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VERGI KAYIP VE KACAKLARININ
ONLENMESINDE SAYISTAY

DENETIMININ ROLU"*

Kemal OZSEMERCI"
Serdar SUNGU™
Ozlem TEMIZEL"

GIRIS
"Tlkemizde ¢oziilmesi gereken en 6nemli sorunlarin baginda, kamu
kurumlarindaki verimsizlik, istaf ve kalitesiz kamu hizmet
gelmektedir. Bu ti¢ temel sorun, kamuoyunun her zaman tepkisini ¢ekmis ve
hikiimetlerin  ¢6zmesi gereken Onemli problemler arasinda yer almustir.
Sayistaylar performans denetimleri sayesinde kamu kurumlarinin faaliyetlerinde

ne 6l¢tide verimli, etkin ve tutumlu davrandiklarini ortaya koyarak, kurumlarin
performanslarini gelistirmelerine ve bu suretle hitkimetlere yardimct olurlar.

Performans denetimi, uygulamada daha ¢ok vergi miikelleflerinden
toplanan paralardan olusan kamu fonlarini, kamu kurum ve kuruluslarinin ne
6lgtide verimli, etkin ve tutumlu kullandigr tizerinde yogunlasmustir. Oysa kamu
fonlarinin ilk elde edilme agamasinda, yani vergilerin toplanmasi sirasinda, kayit
disilik ile vergi kayip ve kagaklarinin 6nlenmesine doniik yapilacak performans
denetimleri, devletin daha ¢ok vergi toplayabilmesine katkida bulunacag: icin
onemlidir. Vergi konusunda yapilacak performans denetimlerinin amaci,
performans ilkeleri ¢ercevesinde belirlenecek hedeflere ulasilip ulasilmadigini
tespit etmek ve hedeflere ulasmak icin yapilan calismalari gelistirmede denetlenen
kurumlara yardimct olmaktir. Diger bir amag da yapilan performans denetimleri
ile parlamentoya bagimsiz bilgi sunmaktir.

* 10-14 Mayis 2004 tarihleri arasinda Antalya’da diizenlenen “Tiirkiye’de Vergi Kayip ve
Kagaklart ve Onlenmesi Yollarr” konulu 19. Tiirkiye Maliye Sempozyumu’nda sunulan
Tebligin gézden gegirilmis hali.

* Sayistay Basdenetcisi

** Sayistay Denetcisi
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Vergi alaninda performans denetiminin temel hedefi, mevzuatta
belirlenmis olan amaclara ulagsmak tzere uygun yonetmelik ve prosediirler
dizenlenmesi ve bunlarin uygulamada islemesinin giivence altina alinmasidir.
Ayrica  gelirlerin  eksiksiz  tahsil edildiginin  ve tahakkuk islemlerinin
dogrulanmastyla giderek artan bicimde ilgilenildigi gériilmektedir. Ozellikle
Ingiltere Sayistaynin (National Audit Office-NAO) Giimriik Idarelerinde
vergiden kaginmanin kontrol edilmesi, vergi yonetmeliklerinde miikellefler
acisindan  kolaylastirict 6nlemler, yurt icinde sahtecilik riskinin giderilmesi,
6denmemis vergi borclart konularinda gergeklestirmis oldugu performans
denetimleri ilgi ¢ekicidir.

Sayistay’lar yapilmis olan harcamalarin nerelere ve nasidl harcandig
meselesinin yaninda bu harcamalara kaynak teskil eden gelirlerin etkin olarak
toplanip toplanmadifl, toplanmis olan gelirlerle hangi amaclara ve ne derece
ulasildigr vb. konularda yine halka bilgi verme amaciyla hareket etmeye
baslamislardir. Cagdas tilkelerde oldugu gibi tilkemizde de Sayistay tarafindan
gerceklestirilecek finansal denetim ve performans denetimi vergi kayip ve
kacaklarin 6nlenmesinde biiytik katkilar saglayacaktir.

Gelir ve vergi kavramlarinin anlam ve icerik y6ntinden birbiri igine
gecmis olmasina ragmen, ¢calismanin gesitli agilardan kisithiliklart ve zorluklart g6z
6ntnde bulundurularak, konu yalniz vergiler olarak sinirlandirdmustir. Dolayistyla
ozellestirmeden elde edilen gelirler, faiz gelirleri, bedeli karsiligi saglanan
hizmetlerden elde edilen gelirler, vergi dist gelirler vb. ¢alismamizin kapsami
disinda tutulmustur.

Calismamizin  birinci  boliminde su an  Sayistay’da  fiilen
gerceklestirilmekte olan vergi denetimine iliskin mevzuat ile denetimin sekli ve
boyutlart hakkinda bilgi verilerek, gerceklestirilen denetimin etkin olup olmadig:
hususunda tespitler yapilmaktadir. Tkinci boliimde ise Sayistaylarin olusturdugu
uluslararast organizasyonlarin belgelerinde vergi denetiminin nasil olmast
gerektigi konusundaki tavsiyeleri ve ¢agdas diinya iilkeleri Sayistaylarinin vergi
denetimine yaklasimlart ve uygulamalari konusunda bilgiler verilmektedir.
Ucgiincii béliimde ise vergi denetimi konusunda Sayistay’in éniindeki firsatlar ve
yeni acihmlarin  neler olabilecegi, c¢agdas dinya ilkeleri Sayistaylarinin
uygulamalar1 6rnek alinarak belirtilmeye calisimaktadir. Bu bolimde 6zellikle
Sayistay’a verilmis olan performans denetimi yetkisinden yola ¢ikarak 6rnek ilke
Sayistaylar: gibi Sayistayimizin  da  vergi alaninda performans denetimi
gerceklestirebilecegi ve bu denetimler ile vergi kayip ve kagaklarinin 6nlenmesi
konusunda 6neriler gelistirilebilecegi vurgulanmaktadir.
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Di1s denetim fonksiyonunu yerine getiren Sayistay tarafindan bagimsiz
olarak gerceklestirilecek vergi alanindaki performans denetimleri ile vergi
idarelerinin faaliyetlerinde ne Ol¢iide basarili olduklarinin tespiti miumkiin
olabilecektir. Ortaya c¢ikan performans denetimi raporlart vergi idarelerinin
performanslarint  gelistirmelerinde yol g0sterici olacagr gibi ayni zamanda
parlamentoyu ve kamuoyunu da bilgilendirmis olacaktir. Bu bilgilendirme hesap
verme sorumluluguna ve seffafliga katkida bulunacaktir. Dolayisiyla vergi kayip
ve kacaklarinin 6nlenmesini amaglayan performans denetimi raporlari ile hesap
verme sorumlulugu ve seffafligin saglandigt vergi idarelerinde faaliyetler ile
hedefler arasindaki tutarsizliklar ortaya konulabilecektir. Ust yoneticiler ortaya
ctkan bu tutarsizliklar konusunda sorumlu tutulacak ve sonucta getirilen ¢6ziim
onerileri ile vergi kayip ve kacaklarinin 6nlenmesine katkida bulunulmug
olacaktir.

I. SAYISTAY’'DA GERCEKLESTIRILEN VERGI DENETIMI
A. Sayistay’in Gergeklestirdigi Vetgi Denetimine Iliskin Mevzuat

Sayistay gelir denetimi ve yargilama yetkisini Anayasa’dan almaktadir. Bu
yetkinin kullanilmasina iligkin usul ve esaslar ise 832 sayili Sayistay Kanununda
dizenlenmistit.

Anayasa’nin 160. maddesinde “genel ve katma biitceli dairelerin biitiin
gelir ve giderleri ile mallarint Ttrkiye Buyik Millet Meclisi adina denetlemek ve
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hitkme baglamak ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hikme baglama islerini yapma gorevi” Sayistay’a
verilmistir. Anayasanin bu hikmi geregince Sayistay, vergi gelirleri ile birlikte
devletin biitiin gelirlerini denetleme konusunda yetkili kilinmistir. Denetleme
yetkisinin sonuca ulagabilmesi ve gerekli yaptirimlarin saglanabilmesi amaciyla
Sayistay’a yargilama yetkisi de taninmis; denetim sonucunda ulasilan bulgularin
kesin hitkiim haline gelmesi saglanmustir.

Anayasa’da tanmnan denetleme ve yargilama yetkisine iliskin usul ve
esaslar 832 sayilt Sayistay Kanunu’nda dizenlenmistir. Kanunun 38. maddesinde;
“Sayistay denetimine giren idare ve kurumlarin;

a) Gelir, gider ve mal islemlerini, bu islemlere ait sayman hesaplarini
bitiin kayit ve belgeleriyle birlikte incelemek ve neticede biitiin bu islem ve
hesaplar1 yargilama yolu ile;

(o)
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denetler.” hikmi tesis edilmis, Sayistay’in gider ve mal hesaplar ile
birlikte gelir hesaplarini denetleyecegi ve sonucta kesin hiikiim ifade eden yargisal
bir sonuca ulasacagi belirtilmistir.

Kanunun 40. maddesinde ise Sayistay’a verilecek hesaplarin niteligi
belirtilmis olup; “Gelir, gider ve mal islemlerinin hesaplar1 Sayistay’a ayri ayri
verilir. Daire ve kurumlarin bir biitce veya hesap yilinda veya 6zel kanuna gore
kabul edilmis olan hesap devresi icinde:

Tahakkuk eden ve tahsil edilen biitiin gelitlerin, gelir artiklarinin ve
emanetlerin miktar ve mahiyetini gésteren cetvel ve defterlerle bunlarla ilgili her
tirli belgeler, gelir hesabin;

(....)

teskil eder.” hikmt ile gelir hesaplarinin niteligi belirtilmistir.

Ayni sekilde Kanunun 41. maddesinde, hesap vermekle yiikiimli olan
saymanlar belirtilmis ve gider ve mal saymanlarinin yaninda gelir saymanlarinin
da Sayistay’a hesap vermekle yikimli oldugu hitkiim altina alinmustir.

Kanunun 45. maddesinde ise sorumluluk halleri ve sorumlulugun yargt
karari ile kesin olarak tespiti durumunda ne sekilde yaptirim uygulanacag: hitkme
baglanmustir. Bu madde hiikmiinde; “Sorumlularca; gelir, gider, mal ve
kiymetlerden mevzuata uygun olarak tahakkuk ettirilmedigi, alinmadigy,
harcanmadigy, verilmedigi, saklanmadig1 veya idare edilmedigi Sayistay tarafindan
kesin  hikme baglananlari, sorumlular keyfiyetin idarece kendilerine
bildirilmesinden baslayarak t¢ ay icinde Hazine’ye 6ddemekle zorunlu” olduklart
belirtilmistit.

Kanunun 46. maddesi; denetciler tarafindan yapilacak incelemenin
merkezde veya hesap yerlerinde yapilacagint belirtmis ve “Inceleme sirasinda;

Gelirlerin, alacaklarin ve her tirli haklarin kanunlara, tiziklere ve
yonetmeliklere ve biitcedeki tertiplerine uygun olarak tahakkuk, takip ve tahsil
edilip edilmedigi,

Bitiin islem ve hesaplarin belgelere ve kayitlarina uygun olup olmadigy,

Arastirtlir.” seklinde hikim altina alinmustir.

Kanunun 28. maddesinde ise Sayistay’in gorevleri;

“I- A) Genel ve katma biitceli dairelerin,

B) (A) bendinde yazili daireler tarafindan sermayesinin yarist veya
yarsindan fazlasina katilmak suretiyle sabit veya doéner sermayeli veya fon
seklinde kurulan kurum ve tesebbuslerin,
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C) Kanunlarla Sayistay denetimine tabi tutulan diger kurumlarin butiin
gelir, gider ve mallari ile nakit, tahvil, senet gibi kiymetlerinin (emanet niteliginde
olanlar dahil) almip verilmesini, saklanma ve kullamlmasini denetler.
Sorumlularin hesap ve islemlerini yargilayarak kesin hiikme baglar.

(.....)” seklinde belirtilmistir.

B. Sayistay’in Vergi Alaninda Yaptigtr Denetimi

Tirkiye’de hem performans denetimi hem de vergi denetimi Sayistay’in
ilgi alanina yeni girmeye baglamistir. Vergi denetimi, daha ¢ok vergi dairelerinden
yapilan harcama ve 6demeler tizerine yogunlasmis olup; hukuka uygunluk ve
diizenlilik denetimi seklinde gerceklestirilmektedir. Vergilerin tahakkuk ya da
tahsilatt konularr ile hig ilgilenilmemektedir.

Cogunlukla sorgu konusu edilen husus, ihracatta KDV iadesi konusuna
iliskindir. Gergeklesen denetim sonucunda denetgiler tarafindan sorgu konusu
yapilan hususlarin, 6denek tstii harcama, eksik cetvel ve belge, ihracattan KDV
iadesine ait gesitli nedenlerden kaynaklanan yersiz ddeme ya da eksik belge, tahsil
edilmeyen ecrimisil konulart oldugu tespit edilmistir.

Sayistay tarafindan yuritilen vergi denetimi gider hesaplarinin
incelenmesi sirasinda ve gelir hesaplarinin incelenmesi sirasinda olmak tizere
temel olarak iki sekilde gerceklesmektedir.

Gidere iliskin hesaplarin incelenmesi sirasinda, asil olarak harcamalar
yoniyle denetim yapilmakla birlikte diizenlenen verile emri, tediye fisi gibi gider
belgeleri tizerinde, yasal olarak kesilmesi gereken vergi ve fonlarin kesilip
kesilmedigi incelenmektedir.

S6z konusu denetim genel ve katma biitgeli dairelerce ve sermayesinin
yarist veya daha fazlast bunlara ait olan sabit veya doner sermayeli ya da fon
seklindeki kurum ve tesebbtuslerce ve kanunlarda Sayistay denetimine tabi tutulan
diger kurumlar tarafindan memur ve hizmetlilere ve hizmet erbabina 6denen
tcretler ve dcret sayllan 6demelerden, serbest meslek erbabina yapilan
6demelerden ve miiteahhit ve taseronlara ddenen istihkaklardan, kaynakta kesinti
(stopaj) yoluyla kesilen gelir ve saymanlik islemleri ile ilgili damga vergisinin,
istthsal ile ugrasan ve OSayistay’in denetimine tabi bazi déner sermayeli
kuruluglarin (Orman isletmeleri gibi) istihsal vergilerinin incelenmesi seklinde
gerceklesmektedir.

Bilindigi tizere, Devlet gelirlerinin en biiyiik boliimiind teskil eden vergi
gelirlerinin pek ¢ok ¢esidi bulunmaktadir. Buna ragmen, Sayistay tarafindan
gerceklestirilen bu tarz bir denetim ile vergi gelirlerinden sadece birkagt ve miktar
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olarak ¢ok az bir kismi ve en 6nemlisi vergi kacirma imkani bulunmayan alanlar
incelenmektedir.

Gelire iliskin hesaplarin incelenmesi sirasinda, gelir saymanliklarinin
dizenledikleri belgeler (verile emri) tizerinden denetim yapilmaktadir. Vergi
dairesi hesaplari saymanlik bazinda incelenmektedir. Her ne kadar gelir denetimi
icin Sayistay biinyesinde ayrt bir grup olusturulmus ise de asil olarak yapilan
denetim vergi dairelerinin vergi konularina iliskin “btitce gideri” seklinde
gerceklestirdikleri  giderlerin - denetimidir.  Vergi  dairelerinin  denetlenen
islemlerinin biytik bir kismini thracatta KDV iadesi konusu teskil etmektedir.

Uygulamada 832 sayili kanun hiikiimleriyle Sayistay’a verilen yetkilerin
tam olarak kullanildigint séylemek pek mimkiin degildir. Gelirler muhasebe
kayitlar1 tizerinden denetlenmekte, denetim saymanlik hesabt icinde Sayistay’a
gonderilen ve bir yillik islemlerin sonucunu saysal olarak gosteren cetvellerin
incelenmesi seklinde gerceklesmektedir. Bu sekilde yapilan gelir denetimi vergi
dairesi tarafindan gerceklestirilen cesitli gelirlerin cari ve eski yillar itibariyle
tahakkuk olan miktarlarini, bunlarda yapilan tahsilat ve kalan tahakkuk artigini
miktar olarak gosteren cetvellerin incelenmesine imkan verse de, gelirlerin
zamaninda ve vyasalara uygun sekilde tahakkuk ettirilip ettirilmediginin
incelenmesine imkan vermemektedir. Gelirlerin takip ve tahsiline iliskin
denetimde de ayni durum ortaya ctkmakta, Sayistay’a gonderilen cetvel ve
dosyalar tizerinden ve vyalnizca zamanasimina ugramis veya tahsil olanag
kalmamis alacaklar yontinden bir denetim gerceklestirilmektedit.

Bu denetimin 6zelligi islem tabanli olmast ve saymanliklar temelinden
sorunlara yaklasmasidir. Sayistay tarafindan yapilan finansal denetim, mevcut
sekli ile tekil islemleri inceleyerek, sisteme dontik hatalarin, eksikliklerin neler
oldugunu ortaya ¢ikaramamaktadir.

C. Sayistay Tarafindan Gergeklestirilen Vergi Denetiminin
Boyutlari

Anayasa ile Sayistay’a Devletin gelir gider ve mallarini denetleme gérevi
verilmis ise de Sayistay agirlikli olarak gider denetimi yapmaktadir. Sayistay gelir
hesaplarinin incelenmesinde, gider hesaplarina nazaran isgiici ve zamaninin ¢ok
daha az bir bélimunt kullanmaktadir.

Sayistay uzun yillardan beri vergi dairesi hesaplarini incelemekle birlikte;
denetim gruplarinin uzmanlagmast c¢alismalari cercevesinde, 1993 yilinda vergi
alaninda denetim yapmak tizere, ayrt bir grup olusturmustur. Gelir hesaplar,
vergl dairesi mudurligh saymanhklan bazinda denetlenmektedir Gelir grubunda
ortalama olarak 10 denetci gérev yapmaktadir. Yilda yine ortalama olarak 2 tanesi
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yerinde geri kalani merkezde olmak tzere 15 ile 20 arasinda vergi dairesi
midirligi saymanlik hesab1 incelenmektedir. **

Tablo: 2003 Yilinda Denetim Kapsamina Giren Saymanliklar

2003 Yilinda Inceleme Programina Alinan
Denetim . Toplam Hesaplar
Kapsamindaki | Hesap -
Saymanliklar | Sayist |Merkezde| Yerinde | TOPLAM | \ncelenme
Orani (%)
Genel Bitce 1451 196 36 232 16
(Vergi Dairesi) (440) (20) (2) (22) (5)
Katma Bitce 263 102 52 154 59
Doner Sermaye 2.186 141 27 168 8
Fon Saymanligt 15 5 3 8 53
Belediyeler 3.215 78 58 136 4
Ozel Idareler 81 38 31 69 85
Ozel Biitce 26 20 1 21 80
TOPLAM 7.237 580 208 788

Sayistay 2003  yiinda 575 denetclyi  denetim  yapmak lzere
gorevlendirmistir. Sayistay denetimine tabi olan saymanlik sayist ise 2003 yilt
itibariyle 7237 adettir. Bunlarin iginde vergi dairesi mudurliigii saymanligs ise 440
adettir. Sayistay 2003 yiinda denetimine tabi olan saymanliklardan adet olarak
788’ini, oransal olarak da %10.88’ini incelemistir. Bu durum karsisinda cok az
sayida saymanlik denetleniyor gibi gériinse de, genel ve katma butgeli
kuruluslarin toplam harcamalarinin %84 liniin Saystay tarafindan denetlendigini
belirtmek gerekir.

Sayistay’tn 2003 yilinda inceleme programi cercevesinde gerceklestirdigi
denetime iliskin genel bilgiler su sekildedir:

2003 yilinda merkezde ve yerinde inceleme ile gérevlendirilen toplam
575 denetci ile toplam 788 nakit saymanlik hesabinin incelemesi yapilmustir.

2003 yilt rakamlart dikkate alinarak diger yillar g6z ard1 edilmistir.
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Incelenen hesaplarin kurumsal dagilimina bakildiginda %85.18 ile 11 Ozel
Idare Saymanliklart birinci siradadir. Yatirim harcamalart yiiksek olan ve biitge
buytkligt itibariyle 6nemli bir yere sahip olan 69 adet Gzel idare hesabi
incelenmisti.

Belediye Saymanliklart %04.23 orani ile en az denetlenen saymanliklar gibi
goriiniyor ise de, biyiiksehir belediyelerinin tamamu ve il belediyelerinin biytik
bir bélumi denetlenmistir. Denetlenme oraninin diisiik olmasi, cogunlugu belde
belediyesi olan ve biitce buyikligl itibariyle kiiciik olan diger belediyelerin
denetlenmemis olmasindan kaynaklanmaktadir.

2003 yilinda genel biitceli kuruluslar icinde yer alan toplam sayist 440
olan vergi dairelerinin 2’si yerinde, 20’si merkezde olmak tizere toplam 22 adet
saymanlik hesabt incelenmistir. 788 saymanlik hesabinin denetlendigi géz 6niine
alindiginda denetlenen vergi dairelerinin denetlenen biitiin saymanliklara orani %
0.6 olmaktadir. Vergi dairelerinin incelenmesine ayrilan isglicii agisindan bir
degerlendirme yapildiginda toplam 575 denetgiden 10’u gelir grubunda
gorevlendirildigine  gore, denetcilerin = %1.7’sinin  vergi  denetimi  ile
gorevlendirildigi ortaya ¢tkan bir sonugtur.

Sonug itibariyle Sayistay’in genel bir politika olarak zaman ve isgiictiniin
cok az bir kismint vergi dairelerinin denetimine ayirdigi goriilmektedir. Genel
biitceli kuruluslar icinde yer alan vergi dairelerinin %5’inin denetlenmesine
ragmen, genel bitceli kuruluslarin genel olarak %16’sinin  denetlendigi
gorilmektedir.

D. Sayistay Kararlarinin Niteligi

Vergi daireleri, vergi dairesi saymanlik midirlikleri seklinde 6rgiitlenmis
olup, ilgili saymanlar hesaplarini yilik olarak Sayistay’a vermektedir. Sayistay’a
gonderilmis olan bu hesaplardan, denetim programina alinanlar denetciler
tarafindan incelemekte ve denetim sonucunda elde edilen bulgular Sayistay
dairelerinde kesin hitkme baglanmaktadir.

Denetim sonucunda Sayistay tarafindan verilen kararlar kesin hitkiim
ifade eden kararlar ve vergi idaresini uyarmaya yonelik kararlar olmak tzere iki
sekilde siniflandiridabilir:

Kesin hiikiim ifade eden kararlar; verginin eksik tahsil edilmesi ya da
tahsil edilmemesi, zamanagimina ugratilmasi, zamanasimi kesildigi halde terkin
edilmis olmasi gibi nedenlerle verilen tazmin hiiktimleridir. Bu kararlar ile birlikte
bir gider kalemi oldugu halde vergi uygulamalari icinde yer alan KDV iadesi,
mahsup sonucu artan verginin iadesi gibi islemler sonucu yersiz ve fazla yapilan
6demelere iliskin tazmin hukimleri de kesin hitkiim ifade eden kararlardir.
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Vergi idaresini uyarmaya yonelik kararlar; mikelleflerin eksik beyanindan
kaynaklanan matrah farklarinin ikmalen ya da re’sen tarhiyatinin gerekli
oldugunun veya sahte ve muhteviyati itibariyle yaniltict belgelerin varliginin
tespiti halinde Maliye Bakanligina yazilmas1 seklindeki kararlardir.

Vergi dairesi saymanlik mudurlikleri hesaplarinin incelenmesi sirasinda
bulunan matrah farklari nedeniyle sayman ve tahakkuk memurlart hakkinda
tazmin hikmi verilememektedir. Cunkd saptanan matrah farki  vergi
miukelleflerinin hi¢ beyanda bulunmamis olmalarindan ya da eksik beyanda
bulunmus olmalarindan kaynaklanmaktadir. Dolayistyla sayman ve tahakkuk
memurunun, mikellefin vergiyi eksik beyan etmesi karsisinda herhangi bir
sorumlulugu yoktur. Ancak matrah farki oldugu tespit edildikten sonra,
yurtrlikteki mevzuat hiikiimleri cercevesinde vergi tarh, tahakkuk ve tahsili
islemlerini gerceklestirmek, tahakkuk memuru ve saymanlarin gérevidir. Bu
gorevin yerine getirilmemesi durumunda, Devlet alacag: haline gelmis bu tutarlar
tahsil edilmez ise, ilgili mevzuat hikiimleri ¢ercevesinde tazmin hikmi
verilecektir.

Mevzuata aykirt ya da noksan tahakkuk ettirilen vergiler nedeniyle 832
saylll Sayistay Kanununa gore verilen tazmin hitkiimlerine karsi, sorumlularin
vergl ylikiimlilerine riicu hakk: oldugu aciktir.

II. DUNYA SAYISTAYLARININ GELIR (VERGI)
DENETIMINE YAKLASIMLARI, YENI KONSEPTLER
VE EGILIMLER

A. Cagdas Uygulamalarda Vergi Denetimine Genel Yaklasim

Vergi; Devletin fiskal (mali) ve ekstrafiskal (sosyal, ekonomik, siyasal vs.)
amaglarini yerine getirebilmek icin, kamu harcamalarinin finansmanini saglamak
tizere, karsiliksiz olarak gercek ve tiizel kisilerden ve ttzel kisiligi olmayan kisi ya
da mal topluluklarindan, kanuna uygun olarak alinan iktisadi degerler seklinde
tanimlanabilmektedir.

Bu tanimdan hareketle vergi ile ilgili bir genelleme yapmak gerekirse su
hususlar belirtilebilir.

e Devletin varligi zorunludur.
e Vergi alinmaksizin devlet olunamaz.

e Herkes mali giiciine gére kamu giderlerinin finansmanina katilmak
zorundadir.

¢ Odenen vergilerin bireysel karsiliklart yoktur.
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e Ancak adalet, givenlik vb. tam kamusal mallarin (faydalar1 bélinemez
ve titketimleri engellenemez) kullaniminda bir esitlikten séz edilebilir.

e Toplum genelinin refahi icin alinir. Temelinde yeniden dagitim
mekanizmasi ile esitlikci amaclar tasir.

Vergi ile ilgili yapilan bu kisa genellemeden sonra denetiminin Sayistay’lar
agisindan ifade ettigi anlam, bu alandaki denetiminin niteligine de sekil
vermektedir.

Saysstay’larm Gelir (Vergi) Denetimi Anlayis:

e  Gelir idaresinin yerini almak yerine, bunlarin yeterli dizenlemeleri
yapip yapmadiklarinin ve gelitlerin toplanmasi, siniflandirilmasi, kaydedilmesi vb.
alanlarda gerceve cizilip ¢izilmediginin kontrolii ile gelir kayip ve kagaginin
uygulamadan ve mevzuattan kaynaklanan sebeplerinin 6niine gecilmesi temel
amaglar olarak 6n plana ¢ikmaktadir.

e Vergi kanunlarinda kayip vyaratict unsurlarin, bosluklarin  ve
cksikliklerin gelir idaresi ile paylasimasi ise ayri bir faaliyet olarak 6n plana
ctkmaktadir.

Ana felsefesi yukaridaki basliklardaki gibi ele alinan vergi denetimi ile
lgili klasik yaklagimlarin yaninda, modern yaklagimlar da benimsenmeye
baslanmistir.  Ozellikle Anglo-Sakson modelinden hareketle  Sayistaylarin
6ntindeki yeni agilimlar asagidaki basliklarda kategorize edilebilir;

e  Gelir gerceklesmelerinin takip edilmesi ve bunun diger ekonomik
gostergelerle olan uyumunun ortaya konulmasi,

e Uygulanmakta olan vergi sistemi igerisinde vergilerin sosyo-
ckonomik hedefleri ve istekleri gerceklestirip gerceklestirmediginin arastirilmast
ve bu konuda tavsiyelerde bulunulmasi,

e Vergileme hedeflerinden olan gelir dagilimi sorununun giderilip
giderilmediginin arastirilmast,

e Hedeflenenler ile bolgesel kalkinmislik farklarinin ne derece giderilip
giderilmediginin ve bu konuda yapilabileceklerin incelenmest,

e Ekonomik blylime ve kalkinma hedefleri ile baglantli vergi
uygulamalarinin ne derece basarilt oldugu ve bu alanlarda atilabilecek adimlar,

Tim bu sayilanlar diinyada Sayistaylarin ilgi alani ve merak konusu haline
getirdikleri alanlar olmaya baslamislardir. Dis  denetim fonksiyonundan
beklenenler, seffaflik ve hesap verme sorumlulugu ile birlikte disinildigiinde
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Sayistaylarin bu konuya da genis bir perspektiften bakmalarini zorunlu
kilmaktadir.

Vergi Denetiminin Ele Al

Denetimin giicii giiniimtzde tlkeden ilkeye degismektedir. Bir tilkede
var olan vergi sistemi de denetimin sekillenmesinde buyiik faktér olmaktadir.
Ulkenin gelismislik seviyesinin de bu alandaki belitleyiciligi g6z ardi edilemez.
Nitekim vergilerin kompozisyonu; gelir, harcama, servet Uzerinden alinan
vergilerin bilesimi, dolayl ve dolaysiz vergilerin kompozisyonunu etkilemekte ve
elbette sonucta yapilan denetimlerin niteligi de etkilenmektedir.

Sayistaylar agisindan vergi denetimi su asamalarda ele alinabilmektedir;

e Gelir (vergi) denetimi denildiginde ilk olarak; kurallarin
sorgulanmasi, diizenlemelerin gézden gecirilmesi, idari diizenlemelerin (teblig,
genelge vb.) incelenmesi ve genel anlamda mevzuat ile siireclerinin tanimlanmast
ile ise baslanmaktadir.

e Daha sonra miikelleflerin hak ve yuktumlalikleri ile gelirin elde
edilecegi olay tzerinden hesaplanacagi matrah ve buna uygulanacak oranlar ve
uyulmamast durumunda uygulanacak cezalar ve tim bu sireglerin gbzden
gecirilmesi ile devam etmektedir.

e Gelir idaresinin, hedefleri ve gerceklesmelerin degerlendirilmesi,
iktisadi buyime ve kalkinmanin isterleri, gelir dagihmi ile ilgili yaklasimlarin
irdelenmesi vb. alanlar denetim calismalarina konu olabilmektedit.

Gelir denetimi de temelde harcama denetiminde oldugu gibi iki sekilde
gerceklestirilmektedir:

e Finansal Gelir Denetimi

e Performans Gelir Denetimi

Nitekim diinya uygulamast ve ilke orneklerine bakildiginda farklh
agirlikta ve yaklasimda olsa da vergilere bu iki acidan yaklasildigi goriilmektedir.
Her iki alan icin c¢ok farkli teknikler kullanilmaktadir. Nitekim bu da yine o
tlkedeki vergi sistemi, idari sistem ve yapilanma ve daha bir ¢ok faktérin etkisi
alundadir. Buradan cikan sonug¢ her iilkenin kendi sartlarina goére, 6nceden
belirlenen hedeflerin gerceklestirilmesi kapsaminda, yeni teknikler tiretebilmesi
ve yaklasimlar gelistirmesi gerektigidir.

Denetimlerin gerceklestirilmesi asamasinda uyulmasi gereken genel kabul
gormis temel ilkeler mevcuttur. Cagdas dinyada denetime bu ilkeler
cercevesinde yaklasimaktadir:
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e Denetlenen kurum ile yapict ve isbitligine yonelik bir anlayis icinde
calisma,

e ¢ ve dis denetim arasinda koordinasyon saglama,
e Hizmet ici egitimler gelistirme,
e  Gelismeye doniik yapict yaklagimlar,

A. Uluslararast1 Sayistaylar Organizasyonlarinin Gelir (Vergi)
Denetimine Yaklasimlarindaki Degisim ve Gelismeler

Bu bolimde Dunya Sayistaylart Organizasyonlarinin gelir denetimine
olan yaklasimlari ele alinacaktir. Ozellikle INTOSAI'nin (International
Organizations of  Supreme  Audit Instution-Uluslararast  Sayistaylar
Organizasyonu) degisik tarihlerde ve bir ¢ok iilkenin katithmiyla gergeklestirdigi
ve bir deklarasyon ile sonuglanan toplantilarindan ¢ikan bulgular 6zet olarak
aciklanacak ve degerlendirilecektir.

Gelir denetimine iliskin olarak yapilan toplantilart su sekilde siralamak
mumkiindiit;

e INTOSAI 3. Kongtresi, Rio de Janeiro, Brezilya Mayis 1959,

e INTOSAI 8. Kongtesi, Madrid, Ispanya 1974,

e INTOSAI 9. Kongtresi, Lima, Ekim 1977,

e ASOSAI(Asian Organization of SAls) Semineri Bali, Endonezya
Temmuz 1985

1. INTOSAI 3. Kongresi, Rio de Janeiro, Brezilya May1s 1959

Bu toplantt sonucunda gelir denetimi ile ilgili su tavsiye kararlar
alinmustir.

¢ Yiksek denetim kurumu (Sayistay) gelirlere olabildigince genis sekilde
egilmelidir.
® Denetim sadece toplanmis gelitlerin kayitlara dogru gecirildiginin

kontroliinden ibaret olmayip, bu toplanmis gelitlerin kanunlara uygun olup
olmadiginin kontroliinii de icermektedir.

e Sayistaylar gelirlerin toplanmasinda bir ihmal olup olmadigina ya da
tahminlerde abarti olup olmadigina da bakmalidur.
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e Biitcenin yonetiminin denetim organt tarafindan incelenmesi yasal
cergevenin de gosterdigi tizere gelirler hakkinda bilgiyi icermelidir.

e Sayistaylar gorevlerini yerine getirebilmek bakimindan donaniml
olmalidir. Ozellikle gelir denetim birimi, etkin ¢alisan muhasebe ve istatistik
servislerini icermelidir.

2. INTOSAI 8. Kongresi, Madrid, Ispanya 1974

Burada yapilan toplantida ise gelir denetimi ile ilgili su hususlara vurgu
yapilmustir.

e Sayistaylar gelir denetimine, harcamalar tzerinde yapmis olduklari
denetime es deger bir sekilde egilmelidir.

e Sayistaylar vergi miikelleflerinin bireysel dosyalarint iceren tim mali
belgelere ulagabilir olmalidirlar. Bu kapsamda yapilacak denetimler, hem gelirlerin
dogru hesaplanip hesaplanmadigi ve hem de dogru toplanip toplanmadigi
konularint icermelidir.

e Gelirlerin kontrolii ve denetimi birincil olarak yasalara uygunluk ve
diizenlilik denetimi kapsaminda ele alinmalidir.

3. INTOSAI 9. Kongresi, Lima Deklarasyonu, Ekim 1977

Bu kongre sonunda ulasilan sonuglar, 6énceki toplantilarda elde edilen
neticelere benzer niteliktedir. Ozellikle Sayistaylarin gelir denetimi ile ilgilenmesi
gerektigi ve bu alanda yapilacak ¢alismalarin 6nemliligine vurgu yapilmistir.

Deklarasyonun yirminci bélimiinde;

Sayistaylarin  gelirlerin =~ en  etkin  sekilde toplanmast  amacin
gerceklestirmek tizere, genis yetkilerle donatilarak gorevlendirilmeleri gerektigi
belirtilmistit.

Gelir (vergl) denetimi ilk olarak uygunluk ve diizenlilik denetimidir.
Bununla beraber vergi kanunlarin uygulanmasinin denetiminde dis denetim
organt olan Sayistaylar, vergi toplamanin ve vergi idaresinin etkinligini ele alip
degerlendirmeli ve gelir hedeflerine ne derece yaklasildigt ve hedeflerin bagarildig:
hususunu da incelemeli ve bu konularla ilgili yasal alt yapiy1 gelistirici tavsiyelerde
bulunulmalidir, seklinde 6nemli belitlemelerde bulunulmustur.

4. ASOSAI Semineri Bali, Endonezya Temmuz 1985

Gelir denetiminin boyutlar: ile ilgili en genis anlamda sonugclarin ¢iktigt
bir seminer olarak nitelendirilebilir. Asya Sayistaylart Organizasyonu (Asian
Organizations of Supreme Audit Instution-ASOSAI) gelir denetimine 6zel 6nem
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atfetmektedir. Konu ile ilgili en fazla calisma da yine bu organizasyonun
faaliyetleri incelendiginde bulunabilmektedir.

ASOSAI-Bali Toplantisinda alinan  tavsiye kararlart  su  sekilde
Ozetlenebilir:

a) Denetim Metodolojisi: Sayistaylar Lima Deklarasyonunun denetim
ilkelerine uygun olarak kapsamli vergi denetimini ustlenebilecek acik ve spesifik
yasal otorite olarak gorilmelidir.

b) Vergi Mikelleflerinin  Hesaplarinin  Denetimi:  Bireysel vergi
miikelleflerinin ~ dosyalari;  sistemin  esitligi, verginin  hesaplanmast  ve
toplanmasinin  siirecleri acisindan incelenmelidir. Tum vergi dosyalarinin
incelenmesi ise Sayistaylar agisindan ne miimkin ne de gereklidir. En iyi denetim
sonuglarina ulasmak, yitksek degerli ve riskli alanlara odaklanarak saglanabilir.
Ucretlerden alinan vergiden ziyade, gelir vergisi alanlarinin denetimi, raporlanmis
vergi kagaklarinin arastirlmasi, uygun istatistiksel 6rnekleme hedeflerinin
kullanilmasi tercih edilen yontemler olmalidir.

c) Vergi Kanunlarinin  Yorumlanmasi:  Sayistaylar,  kurallari,
dizenlemeleri ve gelire iliskin olarak yaymmlanan tebligleri takip edip
incelemelidir.

d) Vergi Idaresinin Kararlarinin Incelenmesi: Vergi idaresi tarafindan
alinan bitin idari ve vyargisal nitelikteki kararlar denetimde g6z Oniinde
bulundurulmalidir.

e) Denetim Amact ve Sekli: Denetim sistem tabanl olmalidir. Amag,
vergl kayip ve kacgaginin yasal mevzuattaki bosluklarin sonucunda ortaya ¢ikan
kayiplarin 6nlenmesi olmalidir. Bu sekilde yasal bosluklarin énceden tespit edilip
doldurulmas: ile kayip ve kacaklarin 6nitine gecilebilecegi konusunda fikir
birligine varilmistir.

f) Sosyo-Ekonomik Etkileri: Vergi ile sosyal ve ekonomik anlamda
ulasilmaya calistlan hedeflerin ne derece gerceklestigi ve bu konuda alinan
onlemlerin de denetimlerde ele alinmasi geregi vurgulanmustir.

@) Vergi Denetiminin  Sonuglarinin - Raporlanmasr:  Kisisel — vergi
mahremiyeti dikkate alinmak kaydiyla, bireysel dosyalardaki dikkate deger
hususlar denetim raporlarinda ele alinmalidir.

h) Vergi Denetimi Yapacaklarin Egitimi: Vergi (Gelir) denetimi kanun
ve yonetmelik bilgisini de beraberinde getirmektedir. Sayistaylarin bu acigi ulusal
vergi idaresinin  egitim  kurumlarindan ya da  diger  Sayistaylarin
metodolojilerinden faydalanmak suretiyle karsilamasi gereklidir.
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Tarihsel strecte Sayistaylarin gelir denetimine bakislart olduke¢a degisken
bir yap1 arz ederek giiniimiize ulasmustir. Gelir denetimi Onceleri kimi zaman
Sayistaylarin misyonlart disina ¢tkar sekilde de ele alinmugtir. Nitekim bireysel
vergi miikelleflerinin  dosyalarinin  incelenmesi konusundaki anlayis terk
edilmistir. Bu yaklasim tim dosyalar ulasilabilir olmakla beraber, denetim riskli
alanlara kaydirilmali tarzinda sekillenmistir.

Genel olarak bir degerlendirme yapmak gerekirse, gelir denetimi
alanindaki anlayis birligi su sekilde 6zetlenebilir:

e Denetim, finansal denetim ve performans denetimi seklinde birlikte ele
alinmahdir.

e Tim bilgi ve belgeler (vergi mikelleflerinin dosyalart dahil) ulagilabilir
olmalidir.

e Sadece kayitlarin dogrulugu degil, gelir idaresi, gelir hedefleri, gelirlerin
diger streglerle uyumu, ckonomik gostergeler ve gelir dagihmi ile ilgili
hedeflenenler incelenebilmelidir.

e Egitim ¢ok 6nemlidir.

e I¢ kontrol ve i¢ denetim 6nemlidir ve vergi denetimi anlaminda
bunlarin dis denetim ile bags kurulup koordineli bir ¢alisma uygulanmalidir.

Sonu¢ olarak gelir denetiminin daha biylik dikkat ve daha fazla
uzmanlasma gerektiren 6nemli bir alan oldugu bitiin tye ilkeler tarafindan
kabul edilmigtir. Kiresellesme ve piyasa ekonomisindeki gelismelere paralel
olarak kamu yonetimlerinde uyum c¢aligmalari siiregelmektedir. Bu siirecte
Sayistay denetimi de kamu gelirlerindeki degismelere kendisini adapte etmek ve
denetim standartlarint uyarlamak zorundadir. Denetim, tim bu gelisme ve
degismeler sonucunda, vergi yasalarinda yapimast gereken degisikliklere ve
uyumlastirmalara glic vermede de buytk bir rol tistlenmektedir. Bu kapsamda
dinyada gelir denetimine 6nem atfetmis ulkelerin uygulamalart 6n plana
ctkmakta ve yol gosterici olmaktadir.

C. Cagdas Ulke Sayistaylarinin Gelir Denetimine Yaklagimlart

Bu bolimde bazt ilkelerin gelir denetimine yaklasimlar: temel
noktalardan hareketle irdelenmeye calisilacaktir ve incelenecek olan tlkelerin
buyik bir kismi dinyada yitksek denetime yani parlamento adina yapilan
denetime ileri uygulamalant ile yon veren tilkelerdir. Genelde bu tlkelerin gelir
denetimine yaklasimlart aynt olmakla birlikte her tilkenin mevzuat sistemi, idari
yapist ve vergi sistemindeki farkliliklar gibi nedenlerle baz1 noktalarda birbirinden
ayrilmaktadur.
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1. Ingiltere

Yiksek denetimde derin bir ge¢mis ve ¢agdas bir anlayisa sahip olan
Ingiltere’nin gelir denetimine yaklasimi esas olarak tahakkuk ettirilen vergi
miktarlarinin hesaplara gecirildiginin ve gelirlerin eksiksiz tahsil edildiginin
dogrulanmasidir. Ayrica tahsilatin zamaninda gerceklestirilmesi, vergi borglarinin
silinmesi ve vergi borglarinin takibi de incelenmektedir. Vergi miikelleflerine ait
bireysel dosyalarin tek tek irdelenmesine gidilmemektedir. Olgular tzerinde
arastirma yapilmakta olup, idari gorevlilerin kararlari tzerinde tartisiilmamaya
calisimaktadir. Ingiltere Sayistayt vergi diizenlemelerinin spesifik nitelikteki
sosyo-ekonomik hedeflerin karsilanip karsilanmadiginin degerlendirilmesinin ¢ok
giic oldugundan hareketle, politika hedeflerinin yerindeligini sorgulamama, ancak
politika uygulamalari Gizerinde inceleme yapma egilimindedir.

Ingiltere Sayistayt performans denetiminin ana hedefi parlamentoya
bagimsiz bilgi, giivence sunmak ve gelir, harcama, kaynak yonetimi alanlarinda
ckonomiklik, etkinlik ve verimlilik hususlarinda tavsiye saglamaktir. Performans
denetiminin ikincil hedefi ise sistemleri ve kontrolleri gelistirmek icin yapilmast
gerekenler konusunda denetlenen kuruluslar tesvik etmek ve desteklemektir.
Performans denetimi kot performans kadar iyi performansa da dikkat ¢ekerek
yapilmaktadir. Performans denetimi ¢alismalart her surette daha iyiyi arayan ve
surekli olarak kendini yenileyen &zel nitelikli ¢alismalardir. Gelir performans
denetimi genel prensipler bakimmdan harcama denetimiyle ayni yénde olmakla
birlikte 6zel karakteri sonucu belli noktalarda farkliliklar gostermektedir. Gelir
performans denetiminin riskler ve firsatlar iceren bircok 6zel niteligi arasinda
oncelikle sunlara dikkat ¢ekilebilir. Isin parcast olan para miktart cok daha biiyiik
6lcudedir, gelir akist cok fazla sayida tutanaktan meydana gelmektedir, hemen
hemen butiin vatandaslar vergilendirmeden etkilenir, vergi mevzuatt ¢ok
karmastk ve siklikla degisiklige ugrar, vergilendirmenin uluslararast boyutu vardir
(6rnegin Ingiltere’de vergilendirme gittikge Avrupa Birligi yasalari tarafindan
belirlenmektedir), vergi konusu Devletin yaptirim giiciine dayandigt icin zorluklar
tagir, gelir idarelerinin is yiki ¢ok fazladir ve ¢ok sayida personel istihdami
gerekir.

Ingiltere Sayistayr kisisel miikelleflerin  kayitlarna  yasal agidan
ulasamadig icin performans denetim galismasi kisi ya da kurumlara iliskin gelir
vergilerinin dogru olarak tahakkuk ettirilip ettirilmedigini belirlemek durumunda
degildir. Gelir performans denetimi c¢alismalarina bir ya da daha fazla anahtar
soru ile yon verilmektedir. Anahtar sorularin bir¢ogu, gelir alanindaki finansal
denetim ile performans denetimi arasindaki gilicli baglantiyr gOstererek, gelir
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finansal denetimine de wuygulanir. Anahtar soru olarak gelir performans
denetimine yon veren noktalar sunlardir:

e Vergi otoritelerinin  sorumluluklart ac¢ik¢a bildirilmis mi ve bu
sorumluluklar yonetim hedefleri ve hesap verilebilirlik mekanizmalari amaglarina
yansitilmig mi1?

e Vergi kacirmay1 ve vergiden kaginmay1 engelleyecek saglikli 6nlemler
var mi ve uygun bir sekilde uygulamaya geciriliyor mu?

e Tum vergi mikelleflerini ve vergilendirilebilir olaylart tanimlamayi
saglayacak etkin ve etkili prosediirler var mi1?

e Vergi mikellefleri i¢in uygun bicimde ve dogru olarak
degerlendirmeyi saglayacak etkin ve etkili prosediitler var mi?

e Vadesi gelen hesaplanmis vergi miktarlarinin hemen ve tam olarak
toplanmasint saglayacak etkin ve etkili prosediirler var mi1?

e Vergi miikelleflerine adil ve tutarl bir bicimde davraniliyor mu?

e Personel istthdami, egitim, bilgi teknolojisi gibi destekleyici stratejiler
gelir tahakkuk ve tahsilatina yardimet olmada etkili mi?

e (esitli vergilerin yonetimi ve toplanmasina iliskin Bakanlik dava
masraflar minimum seviyede tutuluyor mu?

e Vergi miikelleflerinin vergi dizenlemelerine uymadaki sorumluluklari
maksimum seviyede tutuluyor mu?

Gelir performans denetimi ¢alismalarindan etkili bir sonu¢ alinmasi ve
faydanin maksimizasyonu icin Ingiltere Sayistayr bir yillik ve bes yillik zaman
dilimleri itibariyle stratejik planlar hazirlamakta ve bu konuya hassasiyet
gostermektedir. Calisma alanlarinin = belitlenmesinde  buytik  bir  titizlik
gosterilmekte ve para miktari, denetlenebilirlik, performans kamnitlari, kamusal,
parlamenter, politik ilgiler, zamanlama, farkli bir ¢alisma yaratma, calismanin
maliyeti gibi hususlara dikkat edilerek denetimin etkin olmasina 6zen
gosterilmektedir.

Ogzellikle iizerinde diisiiniilen ve metodolojiler arastirip gelistirilmeye
calisilan can alict konular arasinda vergi dairelerinin etkin ¢alismasini engelleyen
sebepler ve vergi kacirmanin boyutundan séz edilmekle birlikte Ingiltere
Sayistay’'nin  gerceklestirmis oldugu gelir performans ¢alismalarindan  bazt
ornekler sunlardir:
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e Ulusal Vergi Idaresi: Tahsilat ve Borglarin Yaptirimi (Tahsilat ve
borglarin yerine getirilmesinde Ulusal Vergi Idaresi diizenlemelerinin etkinliginin
incelenmest)

e Gumrik Vergileri ve Tuketim Vergisi: Bira Vergisi (a) Bira
treticilerine verilen 6édenek artiginin %6 smnin uygunlugunu iceren mevcut Bira
Vergisinin toplama yontemi b) Bira Vergisi toplamanin alternatif yontemlerinin
6nemi ve herhangi bir degisikligin Bakanlik ve bira endustrisi tizerindeki olast
etkisi)

e Ulusal Vergi Idaresi: Personel Emekli Maast Sistemindeki Vergi
Muafiyetlerinin Kontroli (Sistem isleyisinin incelenmesi ve vergi muafiyetlerinin
kontrolindeki amagclar ve hedefler)

e Gimrik ve Tiketim Vergileri (KDV’den kaginmayr tanimlamak,
degerlendirmek ve engellemek i¢in Bakanlik diizenlemelerinin bir arastirmasi)

e Gumrik ve Tuketim Vergileri: Mikelleflerin  Yasalara Uyma
Maliyetleri (Yasalara uyma maliyetlerinin 6zellikleri, yayihmi ve oraninin bir
aragtirmast ve Bakanlk diizenlemeleri ve proseditlerinin basitlestirilmesi ve
ticaret erbaplarina daha iyi bilgi ve tavsiye sunulmast vasitasiyla bu maliyet ne
kadar minimize edilebilmis)

e Giumrik ve Tiketim Vergileri: Sahteciligi Ortaya Cikarma ve
Engelleme (Bakanligin sahteciligi engelleyip engelleyemedigi, ortaya cikarip
ctkaramadigr ve bu konudaki rolt hakkinda bir arastirma)

Performans denetimi raporlarinin bir¢ogu Kamu Hesaplar1 Komitesi
tarafindan incelenmekte ve boylelikle etkili ve yapict bir parlamenter kontrole
imkan saglanmis olunmaktadir.

2. Kanada

Kanada’da gelir denetimi finansal denetim ve performans denetimi
seklinde gerceklestirilmektedir. Anahtar sistemlere odaklanilmakta ve hikiimetle
isbirligi icerisinde gelirler artirilmaya calisilmakta ve gelir idaresinin cesitli
birimleri iizerinde performans denetimi yapilmaktadir. Vergi harcamalar ve
vergiyle 1ilgili diger konular hakkinda giivence vermek amaciyla vergi
politikalarinin  etkin olarak gerceklesip gerceklesmedigi tizerinde calismalar
yaptlmaktadir. Ayrica gelir idaresi i¢in bilisim teknolojilerine yonelik tist diizeyde
denetim metotlart gelistirilmektedir. Butiin bunlara ek olarak i¢ denetim birimleri
ile ¢ok stkt bir isbirligi icinde bulunulmakta ve gelecekteki basariyr etkileyecek ve
hem kamu sektériine hem de 6zel sektore fayda saglayacak calismalar
yapilmaktadir. Kanada’da ekonomiyi kayit altina almaya katki saglamak tzere
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vergi iadesi sistemi elektronik ortamda ve haftalik siireclerde uygulanmakta ve bu
sayede denetimin daha etkin yapildigi vurgulanmaktadir. Kanada Sayistayr’nin,
denetimini gerceklestirirken politikalarin  dogrulugunu, yerindeligini tartisma
yetkisi gibi bir hakk: bulunmamaktadir. Bunun yerine htkiimet tarafindan ortaya
konan programin ne derece etkin isledigi, prosedurlerin incelenmesi yolu ile
irdelenmeye ¢aligilir.

Finansal gelir denetiminin temel amact federal gelirler ile ilgili
parlamentoya raporlama yaparak givence saglamaktir. Finansal gelir denetimi;
verginin tarh, teblig, tahakkuk ve tahsilat asamalarini tek tek incelemek yerine
tim bu vergilendirme strecini kapsayan muhasebe sistemleri c¢ercevesinde
inceleme yaparak devletin finansal tablolarina glivence verme ve bunlara iliskin
rapor sunma seklinde gerceklestirilmektedir. Finansal gelir denetimi yapilirken
vergi mukelleflerinin kayitlar: ve bunlara ait diger belgeler ile ilgilenilmemektedir.
Ayrica bu denetimin bagka bir yonii gelir idaresinin faaliyetlerinin yasalara uygun
olup olmadiginin incelenmesidir. Bu sekilde yasal yap: ile uygulama arasinda bag
gliclendirilmekte ve etkinlik saglanmaktadir.

Gelir performans denetimi ile asil olarak amaclanan ise gelir idaresinin
etkin, ekonomik ve verimli calisip calismadigt konusunda bilgi ve giivence
vermektir. Amacin ¢ok kapsamli olmasi nedeniyle fonksiyonel alanlar, sistemler
ve spesifik programlar tizerinde yogunlasidmustir. Cogunlukla vergilendirme,
gimrik ve tiketim vergileri alanlarinda; vergi mikelleflerinin  kayitlarinin
tutuldugu servisler, yardim destek, takip ve yoklama, icra vb birimlerde
performans denetimi yapilmaktadir. Sonugta bu sekilde bir katma deger yaratma
ve faaliyetlerin daha iyi gerceklestirilmesi amag olarak goriilmektedir. Taahhtt
edilen vergi politikasina iliskin hedeflerin yerine getirilip getirilmedigi konusunda
giivence verilmektedir. S6z konusu giivencenin verilebilmesi icin; politika
hedefleri, yasalardaki dizenlemelerin takip edilmesi, yasalarin uygulanmast ve
yonetilmesi, program ve program c¢iktiart incelenerek  ¢alismalarda
bulunulmaktadir. Ornegin bir performans calismasinin sonucu olarak Kanada
Sayistayt vergi tabaninin, yasalardaki bosluklar nedeniyle vergiden kaginma
sonucunda ve/veya yasalarin yonetsel yorumlanmast sirasinda asinmalara
ugradigt tespitinde bulunmustur. Bu bulgu derhal Ulusal Gelir Idaresine
iletilerek bu aginmanin Onlenmesinin gerekli oldugu ortaya konulmustur. Bu
bulgu ayni zamanda parlamento ile de paylasimis ve parlamenterlerin yogun
ilgisi ile karst karsiya kalinmustir. Sayistay vergi politikalarin - etkinligini
tartismamaktadir. Ornegin vergilendirilmesi gereken bir alanin
vergilendirilmedigi tespit edildiginde bu durum politika yapmak seklinde
algilandigindan glindeme getirilmemektedir. Ancak bu alan ile ilgili farkl
actlardan alternatifler sunulmakta ve parlamentonun dikkatini bu noktaya
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cekmeye calistimaktadir. Gelir performans denetimi sonuglart yillik raporlar
seklinde parlamentoya sunulmaktadir.

Vergiden kacinma ve vergi kagakeilign hem vergi esitligi hem de vergi
gelirleri konularinda kurallara uyan miikellefler aleyhine sonuglar dogurmaktadir.
Gelir denetimi bu anlamda vergiye olan bakisin degistirilmesini ve vergiden
kacinma mekanizmalarinin 6nlenmesini ve vergiye uyumu saglamaktadir.

3. Yeni Zelanda

Yeni Zelanda’da gelir denetimi kamu tegebbisleri gelitlerinin denetimi ve
Ulusal Gelir Idaresinin denetimi olmak tzere iki sekilde yapilmaktadir.

Kamu tesebbuslerinde denetimlerin hedefi, bu kuruluslarin 6nceden
Hazine’ye sunmus olduklart programin dogrulugu hakkinda ve yasa ve yasal
diizenlemelere uyulduguna iliskin bir dogrulayict belge saglamaktir. Ulusal Gelir
Idaresi’nde denetimlerin hedefi ise gelir hesaplart ile ilgili bir denetim goriisit
sunmaktir. Gelir idaresinin denetimi idarenin ¢alisma ve personel harcamalart ve
faaliyetlerinin  idaresinde  kullandan  varliklart  kapsar.  Ayrica  idarenin
fonksiyonlarini yerine getirmede nasil iyi performans gosterecegine iliskin mali
olmayan performans tedbirlerini kapsar.

Yeni Zelanda’da gelir denetimi gergeklestirilirken agagidaki noktalara
dikkat edilmektedir:

e Sistemler ve kontrollerin yeterli dizeyde olmasi,
e Vergi mukellefleri kayitlarinin diizenli tutulmast,

e Vergi mikelleflerinin yasalara uymasinda maksimum seviyeye
ulastlmast,

e Bu kurallara uymayanlarin takip edilmesi,

e Vergiiadeleri muhasebe sisteminin dogrulugu.

Yil sonunda vergi gelitlerinin analitik yorumu yapilir, vergilendirme,
Odenecek vergi iadeleri (tahakkuk asamast dahil), devlet bankast hesaplari, belli
bir stiredeki vergi miikelleflerinin yasalara uymalarindaki hareket sekli gibi
konulara iliskin raporlar hazirlanmaktadr.

Yeni Zelanda Sayistayr’'nin gelir denetiminin ana hedeflerinden biri
toplam vergi gelitlerinin ulusal bilango kalemlerinin limitleri dahilinde agikea
beyan edilmesinin = saglanmasidir. Denetim  sistemlere ve prosediirlere
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odaklanmistir ve biitiin bilgilerin agikca beyan edilmesi hususunda hassasiyet
gosterilmektedir.

Denetim sirasinda vergi miikelleflerinin Ulusal Gelir Idaresine sunduklart
beyannamelerden saglanan bilgilerin tamami kontrol edilmemekte; Ulusal Gelir
Idaresinin kendi ic denetimine itimat edilmektedir. Ancak Ulusal Gelir
Idaresi’nin denetiminden bir siirec secilerek faaliyetlerin kalitesi cercevesinde
incelemeler yapilmaktadir. Gelir denetimi gelitlerin tam olarak beyan edildigini
anlamak tzere sistemlerin kontroliinti icermektedir. Sistemler ve prosediitler
fonksiyonlarin uygun olarak yerine getirilip getirilmedigini ortaya ¢ikarmak tzere
kontrol edilmektedir.

4. Almanya

Almanya’da  vergi  gelirlerini, idarenin  yaninda  Sayistay da
denetlemektedir. Sayistay tarafindan parlamentoya sunulan raporlar ile
parlamentonun tarafsiz ve giivenilir bilgiler edinmesine imkan saglanmaktadir.

Almanya’da federatif bir devlet yapist bulunmaktadir ve toplam gelirlerin
(vergilerin) federal devlet ve federe devletler ile yerel yonetimler arasinda
paylagilmast s6z konusu olmaktadir. Sayistay gelitlerin; nizamiligi, kanuniligi ve
iktisadiligini denetlemektedir. Nizamilik ile kast edilen, belgelerin kanuna uygun
olup olmadiginin denetimidir. Kanunilik, vergi kanunlarinin dogru olarak
uygulanip uygulanmadiginin denetimidir. Son olarak iktisadilik ise, vergi toplami
icin yapilan giderlerin elde edilen gelirden fazla olup olmadiginin denetimidir.
Son zamanlarda daha ileri asamalarda vergi harcamalart tGizerinde de caligmalar
yapilmaktadir ve konu daha genis bir zeminde ele alinmaya ¢alistimaktadur.

Almanya’da federal devlet yapisinin bir sonucu olarak, vergi gelirleri
eyaletlerde Orgtitlenmis olan Vergi Daireleri araciligt ile toplanmaktadir. Nitekim
Sayistay’in da federe devletlerde birbirinden bagimsiz eyalet Sayistaylari vardir ve
ortak vergiler alaninda hem federal devlet hem de ilgili eyalet Sayistays cift
yetkiye sahip olarak denetimlerde bulunmaktadir.

Ancak bu sekilde bir yapilanma; denetimde koordinasyonsuzluk yerine,
Sayistaylarin birbiriyle yogun ve canli bir denetim alisverisi yapmalari seklinde
olumlu olarak kullanilmaktadir.

Kontroller dogrudan dogruya yerinde yiritilmekle beraber sondaj
denetimlerle yetinilmektedir. Federal Sayistay, Federal Maliye Bakant’nin vergi
yasalarinin esitlikle uygulanmast ve takdir hakkinin kullanilmast konusundaki
sorumlulugunun gereklerini yerine getirip getirmedigini incelemektedir.
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Ozellikle vergilerin zamaninda, tam ve adil salinip salinmadigi, vergi
dairelerinin vergilerin tecil, terkin ya da takibini durdurmada bonkér davranip
davranmadiklari, vergilerin gec tahakkuk ettirilip ettirilmedigi ve 6n 6demelerin
zamaninda ve Ol¢ili belirlenip belirlenmedigi incelenip denetlenmektedir. Bunun
yaninda, birikmis vergilerin tahsil edilip edilmedigi de arastirilmaktadir. Munferit
olay yerine, biitiiniiyle tahakkuk ve tahsilat isleri esas alinmakta, idarenin yerine
gecilmemektedir. Ancak zorunlu hallerde gerek olmast durumunda bu haller sakls
kalmaktadir. Federal-federe devlet yapilanmasit dolayisiyla her seyden 6nce belitli
yapisal noksanliklarda yogunlasan agirlik noktast ve enine kesit denetimi
uygulanarak ilke bazinda ayni konuda yapilan hatalar belirlenmeye
calistimaktadir. Bu denetim federal Sayistay ile eyalet Sayistaylarinin
koordinasyon halinde ve bitlikte ¢alismalari ile gerceklestirilmektedir.

Vergi dairelerinin optimal organize edilip edilmedigi ve gerekli kalitede
personele sahip olup olmadiklart ise bir bagka tarz denetime konu olmaktadir.
Almanya’da da finansal denetim ile performans denetimi calismalart birlikte
yurttilmektedir.

Verginin uzmanlk gerektiren bir konu olmast dolayisiyla burada da
denetcilerin egitimine 6zel 6nem atfedilmektedir. Gerektiginde vergi idaresi ile
ortak egitim seminerleri diizenlenmektedir.

5. Avustralya

Avustralya federal bir devlettir. Parlamenter sistemi Westminster
modeline gére olusturulmustur. Bu hali ile sekiz bolge, Territory Bolgesi ve
Federal devlet seklinde bir yapilanma ile yonetilmektedir. Bu kapsamda her bir
birimin/bélgenin kendi hesap verme sorumlulugu ¢ercevesinde kendi bagimsiz
yapist vardir ve federal devletin bu bolgeler tzerindeki yetkileri sinirli bir
yapidadir.

Diinya ekonomik yapisindaki degismeler, kiiresellesme vb. nedenler
dolayisiyla Avustralya da bu degisimden nasibini alarak yeni sartlara gore
yapilanma yoluna girmistir. Nitekim bu siirecte seffaflik ve hesap verme
sorumlulugundan beklenenler de degistiginden, denetim ofisi (Sayistay) de
degisen sartlar karsisinda, bu sartlara cevap verecek bir yapilanma siirecine
girmistir.

Avustralya Sayistayt (Australian National Audit Office- ANAO), diger
tlke orneklerine paralel bir sekilde gider denetimi kadar, gelirlerin denetimi
alaninda da denetim faaliyetlerini stirdiirmektedir. Gelir denetimi; finansal
denetim ve performans denetimi baslklarinda gerceklestirilirken, diger tlke
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orneklerinden farklt olarak Finansal Kontrol ile Kamu Sekt6ri Kuruluglar ile
dortli bir yapida ele alinmaktadir.

Avustralya’da gelir toplayan temel iki tane birim bulunmaktadir. Bunlar;
e Avustralya Vergi Ofisi

e Avustralya Glmriik Hizmetleri

Avustralya’da gelir denetiminin ele alinist ve bununla ilgili yukaridaki
birimler birlikte diigiiniildiigiinde hesap verme sorumlulugunun bunlar arasinda
gerceklestigi izlenimi ilk bakista yaniltict olmaktadir. Nitekim denetim ve iliskili
oldugu yonetim Avustralya’da da federal devletin hesap verme sorumlulugunun
bir parcast olmakla beraber birebir kendisi degildir. Bu ¢ember ancak asagidaki
birimlerle birlikte diistiintldiiginde anlam ifade etmektedir. Bunlar;

e Denetim,

e Parlamento,

e Kamu kurum ve kuruluslari ve yillik raporlari,
e Medya,

e Kamuoyunun beklentileri/ilgisi,

e Biloi akisinda serbestlik ve seffaflik,

e Ombudsman,

olarak sayilmaktadir. Sonu¢ta ANAO raporlart bu ¢ergevenin yalnizca bir
parcast olarak goriilmektedir.

Sayistay denetiminin (dis denetim) temelinde yatan yol g0stericilik,
onciiliik gibi amaglar gelir denetiminde de 6n plana ¢ikmaktadir. Bu ilkelerin gelir
denetiminin etkinligindeki pay1 yadsinamaz boyuttadur.

Avustralya’da hem dolaylt vergiler hem de dolaysiz vergiler denetime tabi
tutulurken vergi dist gelirlere (non tax revenue) de ayrica Gzel bir 6nem
atfedilmistir. Bunlar hem finansal denetime hem de performans denetimlerine
konu olmaktadir. Daha 6nce de belirtildigi gibi ANAO dort agidan denetim
metotlar kullanarak gelir denetimine egilmektedir. Bunlar ise;

1) Finansal Tablolar Denetimi,

2) Performans Denetimi,

3) Finansal Kontrol ve Yonetim Denetimi,

4) Kamu Sektért Kuruluslart ve Programlart Denetimi,

olarak sayilmaktadir.
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Tim bu metotlar kullanilirken diger ilke o6rneklerinde oldugu gibi
Avustralya’da  da  polittkanin  etkinligi ~ ve  yerindeligi ~ Sayistay’ca
irdelenmemektedir. Literatiirdeki yaygin deyimiyle “do not criticize the merit of
policy” seklinde ifade edilmektedir. Ancak politikanin/politikalarin ne derece iyi
yonetildigi ve baslangicta ortaya koyulan kriterlere ne derece uyuldugu etkinlik
actsindan arastirtlmaktadir.

Avustralya’da yuritilen gelir denetiminin iyi anlagilmasi agisindan
Sayistay tarafindan kullandan dort metot kisaca actklanacaktir. Avustralya
Sayistay’t bu dortli ayrim ile sunlart hedeflemektedir.

Finansal Tablolar Denetini

Bu y6ntem ile kamuya dahil kuruluslarin mali tablolart tizerinde bagimsiz
bir bilgi saglanmaktadir. Finansal tablolar denetiminin temelinde; kuruluglarin
faaliyetlerinin taninmast ve i¢ kontrol yapilarinin analiz edilmesi, potansiyel riskli
alanlarin belitlenerek bu alanda calismalar yapilmast ve ilgili mekanizmalarin
harekete gecirilmesi gibi temel yaklagimlar yatmaktadir. Boylelikle diger metotlara
saglam zemin hazirlanmakta ve denetimin saghkli bir sekilde yuritiilmesi
hedeflenmektedir.

Performans Denetinmi

Bu yontemde, ilgili kurum ve kuruluslarin; ekonomik, etkin ve verimlilik
ilkeleri temelinde ne derece bu sartlara uygun calistiklarinin aragtirmasi
yapilmaktadir. Bu siirecte ilgili kuruluglarin; kaynaklar, bilgi = sistemleri,
performans kriterleri ve Olctleri vb. diger o6zellikleri sistem temelinde ele
alinmakta ve faaliyette bulunulmaktadir.

Temel olarak performans denetimleri ile degisik  sonuglar
hedeflenmektedir. Ozellikle gelirin performans acisindan degerlendirilmesinde;

e Beyana dayali olarak alinan vergilerdeki kayip ve kagaklarin
6nlenmesine iligkin tedbitler,

e Verginin toplanmasinin etkinlik ve verimliliginin ytkseltilmesi,

e Vergi miukelleflerinin vergi yasalar ile uyumunun saglanmasi ve
verginin maliyetinin digtrilmesi,

e Vergisel hizmetlerin kalitesinin ve sunumunun etkinlestirilmest,

e Risk yonetimi tekniklerinin gelistirilerek etkinlik saglanmasi, gibi
alanlarda amaclar dahilinde ¢alismalar yapilmaktadir.

Yine performans denetimine konu edilen 6zellikli bir diger alan ise vergi
harcamalari konusudur. Nitekim; vergi muafiyet, istisna indirimi vb. ¢ok degisik

26 SAYISTAY DERGISI e SAYT: 53



Vergi Kayip ve Kagaklarinin Onlenmesinde Sayistay Denetiminin Rolii

sekillerde ortaya cikan vergi harcamalarinin Avustralya’daki butce a¢igr ile iliskisi
oldugu gerceginden hareketle bu alanda yogun calismalar yapilmaktadir. Ayrica
finansal gelir denetiminin bulgularindan da yararlanilmaktadur.

Finansal Kontrol ve Yonetim Denetimi

Bu metot ise alandaki en iyi uygulama 6rnekleri baglaminda; prosediitler,
hesaplar, islemler, performans 6lgiileri ve gostergeleri ile ilgili alanlarda, finansal
gelir denetimi (mali tablolar denetimi) ile performans denetimi arasindaki bagi
kurmakta ve bir bakima kopri gorevi istlenmektedir.

Genel anlamda, kamu sektori yonetiminin kalitesinin  arttirilmast
amactyla yapilan bir denetimdir. ANAO (Sayistay) kamu idarelerinin sorunlari
konusunda, idareye yol gosterici nitelikte faaliyetlerde bulunurken, buradan ¢ikan
sonuglart parlamento ile paylasarak finansal ve performans denetimi sonucunda
elde edilen verileri kullanima sunarak, denetimden beklenen faydayr maksimize
etmeye calismaktadir.

Ramu Sektorii Kuruluglar: ve Programlar: Denetini

Bu da Finansal Kontrol ve Yonetim Denetimi gibi tamamlayict nitelikte
rol oynamaktadir. Temelde kamu kurum ve kuruluslarinin genel veya 6zel
yonetsel faaliyetleri iizerinde durmaktadir. Ornegin; personel yapisi, mikro
harcamalari, gelitlerin toplanmast asamasindaki faaliyetler, kararlar vb. alanlarda
yuritilen incelemelerdir.

Anahtar kontrol faaliyetlerinin etkin bir sekilde yerine getirilip
getirilmedigi de bu alanda arastirilan bir diger 6nemli konudur.

Son olarak Avustralya’da gelir denetimine 6zel bir 6nem verilmektedir.
Sayistay agirlikli olarak yukaridaki dért ana metod cercevesinde gelir denetimine
yaklasirken, 6zellikle bilisim teknolojilerinden ciddi bir sekilde yararlanmaktadir.
Bilgisayar destekli denetim teknikleri yaygin bir sekilde kullanim alant
bulmaktadir. Insan kaynaklari yénetimi de bu denetimin gergeklestirilebilmesi
icin 6nem arz etmektedir. Nitekim bu denetimi gerceklestirecek insanlarin
yetistirilmesi, ek bilgiler ile donatilmasi, teknolojik imkanlardan yararlanilmasi,
bilgi ve gorgtlerinin arttirlmast ve odillendirilmeleri gelir denetimi kadar dis
denetimin sthhatini yakindan ilgilendirmektedir.

III. VERGI DENETIMI ALANINDA SAYISTAY’IN
ONUNDEKI FIRSATLAR VE YENI ACILIMLAR

Calismamizin birinci bolimiinde Sayistay tarafindan gerceklestirilen
finansal vergi denetimi konusunda agiklamalar yapilmaya calisimistir. Ancak
cagdas diinya tlkelerinde Sayistaylardan belki de finansal denetimden daha ¢ok
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parlamentoya rapor vermeye doniik olan performans denetimleri yapmalari
beklenmekte ve yiksek denetim  kurumlart  bu anlayis  cevresinde
yapilandiriimaktadir. Ulkemizde oldugu gibi diinyada da Sayistaylar parlamento
adina gorev yapmakta ve bu nedenle parlamentoyu bilgilendirme gorevlerinin
¢ok daha 6nemli oldugu distuntlmektedir.

Cagdas uygulamalardan 6rneklerle agiklandigr tzere, Sayistaylar gelir
tizerinde hem finansal denetim hem de performans denetimleri yapmaktadirlar.
Her iki denetim tirii sonucunda da elde ettikleri bulgulart parlamentoya
raporlamakta ve kamuoyunu bilgilendirmektedirler.

Tebligimizin bu bdélimiinde ¢agdas uygulamalara paralel olarak gelir
denetiminin Sayistay tarafindan ne sekilde gerceklestirilmesi gerektigi bu alandaki
yeni agilimlarin ve engellerin neler olabilecegi ele alinacaktir.

A. Vergi Alaninda Sayistayin Performans Denetimi: Cagdas Ulke
Sayistaylart Uygulamalarindan (ikarilacak Dersler

Her tlkenin kendine 6zgl idari sartlart mevcuttur. Bir tlkedeki vergi
sistemi de, idari sistem ve yapilanma ve baska bir ¢ok faktoriin etkisi altindadir.
Dolayisiyla her ilkenin kendi sartlarina gore, 6nceden belirlenen hedeflerinin
gerceklestirilmesi  kapsaminda, performans denetiminde yeni teknikler
tretebilecegi yapici ve diyaloga acik yaklagimlar gelistirmesi gerekir.

Sayistaylarin gerceklestirecegi vergi denetimlerinde amag, vergi idaresinin
yerini almak degildir. Bunun yerine vergi kayip ve kacaklarinin 6nlenmesine
katkida bulunmak amaciyla yeterli diizenlemelerin yapilip yapilmadigi, verginin
tarh, tahakkuk ve tahsili asamalarinda kayip yaratan hususlarin neler oldugu,
mevzuattan kaynaklanan sebeplerin belirlenmesi gibi hususlarda, vergi idaresi ile
birlikte calisarak oneriler gelistirmektir.

Sayistaylar vergi idaresinin yaptigt diizenlemelerin ve uygulamalarin
yeterli olup olmadigi konusunda yine vergi idaresi ile ortak calisarak
degerlendirmelerde bulunurlar. Bu sekilde vergilerin tarh tahakkuk ve tahsili
asamalart icin en uygun yapinin/sistemin kurulup kurulmadiginin kontroli
yapilir. Keza gelir kayip ve kagaginin uygulamadan ve mevzuattan kaynaklanan
sebeplerinin 6ntne gecilmest icin inceleme yapilir ve tavsiyelerde bulunulur.

Sayistay olarak etkin bir vergi denetimi gerceklestirebilmek icin,

e Vergi idaresi ile diyaloga ve isbirligine acik bicimde inceleme
yapmal,

e I¢ denetim ile koordinasyon ve isbirligi icinde bulunmal,
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e [Elestirel degil, yapict bir denetim anlayisi cercevesinde hareket
etmeli,

e Etkin bir hizmet i¢i mesleki gelisim ve egitim faaliyetinde
bulunmalidir.

Diger yandan vergi kayip ve kagaklarinin 6nlenmesinde etkin bir vergi
idaresinin  varhigt ¢ok Onemlidir. Vergi tzerinde yapilacak performans
denetiminin asil amaci, vergi idaresinin etkin, ekonomik ve verimli calisip
calismadi®i konusunda bilgi ve glivence vermek, yetersiz ve basarisiz olan
alanlarda tavsiyelerde bulunmaktir. Vergi dairelerinin etkinligini engelleyen
sebeplerin ortaya ¢ikarilmast konusunda da Sayistay’in yapacagi denetim son
derece 6nem tasir. Ancak bu amag¢ c¢ok kapsamli oldugundan, secilecek belirli
alanlar ve sistemler tizerinde denetimler gerceklestirilmelidir.

Yapilacak finansal denetimler ile verginin tarh, tahakkuk ve tahsilat:
asamalarina iligkin stirecleri kapsayan muhasebe sistemleri ¢ercevesinde inceleme
yapilarak devletin finansal tablolari ile ilgili raporlar hazirlanabilir. Boylece vergi
idarelerinin mali tablolar1 tzerinde bagimsiz bilgi saglanmaktadir. Bu denetim
sekli ile kuruluslarin faaliyetleri hakkinda bilgiler ortaya konulmakta, i¢ kontrol
yapilari analiz edilerek potansiyel riskli alanlar belirlemekte ve denetim bulgular
sonunda 6neriler ortaya konulmaktadir.

Cagdas dinya tlkelerindeki uygulamalara paralel olarak vergi alaninda,
finansal denetim yaninda, performans denetimi de gerceklestirilmelidir. Diinya
uygulamasi ve tlke 6rneklerine bakildiginda farkl agirlikta ve yaklasimda olsa da
bu iki a¢idan denetimin birlikte yuratildigi ve Ozellikle performans
denetimlerinde finansal denetim bulgularindan yararlamildigr gérilmektedir. Bu
anlamda Sayistayimuzin etkin olmayan finansal denetim konusunda yeni arayislar
icinde olmasinin yani sira performans denetimi alaninda 6ntinde genis bir ufuk
bulunmaktadir. Vergi alanindaki performans incelemelerine uzun vadeli bir
perspektif icinde bakilmasi iyi bir hizmet i¢i mesleki egitimle saglanacaktir.

Sayistay tarafindan gerceklestirilecek performans denetimi ile vergi
idarelerinin; ekonomik, etkin ve verimlilik ilkeleri temelinde ne sekilde
calistiklarinin  arastirmast  yapilabilir. Hi¢ kuskusuz gelir idaresinin reform
calismalarina bu anlamda katki saglamast da mumkin olabilecektir. Vergi
dairelerinin etkin c¢alisabilmeleri bakimindan kendi performans yonetimlerini
olusturmalarina denetim yoluyla katk: saglanabilir. Bu stirecte ilgili kuruluslarin
kaynaklari, bilgi sistemleri, performans kriterleri ve performans Olctileri gibi
Ozellikleri ~ sistem  temelinde ele alinmakta ve  degerlendirmelerde
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bulunulmaktadir. Bu baglamda gelir idaresinin  performans acisindan
degerlendirilmesinde;

e Beyana dayali olarak alinan vergilerdeki kayip ve kagaklarin
onlenmesine iliskin tedbitler,

e Verginin toplanmasinin etkinlik ve verimliliginin ytkseltilmesi,

e Vergi miukelleflerinin vergi yasalar ile uyumunun saglanmasi ve
verginin maliyetinin distrilmesi,

e Vergisel hizmetlerin kalitesinin ve sunumunun etkinlestirilmest,
e Risk yonetimi tekniklerinin gelistirilerek etkinlik saglanmast,
gibi amaglar dahilinde ¢aligmalar yapilabilir.

Yine performans denetimine konu edilen 6zellikli bir diger alan ise vergi
harcamalari konusudur. Nitekim; vergi muafiyet, istisna indirimi vb. ¢ok degisik
sekillerde ortaya ¢ikan vergi harcamalari alaninda ¢alismalar yapilabilir. Bu alanda
finansal gelir denetiminin bulgularindan da yararlanilmas: gerekir.

Vergi denetiminde klasik yaklasimlarin yaninda, cagdas yaklasimlardan
hareketle, sosyo-ckonomik alanlarda da Sayistay tespitlerde bulunup o6neriler
gelistirebilir. Bu amagla yapilacak denetimler, vergi gerceklesmeleri ile diger
ekonomik gostergeler arasindaki uyumun ortaya konulmasi, uygulanan vergi
politikalari ile bolgesel kalkinmislik farklarinin ne derece giderilebildiginin tespiti,
gelir dagilimindaki sorunlarin ne derece giderildigi, ekonomik biyiime ve
kalkinma hedefleri ile baglantili vergi uygulamalarinin ne derece basarili oldugu
vb. alanlarda olabilir.

Miikelleflerin vergi dosyalarinin incelenmesine yonelmek Sayistayimiz
acisindan ne uygun ne de dinya 6rnekleri agisindan kabul géren bir uygulamadir.
Di1s denetim organi olan Sayistay acisindan en iyi denetim belki de bu alanda i¢
denetimin etkinliginin incelenmesi ya da vergi idarelerinin etkinliginin
incelenmesidir. Vergi Idaresinin denetiminden bir siire¢ segilerek faaliyetlerin
kalitesi ¢ercevesinde inceleme yapilmast disiinilebilir.

Sayistay’in performans denetiminin ana hedefi parlamentoya bagimsiz
bilgi, glivence sunmak ve gelir, harcama, kaynak idaresi alanlarinda ekonomiklik,
etkinlik ve verimlilik hususlarinda tavsiye saglamaktir. Giderek artan borglarimiz
ve vergi idaresindeki reform arayslar yaninda vergi kayip ve kacaklart konusuna
kamuoyundaki duyarlilik da Sayistay’in bu alana egilmesi bakimindan bir firsat
olarak degerlendirilmelidir.
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B. Vergi Denetiminde Yeni A¢ilimlar Ve Sayistay Mevzuatt

Sayistay’in vergi konularindaki gorevi yalniz denetleme ve yargilama ile
sinirlr degildir. Sayistay mevzuatinin 6zellikle vergi denetiminde yeni agilimlara
firsat tantyacak sekilde diizenlenmis oldugu séylenebilir. Denetimine tabi
kuruluglara iliskin gerekli gordiigii her konuda TBMM’ye rapor verme gorevi
Sayistay denetiminin etkinligi acisindan olduk¢a 6nemlidir. Ayrica son olarak
Sayistay’a taninan performans denetimi yapma yetkisi ile Sayistay denetiminin
ontindeki engeller tamamen ortadan kaldirilmis vergi alani da dahil olmak tizere
verimlilik tutumluluk ve etkinlik acisindan denetim yapma yetkisi taninmustir.

832 sayih Sayistay Kanunu’nun “Sayistay’in Gorevleri” bagslikli 28.
maddesinin;

“(....)

IV- Gerektiginde mali islere ve hesap usulleriyle, gelir tahakkuk
sistemlerine ve denetimine tabi kuruluslarin hesap ve islemlerinin incelenmesi
sonucunda gerekli gordiigii hususlara dair Tirkiye Buyitk Millet Meclisi’ne rapor
verir”

hikmi geregince; Sayistay hesap ve islemlerin incelenmesi sonucunda
gerekli goérdigl bir hususta, konumuzla ilgili olarak vergi alaninda, TBMM’ye
raporlar hazirlayabilir. Vergi konusunda, vergi kayip ve kagaklari; vergi sisteminin
noksanliklari, vergi denetimi ve vergi yargisindaki sorunlar gibi bircok konu
hakkinda veya bu sorunlart Onleyemeyen mevzuat hakkinda TBMMyi
bilgilendirebilir ve hazirladigi raporlart kamuoyu ile paylasmak suretiyle, yasama
ve yuritme tzerinde etkili olabilir.

Ayni sekilde benzer bir hikim de 25. maddede tesis edilmistir. S6z
konusu madde hitkmii; “Denetciler anlam uygulama ve sonuglart bakimindan
Hazine menfaatlerini zarara ugratict nitelikte gordikleri kanun, tizik,
yonetmelik, kararname ve sair mevzuat hiikiimlerini, inceleme sirasinda tespit
ederek bunlart gerekgesiyle birlikte ve yazili olarak birinci Bagkanhga bildirirler.
Birinci Bagkan; bu bildirileri derhal Genel Kurula havale eder ve bunlardan
Genel Kurul karartyla kabule deger goriilenler ti¢ aylik raporlarla Tirkiye Biyik
Millet Meclisi’ne sunulur.”

seklinde dizenlenmistir.

88. maddede ise; “Inceleme ve denetleme sirasinda, hesap ve islemlerden
mevzuata uygun gorilmeyenlerden Sayistay Genel Kurulunca gerekli goriilenler
hakkinda bu husustaki Sayistay mitalaastyla birlikte bir raporla birinci
Baskanlik¢a Turkiye Buyik Millet Meclisi’'ne bilgi verilit” seklinde hikiim tesis
edilmistir.
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87. maddede ise; “Genel ve katma biitceli dairelerin mal hesaplariyla bu
daireler disinda kalan idare ve kurumlarin sayman hesaplarinin incelenme
sonuglart hesap devrelerine gbre raporlarla Turkiye Buyik Millet Meclisine
sunulur.

Ayni biitce rejimine tabi olan idare ve kurumlar icin tek rapor da
diizenlenebilir.

Sabit veya doner sermayeli veya fon seklinde kurulan kurum ve
tesebbiislere iliskin raporlarda bunlarin faaliyetlerinin kurulus gayelerine uygun
olup olmadig belirtilir.”

hikm tesis edilmistir.

105. maddede ise mali konulart diizenleyen Yonetmelikler hakkinda
Sayistay’a danisma gorevi verilmis olup; “Bakanliklar ve Sayistay’in denetimine
giren diger idare ve kurumlarin mali konularda diizenleyecekleri yonetmelikler,
Sayistay’in istisari miitalaast alindiktan sonra ytiriirlige konulabilir”

hikmi getirilmistir.
Son yapilan yasal diizenlemeler, dis denetim gerceklestiren Sayistay’a ic
denetim fonksiyonu olan denetim kurumlarindan daha farkli bir misyon yiikleme

egiliminde olmustur. Ozellikle performans denetimi ile denetim sonucunda
ulasilan bulgularin TBMM’ye rapor edilmesi s6z konusudur.

Sayistay Kanunu’na 1996 yilinda eklenen ek 10. madde ile, Sayistay’a
performans denetimi yapma yetkisi verilmistir. S6z konusu madde ile “Sayistay,
denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklart ne 6l¢iide verimli, etkin ve
tutumlu kullandiklarini incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuglart Sayistay
Birinci Bagkani tarafindan bir degerlendirme raporuyla Turkiye Buytk Millet
Meclisi Baskanligina sunulur.

Bu raporlar ile bu Kanunda 6ngoriilen genel mahiyetteki diger raporlar
Tirkiye Buyik Millet Meclisi Plan ve Butce Komisyonunda goérusilir ve
Komisyon Onerisi ile birlikte Tirkiye Buyiik Millet Meclisi Genel Kuruluna
sunulur.”

hikmi getirilmigtir.
Ozetle Sayistay’in gelir denetimi konusundaki yetkileri, cagdas denetim
gerceklestiren Sayistaylardan hi¢ de kiigimsenmeyecek gelismisliktedir.

Diger yandan 5018 sayii Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda
Sayistay tarafindan gerceklestirilecek dis denetimin kapsami icinde kamu
kaynaklarinin, etkili ekonomik ve verimli olarak kullaniip kullanilmadiginin
belirtilmesi ve TBMM’ye rapor olarak sunulmasi 6ngorilmustir. 10/12/2003

32 SAYISTAY DERGISI e SAYT: 53



Vergi Kayip ve Kagaklarinin Onlenmesinde Sayistay Denetiminin Rolii

tarihinde kabul edilen, 1/1/2005 tarihi itibati ile de tamamen yurirlige girecek
olan 5018 sayih Kanunda, hesap verebilitik ve mali saydamligin
gerceklestirilmesi amac olarak belirtilmis; kamu idarelerinin performanslarinin
Olcilmesi ve Sayistay tarafindan performans denetimi yapimasi ve denetim
bulgularinin TBMM’ye rapor edilmesi 6ngorilmustiir.

Kanunun 1. maddesinde ¢agdas kamu yonetiminin iki temel ilkesi olan
hesap verebilirlik ve saydamligin saglanmasina vurgu yapilmis ve performans
denetiminin temel ilkeleri belirtilmistir. Madde hikmiinde kanunun amac;
“...kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesini ve
kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamlig1 saglamak tizere, kamu mali
yOnetiminin ~ yapisint  ve isleyisini, kamu butcelerinin - hazirlanmasin,
uygulanmasint tim mali islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve
mali kontroli duzenlemek” seklinde belirtilmistir.

Kanunun 9. maddesinde stratejik planlama ve performans esash
biitcelemenin nasil yapilacagt belirtilmis; kamu idarelerine “kalkinma planlar,
programlar ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler ¢ercevesinde gelecege
iliskin misyon ve vizyonlarint olusturmak stratejik amaglar ve 6lcilebilir hedefler
saptamak, performanslarini 6nceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda
6lgmek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla stratejik plan
hazirlama” gorevi verilmistir.

Kanunun 10. maddesinde kamu idarelerinin en Ust yOneticileri olan
bakanlarin bu konuda sorumlu olduklari belirtilmis ve bakanlarin “kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmast konusunda bagbakana ve
TBMM’ye karst sorumlu” olduklari belirtilmistir. Ayrica bakanlarin “idarelerini
amaglari, hedefleri stratejileri, varliklar, yikiumlilikleri ve yillik performanslart
konusunda her mali yilin ilk ay1 icinde kamuoyunu bilgilendirmeleri” hiikiim
altina alinmustir.

Vergi konusu ile ilgili olarak gelir politikasi ve ilkeleri Kanunun 36.
maddesinde;

“a) Maliye Bakanligi, gelir politikalart ve uygulamalart konusunda
ilkelerini, amaclarini, stratejilerini ve taahhitlerini her mali yil basinda
kamuoyuna duyurur.

b) Mikellef ve sorumlulara vergi, resim, har¢ ve benzeri mall
yukiimluliklerini kolayca yerine getirebilmeleri icin gerekli hizmetler saglanur.

c) Miikellef ve sorumlularin vergiye uyumu tesvik edilir.
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d) Haklarin korunmasi ve yikumlilikler konusunda mikelleflerin
bilgilendirilmesi i¢in ilgili idareler tarafindan gerekli 6nlemler alinir.”

seklinde belirlenmistir.

Kamu idarelerinin islem ve faaliyetlerini ne sekilde yiriitecekleri ve
hedefleri belirtildikten sonra, Sayistay tarafindan gerceklestirilecek dis denetim de
belirlenen hedefler ve temel ilkeler cercevesinde performans bakimindan
degerlendirilmesi suretiyle gerceklestirilecegi ve denetim sonucunda ulagilan
bulgularin genel bir degerlendirme raporu olarak TBMM’ye sunacagr Kanunun
68. maddesinde ayrintih olarak diizenlenmistir.

Yukarida belirtilen mevzuat hitkimleri degerlendirildiginde; 6zellikle
gelir politikasi ve ilkelerinin ana hatlari ile belirtilmis oldugu goriilmektedir. Vergi
idareleri de belirtilen ilkeleri uygulamakla yikimli tutulmuslardir. Kamu
idarelerinin gorevlerini saydamlik ve hesap verebilirlik ilkeleri ¢ercevesinde yerine
getirecekleri belirtilmis ve 6nceden belirlenmis performans kriterlerine gore is ve
islemlerini ytirtitecekleri belirtilmistir.

Bu baglamda vergi idarelerinde Sayistay tarafindan gerceklestirilecek
performans denetimleri ile vergi idarelerinin performans kriterlerine ne derece
uyabildikleri, 6zellikle vergi kayip ve kacaklarini dnlemede eksik ve yetersiz
kalnan  hususlar  gibi bir¢ok konuda tespitlerde bulunup, Oneriler
gelistirilebilecektir. Ayni zamanda elde edilen denetim bulgularinin TBMM’ye
rapor edilmesi ve kamuoyu ile paylagilmasi durumunda, vergi idarelerinde
seffaflik ve hesap verebilirlik ilkelerinin saglanmasina katkida bulunulmus
olacaktir.

C. Vergi Denetiminde Sayistay A¢isindan Firsatlar ve Kisitlar

Cagdas ulke Sayistaylart uygulamalarina bakildiginda, tlkemizde de
oldugu gibi 6nceligin gider denetimine verildigi goriilmektedir. Vergi denetimi ise
son yillarda yogunluk kazanmaya baslamustir. Vergi denetiminin yeterince agirlik
kazanamamis olmasinin nedenleri arasinda vergi sisteminin karmasikligl, vergi
mevzuatindaki stirekli degisiklikler, vergilemenin halkin buyitk bir kesimini
etkilemesi, verginin sosyo-ekonomik boyutu, politik kararlara karisma olasiligs
gibi olgular sayilabilir.

Ulkemizde son yillarda vergi idaresinde yeniden yapilanma arayislart hiz
kazanmustir. Bu baglamda bazi vergi idarelerinde performans hedefleri
olusturulmus ve performans yonetimine gecme cabalart her gecen giin
artmaktadir. Son yapilan yasal diizenlemeler ile kamu kurumlarinin 6nceden
belirlenmis ilke ve standartlar ile performans gostergeleri dogrultusunda stratejik
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planlar hazirlayacaklar belirtilmis, Sayistay’a da performans denetimi yapma
gorevi verilmistir.

Bitin bu gelismeler degerlendirildiginde, Sayistay’n vergi alaninda
finansal denetim yaninda performans denetimi de gerceklestirmesi, vergi sistemi
ve idaresindeki arayislara olumlu yonde katkida bulunacaktir.

Sayistay toplam isglict agisindan bakildiginda potansiyel olarak, etkin bir
vergi denetimini gerceklestirecek yapiya sahiptir. Denetim alaninin genisligi
nedeniyle, vergi denetimine daha fazla isglici ve zaman ayirmasa da vergi
denetiminde gorevli su andaki personel sayist ve dizenli ve etkili bir hizmet ici
egitim ile daha etkin bir denetim gerceklestirebilir.

Vergi alaninda yapilacak performans denetimleri 6zellikle vergi kayip ve
kacaklarinin O6nlenmesine olumlu katkiarda bulunabilir. Sayistay performans
denetimi konusunda son yillarda bilgi birikimi ve deneyim sahibi olmaya
baslamistir. Su ana kadar 9 adet performans denetimi raporu ortaya ¢ikarmistir.
Mevcut bilgi ve deneyimlerini kullanarak vergi alaninda da performans
denetimleri gerceklestirebilir.

Mevcut denetim sekli ile Sayistay’in vergi denetimi alaninda ¢ok etkili
olmadigr bilinmektedir. Denetimlerin etkin hale getirilebilmesi i¢in her seyden
once, hizmet ici egitimlerin gerceklestirilmesi gerekmektedir. Bu amacla
o6ntmiizdeki birkag yil icinde denetimin daha etkin olmasint saglamak amaciyla
tim denetgcilerin yogun bir hizmet ici egitimden gecirilmesi planlanmistir.

Sayistay bu alanda dis denetim kurumu olmanin saglayacag: getirileri
kullanabilir. Sayistay’in bagimsiz olmast ve meslek mensuplarinin teminati gibi
unsurlar denetimin daha etkin gerceklestirilmesinde 6nemlidir. Diger yandan
yiksek denetim kurumu olarak Sayistay, parlamentoya rapor verme yetkisini
kullanarak denetimlerinin daha etkin sonuglanmasini saglayabilir. Sayistay’in son
yillarda TBMM’ye sunmus oldugu hazine islemleri ve performans denetimi
raporlarinin, kamuoyu ve basinda ses getirmesi gliven verici olmustur.

Sonu¢ olarak bakildiginda tiim zorluklara ve kisitliliklarina ragmen,
cagdas tlke uygulamalarim Ornek alarak, vergi alanindaki denetimi etkin hale
getirebilmek ve performans denetimleri yapabilmek icin Sayistay’in Oniinde
yeterli firsatlar vardir. Bu firsatlar hizmet ici egitim ile degerlendirilerek vergi
denetiminin daha etkin olarak gerceklestirilmesi mumkundiir.
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SONUC

Giunimiizde kamu harcamalarinin  azaltlmasi  yoniindeki  yogun
gayretlere ragmen, GSMH icindeki payr hala yilksektir. Artan kamu
harcamalarinin finansmani ise, hitkimetlerin ¢6zmesi gereken en 6nemli sorunlar
arasinda yer almaktadir. Kamu harcamalarinin finansmaninda ise en buytik payt
vergi gelirleri olusturmaktadir.

Vergi gelirlerini artirmanin yolu ise etkin bir vergi idaresinin varligindan
gecmektedir. Etkin bir vergi idaresinin varligi tlkemizde ¢6ziilmesi gereken en
biiyiik sorunlardan olan vergi kayip ve kagaklarinin 6nlenmesinde olmazsa olmaz
sartlardan biridir. Etkin bir vergi idaresinde;

e Vergi maliyetinin dustirilmesi
e Vergi Idaresinde sunulan hizmetlerin kalitesinin artirilmasi

e Miikelleflerinin vergi yasalarina uyumunun saglanmast

hedeflerinin  gerceklestirilmesi ~ gerekmektedir. Finansal ve performans
denetimleri araciligiyla denetim, bu hedeflerin gerceklestirilmesinde y6netime
yardimeci olabilir.

Diger yandan vergi idaresinde, i¢ denetimin ve kontrol siireclerinin
etkinligine de o6nem verilmesi gerekir. Dis denetim organi olan Sayistay, i¢
denetcilerin  gerceklestirdigi sekilde denetim yapmak yerine, i¢ denetgiler ile
koordinasyon ve diyaloga acitk bir anlayis icinde i¢ denetimin etkinliginin
saglanmasina katkida bulunabilir.

Vergi gelirlerinin tahakkuk ve tahsili asamalarinda seffafligin saglanmasi
ve hesap verme sorumlulugunun etkili sekilde yerine getirilmesi, halk adina
parlamento tarafindan kullamilan egemenlik acisindan Onemlidir. Seffaflig
saglamanin ve hesap verme sorumlulugunu gelistirmenin yolu ise, denetlenen
kurumlarin performansi, islem ve faaliyetlerinin amaglara ve mevzuata uygunlugu
ile mali tablolarinin gtvenilirligi konusunda, Sayistay tarafindan parlamento ve
kamuoyuna glivence saglanmasindan ge¢cmektedir.

Ulkemizde kamu harcamalarinin finansmaninin onlarca yildir 6nemli bir
sorun haline geldigi, bu sorunun en 6nemli nedenlerin birinin vergi kayip ve
kagaklarinin biyiik oranlarda oldugu, herkes tarafindan bilinmekte ve sorunun
¢6zimi icin siirekli ¢areler tretilmeye calistimaktadir. Yakin bir zamanda yapilan
yasal diizenlemeler ¢ercevesinde Sayistay’a verilen performans denetimi yetkisi ile
vergi alaninda yapilacak bu tiir denetimler, vergi kayip ve kagaklarinin énlenmesi
konusunda etkili olabilecektir.
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Demokrasilerde egemenlik, parlamentolar tarafindan halk adina
kullanilmasi ilkesine dayanmaktadir. Parlamentonun bu egemenligi tam olarak
kullanabilmesi icin, idarenin her tirld eylem ve islemlerini denetleyebilme
yetkisine sahip olmalar1 gerekir. Bu noktada parlamentolar adina denetim yapan
Sayistaylarin 6nemi ortaya ¢tkmaktadir. Ciinkt Sayistaylarin denetimine tabi olan
her alan, ayni zamanda parlamentonun egemenliginin saglandigt alani
gostermektedir. Dolayisiyla Sayistay bu anlayis cevresinde, vergi denetimine
gereken 6nemi vermelidir.
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YEREL YONETIMLERDE YENIDEN
YAPILANMAYA FARKLI BiR YAKLASIM:
VERIMLILIK VE BASARI KARNESI
(BALANCED SCORECARD)

Dog. Dr. M. Akif GUKURGAYIR’
Arg. Gor. H. Tugba EROGLU"

Giris
980’lerden sonra devletin kiiciiltilmesi, etkinliginin ve verimliliginin
artirtlmast ¢abalari dogrultusunda hem kamu yonetiminde hem de
yerel yonetimlerde 6nemli bir paradigma degisiminin yasandigi gértlmektedir.
Toplam kalite, yonetisim, stratejik planlama, performans gibi kavramlar bu
degisimde sik kullanilan kavramlardan bazilarndir. Kamu yonetiminde yapilan

reformlar kapsaminda &zellikle stratejik yonetim, denetim ve performans gibi
kavramlar ayr bir yer tutmaktadir.

Performans 6l¢iimi ve denetimi kaynak savurganliginin énlenmesi ve
yolsuzluklarin 6ntine gegilebilmesi kaygilarindan dolayt ¢agdas kamu yonetiminin
o6nemli konulart arasina girmistir. Kamu yonetiminde reform ¢alismalarinda
performans denetimi, verimlilik, etkinlik, tutumluluk, cikti/sonu¢ odaklilik gibi
kavramlar temel alnarak yeni bir yaklasim gelistirilmektedir. Denetim konusu
6nemlidir, o6zellikle belediyelerin  yaptiklart  toplumsal amagli  ¢alismalarin
verimliliginin 6l¢tilmesi son derece sorunludur. Clinkd hizmetten yararlananlar,
belediyenin biitcesi, kurum ici stiregler ve katilimcilar arasinda bir baglanti vardir
ve bunun 6lgiilmesi kolay degildir.! Bu da performans denetiminde girdi ¢ikts
karsilastirmasint  gerceklestirerek misyonu vizyona dontstirecek ve kurumu
butiinctl bir anlayisla degerlendirecek olan, Balanced Scorecard olarak da bilinen
Verimlilik ve Basart Karnesinin (VBK) uygulanmasi ile gerceklestirilebilir.

VBK’nden beklenen 6ncelikle strateji gelistirmede ve kurumsal amaglart
belirlemede destekleyici bir islev gérmesidir. Bu destek, ayni zamanda ve 6zellikle
biiyiik organizasyonlarda kurumsal misyonun belirlenmesini de saglayacaktir.

" Selcuk Universitesi, [IBF, Kamu Yoénetimi. _
! Giingér Erdumlu, Belediyelerde Performans Olgiilmesi, Devlet Planlama Teskilati
Yayini, Ankara, 1996, s. 6.
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VBK kurumsal amagclart ve amaglart gerceklestirmede kullanilacak yontemleri
saydam ve kavranabilir hale getirerek, strateji olusturmada iletisimsel streclerin
saglikli bir bicimde islemesine yardimct olmaktadir. Tletisimsel boyutta érgiitte
yer alan bitin aktorlerin, etkin bir bicimde stratejik amaclarin ve gerekli
yontemlerin  belirlenmesine  katilimi  s6z  konusudur. Bu ayn1  zamanda,
calisanlarin  motivasyonunu  artirarak  belirlenen  stratejilerin = kolaylikla
gerceklestirilmesine doniik bir ilke olarak da goriilebilir.

VBK ile kurumun birincil ve ikincil amaclarinin netlestirilmesi
saglanacagindan, wussal bir amac-ara¢ iligkisi c¢ercevesinde somut olarak
sorumluluklar belirlenecek; her isin belli bir tanimi ve kodu olacagindan
sorumluluk geregi olarak yerine getirilmesi gereken gorevler de saglikli bir
bicimde izlenebilecektir.

Kuramsal boyutta ve uygulama boyutunda hep ihmal edilen stratejik
6grenme ve stratejik kontrol islevleri de, Orgiitsel amagclarin gergeklestirilmesinde
VBK ile 6nemli bir yer kazanmaktadir. Bu islevler, yonetsel stireclerin dinamikligi
ve surekli gelisimine dolayisiyla  kurumsal basartya  6nemli  katkilar
saglamaktadirlar.2 Farkli stratejilerin birlestirilmesi, streclerin sistematik hale
getirilmesi ve basitlestirilmesi, saydamlik ve iletisim sorunlarint azaltmaktadir.

1. Verimlilik ve Bagar1 Karnesi

Bilgi toplumuna gecisle birlikte yasanan degisim ve dontsim orgiit
yapilarint ve yonetim modellerini de etkilemistir. Artik Grgtitlerin faaliyetlerini
stirdiirmelerinde geleneksel kriterler yetersiz kalmaktadir. Orgiit bir biitiin olarak
ele alinmakta, etkinlik ve verimlilik, kalite ve insan unsurlari 6ne cikarilmaktadir.
Bu gorist destekleyen stratejik yonetim, performans yonetimi gibi yeni yonetim
modelleri ile birlikte Verimlilik ve Basari Karnesi (Balanced Scorecard) ad:
verilen yeni yaklasim da oldukca 6nemlidir.

VBK anlayist, Kalite Guvencesi, Toplam Kalite, Misteri Odaklt Uretim
ve Organizasyon, Degisim Yonetimi, Siire¢ Yonetimi, Rekabet Yonetimi gibi
isletmeci yaklagimlardan etkilenerek, kaynaklarindan daha radikal gorislere sahip
stratejik bir yonetim anlayist olarak 1990’lt yillarda ortaya ¢ikmistir.> Geleneksel
yaklagimlar ¢agdas isletmecilik icin yetersiz kalirken kalite, pazar pay1, musteri ve
calisanlarin memnuniyetiyle ilgili Sl¢titler, “Misterilerimiz bizi nasi gériyorlar?”,

2 A. Georg Scherer/]. Michael Art, “Strategische Steuerung und Balanced Scorecard”,
Bundesverwaltungsamt, INFO 1694, Juli, 2002, s. 16
3 www.balancedscorecard.org, 23.01.2002.
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“Neden mikemmel olmak zorunday1z?”, “Suirekli ilerleyebilir ve deger yaratabilir
miyiz?”, “Paydaslarimiza nasd bakmaliy1z?” gibi farkli sorular1 giindeme
getirmistir. Béylece VBK, hem yoneticilere farkli perspektiflerden bilgi vermekte
hem de ¢ok sayida veriyi sinirlandirarak kullaniabilir kilmaktadir.4

Yeni yonetim modellerine entegre edilen bu yaklasim, Harvard
Universitesi profesétlerinden Robert Kaplan ve Massachuset Universitesi
profesotlerinden David Norton’in bitlikte gelistirdikleri performans/verimlilik
6lgim ilkeleri ve yontemlerinden olusmaktadir. VBK, kurumsal “vizyon, misyon
ve strateji” kavramlar yardimiyla bir kurumun geleceginin hem kendisi hem de
cevresi i¢in ayrintili ve 6zenli bir fotograf ¢ekimidir.> Kaplan ve Norton’un
ifadesiyle scorecard, “uzun doénemli rekabet ortaminda Orgiitiin misteri
odakliligi, ihtiyaclart daha kisa siirede karsilama, kaliteyi gelistirme, takim
calismasini tesvik etme, daha kisa siirede piyasaya yeni urin siirme ve etkin
yonetim gibi farklt unsurlarini bir araya getiren bir modeldir.”¢ VBK, ABD’nde
Rockwater (Brown&Root kismr) ve Intel ve Apple Computers, Birlesik Krallik’ta
BP Chemicals, Milliken, Nat West Group, Abbey National ve Leeds Permanent
Building Society gibi pek ¢cok buytik sirket tarafindan uygulanmaktadir.”

Model genel olarak, miisteri ve paydaslarin beklentilerinin karsilanmasina
yardim eden, orgiitiin amaglar ile stratejileri ve girisimleri arasinda baglant1 kuran
bir strateji planlamadan olusmaktadir.® Kisa ve uzun doénemli amaglar,
performans ve sonug¢ gostergeleri arasindaki iliskiyi, neden-sonu¢ hiyerarsisi
icerisinde dengeli bir sekilde kurum stratejisine yansitan bir nitelige sahiptir.? Zor
zamanlarda gili¢ elde edilebilen sonuglara ulasabilmek icin Orgiitlerin, calisma
gruplarinin ve bireylerin etkinligini saglayacak bir anahtar olarak amaclarin ve
davranislarin = uyumlastirdmasint - saglar.!0  Kurum  stratejilerini  eyleme

* Alan Butler a. d., “Linking the Balanced Scorecard to Strategy”, Long Range Planning,
Vol. 30, No.2,1997,s. 242, 244

5 Suzanne Konig/ Mette Rehling, Zur ["Jbertragbatkeit Balanced Scorecard auf ein
zukunftsgercihtetes Personalmanagement der o6ffentlichen Verwaltung, Carl von
Ossitezky Universitaet Oldenburg Institut BWL1, Oldenburg, 2002, s. 3.

¢ Butler and the others, a.g.k., s. 244

TA.gk.,s. 244

& Arthur Yeung/Bab Berman, “Adding Value Through Human Resources: Reotienting
Human Resource Measurement to Drive Business Performance”, Human Resource
Management, Vol. 36, No. 3, 1997, s. 322

9 www.balancedscorecard.org, 23.01.2002

10 [smet Barutcugil, Stratejik Insan Kaynaklar1 Yénetimi, Kariyer Yayincilik, Istanbul,
2004, s. 132.
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dontstirmede bagarisiz olan sirketlerin stratejilerini uygulamalarina yardim eden,
stratejilerini uygulamaya doniik hedeflerle iliskilendiren ve bu iliskileri temsil
eden degiskenleri izleyerek stratejilerin beklenen sonuglara ulasip ulasmadigini
kontrol eden ve basartya ulastiran yeni bir yonetim yaklasimi olarak da
degerlendirmek olanakhdir.!!

VBK, kapsamli bir performans Ozeti sunar. Bir orgiitiin vizyon ve
stratejisini somut amag ve Olciilere dontstiirme yetenegine sahiptir. Performans
Olgilerine biutincil yaklasir. Musteri ve pazara odaklanir. Paylasilan strateji
anlayisini  gelistirir. Kullanimi kolaydir. Karsilikli bagimlilign farkh  6rgtitsel
alanlarda hissettirir. Her oOrgiite uymak icin esneklige ve uyum saglamaya
elverislidir.!? VBK, ucak kokpitleri gibidir. Yoneticilere karmasik sorunlar igin
genel bir harita saglar. Arastirmalar, yoneticilerin performans 6l¢imi icin ya
islevsel (etkinliklerle ilgili olarak) Olclitler ya da tamamen akcal Olglitler
kullandigini gostermistir. Oysa, basarili olan bir¢ok kurulusun calismalarindan
elde edilen deneyimler bu ikisi arasinda dengeli bir bakis acisinin gelistirilmesi
gerektigini ortaya koymustur. Elbetteki, akcal ve islevsel Olclitlerin yaninda
miusteri/yurttas tatmini ve orgiitiin igsel gelisimi icinde gozle gorilir bir gelisme
ve kavranabilirlik  sunulmaktadir.!3  Orgiit  stratejisini  somutlastirarak,
gerceklestirilmesi i¢in uygun ortami hazirlamaktadir. Orgiitsel degerlendirmeler
icin gerekli kurumsal yapiyt olusturmaktadir.'* Bu yararlart géz Oniine alindig
zaman VBK’nin hem 6zel sektér hem de kamu sektorii orgiitleri icin 6nemli bir
yonetim modeli oldugunu séylemek yanls olmayacaktir.

2. Verimlilik ve Basar1 Karnesinin Boyutlar:

VBK, yoneticilere rekabet ortaminda basarii olmalart icin ihtiyag
duyduklart araclari saglamaktadir. Bir Orgiitin misyon ve stratejisini kapsamli
performans Olciilerine doénustirerek stratejik 6lgme ve yonetim sistemi igin

 James Edwards “ERP Balanced Scorecard and It: How Do They Fit Together?”, Journal
of Corporate Accounting & Finance, John Wiley & Sans, Inc., 2001, s. 5-6; Tamer Kogel,
Isletme Yoneticiligi, Beta Yayincilik, Istanbul, 2001, s. 372

12 Gopal K. Kanji./Patticia Moura E S, “Kanji’s Business Scotecard”, Total Quality
Management, Vol. 12, No. 7-8, 2001, s. 901.

13 Robert S. Kaplan/ David P. Norton, “The Balanced Scotecard Measures That Drive
Performance”, http://www.sandbox.co.za/downloads/ Balanced%20 Scorecard
%20Kaplan%20and%20Norton.pdf, 23.02.2003

14 www.cbsol.co.za, 02.09.2002
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gerekli yapiyt olusturur. Bagari karnesi orglitsel performanst su boyutlarla
degerlendirir: finansal, misteriler, kurum ici stirecler, 6grenme ve biiytime.!>

Sekil 1: Verimlilik Basar1 Karnesinin Boyutlar

FINANSAL BOYUT

Yéneticinin Onceligi
Vizyon

KURUM ICi MUSTERI BOYUTU
SURECLER BOYUTU

Paydaglarin Istekleri Stratejik Odak Musterl Istekleri

A
\ 4
A

OGRENME VE BUYUME
BOYUTU

Miisteri ve Paydaslarin
Beklentilerini Kargilama
Amacin Yerine Getirme

A

\ 4

Desteklenebilir Performansi
Saglama Amaci

Kaynak: Edwards, a.g.k., s. 7, www.balancedscorecard.org, 23.01.2002

Finansal Boyut

Performans ol¢im sistemlerinde finansal Olgiiler son derece gereKkl,
ancak performans degerlendirmesi icin yeterli degildir. Bu durum hem 6zel
sektor hem de kamu sektori icin gegerlidir. Belediye yoneticileri, 6rgiitlerinde
strekli ve potansiyel verimliligi hedef alan amaglarin gergeklestirilmesinde
finansal olmayan Olgiitlerin de kullanilmasi gerektigini bilirler. Ciinkii finansal
olgiiler fonksiyonel verimliligi tanimlamaktadir. Ancak Orgiitin verimliligi ve

15 Hane Norreklit, “The Balanced Scorecard: What is the Score? A Rhetorical Analysis of the
Balanced Scorecard”, Accounting, Organizatons and Society, 28, 2003, s. 604.
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amaglarin basariyla yerine getirilme potansiyeli icin yeterli degildir.!® Diger
6lgiitlerin de tamamlayict olarak kullanilmasi gerekir.

Miisteri boyutu

Bu boyutun amaci, yurttas gereksinimlerinin karsilanmasidir. Insan
kaynaklarinin nasil degerlendirilecegini ve Slgiilecegini gdsterir. Yurttaglar da bu
boyutla birlikte yerel yonetimleri daha kolay izleyebilmektedir. Elde edilen
sonuglar verimlilik, rekabet edebilme, istthdam, yeterli hizmetin verilmesi, yurttas
memnuniyetinin saglanmasi gibi alanlarin hepsinde kullanilmaktadir.!” Musteriyi
belirlemek yerel yonetimler icin zor olabilir. Clinki yerel yonetimlerde misteriler
bir gesitliligin gérinumudur. Bu cesitlilik icerisinde hizmet kullanicilan ile vergi
6deyenler, merkezi yonetim, inceleme ve denetim kurumlart gibi cesitli paydaslar
yer almaktadir. Ozel sektérde miisteriler genellikle segim yapabilitler ve burada
hizmeti satin alirlar, ancak kamu sektoriinde ise misteriler ya ¢ok az se¢im
yapatlar ya da hi¢ yapmazlar. Dolayisiyla miisteri memnuniyetinin Sl¢iilmesi 6zel
sektérde kamu sektoriine gére daha kolay olmaktadir.!8

Kurum Igi Siiregler Boyutu

Kurum igi siirecler boyutu, tGretim, zaman ve maliyet gibi unsurlar igine
alarak kullanillan yontemlerin  verimliligini ortaya koyar. Gunumiz yerel
yonetimlerinin temel hedefleri arasinda, kaliteyi gelistirmek, zaman tasarrufu
saglamak, verimlilik ve karlilig1 artirmak, kaynaklari etkin kullanmak ve maliyeti
distirmek sayilabilir. Kurum ici siiregler boyutunun amag ve Slgtleri, yurttas ve
paydaslarin beklentilerini karsilamaya yonelik stratejilerden meydana gelmektedir.
Bu boyut ile birlikte kurum bir biitiin olarak ele alinarak, yerel yonetimlerin
strekliligi ve gelismesi i¢in daha etkin ve verimli kararlar alinabilecektir.!®

16 Yee-Ching Lilian Chan, “Performance Measuremet and Adoption of Balanced Scorecards,
A Survey of Municipal Governments in the USA and Canada”, The International Journal
of Public Sector Management, Vol. 17, No. 3, 2004, s. 213.

17 Garett Walker,/]. Rondall MacDonald, “Designing and Implementing an HR Scotecard”,
Human Resource Management, Vol. 40, No. 4, 2001, s. 368; Edwards, a.g.k., s. 8.

18 Mik M. Wisniewski/Snjolfur Olafsson, “Developing Balanced Scorecards in Local
Authorities: A Comparision of Experience”, International Journal of Productivity and
Perfomance Management, Vol. 53, No. 7, 2004, s. 604

19 HEdwards, a.g.k., s. 8; Robert S. Kaplan/David P. Norton, Balanced Scorecard, Cev.
Serra Egeli, Sistem Yayincilik, Istanbul, 1999, s. 117
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Ogrenme ve Gelisme Boyutu

Ogrenme ve gelisme boyutunda égrenen organizasyonlar bakimindan
degetlendirmeler yapmak olanaklidir. Yeni calisma teknikleri/stirecleti ve yeni
teknolojiler bakimindan 6rgiit nasil bir uyum siireci yasamaktadir? Bu da VBK
bakimindan 6nemli bir 6l¢iim konusu olarak ele alnabilir. Clinkd, 6rgiitiin hem
yonetim felsefesi hem de calisanlarin yeni stire¢ ve tekniklere ¢abuk uyumu
acisindan degerlendirilebilmesi, diger alanlardaki basari ve etkinlik karsilagtirmast
icin de son derece onemlidir. Hatta bu konu, VBK’nin diger elemanlari icerisinde
en fazla 6ne ctkanudir demek yanlis olmaz. Yeniliklerin birim zamanda nasil
karsilandigt ve ne tir sonuclar dogurdugu, is siiregleri ve sonuclari izlenerek
degerlendirmek olanaklidir. VBK, islevsel etkinlik, yurttas/musteti, misyon
tamamlama ve 6grenen organizasyon temelinde gelistirilmistir.20

Bu dort boyutla birlikte yoneticilerin  farkli perspektiflerden 6rglite
bakmalar1 saglanmaktadir. Boylece yoneticiler sadece bir boyuta 6nem vererek
degil, musterilerle, calisanlarla, streclerle, finansla, 6grenme ve gelismeyle birlikte
bir butiin olarak 6rgiitlerini yonetmeyi hedef edinmektedirler.

3. Verimlilik ve Bagar1 Karnesinin Kamu Kurumlarinda
Uygulanmasi

Ozel sektorde, amaglar ve araglar kamu sektoriine gore daha net
tanimlandigy icin, 6zel sektérde bagari Slgimii ve buna gore strateji gelistirme
daha kolay gorinmektedir. Ancak, kamu sektorinde hem yasal ¢ercevenin
karmagikligi, hem de ayni hizmet alanlart icin ¢ok sayida OSrgiitin
gorevlendirilmesi basart degerlendirmesini zorlagtirmaktadir.

Halkin refahi/yurttasin perspektifi bakimindan yamti aranacak olan,
siyasal vizyonun/karatlarin gerceklestirilebilmesi icin “Yurttaglarin beklentileri
dogrultusunda hangi amaglara erisilmesi” gerektigi sorusudur.2! Bu baglamda,
hangi ekonomik ve yasal olanaklarin kurumsal gorevleri yerine getirmeye uygun
bir temel olusturduguna da bakmak gerekecektir. Dolayistyla kamu kurumlari, bu
amagclarini gerceklestirebilmeleri icin hem kurum ici yonetim siireclerine, hem de
ogrenerek gelisme ilkelerine 6zel bir 6nem vermek durumundadirlar. Kurumsal
vizyonun gerceklestirilmesinde, en 6nemli stratejilerden birisi bu olmalidir.

20 Aaron E. Estis, , “The Balanced Scorecard- Applying a Private Sector Technique to the
Public Sector”, Conference of the Association for Public Policy Analysis and
Management, Grant Hyatt, Newyork, 1998, s. 8-12

21 Scheter/Art, a.g k., s. 19
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VBK’da 6nemli olan amac-ara¢ zincirindeki halkalarin iyi izlenmesi ve
streclerin islerliginin saglanmasidir.?? Bir kamusal hizmetin gerceklestirilmesinde,
6ncelikli konu yasal olanaklarin ¢ercevesi ve ekonomik kaynaklarin elverisliligidir.
Bundan sonraki asama, halkin/hedef kitlenin beklentileri dogrultusunda
diizenlemeler yapmaktir. Ornegin, bir egitim kurumunda etkin bir zamanlama ve
daha kaliteli egitim programi icin gerekli calismalarin yapilmast. Uglincii olarak,
kurum i¢i dizenlemelerin hem stre¢ kalitesi hem de siireclerin islevselligi
bakimindan dikkatle ele alinmasi asamasi gelmektedir. Son olarak, calisanlarin
biitiin bu siireglerle ilgili olarak bilgisayar tabanlt egitim siireclerinden gegirilmesi
ve zincirin biitiini ile ilgili olarak bilgilendirilmesi gerekmektedir. Yine bu zincir
VBK sisteminde bastan sona saydamlastirilmak zorundadir. Yoksa bir halkadaki
belirsizlik sistemin saglikli islemesinin 6nitindeki en 6nemli engel olacaktir.

VBK, bir stratejik yonetim araci olarak beraberinde bazi sorunlar da
getirmektedir:2>  Oncelikle, VBK kamu kurumlarinda gerekli stratejilerin
olusturuldugu 6n kabuliinden yola ¢ikmaktadir. Oysa, kamu kurumlarinin pek
cogunda stratejik bir planlama s6z konusu degildir. Bu nedenle 6ncelikli olarak,
stratejik dogrultu belirlenmeli ve bundan sonra VBK bir iletisim aract olarak
sistemi destekleyici bir boyut olarak eklemlenmelidir. Tkinci olarak, VBK resmi
bir planlama aract olarak kabul edilmektedir. Eger boyle kabul edilmezse,
6zellikle karar verici durumunda olan yoénetsel makamlar, sistemin islemesinde
isteksiz davranabileceklerdir. Biitiin karar organlarinin karar siireclerine katilimi
ve motivasyonu icin bu boyut ihmal edilmemelidir. Ugiincii olarak, VBK’nde
genel egilim yukaridan asagtya (Top-Down-Perspective) karar alma ve uygulama
bicimindedir. Oysa, alt kademelerinde karar stireclerine dahil edilmesi sistemin
basarist icin 6nemli bir konudur. Dérdinct olarak, temel ilkelerin ve kodlarin
belirflenmesi, sistemin daha kati bir birokratik mekanizmaya doénismesi
tehlikesiyle karst karstya birakabilir. Bu nedenle, gelisme ve yenilenme
olanaklarini  sinirlayabilecek kodlamalardan kaginmak gerekecektir. Besinci
olarak, sistemin basarist icin yalnizca belirlenen ilkeler dogrultusunda galisanlarin
6dullendirilmesi saglanmali ve sistemin elestirilerle kendini gelistirebilmesi i¢in
gerekli kurumsal duzenlemeler saglanmak durumundadir. Son olarak, VBK
yalnizca biurokrasinin azaltulmasinda ve yeni yoénetim modellerinin  bir
uygulanmasinda bir ara¢ olarak goriilmemeli, cagdas bir personel yonetimi, insan
kaynaklarinin  gelistirilmesi, strateji  gelistirme ve uygulama olarak da

2 Agk,s. 19
23 Scherer/Art, a.g k., s. 22-23
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degerlendirilmelidir. Sistemin bagarist ancak, orglitiin biitiin bir karmasik sistem
olarak ele alinmasiyla olanaklidir. Bu karmasik yap1, dokuz basamaktan olusan bir
dongtyle su sekil tizerinde gosterilebilir:

Sekil 2: Bir Verimlilik ve Basari Karnesi Modelinin Olusturulmast

Degerlendirme
o A

[ Sonuglart degerlendirme ]
4

Amaglar Miisteriler Kurum ¢i
i /[ Basamaklandirma ]

Siiregl
Strateji ureeiet
Ogrenme ve 4
Biiyiime
[ Strateji Haritasi ]—K /—[ Otomasyon ]

 / AN,

[ Performans Olgiileri ] * [ Girisimler ]

Kaynak: Howard Rohm, “Improve Public Sector Results With A Balanced
Scorecard: Nine Steps To Success”, www.balancedscorecard.org, 17.09.2004

Misyon

Yukaridaki sekle gore bir VBK olusturulurken Oncelikli olarak
yurttaslarin gereksinimleri degerlendirilmeli, sonra orgiitsel sikintilar ve degerler
gbzden gecirilmelidir. Bunlara bagl olarak misyon ve vizyon olusturulmalidir.
Daha sonra Orgiitiin stratejileri tespit edilmelidir. Strateji unsurlart belirlenerek
gerceklestirilecek amaglar ve hedefler siralanmalidir. Sonra bu amaglar
gerceklestirecek  kaynaklar ve performans belirleyiciler tespit edilecektir.
Performans  Olgileri ile birlikte neye gore degerlendirme yapilacag
belirlenmektedir. Daha sonra bu amaglar gelistirecek, Orgiitii ileri gotiirecek yeni
projeler, girisimler de belirlenmelidir. Elbette belirlenen bu strateji, hedef ve
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Olgiler tepe yonetiminde kalmamalidir. Bitiin o6rgiite iletilmesi gerekmektedir.
Bu bilgilerin paylasilmasi, elde edilen bulgularin raporlanmasi esastir. Ayrica
yasanan teknolojik gelismeler bu dongiiyii etkilemektedir. Zaman tasarrrufu esas
olduguna gore teknolojiden faydalanmak oOnemlidir. Bitin bu eylemlerin
birbirini takip etmesi, hizlit bir sekilde devam etmesi ve birbirleri arasinda gii¢ ve
destek birliginin saglanmast gerekmektedir. En son asamada elde edilen sonuglar
gbzden gecirilerek, bir diizeltme gerekip gerekmedigi degerlendirilir. Boylece
tekrar basa donerek yeniden sireg islemeye devam eder.

Olusturulan  VBK’nin  kamu  kurumlarinda uygulanmas:  toplumsal
gonence hizmet edecek bir iliskiler ag1 olusturmakta ve sistemin kendisini
yenilemesini ve surekliligini saglamaktadir. Farkli toplumsal ¢ikar gruplarinin
amaglarint dengeleyerek kamusal yararin gerceklestirilmesini saglamada, VBK
o6nemli bir islev gérmektedir. Dolayisiyla, egitim, genglerle ilgili sorunlar ve
yenilikgilik gibi gelecege déntik hizmet alanlarinda saydam bir calisma sistemi
6ngorilmektedir.

Sekil 3: Kamu Kurumlarinda VBK’nin Uygulanmast

Verimlilik Basar1
ﬂ Karnesinin Boyutlari %
Iyimserlik ve degisim Toplumun tiimiine
taraftarligi :> yonelik hizmetler

Kamu

Agiklik ve biitiinliik Kurumlarinda

Biitiinliik ve yonetsel
sorumluluk

Kamu

Calisanlar igin Yonetiminde Sistemlestirme
Sgrenme ve Verimlilik ve diyalog
defisme Basar1 Karnesi
Daha hizli siiregler Yénetim/Akgal Aciklik ve diyalog
denetim
l% Basarili bir biitge ve Ozendirme ve [f
denetim sistemi <:| motivasyon

Kaynak: Scherer/Art, a.g.k., s. 23

Uriin ve hizmet kodlarinin gelistirilmesi, karsilastirma Slgiitleri ve
ulasilmak istenen degerlerin belirlenmesi, VBK’nin basartya ulasmasinda, siirecin
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o6nemli bir halkasini olusturmaktadir. Bu asama, Gzellikle saglikli bir bitce
olusturulmast ve kurumsal kaynaklarin etkin harcanmasi bakimindan, 6rgute
6nemli bilgi girdileri saglamaktadir. Bu asamadan sonra, hizmet streclerinin daha
hizli islemesi icin gerekli altyap: olusturularak, bitiincil ve saydam bir VBK
streci basarilmis olmaktadir. Burada 6rglit yoneticilerinin 6nemli bir roli daha
ortaya ctkmaktadir. O da sistemin bagarist icin her zaman iyimser bir tutum
takinilmast ve Orgiitiin igsel ve dissal aktorlerinin zamaninda bilgilendirilmesidir.
VBK’nin en 6nemli bagarisi, hem ¢alisanlara hem de yonetici ve hedef kitleye
butiinctl bir 6rgiitsel stirecler tablosu sunabilmesidir.

Cagdas ve butincil bir yonetim yaklagimi, hizmetlerin goriilmesinde
karmasaya yol agmayacak 6nemli bir boyut olarak gérilmektedir. Yine 6grenme
ve gelisim siirecinde iletisim belirleyici bir isleve sahiptir. Bu baglamda, bire-bir
goriisme, mektupla bilgilendirme, calisma atélyeleri, bilgilendirme toplantilart ve
kurum ici internet (Intranet) agiyla kamu kurumlarinin icsel ve dissal iletisim
sorunu 6nemli Sl¢tide islevsel bir ¢6ziime kavusturulmaktadir. Bir diger boyut
personelin  bagartya kosullandirlmast  ve motivasyonudur. Bu konuda da,
stratejilerin gelistirilmesi zorunludur.

4. Diinyada ve Turkiye’de Kamu Kurumlarinda VBK’nin
Uygulanmasi

VBK, o6zellikle performans yonetimi ve stratejik yonetimle birlikte 6nem
kazanan yeni bir yonetim teknigidir. Kamu yonetiminin geleneksel yapisindan
dolayt uygulamada bir takim problemler yasanmasi dogaldir. Ancak kamu
yonetiminin  yeniden yapilanma sireci igerisine girmesiyle ¢ikabilecek
problemlerin ¢6ziilmesi amaglanmaktadir. Ozellikle kamu yonetiminde kaliteden,
yurttas odakliliktan, acikliktan, denetimden ve katiimdan s6z edilmeye
baslanmasiyla birlikte yeni yonetim modellerinin uygulanmast yoniinde 6nemli
adimlar atidmistir. Bu modeller icerisinde yer alan VBK’nin uygulanmasiyla ilgili
olarak da hem diinyada hem de Turkiye’de gesitli gelismeler yasanmaktadir.

VBK’ni uygulayan Sayistaylardan Avustralya Sayistay’t nasil  bir
performans gosterdigini anlatmak ve bunu duyurmak amaciyla bir VBK
gelistirmis olup bunu siirekli giincellestirmektedir. Ug¢ yillik dénemi kapsayan
strateji planlarina uygun olarak hazirlanan is planlarinin ayrilmaz bir parcast
niteligindeki basart karnesi “misteri ihtiyaclarinin karsilanmast”, “kaliteli Grtinler
ve hizmetler sunulmast”, dstiin kalitede bireylerin calistrilmast” ve “kurumun

etkin bigimde yonetilmesi” olmak tizere dort temel sonug alant ile baglantilidir.
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VBK ile bu alanlar icin belirlenen ve gerceklesen hedefler diizenli olarak
gosterilmektedir.2+

Avustralya’nin  eyaletlerinden olan Kuzey Territory’nin  Sayistay’s
denetledigi kurumlarin performansini girdiler, ¢iktilar, verimlilik, tutumluluk ve
etkinlik kriterleri agisindan degerlendirmektedir. Bir baska eyaleti Viktorya’da ise
performans; yonetimle, personelle, kurum dist iliskilerle, denetimle birlikte bir
biitiin olarak degerlendirilmektedir. Bu baglamda hem yoénetim, hem personel,
hem paydaslar acisindan ihtiyaglarin  karsilanmasi, maksimum etkinlik ve
verimliligin saglanmasi, personelin mutluluguna o6nem verilmesi belirlenen
stratejiler arasinda sayilabilir.?>

Turkiye’de ise VBK’nin uygulanmasi kamu yOnetiminde reform
calismalart icerisinde denetimin 6zellikle de performans denetiminin ele
alinmastyla birlikte 6nem kazanmustr.

58. Hiikiimet Acil Eylem Planinda kamu yonetiminde performans odakl
denetim sistemine gegilmesi ongoriileri 6nemlidir?® Yine plan igerisinde yer alan
Kamu Yonetimi Reformu ile ilgili olarak 2003 yilinda baglatilan Kamu
Yonetiminde Yeniden Yapilanma calismalart cercevesinde Kamu Yonetiminin
Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimast Hakkinda Kanun Tasaris’nda
performans odaklt bir yonetim anlayisina yer verilmistir. Tasartnin 5. maddesinde
“Ramm hizmetlerinin usnl ve standartlar: belirlenerek, hizmetten yararlananlarm bunlar:
dnceden bilmesi saglanir. Kamun furum ve kuruluslarmm iist yoneticilers, hizmetlerin bu
Standartlara nygun sekilde yerine getirilmesinden ve higmetten yararlananlarm ihtiyacina
uyguningunu saglamaktan sorumindur” denilerek performans tanimi yapilmaktadir.??

Tasarinin 38. maddesinde denetim, “Ramu kurum ve kurnluglarimm faaliyet ve
islemlerinde hatalarin onlenmesine yardimer olmak, calisanlarm ve kuruluglarm gelismesine,
Yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli, giivenilir ve tutarly hale gelmesine rebberlik etmek
amactylay higmetlerin siirec ve sonuglarm: mevuata, onceden belirlenmis amag ve hedeflere,
performans  dlgiitlerine  ve fRalite  standartlarma  gore; tarafsiz  olarak  analiz  etmek,
karsilastirmalk ve olgmek; kanitlara dayalt olarak dederlendirmek, elde edilen sonuglar: rapor
haline ~ getirerek  ilgililere  duynrmaktr” diye tanimlanmis ve tanim icerisinde
performans yonetiminin asamalarindan da bahsedilmistir. Ayrica 39. maddede

24 Sayistay Baskanligi, Sayigtayin Performans Olgiimiine Iligkin On Aragtirma Raporu,
Sayistay Baskanligt Yayinlari, Ankara, 2003, s. 39-42.

% A.g.k, s. 45-50.

26 http:/ /ekutup.dpt.gov.tr, 12.06.2004

27 www.basbakanlik.gov.tr, 03.12.2003.
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“Lkamu kurnm ve kuruluglarmm i ve dis denetimi; huknka wygunluk, mali denetim ve
performans  denetimini kapsar. ... Performans denetinri; yonetimin biitiin - kademelerinde
gerceklestirilen faaliyet ve programlarm planlanmast, mygnlanmasi: ve kontrolii asamalarinda
ekonomikligin, verimliligin ve etkiligin, denetlenmesini ifade eder” denilerek geleneksel
denetimin yani sira performans denetiminden soz ederek yeni kavramlari da
denetime eklemektedir.8

O halde kamu yonetiminde VBK caligilabilir mi sorusuna verilecek
cevap evet olacaktir. Clinkii gorildigi gibi VBK, genis Olciide yonetim
problemlerine iligkin segenekler sunmaktadir. VBK  strateji ve politika
uygulamasi, Orgiitsel kontrol ve hesap verebilirlik aract olarak kompleks
orgiitlerde  performans  belirleyicilerle  ilgili ¢ogu kararin  seciminde,
goriisilmesinde ve karar verilmesinde, bilgiden artan maliyetine ragmen
yararlanidmasinda  ve calisanlarin,  yOneticilerin,  paydaslarin  egitiminde
kullanilmaktadir.?

VBK gibi yontemler Turkiye’de oldukea ender rastlanir bir bicimde ilgi
gormekte ve tartistimaktadir. Oysa performans denetiminde gosterilecek titizlik,
yarismact yerel yonetim ve dolayistyla bagarili yerel yonetim uygulamalari icin
yasamsal Oneme sahiptir. O kiltirin en azindan vyerel yonetimlerde
yetlestirilmesi, her turli hizmet tGretiminin Oncelikle i¢ denetim stireclerinden
gecmesini saglayacaktir.

5. Yerel Yonetimlerde Verimlilik ve Bagar1 Karnesi

Yurttas/musteri odakli bakis kamu y6netiminde oldukea etkin bir streci
baslatmistir. Kamu hizmetlerinin sonuglarina bakilarak, diger bir anlatimla
sonug/uUrin odaklt bir hizmet siireci ¢oziimlemesiyle, yonetim birimlerinin basart
6lciimiinde 6nemli gelismeler gorilmektedir. Ozellikle kurumsal misyon ve
kurumlarin bir yillik siire acisindan nasil bir performans ortaya koyduklarinin
6nemi buytktir.30 Misyon olarak, bir kurum belli bir gérev siresinde belli
hizmetleri yerine getirmeyi performans degerleme olarak kendisine amag olarak
secebilir. Ornegin, bir yerel yonetim cadde ve sokak bakim islerini straya koyarak,
aylik, yillik ve daha uzun dénemli periyotlarda yapilacak olanlari siralayabilir. Bu
donemler igerisinde, yurttaglarin sikayet ve beklentileri de dikkate alinarak

28 Maliye Bakanligi, Kamu Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi, Ankara, 2003, s. 11-
12; www.basbakanlik.gov.tr, 03.12. 2003.

2 Age Johnsen, “Balanced Scorecard: Theorietical Perspectives and Public Management
Implications”, Manageral Auditing Joutnal, 16/6, 2001, s. 327

30 Estis, a.g.k., s. 5-6
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kurumsal vizyon acisindan nasil bir basar1 ortaya konuldugu Slctilebilir. Belli yol
ve hatlarla ilgili yurttas sikayet ve beklentilerinin artis ve azalislart béyle bir 6l¢tim
icin yetetli bir arag olarak kabul edilebilir.

1980’11 yillarla birlikte yerel yonetimlerde performans yonetimi bir tiir
moda haline geldi. Yerel yonetimlerde yeniden yapilanma konusuyla ilgilenen
cevreler cogunlukla yerel demokrasi ve yuritasia bitlikte performans konusunu da
konusmaya basladilar. Agir merkeziyetcilik ve akgal/finansal sorunlar;
yurttaslarin yerel yonetimlerden beklentilerinin giderek artmast ve titketim
kiltiiriintin yayginlasmast; zorunlu olarak yarismact yonetim kiltirine yonelme;
yerel yoneticilerdeki davranis ve kiltiir degisimleri ve saydam olmayan yénetim
anlayisindan dolayt kamu kurumlarina giivenin kaybolmast bunun nedenleri
arasinda sayilabilir.3!

Anilan nedenlerden dolayi, yerelligin de 6nem kazanmastyla birlikte
performans yonetimi ve denetim konusunda bilimsel yayimlar ve tartismalarda
o6nemli bir artis gbzlenmistir. Bu konudaki en o6nemli gelisme ve
kavramsallastirma Verimlilik ve Basari Karnesi yontemidir. Performans, genel
anlamiyla basart durumunu gosteren bir sézciktir. Kamu yonetiminde ise
performans, yonetimin kendine verilen gérev ve hizmetleri amaclarina uygun bir
bicimde basariyla yerine getirip getirmediginin  degerlendirilmesi olarak
anlagilmaktadir.3? Performans degerlendirmesinin hem yasal ve kurumsal hem
de yurttaga bakan boyutlariyla 6nemi buytktir. Yasal-kurumsal anlamda verilen
gorevlerin yasal amaclar dogrultusunda personel ve kurum tarafindan bagaril
olarak yerine getirilip getirilmemesi, yurttas acgisindan da kamusal kaynaklarin
dogru kullanilip kullanilmamas: ve kendi beklentilerine ne kadar uygun bir kamu
hizmet sunumu  gerceklestirildiginin  bilinmesi  agisindan  performans
degerlendirme vazgecilmez araglardan biridir. Stratejik yonetim ve yeni
gelistirilen VBK gibi cagdas yontemlerin yerel yonetimlerde uygulanabilirligi
tzerinde odaklanmak performans konusuna yaklasmada daha dogru olacaktir.

Birokratik yonetim gelenegine yoneltilen elestiriler, kat1 6rgiit yapisindan
esnekligin ve yatay iletisimin egemen oldugu yeni yonetim tekniklerinin
gelistirilmesiyle olusan ¢agdas Orgiit kiiltiiriine gecilmesine neden oldu. Amaglara

31 Abby Ghobadian /John Ashworth, “Petformance Measurement in Local Government-
Concept and Practice”, International Journal of Operations & Production
Management, Vol. 14, No. 5, 1994, s. 35-36

%2 H. Hiseyin Cevik, Tirkiye’de Kamu Yo6netimi Sorunlari, Seckin Kitabevi, Ankara,
2001, s. 154
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gore yonetim, toplam kalite yonetimi, islevsel yonetim ve stratejik yonetim gibi
yeni hizmet sunum yontemleri, farkli alanlarda farkli tekniklerin gelistirilmesine
neden olurken, hizmet gelistirme ve sunumunun temel kaynagi ve hedefi olarak
yurttast kabul etmektedirler. Yurttast bir veri temeli ve sunulacak hizmetlerin
onaylayicist géren bu yeni anlayts, “devlet dairesi” mantigindan “kamu hizmet
biirosu” anlayisina gecisi olduk¢a 6nemli ve hakli nedenlere dayandirmaktadir:33

Il olarak, geleneksel yonetim anlayisiyla degisen ve artan hizmet talepleri
yurttast tatmin etme diizeyinden uzaktir. Bu nedenle, gorevlerin yeniden
tanimlanmasi, gelisim planlamasinin yapilmasi ve biitceleme tekniklerinin gézden
gegirilmesi  zorunlulugu ortaya cikmustir. Ikinci olarak, stratejik bosluklar,
yonetsel uygulamalarin yetersizligi gibi sorunlar, biitcenin agilmasi ve yetki
sorumlulugu konusunda sorunlar ortaya ¢ikarmaktadir. Son olarak, yonetimde
ortaya cikan verimsizlik, hizmetleri karsilamada yavaslik, butcenin saglikli bir
gelir-harcama denkligine kavusturulamamasi, kentsel rantlarin belli toplumsal
siniflara aktarilmast sorunu* yasallik ve mesruluk krizlerini hem genel yonetimin
hem de yerel yonetimin énemli sorunlart haline gelmesine neden olmaktadir.

Stratejik  bir yonetim anlayisiun temeli ge¢mis ve bugin degil,
gelecektir.? Dolaystyla, bugtin Turkiye’de yerel yonetimlerin personel, biitge,
hizmet ve vizyon sorunlart géz 6ntine alindiginda, “gelecegin” cok da 6ncelikli
bir sorun olmadigini belirtmek abarti sayilmamalidur.

Strateji odakli bir yonetim bes temel ilkeyi kendisine hareket noktasi
olarak secmek durumundadir. Bunlar:3¢

1. Kurumlar biiyiime stratejilerini strateji haritalarina ve Balanced
Scorecard (verimlilik ve bagari karnesi, VBK) dayandirmalidirlar. Bu
saglanirsa bitin birimler ve calisanlar icin daha anlasihir bir 6rgiit yapist ortaya
konmus olacaktir.

33 KGSt, Das Neue Steuerungsmodell, Begriindung, Konturen, Umsetzung, Bericht
Nr. 5, Kéln, 1993, s. 7-13

3 Rusen Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, Cem Yayinevi, Istanbul, 2000, s. 458

35 M. Akif Cukurcayir/ H. Tugba Eroglu, “Klasik Yonetim Anlayisindan Stratejik Yonetime:
Strateji Gelistirmede SWOT Analizi”, (Der. M. Akif Cukurcayir), Kiiresel Sistemde
Siyaset, Y6netim, Ekonomi, Cizgi Kitabevi, Konya, 2003, s. 228-229

3 Robett S. Kaplan/ David P. Notton, “Transforming the Balanced Scotecard from
Performance Measurement to Strategic Management: Part I, Accounting Horizons, Vol.
15, No.2, June 2001, s. 148-152
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2. Strateji, kurum kiiltiirii olarak her birim i¢in temel gérev kabul
edilmelidir. Bu durum kurumun cevresel faktorleri, finansal durumu, iletisim
olanaklar ve kurum kiltiiri gibi bir¢ok konuda net bir harita ortaya
ctkaracagindan, kurumda sinerji olusacaktir ve kurumsal etkilesim giivenli bir
bicimde surdirtlebilecektir. Bu aym1 zamanda birimlerin  islevselligini
saglayacaktir. Bu durumda kurumun/6rgltin bitin etkinlikleri  strateji
haritalarinda ve VBK’da gézlemlenebilecektir. Bircok orgiit, VBK’ni 6rgiitsel

iliskilerin, dagitimin ve performansin 6lgtimii igin kullanmaktadir.

3. Strateji, herkesin giinliik isi olmalidir. Orgiitiin {ist yoneticileri ve
strateji danismanlart cogu kez Orgiitii tam olarak kavrayamadiklarindan yeni
stratejileri uygulamada 6nemli giigliiklerle karsilasirlar. Bu ylizden, orgiitiin biitiin
caliganlarinin  bilgilerine gereksinim vardir ve buna bagvurmak gerekir. Bu
yukaridan asagiya yOnetim (top-down direction) degil, yukaridan agagiya
iletisimdir (top-down communication). Bu ilke, VBK’da Orgiitli yeni stratejiler
icin egitme ve Orgltsel iletisimi saglama aract olarak kullanilmaktadur.

4. Strateji devam eden bir siire¢ olarak kabul edilmelidir. Strateji
ayda bir kez ele alinacak bir konu olmaktan ctkip, Oncelikle biitce siirecine
cklemlenen ve strekli yapilan bir is olmalidir. Béylece VBK ekraninda biitiin
etkinlikler ve yatirimlar goriilebilecek ve degerlendirilebilecektir. Stratejik biitce
sistemi, yeni radikal gelismeler, yeni alicilar ve yeni kapasite artirimlart demektir.

5. Degisim igin liderlik gerekir. Biitin diger ilkelerin basarist bu
sonuncu ilkeye baghdir. Her tirli yontem gelistirilebilir, ara¢ ve insan
kaynaklarina sahip olunabilir. Ancak, bunlarin iyi bir isbirligi ve esgidimi icin
islevsel bir liderlige gerek vardir. Liderler, orgiitte degisimin gerekli olduguna
Orgiitti inandirmali, 6rglit icin bir misyon ve vizyon gelistirmelidirler. Ayrica,
gelistirilen stratejiler yonetisim anlayist icerisinde uygulanirsa, 6rgiitiin yeni kiiltiir
degerlerine alismast stireci hizlandirilmis olur.

VBK’nin performans l¢iimu tizerindeki etkisi:37

Ik olarak performans degerlendirmede islevsellik: Herhangi bir is
strecinde performans Slciminin t¢ temel kriteri vardir: Maliyet, kalite ve
zaman. Kalite ve zamanin 6l¢iilmesi, maliyetin Sl¢iimiine gore daha kolaydir.
Maliyet Sl¢timiine ise, triin gelistirmeden, tretim ve dagitim streglerine kadar
bircok boyutu katmak gerekmektedir. Bu yontemin basarisi, ziriin isleme haritasimin

37 Notton/Kaplan, “Transforming...”, s. 157-158
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ctkarlmast son derece Onemlidir. Boylece, triiniin hangi siireclerde hangi
maliyetlerden etkilendigi (activity-based costing) kolayca izlenebilir.

Ikinci olarak misteri/yurttas memnuniyeti ve tirtntin kullanilmasindaki
stireklilik de, VBK’nin basarisini ve hizmetlerin verimligini etkileyecektir. Son
olarak, basarilt bir biitge uygulamasinda 6nemli bir ilerleme saglanacaktir. Ciinkd,
her birimde, en kii¢iigiinden en biiytligiine olmak tizere iriin isleme ve maliyetler
izlendiginden genel bir basart elde edilecektir.

6. Performans Denetimi ve Yerel Yonetimler

Ozellikle 1990’larda performans denetim ve 6l¢iimii icin  vergi
mikelleflerinin =~ zotrlamasi, kamu  hizmetlerinin = Ozellestirilmesi, kamu
harcamalarinin artmasi, merkezi yonetimdeki pek c¢ok yetki ve sorumlulugun
daha alt ve yerel yonetimlere devredilmesi gibi nedenler belirgin hale gelmistir.38
Yetki ve sorumluluklarin merkezi yonetimden yerel yonetimlere devredilmesi,
calisanlarin ve yurttaslarin beklentilerinin artmasi, kamu hizmetlerinin arz ve
talebinde nitel degisimlere neden olmustur.?® Zorunluluklar performansin
degerlendirilmesini ve performans denetimini 6nemli kilmuslardir.

Yerel yonetimlerde performans denetimi, yerel yOnetimlerin
faaliyetlerinde hangi 6lciide tutumlu, verimli ve etkin oldugunun girdilerin ve
ctktilarin - karsilastirilmast — suretiyle  degerlendirilmesidir.  Belediyeler  bu
degerlendirmeyi ve denetimi amaclar, kaynaklar, faaliyetler, faaliyet sonuglari ve
etki faktorleri Gizerinden yaparlar.

Yerel yonetimler reformu kapsaminda dizenlenen yasa tasarilar
icerisinde Belediyeler Kanunu, Biiyiksehir Belediyeleri Kanunu ve il Ozel
Idareleri Kanunlarmin cesitli maddelerinde de performans yonetimine,
denetimine ve Olciitlerine yer verilerek performans odakli y6netimin yerel
yonetimler i¢in de gecerli olmast tizerinde durulmustur.

Belediyeler Kanunu’nun 18. maddesinde belediye meclisinin gorevleri
icerisinde  belediye faaliyetlerinin ve personelinin performans Olgiitleri
degerlendirilmistir. Yine aymt tasarnin 38. maddesinde belediye baskaninin
gorevleri icerisinde faaliyetlerin ve personelin beliflenmesinde, uygulanmasinda,

3 Nihat Falay, “Yerel Yonetimler ve Performans Denetimi”, http://www.tesev.org.tt,
16.06.2004

3 Ariane Hegewisch/Henrtik Holt Larsen, “Petformance Management, Decentralization and
Management Development: Local Government in Europe”, Journal of Management
Development, Vol. 15, No. 2, 1996,  s. 6.
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izlenmesinde, degerlendirilmesinde ve bunlarin bir rapor seklinde belediye
meclisine sunulmasinda performans Olcilitlerine  uyulmas:  gerekliligi  ve
performans yonetiminin siireg izleme stratejisi oldugu tizerinde de durulmustur.40

Insan kaynaklari yonetimine vurgu yaptlan 49. maddede personel
istthdam politikalarindan bahsedilerek, performans olgiitleri, performansa dayalt
degerlendirme ve &diillendirme konulari ele alinmustir. Ozellikle performans
odakli yonetimi destekleyen yeni kamu yOnetimi anlayisinda yerel yonetimlerde
de denetim performans denetimi seklinde olmaktadir. Bu denetimi aciklayan 53.
maddede “Belediyelerin denetimi; faaliyet ve islemlerinde hatalarm onlenmesine yardimer
olmak, calisanlarm ve belediye teskilatinin gelismesine, yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerls,
Givenilir ve tutarly duruma  gelmesine rebberlik etmek amactylay hizmetlerin  siirec ve
sonuglarm mevzuata, onceden belirlenmis amac ve hedeflere, performans olgiitlerine ve kalite
Standartlarma gore tarafsiz olarak analiz etmek, karsilastirmak ve dlgmek; kanitlara dayalt
olarak dederlendirmek, elde edilen sonuglar: rapor haline getirerek ilgililere duyurmatkter”
denilmektedir. Yine belediye baskaninin etkinlik ve verimliligi saglamak adina
performansin karsilagtirict 6zelliginden yararlanarak belitlenmis hedeflerle elde
edilen sonuglar arasinda bir sapmanin olup olmadigini belitlemesi ve bunu
faaliyet raporu ile aciklamasi (madde 56) performans degerlendirilmesi agisindan
6nemli bir degisikliktir.!

Benzer sekilde 11 Ozel Idareleri Kanunu Taslag’nin 10., 30., 36., 37., 38.
ve 40. maddelerinde O6zel idare faaliyetlerinin ve personelinin performans
Olgtitlerine gore degerlendirilmesi, valinin bir stire¢ dahilinde performans
Olgutlerini dikkate alarak gdOrevini yerine getirmesi, personel istthdaminda
performans Olciitlerinin - kullanilmasi, il 6zel idarelerinin  de performans
denetimine tabi kilinmasi ve yapian butin faaliyetlerin vali tarafindan
performans kriterlerine gére rapor edilmesine yer verilmistir.*2

Biytiksehir Belediyeleri Kanununda ise 18. maddede belirtilen baskanin
“Belediyeyi stratejik plana mygun olarak yinetmek, beledive idaresinin kurumsal stratejilerini
olusturmatk, bu stratejilere uygun olarak biitceyi  hazerlamak  ve wuygulamak, belediye
faaliyetlerinin ve personelinin performans olgiitlerini belirlemek, ilemek ve dederlendirmef,
bunlarla  ilgili  raporlar:  meclise  sunmak”  gbrevinden hareketle, buytksehir

40 www.mahalliidareler.gov.tr, 15.07.2004.
4 Agk.

2 Aok
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belediyelerinde de yeni yonetim anlayisinin bir parcast olan performans
yonetiminin varligindan bahsedilebilir.+3

Bu tasarilarda kullanilan performans degerlendirmesi, stratejik yonetime
uygun bir istthdam politikasi, esnek teskilatlanma, yerel yonetimlerde etkin ve
verimli bir yonetimin gerceklestirilmesi icin 6nemlidir. Bu sekilde performans
yonetiminin etkinli§inin saglanmasi ile birlikte verimli, kaliteli ve etkin hizmet
veren, demokratik degerlerin yayginlastigr bir yerel yonetim anlayisi gelisecektir.
Bunun gerceklesebilmesi icin de performans yonetiminde halki da bu siirece
dahil eden gelencksel yontemlerden ¢ok farkli verimlilik basart karnesinin
uygulanmasi daha olumlu sonuglarin alinmasint hizlandiracaktir.

Bu amagla herhangi bir belediye toplu tasima hizmetlerinin iyilestirilmesi
ile ilgili olarak kendisine bir hedef belirleyecek. Amacint belirledikten sonra
kendisini amacina ulastiracak kaynaklarini tespit edecek (daha fazla otobis (arac),
daha ¢ok siiriicii (insan giicii) vb. gibi. Ikinci faktériinii de hazirladiktan sonra
faaliyetlerini yani elindeki kaynaklari hangi yontemlerle hangi usullerle amagladig:
hedefe dontstirecegini de belitleyecek. Bu faktorleri belirlemekle  birlikte
belediye, performans denetimi ve degerlendirmesi i¢in gerekli olan girdileri de
tespit etmis oldu. Bundan sonraki agamalar faaliyet sonuglart ve etkiler yani
ciktilar ve bunlarin basta belirlenen hedeflerle karsilastirilmast olacak. Belediye
tasinan yolcu sayist bakimindan, c¢alisanlarin Gcretleri bakimindan faaliyet
sonuglarini kontrol edecek. Son faktdrle de hem yurttaslarin memnuniyetini hem
de calisanlarin  memnuniyetini  degerlendirerek, olan ve olmast gereken
karsilastirmast yaparak nitel ve nicel olarak etkinlik ve verimliligi Sl¢ebilecektir.

Bu dlciim yapilirken belediyeler, hizmet goétirilen belde niifusuna
yapilan harcamalari, planlanan hizmetleri, verilen tcretleri vb. oranlarlar. Bu
hesaplamalar s6z konusu mal ya da hizmetin etkinligi ve verimliligi hakkinda bilgi
verecektir 44

7. Yerel Yonetimlerde VBK’nin Uygulanmasi

Gilintimiizde 6rgiitsel yapilanma, personel sistemi, verimlilik ve etkinlikle
ilgili olarak 6zel sektérde ortaya ¢ikan hemen her gelisme, kamu sektérintn de
bu gelismelere gore kendine ayna tutmasini ve yeniden bir degerlendirme
yapmasint gerektirmektedir. Bu bir zorunluluk ve daha da 6tesi bir gérev olarak
kamu sektoriinii planlayanlarin karsisina ¢itkmaktadir. Ciinkd, gerek 6zel sektor,

4 www.mahalliidareler.gov.tr, 15.07.2004.
# Erdumlu, a.g.k.,s. 7.
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gerekse sivil toplum cagdas toplumsal gereksinimlere goére kendini yenilerken
kamu sektoriiniin dogast geregi -Ozellikle de giintimiizde- yonlendirici ve yol
gosterici*> bir islev istlenmesinden dolayt bu gelismelere kayitsiz kalmas:
distinilemez. Gunimiizde kamu yonetimi, yurttasin maddi ve manevi
sorunlartyla ilgilenmek durumunda oldugu kadar, her alanda basarili olmasin
saglayacak diizenlemeleri yapmaya yonelmek durumundadir da.*

Belediyelerde  performans  Olclilmesi  olan  ve  olmast  gerekenin
karsiastirimasma dayanan bir dizi stirecten olusur. Bu c¢iktt farkinin Slctilmesi,
performans  diizeyi  acgisindan  bilgilendirici  olacaktir.  Performans
degerlendirmesinde temel Olctitler ekonomiklik, etkinlik ve verimlilik olarak
alinmalidir. Ornegin, herhangi bir hizmetin performans diizeyi 6lgiiliitken o
hizmeti talep eden belde sakini sayisi ile hizmetin gotiirilebildigi belde sakini
sayist karsilastirilabilir.4” Basit bir yontemle bile olsa performans degerlendirmesi
kurumsal vizyon ve orgit kiltirintn itretkenligi acisindan 6nemli katkilar
saglayacak Ozelliklere sahiptir.

Belediyelerde performans yonetimi diger yeniden yapilanma konulart gibi
6nemle Uzerinde durulan konulardan birisidir. Danimarka, Fransa, Almanya,
Norveg, Isveg ve Ingiltere yerel yénetimlerinin karsilastirildigi bir arastirmada
yeniden yapilanma calismalarinda yogunlasilan en 6nemli konular, 6zel sektor
yontemlerinin  yerel yOnetimlere uyarlanmasi, yonetsel islevlerin yeniden
yapilandirilmast/disinilmesi, yonetim sorumlulugunun gelistirilmesi, insan
kaynaklart yonetimi ve performans yonetimi oldugu belirlenmistir.  Yerel
yonetimlerde performans konusu sonug/uriin odakli bir hizmet anlayisi ile
birlikte, yeniden yapilanmanin en 6nemli 6gelerinden birisi olmustur. Performans
yonetiminin basarisinda yerel yonetimlerin st dizey yoneticilerinin anahtar bir
rol oynadig, yerel yonetimlerin iletisim yapilarinin hem yerel aktorleri sisteme
dahil etmede, hem personelin performansint Orgiit amaclart dogrultusunda
yonlendirmede hem de Orgltiin dis ¢evresiyle iliskilerinin  saglikli olarak
yuritilmesinde temel bir isleve sahip oldugu ve son olarak insan kaynaklar
yoneticisinin performans degerlendirme, hizmet ici egitim ve bir ¢esit psikolojik
s6zlesme bagarist ile personelin performansini artirmada 6nemli bir gereksinim
oldugu, arastirma sonucunda ulasilan oneriler arasinda yer almaktadir. 48

45 Tlhan Tekeli, Modernite Agilirken Siyaset, imge Kitabevi, Ankara, 1999, s. 249.
4 Keles, a.g.k., s. 454

47 Erdumlu, a.g k., s. 12-13

48 Hegewisch/Larsen, a.g.k., s. 19-20
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Yerel yonetimlerin performanst ya da VBK’si yerel topluluklarin yerel
yonetimin plan ve kalkinma hedefleriyle ayn1 dogrultuda ¢aba harcamasi, kentsel
suglarin azalmasi ve iyi bir biitce uygulamasina da baglidir. Bu, yerel topluluklarin
da yerel yonetimlerin performansi icin degerlendirilmesi demektir ki, katiimet
uygulamalarin yerel pratiklerle yayginlastirilmasi anlamina da gelmektedir.

Yerel yonetimlerde daha iyi performans igin; tiim seviyelerde 6grenme,
ayatlama ve uyum siireci, yerel seviyelerde ¢6zim bulma ve bu ¢dziimleri
dagitma, 6grenme ve dogru faaliyetler icin koordinasyon, zamani ayarlama, bazi
merkezi parasal kaynaklar icin yardim politikalar: gelistirme, gerekmektedir.#® Bu
performansin saglanabilmesi de siiregelen degerleme kriterlerinden farkli olan
Verimlilik Bagar1 Karnesi’nin (VBK) kullamilmast ile daha kolay olacaktir. Yerel
yonetimler, 6ncelikle hedeflerin belirlenmesinde ve sonuglarin elde edilmesinde,
sonra hedeflerin gerceklesmesi icin gerekli harcamalarda, kurumsal performansin
belirlenmesinde yaygin bir bigcimde Ol¢me ile ilgilenmektedir. Bu baglamda
stratejik yonetim literatiirii, performans 6l¢imii ve stratejik planlar arasinda giicla
bir bagin olmast gerektigi tizerinde durmaktadir. Kaplan ve Norton tarafindan
ileri strilen VBK’nin musteri, finans, kurum igi strecler ve 6grenme-gelisme
boyutlart da bu bagi desteklemektedir.>

Yerel yonetimlerde VBK’nin uygulanmast gerekleri olarak vizyonu
olusturmak ve paylasmak; stratejik amaclardan bitin yonetimi haberdar etmek;
yurttas  gereksinimleri ile hedefleri aymi yonde birlestirmek; firsatlar
degerlendirebilmek icin degisimlere odaklanmak; bireysel ve kurumsal amaclar
bir araya getirerek, kurumsal basariyr strekli kidmak ve butin calisanlar
gozeterek bir bitin olarak calismak; bilgi caginin bir geregi olarak kurumlarin
bilgi ¢caginda yasamlarini devam ettirmek ve zenginlesmesini saglamak; kurumlar
acisindan elle tutulamayan, gbzle gorilemeyen varhiklarin degerini 6lgme ve
degerlendirmek; ekip ruhunu glclendirmek; kaynaklar ve stratejik uygulamalar
arasinda uyum saglamak sayilabilir.5!

4 Donald Curtis, “Performance Management for Patticipatory Democracy: Thougts on the
Transformation Process in South African Local Government”, International Journal of
Public Sector Management”, Vol. 12, No. 3, 1999, s. 268

50 Louise Kloot/Johm Martin, “Strategic Performance Management: A Balanced Apptoach
to Performance Management Issues in Local Governmet”, Management Accounting
Research, 11, 2000, s. 231.

51 Kanji K./Mouta E 84, a.g.k., s. 900; Kaplan/Norton, Balanced Scotecard, s. 363; Ali
Sahin Ornek, “Balanced Scorecard: Bilgiden Stratejiye Ulasmada Kullanilabilecek Yeni Bir
Ara¢”, Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal Bilm. Enst. Dergisi, Cilt: 2, Say1: 3, 2000, s. 258
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Kanada ve ABD’nde belediye yonetimlerinde yapilan arastirma
sonuglarina gére VBK uygulamis belediye yonetimleri tarafindan belirlenen
performans Ol¢tlerinden bazilar su sekilde gosterilmektedir:

Sekil 4: VBK Uygulayan Belediye Yonetimleri Tarafindan Belirlenen
Performans Olgiitleri

Finansal Misteri Fonksiyon Calisan Yenilik ve
Performans Perspektifi Verimliligi Performansi Degisim
-Birim maliyet -Memnuniyet | -Verimlilik -Masteri hizmeti -Calisanlarin
“Tahvil orant Ajhtiyaglaﬂ degerlendirme memnuniyet
degerlendirme | -Misteri karstlama stresi | -Caliganlarin indeksi
-Yénetim memnuniyet | -Yollarin Onerilerinin -Is hacmi orant
standartlari indeksi kilometre toplanmasi -Tasarruf
bitimi -Misteri basina bakim -Yillik calisma edilen saatler
-Biitce hizmet oran1 | maliyeti planlarint -Sehrin yasam
doktimanlart -Sikayetler -Su ve uygulayan kalitesi, tehlike
-Finansal Lidetlikte kanalizasyon departmanlarin altinda olan ya
egilimler gliven artist iyilestirme say1st da istikrarlt
Biiro yénetimi maliyeti -Yiksek kaliteli mahallelerin
ve finanst -Ulasim personelin saylsinin orant
hizmetleri calistinlmast
-Hizmetlerden | -Yillik
haberdar etmek | performansin
degerlendirilmesi

Kaynak: Yee-Ching Lilian Chan, “Performance Measuremet and Adoption of
Balanced Scorecards, A Sutvey of Municipal Governments in the USA and
Canada”, The International Journal of Public Sector Management, Vol. 17,
No. 3, 2004, s. 218

Finansal performans, gelistirilen 6lciler, vergilendirmede kullanidan

cesitli oranlar ve maliyetleri icinde en genis yere sahiptir. Misteri
memnuniyetinde Olciiler 6zneldir. Verimlilikte maliyet ve zaman anahtar
Olgtlerdir. Calisanlarin egitimi ve korunmast ¢alisanlarin performanslart agisindan
6nemlidir. Son olarak yenilik ve degisim belediye yonetimleri tarafindan hizmet
edilen toplumun gelismisligini ve refahini gosterir. Bu bagari Slgitleri biitiin
belediyeler tarafindan uygulanmasa da belediye yonetimleri igin iyi birer olgut

oldugunu kabul etmek gerekir.
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Bu iki ilke belediye yoneticilerinin VBK’ne bakisi, ge¢misin finansal
Olciit agirlikli  performanst ile gelecegin  biiyiime gosteren fonksiyonel
performansint  birlestirerek 6rgiitiin misyon ve stratejisi arasinda bir bag
oldugunu ortaya koymaktadir. Ayrica VBK’ne bir performans 6lgiim sistemi
olarak bakmaktadirlar. Kanada ve ABD’nde VBK’y1 uygulayan ve uygulamayan
belediye yoneticileri iki saha haric VBK’ni benzer sekilde anlamugslardir.
Uygulayanlar kuvvetle VBK’nin gecici bir heves olmadigina ve basariyla
uygulandigi zaman yararlarinin maliyetlerini asacagina inanmuslardir. Arastirma
sonucunda elde edilen bulgular VBK’ni uygulamis belediye yonetimlerinin
faaliyet ve kararlartyla uyum igerisindedir.>2

Sonug

Bilgi toplumu ve kiiresellesmenin yarattigi etkiler yonetim anlayisinda da
bir degisimi meydana getirmistir. Kamu yonetiminde 6zellikle 1980’lerden sonra
baslayan yeniden yapilanma hareketleriyle yeni bir kamu yénetimi anlayisindan
s6z edilmeye baslanmistir. Ozellikle katilim, aciklik, hesap verebilirlik, yonetisim,
etkinlik, verimlilik, tutumluluk gibi kavramlarin kullanilir olmasiyla birlikte yeni
yonetim modellerinin uygulanabilirligi tartisiimaya baslanmistir.

Bu modeller icerisinde yeni yasa tasarlari icinde de stk¢a kullanilan
performans denetimi ve performans yonetimi 6énemli bir yere sahiptir. Cinki
geleneksel denetim uygulamalarinin igerigi performansin eklenmesiyle birlikte
yeniden diizenlenmektedir. Arttk performans belirleyicilerinin sadece finansal
boyut ile simurl tutulmasinin yetersizligi anlasilmigtir. Clinkd Orglitte strateji
konusunda ortak bir anlagsmanin saglanmasinda, bu stratejinin tim Orglite
iletilmesinde, 6rglit ve birey amaglarinin birlestirilmesinde, yeniliklerin takip
edilmesinde finansal Slcttler tek basina yeterli olmayacaktir. Bagka Olctitlerin
varhgt gereklidir. Iste burada artik finansal boyutla birlikte miisterileri, siirecleri
ve gelisme-6grenmeyi bir biitiin olarak ele alan Verimlilik ve Basar1 Karnesi
6nemli bir model olarak ortaya ¢ikmaktadir.

VBK, 6zel sektorde performans yonetimini gelistirmek igin  bir
mekanizma olarak gorilir. Kamu sektorii Orgiitleri icinse sadece etkin bir
performans yonetimi degildir. Misyon ve strateji arasinda bir képrin vazifesi

52 Chan, a.g.k., s. 213
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goren, orguti belirledigi stratejisine yoneticisiyle, personeliyle bir takim olarak
odaklanmasint saglayan, amaclarini bagarith  bir sekilde gerceklestirmesini
kolaylastiran, hedeflerin gerceklesmesini engelleyici unsurlara karst koyan, bu
unsurlart ortadan kaldiridlmasina yardim eden, orgiit ve birey amaglarini ve
calismalarint bitlestiren, degisim ve ilerleme icin gerekli, degerli bir yonetim
aracidur.

VBK’nin gegici bir heves olmadigi bir gercektir. Ozellikle yeniden
yapilanma ¢alismalarinin hizla ve yogun bir sekilde devam ettigi glinlimtizde hem
kamu sektori igin hem 6zel sektor icin VBK uygulanmasi yararlt bir modeldir.
Cunkd Orgiitlerin - her yonden degerlendirilmelerini  saglamaktadir. Ayrica
Orgiitlerin hem somut hem de soyut pek ¢ok unsurdan meydana geldikleri
gercegini hatirlatarak, butiinctl bir anlayisi icerisinde stratejilerin belirlenmesi ve
faaliyetlerin gerceklestirilmesi tizerinde durmaktadir.

Boylece sadece verimlilik, etkinlik degil kalite, tutarlilik ve streklilik de
6nem kazanacaktir. Orgiitte islerin nasil daha iyi yapilacagi esas olacaktir.
Yurttaslarin memnuniyetlerin artirilmastyla yonetime gtivenleri de artacaktir. Bilgi
tek yonli gic icin degil, paylasmak icin  kullaniacaktir. Yapilan hatalar
duzeltilebilecek, basarilar da kolaylikla tespit edilecek ve 6dillendirilecektir.
Calisanlarin memnuniyetleri de dikkate alinacak, kisisel Ozellikleri ile degil,
yaptiklart isler ile degerlendirilecektir. Kisaca hem kamu sektéri hem de 6zel
sektorde yer alan Orgiitlerin VBK’ni uygulamalar1 pek cok yarart beraberinde
getirecektir.
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YONETIMLERARASI MALI ILISKILERI
DUZENLEYEN ULUSLARARASI
ANLASMALAR VE ORGANIZASYONLAR

Dr. Zeynel BAKICI”

GIRIS
Onetimlerarast mali iligkileri dtzenleyen uluslararasi anlasmalar,
devletlerin ve genis kapsamli uluslararasi Orgutlerin, kendi 6znel

politikalarinin Gstiinde ve genel kapsamda uygulanmasi gereken ilkelerle ilgili bir
konsensiis olusturan uzlagsma icerikleri olarak anlasimalidir.

Bu olusumlar yonetimlerarast mali iligkileri etkilemekte ve politikalarin
degismesine neden olmaktadir. Uluslariistii politikalar olarak adlandiracagimiz
yeni yaklasimlar yerel yonetimleri ve yine bu kurumlara etki yapan yerinden
yonetim felsefesini gelistirmekte, degistirmekte ve yeniden bi¢imlendirmektedir.

Belirtildigi gibi, uluslarin yonetimleraras: iligkileri, ulusal belitrleyicilerin
6tesinde, genellemelere gotiiren kuramsal yaklagimlarla ve bilimsel bir temele
dayandirilarak agiklanmaktadir. Agagida bu anlagsmalarin ve organizasyonlarin
yonetimlerarast mali iliskilere ne sekilde etki yaptiklart incelenmistir.

YONETIMLERARASI MALI ILISKILERI DUZENLEYEN
ULUSLARARASI ANLASMALAR

Bu konudaki belli baght uluslararast anlasmalar; Avrupa Birligi, Diinya
Bankast, Birlesmis Milletler, Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii gibi
kuruluslarin hazirladigt ve tlkelerde yonetimlerarast mali iliskileri diizenleyen
anlasmalardir.

Bu anlagsmalar diizenleyen uluslararasi ekonomik ve mali kuruluslar;
uluslararas: ticaret, uluslararast para ve 6deme sorunlari, az gelismis Ulkelerin
kalkinmasi ve 6zellikle kalkinmanin finansmani gibi alanlarin yani sira; enerji,
gida, su kullanim1 ve istthdam sorunu gibi daha 6zel alanlarda faaliyet gosteritler
(Gtiran ve Aktiirk, 2001:17).

* Dokuz Eyliil Universitesi Izmir Meslek Yiiksek Okulu, Ogretim Gérevlisi.
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Yonetimleraras1 Mali Iligkileri Diizenleyen Avrupa Birligi (AB)
Konseyi Kongre Anlagmalar:

Devletler tistii bir nitelige sahip olan ve hayatin hemen biitiin alanlar ile
ilgili dizenlemelerde bulunan Avrupa Birligi hukuku yerel yonetimleri cok
yakindan etkilemektedir (Kog¢demir, 2000: 72). Cinki AB ile birlikte yerel
yonetimlerin Gstiindeki idari kademelere bir yenisi eklenmis olacaktir. Yetkilerin
dagiliminda ve icra stirecinde dikkate alinmasi gereken faktorlerin artmasi, isleyisi
daha da karmasik hale getirecektir. Yerel beklentilerin temsili farklilasacak ve
zorlasacaktir.

Bolge ve bolgesellesme kavramlari, gintimiiziin yonetsel dontstmleri
irdelenirken sik¢a karsimiza ¢ikmaktadir (Keles ve Erbay, 1999: 3). Kiiresellesme
streci igerisinde yasanan gelismeler ve devletlerin son zamanlarda karsilasmaya
basladigr 6zellikle ekonomik ve ekolojik zorlamalar bolgesellesme diye bilinen
ckonomik toplumsal ve siyasal biitiinlesme hareketi, yalniz devletler arasindaki
degil, kentler ve bolgeler arasindaki iliskileri de yogunlastirmis ve
yogunlastirmaktadir (Keles, 1988:3).

Cagimizda kiiresellesme egilimlerine paralel gelisen ve yogun bir sekilde
yasanan “bitinlesmeler” 6nceleri ekonomik ya da askeri alanda, sosyal ve
kiiltiirel alanlarda isbirligi olarak goriilirken, bugiin artik siyasal alanda da (AB
gibi) somutlasmaktadir (Ozel, 2000:25). AB iilkeleri ¢ok farkl kiiltiirel, sosyal,
tarihi, idari 6zelliklere sahiptir (Kog¢demir, 2000: 69). Bes farkli devlet tipinin
mevcut oldugu gorilmektedir, bunlar; Federal Almanya, Avusturya ve Belcika
gibi federal, Ispanya, Italya gibi adem-i merkeziyetci, Fransa, Yunanistan gibi
uniter, Danimarka, Ingiltere, Itlanda ve Finlandiya gibi tniter olmakla birlikte
bélge ve belde yonetimi arasinda idari birimlere sahip olan devletlerdir. AB
literatiirinde; bolgeler, tye devletler ve AB’den olusan t¢ kademeli
yapilanmadan bahsedilir. Yerel yonetimler bir kademe olarak kabul edilmeyip,
bolgeler iginde degerlendirilmektedir. Oysa Ispanya, lItalya, Belgika disindaki
devletlerde bolge yonetimleri bulunmamaktadir. Federal Almanya’da ise eyaletler,
devlet niteligine haiz bir idari kademe olarak karsimiza ¢cikmaktadir.

Uye devletlerin  yerel yoénetim —sistemleri arasindaki ~ farkliliklar
yonetimlerarast mali iligkilerin diizenlenmesini zorunlu hale getirmistir. Bilindigi
tzere, Avrupa Birligi uluslar-Gsti (supranational) yapist itibariyle, dinyada
uluslararast Orgiitler acisindan baska Grnegi olmayan bir kurulustur. AB,
uluslararasi bir Orgiit olmadigindan, uluslar dsti bir Orgittir (Bozkurt ve
Ozcan,2001: 12). Bu anlayss icersinde Avrupa Yerel Yonetimlerine yonelik
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calismalar AB  Konseyi tarafindan 1980°li yillarin baslarinda “Kongtre
Anlagmalar1” ad1 altinda baslatilmistir.

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartt

Avrupa Yerel Yonetimler 6zerklik sartinin hazirlanmasina yonelik ilk
calismalar, Avrupa Konseyi bunyesinde 1980°li yillarin ilk yarisinda baslamustir.
Gerek Avrupa Yerel Yonetimlerden Sorumlu Bakanlar Konferansinda, gerekse
1988 yilindan itibaren Bélge ve Yerel Uzmanlar Komitesi (CDRL) adint alan
Bolge ve Yerel Sorunlar Yoénetim Komitesi (CDRM) ile Yerel Bolgesel
Yonetimler Surekli Konferanst (CPLRE)’'nda konu bir¢ok defa gériistilmustiir
(Yeter, 1996: 3). Hazirlanan nihai taslak, 8-10 Kasim 1984 tarihinde Roma’da
yapilan altinct Yerel Yonetimlerden Sorumlu Bakanlar Konferanst glindeminin
birinci sirasinda yer almis ve sézlesme, 15 Ekim 1985 tarihinde tye tlkelerin
imzasina agilarak ytrirlige girmistir.

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti, yerel yonetimleri siyasi, idari,
ckonomik ve mali yoénden glvence altina alan ve bu yonetimlerin gelisimine
yonelik hukuksal bir diizenlemedir.Bu anlasmayr imzalayan ilkeler sart’ta
belirtilen ilkeleri yerine getirmek zorundadir.

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinin mali yaptirimlari, sartin 9.
maddesinde “Yerel Makamlarin Mali Kaynaklar” baghg altinda toplanmustir
(www.conventions.coe.int, 2003). Buna gore;

1. Ulusal ekonomik politika cercevesinde yerel makamlara kendi
yetkileri dahilinde serbestce kullanabilecekleri yeterli mali kaynaklar saglanacaktir.

2. Yerel Makamlarin mali kaynaklari anayasa ve kanunla belirlenen
sorumluluklarla orantili olacaktir.

3. Yerel makamlar; mali kaynaklarinin bir bélimiind, oranlarini yasal
siirlar  icerisinde kendilerinin  belirleyecekleri  yerel vergi ve harglardan
saglayacaklardir.

4. Yerel makamlara saglanan kaynaklarin dayandigt mali sistemler,
gorevin yurttilmesi icin gereken harcamalardaki gercek artislarin mimkin
oldugunca izlenebilmesine olanak tanimaya yetecek 6lctde ¢esitlilik arz etmeli ve
esneklik tagtmalidir.

5. Mali bakimdan daha zayif olan yerel makamlarin korunmast,
potansiyel mali esitleme yOntemlerinin veya buna es Onlemlerin alinmasini
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gerektirir. Bu yontemler ve onlemler yerel makamlarin kendi sorumluluk
alanlarinda kullanabilecekleri takdir hakkint azaltmayacaktir.

6. Yeniden dagitilan kaynaklarin yerel makamlara tahsisinin nasil
yapilacagi konusunda, kendilerine uygun bi¢imde dansilacaktir.

7. Mumkin oldugu 6lciide, yerel makamlara yapilan hibeler belli
projelerin finansmanina tahsis edilme kosulu tagimayacaktir. Hibe verilmesi yerel
makamlarin kendi yetki alanlari icinde kendi politikalarina iliskin olarak takdir
hakk: kullanmadaki temel 6zgtrliiklerine engel teskil etmeyecektir.

8. Yerel makamlar, sermaye yatirimlarinin finansmani icin kanunla
belirlenen sinirlar igerisinde ulusal sermaye piyasasina girebileceklerdir.

Yukarida belirtilen mali konularda tye devletlerin yerel yonetimlerinin
mali isleyisine yonelik kisitlayict hareketlerden kacinilmast mali 6zerkligin ve
yonetimlerarast mali iligkilerin gelistirilmesi acistndan 6nem arz etmektedir. Bu
baglamda yerel yonetimler mali bakimdan desteklenmekte ve gigli
kilinmaktadirlar.

Avrupa Boélgesel Yonetimler Ozerklik Sartt

Avrupa Bolgesel Yonetimler Ozerklik Sarti’, Yerel ve Bolgesel
Yonetimleri mali agidan sartin 14. maddesinde Bolge Maliyesi baghgt altinda
dizenlemistir. Bolgelere yetki ve sorumluluklariyla orantili, kendi politikalarini
yuriitmeyi miimkiin kilacak, 6ngoriilebilir miktarda parasal kaynak saglanacaktir.
Buna gore;

1. Bolgelerin mali kaynaklari, gorevin yuritilmesi icin gereken
harcamalardaki gercek artislarin ve genel ekonomik gidisatin mimkiin oldugunca
izlenebilmesine olanak saglayacak Olcide cesitlilik arz etmeli ve esneklik
tasimalidir.

2. Yetki ve sorumluluklarin yerine getirilmesi agisindan, bolgelerin mali
kaynaklari, serbestce kullanabilecekleri 6z kaynaklar icermelidir.

3. Dayanigsma ilkesi her devlette, farkli bolgelerde yasayan insanlarin
yasam standartlarini birbiri ile uyumlu hale getirmek amaciyla, potansiyel kaynak

* Diizenleme Avrupa Konseyinin Amacinin iyeleri arasinda yer alan ilke yerel ve bélgesel
yonetimlerinin yerinden yénetim ilkelerine ve diger evrensel ilkelere gore, hizmette yerellik
ilkesini 6ne ¢ikararak daha ileri bir birlik olusturmasina yoneliktir.
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ve gereksinmeleri dikkate alan bir takim parasal denge mekanizmalar
olusturmasini gerektirir.

4. Transfer ve hibeler, kural olarak, kosulsuz olmalidir. Bolgelere
yapilan mali transferlerde ya da 15. maddenin 3. paragrafinda belirlenen bicimde
bélgeler icin devlet biitgesinden ayrilan paylarin dagitilmasinda, bolgenin gercek
ihtiyaglarina uygun olarak actkea tespit edilmis Olgiilere dayali olarak 6nceden
belirlenmis olan kurallarin uygulanmasi zorunludur.

5. Sermaye yatirimlarinin borg¢lanma yoluyla finansmani halinde, yasal
sinirlart asmamak ve geri 6demeyi aksatmaksizin kendi gelirleriyle yapabilme
olanagina sahip olmalari kosuluyla, bolgeler sermaye piyasasina girebileceklerdir.

6. Belli bitce kurallarina ve standart muhasebe yontemlerine uygun
davranmak zorunlulugu, bolgelerin mali 6zerklikleri acisindan bir engel
olusturmayacaktir.

Bélge maliyesi bakimindan, Avrupa Bélgesel Yénetimler Ozerklik Sarti
alt maddede diizenleme yapmaktadir. Bolge maliyesinin diizenlemeleri
maddelerden de anlasilacagi tzere, mali yapinin standardizasyonunu saglayici
yonde onlemler getirmektedir. Esitlik ilkesine uygun olarak boélge insanlarinin
mali kaynaklardan yararlanmasi, bu kaynaklarin serbestce kullanilmast ve bolge
menfaatlerine uygun bicimde artirilmasi gibi hususlarda, merkez yonetimlerin
gbzetim ve denetim yoluyla getirebilecekleri sinirlamalart en dusiik diizeyde
tutmak, bu dizenlemelerin temel felsefesini olusturmaktadit.

Diger yandan, Avrupa Bélgesel Yénetimler Ozerklik Sart'nin 15,
maddesinde, 6z kaynaklarla ilgili bir diizenleme yapidmistir ( conventions.coe.int,
2003). Buna gore;

1. Oz kaynaklar, anayasanin ya da yasanin belirledigi olciiler icinde,
bélgelerin - kendilerinin  toplama hakkina sahip olduklar1 vergi, resim ve
harclardan olugacaktir. Bolgeler, bolgesel vergi ve resimlerin oranint belirleme
yetkisine sahiptir.

2. Vergi koyma yetkisine sahip olmadiklari yerlerde, bolgeler, anayasa
ya da yasanin belirledigi olciler icinde, baska kamu yonetimlerinin vergileri
Uzerine ek ylzdeler koyabileceklerdir.

3. Bolgelere anayasa ya da yasalar uyarinca genel butce gelirlerinden
verilmekte olan pay, 6z kaynaklar arasinda sayilacaktir. Bu kaynaklarin paylasimi

ve tahsisine iliskin kural ve dizenlemeler hususunda tim bolgelere danisiimast
icin uygun yol ve yontemler belirlenecektir.
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4. Rasyonellik geregi, etkinlik ve koordinasyonun saglanmasi icin
bolgesel vergi yontemi, gelirin sahipliligini ve kullanimini etkilememeksizin,
birden fazla makamin ya da bolge disindan bir makamin sorumluluguna
verilebilir.

Sartin; 6z kaynak belirleme, yonetme ve koordinasyonunu saglamaya
yonelik diizenlemeleri, 6zerk bir yapt icerisinde degerlendirilmektedir. Ornegin
vergi, resim ve harglarin bolge yonetimi tarafindan toplanmast ve oranlarinin
tespit edilmesi, ek oranlar konulmasi ile genel biitceden yapilan yardimlarin 6z
kaynak arasinda sayilmasi mali yerellesme konusunda 6nemli bir géstergedir.

Avrupa Yerel Topluluklar veya Yonetimler Arasinda “Sinir
Otesi Isbirligi Cergeve Sozlesmesi”
Bu sézlesmenin amaci, Avrupa Konseyi tye devletleri arasinda daha stki

birlik saglamak ve aralarindaki isbirligini gelistirmektir (www.yerelnet.org.tr,
2003). Bu acidan; yerel bolgesel topluluk veya yonetimler arasinda, bolgesel,

kentsel ve kirsal kalkinma, cevrenin korunmasi, kamu tesis ve hizmetlerinin
gelistirilmesi ve acil durumlarda karsilikli yardim gibi alanlardaki isbirliginin
potansiyel 6nemi vurgulanmaktadir.

Bu baglamda Avrupa’daki yerel ve bolgesel yonetimler arasindaki
isbirligi; yonetimlerin gorevlerini kolaylagtiracagi ve 6zellikle sinir bolgelerinin
gelismesine ve kalkinmasina katkida bulunacagi distintilmektedir.

Béylece, bu tir igbirligi ile mimkiin oldugu kadar, sinir boélgelerinin
halklarinin  birlesmesine katkida bulunmak hedeflenmektedir. Avrupa yerel
topluluklar veya yonetimler arasinda sinir Otesi isbirligi cerceve soézlesmesinin
mali dizenlemeleti, mal ve hizmet sunumu ile iliskilendirilmistir.

Anlasma hitkimlerine gbre, sinir Stesi isbirligi yurtten yerel ve bolgesel
yonetimlerin, ulusal diizeyde isbirligi yaptiklart kabul edilecek ve bu yonetimler
korumadan 6ncelikle yararlanacaklardir.

Is bu anlasmanin kapsamina giren sir GStesi  isbirliginin
gelistirilmesinden sorumlu organlarin cari harcamalari, hazirlanan ortak biitceden
ayrilan kaynaklarla karsilanacaktir.

Belirtilen yonetimlerin; mali ve giimriik diizenlemelerini, yabanci para ve
sermaye transferindeki kural ve yontemlerini gelistirmeyi Ozellikle dikkate
almalar1 istenmektedir.
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Yonetimler arasinda, bolgesel ve kentsel kalkinma kosullarinin
tyilestirilmesi, dogal kaynaklarin korunmasi, bir felaket veya afet durumunda
karsilikli  yardimin saglanmasi ve kamu hizmetlerinin iyilestirilmesi amag
edinilmektedir.

Yukarida belirtilen diizenlemeler ile yerel ve bodlgesel smuir Gtesi
isbirliginin saglanmasi, ekonomik ve mali sonuglar ortaya c¢ikarmakta yerel
topluluk ve kurumlarin belirtilen noktalarda entegrasyonunu saglamaktadir.

Avrupa Kentsel Sart1

Avrupa kentli haklart  deklarasyonu(www.coe.fr, 2003), Avrupa
yetlesimlerinde yasayan kent sakinlerini, ekonomik, sosyal, mali, siyasal, kiltiirel
bakimdan ortak haklara sahip kilmustir. Konumuzun kapsami bakimindan
deklarasyonun ekonomik ve mali diizenlemeleri tizerinde durmak uygun
olacaktir. Bunlar;

e Ekonomik kalkinma,

e  Sirdurilebilir kalkinma,

e  Mal ve hizmetler,

e Dogal zenginlik ve kaynaklar,

e TFinansal yapt ve mekanizmalar basliklari altinda diizenlenmistir.

Kent sakinlerinin sahip olduklart haklarin yerine getirilmesinde mali
diizenleme ve destekler 6ngoriilmiistiir. Orneging saglikl bir cevre olusturulmast,
glivenlik, konut, dolasim, saglik, spor ve dinlence, kaliteli bir mimari ve fiziksel
cevre vb. konularda yeterli finans mekanizmalari ve ortakliklarinin gerekliligi
vurgulanmaktadir.

Kentlerde ekonomik kalkinma bashg: altinda; yerel yonetimlerin kentte
ckonomik kalkinmayi tesvik edecek kosullari yaratmasi, girisimcilere yardimect
olanaklarin gelistirilmesi, kenti kullananlarin hayat standartlarinin yiikseltilmesi
gibi 6nemli konular tzerinde durulmaktadir.

Bu baglamda yerel yonetimler kendilerini, merkez yonetimlerle birlikte
yaratilan kaynaklar1 kullanarak yorenin ekonomik kalkinmasini gerceklestiren
idari  birimler olarak degil fakat, kent vyapist ve kenti kullananlarin
beklentilerindeki degismeler dogrultusunda ekonomik degisim ve kalkinmay:
gidileyen ve bunlarin bileskesi olarak iretim, dagitim, alis-veris ve titketimin
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gerceklestirildigi birer ekonomi birimi olarak gérmelidirler (Mahalli Idareler
Genel Mudirlugi, 1996: 45).

Sosyal ve ekonomik kalkinmanin ayrilmaz biutiinligi bakimindan; kenti
kullananlarin istihdamlarindan dolayr edindikleri ekonomik olanaklar ile bu
olanaklari sosyal yasamlarinda (dinlence, kiiltiir ve sosyal faaliyetler vb.) kullanma
bicimleri arasinda yakin bir bag vardir. Bu nedenle yerel yonetimler, yalnizca
hayat standartlartyla degil yasam kalitesiyle de yakindan ilgilidir. Bireylerin
kalkinmasi, sosyo-eckonomik kalkinma planlart  kent yonetiminde en 6nemli
unsur oldugundan, bireylerin yasam siirecinde degisen ihtiyaglart g6z Ontine
alinmalidir. Cevre koruma ve sosyal kalkinma arasinda bir dengeyi savunan
strdurilebilir kalkinma; ekonomik kalkinmanin gelismesinde temel hedef olarak
gozetilmelidir.

Diger yandan; iiretim, destek ve gelisimi tesvik edecek yeterli altyapinin
varligiyla saglanacak ekonomik biiyime ve kalkinma, mevcut alt yapilardaki
eksiklikleri tanimlayarak, politikalar, 6neriler, stratejiler ve programlar gelistirerek
kalkinma planlarina yansitilmalidir. Bunun nedeni kentsel yasamin; ulagim,
telekomiinikasyon, alt yapt hizmetleri, sosyal ve toplumsal hizmetler vb. ile
uygun alt yap: hizmetlerinin biylime-kalkinmaya etkisi olup, bu hizmetlerin
kentlerde yerel yonetimler tarafindan yerine getirilmesidir.

Kent ekonomisinin biylimesi ve kalkinmasi icin 6énemli bir bilesen olan
kamu-6zel sektor isbirligini temel alan farkl bir yaklasim, pazar ekonomisi ve
devletin muidahalesi arasindaki iliskilerin yeniden degerlendirilmesine gereksinim
gostermektedir. Bu durum yerel Olgekte, kamu hedeflerine ulasmada 6zel
sektoriin katilimi ve kamu hizmetlerinin rekabete acilimi ile saglanabilecektir.
Kentsel alanlarin yapilanmasinda, sosyal faaliyetlerin tesisinde, egitim ve 6gretim
programlarinda olusturulacak ortakliklar yoluyla is birligine gitmek kaginilmazdr.

Dolayisiyla, finansal yapi ve mekanizmalar ile sosyo-ekonomik kentsel
hayatin gelistirilmesine y6nelik mali kaynaklarin bulunmasi ve kullaniminda yerel
yonetimlerin yetkili kilinmasi, Avrupa Kentli Haklari Deklarasyon’unun temelini
olusturmaktadir.

Diinya Bankasinin Yénetimleraras1 Mali Diizenlemeleri

II. Dinya savasinin kurulusu olan Dinya Bankast ile Uluslararast Para
Fonu (IMF) 1944 wyilinda Bretton Woods toplantilarinda yaratilmis ikiz
kuruluglardir (Seyidoglu, 1988: 642). Bunlardan birisine tye olan tlke, ayni
zamanda digerine de tye olur. Her iki kurulusun faaliyet alanlart birbirinden
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farkhidir. Dinya Bankasi, az gelismis tlkelerin kalkinma sorunlari alaninda, IMF
dis denklesme ve uluslararasi mali konularda uzmanlasmislardir.

Bretton Woods’tan sonraki dénemde, merkezi yonetim plan ve
programlarinda gelisim yaklagimi 6nemli bir yer tutar. Temel diisiince bir yoksul
tlkenin, makro dengelere uygun olarak fon olusturmak ve yatirimda kullanmak
istemesi halinde, bu ilkenin gelisim i¢in 6n kosullart gerceklestirmesi gerektigi
bicimindeydi (Ebel ve Yilmaz, 2002: 6). Bu distnce, 1990larin ortasina kadar
sadece iki Bretton Woods kurumunun (IMF, Dinya Bankasi) degil diger ¢ok
uluslu ve iki uluslu sirketlerin verdigi ana mesaj olmustur.

Diunya Bankasi, yerellesme ve yonetimlerarast mali iliskiler cercevesinde
calismalar yapmakta, yaptglt calismalari, hizmet vyerellesmesi kapsaminda
yogunlastirmaktadir. Hizmet yerellesmesi, hizmet baglaminda karar verme
yetkisinin alt-ulusal yonetim birimlerine birakidlmasidir (Schroeder, 2003: 1).
Ornegin, saglik, kirsal yollar, su ve egitim vb. hizmet yerellesmesinin temel
yararlari, hizmet kalitesinin iyilesmesi, yerel mali ve siyasal sorumluluk, yerel
bolgeler arasindaki talep farkliliklarinin karsilanmast ve ekonomik gelismedir.
Uluslararast para saglayan toplulugun bazt birimleri, hizmet kapsamindaki
yaklagimlart desteklenmekte olup, bu da yerellesme strecini temelden
etkilemektedir.

Diinya Bankas’nin Yerellesmede Brifing Notlart adli  ¢alismasinda
(www.wds.worldbank.org, 2003) yerellesme, gelismenin butin yonlerini 6nemli
Olgiide etkileyebilecek olan, mali, siyasal ve yonetsel degismeleri igerir.
Yonetimlerarast iligkiler, hizmetlerin sunulmasindaki verimlilik ve esitlik, sosyal
giivenlik ag1 ve yoksullugun azaltilmasindan, finansal sektér ve sorumluluklarin
yonetim diizeyleri arasinda bolinmesi ve kurumsal kapasiteye kadar bir ¢cok
yonetim sorununu ortaya ¢tkarmaktadir. Mali politika, yerellesmeyi bir bicimde
ve bazen de kendi olanaklarinin Stesinde harcamalar ile daha da etkilemektedir
(Mello, 1999: 10). Dinya Bankas’nin c¢alismalart agsagidaki konularda
yogunlagsmaktadir (Schroeder,2003: 2).

e Yerellestirilmesi gereken hizmet ve sektorler,

e Hizmetlerin yerellestirilmesinde yer alan degisik kesimler arasindaki
koordinasyon geregi,

e Yerellesmis islevlerin finansmani,

e Yerellesmenin kapasite sorunlarini  ele almak {izere uygun
kademelendirilmesi,
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e Tinansal kaynaklar ve mali yetkiler,

e Insan kaynaklari (nitelik ve nicelik),

e Yerel politikacilarin dizeyi,

e Sivil toplum 6rgiitlerinin katilim1 ve genisligi vb.

e  Farkli kurumlarin islevlerini yerellesmis bicimde yerine getirmeleri ,

e Yerellesmis hizmetlerin etkinligini arttirmak tzere getirilecek
tesvikler,

e Dis destek kurumlarinin rold.

Diinya Bankasi, yerellesme konularina gére mali diizenlemelere gitmekte,
oneriler getirmektedir. Ornegin Banka’nin 6nemle iizerinde durdugu konulardan
birisi yoksullugun azaltilmasidir. Bu konu, diger bircok kamu politikasinda
oldugu gibi, herkes tarafindan paylagilmayan bir yapisal degerlendirmeye bagl
kalmaktadir (Sewell, 2003: 5). Brenman, Bucheman (1980) ve Mclure (1986)
bireysel 6zgirliiklerin saglanmast hedefine 6ncellikli 6nem verirken, “yetki’nin
rasgele kullanilmasindan ¢ekince duymaktadirlar. Gelirlerin kisiler arasi yeniden
dagiiminda sorumluluklarin  belirlenmesi ile literatiirde belirtilen  klasik
kaynaklarin paylasiminin daha yiksek yonetim diizeyi tarafindan yapilmasi
Onerilir. Fakt6r hareketliligi, (6zellikle emek) disuk duzeydeki yoénetim
gelitlerinin 6nemli bir kisminin fakir gruplarin bulundugu yerel yonetimlere
akmasina yol agarken, yliksek gelir gruplarinin bulundugu yorelerde gelir azalmasi
gibi bir durum ortaya ¢itkarmaktadir. Diinya Bankas’nin bu konudaki ¢alismalart
dustik gelir gruplarinin bulundugu yorelerin desteklenmesini temel almaktadir.

Diinya Bankasinin yerellesme ile ilgili yaptigi calismalarin kapsaml
oldugunu belirtmistik. Bu bélimde, yerellesmenin politik, mali ve yonetsel
kapsamina iliskin her biri farkli konulari temel alan dokuz 6zellik ele almnacaktir

(Ford, 1999: 11).

Bu konularin her zaman birlikte distintlmemesine karsin, hepsi
yerellesmenin basarist iizerinde etkili hususlardir. 11k iki 6zellik politik, anayasal,
yasal diizenlemelerle, diger dort 6zellik ise mali yonle ilgili olup, harcamalarin ve
gelirlerin saptanmasi, yonetimlerarasi transferlerin tasarimi ve yerel yonetimin
borclanmast konularina deginmektedir. Bu dort eleman, yerel yonetim
finansmaninin temelini olusturmaktadir. Yoénetimlerarast finansmanin makro-
ekonomik yonetsel amaclar tzerindeki etkileri olan esitlik, verim ve makro
ckonomik kararlilik bu 6zelliklerden birine degil sistemin kendisine baghdur.
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Ornegin, harcamalarin ve gelirlerin 6nemli 6lgiide yerellestirilmesi, tilkenin
zengin bolgelerinde, yonetimlerarast yardim ve transfer alip almamasina
bakilmaksizin esitligin bozulmasina yol acabilir.

Benzer bicimde, yerellesme tasarimi yapilirken gelirlerle-harcamalarin
dengelenmesine ve birbirine uydurulmasina gerek bulunmaktadir. Eger merkezi
yonetimin yerellestirdigi gelirler harcamalardan fazla olursa, o zaman tlkesel
Olcttteki yukimliliklerin karsilanmast icin kaynaklar yeterli olmayabilir. Her iki
durumda da siirdurilebilir olmayan finansman yontemlerinin giindeme gelmesi
nedeniyle, makro ckonomik kararsizlik yasanabilir. Son t¢ 6zellik ise kamu
hizmetleri, bilisim-izleme, teknik ve yonetsel kapasite gibi yonetsel yerellesme
konularini ele almaktadir. Yerellestirilen bir sistemde, yerel liderlerin se¢men
taleplerine yanit verebilme giiciiniin artirilmasi ve bu yolla ulusal lgekte 6nem
kazanmasinda, yerel yetkililer tamamlayict ve belirleyici bir rol oynamaktadirlar.

Dinya  Bankasimin  Brifing  notlarindan  alinan  bu  metin
(www.wotldbank.org, 2003), Banka’nin yonetimlerarast mali iliskilere ve
yerellesmeye bakis acisini ve ilgisini gostermektedir. Bu yaklasimin altinda Diinya

Bankasinin kurulus yasasinda belirtilen gorev anlayist yatmaktadir. Diinya
Bankasinin, yerellesme konusunda yaptigi calismalar igerisinde mali yapi,
harcamalar ve gelirlerle ilgili boliimler, mali yerellesme kapsaminda ayri ayri
degerlendirilmektedir. Mali yerellesme ( Shah,1999:19); harcama ve gelirlerle ilgili
bir kistm sorumluluklarin daha alt diizeydeki yonetimlere kaydirilmasint igerir.
Alt-ulusal kademelerin kendi harcama tahsislerini belitlemedeki 6zerklik dizeyi,
mali yerellesmenin tiiriinii belirleyen etkenlerden birisidir. Ulkelere iliskin
kosullartn  harcama  tahsislerindeki en  6nemli  belitleyiciler — olduklart
vurgulanacaktir.

Harcama tahsislerinin yerel yonetimler tarafindan mi1 yapilacagi, yoksa
bunu merkez yonetimin yapip yerel yonetimlere sadece bu tahsislere uygun
harcamalar gerceklestirmesinin mi kalacagt konusu 6énemlidir.

Diger yandan vergi koymaya iliskin konular, gelir ihtiyacini karsilamak
lizere genis bir araliktaki dolayli, genel, 6zel, bireysel islerle ilgili vergileri igerir.
Burada yanit aranan temel soru vergi yonetimi ve toplam gelirler agisindan her
yonetim diizeyi icin hangi tir vergilerin uygun oldugudur.

Yonetimler tarafindan getirilen vergiler, kismen ilkenin genelindeki
vergi-karistmina baghdir. Kamu finansman teorisi, Uniter devletlerde bile hentiz
ideal vergi-gelir karisimi konusunu tam olarak ¢6zmis degildir. Yoénetimler
hemen hemen uluslararasi genislikte, ayni tabana farkli sekillerde uygulama
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anlamina gelen dengelenmis vergi sistemlerini benimsemektedirler. Ornegin
devlet gelirlerinin énemli bir kismi Gcretlerden alinan vergiler (bordro vergileri)
ve gelir vergilerinin karisimindan olusmaktadir.

Verimlilik ve esitlik temelinde, bir tek genel vergi yeterli olabilir. Heniiz,
genis Olclide vergi kagaklarini énleyebilecek bir sistemi benimseyen bir yénetim
bulunmamaktadir.

Belirtilen vergileme sistemi alt-ulusal sistemler icin gecerli olup,
yontemlerinin neler oldugu Diinya Bankast’nin ¢alismalarinda yer almaktadur.

Diinya Bankast, yerellestirme kapsamindaki biitiin bu konularin tzerinde
hassasiyetle durmaktadir (Ebel ve Yilmaz, 2002:2-4).

“21.Yuzyla Girerken” (Entering 21st Century) adli raporda; tlkelerin
stregelen bitiinlesmesi olan kiresellesme ile, yetkilerin merkezden yerele
kaydirilmast olan yerellesmenin bu ylizyilin ilk on yilinda gelisimini tamamlayarak
yeni bir diinyanin itici glicini olusturacagi vurgulanmaktadir. Rapor; ilk bakista
birbiriyle celiskili goriinen “kiiresellesme ve yerellesme” gibi belirleyici giiclerin
hemen hemen ayni nedensel faktérlerden kaynaklandigini ve birbirini
gliclendirdigini ileri siirmektedir.

Birlesmis Milletlerin Y6énetimlerarasi1 Mali Diizenlemeleri

Birlesmis Milletler’in 1970 yilindan bu yana cevre ve kalkinma yoniinde
genisleyen etkinlikleri, tiye iilkelerin yerel alt yap: yatirimlart ve yerel yonetim
Orgiitlenmeleri tzerinde derin ve genis etkiler olusturmaktadir (YYEM,
www.yerelnet.org.tr, 2003). Bu ¢alisma 1972 Stockholm Konferansi ile baslamus,
1992 Rio Cevre Kalkinma Konferans: ve Rio Bildirgesi ile en yiiksek etki
derecesine ulasmustir. Birlesmis Milletler, 2002 yilinda bu ¢apta bir toplantt daha
dizenlemistir.

Rio Konferanst ile Ulusal Cevre Eylem Plani hazirlamasi giindeme
gelmistir. 1992, Rio Konferansinda Global Giindem 21 adiyla dinya icin 21.
yuzyil planlamasi yapilmis ve tlkeler kendi Ulusal Giindem 21’lerini ve yerel
yonetimler bazinda Yerel Giindem 21lerini hazirlama yikimliligh altina
girmistir.

Birlesmis Milletler, mali yerellesme konusunda yaptift calismalarla
fenomene katkida bulunmaktadur.

Mali yerellesme konusundaki yaklasim, ‘Decentralization and ILocal
Governance in Africa’ sempozyumunda konular igerisinde yer almustir. Mali
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yerellesme; yerel yonetimlerin mali konulart yonetebilecegi bir ¢cevre olusturmak
olarak agciklanabilir (Prud’homme, 2001: 6). Bu sadece yerel kaynaklarin
gelistirilmesini  degil, yerel yOnetim yetkilerinin planlama ve y6netme
kapasitelerini  genisletme ve bitce reformlarii da icermektedir. Mali
yerellesmenin, verimi arttirdigl, nadir ekonomik kaynaklarin bosa harcanmasini
en aza indirdigi ve yerel diizeydeki kaynaklara hareketlilik sagladigi ileri
stirilmektedir. Bu yararlar anlasilabildiginde, bor¢ veren dis finans kaynaklarinin
gerekli gordigl uzun vadeli surdirtlebilitligin yerel yonetimlerce saglanmast da
olanaklr hale gelecektir.

Birlesmis Milletler, yerel yonetimlerin bir ¢ok degisik yoniyle ilgili
calismalar yapmaktadir. Ornegin( YYEM www.yerelnet.org.tr, 2003);

e  Mali Yerellesmenin tiretkenligi var midir?

e Bilinen kamu hizmetleri, yerel yonetimler tarafindan, yerel ekonomik
gelismeyi destekler mi?

e lyi bir ekonomik gelisme programi uygulamak icin, politika hazirla-
yanlar, yerel ureticilerin ve ailelerin tutumlari hakkinda neleri bilmektedirler?

e Yerel ckonomiyi gelistirmek ve fakirligi azaltmakta, temel kamu
hizmetlerini saglamanin 6tesinde ne gibi araglar bulunmaktadir?

e Ne tir yerel kurumlar, ekonomik gelismede ve yoksullukla
savasimda bir rol Gstlenmelidir?

e Yiksek yonetim diizeylerinin, yerel ekonomik gelisme ve yok-
sullugun azaltilmasinda yerel kurumlarin ¢abalarina yardimer olma dizeyi nedir?

o Ulkelerde vergiler ve harcamalar konusunda merkezi yonetim yerel
yonetimler tizerinde ne gibi kontroller uygulamaktadir?

Ornegin; Yerel Yénetimlerin Ekonomik Gelisim ve Yoksullugun
Azaltlmasindaki Rolii Nedir konulu Calisma, Yoksullugun Azaltilmasi icin Yerel
Ekonomik Gelisme (Helmsing, www.uncdf.org /local governance, 2003: 7) adt
alunda yapilmistir. Alan ¢alismasina katilanlar arasinda, yerel yonetimlerin
ekonomik gelismeyi saglama ve yoksullugu azaltmadaki roliine dair bir anlasma
olsa da , bu roliin dogasi hakkinda 6nemli farkliliklar vardir.

Gorislerden birisi; yerel yonetimlerin roliiniin, 6zel sektér ve daha az
6lgiide yonetim dist sektorlerin ekonomik etkinliklerini arttirip kolaylastirmak
icin alt yapi yatirimlari ile gevre konularina ncelikle egilmek oldugu yoniindedir.
Gegmiste yerel yonetimler ciftlik sahipliginden, otel isletmelerine kadar bir ¢cok
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etkinligin icinde yer almist. Buna karsilik, bir ¢ok tlkedeki deneyimler; yerel
yonetimlerin, ekonomik gelismedeki (LED) roliiniin kolaylastirict ve bircok
ckonomik etkinlikte ilk maliyetleri ve finansmant birlikte tGstlenmek de dahil
olmak tizere Ozel sektorin tamamlayicist  rolini  almast  gerektigini
gostermektedir. Daha da otesi bu goriise gore, yerel yonetimlerin; yatirimlart
koordine etmek,  ihra¢ piyasalart hakkinda bilisim ve yOnetimin yasal
diizenlemeleri, kalite standartlari ve diger yerel prosediirler hakkinda bilgi
saglamak gibi gorevleri yerine getirmesi gerekmektedir.

Bu alan calismasinda ileri stiriilen farkl gbrislerden birisi de; yoksulluk
ve esitsizlik konularinda merkezi yonetimin daha duyarl bir rol istlenmesidir.
Beceri ve Finansal kapasiteler temelinde ciddi kaynaksizlik bulunan durumlarda,
merkez yonetim ¢ok daha aktif bir rol oynamaktadir. Pazardaki giiglerin
serbestce hareket etmesi bu durumlarda yoksullugun ve esitsizligin daha da
artmasina neden olacaktir.

Yerel ekonomik gelismenin (LED) planlamast bir ¢ok soruyu ve
tartismayt giindeme getirmistir. Ornegin daha iyi bir yerel planlama ve bunun
yonetim dist 6rglitler (NGO) yoluyla kaldirag etkisi yapmasi glindeme gelmistir.
Ayrica toplumsal tabanli 6rgitlerin (CBO) destegini alacak sekilde diizenlenmesi
kaldiracin etkisini arttiracaktir.

Yine, Birlesmis Milletler Gelistirme Programimda (UNDP) farkli bir
calismada yerellesmeye, kendi sonunu hazirlayan bir stire¢ olarak degil,
“surdirilebilir insan kaynaklart gelistirme” hedeflerinin bir parcast olarak
bakilmas: geregine isaret edilmektedir. Yerellesme ve demokratiklesme,
toplumsal diizeydeki karar verme siirecini ve temsili sistemleri iyilestirerek daha
actk, daha sorumlu ve etkili bir yerel yonetim sistemi yaratir. Yerinden yonetimin
karar ve hizmet iretme mekanizmalari yoluyla uygulanan katilimcr stregler,
yoksullugun azaltilmasi, istthdam yaratma, cinsiyet esitligi ve ¢evresel yenilenme
hedeflerine 6nemli katkilar saglar.

Birlesmis Milletler Gelisme Programi, (UNDP) onceleri kendi icinde
kamu, 6zel ve sivil orgiitlerin giiclendirilmesini de hedeflemedigi siirece kamu
sektoriniin yerellesmesinde etkili bir sonug elde edilemeyecegine iliskin inanis
nedeniyle; “yonetimin yerellesmesi” terimini benimsemisti.

UNDP, Yonetim Gelistirme ve Yonetme Departmani, ‘yerellestirilmis
yonetim’ teriminin; merkez yonetimlerle diger yonetim diizeyleri arasindaki yetki
ve sorumluluklarin dengelenmesiyle ortaya cikan sistematik ve uyumlu iliskileri
ve yerel yapilarin, katlimcr mekanizmalar: kullanarak, yerellestirilmis olan
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sorumluluklarini yerine getirme kapasitesini de icerdigini belirtmektedir. Ote
yandan, iyl yonetim; sosyal ve ekonomik 6nceliklerin genis bir toplumsal uyusum
tabanina dayandirilmasini ve kaynaklarin tahsisinde en zayif, en kolay yipranan
seslere de 6nem vermeyi gerektirir ( www.worldbank.org. 2003: 3).

UNDP’ye gore iyi yonetimin birbitleriyle i¢sel iliskiye sahip giiclendirici
karakteristikleri sunlardir ( 2003: 4):

= Kaynaklari maksimize ederken, ihtiyaglarin karsilanmast sonucunu
veren kurum ve streclerle calismayt ifade eden etkinlik ve verimlilik,

* Yonetimdeki karar mekanizmalarina, 6zel sektore ve sivil toplum
orgiitlerine, halka ve ilgili kurumsal taraflara karst sorumlu ve hesap verme
durumunda oldugu duygusunu vermek tzere, hesap verilebilirlik (mali
sorumluluk),

* Iyi yonetim ve insan gelisimi konusunda uzun vadeli ve genis bir
perspektife sahip liderler ve kamuoyu ile stratejik bir goris birliginde hareket
etme,

* Bitlin insanlarin ya dogrudan ya da kendilerini temsil eden yasal
kurumlar yoluyla karar verme siireglerine ulasmasini saglayan katilimeilik,

» Ozellikle insan haklart konusunda diiriist ve 6n yargisiz yasal cerceveyi
destekleyen ve giliclendiren yasalara saygt boyutu,

* Yonetimin performansint  degerlendirme ve kamunun olaylarn
anlamasina yardimci olmak tzere siireglere, bilgilere ve kurumlara dogrudan
ulasmayi saglayan seffaflik,

* Tlgili biitiin hizmet kurum ve siireclerinde gerceklesen bir sorumluluk,
* Halkin 6nem verdigi ilgilere hizmet eden politika ve siirecler

konusunda konsensiis olusturmak tzere farklh ilgileri birlestirici konsensus
temelli yaklagimlar,

= Herkesin refahint koruma ve arttirma yoniinde esit firsatlar yaratan
esitlik.

Yerellesme ve iyi yonetim arasindaki icsel iliskiyi, diger bir degisle
organik bagi tanimakla UNDP, yerellesmeye yeni bir tanimsal boyut getirmekte,
kavramsal boyuttaki temel uyusum ve uzlagmalari tesis ederek yerel yonetimlere
destek vermeyi amagclari icerisine dahil etmektedir.
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Ekonomik Igbirligi ve Kalkinma 6rgﬁti’1ni’1n (OECD)
Yonetimleraras:t Mali Diizenlemeleri

Ekonomik, Isbirligi ve Kalkinma Orgiitine (OECD) iiye iilkelerde
islevsel uygunluklar ile yerel yonetimlerin mali sorumluluklart arasinda giderek
buytyen bir 6rtismezlik s6z konusudur. Bitiin tlkelerde yerel otorite genis bir
arazi planlama ve alt yapt saglama yetkisini elinde bulundurmakta olup, yerel
hizmetlerin ¢ok biuyiik bir bolimiini de saglama durumundadir. Bazilars; egitim,
saglk ve istthdam gibi O6nemli kamusal harcama alanlarinda islevsel bir
sorumluluga sahiptirler. Siirekli ntfus artisi, 6zellikle kentsel alanlarda, belediye
hizmetlerinin stirekli artan talebini getirecek gibi gériinmektedir. Yz yilin son
ceyreginde bu gereksinimleri karsilamak tizere yonetsel ve yasal yerellesme (yerel
yonetimlerin ekonomik ve sosyal islevlerini genisletmeye yonelik reformlar)
6nlemlerine tanik olunmussa da, bu 6nlemler mali kontroliin yerellestirilmesiyle
ortusmemektedir (Caulfield, 2000: 1).

OECD, yaptugt calismalarda ilkelerin yerel yonetim finansmanina
karsilastirmali bir analiz getirir. Bu analiz; yerel yonetimlerin mali 6zerkligini
arastirmak ve yerel finansman uyarlamalarindaki egilimleri tlkeler temelinde
inceleyerek bu konudaki zithklar ortaya koymak gibi ikili bir amaca sahiptir
(Caulfield, 2000: 2). Yerel yonetimlerin mali 6zerklik diizeyi, tasarruflarindaki
serbestlige ya da gelir kaynaklari ile harcamalar tizerinde uygulama yetkisine ve
kontrol diizeyine bagldir. Mali 6zerklik, merkezle yerel yonetimler arasindaki
disey dengesizlik hakkinda yogun tartismalarin yapildig: tilkelerde uzun siireden
beri giindemde olan bir husustur.

Ote yandan diisey dengesizlik, yerel yonetimlerin  harcama
gereksinimlerini yerine getirirken, merkez yonetimin kaynak transferlerine 6nemli
6lgide baglt oldugu kesitlerde ortaya ctkar. Gelirlerle harcamalar arasinda bir
denge bulunmast gerektigini destekleyen en Onemli argiman bunun, yerel
yonetimlerde mali sorumlulugu artirtyor olmasidir. Ekonomi literatiiriinde, mali
yerellesmenin toplumsal refaha yonelik 6nemli kazanimlarla sonuclanacagt
varsaytlirken  yerel  gelirlerin ~ mobilize  edilmesi, kamu  finansmani
organizasyonunda en etkili yol olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Yerel Yonetim Finansmaninda Farklilagtirma

Gelitlerin  farklilastirilmasi, yerel yonetimlerin toplam girdiye katki
saglayabilecek kaynaklari cesitlendirebilme olanagi olarak anlasiabilir. OECD
tlkelerindeki yerel yonetim finansmaninin en carpict yoni, bu tlkelerdeki gelir
farklilastirma potansiyelidir. Bu tlkelerde yerel yonetimin, kendi kontrolii altinda
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bulunan kaynaklarla finans sagladigr harcamalarin toplam harcamalar icerisindeki
payt ¢ok biytktir. Bu tlkeler, yerel yonetimlere tahsis edilen ayni nitelikteki
vergiler icin birbirinden ¢ok farkli vergi oranlart uygulamaktadirlar. Oranlardaki
bu farklilik, kismen yerel yonetimlerin tlkelere gére kapsam ve islevlerindeki
farklilikla actklanabilir. Islevler arasindaki farkhliklar yerel yonetimler arasindaki
‘secme’ ve ¢ temsil’ modeli farkliliklarindan kaynaklanir. Se¢me modelinde;
merkez yonetimin, yerel toplumu ilgilendiren hususlarda daha iyi karar
veremeyecegi kabul edilerek, yerel yonetim bu kararlarin toplum tarafindan
alinmasinda bir ‘ara¢’ olarak goriliir ve kuskusuz secim 6ne ¢ikar.

‘Temsil’ modelinde yerel yonetim; merkez tarafindan verilen kararlarin
uygulanmasinda bir ‘ara¢’ konumundadir yani uygulamada merkez yonetimi
‘temsil” eder. Burada merkez yonetim, sadece kendi kararlariyla gelismeyecek bir
karar siirecinin yerel yonetimlerde islerlik kazanmasini ister. Genel anlamda
tlkeler her iki modele iliskin karakteristikleri biinyelerinde birlestirirken,
bunlardan biri ya da digerini 6ne cikartan iilkeler bulunacaktir. Ulkelerin genel bir
gruplamast yapilirken, birbirleri arasindaki olabildigince genis farkliiklar
vurgulayabilmek icin, siyasal, kiltiirel ve yonetsel farkliklar dikkate alinmalidir.
Orgiitsel bir yapi olusturmak amactyla OECD filkeleri su gruplardan birisi
icerisine dahil edilebilir: 1) Kuzey ilkeleri, i) Anglo-Sakson ilkeler, iii) Kita
tlkeleri (Fransizca konugsan tlkeler ve Prusya modelleri), iv) Dogu ilkeleri
(Japonya tipik 6rnekdir). Yukaridaki gruplandirma ilkelerin tniter ya da federal
olarak siniflandirildigi anayasal kapsamdadir.

Secilmis iilkelerde yerel yonetim gelirlerinin dagilimi, ulusal yoénetim gelir
paylasimi ve GSMH’ ye orant asagidaki tabloda verilmistir.

Tablo 1 incelendiginde, vergi gelirleri 1999 yilinda Danimarka’da %51.4,
Isvec’te %75, Italya’da %33.8 oldugu goriilmektedir. Vergi dist gelirler ise
Danimarka’da %8.2, Isveg’te %5.5, Italya’da %13.5 diizeyindedir. Yine ayni
tlkelerde merkezi yonetimin yardimlart sirastyla %40.4, %19.5, %052.6’dir. Ayni
tlkelerde toplam yerel yonetim gelirlerinin ulusal yonetim gelirlerine orani

1999°da sirastyla %43.8, %30.6 ve %22.1°dir. Ulusal gelire orani ise 1999’da
strastyla %30.7, %21.1, %12°dir.

Ozellikle Danimarka ve Isveg’te yerel yonetim gelirlerinin yiiksek
olmasi bu tilkelerde yerel harcamalarin, yerel gelirlerle karsilandigimi ve
diisey dengenin hemen hemen saglandigini géstermektedir.
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Bir cok OECD iilkesinde yerel yonetimler kendi gelirlerinin énemli bir
oranint yonetimlerarast transferlere dayandirmaktadir. Yardim ve transferleri
belirleyen anayasal dizenlemeler tlkeden ilkeye degismektedir; bazi tlkelerde
(Almanya gibi) kararh vergi-paylasimi uygulanirken, digerlerinde merkez
yonetimlerin -~ serbest  kararlart  dogrultusunda  gerceklestirilmektedir.
Yonetimlerarast transferler bazt tilkelerde yerel biitcelerin %30’unu olustururken
bazilarinda (Ingiltere, Hollanda, Irlanda) %70’den fazlasini olusturmaktadir.
Merkez yonetimler, 6nce 1960-70 arasinda yerel ve bolgesel diizeyde artan
hizmet taleplerinin karsilanmast icin, daha sonra da 1980-90 arasinda bélge ve
metropolitan farkliliklarina ¢6ziim getirmek amaciyla yerel yonetim finansmanina
6nemli 6l¢tide katki saglamislardir.

Grafik 1: Yerel Yonetim Toplam Gelitleri (% GSMH) 1980-1995
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Kaynak: OECD, Revenue Statistics, 1998.

Grafik 1°de, 1980 ve 1995 wyillart arasinda, yerel yonetim toplam
gelirlerinin - (vergiler, vergi dist gelitler ve yardimlar) GSMH’ya oraninda
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Danimarka’yt sirastyla Isveg, Norveg ve Finlandiya izledigi gorilmektedir. Bu
tlkelerin yerel yonetimleri, kuskusuz, saghk ve egitim gibi, federal tlkelerde
devletin tipik sorumlulugu altinda olan temel harcama alanlarinda sorumluluk
sahibidirler. Yerel finansal agidan en yoksul federal tlkeler Meksika ve
Avustralya’dir. Yeni Zelanda marjinal olarak Avustralya’dan daha iyi bir
goriiniime sahip olmasina ragmen, Yunanistan ve Tirkiye’den sonra tglincii en
fakir tniter tlke durumundadir. En yoksul yerel yonetime sahip ikinci grup
iilkeler Japonya, Litksemburg, Izlanda ve Fransa’dir. Hollanda, Irlanda ve
Ingiltere finansman agisindan giicliidiirler ama burada 6nemli olan sey, son 15
yillik dénemde bu tlkelerin (Yeni Zelanda ile birlikte) finansman zemininde
kayiplarin oldugudur. Isvigre ve daha az da olsa Danimarka’nin da bu dénemde
gelir kayiplarina ugradigr goriilmektedir. Bu donem igerisinde federal tlke yerel
yonetim gelirlerinde Finlandiya, Ispanya, Italya, Fransa ve Norve¢’ de artislar
oldugu da gbzlenmektedir.

Grafik 2: Toplam Yerel Gelirlerin %/'si Olarak Temel Vergiler, 1997
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Kaynak: OECD, Revenue Statistics, 1998.
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Grafik 2°de, vergi gelitlerinin gelir vergisi ve emlak vergisi gibi iki temel
bicimi olmasinin yani sira, bir ¢cok tilkede mal ve hizmetler vergisinden bordro
vergisine kadar ¢ok sayida degisik vergi tiirii dagihimi gériilmektedir. Gelir vergisi,
OECD tlkelerindeki gelir kalemleri icerisinde % 41 ile en onemli vergi tirtini
olusturmaktadir. Bu vergi, bir ¢ok uygulanma bigimine sahip olup, st
yonetimlerdeki gelir paylasimi (Almanya), merkezi sistemde farkli oranlar
(Belgika), ayr1 oranlar (Isveg), ayrik vergi sistemi (Isvigre) gibi farkli yapilarla
uygulanmaktadir.  Ingilizce konusan ilkelerde emlak  vergisi  agirligi
olusturmaktadir. Ornegin Avustralya bu vergiye %100 baghdir. Regresiv bir
temelde yiiksek gelir gruplari, diisiik gelir gruplarina oranla daha disiik oranlarla
vergi Oderler. Gelir vergisinin emlak vergisine ustiinligl, bunun progresiv
(yiiksek gelirden yiiksek vergi) bir yapida olmasidir. Ingiltere érnegi, emlak
vergisini Onerilebilir bir vergi tiirii olarak ortaya koysa da, 6rnegin ayni Sl¢lide
regresiv olan bir “oy vergisi” (poll tax) karmasik bir vergi-iadesi sistemini
gindeme getirmektedir.

Mali 6zerklik baglaminda emlak vergisi, esnekligi nedeniyle en ¢elisik
vergi olarak gorilmektedir. Son derece g6z 6ntinde (visible) bir vergi olup bu
nedenle de gelistirmeye direnimli bir vergi tiridir (OECD, 1998). Emlak
degerlerinde 6nemli dalgalanmalar ortaya cikabilir ve boylece yerel yonetimler
icin bir gelir kaynagt olarak, 6nceden tahmin edilmesi giictiir. Ayrica, oranlarin
belirlenmesi yoniinden merkez yonetimin kontroline de sahiptir. Cok degisik
vergi tabanlarina (bu nedenle de buytk bir esneklige) sahip olan iilkeler, alt1 yedi
adet degisik vergi uygulayan Avusturya, Japonya ve Ispanya’dir.

Grafik 3’de, bir gelir kalemi olarak vergi gelirleri, emlak vergisinin daha
yuksek oldugu tlkelerde ve federal tlkelerin ¢ogunda 1975°den bu yana kararlt
bir diisiis gosterdigi gorilmektedir. Ingiltere, Theatcher hiikiimetinin uyguladigi
merkezi yonetim politikalarinin dogrudan bir sonucu olarak en fazla kayba
ugrayan Ulke durumundadir. Bunun yaninda, Norve¢ de taban kaybina
ugramustir. Bu dénem icerisindeki biiyiime Kuzey ve Kit’a tilkeleriyle Japonya’da
gerceklesmistir. Genel vergi gelitlerinin yiizdesi olarak Japonya, Finlandiya’da
oldugu gibi merkez yoénetim lehine taban kaybma ugramistir. Dikkat cekici
istisnalar Danimarka, Fransa, Hollanda, Izlanda, 1spanya’d1r.
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Grafik 3: Genel Verginin Yiizdesi Olarak Yerel Yonetim Vergi Gelirleri, 1975,
1985 ve 1997.

1 E——
L e s s S I =
| |
i I N . | |otars
= | |
B 1 m1933
} R | GERUENRRE | | ERNRET . 7 T
@1997
¥
T T T T T T
© © ] © © e (=] © © - ] © ‘:-,U) o ©
5 2 3 § E @ £ £ = . 3 : &
s > < s X
< < a 3

Lilkeler

Kaynak: OECD, Taxing Powers of State and Local Government, Tax policy Studies No:1,
1999.

Sadece vergiler bazinda kendi kaynaklarinin karsilastirilmast (6rn. vergi
vergi dist gelitler) iilkeler arasinda bazi 6nemli farkliliklart ortaya koyar. Japonya,
gelirleri %100 vergiye dayali tek tlkedir. Ulkelerin cogunda vergiler, riisum ve
kullanict bedelleri gibi kalemlerden olusan bir karisim s6z konusudur. Vergi dist
gelitlere agirhiklt olarak dayanan tlkeler Hollanda, 1ngﬂtere, Irlanda, Avusturya,
Almanya, Isvigre ve Finlandiya’dir. Vergi gelitlerindeki azalma egilimi, kismen
kullanict bedelleri gibi vergi dist gelirlerle dengelenmektedir. Bu durum 6zellikle
federal tlkelerde s6z konusudur. Kuzey Amerika’da (ve giderek artan bicimde
Avustralya’da) kullanict bedelleri yiiksek bir etkinlige sahip ve kabul edilebilir
olarak goriilmektedir. Tamamen kamu mali olmamast ve siyasal amacin  gelir
dagilim1 olmasi halinde, yerel kamu hizmetlerinin bedellendirilmesi yontinde bir
varsayim bulunmaktadir. Bu baglamda, bu tlkelerdeki yerel yonetimler yerel
Ozerklik tzerinde kullanilmamis bir giic sahibidirler. Vergi dist gelirler ¢ok
degiskenlik gosterdiklerinden tniter tlkelerde daha az gekici bulunmaktadir.
Bunun istisnast 1980 ve 1995’den 6nce vergi dist gelir kaynaklart digerlerinin iki
katt olan Finlandiya’dir. Norve¢, Hollanda, Fransa, ispanya ve Liksembourg’da
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bilyiime varken, Ingiltere, Izlanda, Isve¢ ve Yeni Zelanda’da énemli diisiisler
olmustur. Yerel yonetim yatirimlarinin  6zellestirilmesi Ingiltere ve Yeni
Zelanda’daki vergi dist gelirlerin diismesinde 6nemli bir etken olmustur.

YONETIMLERARASI MALI ILISKILERI DUZENLEYEN
ULUSLARARASI ORGANIZASYONLAR

Giuntmiuzde kiresellesme ve yerellesme hedeflerinin istenen diizeyde
olmasit her seyden Once gelisme hedeflerinin yakalanmast ile mimkiin
olmaktadir. Gelisme hedeflerini yakalayabilmek icin yapilmasi gerekenler
konusundaki dusiinceler, bir cok tlkede olaganiisti degisimler géstermektedir.
Dillinger 1994°de yazdig1 raporda niifusu 5 milyondan biiytik, gelismekte olan 75
tilkeden hepsinde bir sekilde, fakat 12’sinde daha ciddi bicimde ve mali yetkilerin
merkezde oldugu {lkelerde bile farkli diizeylerde yerellesme egilimlerinin
bulundugunu géstermektedir (Ebel ve Yilmaz, 2002:2-4).

Belirtilen yaklasim icersinde bir ¢ok uluslararast organizasyon bu noktada
orgiitlenip islevsel hale gelitken, calismalar bu yonde yogunlasmistir. Bu
organizasyonlar arasinda yerellesmeye katkist bakimindan 6ne ¢ikan birkagina
burada deginip, yaptiklar: calismalar ve etkileri irdelenecektir.

Uluslararas1 Yerel Yonetimler Birligi’nin (IULA) Uluslararasi
Mali Diizenlemeleri

2000’li yularin basinda ginimiiziin uluslararast ortaminda yasanan bas
dondiiriicti etkilesim ve degisim siireci igerisinde yerel yonetimler, tim dinyada
giderek daha etkin ve 6nemli bir konuma yikselmektedir. IULA-EMME, bu
gorevin bilinci igerisinde, yerel yonetimleri glclendirme yoniinde ¢alismalar
yapmaktadur.

Dinya genelinde oOrgiitlenmis bir teskilat olan Uluslararast Yerel
Yonetimler Birligi (IULA), 1913 yilindan bu yana dinyada yerel yonetimleri
gliclendirmek ve gelistirmek, yerel topluluklar arasinda isbirligi ve bilgi aktarimini
artirmak yontnde ¢aba gostermektedir. Genel Merkezi Hollanda’nin Lahey
kentinde bulunan IULA, giiniimiizde tiim kitalara dagilmus tyeleri ile diinyanin
en biiyiik ve giiclii yerel yénetim kuruluslarinin basinda gelmektedir. Orgiitiin altt
bélge teskilatt bulunmaktadir.

IULA’nin genel amaci, yukarida agiklanan temel politikalarina uygun
olarak yerel demokrasiyi gelistirmek ve yerel yonetimlerin glclendirilmesine
katkida bulunmaktir.
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Yukarida genel amact ve politikalart aciklanan TULA’nin, yerel mali
konulara yaklasimi soyledir (Davey ve Emrealp, 1992: 1):

e Hizmet sunumunda etkinlik ve verimliligin arttirilmast yoluyla
maliyetlerin disirilmesi,

e Harcamalarin kapsaminin daraltilmast ve alternatif hizmet sunma
yontemlerine agirlik verilmest,

e Gelirlerin, gerek mevcut ve gerekse yeni kaynaklardan yararlanarak
arttirilmasina yonelik araclar gelistirilmesidir.

TULA yerel yonetimlerin kaynak acigini kapatmak (mali destekleme) icin
¢ yontem 6ngérmektedir.

e Kamu hizmetlerinin etkinligi ve verimliligini arttirmak; yani paranin
daha cok is gérmesini saglamak; harcanan paralar karsiliginda daha ¢ok deger
elde edebilmek,

e Kamu harcamalarinin kapsamini daraltmak; yani, daha az is yapmak;
kamu harcamalari tizerindeki yiikii hafifletmek amaciyla, miimkiin oldugu 6lgiide,
alternatif hizmet sunma yontemlerinden yararlanmalk,

e  Gelirleri arttirmak; gerek mevcut kaynaklart daha etkin ve verimli
kullanmak, gerekse yeni gelir kaynaklari olusturmak suretiyle, gelir diizeyinin
yukseltilmesini saglamaktir.

TULA’nin mali yapilanmada alternatif hizmet sunumuyla iligkili yaklasimu,
etkinlik ve verimlilik bakimindan 6nemlidir. Bu kapsamda, hizmetlerin alternatif
yontemlerle sunulmasi, hizmetler tzerindeki yerel yonetim denetiminin ortadan
kaldiridmast anlamima gelmektedir. Bu yontemler, belirli bir hizmetin yerel
yonetimce dogrudan saglanmasi yerine farklt bir yontemle sunulmasi halinde,
yerel yonetimin bundan ¢ok boyutlu yararlar saglayabilecegi yaklasimina
dayanmaktadir (Horgan ve Emrealp, 1992:3). Bu konudaki uluslararast deneyim
kentsel hizmet sunumunda sekiz temel yaklasim oldugunu ortaya koymaktadir.
Bu yaklagimlar; hizmetlerin ihale edilmesi, yerel yoOnetimlerarast hizmet
sozlesmeleri, imtiyaz sézlesmeleri, hizmetin stibvansiyonu, kupon yoéntemi ve
vergi tesviklerine iliskin yonetsel dizenlemeler, gonullii kisi ve kuruluslarin
katkilari, kendi kendine yardim konularini icermektedir.

IULA’nin hizmet maliyetlerine iliskin onerileri (Davey ve Emrealp,
1991:8);
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o  Orgiit, maliyetlerin fonksiyonlara gore dagilimint saglayan bir biitce
ve muhasebe yapist ile nakit muhasebesinden, maliyet (yénetim) muhasebesine
gecilmesini 6nermektedir.

e Harcamalarin  planlanmast  ve maliyetlerin  hesaplanmasinda
hizmetlere iliskin dizenli bir bakim-onarim ve donanim islevinin sistematik bir
bigimde yerine getirilmesini ve hesaplamalarin buna gére yapilmasini 6ne siirer.

e Diger yonden kurulusun, gelir artirimi ile ilgili Onerisi, kaynak
agiginun iki yonlii bir yaklagimla kapatilacagr seklindedir.

e Bazi kamu hizmetleri genel vergilendirme yoluyla, bazilar ise
tiiketiciye yonelik hizmetler kargilig1 alinan ticretler ile finanse edilmelidir.

e Giderlerin azaltilmasi yoluyla elde edilecek farkin gelir olarak
degerlendirilmesi (harcamada verimlilik) tizerinde durulmalidir.

IULA, belirtilen yontemler ile yerel otoritelerin mali agiklaring
kapatacaklarint mali kaynak saglayacaklarint belirtmektedir.

Habitat Organizasyonun Yonetimlerarasit Mali Diizenlemeleri

Dogal cevrenin korunmasi, kentlere gbé¢ ve kontrolli yerlesim gibi
giniimiizde kamu yonetimlerinin gérmezlikten geldigi olgular gerek ulusal
gerekse uluslararast platformlarin sikea tartistlan vazgecilmez giindemi durumuna
gelmistir (Toprak Karaman, 1998: 347). Bugiin icinde bulundugumuz siirecte
teknoloji ve Uretimin yapisindaki degisimlere bagli olarak kentlerin 6nemi
vurgulanmaktadir.

Ilki, 1976’da Vancouver kentinde gerceklestirilen Birlesmis Milletler,
“Insan Yerlesmeleri Konferans:” (Habitat 1) konut, yerlesme ve kentlesme
sorunlarini diinya 6lceginde ele almustir. Kentsel gelisimin fiziksel, toplumsal ve
ckonomik kosullari acisindan 6nemli bir ¢ergeve olusturan Vancouver Eylem
Plan’nin uygulanmasi, su asamalar icermektedir; Kiiresel Ekonomik ve
Toplumsal Sartlar, Giindem 21 ve Insan Yerlesimleri, 2000 yili i¢in Kiiresel
konut stratejileri.

Yoénetimlerarast mali iligkilerin diizenlenmesi acisindan Habitat ve bunun
sonucu olan yerel gindem 21 projesinin  6nemli katkilar sagladig
dustinilmektedir. Her seyden 6nce yasanabilir yerlesimler olusturmak cok yonla
katki  biriktiren bir olgudur. Ekonomik ve mali etkisi bakimindan
degerlendirildiginde asgari barinma kosullarinin saglanmast tretim faktorii olan
emegin verimini arttiracaktir. Bunun diginda sanayi ve ticaret sektorlerinin saglikls
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islemesine, ekonomik canliliga neden olacaktir. Diizenli bir kent yaratilmasi,
kaynaklarin rasyonel ve etkin kullanimint doguracaktir. Oncelikle kentsel altyap:
hizmetlerinin yap-boz anlayisindan kurtarilmasi, yerindelik ilkesine gére yatirim
anlayisin1 benimsetecegi icin ekonomik ve mali kaynaklar carpan ve hizlandiran
etkisi yaratarak yeni finansman kaynaklarinin olusmasini saglayacaktir.

Yerel giindem 21’de calisilan konulart inceledigimizde; konut, cevre,
ckolojik denge, niifus, toprak kullanimi, dogal kaynaklarin kullanimi vb. yaninda
enerji, su temini, ¢oplerin imhasi, ticaretin liberalizasyonu, strekli ve dengeli
kalkinma, yoksullukla miicadele, tiketim kaliplarinin degisimi, yerel yonetimlerin
yerel giindem 21 igin yaptiklari harcamalarin geriye dontsiimuinin yapilanin
oldukga tzerinde bir getirisi olacagt dustiniilmektedir.

Bu yaklasim, vyerinden yonetim kuruluslarinin  yeni finansman
kaynaklarina yonelmelerinin olgularint ortaya koymaktadir. Yerel-merkez
iligkilerinde ekonomik, mali, yonetsel acilimlar getirmekte, yerelin gliclenmesine
ancak sorumluluklarinin da artmasina neden olmaktadir.

SONUC

Iyi bir yerellesme olgusu dinamik bir yapt gerektirir. Bu yonde yapilan
calismalar ulusal oldugu kadar uluslararast diizeyde de olmaktadir. Yerellesme
olgusunun uluslararasi konular icinde yer almasinin énemi demokratik yonetim
anlayist yaninda mali kaynaklarin kullaniminin en uygun bicimde gerceklestigini
gostermektedir. Uluslararast anlasmalar ve organizasyonlarin bu yénde yaptiklar
calismalar tlkelerin yOnetim dizeylerini olusturmalarinda ilgilerini ¢cekmekte ve
bu tilkeler ¢calismalardan fayda saglamaktadir.

AB kongre anlasmalar1 ile tuye ilkelerin yerel yonetim sistemleri
farkldiklart ortadan kaldirmakta ve bunu zorunluluk olarak gérmektedir. Avrupa
yerel yonetimler Ozerklik sarti, Uye devletlerin  yerel yonetimlerini ve
yonetimlerarast iliskilerini, hukuksal, yonetsel, siyasal ve ekonomik yénden
giivenceye ve dizenlemeye tabi tutmaktadir. AB’nin belirtilen anlasmasinda;
yerel makamlarin mali kaynaklari; ulusal ekonomik politika cercevesinde kendi
iradeleri igerisinde kullanmayi, anayasal giivence altina almayz, yerel vergi ve harg
vb. gelir kaynaklarini diizenlemeyi, yerel yOnetimler arasinda mali esitleme
yapmay1, ulusal mali piyasaya girmelerini 6ngdrmektedir. Avrupa Bélgesel
Yoénetimler 6zerklik sartiyla; yerel yonetimlerin hizmetle orantili mali kaynaklarla
donatilmast ile kullaniminin 6ngorilebilirligi belirtilmektedir. Bu yaklasim ile
bolgesel yonetimlerin, 6z kaynaklarinin arttirlmast ve harcamalardaki artisin
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ulusal ekonominin yapisina uygun Olctide esneklik tasimasi 6ngorillmektedir.
Ekonomik kalkinma, stirdtrtlebilir kalkinma, dogal zenginlikler ve kaynaklarin,
finansal yap1 ve mekanizmalarin kullanilmasinda yerel yonetimlerin etkinligin
artirtlmast Avrupa Kentli Haklart Deklarasyonunda da yer almaktadir. Bu
baglamda, sosyal ve ekonomik kalkinmanin yaratilmasinda yerel yonetimlerin
sorumluluklarinin  diine nazaran giniimizde daha da arttigt AB’nin yerel
yonetimlerle ilgili yaptig ¢alismalarda gorillmektedir.

Dinya Bankasinin yonetimlerarasi mali iliskilerin  diizenlenmesinde;
yerellesmenin mali, yonetsel, siyasal ve sosyal yonlerini gelisme yaratacak bicimde
etkiledigi yine verimlilik, esitlik, sosyal giivenlik ag1 ve yoksullugun azaltilmasinda
finansal sektér ve sorumluluklarin yonetim duzeyleri arasinda boélinmesinin
yonetimlerarast koordinasyon sorunu yarattigi bu noktada, sivil toplum
Orgiitlerinin -~ katilimi,  islevlerin = finansmanmin  yerellestirilmesinin,  yerel
politikacilarin  y6netsel ~duzeylerinin  yiikseltilmesinin  ve dolayistyla insan
kaynaklart yonetiminin yerel bazda gelistirilmesinin, kapasite sorunlarinin tespit
edilmesi ve ¢6zimlenmesinde ortak hareket etmenin faydalar tizerinde durmakta
ve ¢ozim Uretmektedir.

Birlesmis  Milletlerin ~ yonetimlerarast mali  dizenlemeleri, yerel
kaynaklarin gelistirilmesinin yaninda, yerel yonetim yetkilerinin planlama ve
yonetme kapasitelerini genisletme ve biitce reformlarini da i¢ine alan bir dizi
uygulamanin mustereken yapilmasinin geregi iizerinde durmaktadur.

Dolayisiyla  ¢ézim olarak, mali yerellesmenin tretkenliginin olup
olmadigl, kamu hizmetlerinin yerel yonetimlerce iretilmesinin ekonomik
gelismeye etkisi, yerel yonetimlerin yoksullugun giderilmesindeki rolintin
arastirilmast yoninde calismalart bulunmaktadir. Calismalar; yerel yonetimlerin
roliiniin kolaylastirict ve bir ¢cok ekonomik ve sosyal etkinlikte ilk maliyetleri ve
tinansmam birlikte tstlenmek de dahil olmak tzere 6zel sektériin tamamlayicist
konumunda bir rol almast geregi Uzerinde durmaktadir. Dolayisiyla
yonetimlerarast mali iliskilerde yerel yonetimlerin merkezi yonetimle kaynak ve
hizmet bélusimunt 6zel sektér ve tciinel sektoriin isletmesini de dikkate alarak
yapmasi tizerinde durulmaktadir. Yerel ekonomik gelismenin saglanmasi yénetim
dist Orgiitlerin  islevlerinin arttirlmast ile 6ngorilmektedir. Bu baglamda,
yonetimi gelistirme ve yonetme departmany; diiriist ve 6n yargisiz yasal ¢erceveyi
olusturan (deregulasyon) ve destekleyen, giiclendiren yasalara saygt boyutu
olusturan bir anlayis1 6nermektedir.
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Ekonomik isbirligi ve kalkinma 6rglitiiniin yonetimlerarast mali iliskilerle
ilgili diizenlemeleri; tye tlkelerin daginikligt ve c¢esitliliginden dolayi, yerel
yonetim mali yapilarinin diisey ve yatay dengesizlik diizeyleri oldukea farklilik
gostermektedir. Orgiit, yaptigi calismalarda iilkelerin yerel yonetim finansmanina
karsilastirmalit  bir analiz  getirmektedir. Farkliliklarin  giderilmesini  yerel
yonetimlerin gelir kaynaklarinin paylasiimasinda temsil ve se¢me modelinin
belirleyici oldugunu vurgulamakta, bu modellerin kullaniminda merkezi
yonetimin yerel yonetimlerle iliskilerindeki yaklagimin belirleyici oldugunu
saptamaktadir. Ulkeler arasindaki siyasal, kiiltiirel ve yonetsel farkliliklardan
olustuguna dikkat c¢ekilmektedir. Coziim olarak, yOnetimlerarast yardim ve
transferlerin yeterli ve uygun dagihmi, vergi gelirlerinin, progresiv vergilerden
ziyade regresiv temelli vergilerden olusmasi, riisum, kullanict bedel kalemlerinin
belirlenmesinin benimsenmesiyle diisey ve yatay dengesizliklerin énlenebilecegi
vurgulanmaktadir.

Uluslararast yerel yonetimler birligi ile habitat organizasyonunun
yonetimlerarast mali diizenlemelerinde; dogal cevrenin korunmasi, kentlerde
kontrolli yerlesim ve saglikli yasam kosullarinin iyilestirilmesinin yonetimlerarasi
isbirliginin uygun kosullarda saglanmasi ile miimkiin olacag belirtilmektedir. Bu
hususta, alternatif hizmet sunumu tzerinde durulmakta béylece mali kaynaklarin
rasyonel kullaniminin séz konusu olabilecegine deginilmektedir. Diger yonden,
hemsehri katithminin arttiridlmasinin, kiiresel ekonomik ve toplumsal sartlarin
dikkate alinmasinin, kiiresellesme ve yerellesme ekseninde yerele taninan roliin
degisiminin tespitiyle miimkiin olacag belirtilmektedir. Yerelin gliclenmesinin
katilimla, mali sorumluluklarin artirilmast ve demokratiklesmeyle gerceklesecegi
vurgulanmaktadir.

Bu yaklasimlar degerlendirildiginde, yonetimlerarasi mali iligkilerin ¢ok
kapsamli oldugu, iyi yonetim olgusu ile yeni finans kaynaklarinin yaratimast,
rekabet kosullart olusturulmasi, yasal prosediitlerin azaltilmasi ile katilimin
seffaflasmada bir 6n kosul oldugu anlasiimaktadir. Belirtilen ¢ercevede yapilacak
dizenlemelerin mali diizenlemelerde sorumluluk, hesap verilebilirlik ile birlikte
gelir ve harcama tahsislerinde optimal diizeyi saglayacag: diigiiniilmektedir.
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TURK VERGI YARGISI SISTEMINDE
OLAGANUSTU KANUN YOLLARI

Murat ARSLAN®

GIRIS
evletin kisilerle olan ve vergilendirmeden dogan iliskilerine vergi
hukuku iligkisi denilmektedir. Bu iliskide zaman zaman
uyusmazliklar ortaya c¢ikabilir. Vergi hukuku, kamu hizmetlerini finanse
edebilmek icin daha fazla vergi almak isteyen devletle, gelirinin azalmamasi igin

daha az vergi 6demek isteyen kisiler arasindaki ctkar catismalarini, 6nceden
belirlenmis hukuk kurallari cercevesinde dengeleme islevi gérmektedir.

Vergi hukuku icerisinde uyusmazliklarin ¢6ziimiinde son asama vergi
yargisidir. Kanun yollart ise, gerek vergi adaletinin gerceklestirilmesi gerekse
idarenin yargisal denetiminin saglanmast acisindan vergi yargist icerisinde ¢ok
6nemli bir yere sahiptir. Ayrica hukuk barist ve givenliginin saglanmasi da kanun
yollarinin iyi islemesine baglidir.

Bu calismada vergi yargisinda olagantsti kanun yollart olarak kabul
edilen yargilamanin yenilenmesi ve kanun yararina temyiz miiesseseleri ele
alinmustir.

KANUN YOLU KAVRAMI VE OLAGANUSTU KANUN YOLU

Dava kavrami, haksizliga ugrayan veya ugradigl inancini tastyan kisilerin
diger kisiler ya da devlet aleyhine belli usuller dahilinde ve yetkili mahkemeler
nezdindeki hak arama faaliyetini ifade etmektedir. Hukuk sistemlerinde genelde
davanin ilk agilarak karara baglandigr mahkemeler ile bunlarin vardig kararlari
st mercii olarak inceleyen mahkemeler olarak iki dereceli bir yargilama siireci
teskil edilmis bulunmaktadir. Iste ilk derece mahkemeleri tarafindan verilen
kararlardaki hatalarin, usulsiizliklerin ve bunlar gibi diger hukuka aykir
hususlarin diizeltilmesi, bunlarin hukuka ve kanunlara uygunlugunun saglanmasi
amactyla bu kararlarin bir Gist mahkemede incelenebilmesi icin taraflara taninan
hukuki basvuru yollarina genel olarak “kanun yolu” denilmektedir.!

* Sayistay Denetgisi ‘
! Zehra ODYAKMAZ: Tiirk Idari Yargilama Usuliinde Kararlara Karst Bagvuru Yollart
(Istanbul, 1993), s. 6
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Doktrinde kanun yollari, olagan ve olaganiistii kanun yollart olmak tizere
ikiye ayrilir. Olagan kanun yollari, kesinlesmemis kararlara karst basvurulan ve
kesinlesmelerine engel olan kanun yollaridir. Olaganistii kanun yollart ise,
kesinlesmis kararlara karst bagvurulan kanun yollar1 olup kural olarak kararin
yerine getirilmesine engel olmazlar2 Bu anlamda, 2577 sayih Idari Yargilama
Usulti Kanunu’nun 45 inci maddesinde diizenlenen itiraz, 46 vd. maddelerinde
diizenlenen temyiz ve 54 tincii maddesinde diizenlenen karar dizeltme olagan
kanun yollarini teskil etmekte; 53 tincii maddesinde diizenlenen yargilamanin
yenilenmesi ve 51 inci maddesinde diizenlenen kanun yararna temyiz de
olagantstii kanun yollarini olusturmaktadir.

YARGILAMANIN YENILENMESI

Hukuk devletinin temel 6zelligi yapilan islemlerin yargi denetimine tabi
tutulmasidir. Yargt sistemi agisindan hukuka uygunlugun saglanabilmesi igin ilk
derece mahkemelerinde verilen kararlarin da denetlenmesi, yargt kararlarinin tst
mahkemelerce incelenmesi ve yargilamada olabilecek hatalarin  6nlenmesi
gerekmektedir. Ancak yargilamanin yapildigi sirada elde olmayan sebeplerden
dolay1 yargilamanin sonucunu etkileyecek bazi belge ve bilgilerin yargilama
tamamlandiktan sonra ortaya ¢tkmasi halinde, hukuka uygunlugun saglanmasi
icin taraflara yargilamanin yenilenmesi hakk: taninmistir.

Yargilamanin yenilenmesi, yargilama yapilmasi esnasinda yargilama hata
ve eksiklerinin bulunmasi, yargilamadan 6nce gerceklesen fakat yargilamadan
sonra fark edilen ve yargi kararini degistirecek nitelikte olan bir unsurun
varliginin belirlenmesi halinde, kanunda belirtilen sartlar ve stireler icinde olmak
kaydiyla taraf olanlara taninan olaganiistii bir yargi yoludur.*

Yargilamanin yenilenmesi, 2577 sayilt Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun
53 tincli maddesinde su sekilde dizenlenmistir:

“1. Danzgstay ile bilge idare, idare ve vergi mabkemelerinden verilen kararlar
hakkinda, asagida yazil sebepler dolayisiyla yargilamann yenilenmesi istenebilir.

a) Zorlayic sebepler dolayistyla veya lehine karar verilen tarafin eyleminden dogan
bir sebeple elde edilemeyen bir belgenin kararm verilmesinden sonra ele gecirilmis olmas,

2 A, Seref GOZUBUYUK: Yénetim Hukuku (Ankara, 1995), s. 200

3 Rifat ORTAC: “Vergi Yargt Sistemimizde Yargilamanin Yenilenmesi”, Yaklasim Dergisi, 59
(Kasim 1997), s. 66

4 Kaztm YENICE, Yiiksel ESIN: A¢tklamali-Igtihath-Notlu Idari Yargilama Usulii (Ankara,
1983), s.735
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b) Karara esas olarak alman belgenin sabteligine bitkmedilmis veya sabte oldugn
mabkene veya resmi bir makam buzurunda ikrar olunmus veya sabtelik hakkindaki hiikiin
karardan evvel wverilmis olup da, yargilamanin yenilenmesini isteyen fkimsenin karar
zamaninda bundan haberi bulunmanis olmas,

c) Karara esas olarak alman bir ilam biikmiiniin, kesinlesen bir mabkeme
karartyla bogularak ortadan kalkmast,

d) Bilirkisinin kasitla gercege aykers beyanda bulundugunun mabkeme karariyla
belirlenmesi,

e) Lebine karar verilen tarafin, karara etkisi olan bir hile kullanms olmasi,

1) Vekil veya fanuni temsilci olmayan fimseler ile davanmn goriiliip karara
baglanmis bulunmass,

2) Cekinmeye mechur olan baskan, jiye veya hakimin katilmasiyla karar verilmis
olmas,

h) Taraflars, konusu ve sebebi ayni olan bir dava hakkinda verilen karara aykr:
yeni bir kararm verilmesine neden olabileceke kanuni bir dayanak yokken, ayni mabkeme
yahut baska bir mabkeme tarafindan dnceki ilanun hitkmiine aykar: bir karar verilnis
bulunmass.

1) Hiikmiin, Tnsan Haklarm: ve Ana Hiirriyetleri Korumaya Dair Sizlesmenin
veya eki protokollerin iblali suretiyle verildiginin, Avrupa Insan Haklar: Mahkemesinin
kesinlesmis karartyla tespit edilmis olmase.

2. Yargilamanmn yenilenmesi istekleri esas karar: vermis olan mabkemece karara
baglanr.

3. Yargilamanin yenilenmesi siirest, (1) numarals fikranmn (h) bendinde yazel sebep
icin 10 yil, (1) numaraly fikrann (1) bendinde yazuli sebep icin Avinpa Insan Haklar:
Mabkemesi kararmmn kesinlestigi taribten itibaren bir yil ve diger sebepler icin 60 giindiir. Bu
siireler, dayanilan sebebin istemde bulunan yoniinden gerceklestigi taribi izleyen giinden
baglatilarak hesaplansr.”

1- Yargilamanin Yenilenmesine Konu Edilebilecek Yargi
Kararlar1 ve Yarg: Mercileri

Danistay, bolge idare mahkemeleri ve vergi mahkemelerinin esas
hakkinda aldiklari nihai ve kesin hiikim niteligindeki kararlari yargilamanin
yenilenmesine konu olabilen kararlardir. Buna karsiik mahkemelerin ara
kararlar, delil tespiti, islemden kaldirma, yiiriitmenin durdurulmasi, bilgi isteme,
dilekgenin reddi, gorev ve yetkiye iliskin merci tayini gibi davanin esasina iligkin
olmayan kararlar ve Danistay’in temyiz mercii olarak verdigi bozma ve onama
kararlart da yargilamanin yenilenmesine konu olmazlar. Konuya iliskin Danistay
kararlarinda; “..Hukuk dilinde esas karar tanim, yarg yerlerince ilk derece mabkemesi
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sifateyla verilen ve davanm taraflar: arasmdaki maddi uynsmaziige coiimieyen kararlar icin
kaullanidigindan, antlan 53 jincii maddenin 1. bendinde si%ii edilen Danastay kararlarimdan
kasdm, Danistay’m 2575 sayils Dantstay Kanunu'nun 24. maddesi nyarmca ilk derece
mabkemesi sifatyla verdigi kararlar oldugu agiktsr.

Lk derece mahkemesince isin esase hakkinda verilen kararm temyizi iizerine bu
basvurunun - kanunda yazili sebepler yoniinden incelenerek  reddedilmesine ve kararm
onanmasina iliskin Danistay kararlars, temyige konn kararm huknka wygunlugu yonsinden
yapilan inceleme sonucn verilmis kararlarder. Diger bir anlatumla ilf derece mahkemesince
karara baglanan davanmn taraflar: arasindaki maddi nymsmazlgin ¢oziimiyle dogrudan ilgili
olmadiklarmdan, bu kararlarm esas karar olarak  nitelendirilmelerine ve  dolayistyla
yargilamanin yenilenmesi istemine konu edilmelerine yasal olanak bulunmamaktadir...”>
denilmektedir. Buna gére bir kararin yargilamanin yenilenmesi bagvurusuna konu
edilebilmesi icin ilk derece mahkemesi sifatiyla bakilan davalarda verilmis olmasi
gerekir. Dolayistyla yargilamanin yenilenmesi bagvurusuna konu edilebilecek
karatlar;

a) 1lk derece yargt yerlerinin vermis olduklart davanin reddi, dava konusu
islemin iptali, davanin kismen reddi ve dava konusu islemin kismen iptali, cesitli
nedenlerle dava konusu hakkinda karar vermeye yer olmadigina iliskin kararlarla,
IYUK’un 15 inci maddesi uyarinca ilk inceleme sonucunda verilen davanin
incelenmeksizin reddine iligkin kararlar,

b) Danistay dava dairelerinin 2575 sayili Danistay Kanunu’nun 24 tnct
maddesinin birinci fikrasi uyarinca ilk derece mahkemesi sifatiyla gordigi
davalara iliskin benzer nitelikteki kararlar,

c) Bolge idare mahkemelerinin itiraz bagvurusunu kabul ederek, ilk
derece idari yargi yerinin itiraza konu olan kararini bozduktan sonra, isin esasina
girerek vermis olduklart benzer kararlardir.6

Davay: sonuglandiran taraf islemlerinden olan feragat, kabul, sulh kesin
hikmin tim sonuglarint dogurmasina karsilik bunlar icin de yargilamanin
yenilenmesi yoluna gidilemez.”

Doktrinde yargilamanin yenilenmesi talebinin olabilmesi i¢in nihai karar

5Dn. 3. D. 22.04.1998 tatih E. 1998/1136, K. 1998/1337 sayili karar1. Danigtay Detgisi, 98,
234-235

Dn. 3. D. 15.04.1987 tatih ve E. 1987/667, K. 1987/1052 sayilt karat1. Danigtay Dergisi,
68-69, 282
¢ Turgut CANDAN: Vergi Sug ve Cezalatt (Ankara, 1995), s. 718-719
7 A. Seref GOZUBUYUK: Yénetsel Yargr (Ankara, 1993), s. 411
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konusunda tartisma vardir. Bazi yazarlarca yargllamanin yenilenmesi talebinde
bulunabilmek icin itiraz ve temyiz yoluna siiresi icerisinde gidilmeyerek veya bu
yollara miiracaat edilip de olumsuz sonuglarin elde edilmis olmasi gerektigi ileri
strilmektedir.® Ancak Danistay’in bir kararinda; “Gdari mabkemelerin kararlarimnmn,
yargilamanin yenilenmesi yoluyla tekrar incelenmesinde diger kanun yollarmn tiketilmesinin
sart olmadygs’? belirtilmistir. TYUK un 53 tincti maddesinde de Danistay ile idare
ve vergi mahkemelerince verilen kararlarin, yargilamanin yenilenmesi yoluyla
tekrar incelenmesi icin yasada belirtilen kanun yollarinin tiiketilerek kesinlesmis
olmasi gerektigini gosteren bir hitkiim bulunmamaktadir.!?

2- Yargilamanin Yenilenmesi Nedenleri

Yargilamanin yenilenmesi nedenleri TYUK’un 53 iincii maddesinde
sayma yolu ile belirlenmistir. Yargilamanin yenilenmesi isteminde bulunabilmek
icin bu nedenlerden birine ya da birkagina dayanmak gerekir. Bu nedenlerin
disindaki bir nedenden dolayt bu yola gidilemez. Mahkemeler kiyas yoluyla bunu
genisleterek yeni bir sebep ekleme yontnde ictihatta bulunamazlar. Bunun icin
bir yasa degisikligi gerekmektedir. Aksi takdirde, kesin hikmiin kural olusu
ilkesinin bir anlami kalmaz.1!

2.1 Belgenin Karardan Sonra Ele Gegmesi

Yargilamanin yenilenmesi sebepletinden ilki, 53/1. maddenin (a)
bendinde, “Zorlayic: sebepler dolayistyla veya lehine karar verilen tarafin eyleminden dogan
bir sebeple elde edilemeyen bir belgenin kararm verilmesinden sonra ele gecirilmis olmast”
seklinde ifade edilmistir. Buna gore;

a) Bu belge dava gortliirken mevcut olmaldir. Hikiim verildikten sonra
gerceklesen bir belge, yargilamanin yenilenmesine gerekee teskil edemez.

b) Yeni ele gecirilmis olan belgenin, hiikmii etkileyecek (karara miiessir)
nitelikte olmast gerekir. Yani, bu belge davada ibraz edilmis olsayd: dava
yargilamanin yenilenmesini talep eden tarafin lehine sonuclanacak idi ise
yargilamanin yenilenmesine sebep teskil edebilir.

¢) Bu yeni belgenin hikmiin verilmesinden sonra ele gecirilmis olmast

8 Kaztm YENICE, Yiiksel ESIN: a.g.e. s. 740.
Yilmaz OZBALCL: Vergi Davalar (Ankara, 2000), s. 576
° Dn. 10. D. 29.05.1986 tarih ve E. 1985/301, K. 1986/1330 sayilt karari.
10 Rifat ORTAG: a.g.m. s. 68
11 Ramazan CAGLAYAN: “Idari Yargida Yargilamanin Yenilenmesi Sebepleri ve Sinrlihgr”,
www.idare.gen.tr/caglayan-yenileme.htm, 25.10.2004
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gerekir. Hikiim verilmeden once ele gecirilmis olup mahkemeye sunulmayan
belgeler, yargilamanin iadesi sebebi teskil edemez.

d) Bu yeni belgenin, dava sirasinda ya zotlayict sebep ya da lehine hitkkiim
verilen tarafin eyleminden dolayr elde edilememis ve mahkemeye sunulamamis
olmasi gerekir.12

2.2 Karara Esas Alinan Belgenin Sahteligi

IYUK 53/1-b maddesinde “Karara esas olarak alman belgenin sabteligine
hiikmedilnis veya sabte oldugu mabkeme veya resmi bir makam huzurunda ikrar olunmug
veya sabtelik hakkindaki hiikiim karardan evvel verilmis olup da, yargilamanin yenilenmesini
isteyen kimsenin karar amaninda bundan haberi bulunmams olmas:,” denilmektedir.
Buna gore;

a) Karara esas olarak alinan belgenin sahteligine, hitkiimden sonra bir
mahkeme karariyla hiikmedilmis olmast,

b) Hikme esas alinan belgenin sahteliginin, hiikiim lehine olan tarafca,
bir mahkeme ya da resmi makam huzurunda ikrar edilmis olmas: gerekir.

¢) Senedin sahteligi hakkindaki mahkeme karari, hikiimden 6nce
verilmis olmakla birlikte, yargilamanin yenilenmesi talebinde bulunan taraf bunu
hitkimden sonra 6grenmis ise, bu da yargllamanin yenilenmesi sebebini tegkil
eder. Belgedeki sahteligin, yararina hiikiim verilen kisi ya da tgiincti bir kisi
tarafindan yapilmis olmasinin 6nemi yoktur.

2.3 Karara Esas Alinan Ilamin Ortadan Kalkmast

Bir dava goriliirken, kesin delil olarak mahkemeye bir ilam (mahkeme
kararr) sunulmus olup, mahkeme de bu ilami esas alarak kararini vermis olmasi
durumunda, karara esas olan bu ilamin kesin bir hitkiimle (mahkeme karars)
bozularak ortadan kalkmasi da yargilamanin yenilenmesi sebeplerinden birisidir.
(m. 53/1-¢)

24 Bilirkisinin Bilerek Gergege Aykirt Rapor Vermesi

Yargilamanin yenilenmesinin sebeplerinden birisi de, hikme esas alinan
bilirkisi raporunun gercege aykirt oldugunun mahkeme karariyla tespit
edilmesidit (m. 53/1-d). Bu durumun yargilamanin iadesine sebep teskil etmesi
icin iki durumun birlikte gerceklesmesi gerekir.

a) Bilirkisinin kasitlt olarak gercege aykirt rapor verdiginin mahkemece

12 A, Seref GOZUBUYUK, Turgut TAN: Idare Hukuku, C. TI, Idari Yargilama Hukuku,
(Ankara, 1999), 5.1084
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karar altina alinmis olmast,

b) Gergege aykirt oldugu mahkeme karariyla belirlenen bilirkisi
raporunun, esas davada hiikme esas olarak alinmis olmas: gerekir.

2.5 Hile Kullanilmig Olmast

Yargilamanin yenilenmesi sebeplerinden bir digeri, lehine karar verilen
tarafin, karara etkisi olan bir hile kullanmis olmasidir (m. 53/1-¢). Bu sebebin
gerceklesmesi icin iki durum bir arada bulunmalidur.

a) S6z konusu hilenin, lehine karar verilen tarafca kullanilmasi gerekir.
Gergekte var olan vakialarin bilerek gizlenmesi, veya sahte vakialara dayanarak
karst tarafin yaniltilmasi, tebligatlarda hile yapilmasi, karst tarafin vekili ile olan
yazigmalarin ele gecirilerek bunlari kullanmast gibi durumlar bu anlamda hileleri
olusturur.13

b) Hilenin karara etkisi olmast gerekir. Bu hilelerin baska bir mahkeme
tarafindan tespit edilmesi gerekmez, dogrudan dogruya yargilamanin yenilenmesi
talebini inceleyen mahkemede dikkate alinip sonuglandirilir.

26 Vekil veya Yasal Temsilci Olmayan Kimseletle Davanin Karara
Baglannms Olmas1

Yargilamanin yenilenmesi sebeplerinden altincist, vekil ya da kanuni
temsilci olmayan kimseler ile davaya bakilip karara baglanmasidir (m. 53/1-f). Bu
diizenlemenin amaci, kendisini yargi Oniinde usuliine uygun olarak temsil
ettiremeyen taraf aleyhine verilmis hitkmiin yeniden gézden gecirilmesini ve bir
yanlislik varsa bunun dizeltilmesini saglamaktir. Burada sadece davanin vekil ya
da kanuni temsilci olmayan kisiler ile gériilmis olmast yeterlidir. Bu sakatligin
hikmi etkilemis olup olmamasi arastirilmaz.

2.7 Cekinme

Yargilamanin yenilenmesi sebeplerinin birisi de davadan ¢ekinmeye
mecbur oldugu halde hakimin davayr goriip karara baglamasidir (m. 53/1-g). Bu
halde, hakimin davaya bakmis olmasinin hikmt etkileyip etkilemedigine
bakilmaz. Toplu mahkemelerde, hakimin birisinin bu kapsamda olmasi,
yargilamanin yenilenmesi i¢in yeterli olur.

2.8 Birbirine Aykir1 Hiikiim Verilmis Olmast

Yargilamanin yenilenmesi sebeplerinden sonuncusu ise, birbirine aykir

13 Baki KURU: Hukuk Muhakemeleri Usulii (Istanbul, 2001), s. 5210
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iki hikmun ortaya ¢tkmast durumudur (m. 53/1-h). Celisik hikimlerin vathigt
sebebinin gerceklesmesi icin, su sartlarin bir arada bulunmasi gerekir.

a) Ortada bir mahkeme karart bulunmalidir.

b) Taraflari, konusu ve sebebi aynt olan bu konu hakkinda yeni bir
mahkeme karart verilmis olmalidit.

¢) Kanuni bir dayanak olmamasina ragmen, ikinci kararin birinci karara
aykirt olmasi gerekir.

d) Birinci karara aykiri olan ikinci karar, ya ayni mahkeme ya da baska bir
mahkeme tarafindan verilmis olmalidir.

Yargilamanin yenilenmesi yoluna gidebilmek icin iki kararin da
kesinlesmis olmast gerekir.

Ortada bir kesin hiikiim varken, verilmemesi gereken ikinci hitkme karst
yargilamanin yenilenmesi yoluna gidilir. Su duruma gore, ikinci hitkiim lehine
olan tarafin, yargilamanin yenilenmesi bakimindan hukuki yararinin
bulunmadiginin kabult gerekir. Kisaca sadece ikinci hiikiim igin yargilamanin
yenilenmesi yoluna gidilebilir.

Adli mahkemeler ile idari mahkemeler arasinda olusan celisik kararlar
icin yargilamanin yenilenmesi yoluna gidilemeyecegi, bunlar hakkinda hiikiim
uyusmazhiginin giderilmesi igin Uyusmazlik Mahkemesine basvurulacagi kabul
edilmektedir.#

3- Yargilamanin Yenilenmesinde Siire

Yargilamanin yenilenmesi isteminde siire IYUK’un 53 tincii maddesine
gore; taraflari, konusu ve sebebi aynt olan bir dava hakkinda verilen karara aykir
yeni bir kararin verilmesine neden olabilecek kanuni bir dayanak yokken, ayni
mahkeme yahut baska bir mahkeme tarafindan 6nceki ilamin hitkmiine aykirt bir
karar verilmis bulunmast halinde ikinci kararin kesinlestigi tarihten itibaren 10 yil,
hitkmiin, Insan Haklarini ve Ana Hiirriyetleri Korumaya Dair S6zlesmenin veya
eki protokollerin ihlali suretiyle verildiginin, Avrupa Insan Haklart Mahkemesinin
kesinlesmis karariyla tespit edilmis olmast halinde Avrupa Insan Haklar
Mahkemesi kararinin kesinlestigi tarihten itibaren bir yil ve diger sebepler icin de
60 giindur. Bu streler, belgenin sonradan ele gegirilmesi durumunda belgenin ele
gecirildigi, belgenin sahteligi durumunda sahtelik hakkindaki hiitkmin
kesinlestigi, karara esas alinan ilamin ortadan kalkmasi halinde ilamin kesin bir

14 Baki KURU: a.g.e. s. 5226
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bicimde ortadan kalktiginin 6grenildigi, bilirkisinin gercege aykirt rapor vermesi
halinde mahkumiyet kararinin kesinlestigi, hile durumunda hilenin ortaya ciktig,
davanin yetkisiz kimselerle gériilme durumunda kararin aleyhine karar verilen
kisiye teblig edildigi ve ¢ekinme durumunda da kararin yazili olarak bildirildigi
tarihi izleyen giinden baslatilarak hesaplanur.

4- Yargilamanin Yenilenmesi Isteminde Taraflar

Yargilamanin yenilenmesi isteminde bulunma vyetkisi asil davanin
taraflarina  aittir. Davanin taraflarindan olmayan bir kimse yargilamanin
yenilenmesi isteminde bulunamaz. Yargilamanin yenilenmesi isteminde
bulunabilmek icin hukuksal bir menfaat bulunmalidir. Lehine karar verilmis olan
taraf, hukuki yararinin olmamast nedeniyle yargilamanin yenilenmesi yoluna
bagvuramaz.!5

Yargilamanin yenilenmesi isteminde bulunan tarafin, dilekgesinde karst
taraft da belirtmesi gerekir. Yargilamanin yenilenmesine konu olan karardan
yararlanan taraf, kars taraf olarak gosterilir.

5- Yargilamanin Yenilenmesi Isteminin Incelenecegi Yarg1 Yeri

Yargilamanin yenilenmesi istemleri, kural olarak esas karar1 vermis olan ilk
derece mahkemesince karara baglanir. Danistay tarafindan temyizen incelenmis
kararlarda da esas karart vermis olan ilk derece mahkemesine bagvurulur.16

6- Yargilamanin Yenilenmesi Isteminin Incelenmesi ve Karara
Baglanmasi

Yargilamanin yenilenmesi basvurusu dava dilekgesi icin 6ngorilen usul
kurallarma uygun olarak hazirlanan dilekge ile yapilir. Dilekce karsi taraf sayisindan
bir fazla olacak sekilde diizenlenir. Dilekcede 6zellikle yargilamanin yenilenmesi
gerekgeleri agiklanir ve yargilamanin yenilenmesini gerektiren sebeplerin gerceklesme
tarihi gOsterilerek buna iliskin belgeler eklenir. Vekilin yargilamanin yenilenmesi
talebinde bulunabilmesi icin vekalethamesinde bu konuda acik yetkisinin olmast
gerekir.

Yargilamanin yenilenmesi dilekgesi esas karart vermis olan ik derece
mahkemesine verilir ve istem bu mahkemece karara baglanir. Durusma yapilmast
ilgili daire veya mahkemenin takdirindedir. Mahkeme gerekgeleri yerinde bulursa

15 Sikris KIZILOT: “Yargilamanin Yenilenmesi-3”, Hirses, 16.08.1996, s. 5
16 Dn. 3. D. 22.04.1998 tatih E. 1998/1136, K. 1998/1337 sayilt karar1. Danigtay Dergisi, 98,
234-235
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davaya yeniden bakarak karar verir, degilse istemi reddeder. Istemin kabulii tizerine
mahkeme iki sekilde karar verebilir. Yargilamanin yenilenmesi nedeni bulunsa bile ya
eski kararini dogru bulur ve yineler ya da eski kararinm bir bolimiind veya timiini
degistirir. Bu durumda yeni karar eski kararin yerini alir.!” Bu yeni karara karsi temyiz
yoluna gidilebilir. Ancak ayni nedene dayanilarak yargilamanin yenilenmesi yoluna
ikinci kez basvurulamaz.

7- Yargilamanin Yenilenmesine Iligkin Ozel Hiikiimler

Yargilamanin yenilenmesine iliskin 6zel hiikiimler ITYUK’un 55 inci
maddesinde diizenlenmistir. Anilan maddeye gére; Istemin iliskin oldugu konu
bagka bir yargi yerinin gorevine girmisse, ilk karart kendi almamis olsa bile
yargilamanin yenilenmesi istemini bu daire veya mahkeme karara baglar.
Dilekge kars1 tarafa teblig edilir ve gelen savunmadan sonra istem incelenerek
kanunda yazili sebepler varsa davaya yeniden bakilir. Istem kanunda yazih
sebeplere dayanmiyor ise reddedilir.

KANUN YARARINA TEMYIiZ

Bolge idare mahkemesi kararlariyla, vergi mahkemelerince ve Danistayca
ilk derece mahkemesi olarak verilip de temyiz incelemesinden ge¢cmeden
kesinlesmis bulunan kararlar niteligi bakimindan yuriirliikteki hukuka aykirt bir
sonucu ifade edebilitler. Bu durumda kanun Danistay Bagsavcisina karari kanun
yararina temyiz bagvurusu hakk: vermistir. Bu yolun kabul edilmesinin nedeni
hukuka aykirt bir ictihadin yerlesmesini 6nlemektir.!8

Kanun yararina temyiz, 2577 sayilt Idari Yargilama Usulii Kanunu'nun 51
inci maddesinde, kararlara basvuru yollarindan biri  olarak su sekilde
dizenlenmistir:

“l. Bolge idare mabkemesi fararlar: ile idare ve wvergi mabkemelerince ve
Danigstayca ilk derece mabkemesi olarak verilip temyiz incelemesinden gecmeden kesinlesmis
bulunan kararlardan niteligi bakimindan yiiriirliikteki buknka aykers bir sonucn ifade
edenter, ilgili bakanliklarm gosterecedi liizum iizerine veya kendiliginden Bagsaver tarafindan
kanun yararma temyiz olunabilir.

2. Temyiz istedi yerinde goriildigii takdirde karar, kanun yararma bozulur. Bu
bozma fkarars, daba once kesinlesmis olan mabkeme veya Dansstay kararmmn bhuknki
sonuglarmi kaldirmaz,.

17 A. Seref GOZUBUYUK: a.ge. s. 415
18 Mehmet Tahir UFUK: “Ulkemizde Vergi Yargist”, Maliye ve Sigorta Yorumlart Dergisi,
say1 362, (Subat 2002), 5.102
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3. Bogma kararmin bir drnedi ilgili bakanlga gonderilir ve Resmi Gazetede
yaymmlanir.”

1- Kanun Yararina Temyize Konu Olabilen Kararlar

Bolge Idare Mahkemesi Kararlari ile Idare ve Vergi Mahkemesinin
Danustayca incelenmeden kesinlesen kararlart ile Danistay Dairelerince ilk derecede
verilip temyiz incelemesinden ge¢meyen kararlar kanun yararina temyiz yoluyla
Danistayca incelenebilir. Bu yiizden, Danistay'da temyizen incelenmis olan
mahkeme kararlarinin kanun yararina temyize konu edilmesi miimkiin degildir.

Kararlar, temyiz kabiliyeti olmadigi veya temyiz kabiliyeti bulundugu
halde taraflarca temyiz yoluna basvurulmadigi icin ya da temyiz yoluna
basvuruldugu halde temyiz dilekgesinin reddi yiiziinden temyiz incelemesinden
gecmemis olabilir. Bolge Idare Mahkemesince itiraz tizerine verilen kararlarin
Danistayca incelenmesi s6z konusu olmadigindan bu kararlarin timi hakkinda
kanun yararina temyiz yoluna gidilebilir. IYUK’un 45 inci maddesine gore
dosyadaki bilgilerin yeterli goriilmesi sebebiyle veya itirazin sadece hukuki
noktalara inhisart sebebiyle isin esast hakkinda verilen kararlar ile Bolge Idare
Mahkemesinin gerekli inceleme ve arastirmayi bizzat yaparak verilen kararlar
arasinda bir fark yoktur. Idare ve vergi mahkemesince verilen kararlardan temyiz
edilmeyerek kesinlesenler ile stiresi gectikten sonra temyiz edilmeleri sebebiyle
temyiz istemleri incelenmeden reddedilen dosyalar arasinda kanun yararina
bozma isteminde bulunmada bir fark yoktur. Zira, bu yola basvurulmasinda
temel kural dosyanin Danistayca esastan temyizen incelenmemis olmasidir. Idare
ve vergi mahkemelerinin tek hakimle verdikleri kararlar, itiraza gidilmeden
kesinlesmis olsa bile kanun yararina temyiz edilemez. Bunlar bakimindan kanun
yararina temyiz, ancak itiraz konusu yapilip, bolge idare mahkemesince onanma
halinde bolge idare mahkemesi karar1 itibariyle s6z konusu olacaktir.1?

2- Kanun Yararina Temyiz Nedenleri

2577 sayilt Idari Yargilama Usulii Kanunu'nun 51 inci maddesinde kanun
yararina temyiz nedenleri sinirli olarak sayilmistir. Yukarida ifade edilen yargi
kararlarindan, nitelik olarak yalniz yirtrlikteki hukuka aykirt bir sonucu ifade
edenler kanun yararina temyiz olunabilir. Konu ile ilgili bir Danistay kararinda;

“...Kanun yararma bozma sebepleri, kanunda temyiz sebepleri kadar genis bir
sekilde diizenlenmemistir. Temyiz sebepleri arasinda yer alan “hukuka aykiriik” kanun

19 Yilmaz OZBALCI: a.g.e. s. 568
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yararma bozmada tek sebep olarak kabul edilmistir. Bu durumda, yargilamada nsul
hiikiimlerine riayet edilmemis olmasi, ancak huknka aykir: bir sonucun karar baline
gelmesinde, kanun yararma bozma sebebidir. Yoksa miicerret usul biikiimlerine nynlmang
olmasi tek basina kanun yararma bozma sebebi olarak yeterli dedildir...”?0 denilmek
suretiyle sonucu etkilemeyen usul hatalarinin kanun yararina bozma sebebi
olmadigt belirtilmisgtir.

Maddi olaylara dayanilarak kanun yararina temyiz incelemesi yapilamaz.
Zira, kanun yararina temyizde olay denetimi degil, taraflarin hukukunu
etkilemeyen, soyut bir hukuki denetim s6z konusudur. Bu yiizden mahkemece
yapilan maddi olay degerlendirilmesi hukuki incelemede tartismasiz veri olarak
alinmalidir.2!

3- Kanun Yararina Temyizde Yetki

Kesinlesmis bir ilk detece mahkeme kararina karst kanun yararina temyiz
istemi ile bagvurma hususundaki yetki, yalniz Danigtay Bagsavcisina taninmistir.
Danistay Bagsavcist bu yola ya re'sen veya ilgili bakanliklarin gésterecegi lizum
tzerine bagvurabilir.

ﬂgﬂj bakanligi ise, karara konu edilen maddi olayin ilgili oldugu bakanlik
olarak anlamak gerekir. Baska bir bakis acisiyla da idari davaya taraf olan idarenin
hiyerarsisi icinde bulundugu bakanlig1 veya vesayet makami olan bakanligs ifade
ettigi sOylenebilir.

Ilgili bakanligin istemi {izerine, kural olarak Bagsavcinin bagvuruda
bulunma zorunlulugunu kabul etmek gerekir. Usule iligkin sebeplerle veya
konuyla ilgili olarak daha 6nce verilmis Danistay kararlari sebebi ile Bagsaver bu
yoldan imtina edebilir. Ancak hukuki yorum farkliiklari sebebi ile ilgili bakanlik
istemine karsin bu yola basvurulmamast séz konusu olmamalidir. Bozma
kararlarinin - bir  6rnegi ilgili bakanliga gonderilir. Burada ilgili bakanlik
bassavciliga basvuran bakanlik olabilecegi gibi bunlarin yaninda bassavcilik¢ca
ilgili goriilen bakanlklar da olabilir.??

4- Kanun Yararina Temyizin Sonuglari

Kanun vyararina temyiz incelemesi sonunda verilen bozma kararlar
lizerine, karar1 vermis olan mahkemece ilgili davaya yeniden bakilmaz. Ayrica,

20 Ds. 4. D. 11.06.1985 tarih E. 1985/214, K. 1985/1711 sayilt karar1. Resmi Gazete,
03.08.1985- 18831

21 A Seref GOZUBUYUK, Giiven DINCER: Idari Yargilama Usuld. (Ank., 1996), 5.925-926
22 A Seref GOZUBUYUK, Giiven DINCER: a.g.e. s. 926-928
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ilgili mahkeme kanun yararina bozulan karara karst israr da edemez. Kanun
yararina temyiz kararlari tizerine ilgili mahkemelerce verilecek herhangi bir karar
veya yapilacak herhangi bir islem s6z konusu degildir.

Kanun yararina temyiz karari, taraflarin hukuki durumlarini ve daha énce
kesinlesmis bulunan htikmutn hukuki sonuglarini etkilemez. Bozmaya konu olan,
2577 sayih Kanunun 51. maddesinde belirtilen, Bélge Idare Mahkemesi, Idare
Mahkemesi ve Vergi Mahkemesi kararlar ile Danistayca ilk derece mahkemesi
olarak verilen kararlar, kesin hitkmiin biitiin sonuglarina sahiptitler.

Kanun yararina temyiz istemlerinin yaninda 2577 sayii Yasanin 52.
maddesine gore temyiz sebebi ile yuritmenin durdurulmast istenemez. Ciinkd,
bu inceleme taraflarin hukuki durumunda etki ve degisiklik yapmayacagt gibi,
temyize yetkili Danistay Bagsavcist da davada taraf degildir.

Kanun yararina temyiz istemleri tzerine verilen kararlar, karar
diizeltmesine veya yargilamanin yenilenmesine konu olamazlar. Kanun yararina
temyiz yolu olaganiistii ve 6zel bir kanun yolu olup bu konuda kanunun diger
hiikiimlerinin uygulanmas: sinirlandirdmistir.

DEGERLENDIRME VE SONUC

Stirekli gelisen ekonomik ve sosyal hayati takip etmek durumunda olan
vergi hukuku dinamik bir hukuk dalidir. Vergi mevzuatinin ¢ok sik degisiklik
gecirmesi yeni bir takim vergi uyusmazliklarini da beraberinde getirmektedir.
Ayrica bu mevzuatin karisik olmasi, vergi idaresinin iyl organize edilmemis
olmast ve vergi O6dememe egiliminde olan miukelleflerin ¢ikardigt suni
uyusmazliklar da vergi uyusmazliklarini dolaysiyla kanun yollarinin kullanimini
arttirmaktadir.

Uyusmazliklarin yargt merciilerinde ¢6ziimlenmesi asamasinda taraflar
hep kendilerini hakli gérdiiklerinden ve mahkeme kararlarini kendi menfaatleri
ve gorisleri dogrultusunda yorumlama egiliminde olduklarindan kararlar ne
kadar adil olurlarsa olsunlar taraflart tatmin etmeyebilir.2? Bunun yaninda bazen
de mahkeme veya hakim, bilgisizlik, tecriibesizlik veya islerin ¢oklugu yiiziinden
yeteri kadar dosyay1 inceleyememe, arastiramama gibi nedenlerle usule ve hukuka
aykirt kararlar verebilir. Delillerin takdirinde, hukuk kurallarinin yorumunda ve
uygulamasinda yanilmis veya hata etmis olabilir.2* Bu durumun diizeltilmesi ve

23 Yusuf KARAKOC: Vergi Yargilamast Hukuku (Istanbul, 1995), s. 229
2 Zehra ODYAKMAZ: a.g.e. s.5
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adalet ve hakkaniyetin saglanmasi da ancak kanun vyollarina basvuru ile
saglanabilir.

Bir yargt karari, yasalarda belirlenen usullere uygun olarak verildikten ve
kanun yollarindan gecerek veya bunlara iliskin basvuru siireleri sona ererek
kesinlestikten sonra degismez bir nitelik kazanir. Yargi kararlarinin  bu
degismezlik kuvvet ve niteligine “kesin hiikim” (muhkem kaziye) denilmektedir.
Yargi yerlerinin bu sekilde verdigi karar kesin hiikim halini alinca, gercege
uymasa bile, hukuksal ger¢ek olarak kabul edilir. Ancak bu kuralin mutlak olarak
uygulanmasi her zaman adaletli bir sonu¢ dogurmayabilir. Kararin gercege aykirt
oldugu, kesin hitkimden sonra yeniden bir yargilama yapilmasini hakli
gosterecek Onemde bir hatanin yapilmis oldugu sonradan anlasilabilir. Bu
durumda ortada bir kesin hiikiim oldugu 6ne siiriilerek, kararin oldugu gibi
birakilmasi, yeni bir haksizlik dogurur. Beseri faaliyetlerde hata ihtimali daima
mevcuttur. Yasal diizenlemeler tek bagina hata ihtimalini tamamen ortadan
kaldiramazlar. Yargilama faaliyeti sonucunda verilen hiikimde hata yapilmissa,
hitkiim gercege aykirilik teskil ediyorsa, kesin hitkmiin bu gercege tercih edilerek
baska bir adaletsizlige yol acilmast hukuk aleminde telafisi ¢cok gii¢ hatta imkansiz
yaralar acar. Iste bu gibi durumlarda, kanunda sayilmis sebeplere dayanilarak,
kesin hitkmiin ortadan kaldirilarak davanin yeniden goriilmesini saglamak tizere,
olaganiistii bir kanun yolu olarak yargilamanin yenilenmesi muessesesi hukuk
sistemlerinde kabul edilmigtir. Yargilamanin yenilenmesi i¢in daha 6nce verilmis
bir yargt karari olmasi ilk sarttir. Ancak bu yargt karari i¢in butiin kanun
yollarinin titketilmis olma sart1 ile ilgili bir hitkiim TYUIKun 53 iincii maddesinde
bulunmamaktadir. Doktrinde karst gorisler olmasina ragmen Danistay da bu
dogrultuda karar vermistir ve kanaatimizce yerinde bir karardir.

IYUK’un 53 iincii maddesinde yargilamanin yenilenmesi sebepleri
tahdidi (sinurl) olarak sayildigindan mahkemeler, kiyas yoluyla bunu genisleterek
yeni bir sebep ekleme yoénunde ictihatta bulunamazlar. Bunun igin bir yasa
degisikligi gerekmektedir. Aksi takdirde, kesin hitkmiin kural olusu ilkesinin bir
anlami kalmayacaktir.

Doktrinde, davaya dogrudan uygulanan kanunun, Anayasa Mahkemesi
tarafindan iptal edilmesi yahut yasama organinca kaldirilmasi, degistirilmesi, daha
sonra yapilan bir yasa ile zimnen ilga edilmesi gibi durumlarin birer yargilamanin
yenilenmesi sebebi sayilmasi gerektigi hususunda goriisler mevcuttur.2> Ancak bu
gorislere katlmak mimkiin gézitkmemektedir. Hukukta, mevzuatin yurtrlikte

25 Ramazan CAGLAYAN: a.g.m.
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olduklar: zaman dilimi icerisinde meydana gelen olaylara uygulanacag:i bir
kaidedir. Dolayistyla daha 6nceki cari olan mevzuata gore sonuglanan bir davanin
mevzuat degistikten sonra yargilamanin yenilenmesi yoluyla tekrar gorilmesi
hukuk mantigina terstir ve béyle bir uygulama kanunlarin strekli degistigi bir
ortamda icinden ¢tkilmaz sonuglar dogurur.

Avrupa Birligi siireci igerisinde, Avrupa Insan Haklari Mahkemesi
kararlarinin davacinin lehine olmast durumunda yargilamanin yenilenmesi nedeni
saytlmast hususu uzun zamandir doktrinde tartisimaktaydi. TYUK’da Temmuz
2003’te son yapilan degisiklikle, Avrupa Insan Haklart Mahkemesince hukuka
aykirt oldugu saptanan bir idari tasarrufun hukuksal sonuglarinin yargilamanin
yenilenmesi yoluyla hukuk aleminden kaldirlmasinin saglanmasi gercek bir
hukuk devleti olma yolunda atilmis 6nemli bir adim olmustur.

Kanun yararina temyizin amact, hukuk kurallarinin belirli bir dogrultuda
uygulanmasini  saglayarak benzeri davalarda mahkemelerin ayni  hukuki
yanlisliklart yapmalarini 6nlemek ve bu nedenle kanun yararina bozulmus bile
olsa, kesinlesmis karar hikmint yiratmektir. Kanun yararina temyiz
milessesesinin  amacina ulagmast bakimindan kanun yararmna temyiz edilip
bozulan kararlari miiteakip, hukuk devletinde yer alan bir idarenin, kanun
yararina bozulan karara uygun yeni bir idari islem tesis ederek ilgililerin hukuki
durumlarini degerlendirmesi ve gerekirse idari islemi diizeltme yoluna gitmesi
gerekmektedir.

Kanun yararina temyiz kararinin Resmi Gazetede yayimlanmas: ile de
uygulanan hukuk kuralimn dlkenin her yaninda aymi sekilde anlagilmasint
saglamak amac1 gidilmustir.

Ayni sekilde kanun yararina temyiz yoluna basvuru imkaninin saglanmasi
ile, Ozellikle temyiz edilemeyerek kesinlesen mahkeme kararlarinin hukuksal
denetimi  saglanmakta ve bu suretle ilke c¢apinda hukuk Dbirliginin
olusturulmasina katkida bulunulmaktadir.
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TURKIYE’DE KAMU HARCAMALARININ
SON BES YILININ HARCAMA TURLERINE
GORE INCELENMESI

M. Hakan OZBARAN"
Girig

rosanlarin toplu halde yasamalari, toplu yasamin gerektirdigi bazi
Iihtiyag:larm karsilanmast geregini ortaya koymustur. Yillar icinde s6z
konusu ihtiyaglarin niteligi ve kapsami degismis, beklentiler dogrultusunda
talepler de artmustir. Farklilasan, cesitlenen ve kapsami genisleyen bu taleplerin
karsilanmast i¢in de gittikce yitkselen miktarlarda harcama yapilmast 6nemli bir
zorunluluk haline gelmistir.

Odemesi para seklinde vyapilan, yetkili ve sorumlu kisilerce
gerceklestirilen ve zaman icinde strekli artma gdsteren kamu harcamalari, kamu
ihtiyaglarint karsilamaya yoneliktir (Sayar, 1975:206, 27).

Ulkelerin sartlarina gore cesitlilik gosteren kamu harcamalarinin tasnif
edilmesi, farkli kamu hizmetlerine ait harcamalarin gruplandirimas: ve bu
gruplar arasinda kiyaslamalar yapilabilmesinde; artan kamu harcamalarinin hangi
alanlara dogru kuvvetli, hangi alanlara dogru yavas veya gerileyen bir akimla
yoneldikleri konusunda bizlere fikir verebilmektedir.

Tim diinya genelinde oldugu gibi tlkemizde de kamu harcamalari son
dénemde ciddi boyutta artislar gostermistir. Gittikge yitkselen kamu harcama
rakamlar,  kaynaklarin  dagilminda,  Onceliklerin =~ belitlenmesinde  ve
uygulanmasinda kapsamli incelemelere konu olmustur.

Tirk butce sisteminde kamu harcamalari, son déneme kadar, ikili bir
yapiyla tasnif edilmistir: Ekonomik tasnif ve idari-fonksiyonel tasnif. Ekonomik
tasnifte kamu harcamalari cari, yatirim ve transfer harcamalari olarak ayrima tabi
tutulmusken idari-fonksiyonel tasnifte ise, faaliyetlerin yerine getirilmesinde ve
surdirilmesinde “hizmeti” esas alan bir yaklasim benimsenerek kamu
harcamalari, gerceklestirilen hizmetlere gore (egitim, saglik, savunma, genel idare
vb.) ayrima tabi tutulmustur.

. Sayistay Basdenetcisi.
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2004 yilinda uygulanmaya baslanan analitik bitce kod sistemi ise dort
farkll siuflandirma sistemine dayanmaktadir: Kurumsal siiflandirma, fonk-
siyonel siniflandirma, finansman tipi stniflandirma ve ekonomik siniflandirma.

Ulkemizde kamu harcamalarinin  niteliklerini, biiyiikliklerini  ve
kapsamini degerlendirmede bu tasniflere uygun inceleme yapilmasi, konunun
anlasilmasi ve gelecek yillara 151k tutmasi agisindan son derece 6nemlidir.

Bu calismada kamu harcamalarinin 1999-2004 dénemindeki gelismesi
tzerine inceleme yapilirken, kamu harcamalarinin hem toplam hem de yukarida
belirtilen tasniflere iliskin  buytkliklerin; harcamalarin  kendi  icindeki
gelismesinin yaninda Gayri Safi Milli Hasilla (GSMH)’ya gore gelismesi de
tartistimaya calistlmstir.

1. GSMH ve Kamu Harcamalari

Ulkemizde son bes yillik ddnemde kamu harcamalarinin ulastigt seviyeyi
belirlemek i¢in, 6ncelikle konsolide biitce harcamalarinin! GSMH icindeki
payinin belirlenmesi gerekmektedir.

Tablo 1°de konsolide biit¢e harcamalarinin baslangic yili 6denekleri ile
birlikte gerceklesme miktarlart belirtilmis ve gerceklesen konsolide bitge
harcamalarinin GSMH’ya orani g6sterilmistir.

1999 yilinda konsolide biitge harcamalarinin GSMH’ya orani %35,88
iken bu oran; yiksek enflasyon, kamunun finansman agiklart ve bu aciklarin
kapatilabilmesi igin yapilan i¢ ve dis bor¢lanmanin yiiksek faiziyle birlikte ortaya
ctkan mali krizlerle 2001 yilinda %45,66’ya yukselmistir. Uluslararas: Para Fonu
(IMF) ile yapilan stand-by anlasmast ¢ercevesinde uygulanan politikalarin
etkisiyle 2002’de %042,30’a; 2003 yilinda ise %39,38’¢ gerilemistir. 2004 yilinda
ise konsolide biitce harcamalarinin GSMH’ya oranmnin %35,89 seviyelerine
indirilmesi programlanmistir.

I Konsolide but¢e harcamalari, genel devlet icinde yer alan merkezi devlet kuruluslart ile
katma bitceli kuruluslarin harcamalarini icermektedir. Bununla birlikte kamu harcamalar
sadece konsolide biit¢e harcamalarindan ibaret olmayip, kamu hizmeti géren tim
kurumlarin harcamalari kamu harcamasi niteligindedir. Bu kurumlarin biitceleri ¢ogu zaman
konsolide butce disinda idare edilmektedir. Bu nedenle kamu harcamalarinin ciddi ve net
Olgtide hacminin, sinirlarinin belitflenmesi ve 6lciilmesi zordur. Ancak genel gelisme
hakkinda bilgi vermesi acisindan konsolide biitce harcamalarinin  gelisimini izlemek,
harcamalarin ne yonde ve hangi hacimde gelisme gosterdigini bilmek acisindan 6nem
arzetmektedir.
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Tablo 1: Konsolide Biitce Harcamalar1 Tutart ve GSMH’ya

Orani (1999-2004)
(Milyar TL)
Yillar Baglangig Gergeklesen | GSMH K B. H. /
Odenegi Harcamalar (Cari Fiy.) GSMH
1999 27.143.467 28.084.685 78.282.967 %35,88
2000 46.713.341 46.705.028 125.596.129 %37,19
2001 48.359.962 80.579.065 176.483.953 %45,66
2002 98.131.000 115.682.350 273.463.000 %42,30
2003 145.949.120 140.454.842 356.692.000 %39,38
2004 150.658.129 ** - 419.692.000 %035,89
* Program
#2004 yili bitce 6denegi
Kaynak: T.C. Maliye Bakanligi, Butce ve Mali Kontrol Genel Mudurligi, (1990-
2003) Bitce Gelir ve Gider Gergeklesmeleri; 2004 Mali Yili Butce Gerekeesi

Her ne kadar dénem bagst ve sonu itibariyle GSMH’ya gore biitce
harcamalarinda artis olmadigr iddia edilebilirse de; 1990-1998 yillar1 arasinda
konsolide bititce harcamalarinin GSMH’ya oraninin ortalama %277 oldugu
hatirlanirsa, son dénemde toplam kamu kesimi icinde harcamalarin payinin
yaklasik %40 oraninda yiikseldigi ve ortalama %39,3 rakamina ulastig1 gézden
kacirilmamis olacaktir.

1998 yilinin ikinci yarisindan itibaren hizla yiikselen faizler, kamu kesimi
tizerindeki finansman yiikiinii artirmig; borglanma ve yiiksek faiz politikalar,
kamu bankalarinin gbrev zararlarinin tasfiyesi ve fondaki bankalarin mali
yapilarinin  diizeltilmesi gayretleri nedeniyle konsolide biitce harcamalarinin
(6zellikle de transfer harcamalarinin) GSMH icindeki payt artmustir.

Ayrica 2002 yilinin ikinci yarisindan itibaren yasanan belirsizlik ve erken
secim ortami da kamu mali dengesini olumsuz yonde etkilemistir (Yillik
Ekonomik Rapor, 2003:74).

2. Ekonomik Tasnife Gére Kamu Harcamalari

En genel anlamda ekonomik tasnif, kamu harcamalarinin ekonomik
etkilerine gbre ayrima tabi tutulmasidir. Literatiirde farkli ekonomik tasnifler de
yapilmakla birlikte, biitce sistemimize gbre ekonomik tasnif “cari harcamalar”,
“yatirim harcamalar” ve “transfer harcamalart” olarak ele alinmaktadur.
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Cari harcamalar, ele alinan dénemde gayri safi milli hasilaya (GSMH)
katkida bulunan ve o doénemde tiiketilen harcamalardir. Bu harcamalar,
ckonominin varolan Uretim kapasitesini kullanmak icin gerekli mal ve
hizmetlerin satin alinmasina yonelik olarak yapilmaktadir (Ulutiirk, 1998:114).
Bu bakimdan, bir hizmet veya isgiicii, bir mal veya esya karsiliginda yapilan
6demeler olarak da tanimlanirlar (Erginay, 1973 -1974:80).

Cari  harcamalar, nitelikleri  itibariyle her yil tekrarlanma
gortinimindedirler ve faydalari déneminde yok olan giderler olarak kabul
edilirler (Akdogan, 2003:806). Personel giderleri, mal bedelleri, aydinlatma ve su
giderleri, kirtasiye, kira, bakim ve ki¢tik onarim vb. giderler cari harcama
niteligindedir.

Ancak bazt kamu harcamalarinin etkileri déneminde yok olmadigy,
gelecek donemlere de gectigi halde, bunlarin nesnel varliklar halinde olmamalari,
cari harcamalar olarak nitelendirilmelerine neden olmaktadir. Ornegin, egitim ve
saglik harcamalarinin bir Gretici gii¢ olarak insan tizerinde gelecek dénemlere de
kalict etkileri oldugu halde, bunlar kamu muhasebesinde cari harcama

sayllmaktadir. Bunlara insan sermayesine yatirim ya da kalkinma carisi de
denilmektedir (Bulutoglu, 1981:219)

Yatirim harcamalari, Gretimi artiran, tretkenligi olumlu yonde etkileyen,
kaynaklarin daha iyi kullanimalarini saglayan, tretim faktorlerinin verimliligini
cogaltan, cogu dayanikli mal niteliginde ve faydasi birden fazla yila yaygin
mallara yapilan harcamalardir (Gursoy, 1975:132). Bir baska ifadeyle, tretim
araclarin1 ve dolayistyla tiretim kapasitesini artirmak icin yapilan; bir veya birkag
defa kullanmakla tiikenmeyen mallar icin yapilan harcamalar, yatirim
harcamalaridir (Erginay, 1973 -1974:184).

Yatirim harcamalari faydast uzun dénemli harcamalardir. Yollar, yapilar,
barajlar, tesisler, biyiik onarimlar, kamulastirma giderleri vb. bu kapsamda
degerlendirilmektedir.

Yatirim harcamalari, ele alinan dénemde, GSMH’ya katkida bulunmakla
birlikte, kamu sektoriinde sermaye birikimine de yol agmaktadir. Bu durum
yatirim harcamalarini ekonominin toplam talep diizeyi tizerinde ve ekonomik
kalkinmanin gerceklestirilmesi konusunda 6nemli etkilere sahip kilmaktadir
(Ulutiirk, 1998:110).

1930’lu yillardan itibaren kamu harcamalarinin gittikge 6nemi artan bir
bélimi olan transfer harcamalari, devletin mal veya hizmet gibi bir tretim
faktori elde etmedigi; ekonomik, sosyal ve mali nedenlerle satinalma gliciiniin
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bir kistm kisiler veya sosyal gruplara karsiliksiz olarak intikal ettirildigi
harcamalardir (Oner, Kamu Maliyesi, 1986:34). Satinalma giiciiniin bu sekilde el
degistirmesi, dogal olarak, transfer harcamalarindan yararlananlarin satinalma
gliclerini artirmaktadir. Diger bir ifade ile, kaynak dagilimi bu yolla yeniden
yapilmaktadir.

Transfer harcamalarinin en karakteristik 6zelligi, karsiliginda devlete mal
ve hizmet ya da tretim faktori verme zorunlulugunun bulunmamasidir. Devlet
borglarinin faizleri, gazilere ve malullere 6denen maaslar, sosyal yardimlar,
sosyal sigorta yardimlari, iktisadi gayeli mali yardimlar, stibvansiyonlar transfer
harcamalarina 6rnek olarak gosterilebilir.

2.1. Cari Harcamalar

Biite sistemimizde cari harcamalar, personel ve diger cari harcama
kalemlerinden olusmaktadir. Personel giderleri kapsaminda; ayliklar, s6zlesmeli
personel giderleri, isci tcretleri, sosyal yardimlar, ek calisma kargiliklari,
tazminatlar ve oduller, 6denekler, tedavi yardimi ve cenaze giderleri ile diger
personel giderleri yer almaktadir. Diger cari harcamalar ise; yolluklar, hizmet
alimlari, tiketim mallart ve malzeme alumlar, demirbas alimlar ve diger
6demelerden olusmaktadir.

Tablo 2: Konsolide Biitce Cari Harcamalarinin Konsolide Blitce
Harcamalarina ve. GSMH?ya Orani (1999-2004)

(MilyarTL)
villar | Per. Har. Per.Har | Diger C. | D.C.H| Toplam T.CH| T.CH
/K.B.H Har. K.B.H | C. Har. K.B.H JGSMH

1999 6.911.927 %24,6 2.260.863 | %8,1 9.172.790 | %32,7 | %11,7

2000 | 9.978.784 %21,4 3.635.153 | %7,7 13.613.937 | %29,1 | %10,8

2001 15.211.894 | %189 5.236.128 | %06,5 20.448.022 | %254 | %]11,6

2002 | 23.089.184 | %199 8.018.775 | %7,0 31.107.959 | %26,9 | %114

2003 | 30.209.473 %21,5 8.304.393 | %5,9 38.513.866 | %274 | %10,8

2004* | 32.186.999™ | %214 13.849.564 | %9,2 46.036.563 | %30,6 | %11,0

* 2004 Y1l Bitce Kanunu

*k 2004 Yii Bitce Kanununda, analitik biitce siniflandirmasinin bir geregi olarak,
“personel harcamalar” ve “sosyal giivenlik prim 6demeleri” ayrt ayr1 dizenlenmistir. Bu
rakam toplam tutart gostermektedir.

Kaynak: T.C. Maliye Bakanligi, Biitce ve Mali Kontrol Genel Mudurligt, (1990-2003)
Biitce Gelir ve Gider Gergeklesmeleri; 2004 Mali Yili Butce Gerekeesi
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Tablo 2’de cari harcamalarin (personel ve diger cari) son donemdeki
dagihmi gosterilmektedir. 1999 yilinda konsolide biitce harcamalart icersinde
%24,6 paya sahip olan personel harcamalari, 2000 ve 2001 yillarinda diizenli
olarak azalmig, 2002 ve 2003 yillarinda ise artis gostermistir. 2004 yili biitce
6denekleri dikkate alindiginda ise 2003 yil1 seviyesini korumaktadir.

Idari yapilanmadaki degisiklikler, kamu hizmetlerindeki gelismeler gibi
nedenlerle personel sayist giderek artmis; 1990 yilinda 1.709.159 olan konsolide
biitce memur, isci ve sézlesmeli personel kadro sayist 2000 yilinda 2.210.702 ve
2003 yiinda da 2.222.242 olmustur (2004 Bitce Gerekegesi, 2003:125).
Konsolide biitceye dahil personel sayisindaki artmaya ragmen personel
harcamalarindaki goreli azalma, kamu sektoriindeki maas ve tcretlerin
1990’larin sonlarindan itibaren baski altina alindiginin bir gostergesi olarak kabul
edilmekle birlikte (Sakal, 2003:91), yine son dénemde kamu gorevlileri eliyle
gordirilmesi gereken bazi kamu hizmetlerinin “hizmet satin alinmast” sekline
dontstigini  de unutmamak gerekmektedir (Sahin, 2002:27). Personel
harcamalarinin GSMH’ya oraninda ise, yillar itibariyle ¢ok biytk oranlarda
degisme s6z konusu olmamistir.

Tablo 2 incelendiginde, personel harcamalarina gore diger cari
harcamalarin daha dalgali bir seyir izledigi gérilmektedir. 1999 yilinda %8,1 pay:
olan diger cariler, 2000 ve 2001 yillarinda azalirken, 2002 yilinda artis gostermis;
2003 yilinda uygulanan tasarruf tedbitlerinin ve siki butge politikasinin sonucu
olarak %5,9 seviyelerinde gerceklesmistir. 2004 yili biitce 6denekleri dikkate
alindiginda ise bir 6nceki yila gore 3,3 puanlik bir artis s6z konusudur.

1999 yilinda toplam cari harcamalarin GSMH’ya oran1 %11,7 iken, yillar
icinde bu oranda biyiik degismeler s6z konusu olmamis ve 2004 yilinda da
%11,0 olarak gerceklesmesi planlanmustir.

2.2. Yatirim Harcamalar

Yatirrm  harcamalari, gelecek doénemlere kalan varliklara yapilan
harcamalardir. Dolayistyla yatirim harcamalarinimn etkisi kisa donemde goriilmez
ve llke ekonomisinin tizerinde kalict ve uzun dénemli etkiler birakir (Ulutiirk,
1998:165).

Tablo 3’te yer alan yatirim harcamalari incelendiginde; bu harcamalarin
konsolide biitce harcamalarina oranmimn %5,1 ile %5,9 araliginda kaldig
gorilmektedir. Yatirim harcamalarinin GSMH igindeki pay1 ise 2000 — 2001
yillar1 hari¢ olmak tizere %2 seviyelerinde gerceklesmistir. 2004 yilinda ise
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yatirtm harcamalarinin konsolide biitce harcamalarina oraninin %5,0; GSMH’ya
oraninin ise %1,8 olarak gerceklesmesi hedeflenmistir.

Tablo 3: Konsolide Biitce Harcamalar1 I¢inde Yatirim
Harcamalar1 Payinin Gelisimi ve GSMH’yva Orani (1999-2004)

(Milyar TL)

Yillar | Yatirim Kon. Biit. GSMH Yat.Har. | Yat.Har.

Har. Har. (Cari Fiy.) / KB.H. | / GSMH
1999 1.544.427 28.084.685 78.282.967 %5,5 %2,0
2000 2.475.116 46.705.028 125.596.129 %05,2 %2,0
2001 4.149.580 80.579.065 176.483.953 %05,1 %2,4
2002 6.891.836 | 115.682.350 273.463.000 %5,9 %2,5
2003 7.179.667 | 140.454.842 356.692.000 %5,1 %2,0
2004* | 7.516.734 | 150.658.129 | 419.692.000™" %5,0 %1,8
* 2004 Y1l Bitee Kanunu
** Program
Kaynak: T.C. Maliye Bakanhgy, Biitgce ve Mali Kontrol Genel Mudurligi, (1990-
2003) Bitce Gelir ve Gider Gergeklesmeleri

1990’ yilarin  baslarinda  %14’ler civarinda seyreden yatirim
harcamalari, 1999 yilindan itibaren %5’ler diizeyine gerilemistir. Son dénemde
yasanan mali krizler ve gittikce artan biitce agiklar? nihayetinde kamuda, hemen
hemen her yil, tasarruf politikalart uygulanmis ve yatirtm harcamalarinda
kisintiya gidilmistir. Kamu yatirimlarinin 1990’h yillardan itibaren artirilmamast,
bunun da 6tesinde yillik artis oranlarinin azaltimasi, ekonomide kamu kesimini
kiiciiltme politikalarinin bir sonucu olarak degerlendirilmektedir (Kepenek,
Yentiirk, 2000:314).

Ayrica kamu yatirimlarinda, mevcut proje stokunun buyikligd, ayrilan
kaynaklarin yetersizligi, proje seciminde teknik, ekonomik ve sosyal kritetlere ve
onceliklere yeterince uyulmamasi da resmi makamlarca dile getirilen baslica
sorunlar olarak karsimiza cikmaktadir (DPT 8. Bes Yilhik Kalkinma Plani,
2000:31).

2 Biitcede gelir gider dengesinin saglanamamast bitce actklarinin buyitk rakamlara
ulasmasina neden olmustur. Konsolide biitce acigt 2000 yilinda 13 katrilyon 265 trilyon ;
2001 yilinda 29 katrilyon 36 trilyon ; 2002 yilinda 40 katrilyon 90 trilyon ve 2003 yilinda da
39 katrilyon 815 trilyon olarak gerceklesmistir. 2004 yili biitge rakamlarina gére ise cari yil
aciginin 46 katrilyon 399 trilyon olmast hedeflenmektedir.
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Zorunlu harcamalar olarak adlandirilan savunma, gtivenlik ve personel
harcamalari ve i¢ ve dis bor¢lanmanin yiiksek faizleri dikkate alindiginda son
dénemlerde biitgenin yatirim biitcesinden ¢ok bir cari harcama ve transfer
bttcesi oldugu soylenebilmektedir.

2.3. Transfer Harcamalari

Transfer harcamalari dogrudan milli gelir Uzerinde etki meydana
getirmeyen ve satin alma gliciinin 6zel sahislar ve sosyal gruplar arasinda el
degistirmesine neden olan harcamalardir (Onder, 1974:32).

Biitce sistemimizde en Onemli transfer harcamast kalemi faiz
6demeleridir. Bunun disinda kurumlara katidma payi, iktisadi transferler ve
yardimlar, mali transferler, sosyal transferler, diger bor¢ O6demeleri, fon
6demeleri, kamulastirma ve digerleri olarak bir ayrim yapilmaktadir.

Ulkemizde transfer harcamalart konsolide biitce harcamalari icinde
oldukca 6nemli biytiklige sahiptir. Bu buyikligin temel sebebi 1990’lardan
itibaren harcamalar icinde Ozellikle i¢ ve dig bor¢c faiz Sdemelerinin
yukselmesidir.

Tablo 4: Konsolide Biitce Harcamalari Icinde Transfer
Harcamalar1 Payinin Gelisimi ve GSMH’ya Orani (1999-2004)

(Milyar TL)

Yillar | Transfer | Kon. Biit. GSMH 1;:‘: Tran.Har.

Harcamalart Har. (Cari Fiy.) /KBH / GSMH
1999 17.367.468 28.084.685 78.282.967 | %061,8 %22,2
2000 30.615.975 46.705.028 125.596.129 | %065,6 %24,4
2001 55.981.463 80.579.065 176.483.953 | %069,5 %31,7
2002 77.682.555 | 115.682.350 273.463.000 | %67,2 %28,4
2003 94.470.194 | 140.454.842 356.692.000 | %67,3 %26,5
2004* | 97.104.830™ | 150.658.129 | 419.692.000™ | %0644 %23,1
* 2004 Y1t Biitce Kanunu
** Program
*+ 2004 Yili Biitge Kanununda, analitik bitce siiflandirmasinin bir geregi
olarak, “faiz giderleri” , “cari transferler” , “ sermaye transferi” , “bor¢ verme”
ayri ayrt dizenlenmistir. Bu rakam toplam tutart gdstermektedir.
Kaynak: T.C. Maliye Bakanhg, Bitce ve Mali Kontrol Genel Midirlagi,
(1990-2003) Bitce Gelir ve Gider Gerceklesmeleri
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Tablo 4 incelendiginde 1999 yilinda transfer harcamalarinin konsolide
biitge harcamalari icerisinde payinin %061,8 oldugu; bu oranin 2000 ve 2001
yillarinda artis gostererek sirastyla %065,6 ve %069,5 olarak gerceklestigi; 2002
yiindan itibaren de azalmaya basladigt ve 2003 yiinda %067,3 oldugu
gorilecektir. 2004 yilinda bu oranin  %064,4 dizeyinde gerceklesmesi
hedeflenmistir.

Transfer harcamalarinin GSMH’ya oranina baktigimizda da bu paylarin
konsolide biitce harcamalarindaki paylara benzer bir gelisme gosterdigi
gorilmektedir. 2001 yiinda son bes yilik donemin en yiksek orani olan
%31,7’ye ulasttktan sonra transfer harcamalarinin GSMH’ya oranmin 2004
yilinda, son bes yilin en dusik dizeyi olan, %23,1 olarak gerceklesmesi
beklenmektedir.

Son donemlerde bitcenin bir nevi transfer biitcesi haline gelmesi
nedeniyle3, 1986 yilindan itibaren devlet borglart anapara 6demeleri biitge disina
ctkarlmistir. Bu uygulama bile biitcenin transfer harcamalari kalemindeki hizh
artis1 engelleyememistir. Bunda en biyik etken bor¢ faizlerinin 6nlenemeyen
yukselisidir.

Tablo 5: Transfer Tiirlerine Gore Harcamalarin Toplam
Transferler Icindeki Paylat: (%) (1999-2003)

1999 2000 2001 2002 2003
Kurumlara Kat. Pay1 3,0 3,5 2.7 1,9 1,0
ikt. Tran. ve Mali Yar. 2,5 2,6 3.4 45 48
Mali Transferler 0,9 1,2 0,6 1,1 1,4
Sosyal Transfer 17,0 11,9 10,0 15,8 18,5
Borg Faizleri 61,7 66,8 73,3 66,8 61,8
Diger Borg Odemeleri 7,3 6,0 8,2 8,2 10,3
Fon Odemeleri 5,7 6,5 2,6 0,3 0,3
Kamulagtirma 0,3 0,4 0,2 0,3 0,3
Digerleri 1,6 1,2 1,1 1,1 1,6
Kaynak: T.C. Maliye Bakanlgi, Bitce ve Mali Kontrol Genel Mudirligi, 2004
yilt Biitce Gerekeesi, 2005 yilt Bitce Gerekcesi

3 Oyle ki 2001 yili itibariyle transfer harcamalarinin toplami 55 katrilyon 981 trilyon 463
milyar, toplam konsolide biitce gelirleri 51katrilyon 542 trilyon 970 milyar; 2002 yili itibariyle
ise transfer harcamalarinin toplami 77 katrilyon 682 trilyon 555 milyar, toplam konsolide
biitce gelirleri ise 75 katrilyon 592 trilyon 323 milyar olarak gerceklesmistir. Son dénemlerde
biitce gelirlerinin tamami dahi transfer harcamalarini karsilayamamaktadir.
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Transfer harcamalarinin kendi icindeki dagilimina bakildiginda borg
faizleri en yiiksek harcama kalemini olusturmaktadir. Tablo 5 incelendiginde,
bor¢ faizlerinin toplam transfer harcamalarina oraninin %061,7’lerden 2002
yilinda son bes yillik dénemin en yiksek payt olan %73,3’e ulastugt ve 2003
yilinda da %061,8 seviyesine geriledigi goriilmektedir.

Diinyada bir ¢ok tlkede oldugu gibi tlkemizde de sosyal glvenlik ve
sosyal gtvenlik harcamalart konusu sirekli olarak giindemin ilk siralarina
yerlesmistir. Sosyal glivenlik kuruluslart olarak adlandirilan Emekli Sandig1, Bag
Kur ve Sosyal Sigortalar Kurumu’nun yillar itibariyle mali dengelerinin
bozulmast ve artan aciklarla birlikte, konsolide biitceden bu kuruluslara transfer
yapilmast s6z konusu olmustur. Bu transferlerin neticesinde 1999 yilinda,
transfer harcamalart iginde sosyal transferlerin  payt %17,0 diizeyinde
gerceklesmis; 2000 ve 2001 ydlarinda azalirken 2002 yilinda tekrar artis
gostererek %15,8 rakamina ulasmustir. 2003 yilinda ise son bes yillik dénemin en
yuksek rakami olan %18,5 seviyesine yukselmistir. 1999 yilinda yapilan sosyal
giivenlik reformuyla; kayit dist istthdamin 6nlenmesi, prime esas kazang sinirlart
ile emeklilik yasinin yiikseltilmesi, emekli ayliklarinin TUFE’ye endekslenmesi,
prim tahsilatinin hizlandirlmast ve denetimde etkinligin artirilmasina donik
tedbirler getirilmistir. Ancak sosyal givenlik kuruluslarina aktarilan kaynaklar
bitce aciklart tGzerinde halen olumsuz bir etki yapmakta ve kamu butgeleri
tizerindeki mali baskiyr artirmaktadur.

Yillar itibariyle artis gosteren bir diger transfer harcamasi kalemi de
iktisadi transferlerdir. 1999 yilinda %2,5 paya sahip olan iktisadi transferler,
diizenli olarak artis gostermis ve 2002 yilinda %4,5; 2003 yiinda da %4,8
seviyelerine ulasmistir. Hi¢ kuskusuz bu oranlarin artmasinda kamu iktisadi
tesebbiislerine (IKI'T’ler) yapilan gérev zarari 6demeleri énemli bir paya sahiptir.
Ancak son dénemlerde kamu iktisadi tesebbislerinin finansman aciklarina
yonelik 6nemli gelismeler s6z konusudur.

41994 yilina kadar sadece Emekli Sandigi’na transfer 6demesi yapilmaktayken, bu yildan
itibaren SSK’ya ve 1995 yilindan itibaren de Bag-Kur’a kaynak aktarilmaya baglanmugtir.

5 KIT maliyetleri icerisinde 6nemli bir yere sahip olan istihdam giderlerini azaltmaya yénelik
olarak cesitli tedbirler alinmistir. Personel istthdaminin rasyonalizasyonu ¢ercevesinde 2002-
2003 yillarinda yaklagtk 60.000 kisi emeklilik veya is akdi feshi yoluyla sistemden ayrilmugtir.
Ayrica IMF ile imzalanan Stand-By anlasmasi geregi yeni borglanmalara sinirlamalar
getirilmis; eski borglarin 6denmesi zorunlu hale gelmistir. Tasarruf tedbitleri cergevesinde
ise, ayricaliklt kisi ve kurumlara uygulanan indirimli ve bedelsiz tarife uygulamalarina son
veren 4736 sayihi Kanun yurtrlige girmistir (2005 Biitce Gerekeesi, 2004:248-254).
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Transfer harcamalar icinde 6zellikle borg faizi 6demelerinin 6n plana
ciktigint  belirtmek gerekmektedir. Ozellikle konsolide biitce icinde faiz
6demeleri ilk sirada yer almakta; sosyal giivenlik kuruluslarina yapilan
transferler, iktisadi transferler ve tarimsal destekleme icin biitceden ayrilan
kaynaklar, btitceden beklenen ekonomik ve mali amaglara ulasilmasi yoniinde
uygulanacak politikalarda sinirlamalara yol ag¢maktadir. Bu da biitcenin
konjonktiirel esnekliginin azalmast sonucunu dogurmaktadir (Ozen, 2003:218).

3. Fonksiyonel Tasnife Gére Kamu Harcamalar

Ik olarak Amerika Birlesik Devletleri’nin yerel yonetimlerinde 1909-
1913 yillart arasinda kullanilmaya baglanan (Gtrsoy, 1975:130) fonksiyonel
(gorevsel) tasnifte, giderler yoluyla gerceklestirilmesi 6ngoriilen amaglara yonelik
hizmetler, bir baska deyisle, devletin klasik ve sosyo-ekonomik nitelikteki
hizmetleri gbz oOniinde tutularak her bir hizmet grubu icin yapilan giderler
dikkate alinmaktadir (Akdogan, 2003:82).

Egitim, saglhk, bayindirlik, savunma, idari giderler gibi cesitli baghklar
alinda giderlerin tasnifi, kamu hizmetlerinin etkin ve basarili bir sekilde
yuritiilmesi, kaynaklarin etkin olarak kullanilmasi, hizmet miikerrerliklerinin ve
noksanliklarinin 6nlenmesi ve gider rakamlarinin daha anlamli olmast gibi
yonlerden olduk¢a 6nemli ve faydalidir (Akdogan, 2003:83).

Fonksiyonel tasnif, ayrica, belirli bir hizmetin yerine getirilmesinin
toplam maliyetinin saptanmasinda, toplam maliyetin saptanmasi miiteakip birim
maliyetin (olabildigince) tespit edilmesine ve birim maliyete tesir eden etkenlerin
gbzden gecirilerek hizmette etkinlik saglamaya ve harcanan para ile elde edilen
fayda arasinda kiyaslamalar yapmaya (Giirsoy, 1975:131) imkan hazirlamaktadir.

Boylece kamu harcamalarinin hangi hizmetleri, dolayistyla amaglart
gerceklestirmek icin kullanildiklari ortaya ¢tkmaktadir. Harcamalarin hizmetlere
gore tasnif edildigi bu ayrimla hizmetler icin 6ncelik siralamast yapmak da
mumkiin olmaktadir (Tural, 1987:19).6

Program bitcenin tlkemizde uygulanisinda kamu harcamalarinin
fonksiyonel dagilim1 yerine idari ve 6rglit yapist ele alinmakta ve bu ayrim idari-
fonksiyonel bir 6zellik gbstermekteydi. Konsolide biitce 6denek ve

¢ Turk bitce sisteminde, 2004 yilina kadar, idari-fonksiyonel ayrim 14 baslk altinda
gerceklestirilmekteydi: Genel hizmetler, savunma, adalet-emniyet, tarim-orman-koy, su isleri,
karayollati, bayindirlik, ulastirma, madencilik, egitim, saglik, kiltur-turizm, sosyal hizmetler
ve borg faizleti.
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harcamalarinin idari-fonksiyonel dagiliminda genel bitceli idarelerle katma
biitceli idarelerin temel faaliyetleri g6z 6ntinde bulundurulmaktaydi. Dolayisiyla
fonksiyonel olarak devletin hangi hizmet alanina ne kadarlik pay ayirdigr tam
olarak tespit edilememekte ve ayni zamanda ayni gorevi birden fazla idarenin
yapmasi nedeniyle bu idarelerin harcama-hizmet etkinlikleri dl¢ilememekteydi

(Sakal, 2003:100).

Tablo 6 incelendiginde; bazt hizmetlere konsolide biitceden ayrilan
payin son derece az oldugu, bazi hizmetlere ayrilan payin da gorece ytksek
oldugu gorillmektedir. Idari-fonksiyonel tasnife gére en yitksek orani (borg
faizleri haric tutulursa) genel idare hizmetlerine yo6nelik harcamalar
olusturmaktadir. Bununla bitlikte en az pay alan hizmetler de madencilik, ktlttir-
turizm, sosyal hizmetler ve ulastirma hizmetleridir.

Tablo 6: Idari-Fonksiyonel Tasnife Gére Konsolide Biitgce
Harcamalarmin Dagilint (%) (1999-2003)

1999 2000 2001 2002 2003
Genel Hizmetler 25,1 213 18,7 233 21,6
Savunma 10,1 9,5 7,9 8,1 7,7
Adalet-Emniyet 34 3,0 2,8 3,1 3,2
Tarim-Orman-Koéy 2,6 2,6 22 21 2,2
Su Igleri 23 23 1,9 2,0 2,1
Karayollar: 1,8 1,8 2.4 2.4 2,0
Bayindirhik 0,6 1,9 1,1 0,8 0,6
Ulastirma 0,2 0,2 0,1 0,1 0,1
Madencilik 0,1 0,3 0,1 0,1 0,2
Egitim 11,8 10,1 8,7 9,6 10,3
Saglik 29 2,4 23 2,6 2,6
Kultiir-Turizm 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4
Sosyal Hizmetler 0,5 0,4 0,4 0,5 5,2
Borg Faizleri 38,2 43,8 51,0 44,8 41,8
Kaynak: T.C. Maliye Bakanligi, Biitce ve Mali Kontrol Genel Mudurligi, 2004
yil Biitce Gerekeesi, 2005 yilt Biitge Gerekgesi

Harcama miktarina ve Onemine binaen bu boélimde, genel hizmet
harcamalari, savunma harcamalari, egitim harcamalari ve saglik harcamalar
ayrica incelenecektir.
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3.1. Genel Hizmet Harcamalari

Genel hizmetler basligi altinda devletin genel idareye yonelik gbrevlerini
yerine getiren kuruluslarin yaptiklari harcamalar yer almaktadir. Biitcenin idari-
fonksiyonel tasnifinde “genel hizmetler” ayriminda su kurum ve kuruluglar
bulunmaktadir: T.B.M.M., Cumhurbaskanligi, Sayistay, Anayasa Mahkemesi,
Danistay, Bagbakanlik, DPT, DIE, Diyanet Isleri Bagkanligi, Tapu ve Kadastro
Genel Midirligi, Icisleri Bakanligi, Drsisleri Bakanligi, Devlet Meteoroloji
Isleri Genel Mudirligi, Sanayi ve Ticaret Bakanligi, Maliye Bakanlhgi, Hazine
Mastesarligs, Dis Ticaret Miistesarlign ve Gumritk Mistesarligt (2004 Bitce
Gerekeest, 2003:78).

Tablo 7 incelendiginde, 1999 yilinda genel hizmetlere konsolide
biitceden ayrilan pay %25,1 iken bu oran 2000 yilinda %21,3; 2001 yilinda
%18,7; 2002 yilinda %23,3 ve 2003 yilinda da %21,6 olarak gerceklesmistir.

Tablo 7: Genel Hizmet Harcamalarmin Konsolide Biitge
Harcamalarina ve GSMH’ya Oran1 (%) (1999-2003)

1999 2000 2001 2002 2003
Genel Hizmet Harc. / 251 213 18,7 233 21,6
K.B.H.
Genel Hizmet Harc. / 9,0 7.9 8,5 9,9 8,5
GSMH

Kaynak: T.C. Maliye Bakanligi, Butce ve Mali Kontrol Genel Mudurlagi,
2004 yili butce gerekeesi; Biitce Gelir ve Gider Gergeklesmeleri (1990-2003)
vetilerinden yararlaniarak dizenlenmistir.

1999 yilinda genel hizmet harcamalarinin GSMH’ya orant %9,0 olarak
gerceklesirken bu oran 2000 yilinda gerileyerek %7,9 olmus; 2001 ve 2002
yillarinda ise artis goOstererek sirastyla %8,5 ve %9,9 olarak gerceklesmistir.
Genel hizmet harcamalarinin GSMH’ya orant 2003 yilinda ise bir miktar
diserek %8,5 olmustur.

3.2. Savunma Harcamalar

Devletin savunma hizmetlerine yonelik harcamalari, egemenlik ve ulusal
varligin devamint saglayan harcamalardir. Cogu kez, tlkelerin refahlart pahasina
milli gelirlerinden, ilke bitiinligiine yonelik tehditlerin artan bir fonksiyonu
olarak ayirdiklari paydir. Savunma harcamalarinin optimum dizeyde yapilmasi,
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risk faktorintin iyi belitflenmesine ve “yeterli guvenlik dizeyi’nin tespit
edilmesine bagl olmaktadir (Maliye Bakanligi, 1993:11).7

Guvenli bir ortam ekonomik kalkinma icin ana kosuldur; kendini
giivenli hissetmeyen sermaye yatirim yapmayacaktir. Giivenli ortami saglayan
savunma harcamast miktari optimum savunma harcamasidir. Bunun altinda
kalan miktar ekonomiyi olumsuz etkiler ve yine asir1 savunma harcamas: da
ckonomik ve sosyal olumsuzluklar yaratir.

Tablo 8: Savunma Harcamalarinin Konsolide Biitce
Harcamalarina ve GSMH’ya Oran1 (%) (1999-2003)

1999 2000 2001 2002 2003
Savunma Harcamalar1 / 10,1 9,5 7,9 8,1 7,7
K.B.H.
Savunma Harcamalar1 / 3,6 35 3,6 34 3,0
GSMH

Kaynak: T.C. Maliye Bakanhg, Bitce ve Mali Kontrol Genel Mudurlaga, 2004
yili bitce gerekgesi; Bitce Gelir ve Gider Gergeklesmeleri (1990-2003)
verilerinden yararlanilarak dizenlenmistir.

Bitce sistemimizde savunma harcamalarinin fonksiyonel dagilimi tgli
grupta yaptlmaktadir: Personel harcamalari, cari harcamalar ve modernizasyon
harcamalari.®

7 Ulkelerin savunma harcamalarinin ekonomik etkileri siirekli tartistimaktadir. Bu nedenle,
bircok arastirmact savunma harcamalatiyla, ekonomik bitylime, issizlik, enflasyon, dis ticaret,
sanayilesme arasinda hatta refah, saglik ve egitim harcamalar arasindaki iligkileri arastirmaya
calismuglardir. Bazi arastirmacilar simdiki askerl harcamalarin, gelecekteki ekonomik
biiyiimeyi etkileyebilecegi gibi, simdiki ve gelecekteki ekonomik sartlarin da hikiimetlerin
yapaca@t askeri harcamalarin miktarina iligkin karatlari etkileyebilecegini, yani bu iki degisken
arasinda karsilikli bir etkilesmenin bulundugunu ileri siirmektedir (Yilmaz, 2000)

Savunma harcamalarinin  etkileri harcamalarin  bilesimine baghidir. Yapilan harcamalar
NATO tarafindan dortli bir smiflandirmaya  tabii tutulmaktadir. Bunlar personel
harcamalari, ekipman harcamalari, altyapi harcamalart ve diger operasyonel harcamalardir.
Altyapt harcamalari 6zellikle gelismekte olan Ulkelerde tlkenin kalkinmasina yardimet
olabilmektedir. Cinki askeri amagla yapilan ¢ogu altyapt hizmetleri sivil amaglarla da
kullanilabilmektedir. Yine personel harcamalart ¢ogu kez diger kamu personeline yapilan
harcamalardan farksizdir. Asil olumsuz etkiye sahip olmast beklenen harcamalar ekipman
harcamalari ve diger operasyonel harcamalar olarak gosterilmektedir (Sezgin, 2002).

8 Savunma harcamalari, Milli Savunma Bakanhgi, Jandarma Genel Komutanligi ve Sahil
Givenlik Komutanhgt biitcelerinden olusmaktadir.
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Tablo 8 incelendiginde, konsolide biitce harcamalarindan savunma
hizmetlerine ayrilan payin 1999 yilinda %10,1 oldugu gériilmektedir. Bu oran
izleyen vyillarda giderek azalmaktadir. Bununla birlikte bazt savunma
harcamalarinin biitge disinda kalmas: (Savunma Sanayi Fonu gibi) ve faiz
giderlerinin gériinmemesi biitce payini oldugundan dusiik géstermektedir.

Savunma harcamalarinin GSMH’ya orani 1999°da %3,6 iken, 2000 ve
2001 yillarinda sirastyla %3,5 ve %3,6 olarak gerceklesmis ve 2002 yilinda ise bir
miktar azalarak %3,4 seviyesinde olmustur. 2003 yilinda da dislis devam etmis
ve % 3,0 olarak gerceklesmistir.

Soguk savas sonrast pek ¢ok ilkenin tersine Tirkiye’nin savunma
harcamalart azalmamustir. Bir yandan iceride yasanan terérist faaliyetler, diger
yanda tlkemizin icinde bulundugu jeopolitik konum bunda etkilidir. Ayrica
dogu blokunun ¢okiisii sonrasi, NATO’nun sagladigi altyap: destegi buyiik
6lcide ortadan kalkmustir. Bu bosluk ulusal kaynaklarla doldurulmaya
baslamistir (Sahin, 2002;28). Ayrica Turkiye'de savunma harcamalari kendi
icinde saglik (42 askeri hastane ve GATA) ve egitim (Askeri Liseler, Kara Harp
Okulu, Askeri Harp Akademileri) harcamalarini da 6nemli 6lciide
barindirmaktadir (Sezgin, 2002:2).

3.3. Egitim Harcamalari

Egitimin hem bireysel, hem sosyal hem de iktisadi boyutunun olmasi,
bu tir faaliyetlerin kamu tarafindan tretilmesine ve kontrol edilmesine neden
olmaktadir. Ozellikle gelismekte olan iilkelerde, egitim icin ihtiya¢ duyulan
buyiik kaynaklar devlet tarafindan saglanmak zorundadir (Ortag, 2003:1).

Tiurkiye’de egitim sektérd, kamu kuruluslar icinde en ¢ok isgdren
istthdam eden sektér olmasinin yant sira, 6grenci ve ailelerin sayist agisindan da
cok biyiik bir kitleyi ilgilendirmektedir (Ergen, 2004).

Son bes yillik dénemde konsolide biit¢e harcamalarindan egitim
hizmetlerine? ayrilan paylar ve egitim harcamalarinin GSMH’ya orani Tablo 9°da
gorilmektedir. 1999 yilinda egitim hizmetlerine ayrilan pay konsolide biitcenin
%11,8’ini olusturmaktayken bu oran, 2000’de %10,1; 2001°de %8,7; 2002’de
%9,6 ve 2003 yilinda ise % 10,3 olarak gerceklesmistir. Egitim harcamalarinin
payinin az da olsa artti1 soylenebilmektedir.

9 {dari fonksiyonel tasnifte egitim hizmeti harcamalar, Milli Egitim Bakanhgi, YOK ve
Universitelerin butcelerinden olusmaktadit.
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Egitim harcamalarinin  GSMH’ya oranina bakildiginda da benzer
gelismeler tespit edilmektedir. 1999 yilinda egitim harcamalarinin GSMH’ya
orant %4,2 iken bu oran az bir miktar azalarak 2002 ve 2003 yillarinda %4,1%¢
gerilemistir. Egitim harcamalarinin konsolide biitce harcamalari igindeki payinin
gorece artmast GSMH payi icinde kendini géstermemektedir.

Tablo 9: Egitim Harcamalarinin Konsolide Biitge
Harcamalarina ve GSMH’ya Orani (%) (1999-2003)

1999 2000 2001 2002 2003
Egitim Harcamalar1 / 11,8 10,1 8,7 9,6 10,3
K.B.H.
Egitim Harcamalar1 / 4.2 37 39 4,1 4.1
GSMH

Kaynak: T.C. Maliye Bakanligi, Biitce ve Mali Kontrol Genel Mudirlaga,
2004 yilt biitge gerekgesi; Biitce Gelir ve Gider Gergeklesmeleri (1990-2003)
verilerinden yararlaniarak dizenlenmistir.

Konsolide biite harcamalarinin - GSMH  igindeki payinun  arttig
dénemlerde egitimin konsolide biitce payinin azalmasi, egitimin maliyetlerinin
giderek ailelere yiklendigi yoniinde bir egilimin séz konusu oldugunu
digtindirmektedir. Daralma doénemlerinde egitim harcamalarinin  paymnin
dismesil? egitim sektoriniin “ilk 6nce fedakarlik edilen” sektorlerden oldugu
yargisint - giiclendirmektedir (Ergen, 2004). Artan niifusa ve teknolojik
lerlemelere ragmen egitim harcamalarinin  payinin istenilen dizeylere
getirilememesi, uzun vadede, tstesinden gelinmesinde gligliikler dogabilecek
problemleri de beraberinde getirebilecektir.

10 Bu noktada egitime ayrilan paymn azalmast olgusu hakkinda tutarlt bir degetlendirme
yapabilmek icin 6zel sektor tarafindan gergeklestirilen egitim harcamalarinin da bilinmesi
gerekmektedir. Eger kamuda egitim harcamalarinin azaldigi ya da en azindan artmadigl
dénemlerde 6zel sektér harcamalarinda bir artis s6z konusu olursa , bagka bir ifadeyle, s6z
konusu acik 6zel sektdr yatirimlariyla telafi ediliyorsa, bu durum, toplumsal anlamda egitim
harcamalari agisindan biytk bir kayip olarak kabul edilmeyebilecektir. Analizlerin bu
dogrultuda yapilmasi bizi daha gecerli sonuglara gétirecektir. Ancak egitim alaninda Gzel
sektor yatirimlarinin tam anlamiyla hesaplanarak degerlendirme yapilabilmesi de oldukea
glctir.
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3.4. Saglik Harcamalari

Egitim harcamalari kadar 6nemli bir diger hizmet kategorisi de saglik
harcamalaridir.’! Toplumsal 6nemi ve kazanimi yiksek olan saglik hizmetlerine
yonelik harcamalarin konsolide biitce harcamalarindan aldigt pay oldukea azdir.

Tablo 10’a gbre son bes yilik dénemin en yiksek harcama orant
1999°daki %2,9’dur. Bu tarihten itibaren saglik hizmetlerinin biitceden aldift pay
surekli digts gostermekte, 2001 yilinda %2,3 seviyelerine kadar geriledikten
sonra 2002 ve 2003’te %2,6 diizeyinde gerceklesmektedir.

Saglik harcamalarinin GSMH’ya orant da son bes yillik dénem itibariyle
%1 seviyelerinde gerceklesmis ve sadece 2002 yilinda %!1,1 oranina
ulasabilmistir. 2003 yilt itibariyle bu oran yine %1,0 diizeyinde gerceklesmistir.

Tablo 10: Saglik Harcamalarinin Konsolide Biitge
Harcamalarina ve GSMH’ya Oran1 (%) (1999-2003)

1999 2000 2001 2002 2003
Saglik Harcamalar1 / 29 2.4 23 2.6 2,6
K.B.H.
Saglik Harcamalar1 / 1,0 0,9 1,0 1,1 1,0
GSMH

Kaynak: T.C. Maliye Bakanlig1, Biitce ve Mali Kontrol Genel Mudurlugu,
2004 yili biitce gerekeesi; Bitce Gelir ve Gider Gerceklesmeleri (1990-
2003) verilerinden yararlanilarak dizenlenmistir.

Saglik hizmetlerinin biitceden aldigr paydaki dustislere baglt olarak
koruyucu saglik hizmetlerine gerekli 6ncelik verilememis, hizli kentlesmenin
meydana getirdigi kentli ntfusun birinci basamak saglik hizmeti talebini
karsilayacak etkin bir model gelistirilememistir. Saglik hizmetlerine daha fazla
kaynak ayrilmasi, kaynaklarin 6ncelikle maliyet etkililigi yuksek koruyucu saglk
hizmetlerine yonlendirilmesi ihtiyact 6nemini korumaktadir (DPT, 8. Bes Yillik
Kalkinma Plani, 2000; 85).

11 Saglik hizmeti harcamalari, Saglik Bakanhgt ve Hudut ve Sahiller Genel Mudurlaga
bltcelerinden olugsmaktadir.
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Sagliga ayrilan payin azalmasi'? neticesinde (veya biri digerinin sonucu
olarak) doner sermaye uygulamalart yayginlastiridlmis; bu amagla saghk
ocaklarinda dahi déner sermaye uygulamasi baslatilmistir. Déner sermaye, saglik
hizmeti alan vatandasin bu hizmeti alirken dogrudan para édemesi anlamina
gelmektedir. Stk sik ortaya cikan krizler kamu saglik kurumlarini “tasarruf
6nlemleri” adi altinda kamusal hizmeti kisitlamaya ve kamu saglik kurumlarinin
isletme  haline dontisme strecini hizlandirmaya ve mesrulastirmaya
yonlendirmistir (Tanriverdi, Arikok, 2003).

4. Analitik Biitge Tasnifine G6re Kamu Harcamalari

2004 yiindan itibaren uygulanmaya baslanan analitik  bitce
stniflandirmast  dort  farkl ayrima  dayanmaktadir:  kurumsal smniflandirma,
fonksiyonel = smuflandirma, finansman tipi smuflandirma  ve ekonomik
siniflandirmadir.

Kurumsal siniflandirma, siyasi ve idari sorumlulugun belirlenmesini ve
program sorumlularinin tespitini hedeflerken, ayni anayasal otoriteye tahsis
edilen kaynaklarin ayni kodda yer almast ilkesini benimsemektedir. Siyasi ya da
birokratik olarak yonetim yetkisi kurumsal siniflandirmanin temel kriteri olarak
kabul edilmektedir.

Kurumsal siniflandirma ile degisik kurumlardaki ayni goérev taniml
birimler arasinda bir mukayese yapilmast da saglanmis olur. 2004 bttcesinde
kurumsal siniflandirmada, teskilat yasalari esas alinmustir (2004 Biitge Cagrist).

Finansman  tipi -~ sinsflandirmaya, genel devlet tanimina giren butin
kurumlari kavrayabilmek icin ihtiya¢ duyulmus ve devirli 6denekleri izlemek i¢in
gelistirilmistir. Bu smuflandirma harcamanin hangi kaynaklarla (genel biitge,
katma biitce, sosyal glivenlik kurumlari, 6zerk kuruluslar, doner sermayeler ve
bitce dist fonlar) finanse edildigini gostermektedir. Finansman tipinin
belirlenmesinde 6demenin nereye yapildigi hususu Onem tasimamaktadir.
Finansman tipi siuflandirmayla, ayni zamanda, dis proje kredileriyle 6zel
6deneklerin takibi de olanaklidir. (2004 Biitge Cagrist)

Fonksiyonel sinsflandirma, devlet faaliyetlerinin timiinii gostermek tizere
tasarlanmis ve devlet faaliyetleri 10 ana fonksiyona ayrlmistir. Bu ana

12 Egitim harcamalari acisindan yapilan aciklama saglik harcamalari acisindan da gegerlidir
(Bkz. Dipnot 10).
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fonksiyonlar ve 2004 yili bitcesindeki dagilim, 2004 yili butce 6denekleri
itibariyle, Tablo 11°de verilmektedir.

2004 yili Bitce Kanunu 6denekleri dikkate alindiginda genel kamu
hizmetleri konsolide biitce harcamalarinin %51,3%inl olusturmaktadir. Egitim
hizmetleri i¢in yapilacak harcamalarin %10,7 olarak gerceklesmesi beklenirken,
saglik harcamalari icin son alt1 yilin en ytksek orant olan %3,5 6ngorilmektedir.
Savunma harcamalarina ayrilan 6denekler ise son ti¢ yilin gerceklesme rakamlart
paralelindedir.

Tablo 11: Konsolide Biitge Odeneklerinin Fonksiyonel Dagilimi
(Biitge Kanunu Odenekleri - 2004)

(MILYAR TL)
2004 Pay (%)

KBﬁtge Faiz Faiz

6322:; Dahil | Harig
Genel Kamu Hizmetleri 77.297.152 51,3 91,4
Savunma Hizmetleri 10.920.508 7,3 12,9
Kamu Diizeni ve Guvenlik Hizmetleri 7.635.004 5,1 9,0
Ekonomik Isler ve Hizmetler 14.940.091 9,9 17,7
Cevre Koruma Hizmetleri 111.157 0,1 0,1
iskan ve Toplum Hizmetleri 390.801 0,3 0,5
Saglik Hizmetleri 5.211.085 35 6,2
Dinlenme, Kiiltiir ve Din Hizmetleri 1.775.029 1,2 2,1
Egitim Hizmetleri 17.060.489 10,7 19,1
Sosyal Giivenlik ve Sosyal Yardim 16.316.614 10,8 19,3
Hizmetleri
KONSOLIDE BUTCE 150.658.000
Kaynak: 2004 Y1ili Butge Kanunu verilerinden yararlamlarak diizenlenmistir.

Devlet faaliyetlerinin  milli ekonomi tzerindeki etkilerine gore
gruplanmastyla olusturulan ekonomik sinsflandirma, kamunun milli gelir ve piyasa
Uzerindeki etkilerinin  Sl¢ilmesini amaglamaktadir. Bu simniflandirma, butce
politikalarinin  secici bir sekilde uygulanmasini saglamaktadir (2004 Biitce
Gerekeesi, 2003:51).

2004 bitcesinde ekonomik siniflandirma, gelirlerin, harcama ve borg
vermenin ve finansmanmn (gelir-gider farki) siniflandirdmast seklinde ¢
bolimden olugmaktadir. Gelir ile harcama ve borg vermenin siniflandirmasinda,
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karsilikli  veya karsiliksiz; cari veya sermaye ayrimi Oncelik tasimaktadir.
Karsiliksiz islemler; kanunun emrettigi hususlarda bir mal veya hizmet karsiligt
olmadan yapilan tahsilat ve &demeleri kapsar. Ornegin 6grencilere burs
Odemeleri veya vergi gelirleri gibi. Sermaye ve cari ayniminda ise, biitge
cagrisinda ve biitge kanununda belitflenmis asgari deger ile kullanim 6mri
dikkate alinmaktadir. Ornegin, personel maast cari; tasit alimi sermayedir (2004
Biitce Cagrisy).

2004 yihi butcesinde ekonomik siniflandirma agisindan genel buteeli
daireler ile katma butceli idarelerin harcamalart 6nce dokuz ana baslik!? altinda
toplanmis; bu ana baslik altindaki giderler ise 979 adet detayda incelenmistir.

Finansmanin siniflanmasi ise buitce gelirleri ile giderleri arasindaki agigin
hangi kaynaklardan, hangi sartlarla finanse edildigini gosterir. Finansmanin
siniflandiridmast  konsolide butce acisindan Hazine Mistesarligr tarafindan
hazirlanmaktadir (2004 Biitce Cagrist).

24.12.2003 tarihli ve 5027 sayii 2004 Mali Yili Biitce Kanunu’nun
9uncu maddesi ile Maliye Bakanhigina verilen yetki ¢ercevesinde analitik biitce
siniflandirmasinin, konsolide biitce kapsami disinda kalan ve 5018 sayili Kamu
Mali Yonetim ve Kontrol Kanununda gosterilen 6zel butce kapsamindaki
idareler, diizenleyici ve denetleyici kurumlar ve sosyal giivenlik kurumlarinda da
uygulanmasi i¢in ¢alismalara baslanmis ve bu dogrultuda Biitce ve Mali Kontrol
Genel Mudurligince 16.03.2004 tarihinde “ABS Yayginlastirma Calismalar”
konulu 7 Sira No’lu Biitce Uygulama Talimati yayimlanmustir. Buna paralel
olarak da, ABS’ye uyum anlaminda, anilan kurumlara “ABS Egitim Programi1”
duzenlenmistir (2005 Biitce Gerekgesi, 2004:70).

2004 yili biitgesinde konsolide biitce harcamalarinin  toplami 150
katrilyon 658 trilyon 129 milyardir. Bu rakam GSMH’nin %35,89’una tekabiil
etmektedir (Tablo 1).

Konsolide biit¢e cari harcamalarinin( personel, sosyal givenlik ve mal
ve hizmet alimlar) konsolide biitce harcamalarina orani %30,6’dir. Bunun
%21,44 personel harcamalart ve sosyal guvenlik kuruluslart devlet prim
giderlerini; %9,2’si de mal ve hizmet alimlarini olusturmaktadir (Tablo 2).

13 S6z konusu ana bagliklar soyle siralanmaktadir: Personel giderleri; Sosyal Guvenlik
Kurumlarina Devlet Primi Giderleri; Mal ve Hizmet Alim Gidetleri; Faiz Gidetleri; Cari
Transferler; Sermaye Giderleri; Sermaye Transferleri; Bor¢ Verme ve Yedek Odenekler.
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2004 yilinda yatirim harcamalarinin konsolide biitgeye orant %5,0 olarak
ongorilmektedir. Yatirim harcamalarinin GSMH’ya orani ise %1,8’le son alt1
yilik d6nemin en az seviyesindedir (Tablo 3).

Transfer harcamalarinin yiiksekligi, bir baska ifadeyle, son dénemde
bitgelerin  “transfer biitcesi” oldugu yargist 2004 yih icin de gecerliligini
korumaktadir. Transfer harcamalarinin konsolide biitce harcamalarina orani
%064,4; GSMH’ya orant ise %23,1’dir (Tablo 4). Transfer harcamalar icinde en
yuksek kalemi olusturan faiz 6demelerinin konsolide biitce harcamalarina orant
ise %41, 7dir.

Sonug

Farkli kamu hizmetlerine iligkin harcamalarin belirli 6lgtilere gore
siniflandirlmast ve bunlar arasinda kiyaslamalar yapilmasi, hem harcamalarin
finansmaninda kullanilacak kaynaklarin rasyonel bicimde dagitilmasina hem de
toplumun ckonomik, sosyal ve mali beklentilerinin karsilanmasinda olduke¢a
6nemlidir.

Etkin siniflandirma etkin harcama planlamasmna katkida bulunurken
biitceleme siirecinde de siyasi otoriteye ve burokrasiye yol gdsterici nitelik
tasimaktadir.

Ulkemizde 1973 yilinda uygulanmaya baslanan program-biitge, kamu
harcamalarini cari, yatirim ve transfer harcamalart olarak ayiran ekonomik tasnif
yaninda, devlet faaliyetlerinin yerine getirilmesinde “hizmeti” esas alan
fonksiyonel siniflandirmayr 6ngérmis ancak fonksiyonel ayrim tam anlamiyla
uygulanamamustir.

Biitgelerimizin fonksiyonel tasnif esasina dayanmamasi, biitceden
beklenen islevi zayiflatmis ve faaliyetlerin fayda-maliyet analizlerinin yapilmasi
imkanint ortadan kaldirmustir. Bu durum politikalar ile biitgeler arasinda baglantt
kurulmasi yoniinde 6nemli bir engel olusturmustur.

Tim bu gelismeler mali sistemimizin analitik biitce ile tanismasina
imkan vermis; 2002 yilinda altt kamu kurumunda, 2004 yiinda da konsolide
biitge kapsamindaki tiim kurumlarda analitik biitce uygulamasina gegilmistir.

Dértli - siuflandirma  temeline  dayanan analitik  bitgeyle, kamu
kurumlarinin yirittiikleri hizmetleri, finans kaynaklarini ve maliyetlerini saglikls
bir sekilde izlemek amaglanmistir. Ayrica analitik biitce smuflandirmasi,
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ekonomik karar alma siireglerinin saglikli islemesine, isabetli iktisadi kararlarin
alinmasina ve saglikli istatistiki verilerin elde edilmesine de imkan tanimaktadur.

Son bes yillik dénemde artan biitge aciklari, mali yonetimin en 6nemli
problemlerinden ve wugras alanlarindan birisi olmustur. Artan i¢ ve dis
borglanmanin yitksek faizleri, ithalat-ihracat dengesizligi, sosyal glivenlik
kurumlarinin finansman dengesinin giderek bozulmasi, jeopolitik konum ve
sinirlarimizdaki gelismeler neticesinde artan savunma ve giivenlik harcamalart ve
kisir siyasi ¢ekismelerin getirdigi ekonomik krizler, biitce agiklarinin en temel
sebepleri olmustur.

Yillardir kronik hale gelen yiiksek enflasyonla etkin ve kararli micadele
sonucunda enflasyon rakamlarinin makul, hatta tek haneli diizeye dismesi
sevindirici bir gelismedir. Ancak enflasyonda dénemsel diisiislerden ziyade uzun
vadeli sonuglarin elde edilmesi, mali programlarin ve politikalarin basarisinda en
6nemli gostergelerden biri olacaktir.

Gergekte ortaya ctkan en tedirgin edici gelisme, tek tek fertler kadar bir
biitiin olarak toplumsal yasamda da ¢ok hayati yere sahip olan egitim ve saglk
harcamalarinin  konsolide biitce harcamalart igindeki paymnin azhgidir. Bu
alanlardaki toplam harcamalarin degerlendirilmesinde 6zel sektor yatirimlarinin
da dikkate alinmasi bizleri daha giivenilir sonuglara gotiirecektir. Ancak egitim
ve saglik harcamalarini basit bir titketim harcamasi niteliginde gérmek de son
derece hatali bir yaklasgimdir. Ayni zamanda bir yatirtm harcamast olan bu
harcamalarin eksikliginin doguracagi olumsuz etkileri ileride telafi etmek kolay
degildir. Zorunlu tasarruf politikalarinin egitim ve saglik hizmetlerinde “basaril”
sonuglara ulasmasi, kisa vadede saglanan maddi kazanimlarin, uzun vadede
ortaya cikabilecek toplumsal yuklerle katlanarak sifirflanmast (ve hatta geriye
dogru gitmesi) ile neticelenebilecektir.

Zorunlu harcamalar olarak nitelendirilebilen savunma, guvenlik,
personel harcamalari ve yiksek faizler dikkate alindiginda son donemlerde,
biitgenin esnekligini kaybettigi, daha cok bir cari harcama ve faiz biitcesi haline
geldigi sOylenebilmektedir. Bu durum ve o6zellikle de faiz harcamalarinin
konsolide biitgenin neredeyse yarisina tekabtl etmesi, butceleme politikalarinin
saglikli bir sekilde gerceklestirilmesini engellemekte; biitcenin mali plan-program
6zelligini  zedelemektedir. Bunun sonucu olarak zaten kit olan kamu
kaynaklariyla saglikli bir planlama yapilmasi ve fayda maksimizasyonu imkani
ortadan kalkarken ayni zamanda kalkinma planlariyla bitce uyumu da sekteye
ugramaktadir.
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KAMU KESIMI YATIRIM PROJELERINDE
YOLSUZLUK: SAYISTAYLARIN ONLEYIiCi ROLU"

Yazan: Do Binh DOUNG
Vietnam Sayigtay Bagkani

Ceviren: Ahmet OKUR"

Sayistaylar ulusal maliyenin kontrolii ve denetimi
icin en verimli araglar olarak kabul edilmektedir.
Kamu mali yonetimindeki 6zel statiileri de g6z
o6niine alindiginda, yolsuzlukla miicadelede
Sayistaylar 6nemli bir role sahiptirler. Bu yazida,
bu 6zel roliin ana hatlar gizilmektedir.

Yolsuzluk, uzun bir stredir, bircok tlkede, 6zellikle de gelismekte
olan tlkelerde, en «ciddi problemlerden birisi olagelmistir.
Yolsuzluk, mesleki ahlakin asinmasina ve sosyal karmasaya neden olmaktadir.
Ayrica, halkin siyasal sistemlere olan giivenini zedelemektedir. Yolsuzluk ve
onun ulusal kalkinmaya olan etkileri, IMF (Uluslararast Para Fonu), WB (Diinya
Bankast), INTOSAI (Uluslararast Saystaylar Orgiiti)) vb. birgok uluslararast
orglitiin gittikce artan oranda ilgisini ¢cekmektedir.

Gelismekte olan tlkelerde kamu yatirim projelerine ayrilan kaynak, cogu
kez ulusal biitgenin en biylik kismint olusturmaktadir. Bu oran, genellikle, yillik
bitgce harcamalar toplaminin  yiizde 20-30’una ulagsmaktadir. Bu durum,
uygulamada, yolsuzluk icin bir tireme zemini olusturmaktadir. GSYIH (Gayri
Safi Yurtici Hasila) icinde kamu yatirimlarinin oraninin artmasina  karsin,
verimlilik ve etkinliklerinin azalmasinda yolsuzluk, basat etken olarak
gorilmektedir. Genis ¢aplt yolsuzluklar, Ozellikle gézetim ve denetim

* Bu makale, ASOSAIT (Asya Yiiksek Denetim Kurumlar Orgiitii) yayin organt Asian Journal
of Government Audit adli derginin Nisan 2004 sayisinda yayinlanmistir. (Asian Journal of
Government Audit, April 2004, p. 43-48).

* Sayistay Uzman Denetgisi
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fonksiyonlarinin verimli ve uygun yuritilmedigi tlkelerde, dogalar itibariyle,
stratejik olan ulusal yatiim projelerinde gerceklesmektedir. Yolsuzluk, politik
karar siirecleri ve yatirim kararlart Gzerinde engelleyici bir etkiye sahiptir. Proje
hazirlama sathasindan baslayarak inceleme, tekliflerin verilmesi ve projenin
yiriitilmesi siirecinde herhangi bir asamada yolsuzluk vuku bulabilir. Thale
surecinde yetkili kilinan gorevliler, proje kapsamini genisleterek ve/veya niteligini
ve icerigini karmagiklastirarak proje maliyetini yiikseltmenin ve/veya proje
taslagini degistirmenin yollarint arayabilitler. Yolsuzluk vakalari, genellikle, ulusal
ckonomik buylimeyi olumsuz yoénde etkileyerek, yatirimlarin veriminin
dismesine yol agar.

1- Yolsuzluk ve Kamu Yatirim Projeleri

Her ilke, ekonomik kalkinmasi i¢in sermayeye ihtiya¢ duyar. Bu,
ozellikle sermaye gereksinimi gittikce artan, yeni biyliyen ekonomiler icin
boyledir. Su anki yatirim harcamalart trendi; “Yatirim icin bor¢ almak iyi bir
politikadir” altin kuralina dayanmaktadir. Bu durum, 6zellikle yerel kaynaklardan
saglanacak sermayenin yetersiz oldugu ve kamu sektérinde yatirim gereksinimini
karsilamak icin yabanci sermaye ¢ekmekten bagka secenegi olmayan gelismekte
olan tlkeler icin gecerlidir. Yiksek yatirim sermayesi gereksinimi, genellikle
ulusal hiikiimetleri, biitcedeki yatirim 6denekleri oranini artirmaya iter. Bununla
birlikte bu durum, c¢ogunlukla, gorevlilerin yolsuzluk imkanlarinin artmasi
anlamina gelir. Normal biitce harcamalarinin keyfi uygulamalardan etkilenmesi az
rastlanan bir durumdur. Cinkd bunlar dogrudan, kamunun faydalandigr alanla
ilgilidir ve cari harcamalara iliskin siki diizenlemeler mevcuttur. Buna karsin,
yatirtm harcamalart diizensizlikler ve hatalar acgisindan daha 6nemlidir ve
kontroli zordur. Bu, 6zellikle denetim ve teftis birimlerinin yeterince gelismedigi
veya diizgiin ¢alismadigt durumlarda s6z konusudur.

Bir yatinm  projesinin  onaylanmast  konusunda, ¢ogu  yetki
kademelendirmelerinin ve idari stireglerin acikliga kavusturulmas: gerekmektedir.
Her bir kademede, farkli kanaatler ve onama sartlart mevcuttur. Bundan dolays,
eger diirtst ve ehliyetli personel uygun gorevlere getirilmezse, yolsuzlugun vuku
bulmast kolaylasacaktir. Ornegin, ihale siirecinde, teklif sahipleri agagidaki
sekillerde hareket etmeye meyillidirler:

- Risvet parasini proje maliyetine ekleme,

- lhale paketinin fiyatini, baglangictaki plan ve tahminin &tesinde
maliyetler ve yeni unsurlar olusabilecegini belirterek, yiikseltmeye ¢alismak,
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- Distik kalitede is yaparak, istenen amaglara uymayan dustik standartta
mal vererek ve uygun olmayan arag ve gerecler kullanarak maliyeti diistirmek,

Bu hareketler, genellikle, gercek dist bir sekilde proje maliyetinin yiiksek
sonuglanmasina yol acar. Projeler, gerektiginden daha hacimli ve karmasik hale
gelir, kalitesi istenen sartlar1 tasimaz ve yiiksek maliyetli bakim ve onarim
gerektirir.  Yatitm  harcamalarinin hedeflerinin = carpitilmasina  ve  tlke
ckonomisinin bir ¢ok yatirim projesine sahip olmasina karsin, sosyo-ekonomik
faydalarinin cok dusiik gerceklesmesine yol agar. Bir projeyi yuritmek tzere
yozlasmis gorevlilerin gorevlendirilmesi, projenin verimliligi ve etkinligi icin
uygun bir davranis olmayacaktir. Boylesi durumlarda, isi yapacak olan
yukleniciler, sadece kendi karlarint nasil maksimize edecekleriyle ilgilenecekler;
yiikleniciyi belitflemek ve denetlemekle gorevli olan memurlar ise, dikkatlerini
sadece kendilerine 6denecek komisyona yogunlastiracaklardir.

Kalkinma yatirimlarindaki yolsuzluk, sadece yeni kamu yatirimlari igin
kaynak olusturacak sermaye oraninin azalmasina neden olmaz, ayni zamanda
mevcut fiziki altyapinin yenilenme orani tizerinde de olumsuz etki yapar. Bu
durum asagida aciklanan nedenlerle ortaya ¢ikar:

- Kalkinma yatirimlarina daha fazla kaynak ayrilmasi, 6zellikle meveut
altyap1 sistemlerinin isletilmesi ve bakimi icin olmak tzere, diger amaglar icin
daha az kaynak ayrilmasi sonucunu dogurur. Cogu olayda, yeni yatirim projeleri,
cogu kamu hizmetinin uzun sire kot durumda birakidmasi karsiliginda
uygulanmaktadir.

- Yolsuzlugun ileri boyutlarinda, basit altyap: tesislerinin bakim ve
tyilestirilmesi yapilmaz ve tesis 6yle kotii bir durumda birakilir ki yeniden yapimi
kacinilmaz hale gelir. Bu, yozlasmis gorevlilerin daha fazla risvet elde etmeleri
icin aninda yeni firsatlar doguracaktir.

2- Kamu Yatirimlarindaki Yolsuzlugun Belirtileri

Yukarida bahsedildigi gibi, yatirimlardaki yolsuzluk, genellikle su sekilde
bir paradoksal duruma yol agar: Kalkinma yatirimlarina ayrilan kaynak ne kadar
fazla ise, bunlarin verimi o kadar disiktiir. Yatirimlardaki yolsuzluk, genellikle,
yapilmasi en kolay, fakat ortaya cikarilmast en zor yolsuzluk olaylaridir. Bunun
sebebi, projenin karmagikligi oraninda, yolsuzluk olanaklarinin artmast ve
bunlarin  gizlenmesinin  kolay olmasidir. Bizim denetim tecriibelerimiz
gostermektedir ki, kamu yatirimlartyla ilgili usulstizlik ve yolsuzluklar, asagidaki
bazi temel gostergeler yardimiyla ortaya cikarabiliriz:

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 53 141



Kamu Kesimi Yatuim Projeletinde Yolsuzluk: Sayistaylarin Onleyici Rolii

- Thale siireci usule uygun degildir: Thale gorevlileri teklif verme imkanini
sinirlayarak ve hatta ihale usullerini g6z ardi ederek dogrudan yikleniciyi
belirlerler. Thale gorevlileri, istedikleri istekli lehine rekabet ortamint daraltmalk
amactyla, isin ¢ok 6nemli bir is oldugu, haliyle yitksek teknoloji ve uzmanlk veya
6zel imalatlar icin Gzel malzemeler gerektirdigi bahaneleriyle ¢ok az sayida
istekliyi ihaleye davet ederler. Yahut zaman sikisikligt nedeniyle, chil ve uzman
isteklilerin  davet edilmesi mimkiin olmadigindan ihale ¢ok az isteklinin
katilimryla sonuglanur.

- Ts kiiciik parcalara ayrilmistir: Rekabetle ilgili diizenlemelerden kagmak
amactyla parcalara ayrilan isler, Onceden belirlenen isteklilere dogrudan
paylastirilir. Dahasi bu isler, icerigi ve miktart dogru olmayan bir paket fiyat igine
yeniden dahil edilebilirler.

- Fiyat, istekliler tarafindan zimnen ayarlanmistir: Boylesi planlart ortaya
ctkarmak olduk¢a zordur. Bununla birlikte, ¢ogu is kalemi icin ayni fiyatin
olusturulmus olmasi, tekliflerin ayni1 el yazisiyla ayn1 karakterli harflerle yazilmis
olmasi yahut benzer hata ve yanlisliklarin bulunmast gibi sira dist bazt belirtiler
yoluyla, yine de bunlar ortaya ¢tkarilabilirler.

Boylesi ayarlamalar, genellikle, aynt sirkete baglt veya aralarinda siki iliski
bulunan istekliler arasinda vuku bulmaktadir. Thaleyi kazandiktan sonra, yiiklenici
isi digerleriyle paylasacaktir.

- Thaleyi kazanacak kisi onceden beliflenmistir: Bu tiir yolsuzluk,
genellikle, isteklilerle ihale gérevlilerinin aralarinda anlagmalariyla gerceklesir.
Taraflar, 6nceki ihaleleri kimin kazandigini da g6z o6ntinde bulundurarak
aralarinda anlasitlar. Bu olay, 6zellikle, yapilmast gereken bir ¢ok ihale konusu is
olmasina karsin, cok az isteklinin ihaleye girdigi durumlarda olur. Thaleye girecek
olan istekliler, ihale gorevlilerinin de mudahalesiyle, her bir isteklinin en az bir
ithale almasi hususunda anlasmaya varmak dUzere aralarinda miizakereler
yapacaklardir. Bu, teklif fiyatinin asli roli olan rekabetin artik anlamini yitirdigi
bir durum ortaya ¢ikarir.

- Hayali igler icat edilir: Yapilacak isler listesine, yapilmasi hi¢cbir zaman
gerekmeyen fazladan bazi isler dahil edilmistir. Mesela, metro drenaj ag1
projesinin is listesinde biiylik oranda kaz1 gerekliymis gibi gosterilir. Buna kargin,
gercekte is sahasinda kazi gereksizdir. Teklif sahibi bu durumu bilir, bu kalemleri
bedelsiz yapmayt taahhiit eder ve boéylece ihaleyi kazanir. Bu gercek, is
tamamlanana kadar bilinmeyecektir ve arttk ihale bedeli yiksek olusmus
olacaktir.
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- Is beklenmedik sekilde tamamlanir: Thale isteklisi, gercekte olmasi
gereken ile karsilastirldiginda, kasitlt olarak, eksik is yapar veya eksik mal teslim
eder. Béylece bazt kalem isler, ihale dist olarak daha sonra yapilir. Iste o zaman,
arttk rakip istekliler yoktur ve is yiiksek fiyata ihale edilebilir. Bu, yatirim
projelerinde oldukg¢a yaygin bir olaydir ve harcamalarda tasarruf saglamasi
6ngorilen ihale siirecinin amacini ortadan kaldirmaktadir.

- Yapilmayan isler yapilmis gibi gosterilir: Is tamamlandiginda
yukleniciler nicelik ve nitelik itibariyle istenen gereklilikleri karsilamayan is
kalemlerini de hesaba dahil etmeye calisirlar. Bazi kalemlerin yapildigina iliskin
belgelendirme yapilmaz. Diger bazi isler ise yeteri kadar belgeli kanitla
desteklense bile, incelemeler isin gercekte yapilmadigint ortaya cikarir.

3. Sayistaylarin Yolsuzlukla Savastaki Rolii:

Yolsuzlukla savas biitiin bir toplumun gorevidir. Bu savas aynt zamanda,
tlkeler arasinda bilgi ve tecriibe alisverisini de gerektirir. Bu siiregte Sayistaylar,
faaliyetleri denetleyerek 6zel 6neme sahip bir rol oynayabilitler. Sayistaylar,
potansiyel duzensizlikleri ortaya cikarabilitler, yolsuzluk riskine karsi uyarilarda
bulunabilirler, ve bu baglamda, yolsuzluklari énlemeye yonelik uygun ¢oziim
onerileri sunabilirler.

Cogu tlkede Sayistaylar, ulusal maliyenin denetimi ve kontrolii icin en
verimli araglar olarak kabul edilmektedir. Onlar, yolsuzluk olaylarini azaltma ve
6nlemede aktif olarak taraf olurlar. Bu baglamda, Sayistaylar énemli bir rol
ustlenirler, ctinkd;

Oncelikle, Sayistaylarin gorevleri, genellikle, yiiksek mesleki yeterlige
sahip denetgciler tarafindan yerine getirilmektedir. Bu denetciler ayn1 zamanda,
herhangi bir kurum ve kisinin mutdahalesi olmaksizin bagimsiz olarak gérevlerini
yapmaya yetkili kilinmuslardir.

Mesleki standartlara ve yasalara uymayan herhangi bir islemin ortaya
ctkarilma olasiligi ¢ok yiiksektir. Devlet tarafindan kaynak aktarlan kurum ve
kuruluslar tzerinde stireklilik ve dizenlilik esasna gére yapilan denetimler
yoluyla Sayistaylar, ulusal kaynaklarin kullanilmasi ve yonetilmesindeki yolsuzluk
ve usulstizliklerin ortaya ¢ikarilmasinda en yetenekli kurumlar haline
gelmislerdir. Bu esastan hareketle, Sayistaylar, mali yonetimle ilgili iyi uygulamalar
hususunda, devlet kurumlarina tavsiyelerde bulunarak ve yolsuzluk riskini
azaltarak yolsuzluklarin 6nlenmesinde 6nemli bir rol oynayabilirler.
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Ikinci olarak, Saystaylar, yolsuzluk ihtimalleri hususunda uyarilar
yapmakla gorevlendirilmislerdir. Bu amacgla, yolsuzluk faaliyetlerinin kokiint
kurutmak icin uygun 6nlemler ileri strebilirler. Sayistaylarin faaliyetleri, “Kamu
kaynaginin kullanddigs her alan Sayistay taratindan denetlenmelidir” prensibinden
hareketle ve kendi disindaki kurumlarda yiritilmektedir. Bu esas géz 6ntine
alindiginda, Sayistaylarin faaliyetleri, kamu fonlarinin kullanilmasindaki yolsuzluk
ve usulsiizliiklerin ortaya ¢ikarilmasina yardimet olmaktadir. Sayistaylar, denetim
raporlart yoluyla, denetlenenlere ve devlet kurumlarina kamu parasinin kotiye
kullanldmamasi, mali kaynaklarin israf edilmemesi ve biitcenin yanls
kullanilmamast hususlarinda uyarilarda bulunur. Bu uyarilar, yolsuzlugun kaniti
olarak algilanir ve buna dayanarak yetkililer uygun ve diizgin idari metotlar
gelistirerek bunlari uygulatlar.

Ucgiincii olarak, cogu iilkede idari fonksiyonlart olmasa da, Saystaylar,
yolsuzluklari durduracak gerekli normlarin yerlestirilmesi i¢in, denetim tavsiyeleri
yapmak suretiyle yuritmeci kuruluglar Uzerinde etkin olabilirler. Dahasi,
gerektiginde, ilgili belgeleri yetkili kurumlara suglarin takibi icin génderebilitler.

Dérdiincti olarak, Sayistaylar denetim sonuclarina dayanarak, Yasama,
Yirtatme ve diger devlet yetkililerine ilgili politikalarin gézden gecirilmesi ve yeni
politikalar olusturulmast veya kanuni diizenlemeler yapilmast hususunda 6neriler
sunabilitler. Bu, ayni zamanda, yasal mevzuatta yer alan mevcut sistemin
oturtulmasina ve kamu fonlarinin koétd kullandmasinin ve israf edilmesinin
o6nlenmesi  de  dahil, yolsuzluk faaliyetlerini  Onleme  kapasitesinin
gliclendirilmesine de yardimei olur.

Sonug olarak, kolayca fark edilebilecegi tizere Sayistaylar, kamu mali
yonetiminde gecmisten beri sahip olduklari 6zel konumlariyla, hem global hem
de yerel diizeyde yolsuzluga karst savasta Ozel bir rol tstlenmislerdir. Uygunluk
denetiminin  gelistirilmesi  yaninda, performans denetimi kalitesinin de
yukseltilmesi icin Sayistaylar, diger Sayistaylarla ve uluslar arasi kuruluslarla
mesleki tecribenin artirilmast ve ortak kullanilabilecek bilgilerin alisverisi
noktasinda isbirligi yapmalidirlar. Bu sayede, farkli kiltirlerin Sayistaylari,
kendilerini, yolsuzluklarin ulusal ve uluslar arasi diizeyde daha etkin bir sekilde
6nlenmesine yarayacak gerekli bilgi ve becerilerle daha da zenginlestirebilitler.
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e Tarihi Eserlerin Korunmasi Hakkinda
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VAKIFLAR GENEL MUDURLUGUNUN
SORUMLULUGUNDAKI TARIHI
ESERLERIN KORUNMASI HAKKINDA

SAYISTAY RAPORU" (OZET)

. Yapilan denetimin konusu, Vakiflar Genel Mudurliga (VGM)

sorumlulugundaki tarihi esetlerin korunmasina yonelik tespit, tescil,
envanter, bakim, onarim ve gtvenlik ile ilgili faaliyetlerin yeterliliginin, ayrica bu
faaliyetlerin basarili bir sekilde yurttilmesi igin gerekli olan yetki, gérev ve
sorumluluk sistemi ile mali kaynak ve insan giicii planlamasinin incelenmesidi.

Denetimin amaci ise, VGM’nin tarihi eser koruma faaliyetlerinin daha
etkin ve verimli bir sekilde yuritilmesini engelleyen yasal ve idari diizenlemeler
ile uygulamada risk teskil eden hususlarin tespit edilerek gerekli tedbirlerin
alinmasini, bu faaliyetlerin acitk ve gercekei hedeflere gore yiritilmesini ve
sonucta tarihi eserlerin daha etkin korunmasina yonelik verimli calismalar
yapilmasint saglamaktir.

Denetimin yuritilmesi sirasinda  VGM’nin  sorumlulugundaki tarihi
eserlere iliskin Genel Midirlik Merkez ve tasra teskilatt birimlerine ait genelge,
talimat, kayit, belge, yazisma, hakedis, rapor, bilgi notu ve her tirli dokiimanlar
incelenmis; Kiltir ve Turizm Bakanligy (KTB), Turk Tarth Kurumu (TTK),
Diyanet Isleri Baskanligi (DIB), Tiirkiye Bilimler Akademisi (TUBA) ve Koruma
Kurullart gibi kamu kuruluglart ile diger sivil toplum kuruluslarinin konuya iliskin
calismalart da degerlendirilmistir. Kuruma ait yasal, idarl, mali ve personel
diizenlemeleri, yonetim bilgi sistemine ve envanter kayitlarina iliskin bilgisayar
donanim ve yazilimi, tarihi eserlerin korunmasina iligkin olarak kurum dist
kaynaklarin kullanildigt restore et-islet-devret (RID) ve sponsorluk islerine iliskin
protokol, sézlesme ve uygulamalar incelenmistir. Tarihi esetlerin yaklasik
yarisinin korunmasindan sorumlu olan boélge mudurliiklerinde yerinde inceleme,
gbzlem ve gorismeler yapilmustir.

2. Taginmaz tarihi eserlere iliskin yasal dizenlemelerdeki gorev, yetki ve
sorumluluklar cok sayida kamu kurum ve kurulusunun koordineli ¢alismasint
gerektirecek sekildedir ve bu koordinasyon da tam olarak saglanamamaktadir.

* Sayistay Genel Kurulunun 6.5.2004 tarih ve 5093/1 sayili karari ile Tirkiye Biyik
Millet Meclisine sunulmast uygun bulunmustur.
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Ozellikle tekke ve zaviyelerle tiirbelerin kapatiimasina dair 677 sayih Kanun ile
2863 sayih Kiltir ve Tabiat Varliklarini Koruma Kanunu hikimlerinin
celismesinden dolay1 tiirbelerin korunmast konusunda VGM ile KTB arasinda
gbrev ve yetki karmasast yasanmaktadir. Yonetmeliklerle taginir tarihi eserlerin
korunmast konusunda baz1 gérevler VGM’ce tistlenilmis olmasina ragmen temel
yetki KTB’de bulundugundan bu alanda tam bir yetki, gérev ve sorumluluk
sistemi olusturulamamistir. Kanun ve yonetmeliklerde belirtilen yetki, gérev ve
sorumluluklarin ne sekilde ve kimler tarafindan yerine getirilecegine dair kurum
ici idari diizenlemeler yeterli ve acgik degildir. Yonetmeliklerle birden ¢ok birime
benzer gorevler verilmistir. Faaliyetler, kurumun amac¢ ve hedefleri
belirlenmeden plansiz olarak yuritilmekte olup, yararlanidan bilgilerin elde
edilmesini ve giincellenmesini saglayan cagdas bir yonetim bilgi sistemi ile tiim
birimleri kapsayan standart bir dosyalama sistemi bulunmamaktadir.

Tasinmaz tarihi eserlerin korunmasinda, birden ¢ok kurumu ilgilendiren
alanlarda koordinasyon saglanmali, yonetmeliklerle kurum ici yetki, gbrev ve
sorumluluk ¢akigmalarini engelleyecek diizenlemeler yapilmali, tasinir tarihi
eserlerin  korunmast ve sergilenmesi konusunda VGM’nin sorumluluklar
netlestirilmeli, islemleri ayrintili olarak diizenleyen ve degisen kosullara uygun
olarak giincellenen rehberler olusturulmali, faaliyetler, kurumun bes yillik amag
ve hedeflerinin  belirlendigi planlar ve bu hedeflerin  yillik  hedeflere
donustirildigt programlar cercevesinde yuratilmeli, ayrica yonetimin dogru
kararlar  almasina, uygulamasina ve gerektiginde diizeltici miidahalede
bulunmasina olanak veren ¢agdas bir yonetim bilgi sistemi kurulmalidir.

3. Faaliyetlerin bagartyla yuritilebilmesi icin etkili bir mali kaynak ve
personel planlamast yapidmamaktadir. Personel, egitim durumu itibariyle
genellikle hizmetin gerektirdigi niteliklere sahip olmakla birlikte, hizmet ici
egitime gereken Onem verilmemekte, yillar itibariyle teknik personel sayist
azalmaktadir.

Eldeki insan glici ve mali kaynaklarin etkin planlamasi yapilmals,
korumanin gerektirdigi nitelikte ve sayida personel uygun birimlerde
gorevlendirilmeli, hizmet i¢i egitim programlart nicelik ve nitelik olarak
gelistirilmelidir.

4. Tasginir ve tasinmaz tim tarihi eserlerin tespit edilmesi amaciyla
kurumsal bazda, yok olma riski tagtyan eserlerin onceliklendirildigi sistemli bir
caligma yapilmamaktadir. Yapilan tespitin tam ve sagliklt olmasi i¢in kullanilmast
gereken teknolojik araclardan yeterince yararlanilmamaktadir. Tescil ¢aligmalart
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ise tespit edilen eserleri kapsayacak sekilde ilgili koruma kurullarinca yapilmakta,
tespiti yapilmamus tarihi eserler ise tescilsiz kalmaktadir. Ayrica tasinir tarihi
esetlerin tesciline iliskin 6zel bir onay sistemi bulunmamaktadir. Bunun yaninda
ilgili kisi ve kurumlarin tescil kararlarinin gereklerine uyup uymadiklart yontinden
VGM’ce takibi yapilmamakta ve bunun sonucunda tarihi eserlere izinsiz
mudahaleler olabilmektedir. Taginmaz esetlerin envanteti icin elektronik ortamda
olusturulan Modiil, ulusal ve uluslar arast standartlara uygun olmakla birlikte
ongortlen tiim veriler hentiz Modiile aktarilmamistir.

Tasinir ve tasinmaz tarihi eserlerin tespit ve tescil ¢alismalar tim esetleri
kapsayacak sekilde, eserlerin ayrintilarini ortaya koyabilecek uzmanlhiga sahip
personel tarafindan ve gelismis teknik ara¢ ve gereclerden yararlanilarak
yapilmali, Ozellikle tasinmaz eserlerin ayrilmaz parcalart olan minber, kapi,
pencere kanads, vitray ve ¢ini benzeri eserlerin tespit ve tesciline iligkin mevzuat
ile usul ve esaslar ayrntili sekilde diizenlenmeli, tescil kararlarina tim kamu
kurum ve kuruluslari ile kisilerin uymast saglanmalidir. Envanter ulusal ve uluslar
arast standartlarin gerektirdigi verileri igcerecek ve tim taginir, tastnmaz tarihi
eserleri kapsayacak sekilde, elektronik ortamda, test edilmis ve yedeklenmis
olmali, periyodik olarak giincellenmeli ve denetlenmelidir.

5. VGM tarafindan esetlerin bakim ve onarim gereksinimleri igin sistemli
ve periyodik incelemeler yapilmamakta, bazi tarihi eserler bu nedenle yok olma
riski  tasimaktadir.  Eserler  bakim ve onarm  ihtiyaglarina  gdre
siniflandirilmamakta ve oOnceliklendirilmemektedir. Ote yandan restorasyon
uygulamast sirasinda kullanilacak teknikler ile bunlarin kontroline iliskin 6zel
prosediitler bulunmamaktadir. Ayrica restorasyonu aslina uygun olarak
yapabilecek usta kisiler yetistirilmemekte, orijinal malzeme temini konusunda
calismalar yapilmamaktadir. Bazi onarimlar yeterli uzmanhgr ve bilgi birikimi
olmayan firmalara yaptirilmaktadir. Tarihi eser onariminda alternatif model
olarak uygulanan RID ve sponsorluk modellerinde, ihale 6ncesi fizibilite
calismalart, uzman kisilerce ayrntili olarak hazirlanmamakta, firmalarla yapilan
sozlesmelerde, yapinin 6zelligini korumaya yonelik teknik ve sanatsal hitkimlere
yer verilmemektedir. Buna ek olarak baska kurum, kurulus ve kisilerin
kullanimma verilmis olan eserler VGM tarafindan etkin olarak kontrol
edilmediginden eserlere, kullanicilar tarafindan, gesitli amaglarla  izinsiz
midahaleler olabilmekte ve bunun sonucunda da eserin korunmasinda geg
kalinmaktadir.
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Tasinir ve tasinmaz tarihi eserlerin bakim ve onarim calismalarinda
uyulmasi gereken prosediirler ayrintili olarak belirlenmeli, uygulamalar yeterli
bilgi birikimi ile deneyimi olan firmalara yaptirilmalidir. RID, protokol ve
sponsorluk modellerinde, ihale Oncesi fizibilite ¢alismalari, uzman kisilerce
yapilmalidir. Eserlerin bakim ve onariminda gerekli olan dogramaci, sedefkar,
tasct, cinici, kursuncu, ahsap ustast gibi kisilerin yetistirilmesi icin kurslar
diizenlenmeli, yapinin orijinalligini bozmayacak malzemelerin belirlenmesi ve
temini konusunda calismalar yapilmalidir. Bunun yaninda eserlerin bagka kurum,
kurulus veya kisilerce kullanimina dair sézlesmelere, VGM’nin izni olmadan
hichir miidahalenin yapilamayacagina dair acgitk hikiimler ve yaptrimlar
konulmalidir.

6. Tasiir ve taginmaz tum tarihi eserler icin guvenlik hassasiyeti
yoninden bir siuflama yapilmamakta, genellikle iptidal metotlarla koruma
saglanmaya calistimaktadir. Tasinir eserlerin depolandigy, sergilendigi miize ve
kitiphanelerde glivenlik ve yangin alarm sistemi kurulmakla birlikte bunlar
gelismis sistemler degildir. Tarihi han, kervansaray ve tiirbelerden bazilar ise
kisilerin ve doganin tahribine actk durumdadir. Camilerin tamamina yakini
sadece mekanik kilit ve parmakliklarla korunmaya calisiimaktadir. Onarim
surecindeki esetlerin korunmasina iliskin dizenlemeler bulunmamaktadir. Buna
ck olarak tarihi eserlerin 6zel egitimli personel tarafindan korunmasmna iligkin
mevzuatta agtk hikimler bulunmasina ragmen personel temin edilmemistir.
Miize, depo ve kiitiiphane korumasinda gorev almak tizere ise alinan givenlik
personeli amag¢ dist calistirilmakta, buralara giris ve cikis tutanaklart diizenli
olarak tutulmamaktadir. Ayrica glivenlik sisteminin bastan sona goézden
gecirildigi periyodik test ve denetimler yapilmamaktadir.

Esetler tahribe, hirsizliga ve yangina karst etkili gtvenlik sistemleri
yaninda gereken yerlerde 6zel egitimli personelle de korunmalidir. Depo, miize
ve kiitliphanelere giris ve ¢ikislarda kullanilan tutanaklar diizenli olarak tutulmal,
buralarin giivenligi icin alinan giivenlik personeli alinis amacina uygun olarak
calistirdmalidir. Onarim sézlesmelerine, giivenlige iliskin hitkiimler konularak
bunlarin uygulanmast titizlikle denetlenmelidir.
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TEMYIZ KURULU KARARI

Tarih 1 26.4.2004
No 1 27074

0/ 1216 sayils Bakanlar Kurnlu Karar: kapsamma girmeyen Bilgisayar 1 eri

Lsleme Ve Miisavirlik Hizmetlerine lliskin olarak diizenlenen sizlesme ve
sartnamelere, asgari iicret artis: nedeniyle meydana gelecek eski ve yeni asgari saat dicretleri
arasindaki fark ile bu farktan dogan ve isverence Rarsilanmast gereken sosyal sigortalar
primlerinin odenmesi hususunda hiikiim konnlmasimn miimkiin olmadigs hakkinda. . .

Dosyada mevcut belgelerin  okunup incelenmesinden sonra geregi

goristldi;
“585 sayilt ilamin 2. maddesinde, .................. Universitesi Vakfi
Isletmesine ............... TL bedelle ihale edilen Bilgisayar Veri Islem ve

Misavirlik Hizmet Alimu Tsine iliskin fiyat farki 6dendigi gerekgesiyle .....rvvvnnnn..
TL’na tazmin hikmu verilmistir.

Dilek¢i dilekgesinde, sozlesmenin Sayistay tarafindan tescil edildigini,
sartnamedeki hitkme istinaden fiyat farki 6dendigini ve bunun is kanunu
geregince isverenin ylukiimliliigi oldugunu ifade etmektedir.

2886 sayili Devlet Thale Kanununun 7. maddesinde, ihale konusu islerin
her tiirlt 6zelligini belirten sartname ve varsa eklerinin idarelerce hazirlanacagt ve
bu sartnamelerde, isin mahiyetine gore konulacak o6zel ve teknik sartlarin
gosterilmesinin zorunlu oldugu belirtilmistir.

Ayni kanunun 8. maddesinde de, tip sartnamelerin genel ve ortak
esaslarini belitlemeye ve sartnamelere konulacak hususlatla bunlar disindaki
genel esaslart belirlemeye Bakanlar Kurulunun yetkili oldugu ifade edilmistir.

Bakanlar Kurulu bu yetkisine istinaden 28.11.1990 tarih ve 90/1216 sayilt
(Devlet Thale Kanunu kapsamina giren idarelerin insaat ve imalat islerine dair
tiyat fark: kararnameleri disinda kalan islerine ait sartname ve sézlesmelere fiyat
farki ile ilgili hiikiimler eklenmesi hakkindaki) Karart yayimlamustir. S6z konusu
Bakanlar Kurulu Kararnin 1. maddesinin (¢) fikrasinda aynen; “Yardimct
hizmetler sinift personel tarafindan yerine getirilmesi gereken hizmet yetlerinin
ve tedavi kurumlarinin temizlenmesi isleri ile ilgili sartname ve sézlesmelerde,
calistirlacak Sosyal Sigortalar Kanununa tabi personel sayist ve glnliik calisma
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saatinin belirflenmesi kaydiyla, asgari tcret tespit komisyonlarinca ihalenin
yapildig1 tarihte mevcut olan asgari ticretin artirilmast halinde eski ve yeni asgari
saat Ucretleri arasindaki fark ayrica bu farktan dogan ve isverence karsilanmast
gereken sosyal sigortalar primleri ve tasarrufu tesvik kesintisinde meydana
gelecek artis farkinin 6denmesi hususlarinda hitkiim konulabilir . denilmektedir.

Bu hikme gore, fiyat farki Odenebilmesi, t¢ kosulun birlikte
gerceklesmesi sartina baglidir.

a) Taahhtt konusunun yardimct hizmetler sinift personel tarafindan
yerine getirilmesi gereken hizmet yerlerinin ve tedavi kurumlarinin
temizlenmesi isi olmast.

b) Asgari ticret tespit komisyonlarinca asgari Gcretin artirilmis olmasi.

c) Sartname ve sozlesmelere asgari ticret artist nedeniyle meydana gelecek
eski ve yeni asgari licretleri arasindaki fark ile bu farktan dogan ve isverence
karsilanmast gereken sosyal sigortalar primlerinin 6denmesi hususlarinda hikim
konulmus olmast.

Ayrica, Bakanlar Kurulunca 2886 sayili Kanunun 8. maddesine istinaden
hazirlanan ve 84/7958 sayili Kararname eki olarak 27.5.1984 tarih ve 18413 sayili
Resmi Gazetede yayimlanan “2886 Sayili Devlet Thale Kanunu Kapsamindaki
Idarelerin Her Tirlii Alim Ihalelerinde Uygulayacaklart Genel ve Ortak Esaslart
Belirleyen Eksiltme Tip Sartnamesi’nin 14. maddesinde de, miiteahhidin gerek
esas taahhiit siiresi icinde gerekse miicbir sebeplerden dolayr uzatilan siire icinde
taahhiidiin tamamen ifasina kadar vergi artislart veya yeni vergi ve resimler
konulmasi, fiyatlarin yiikselmesi, tasima ve is¢i ucretlerinin artmast ve sair
sebeplere dayanarak fazla para verilmesi isteginde bulunamayacagi, ancak gerekli
gortilen hallerde, yurirlikte bulunan Bakanlar Kurulu Kararnamesi esaslarina
gbre ve kararname kapsamindaki isler icin fiyat fark: verilecekse, sartnamenin bu
maddesinde gosterilecegi belirtilmistir.

Bu diizenlemelere gore, yalnizca temizlik isleri ile ilgili sartname ve
sozlesmelere asgari ticret artist nedeniyle meydana gelecek eski ve yeni asgari saat
tcretleri arasindaki fark ile bu farktan dogan ve isverence karsilanmasi gereken
sosyal sigortalar primlerinin 6denmesi hususlarinda hikim konulabilecek,
sartname ve sozlesmelerde bu hikiim bulunmak kaydiyla asgari tcret artis farks
ile bu farktan dogan sosyal sigorta primleri miiteahhide 6denebilecektir.

Bu nedenle, 90/1216 sayilt Bakanlar Kurulu Karart kapsamina girmeyen
Bilgisayar Veri Isleme ve Miisavirlik Hizmetlerine iliskin olarak diizenlenen
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sOzlesme ve sartnamelere bu yénden hikim konulamaz ve buna istinaden
6deme yapilamaz.

Yukarida ifade edilen gerekgelerle, 585 sayili ilamin 2. maddesiyle verilen
toplam ................. liraya iliskin tazmin hitkminin tasdikine;

26.04.2004 tarihinde karar verildi.

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 53 155



TEMYIZ KURULU KARARI

Tarih ¢ 21.06.2004
No : 27219

Beledﬁe meclis diyelerine olagan ve olaganiistii toplantilar ile bu toplantilarm
 yapeldigr  siirelerdeki enciimen ve komisyon calismalar: icin huzur bakk:
verilmesi gerekmekte olup, azami toplants siiresi dikkate alimmadan buzur icretinin yil
boyunca verilmesinin miimkiin olmadigs hakkimnda. . .

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra geregi
goristldi;
“1194 sayili ilamin 1. maddesinde, ................. Belediyesi meclis

tyelerine huzur hakk: verilirken, azami toplant1 siireleri dikkate alinmayarak yil
boyunca verildigi gerekeesiyle ............. TL’na tazmin htikmu verilmistir.

Dilekei dilekgesinde; komisyonlarin bir yilligina meclisten secildigine
gore caligma siirelerinin de bir yil olup, bu siire zarfinda fiilen toplanilan her giin
icin huzur tcreti 6denebilecegini ifade etmektedir.

1580 sayili Belediye Kanununun “Meclisin adi ve olagantstii toplantist”
bashikli 54. maddesinde ( Degisik: 29/4/1946-4878/13 md. ); “Meclisin adi
toplantist Ekim, Subat, ve Haziran aylart baglarinda olmak tizere yilda ti¢ defadir.

Biitce goriismesine rastlayan toplanti siiresi en ¢ok 30 giin olup, diger
toplantilarin stresi en ¢ok 15 giindiir. Bu siirelerden 6nce is bitmezse vali 15
giinii asmamak tizere goriisme siirelerini uzatarak sebeplerini Igisleri Bakanligina
bildirir. Onemli ve acele bir is ctkarsa belediye bagskaninin yazili cagrist veya
tyeden Ugte birinin gerekeeli teklifi veyahut valinin dogrudan dogruya ¢agirmasi
lzerine meclisler olaganiistii toplanirlar. Olaganiistii  toplantilarda  ¢agriyt
gerektiren konudan bagka bir is goriisiilemez.” denilmektedir.

Ayni Kanunun 62. maddesinde; “Belediye meclisi her i¢ctima middeti
icin ruznamelerdeki meseleleri tetkik etmek tizere enclimenler teskil edebilir.
Enciimenler mitalaalarint o ictima muiddeti icinde meclise bildiritler.”
denilmektedit.

Belediye Kanununun Belediye Meclis Uyelerine Huzur Hakk: Verilmesi
Tle Tlgili 156. Maddesinin Uygulanmastina Tliskin Esaslarin 2. maddesinde aynen;
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...... tyelere meclisin olagan ve olaganisti toplantilart sirasinda katildiklar
oturumlar icin gin hesabi ile huzur hakk: verilir.

Bu olagan ve olagantstii toplantilar sirasinda, Belediye Kanununun 62 ve
63. maddeleri uyarinca kurulacak enciimenlerde gorevlendirilecek tiyelere de,
meclisin  toplanti  stiresini agmamak kaydiyla huzur hakk: verilebilir.”
denilmektedir.

Goruldigi tzere, Belediye Meclisinin olagan ve olaganiistii toplanti
streleri kanunla tespit edilmis ve yine meseleleri tetkik etmek amactyla
enciimenler kurulmasi ve kurulacak enciimenlerin mitalaalarint toplantt miiddeti
icerisinde meclise bildirmesi de kanunla tespit edilmistir. Yine ad: gecen Kanuna
dayanilarak cikarilan esaslarda da gorevlendirilecek tyelere, meclisin toplant:
stresini asmamak kaydiyla huzur hakk: verilebilecegi tespit edilmistir.

Buna goére, 1580 sayili Belediye Kanununun 54 ve 55. maddelerindeki
sartlara uymayan toplantilar, hukuki acidan gecerlilik tasimadigi gibi, ayni
zamanda ad:r gecen Kanunun 62. maddesine gére ve adi gegen esaslarin 2.
maddesine gore huzur hakk: 6denmesine de imkan bulunmamaktadur.

Yukarida ifade edilen sebeplerle, ilamin 1. maddesi ile verilen tazmin
hukmunun tasdikine;

21.06.2004 tarihinde karar verildi.
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Tarih : 22.6.2004
No : 27230

Y aze isleri miidiirii unvanly ikinci derece kadro gorevine vekalet eden veri
hazarlama  kontrol isletmenine; asilde aranan “Yyiiksek dgrenim  gormiis
bulunmast” sartina tasimamast nedeniyle vekalet ettigi goreve iliskin iel higmet tazminatinin
ddenmesinin miimiin olmadigs hakkimnda. ..

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra geregi
gorisuldi;
911 sayil ilamin 1. maddesi ile,

Lise mezunu olup Kaymakamligin “Yazi isleri Midiri” unvanl ikinci
derece kadro gorevine vekalet eden veri hazirlama kontrol isletmeni; asilde
aranan “yiksek 6grenim gbérmis bulunmast” sartini tasimadigt halde vekalet
ettigi goreve iliskin 6zel hizmet tazminatinin 6dendigi gerekgesiyle .............
TL.na tazmin hikmu verilmistir.

Dilekei dilekgesinde, Anayasanin 18. maddesine gbre angaryanin yasak
oldugunu bu nedenle 657 sayili Devlet Memurlart Kanununa gére de vekalet
ettigi géreve vekalet Ucreti 6denmesi gerektigini ayrica Danistay kararinda da
memura yapilan hatali 6demelerde ancak 60 giinlitk dava agma stiresi icinde geri
istenebilecegine karar verildigini ifade etmektedir.

657 sayil Devlet Memurlan Kanununun 68. maddesi (B) fikrasinda:

“B) (Degisik: 4/5/1984 -KHK- 199/1 md.) Egitim ve 6gretim
hizmetleri sinift haric, siniflarin 1, 2, 3, ve 4. derecelerindeki kadrolarina, derece
yukselmesindeki stire kaydi aranmaksizin, atanmasindaki usule gére daha
asagidaki derecelerden atama yapilabilir.

Ancak, bu sekilde bir atamanin yapilabilmesi i¢in ilgilinin;

a) 1. dereceli gorevlerden ek gostergesi 650 ve daha yukari olanlar igin en
az 12 yil,

b) 1 ve 2. derece gorevlerden ek gostergesi 650°den az olanlar icin en az
10 yil,

c) 3 ve 4. dereceli gorevler icin en az 8 yil,
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(Ek fikra: 26/8/1993 -KHK- 501/1 md,; iptal Anayasa Mahkemesinin
6/10/1993 tatihli ve E.1993/32 sayili karari ile) (Degisik: 27/6/1989 KHK
375/7 md.) 8.6.1984 tarih ve 217 sayili Kanun Hikminde Kararnamenin 2.
maddesi kapsamina dahil kurumlarda fiilen ¢alismis olmast ve yiiksek 6grenim
g6rmis bulunmast sarttir.” denilmektedir.

2000 yiinda da uygulanmasina devam edilen hangi gérevler icin ne
miktarda zam ve tazminat 6denecegine ilisgkin 98/10548 sayilh B. KK nin 6.
maddesinin H/b fikrasinda aynen:

“Kurumlarinca bir géreve kurum i¢inden veya diger kurumlardan vekalet
ettirilenlerle, bu kararnamede asli kadrolar: icin 6ngoriilen zam ve tazminatlarinin
toplami ile vekalet ettikleri kadro i¢in Ongérillen zam ve tazminatlarinin net
tutarlart mukayese edilerek fazla olani, 657 sayii Kanunun 175. maddesindeki
oranlar dikkate alinmaksizin, vekalet gorevine baslanildigi tarihten itibaren ve bu
gorevin fiilen yapildigt siirece ddenir.

Ancak, bu 6demenin yapilabilmesi i¢in vekalet eden personelin 99 Seri
No’lu Devlet Memurlart Kanunu Genel Tebliginde agiklandigi tizere asilde
aranan sartlart haiz olmasi gerekmektedir.” denilmektedir.

Dilek¢i her ne kadar 99 Seri No’lu Tebligin 657 sayili Kanunun 86.
maddesine aykirt oldugunu bu nedenle Kanunda bir sinirlama olmadigindan
tebligin Kanunu sinirlayamayacagint iddia etse de 2000 yilinda da uygulanmasina
devam edilen hangi gorevler icin ne miktarda zam ve tazminat 6denecegine
iliskin 98/10548 sayili B.K.K. nin 6. maddesinin H/b fikrast bu 6demenin
yapilabilmesini vekalet eden personelin 99 Seri No’lu Devlet Memurlart Kanunu
Genel Tebliginde aciklandigy tzere asilde aranan sartlart haiz olmasi sartina
baglamuistir.

Yine dilekcede iddia edilenin aksine; 27.10.1999 tarih ve 23859 sayilt
Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige giren Igisleri Bakanligi Memurlarinin
Nitelikleri ve Atama Yonetmeliginin 15. maddesinin ( ¢ ) fikrasinda ilce yaz1 isleri
miidirligiine atanmak icin fakilte veya dort yillik ytiksek okul mezunu personel
olmadig takdirde iki yillik yitksek okul mezunlarinin bu géreve atanmalarina
imkan verilmemektedir.

99 Seri No’lu Devlet Memurlart Kanunu Genel Tebliginde aynen:

“1- Bir gorevin vekaleten yurttilmesi halinde gorevin gerekleri ve
nitelikleri degismeyeceginden bu gorevi vekaleten yiiriitecek olanlarin  asil
memurda aranacak sartlara sahip olmalari gerekmektedir.
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Bu sebeple;

1-4. dereceli kadrolara vekalet edeceklerin 657 sayii Kanunun 68.
maddesinde belirtilen sartlart haiz olmalatt

gerekmektedir.

2- Asil memurda aranan sartlart haiz vekil memur bulunamadig taktirde,
hizmetin aksamadan yiritilebilmesi bakimindan herhangi bir sekilde bosalmis
veya bos bulunan gorevin Oncelikle varsa yardimcilari, yoksa asilde aranan
sartlara en vyakin personel tarafindan tedviren gordirilmesi mimkiin
gorilmektedir.

3- 657 sayili Kanunun vekalet tcreti 6denmesine iliskin 175. maddesine
gore  tedvir  dolayistyla  herhangi  bir  6deme  yapilmast  mumkiin
bulunmamaktadir.” denilmektedir.

Yukaridaki Genel Tebligde s6zi edilen 657 sayii Kanunun 68.
maddesinin ( B ) fikrasinda ise 1, 2, 3 ve 4. dereceli kadrolara derece
yiikselmesindeki siire kaydi aranmaksizin atama yapilabilmesi icin maddede
belirtilen diger sartlarla birlikte atanacak personelin yiiksek okul mezunu olmasi
sartt getirilmistir. Halbuki s6z konusu kisi atamanin yapildig: tarihte lise
mezunudur. Bu nedenle de asilde aranan sartlari tasimamaktadir.

Yukarida ifade edilen sebeplerle, 911 sayili ilamin 1. maddesiyle verilen
tazmin hukmiiniin tasdikine;

22.06.2004 tarihinde karar verildi.
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Tarih : 9.4.2004
No ;o 1141/1

aklasik  maliyetin -~ gizliligi  ilkesinin  edelenmemesi — amacyla  idari

sartnamede, calisan personele ddenecek olan yemek ve giyecek bedellerine yer

verilmedigi, bu giderlerin isi alan wmiiteabbit tarafindan farsilanacagimm
taahhiit edildigi ve sartnamenin bu hiikmiiniin tiim isteklilere uygulanacagr anlagildigindan,
thalelerde bulunmas: gerekli olan esit muamele, giivenirlik, gizlilik ve rekabetin saglanmast
ilkelerinin gerceklesniis oldugn hakkimnda. ..

13

Belediye Bagkanlig: ile ............ Ltd. Sti. arasinda bagitlanan “.......
merkez ve 39 mahallenin temizlik isine” iliskin s6zlesmenin tescilinde hasil olan
tereddiit tizerine 2. Dairede goristliip red karart verilmis olup, Dairesince bu
karara itiraz edilerek konunun Daireler Kurulunda goristlerek sézlesmenin
tescili talep edilmistir.

Sozlesme dosyast tizerinde yapilan incelemede;

............. Belediye Baskanliginca, yaklasik maliyeti ............ lira olan
...... merkez ve 39 mahallenin temizlik isinin” 4734 sayth Kamu Ihale
Kanununun 19 uncu maddesine goére agik ihale usulii ile ihaleye cikarildigy,
ihaleye bir isteklinin bagvurdugu, isin, en avantajh teklif olarak ...... Ltd. St’ne
............. lira bedelle ihale edildigi tespit edilmistir.

Bu konuda 2 nci Dairece verilip red islemine esas olan Kararda 6zet
olarak;

1- Yaklasgtk maliyeti 2.177.591.848.290.- lira olan ihale konusu isin,
kullanilabilir 6denek miktarnin  1.500.000.000.000.- TL oldugunun tespit
edilmesi tzerine ihale tarihi olan 28.01.2004 tarihinden 6nce Belediye Enciimen
karart ile 1.100.000.000.000.- TL yedek 6denckten aktarilmak suretiyle eksik olan
6denek tamamlanmis oldugundan, ihaleye katilanlarin magdur edilmesi so6z
konusu degildir ve sézlesmenin reddini gerektirecek bir eksiklik de
sayllmayacagindan, s6zlesmenin bu yonden tescilinin uygun olacagt,

2- Hizmet Alim Thaleleri Uygulama Yénetmeliginin 9 uncu maddesinin
istekli tarafindan personele verilecek yemek ve giyecek bedellerinin Idari
Sartnamede agik¢a gOsterilmesi gerektigi hiikmiine karsilik, bahsi gecen ise ait
Idari Sartnamede personelin yemek ve giyecek bedellerinin  tutarinin
belirtilmemis olmasinin ihaleye katilacak firmalar arasinda maliyet esitligini
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ortadan kaldirarak rekabeti engelledigi, 4734 sayili kanunun 5 inci maddesinde
yer alan “saydamlik ve giivenilirlik” ilkelerine aykirilik teskil ettigi,

Ayrica ilgili Idare ile isi alan istekli arasinda yapilan sézlesmeden daha
sonra, Idari Sartnamenin 26 nct maddesine yemek ve giyecek gideri tutarini
belirten hitkmiin eklenmesinin, 4734 sayil kanunun 29 uncu maddesindeki ihale
yapilmadan once belirli sartlarda ihale dokiimaninda degisiklik yapilabilmesine
imkan veren hitkmiine de aykirilik teskil ettiginden bu nedenlerle sézlesmenin
tescil edilmemesi gerektigi,

Belirtilmistir.

Bu tespitlerden sonra konunun esasina gecilerek yapilan gorismeler
sonucunda;

4734 sayth Kamu Thale Kanununun 4964 sayili Kanunla degisik
“Yaklagik Maliyet” baslikli 9 uncu maddesinde,

“Mal veya hizmet alimlari ile yapim iglerinin ihalesi yapilmadan 6nce
idarece, her tiirlii fiyat arastirmasi yapilarak katma deger vergisi hari¢c olmak tzere
yaklasik maliyet belirlenir ve dayanaklariyla birlikte bir hesap cetvelinde gosterilir.
Yaklagik maliyete ihale ve 6n yeterlik ilanlarinda yer verilmez, isteklilere veya
ithale streci ile resmi iliskisi olmayan diger kisilere agiklanmaz.” denilmek
suretiyle idarece belirlenen yaklasik maliyete ihale ve 6n yeterlik ilanlarinda yer
verilmeyecegi, isteklilere veya ihale stireci ile resmi iligkisi olmayan diger kisilere
actklanamayacagt hitkme baglanmis ve ayn Kanunun “Temel Ilkeler” bashkl 5
inci maddesinde yer alan ve idarelerin bu Kanuna gore yapilacak olan ihalelerde
uymak mecburiyetinde olduklari temel ilkelerden olan gizlilik ilkesinin “yaklasik
maliyet”  konusunda da uygulanmasinin  zorunlu  oldugu  belirtilmis
bulunmaktadir.

Zira 4734 sayih Kanunun hazirlanis amaclarindan biri de, yaklagik
maliyetin gizliliginin saglanmast yolu ile isteklilerin isin gercek maliyetiyle ilgili
calismaya sevk edilmesi ve bu calisma sonucu ulagtiklart kendi bagimsiz
tekliflerini sunma imkanmnin saglanmast olup bu yolla ihalede giivenirligin,
saydamligin ve gercek rekabetin gerceklestirilmesidir.

Ote yandan Hizmet Alimi Thaleleri Uygulama Yénetmeliginin “Personel
istthdam edilerek yapilacak hizmet alimlarina iliskin ihalelerde yaklasik maliyet”
basliklt 9 uncu maddesinin G¢linct fikrasinda;

“Istekli tarafindan personele yemek, yol ve giyecek gibi giderlerin
6denmesi idarelerce 6ngoriiliir ise yukarida yapilan hesaplamalara; yol, yemek ve
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giyecek gibi giderlere iliskin bedeller de eklenir ve bu giderlerin bedeli idari
sartnamede acikca gosterilir.” denilmektedir.

Anilan Yonetmeligin ekinde yer alan “Acik Thale Usulii ile Thale Edilen
Hizmet Alimlarinda Uygulanacak Tip Idari Sartname”nin “Teklif Fiyata Dahil
Olan Masraflar” bashigini tasiyan 26 nct maddesinin 26.3 tncii fikrasina ait 15
nolu dipnotta da; idarelerce personele, yol, yemek ve giyecek gibi giderlerin
istekli tarafindan 6denmesinin 6ngorildigi islerde, bu giderlerin asgari tutarinin
bu maddede agik¢a belirtilecegi; idarelerin bu yonde bir 6ngorileri yoksa o
zaman 26.3 nolu fikranin ¢ikarilacag ifade edilmistir.

Bu hikimler ¢ergevesinde konu ele alindiginda yaklasik Maliyet Hesap
Cetvelinde, yaklastk maliyeti  olusturan unsurlardan “isci maliyeti”nin isci
ticretleri, yemek bedeli ve giyecek bedelinden ibaret oldugu gériilmektedir. Ise ait
Idari Sartnamenin 26.3 iincii maddesinde de yemek ve giyecek bedeli
6ngorilmus olmakla birlikte sadece bunun asgari tutarlari belirtilmemistir.

Her ne kadar Daire Kararinda yaklagtk maliyet hesabinda calisan
personele yemek ve giyecek bedeli 6denecegi belirtilmis olmasina ragmen
yukartya alinan Yénetmelik hitkiimlerinin geregi olarak Idari Sartnamenin 26.3
tinciti maddesinde bu giderlerin asgari tutarlarinin yazilmadigi, bunun 4734 sayili
Kamu Thale Kanununun 5 inci maddesinde s6zi edilen saydamlik, rekabet, esit
muamele ve giivenirlik ilkelerine aykirilik teskil ettigi iddia edilmekte ise de;

Bahse konu is genel temizlik isidir ve maliyeti belitleyen en 6nemli unsur
olan asgari tcret herkes tarafindan bilinmektedir, diger maliyet kalemlerini
olusturan yemek ve giyecek bedellerine Sartnamede ayrintili olarak yer verildigi
takdirde yaklagtk maliyet tutarina ulagilacagindan, yaklasik maliyetin gizliligi
zedelenmis olacaktir. Bu sebepten Idari Sartnamede yemek ve giyecek bedeli
olarak belirli bir tutar belirtiimemistir. Ancak Idari Sartnamede yiyecek ve
giyecek bedelinin ¢alisan personele 6denecegi belirtilmekle, bu giderlerin isi alan
miiteahhit tarafindan karsilanacagi taahhtit edilmis olmaktadir. Bu durumda
isciler icin yemek ve giyecek bedeli ile ilgili herhangi bir hak ihlali s6z konusu
degildir.

Kald: ki Sartnamenin bu hitkmii agtk olup ihaleye katilmak isteyen tim
isteklilere uygulanacagindan ihalelerde bulunmasi gerekli olan esit muamele,
glvenirlik, gizlilik ve rekabetin saglanmast ilkeleri gerceklesmis olmaktadir. Bu
gerekgelerle bahse konu s6zlesmenin tescilinin uygun olacagina,

karar verildi.
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Tarih : 26.5.2004
No : 1148/1

734 sayils Kanun hiikiimlerine gore ibale edilen isin idari sartnamesinde

thalenin yabance isteklilere agik oldugn belirtilmis, antlan Kanunun 13 iincii
maddest hiikmii uyarmca ihale ilan: Avrupa Birligi Resmi Gazetesinde yayumlanmus ve Dig
Ticaret Miistesarlygindan muafiyet belgesi almmis oldugn anlasildigindan, yabanc: para ile
finanse edilmemis olsa dahi damga vergisinden muaf tutnlmas: gerekecedi hakkinda.. .

.............. Buytksehir Belediye Bagkanligi ile............. A.S. arasinda
bagitlanan “Banliyé Sisteminin Gelistirilmesi Projesi 1. Etap Yapimi” isine ait
sozlesmenin tescilinde hasil olan tereddiit tizerine 2. Dairede gorusilip red
karari verilmis olup, Dairesince bu karara itiraz edilerek konunun Daireler
Kurulunda gorisilerek sézlesmenin tescili talep edilmistir.

So6zlesme dosyast tizerinde yapilan incelemede;

(43

......... Buytksehir Belediye Baskanliginca “....... Banliyé Sisteminin
Gelistirilmesi Projesi 1. Etap Yapimi” isinin 20.964.000.000.000.- TL yaklastk
maliyet tzerinden 4734 sayili Kanunun 18/a maddesi uyarinca agtk ihale usuli ile
ihaleye cikarildigy; ihaleye 3 isteklinin katlddigy, verilen tim tekliflerin gegerli
oldugu, s6z konusu ihaleye ekonomik acgidan en avantajli teklifi veren
...................... AS.” ye anilan isin 17.998.633.557.000.- TL bedelle ihale
edildigi dosya eki belgelerden anlagilmaktadir.

Bu konuda 2 nci Dairece verilip red islemine esas tutulan Kararda 6zetle;

Finansmani belediyenin 6z kaynaklarindan karsilanan, uluslar arast
nitelige sahip bir ihale olmayan, dolayisiyla déviz kazandirict bir yoni de
bulunmayan sz konusu is icin, ihaleyi kazanan firmaya vergi istisnast belgesi
verilmesi ve vergi istisnast uygulanmast mumkuin goérilemediginden, 488 sayili
Damga Vergisi Kanununun eki 1 sayili Tabloda yazildigt tizere, %07,5 oraninda
sozlesme pulu ve %04,5 oraninda karar pulu kesintisi miikellefiyeti yerine
getirilmedikce anilan  sozlesmenin tescilinin - mimkiin  olmadigina karar
verilmistir.

Bu tespitlerden sonra yapilan gériismeler sonucunda;

02 Ocak 2004 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan 5035 sayili Baz
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Kanunlarda Degisiklik Yapilmast Hakkindaki Kanunun 28 inci maddesi ile 488
sayith Damga Vergisi Kanununa eklenen Ek Madde 2 de “Déviz Kazandirict
Faaliyetlere iliskin islemlerle ilgili olarak diizenlenen kagitlar Damga vergisinden
miistesnadit” hikmi yer almaktadir. Ayni maddenin son bendinde ise bu
maddenin uygulanmasi bakimindan déviz kazandiricr faaliyetlerin neler oldugu
ve bu maddenin uygulanmasina iliskin usul ve esaslarin Maliye Bakanligs ile Dis
Ticaret Miistesarligi tarafindan birlikte tespit edilecegi belirtilmistir.

Her ne kadar her iki kurum bu wusul ve esaslart birlikte
dizenlememislerse de; kendi alanlaryla ilgili diizenlemelere de yer vermek
suretiyle Maliye Bakanligi 27.02.2004 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan 1 seri
No’lu “Déviz Kazandirict Faaliyetlerde Damga Vergisi ve Harg Istisnast
Uygulamas: Hakkinda Teblig”’i, Dis Ticaret Miistesarligi ise 16.03.2004 tarihli
Resmi Gazetede yayimlanan 2004/1 seri nolu “Ihracat, Thracat Sayilan Satis ve
Teslimler ile Déviz Kazandirict Hizmet ve Faaliyetlerde Vergi Resim ve Harg
Istisnast Hakkinda Tebligde Degisiklik Yapilmasina Dair Teblig”i cikarmislar ve
bu tebliglerde vergi, resim ve harg istisnasina konu déviz kazandiricr faaliyetler
tanimlarken tanim birligi icerisinde; Maliye Bakanligi kendi tebliginin 3.2.1
maddesinde, Dis Ticaret Mistesathgt ise kendi tebliginin 2/a maddesinde,
“Yatirim  programinda yer alan Kamu yatirimlarindan uluslararast ihaleye
ctkarilanlarin (Yerli ve yabanct firmalarin ayri ayrt veya birlikte istirakine acik
olmak tizere) ihalesini kazanan veya yabanct para ile finanse edilen faaliyetler”1
déviz kazandiricr faaliyet olarak tanimlamislar ve devaminda da bu faaliyetleri
Ustlenen firmalarin, yerli firma olmasi halinde, uluslar arasi ihalelerde tamami
tzerinden, yabanci para ile finanse edilenlerde ise yabanci paraya isabet eden
oranda yapilacak hizmet ve faaliyetler ile yerli imalatct firmalar tarafindan
tretilerek bu firmalara yapilan satis ve teslimleri vergi resim ve harctan muaf
tutmuslardir.

Bu baglamda kamu yatirimima konu faaliyetin Damga vergisinden muaf
tutulabilmesi i¢in genel sart, faaliyetin yatinm programinda yer almasi, bundan
sonra ise ya uluslar arasi ihaleye ¢ikarilmast ya da yabanci para ile finanse edilmesi
gerekmektedir.

Bu sartlar g6z ontne alnarak ...l Banliyé  Sisteminin
Gelistirilmesi Projesi 1. Etap Yapim Isi irdelendiginde, is 11 Ocak 2004 tarih ve
mitkerrer 25343 sayili Resmi Gazetede yayimlanan Yillik Yatirim Programinda
2001 E060490 Proje No’su ile yer alan ......... Banliy6 Sisteminin Gelistirilmesi
Projesi kapsaminda oldugundan séz konusu muafiyet acgisindan genel sart
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saglanmis olmaktadir.

Anilan is icin daha 6nce dis kredi saglamak amaciyla Hazine
Miistesarhigindan uluslar arasi kredili ihale izni istenmis ve bu izin Mustesarlikca
verilmis ise de; izin siresinin ihaleye baslanamadan dolmasi; daha sonra da
Idarece bir kez daha izin istenmekle birlikte Hazinece buna bir cevap verilmemis
olmast nedeniyle anilan isin dis kredili bir is oldugunu soylemek miimkiin
degildir. Nitekim sozlesme tescil asamasinda gonderilen savunmalarda isin
tamamen Biytiksehir Belediyesi 6z kaynaklart ile karsilanacagina karar verildigi
belirtilmektedir.

Bu durumda ihalenin vergi muafiyeti agisindan uluslar arast ihale olup
olmadigi 6nem kazandigindan yutrirlikteki mevzuata gére ihalenin kapsaminin
belirlenmesi gerekmektedir.

S6z konusu is 4734 sayith Kamu Thale Kanunu ve eki mevzuatina gére
thaleye cikarilmis olup anilan Kanunda ihalelerin uluslar arasi niteligiyle ilgili
olarak dogrudan bir diizenleme bulunmamakla birlikte, Kanunun “Yerli Istekliler
ile Ilgili Diizenlemeler” baslkl 63 iincii maddesinde,

“Yaklasik maliyeti esik degerlerin altinda kalan ihalelere sadece yerli
isteklilerin  katilmasi, yaklasik maliyeti esik degerlerin tizerindeki ihalelerde;
hizmet alimlari ve yapim islerinde biitin yerli istekliler lehine, mal alimlarinda ise
Sanayi ve Ticaret Bakanligy ile diger ilgili kurum ve kuruluslarin goriigleri alinarak
Kurum tarafindan yerli malt olarak belirlenen mallart teklif eden yerli istekliler
lehine, % 15 oranina kadar fiyat avantaji saglanmasi hususlarinda idarelerce ihale
dokiimanina hiikiimler konulabilir. Ancak, yabanci istekliler ile ortak girisim
yapmak suretiyle ihalelere katilan yerli istekliler bu hitkiimden yararlanamaz.”

denilmek suretiyle Kanunun 8 inci maddesi uyarinca belitlenen ve her yil
giincellenen esik degerlerin tzerindeki thalelerin tamamu yerli isteklilerin yant sira
yabancti isteklilerin katilimina da acik hale getirilerek, genel olarak ihaleler uluslar
arast ihale niteligine doniistiiriilmistir. Nitekim Kanunla ilgili mevzuat arasinda
yer alan yonetmelik eki tip sartnamelere uygun olarak hazitrlanan séz konusu
ihaleye ait Idari Sartnamenin 8 inci maddesinde de “ihale bu sartnamedeki
katilma kosullarini tagiyan bitin yerli ve yabanci isteklilere aciktir” denilmek
suretiyle ihalenin uluslar arasi ihale niteliginde oldugu vurgulanmugtir.

Her ne kadar déviz kazandiricr faaliyetlerde Damga Vergisi ve Harg
istisnast uygulamasinin 4734 sayili Kanundan 6nceki kosullara gore diizenlendigi,
bu kosullara gére s6z konusu ihalenin uluslar arasi ihale olmadig: ileri siirtilse de;
daha 6nce kamu ihalelerinin yasal dayanag niteligindeki 2886 sayili Kanun ile bu
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Kanuna gore cikarilan ikincil derecedeki mevzuatin uluslar arasi ihaleler icin
getirmis oldugu kosullar, 4734 sayih Kanunla kaldirilmistir. Bu meyanda yeni
mevzuatin uluslar arast ihaleler icin 6n gérdigi tiim kosullara uygun olarak
gerceklestirilmis ihaleyi uluslar arasi ihale olarak kabul etmek gerekmektedir.

Bu sekilde yabanci firmalara agik bir ihaleyi yerli firmanin kazanmasinin
ya da ihalenin Turk parast tizerinden dizenlenmesinin ya da dis finansmansiz bir
ihale olmasinin, uluslar arasi ihale olma 6zelligiyle bir ilgisi de bulunmamaktadir.

Ancak burada 6nemli bir diger husus ihaleyi kazanan firmaya Dis Ticaret
Miistesarhigt Thracat Genel Midirliigii tarafindan “Vergi Resim Harg Istisnasi
Belgesi” verilmis olmasidir ki; yukarida sézii edilen Maliye Bakanhginin 1 seri
No’lu “Déviz Kazandirict Faaliyetlerde Damga Vergisi ve Hare Istisnasi
Uygulamast Hakkinda Teblig”inin “Uygulamaya lliskin Esaslar” bashgini tastyan
4 tncti maddesinde “3.2 de belirtilen diger déviz kazandirict faaliyetler ... icin
uygulanacak damga vergisi ve harg istisnasy; ilgili kuruluslarca, bu konuda
diizenlenmis bulunan “Vergi Resim Harg Istisnast Belgesi’nin ibrazi iizerine,
asagida actklanan usul ve esaslar ¢ercevesinde baska bir belge aranmaksizin re’sen
uygulanacaktir.” denilmek suretiyle istisnanin uygulanabilmesi i¢in séz konusu
belgenin bulunmast yeterli gorillmustiir. Dis Ticaret Mistesarligt ise séz konusu
Firmanin almis oldugu ihaleyi vergi muafiyetine konu olarak gérmiis ve bu
belgeyi de vermis oldugundan istisnanin uygulanmamasi bakimindan her hangi
bir engel de bulunmamaktadir.

Sonu¢ olarak isin ihalesi 4734 sayih Kanun hiktimlerine gore
yuriitiilmis, Idari Sartnamesine bu Kanun uyarinca ¢ikarilan yonetmeliklerin eki
sartnamelerine uygun olarak ihalenin yabanci isteklilere a¢ik oldugu belirtilmis,
anilan Kanunun 13 dnci maddesi hitkmiine uygun olarak yabanci firmalarin
dikkatine sunmak Uzere ilani bir kez de Avrupa Birligi Resmi Gazetesinde
yayimlanmis, yine bu Kanunun yirirlikte bulundugu donemde Maliye Bakanligs
ve Dis Ticaret Mistesarhginin uluslar arast ihalelere iliskin usul ve esaslar
diizenleyen tebliglerine uygun olarak hareket edilmis ve bunun sonucu olarak Dis
Ticaret Mustesarligindan gerekli muafiyet Belgesi alinmis oldugundan, yabanci
para ile finanse edilmese dahi, yani tamamen 6z kaynaklarla finanse edilse bile,
yatirim programinda da yer alan “.......... Banliyé Siteminin Gelistirilmesi
Projesi 1. Etap Yapmmi” isine iliskin islemlerin Damga Vergisinden muaf
tutulmasi gerekeceginden sozlesmenin tescilinin gerekecegine,

karar verildi.
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Tarih : 2.6.2004
No : 1149/1

734 sayile Kanunun 5 inci maddesine gove agik ibale usulii ile belli isteliler

arasinda ihale usulii temel usuller iken, bot alimr isinin dnceden dngoriilemeyen
ve idarece beklenmeyen olaylar kapsamunda dederlendirilerek 4734 sayile Kanunun 21/b
maddesine gire pazarlikla ihalesinin yapilmas: miimkiin goriilmediginden sozlesmenin tescil
edilmemesi gereftigi hakkinda. . .

............ Bakanligi Ankara I¢ Tedarik Bélge Baskanligi ile
....................... Ltd. Sirketi arasinda bagitlanan “15.000 ¢ift k-1 Miflonlu
Lastik Bot Alimi”na iliskin s6zlesmenin tescilinde hasil olan tereddut uzerine
konu 8. Dairede gorisilip red karart verilmis olup, Dairesince bu karara itiraz
edilerek konunun Daireler Kurulunda goristlerek sézlesmenin tescili talep
edilmistir.

Sozlesme dosyast Uzerinde yapilan incelemede;

........................ nin ihtiyact olan 15.000 adet miuflonlu lastik bot
alimi isinin 4734 sayili Kamu Thale Kanununun 21/b maddesi uyarinca
975.000.000.000.- TL yaklasitk maliyet tzerinden pazarlik usuli ile ihaleye
ctkarldigy; 19.01.2004 tarihinde yapilan ihaleye, ilan yoluyla duyurulmadan davet
usuliiyle cagrilan yedi firmadan, tek teklif veren ...................... Ltd.
Sirketinin  teklifinin degerlendirilmesi sonucunda, sartnameye uygun belge
vermesi nedeniyle bu firmanin teknik yeterlik aldigi ve isin 1.016.250.000.000.-
lira tutarinda fiyat teklif eden anilan firmaya ihale edildigi anlasilmistir.

Bu konuda 8 inci Dairece verilip red islemine esas tutulan kararda 6zetle;

4734 sayih Kanunun 5 inci maddesine gére, actk ihale usulii ve belli
istekliler arasinda ihale usulii bu Kanuna gore yapilacak ihalelerde temel usuller
iken teslimatlarda gecikme yasanmast gerekce gosterilerek anilan Kanunun 21/b
maddesi kapsamina girmedigi halde 15.000 cift (K-1) lastik muflonlu bot
aliminin pazarhk usult ile yapilmasi nedeniyle sézlesmenin tescilinin mimkiin
olmadigina karar verilmistir.

Bu tespitlerden sonra yapilan gériismeler sonucunda;
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Daire Kararina karst 20.05.2004 tarih ve 6048.265-04/IC TED.D
(GIYKU) sayili yazt ile yapilan itirazda agiklanan gerekeelerle sozlesme
dosyasinin tescili istenilmis ise de;

............................ nin ihtiyact olan 15.000 cift lastik miiflonlu bot
alimi isinin 4734 Kanunun pazarlik usulinin dizenlendigi 21/b maddesi
kapsamina girmedigi halde ilan yapilmadan pazarlik usulii ile ihale edilmesinin,
ayni Kanunun 5 inci maddesine aykirilik teskil ettigi gérilmistiir.

4734 sayili Kamu Ihale Kanunun “Temel Ilkeler” baslikli 5 inci
maddesinde;

“Idareler, bu Kanuna gore yapilacak ihalelerde; saydamligi, rekabeti, esit
muameleyi, giivenirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini, ihtiyaglarin uygun sartlarla
ve zamaninda karsilanmasini ve kaynaklarin verimli kullanilmasini saglamakla
sorumludur.

Aralarinda kabul edilebilir dogal bir baglanti olmadigs siirece mal alimu,
hizmet alimi1 ve yapim isleri bir arada ihale edilemez.

Esik degerlerin altinda kalmak amaciyla mal veya hizmet alimlar ile
yapim isleri kisimlara bélinemez.

Bu Kanuna gore yapilacak ihalelerde acik ihale usulii ve belli istekliler
arasinda ihale usuli temel usullerdir. Diger ihale usulleri Kanunda belirtilen 6zel
hallerde kullanilabilir.

Odenegi bulunmayan higbir is icin ihaleye cikilamaz.....................
denilmek suretiyle, dordiincii fikrasinda agik ihale usulii ve belli istekliler arasinda
ithale usuliiniin bu Kanuna gore yapilacak ihalelerde temel usuller oldugu
belirtilmis, diger ihale wusullerinin ise Kanunda belirtilen 6zel hallerde
kullanilabilecegi hiikme baglanmustir.

Antlan Kanunun 5 inci maddesinde s6zi edilen 6zel hallerde
uygulanabilecek ihale usullerinden biri de pazarlik usuli olup, ayni Kanunun
“Pazarlik usulii” baslikli 21 inci maddesinde;

“Asagida belirtilen hallerde pazarlik usulii ile ihale yapilabilir:

b) Dogal afetler, salgin hastaliklar, can veya mal kaybi tehlikesi gibi ani ve
beklenmeyen veya idare tarafindan 6nceden 6ngdrillemeyen olaylarin ortaya
ctkmast tizerine ihalenin ivedi olarak yapilmasinin zorunlu olmast.
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(b) (c) ve (f) bentlerinde belirtilen hallerde ilan yapilmast zorunlu
degildir. Ancak bu bentlere gore yapilacak ihalelere en az tg istekli davet
edilmelidir.

................................... ” hiikmii yer almaktadir.

Gorildigi tizere pazarlik usuliinin hangi durumlarda uygulanabilecegi
bes fikra halinde sayilmis olup; maddenin (b) fikrasinda; dogal afet, salgin
hastalik can ve mal kayb: tehlikesi gibi ani ve beklenmeyen olaylarin ortaya
ctkmast durumunda ihalenin pazarlik usuld ile yaptrilabilecegi belirtildigi gibi,
aynt fikrada idare tarafindan 6nceden 6ngdrillmeyen olaylarin varligi halinde de
ayni1 usuliin uygulanabilecegi ifade edilmistir.

Anilan maddenin (b) fikrasinda isaret edilen “Onceden 6ngérillemeyen
olaylar”in neler olabilecegi hususunda fikra metninde agiklik bulunmamakla
birlikte, fikrada sayilan diger haller dikkate alindiginda bu ifadeden, birdenbire
ortaya ¢ikan, zaman kaybina tahammiilii olmayan ve idarelerce  G6nceden
planlanamayan acil olaylar anlagilmaktadir. Yani sadece idare tarafindan
6ngorilmemis olunmast yetmemekte, ayrica acil olmasi da gerekmektedir..

Her ne kadar idarece gonderilen savunmada;
..................... nin acil tedarik edilmesini istedigi 38 kalem malzemenin
birinci sirasinda yer alan s6z konusu bot aliminin teknik 6zelliklerinin her an
gorev alabilecek durumda olan 6zel birliklerin gérev 6zelligine gore planlandigy,
dolayisiyla  ilan  ve teslim  siirelerinde gececek zorunlu yasal siirenin
beklenememesi acisindan, s6z konusu acil alim usulind kullandiklart ifade
edilmisse de;

Thalenin  konusuNU ...oovveienneiiiieiieeiieee, nin ihtiyact olan

15.000 adet lastik muflonlu bot alimt olusturmaktadir.

Bot, askeri personele miadli olarak verilen giyecek esyalari arasinda
oldugu icin, ...l ca mutat olarak alinmasi gereken mallar
arasindadir. Bu botlar askerlere miadli olarak verildiginden, idare acisindan
6nceden tahmin edilememe gibi bir durum séz konusu olmadig: gibi, ordunun
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demirbas malzemeleri stoklu olarak bulundurmast nedeniyle aciliyetten sz
edilmesi de mimkiin degildir.

Bu nedenle bot alimi, 4734 sayili Kanunun 21/b maddesinde belirtilen
ani ve beklenmeyen veya idare tarafindan 6nceden 6ngorillemeyen olaylarin
ortaya ¢ikmasi tizerine ihalenin ivedi olarak yapilmasini zorunlu kilacak bir
durum degildir.

Ote yandan itiraz yazisinda, pazarlikla alimin, Bakanlikca gonderilen
2003 yili Giyim Kusam Malzemeleri Alim Emri tizerine yapildigr belirtilmisse de,
pazarlikla alimin yapilabilmesi i¢cin 21 nci maddede belirtilen kosullarin olusmasi
gerekmektedir.

Bot alimi ise yukarida kapsami belirlenen 21 nci maddedeki kogullara
uymamaktadir. Ayrica ilainda gececek sitire ve teslimatlarda gecikme yasanmasi
pazarlik usulii ile ihale yapilmasina yeterli gerekce olusturmamaktadir.

Bu itibarla 4734 sayili Kanunun 5 inci maddesine gore acik ihale usulii ile
belli istekliler arasinda ihale usulii temel usuller iken, bahse konu bot alim isinin
6nceden Ongodrilemeyen ve idarece beklenmeyen olaylar kapsaminda
degerlendirilerek 4734 sayili Kanunun 21/b maddesine gére pazatlikla ihalesinin
yapilmast miimkiin gorilmediginden s6zlesmenin tescil edilmemesi gerekecegine,

karar verildi.
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