sayili ilam’in 3’énci maddesi
ile verilen tazmin hikminin TASDIKINE,
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Tarih : 23.02.2016
No : 41495

Belediye lehine sonuclanan davalardan alinan vekélet
Ucretinin dagitminda 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu’nun
146’nci maddesinde belirtilen limite uvyuvlmamasinin mimkin
olmadigi hk.

330 saylli ilam'in 14’Gnci maddesi ile, Belediye lehine sonuclanan
davalardan alinan vekalet tcretinin dagiiminda 657 sayili Devlet Memurlar:
Kanunu'nun 146’nci maddesinde belirtilen limite uyulmamasi sonucu ...-Tl'ye
tazmin hikmi verilmistir.

Sorumlu ... Vekili Avukat ... dilekcesinde zetle,

Avukatlk Kanunu’nun  164'iGncii maddesinin - son  fikrasinin  birinci
cimlesinde yer alan, “... avukata aittir.” sézciklerinin Anayasaya aykiri oldugunun
Cine Asliye Ceza Mahkemesi ve izmir 4. Agir Ceza Mahkemesi tarafindan ileri
sUrilerek iptalinin istendigini, Anayasa Mahkemesinin, 03.03.2004 tarihli,
2002/126 E., 2004/27 K. ve ayni tarihli 2004/8 E., 2004/28 K. sayili kararlari

ile, iptal taleplerinin reddine karar verildigini,

Anayasa Mahkemesinin karari ile avukatlik icretinin avukata ait olduguna
iliskin dizenlemenin hukuka aykiri olmadigi ve bu icretin avukatin sahsi hakk
oldugunun karar altina alindigini,

Ayrica, Avukatik Kanunu’'nun 164’Gnci maddesinde, HMK, CMUK,
IYUK'da dizenlenen vekille takip edilen davalarda mahkemece, avukatlik
asgari icret tarifelerine gore re’sen takdir edilen vekalet iicreti yukarida bahse
konu mevzuatlar agisindan serbest meslek sahibi avukatlarla, memur veya diger
istihdam sekilleriyle is gorilen kamu ve kurum avukatlari arasinda herhangi bir
ayrim s6z konusu olmadigini,

Belediye Kanunu’nun 82'inci maddesinde, “Belediye lehine sonuglanan
dava ve icra takipleri nedeniyle hikme baglanarak karsi taraftan tahsil olunan
vekalet iicretlerinin; avukatlara (49'uncu maddeye gére calistirilanlar dahil) ve
hukuk servisinde fiillen gorev yapan memurlara dagiimi hakkinda 1389 sayili
Devlet Davalarini intag Eden Avukat ve Saire ye Verilecek Ucreti Vekalet Hakkinda
Kanun hikimleri kiyas yolu ile uygulanir.” hitkminin yer aldigini; ayni Kanun’un
“Uygulanmayacak Hikimler” baslikli 84’Gnci maddesinde ise, 657 sayili
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Devlet Memurlari Kanununda Belediye Kanunu’na aykiri hiskimlerin bulunmasi
durumunda Belediye Kanunu hiskimlerinin uygulanacagr kural altina alindigini,

Belediye Kanunu'nda yer alan sé6z konusu diizenleme nedeniyle belediye
lehine sonuglanan davalardan alinan vekélet icretlerinin dagitiminda, limite
uyulmasi gerekmedigini; 5393 sayili Belediye Kanunu ve Belediye Gelirleri
Kanunu'nda, belediyeler lehine sonuglanan dava ve takipler neticesinde karsi
taraftan tahsil edilen vekalet icretlerin biitcede ve belediye gelirleri arasinda
yer almadigi, dolayisiyla idare lehine sonuglanan davalar neticesinde karsi
taraftan tahsil edilen vekélet iicretlerinin ddenmesi ile belediye gelirlerinde bir
kayip olusmadig gibi belediyenin zarara ugratiimasinin da séz konusu olmadig
belirterek tazmin hikminiin kaldirlmasini talep etmistir.

Bassavailik karsilama yazisinda;

“... Belediyesi 2012 Yili Hesabi’'nin 6. Daire’de yapilan yargilamas
sonucu cikarilan 30.09.2014 tarih 330 sayili ilam’in 14. maddesindeki tazmin
hikmine karsi Gerceklestirme Gérevlisi sifatiyla temyiz talebinde bulunan ..."in
ilgi yazilariyla ile génderilen 08.05.2015 tarihli dilekgesi incelendi.

Buna gére;
Dairesince, “belediye lehine sonuclanan davalardan alinan vekélet iicretinin

dagiminda 657 sayili Kanun’un 146. maddesinde belirtilen limite uyulmamasi
sonucu’” kamu zararina hikmedildigi gérilmektedir.

Sorumlu, yargilama asamasinda &ne siirdigi gorislerini tekrarlamaktadir.
Oysa; Dairesi, gerekgeli kararinda tim gdrisleri karsilamak suretiyle
degerlendirmelerde bulunmus olup, yerindedir. Kaldi ki, konu Sayistay
yargilamasinda mistakar hal aldigindan; talebin reddolunarak Daire kararinin
korunmasi uygun olur.

Arz olunur.” denilmektedir.

Dosyada mevcut belgeler okunup incelendikten sonra geregi gorisildi:

13/07/2005 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanarak yirirlige giren
5393 sayili Belediye Kanunu'nun “Avukatlik Ucretinin Dagiimi” baslikli 82'nci
maddesinde;

“Belediye lehine sonuglanan dava ve icra takipleri nedeniyle hikme
baglanarak karsi taraftan tahsil olunan vekalet icretlerinin; avukatlara (49
uncu maddeye gére calishrilanlar dahil) ve hukuk servisinde fiilen gérev yapan
memurlara dagitmi hakkinda 1389 sayili Devlet Davalarini intag Eden Avukat
ve Saireye Verilecek Ucreti Vekalet Hakkinda Kanun hikimleri kiyas yolu ile
uygulanir.” denilmektedir.
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Yine ayni Kanun’un “Norm kadro ve personel istihdami” baslikli 49’uncu
maddesinde de Belediyelerde calistirlabilecek tam ve kismi zamanli personel
statiilerine iliskin hususlara yer verilmistir.

1389 Sayili Devlet Davalarini intag Eden Avukat ve Saireye Verilecek Ucreti
Vekalet Hakkinda Kanun, 02.11.2011 tarih ve 28103 sayili Resmi Gazete'de
yayimlanan 659 Sayili Genel Biitce Kapsamindaki Kamu idareleri ve Ozel Biitceli
Idarelerde Hukuk Hizmetlerinin Yiritilmesine iliskin Kanun Hikmiinde Kararname
ile yurirlikten kaldinlmis ve 659 Sayili KHK'nin “Yurirlikten Kaldirilan ve
Uygulanmayacak Hikimler ile Atflar” baslikli 18’inci maddesinde; “2/2/1929
tarihli ve 1389 sayili Devlet Davalarini intac Eden Avukat ve Saireye Verilecek
Ucreti Vekalet Hakkinda Kanun yirirlikten kaldinlmistr. Diger mevzuatta 1389
sayili Kanuna yapilan atflar bu Kanun Hiskmiinde Kararnameye yapilmis sayilir.”
denilmektedir.

659 Saylli KHK'nin “Davalardaki temsilin niteligi ve vekalet icretine
hikmedilmesi ve dagitimi” bashkli 14'Gnci maddesinde;

“(1) Tahkim usuline tabi olanlar dahil adli ve idari davalar ile icra
dairelerinde idarelerin vekili sifatiyla hukuk birimi amirleri, muhakemat midirleri,
hukuk misavirleri ve avukatlar tarafindan yapilan takip ve durusmalar igin, bu
davalarin idareler lehine neticelenmesi halinde, bunlar tarafindan temsil ve takip
edilen dava ve islerde ilgili mevzuata gére hikmedilmesi gereken tutar Gizerinden
idareler lehine vekalet iicreti takdir edilir.

(2) idareler lehine karara bag|qnqn ve tfahsil olunan vekalet tcretleri,
hukuk biriminin bagli oldugu idarenin merkez teskilahnda bir emanet hesabinda
toplanarak idare hukuk biriminde fiillen gérev yapan personele asagidaki usul ve
sinirlar dahilinde ddenir.

a) Vekélet icretinin; dava ve icra dosyasini takip eden hukuk birimi amiri,
hukuk misaviri, muhakemat midiri veya avukata %55'i, dagitimin yapildigr yil
icerisinde alt aydan fazla sireyle hukuk biriminde fiillen gdrev yapmis olmak
sartiyla, hukuk birimi amiri, hukuk misaviri, muhakemat miidiri ve avukatlara

%401 (...) esit olarak édenir.

b) Odenecek vekélet icrefinin y|||||( tutari; hukuk birimi amiri, hukuk
misaviri, muhakemat midiri, avukatlar igin (10.000) gosterge {...)rakaminin,
memur ayliklarina uygulanan katsayi ile ¢arpimi sonucu bulunacak aylik brijt
tutarinin on iki kahni gecemez.

c) Yapilacak dagiim sonunda arta kalan tutar, hukuk biriminde gérev yapan
ve (b) bendindeki tutarlari dolduramayan hukuk birimi amiri, hukuk misaviri,
muhakemat midiri ve avukatlara denir. Bu dagitim sonunda arta kalan tutar
Uglinct bitge yili sonunda ilgili idarenin bitgesine gelir kaydedilir.

Sayistay Dergisi ® Sayi:100 | 133
Ocak - Mart 2016



Temyiz Kurulu Kararlari

(3) Hizmet satin alinan avukatlara yapilacak demeler bu madde kapsami

disindadir.”
“Yonetmelik” bashkh 16’inci maddesinde;

“Bu Kanun Hiskminde Kararname kapsaminda hukuki  uyusmazlik
degerlendirme komisyonunun calisma usul ve esaslari, avukatlik hizmeti satin
alinmasiyla ilgili usul ve esaslar ile bunlarin takip ve denetimine iliskin hususlar
ve vekalet cretlerinin dagiimina dair usuller Maliye Bakanliginin teklifi Gzerine
Bakanlar Kurulunca yirirlige konulan yonetmelikle belirlenir.” hikimleri yer
almistr.

Bu hiskme dayanilarak Bakanlar Kurulunca gikarilan ve 08.07.2012 tarih
ve saylli Resmi Gazete'de yayimlanarak yirirlige giren Vekalet Ucretlerinin
Dagitimina Dair Usul ve Esaslar Hakkinda Yénetmeligin “Vekélet Gcretinin bir
hesapta toplanmasi” baslikli 4’inct maddesinde;

“idareler lehine karara baglanan ve tahsil edilen vekalet ticretleri, dava
ve icra takibini yapan hukuk biriminin bagh oldugu idarenin merkez muhasebe
birimi nezdinde agilan bir emanet hesabinda toplanir.

Vekalet iicretini tahsil eden birim tarafindan dagitima esas olmak tizere ilgili
mahkeme kararina ve icra dosyasina iliskin bilgiler ile bu dava ve icra dosyasinin
takibinin kimler tarafindan yapildigina dair bilgiler ek-1'de yer alan Vekalet Ucreti
Odemesine Esas Veri Tablosuna islenir ve ilgililer tarafindan imzalanarak merkez
teskilatindaki hukuk birimine génderilir.”

“Vekalet Ucreti 6denecekler” baslikli 5’inci maddesinde;

“Idareleri adli ve idari yargida, icra mercileri ve hakemler nezdinde vekil
sifatyla temsile yetkili kilinanlardan aylik Gcret ve tazminatlar 27/6/1989 tarihli
ve 375 sayili Kanun Hiskminde Kararnamenin ek 10 uncu maddesine gére
ddenenler disindaki hukuk birim amiri, hukuk musaviri, muhakemat miudiri ve
avukatlara bu Yénetmelik kapsaminda vekalet iicreti denir.”

“Odenecek vekalet icrefinin limiti ve dagmm sekli” bashkh  6'nci

maddesinde;

“Emanet hesabinda toplanan  vekdlet icretleri, vekalet Ucretinden
yararlanacak kisilere yillik tutari; (10.000) gésterge rakaminin memur ayliklarina
uygulanan katsayi ile garpimi sonucu bulunacak aylik brit tutarin oniki katini
gecmemek iizere, asagidaki sekilde dagitilir:
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a) Dava veya icra dosyasini takip eden hukuk birim amiri, hukuk misaviri,
muhakemat midiri veya avukata %55'i, vekélet tcreti dagiminin yapildigr yil
icerisinde alt aydan fazla sireyle hukuk biriminde fiilen gérev yapmis olmak
sartiyla, hukuk birim amiri, hukuk misaviri, muhakemat midiri ve avukatlara
%401 esit olarak édenir.

b) Davanin takibi ve sonuglandirlmasinda birbiri ardina veya birlikte
hizmeti gecenlere (a) bendine gére ayrilan hisseler bu kisilerin hizmet ve karara

tesir derecesine gdre hukuk birim amiri tarafindan paylastirilir,

c) Dagiimi yapilmayan %5'lik kisim muhasebe birimince Hazineye gelir
kaydedilir.” hikimleri yer almaktadir.

Mezkur mevzuat hikiimleri birlikte degerlendirildiginde; belediyelerin taraf
oldugu cesitli yargr ve icra mercilerinde sonuglanan dava ve islemler neticesinde
kazanilan vekalet Gcretlerinin; tahsil edildiginde Belediyenin aghg bir emanet
hesabina yatirilarak ilgili emanet hesaplarina kaydedilmesi, ilgisine gére avukat
veya avukatlara mevzuatta yer alan limitler déhilinde dagitilmasi ve artan miktarin
Uglincl yil sonunda Belediye biitcesine gelir kaydedilmesi gerekmektedir.

Yukarida yer alan mevzuat hikimlerinden de acikca on|c1§||acq§]| Uzere,
emanet hesabinda toplanan ve 3 yil sonunda dagitimi yapilmayan tutarlarin kamu
kurumunun bitcesine gelir olarak kaydedilmesi gerekmektedir ve dolayisiyla séz

konusu tutarlarin kamu kaynagr oldugu agiktr.

Ancak uygulomada s6z konusu sinirlamalara uyulmaksizin 6demede
bulunulmustur.

Diger taraftan, 1136 sayili Avukatlk Kanunu tim avukatlarla ilgili
diizenleme yapan genel bir Kanun'dur. 657 Sayili Kanun’a tabi olarak Avukathik
Hizmetleri Sinifi kadrosunda gérev yapan avukat ise, devlet ile memuriyet hizmet
sozlesmesi yapmistir. Avukatlik vekdlet icretlerine iliskin 657 sayili Kanun'da
yapilan diizenlemeler avukatlik hizmetleri sinifinda calisan kadrolu avukatlar igin

baglayici 6zel dizenlemelerdir.

Ayrica, kamuda istihdam edilen avukatlarin stati hukukuna tabi olmalari
nedeniyle bunlara sadece avukatlik iicreti degil, kadrolarina baglh olarak ilgili
mevzuatta dngérilen aylik, ek gdsterge, zam ve tazminat ile diger mali, sosyal
hak ve yardimlar her ay herhangi bir dava ile iliski kurulmaksizin 6denmektedir.
Bu nedenle, kamuda istthdam edilen avukatlara, avukatlik vekélet Gcretinin
dagiminda 657 sayili Kanun’da ve diger Kanunlarda yer alan sinirlamalara
uyulmasi zorunlulugu bulunmaktadir.
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Yapilan bu dizenlemeler, kanun koyucunun avukatlik vekélet Gcreti
konusundaki sinirlamanin bilincinde oldugunu géstermektedir. Ayrica, &zel
sektérde ve kamu sektdriinde avukatlik gérevinin yapan kisilerin statileri farklidir.
Kamu sektérinde galisan bir avukat kendisini degil ¢alishg kurumu temsil
etmektedir. Bu anlamda o kurumun tabi oldugu mevzuata uyulmasi yasal bir

zorunluluktur.

Bu itibarla dilekgi iddialarinin reddi ile 330 sayili ilam’in 14’nci maddesi
ile verilen tazmin hiskminin TASDIKINE,
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Tarih : 23.02.2016
No ;41300

Bir géreve kurum icinden veya diger kurumlardan vekélet
ettirilenlere, vekillerin asaleten atanmada aranan tim sartlari bir
arada tasimamalan halinde vekélet iicreti 6denmesinin mimkin
olmadigi hk.

273 sayih llam’in 22'nci maddesi ile, asil midirlik kadrosuna atanabilmek
icin aranan fakiilte veya dért yillik yiksekokul mezunu olma sartini tasimayan
ve Yazi isleri Midirligine vekalet eden ... ile Ulasim Hizmetleri Midirligine
vekalet eden ..."a vekalet edilen sube miidirligi kadrosuna ait zam ve tazminat
farklarinin 8denmesi nedeniyle ...-TL'ye tazmin hikmij verilmistir.

Dilekci dilekcesinde 6zetle,

657 saylli Devlet Memurlari Kanunu bakimindan konu incelendiginde,
vekdleten gorevlendirilen ilgililerin 68/B maddesine uygun olduklarini, yani
hizmet yili bakimindan 1. dereceli kadrolara vekaleten gérevlendirilmelerinde
engel bulunmadigini;

86. maddede belirtilen sartlar g6z &niine alindiginda ise yapilan
gorevlendirmelerin ilgili maddenin 1. ve 2. bendine uygun olmakla birlikte, gérev
verilen midirliskte hem 6grenim, hem unvan, hem de hizmet yili itibariyle sartlar:
en uygun olan personelin gérevlendirilmis oldugunu;

Ayrica, 5393 saylli Belediye Kanunu'nun 84. maddesi hiskmine
gore Belediye Kanunu ile 657 Sayili Devlet Memurlari Kanunu hiskimleri ve
uygulamalar ¢atisirsa Belediye Kanunu hiskimlerinin uygulanmasi gerektigini;
Belediye Baskaninin da bahse konu gérevlendirmeleri 5393 sayili Kanun’un 38.
maddesi ile verilen grev ve yetkilere istinaden yaptigini;

ilgili kisilerin gérevi sirasinda asil olarak gérev yapan bir midirin
kullanabilecegi tim yetkileri kullanarak sorumluluk altina girdigini ve devletin hem
bir personelini daha ¢ok sorumluluk ve Gcret gerektiren bir iste calishrmasinin
hem de icret vermemesinin angarya yasagina aykiri oldugu disinildiginden ...
Belediyesi olarak Toplu Sézlesme ile bu durumun asildigini;

Toplu Sézlesmeden dogan hak ile Belediyeye ya da kamuya verilen
herhangi bir zarar meveut olmadigini belirterek tazmin hikminiin kaldirimasini
talep etmistir.
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Bassavailik karsilama yazisinda;

“Dairesince, belediyenin midir kadrolarina vekalet eden personelin
mevzuat hitkimlerine gére ddenmemesi gereken zam ve tazminat farklarinin
ddenmesi sonucu dogan kamu zarari tutarina tazmin hikmedildigi gérilmektedir.

Sorumlu tarafindan yargi raporuna dayanck teskil eden ortak savunmada,
“kamu zarar tutarinin adi gegenlerin maaslarindan kesilmesi suretiyle giderilmesi
icin gereginin yapildigi” ifade edilmektedir. Yani, ddemenin mevzuata aykiri
oldugu kabul gérmis durumdadir.

Bu kez, génderilen savunmada; 657/86, 175, 68/B madde hiskiimlerine
yer verilerek, biitceden 6deme yapilan kisilerin sorumlu tutulmalari, sorumlu
konumda olanlarin ancak gérevlendirme ile ilgili teklifte bulunduklari ve baskaca
mezuniyetleri bulunmadigini ifade edilmekte, Belediye Meclisi karari uyarinca
verilen ve personele toplu sézlesme metni cercevesinde gerceklesen &demelerin
bir sekilde yapilacagr dolayisi ile kamu zararindan bahsedilmemesi gerektigi ileri
surilerek, uhdesinden tazmin hitkmiinin kaldirilmasi istenilmektedir.

Talep uygun gérilmemistir.

Cinki, Dairenin gerekgeli karari yerindedir. Mevzuatla ilgisi bulunan
her husus karar konusu olmus ve degerlendirmesi yapilmak suretiyle karara
bitinlik saglanilmis durumdadir. Diger yandan, vekdlet nedeniyle kisilere
yapilan édemelerin kanuna uygun oldugu &ne cikariimakta ise de; bu hususta
Temyiz Kurulu kararlarinin arhk mistakar hal kazanmis olmasi ile Anayasa
Mahkemesi'nin ‘Vekdlet Gcreti” ve “Sayistay yargisina iliskin 2013 ve 2014
yillarinda almis oldugu kararlarin varligi nedeniyle Daire kararinin korunmasinin
uygun olacagi disintlmektedir.” denilmistir.

657 sayili Devlet Memurlari Kanunu'nun “Vekélet, ikinci gérev aylik ve
icretleri ile diger ddemeler” baslikli 175'inci maddesinde; “Kurum iginden veya
diger kurumlardan vekalet edenlere vekalet aylig ddenebilmesi icin, vekilin asilde
aranan sartlari tasimasi zorunludur.” hitkmi bulunmaktadir.

Ayni Kanun’un “Derece yilkselmesinin usul ve sartlar” bashkli 68’inci
maddesinin (B) bendinde ise; “Egitim ve Ogretim Hizmetleri Sinifi ile Saghk
Hizmetleri ve Yardimci Saglik Hizmetleri Sinifi harig, siniflarin 1, 2, 3 ve 4 iincii
derecelerindeki kadrolarina, derece yikselmesindeki sire kaydi aranmaksizin,
atanmasindaki usule gére daha asagidaki derecelerden atama yapilabilir.

Ancak, bu sekilde bir atamanin yapilabilmesi igin ilgilinin;

a) 1 inci dereceli kadrolardan ek gstergesi 5300 ve daha yukarida olanlar
icinen az 12y,
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b) 1 inci ve 2 nci dereceli kadrolardan ek géstergesi 5300’den az olanlar
icinen az 10 yil,

c) 3 Uincii ve 4 inci dereceli kadrolar igin en az 8 yil,

hizmetinin  bulunmasi  ve yiksekdgrenim gérmis olmasi  sarthr.”
denilmektedir.

03.01.2012 tarih ve 2012/2663 sayili Bakanlar Kurulu Kararinin 4’iinci
maddesinin birinci fikrasiyla, 2012 yili icin de uygulanmasi hikme baglanan
17.04.2006 tarih ve 2006/10344 sqy||| BKK eki Devlet Memurlarina Odenecek
Zam ve Tazminatlara iliskin Kararin “Vekalet” baslikli 9'uncu maddesinde:

“(1) 657 sayili Kanunun 86 nci maddesi uyarinca;

a) 1) Kurumlarinca bir géreve kurum iginden veya diger kurumlardan
vekalet ettirilenlere;

(...)

cc) Vekillerin, genel ve ilgili 6zel mevzuah uyarinca asaleten atanmada
aranan tim sartlari (asaleten atanmada sinav sarti aranilan kadro veya gérevler
icin bu sinavlara girebilme hakkinin elde edilmis olmasi dahil) bir arada tasimalari,
kaydiyla; vekalet ettikleri kadro veya gérevler icin bu Karar uyarinca éngérilen
zam ve tazminatlarin toplam net tutarinin, asli kadro veya gérevleri karsiliginda
fillen aldiklari zam ve tazminatlarin toplam net tutarindan fazla olmasi halinde,
aradaki fark; 657 sayili Kanunun 175 inci maddesindeki oranlar dikkate
alinmaksizin, vekalet gérevine baslanildig tarihten itibaren ve vekalet gérevinin
fillen yapildigi sirece 6dentir.

(...)" denilmektedir.

llgili Bakanlar Kurulu Karar’nda da acikca ifade edildigi izere, bir géreve
kurum iginden veya diger kurumlardan vekalet eftirilenlere, vekillerin asaleten
atanmada aranan tim sartlar bir arada tasimamalari halinde vekalet icreti
ddenmeyecektir.

Bununla birlikte, 04.07.2009 tarih ve 27278 Sayili Resmi Gazete'de
yayimlanarak yirirlige giren Mahalli idareler Personelinin Gérevde Yikselme ve
Unvan Degisikligi Esaslarina Dair Yénetmeligin “Gérevde yikselme sinavina tabi
olarak atanacaklarda aranacak 6zel sartlar” baslikli 7inci maddesinin (a) bendi
uyarinca, Midir kadrosuna atanabilmek igin;

“1) 657 sayili Kanunun 68 inci maddesinin (b) bendinde belirtilen atanma
sartlarini tasimak,
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2) Fakiilte veya dért yillik yisksekokul mezunu olmak,

3) Teknik 8grenim gerektiren misdirliklere atanabilmek igin; yiksekdgretim
kurumlarinin, kadronun gérev alani ile ilgili egitim ve 6gretimde bulunan en az
dért yillik bslimlerinden veya bu bélimlere denkligi kabul edilen yurtdisindaki
yiksekdgretim kurumlarinin ilgili bélimlerinden mezun olmak,

4) Teknik &grenim gerektiren midirliklere yapilacak atamalar disinda,
diger midurlikler icin son miracaat tarihi itibariyle G yili uzman, sef, ayniyat
saymani, kontrol memuru ve muhasebeci kadrosunda olmak kaydiyla en az on
yil hizmeti bulunmak,” sartlarinin gerceklesmis olmasi gerekmekle birlikte, ayn
Yonetmeligin gegici 1'inci maddesinde; “Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Gérevde
Yikselme ve Unvan Degisikligi Esaslarina Dair Genel Yonetmeligin yirirlige
girdigi 18/4/1999 tarihinde gérevde bulunan ve ayni tarih itibariyla iki yillik
yiksekdgrenim mezunu olanlar, diger kosullara sahip olduklari takdirde 7 nci
maddenin uygulanmasi bakimindan dért yillik yiksekégrenim mezunu kabul
edilir.” hikmi bulunmaktadir.

Buna gére, 18/4/1999 tarihinde gérevde bulunan ve ayni tarih itibariyla
iki yillik yiksekagrenim mezunu olanlar da, diger kosullara sahip olduklari takdirde
dért yillik yiksekdgrenim mezunu kabul edilerek midir kadrolarina atandbilirler.

Fakat, Yazi Isleri Midirligine vekalet eden ... da, Ulasim Hizmetleri
Midirligine vekalet eden ... da 18.04.1999 tarihi itibariyle bu egitim sartini
tasimadiklar gérU|mU§tUr.

Ayrica, toplu is sézlesmesi ile memurlara saglanan haklar ile flam konusu
edilen husus birbirinden farkli konulardir.

Bu itibarla, dilekci iddialarinin reddi ile 273 sayili ilam’in 22'nci maddesi
ile verilen tazmin hitkminin TASDIKINE

Karar verildi.
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SAYISTAY DERGISi YAYIN iLKELERI

Sayistay Dergisi Ucer aylik dénemler halinde yayimlanan hakemli bir
dergidir.

Derginin yayin konusu denetim, ydnetim ve hukuk basta olmak tizere sosyal

bilimler alani ile sinirlidir.

Derginin yazim dili Tirkge'dir. Yayin Kurulunun uygun gérdiigii durumlarda
ingilizce yazilar da yayimlanir.

Dergiye génderilecek yazilarda Sayistay Dergisi Yazim Kurallar'na ve

Tirk Dil Kurumu Yazim Kilavuzu’na uyulmasi esastir.

Dergide yayimlanmasi istenen yazilar MS Word formatinda, dergi@
sayistay.gov.tr adresine e-posta yoluyla ya da CD’ye kaydedilmis olarak
asagidaki adrese posta yoluyla génderilir:

Sayistay Dergisi
Sayistay Baskanlig
06520 Balgat/ANKARA

Dergiye génderilecek yazilar daha 6nce higbir yerde yayimlanmamis ya

da yayimlanmak izere génderilmemis olmalidir.

Yayimlanmak iizere génderilen galismalar Yayin Kurulunun &n incelemesine
tabidir. On incelemede konu, sekil ve icerik acisindan uygun bulunan

yazilar degerlendirilmek Gzere iki ayri hakeme génderilir.

Hakem degerlendirmesi sonucunda hakemlerden birinin olumlu, digerinin
olumsuz géris bildirmesi durumunda yazi Ggiinci bir hakeme génderilir.
Yazinin yayimlanabilmesi igin en az iki hakemin olumlu géris bildirmesi
gerekir.

Yayin  Kurulu hakem degerlendirmeleri  dogrultusunda  yazilarin
aynen yayimlanmasina, yazarindan dizeltme talep edilmesine ya
da yayimlanmamasina karar verir ve bu karar yazarlara bildirilir.
Yayimlanmasina karar verilen yazilara hangi sayida yer verilecegine
de Yayin Kurulu karar verir. Génderilen yazilar yayimlansin ya da
yayimlanmasin iade edilmez.

Yayimlanmak Gzere génderilen ceviriler icin 5/12/1951 tarih ve 5846
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sayih Fikir ve Sanat Eserleri Kanunu’na gére gerekli iznin alinmis olmasi ve
belgelendirilmesi sarthr. Ceviriler, orijinal metni ile birlikte génderilir.

« Yayimlanmasina karar verilen yazilarin tim haklari Sayistay Baskanligina
aittir.

+ Dergide yazilarin yayimlanmis olmasi, yazara ait gérislerin Sayistay
tarafindan paylasildigi anlomina gelmez. Yazilarin sorumlulugu yazarlarina
aittir.

« Dergide yayimlanan yazilardan ancak kaynak gésterilmek suretiyle alint
yapilabilir.

+ Yazilar yayimlanan yazarlara 23 Ocak 2007 tarih ve 26412 sayili Resmi
Gazetede yayimlanan Kamu Kurum ve Kuruluslarinca Odenecek Telif ve
islenme Ucretleri Hakkinda Yénetmelik esaslarina gére telif ticreti denir ve
beser adet dergi iicretsiz olarak génderilir.
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Dergiye génderilecek yazilar MS Word formatinda, A4 boyutunda, Ust, alt
ve her iki kenardan 2,5 cm bosluk birakilacak ve her iki yana yasli olacak
sekilde tek satir araligiyla, Times New Roman yazi karakteri ile 12 punto
olarak yazilmali ve 8000 kelimeyi gegmemelidir.

Yazi igin hazilanacak kapak sayfasinda yazinin bashgi, yazar veya
yazarlarin adi, soyadi, invani, bagh oldugu kurumun adi, kisa bir
dzgegmisi ve iletisim bilgileri yer almalidir.

Génderilen yazilarin (ceviriler haric) ilk sayfasina Tirkce ve ingilizce
dillerinde yazilmis baslik, 6zet (abstract) ve anahtar kelimeler (key words)
eklenmelidir.

Ozet, yazinin amac ve kapsamini en iyi sekilde ifade edecek ve 200
kelimeyi gecmeyecek sekilde 10 punto ile yazilmalidir. Anahtar kelimeler,
en ¢ok bes adet olmali ve 10 punto ile yazilmalidir.

Yazinin bashg biyik harflerle 15 punto ve koyu olarak yazilmalidir.
Yazinin giris ve sonug bdlimleri dahil tim ana bashiklar bisyik harflerle
koyu ve 12 punto ile; alt basliklar ise kiicik harflerle koyu ve 12 punto
olarak yazilmalidir.

Metin icinde kullanilacak tablo ve sekillere sira numarasi ve baslk
verilmelidir.

Atflar metinde ve parantez igine alinarak, (yazarin soyadi, yayin tarihi:
sayfa numarasi) seklinde yapilmalidir. Atiflar igin dipnot kullanilmayacaktr.
Dipnotlar sadece agiklama yapmak igin kullanilacak ve 10 punto ile
yazilacakhr.

Metin ici atiflar su sekilde yapilmalidir:

Tek yazarli eserler: (Akgindiz, 1997: 45) veya yazarin ismi metinde
gesmis ise; Akgindiz (1997: 45).....

ki yazarl eserler: (Akdogan ve Tekner, 2007: 175-182) veya yazarin ismi
metinde gegmis ise; Akdogan ve Tekner (2007: 175-182)

Uc ve daha cok yazar: (Tortop vd, 1999: 22) veya yazarin ismi metinde
gecmis ise; Tortop ve digerleri (1999).....

Ayni yil icinde birden cok eseri olan yazar: (inan, 2007a: 42) ve (inan,
2007b: 56)
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« Bir kuruma ait eser: (TUIK, 2006)

« Internetten yapilan alintilarda: (Sayistay Baskanligi, 2009)

+ Kaynakgada, sadece metin icinde atif yapilan eserlere yer verilmelidir.

« Kaynaklar yazarlarin soyadina gére alfabetik olarak siralanmali ve
asagidaki sekilde yazilmalidir:

« Kitap: Yazar veya yazarlarin soyadi, adi (yayin tarihi), eserin adi, ceviren
varsa (gev. ad soyad), yayinlayan, yayin yeri.

« Akgindiz, Ahmet (1997), Arsiv Belgeleri Isiginda Sayistay Tarihi, Sayistay
Yayinlari, Ankara.

+ Luecke, Richard (2008), Kriz Y&netimi, (cev. Onder Sarikaya), is Bankas
Yayinlari, istanbul.

« Tortop, Nuri, Eyiip G. isbir, Burhan Aykac (1999), Yénetim Bilimi, Yarg
Yayinlari, Ankara.

« Kitaptaki Makale: Yazar veya yazarlarin soyadi, adi (yayin tarihi),
“makalenin adi” eserin adi, derleyenin adi soyadi (der.), yayinlayan, yayin
yeri.

« Dimitrow, Valeriy (2007), “Cevre Denetiminde Bulgaristan Sayistayinin
Tecrilbesi”, Cevre Denetimi ve Sayistaylar, Sayistay Baskanligi, Sayistay
145. Yil Yaynlari, Ankara.

« Dergi Makaleleri: Yazar veya yazarlarin soyadi, adi (yayin tarihi),
“makalenin adi”, derginin adi, cilt numarasi, sayisi.

« Feyzioglu, Bedii (1997), “Sayistay ve Saydamlik”, Sayistay Dergisi, Sayi
25 (Nisan-Haziran).

« Kurum Yayinlari: Kurum adi (yili), eserin adi, yayinlayan, yayin yeri.

« IFAC (2009), Handbook of International Standards on Auditing and Quality
Control, International Federation of Accountants, New York.

« Internet: Yazarin soyadi, adi, yazar yok ise internet sitenin ait oldugu kurum
(yih), “eserin adi”, <internet adresi>, (erisim tarihi).

. Sayistay Baskanhgi (2009), “2008 Yili Hazine islemleri Raporu”, htip://
www.sayistay.gov.tr/rapor/rapor4.asp?id=82 (Erisim Tarihi: 18.11.2009).
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