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AVRUPA BiRLiGI SAYISTAYI’NIN
KURUMSAL ETKINLIGI

Ozgiir MENGILER®

OZET

Mali denetim, uluslararasi o6rgitlerin yetkilerini kullanirken yasal gerekgelere
dayanmalarini ve kaynaklarini verimli kullanmalarini 6ngéren hesap verebilirlik ilkesinin
dnemli bir bilesenini olusturmaktadir. Uye devletlerce gergeklestirilen yetki devrinin,
diger uluslararasi orgitlerdekine kiyasla, ¢ok daha kapsamli oldugu Avrupa Birligi'nde,
mali denetim islevini yerine getiren Avrupa Birligi Sayistayi'nin (ABS) etkinliginin
arastiriimasi 6zellikle 6nemli gorilmektedir.

Uluslararasi  organlarin  kurumsal etkinliginin arastirlmasinda  kullanilan
bagimsizlik, yetki kapsami ve kurumsal konum &lgitleri baglaminda yapilan
degerlendirme sonucunda, ABS’nin gérece etkin galistigi gézlenmistir.

ilk olarak, ABS; hem denetledigi yiritme erkinden hem de adina denetim
yaptigl yasama erkinden gelebilecek etkilerden uzak kalarak, bagimsizlik kosulunu
kurumsal diizeyde, Uyeleri diizeyinde ve mali kaynaklarinin yonetimi baglaminda yerine
getirmektedir.

ikinci olarak, ABS'nin yetkisi, yargisal islev gérmemesi nedeniyle sinirlamalar
icerse de, raporlarindaki gelecege yonelik uyarilar, ABS'nin usulstizliik onleyici rol
oynamasini saglamaktadir. Denetim yetkisi baglaminda, baglayicihg olan karar
alamamasi ve saptadigi usulsiizliik karsisinda yaptirim éngérememesinden; rapor sunma
yetkisi  baglaminda, Onerilerinin  gereginin  yerine  getirilmesi  ylikimlilGgu
bulunmamasindan kaynaklanan sinirlamalar, Birlik organlarinin mali islemlerdeki
performansina iliskin glivence bildiriminde bulunmayi reddetme hakkinda somutlasan
siyasi yaptirim gticlyle asiimistir.

Ugiincii olarak, ABS’nin kurumsal konumu incelendiginde; Avrupa Parlamentosu
ile kurdugu isbirliginin parlamenter denetimin etkinlestirilmesini saglayarak, Birligin
hesap verebilirlik dizeyini yikselttigi gozlenmistir. ABS’nin; bilgilendirme yoluyla
Konsey’in, bltge uygulamasini onaylamayarak gensoru sirecini baslatma yoluyla da
Komisyon’un daha etkin galismasini sagladigi gérilmustir.

Anahtar Kelimeler: Avrupa Birligi Sayistayl, hesap verebilirlik, mali denetim,
Avrupa Parlamentosu, parlamenter denetim.

* Dr., Ankara Universitesi, Siyasal Bilgiler Fakiiltesi, Uluslararasi Hukuk Anabilim Dali
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THE INSTITUTIONAL EFFECTIVENESS OF THE EUROPEAN COURT
OF AUDITORS

ABSTRACT

Financial audit forms an essential component of accountability of international
organizations, since they have to justify their actions on legal grounds and use their
resources efficiently. Exploring the effectiveness of the European Court of Auditors
(ECA) is of particular significance, as, in the case of the European Union, the power
conferral by the member states is far more comprehensive.

As a result of this examination, which is based on three factors that are used in
order to determine the effectiveness of international organs —namely, independence,
discretion and institutional position- it is concluded that the ECA functions relatively
effective.

Firstly, the ECA passes the test of independence on all three levels —
institutional, personal and financial- by staying away from possible initiatives of
influence arising from the executive and the legislative organs.

Secondly,despite of the limitation imposed on its discretion due to the organ’s
lack of judicial power,the ECA has a preventive role in precluding irregularities through
publishing reports. The restriction brought about by the absence of discretion to take
binding decisions and to sanction the perpetrators of financial offences is compensated
for by the ECA’s political influence.

Thirdly, the ECA’s institutional position demonstrates that both parliamentary
control and accountability in the Union are enhanced through the ECA’s cooperation
with the European Parliament.The ECA also helps improve the Council’s work on
financial matters as well as the Commission’s implementation of the budget.

Keywords: European Court of Auditors, accountability, financial audit,
European Parliament, parliamentary control.

1. GiRiS

Mali denetim her uluslararasi orgitiin isleyisinin temelinde yer
almaktadir. Uluslararasi orgiitler, kararlariyla haklarini ve gikarlarini de jure
ve de facto etkiledigi taraflara, yetkilerini nasil kullandiklarina iliskin olarak
bir gerekcelendirme sunmak durumundadir (Held ve Koenig-Archibugi, 2005:
3; de Wet, 2008: 1988; Bovens vd, 2002: 69). Bu baglamda tanimlanan hesap
verebilirlik (accountability), uluslararasi yikimlaliklerin ihlalinin yol actig
sorumluluktan daha genis kapsamlidir. Dolayisiyla, etkilenen taraflara ulus-
lararasi orgltin performansini degerlendirme olanagl taninmasi yonindeki

4 SAYISTAY DERGISI e SAYI: 77
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zorunlulugu ifade etmektedir. Mali yonetimin etkinligi ise, kaynaklarin dogru
sekilde kullanilmasini gerekli kildigindan uluslararasi o6rglitlerin hesap
verebilirligini belirleyen baslica dl¢ttlerden birini olusturmaktadir.

Mali yonetimin etkinligini belirleyecek olan en énemli 6lgiti, yiksek
denetim kurumlarinin (supreme audit institution, kisaca SAl) etkin ¢alismasi
olusturmaktadir. Clinkii bu kurumlarin etkin c¢alismasi, aslinda mali
yonetimde verimliligi arttirmanin 6tesinde, ilgili uluslararasi 6rgiitin hem
daha etkin calismasini saglayabilecek hem de o6rgitin hesap verebilirligini
gelistirmesine katkida bulunabilecektir.

Diger uluslararasi orgutlerden farkh olarak, uluslaristii bir
orgitlenme modeli olusturan Avrupa Birligi'nde (AB) ise; hesap verebilirlik,
yetki devrinin diger uluslararasi orgltlere kiyasla ¢ok daha genis kapsaml
olmasi nedeniyle, biylik 6nem tasimaktadir. Bu baglamda 6zellikle, Birligin
yetki kapsaminin zamanla genislemesine karsin, vatandaslarin bu sirecteki
etkisinin ve dolayisiyla parlamenter denetimin sinirll kalmasi (zerinde
durulmustur.

Avrupa Birligi Sayistayr (ABS) da, mali denetimin etkinlestiriimesi
yoluyla Birligin hesap verebilirlik dizeyindeki bu eksikligin giderilmesi
amaciyla olusturulmustur. ABS’nin 1 Haziran 1977'de yirirlige giren 22
Temmuz 1975 tarihli Bltce Antlasmasi uyarinca kurulusu, Birlik bitgesinin
timiuyle Gye devletlerin katkilariyla olusturulmasi yerine kendi kaynaklarina
dayandirildigi sisteme gecis ile gerceklesmistir. Aslinda, ABS icin 6ngorilen
mali denetim islevi, bitlinlesme siirecinin baslangicindan itibaren gerekli
gorilmis ve bitlinlesmenin énemli donemeclerinde- 6zellikle Avrupa Parla-
mentosu’na (AP) taninan yetkilerin artmasina kosut olarak- yerini almistir.

Birlik blitcesindeki artis, yolsuzluklarin kamuoyunda giderek daha ¢ok
tepkiye neden olmasi ve Birligin karar alma siirecinde daha ¢ok saydamliga
gereksinim duyulmasi (Laffan, 2002: 130) sonucunda, ABS'nin islevi zamanla
daha ¢ok 6nem kazanmistir.

Uluslararasi organlarin kurumsal etkinliginin incelenmesinde baslica
Ug olcit kullaniimaktadir: Bagimsizlik, yetki kapsami ve amaclara baghlik
(Schermers ve Blokker, 2003). Bagimsizlik, uluslararasi organin disindan
gelebilecek her tirli etki ve baskidan uzak olunmasini ifade etmektedir. Yetki
kapsami, ilgili organa taninan yetkileri ve bu yetkilere getirilen sinirlamalari
gostermektedir. Uluslararasi orgitiin amaclarina baghhk ise, s6z konusu
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organin uygulamada islevini nasil yerine getirdigiyle ilgili oldugundan, o
organin orgltlin kurumsal yapisi ¢ercevesindeki konumunun incelenmesiyle
anlasilabilecektir.

ABS’'nin kurumsal etkinligi de, bu ¢ Olciit temelinde acikliga
kavusturulabilecektir.

2. AVRUPA BIRLiGi SAYISTAYININ BAGIMSIZLIGI

Avrupa Birligi Sayistayl, 6zglin adinda “Divan” (Court) sozcligu
kullanilmasina karsin yargisal islev gormemektedir. Ancak, bu baglamda
ABS’nin Avrupa insan Haklari Sézlesmesi’nin 6. maddesinde &ngoérildigi
lzere “kanunla kurulmus, bagimsiz ve tarafsiz bir mahkeme” olarak
tanimlanamamasi, s6z konusu organin bagimsiz olmadigi anlamini
tasimamaktadir. Tam aksine, ABS’nin tiimiyle bagimsiz olmasi ve Birligin
genel cikari icin calismasi kurucu antlasma ile glivence altina alinmistir
(Avrupa Birligi’nin isleyisine iliskin Antlasma, md.285).

Gercekten de, denetlenen organlardan ve dis etkilerden bagimsiz
olunmasi, denetim islevi Ustlenen kurumlar icin bir gerekliliktir. AB bagla-
minda, ABS’nin 6zel bir konumda bulundugu goézlenmektedir. Zira, AB’'nde
mali denetim (¢ diizeyde gerceklestiriimektedir. ilk olarak, Birlik fonlarinin
Uye devletlerce kullanilan bolimi, Birlik bitgesinin uygulanmasinda lye
devletlerin de pay sahibi olmasi nedeniyle, ulusal diizeyde denetlenmektedir.
ikinci olarak, ic denetim her organin ilgili birimi tarafindan yapilmakta ve
ulusal denetimin Birlik kistaslarini ne ol¢lide karsiladigina iliskin olmakla
sinirll kalmaktadir. Buna Kkarsilik, ABS'nin gerceklestirdigi dis denetim,
“timuyle tarafsiz” (O’Keeffe, 1994: 188) olarak nitelendirilmektedir.

Uluslararasi organlarin islevsel bagimsizligi temelde {i¢ unsura
dayanmaktadir. Avrupa Birligi Adalet Divani (ABAD) o6ninde gorilen,
Komisyon ve Avrupa Merkez Bankasi arasindaki davaya iliskin olarak Kanun
S6zclist Jacobs’in bildirdigi 3 Ekim 2002 tarihli gortsiinde de bu (¢ unsura
yer verilmistir: Kurumsal bagimsizlik, kisisel dizeyde bagimsizlik ve mali
bagimsizlik (Court of Justice of the European Union, 2002)'. ABS da ayni
Olcltlere gore incelenebilecektir.

Y Ayni gériiste, kendi politika araclarini secme serbestligini ifade etmek iizere islevsel
bagimsizlik olgtitline de yer verilmistir; ancak diger lg olgit zaten islevsel bagimsizliga
isaret etmektedir.

6 SAYISTAY DERGISI e SAYI: 77
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2.1. Avrupa Birligi Sayistayr’nin Kurumsal Bagimsizhig

Kurumsal bagimsizlk; ilgili organin, ulusal ya da uluslararasi olgekli
hicbir kurumdan talimat almamasi ve kendi i¢ 6rgiitlenmesine iliskin kurallar
kendisinin belirlemesidir. Yirlitme erkinden ve dolayisiyla politikalarin
olusum sirecinden bagimsiz olunmasi mali denetim yapan kurumlarin
bagimsizliklari icin temel ol¢it konumundadir (Power, 2005: 339; Scott,
2003: 301-316; Clark vd, 2007: 40-71; Laudati, 2002: 253).

ABS’'nin  kurumsal bagimsizligi ise, hem Birlik icindeki yapisal
gereklilikten hem de ABS'nin Birligin hesap verebilirligini gliclendirme
islevinden kaynaklanmaktadir. Yapisal olarak kurumsal bagimsizlik, denetimi
yapilan yiritme organindan oldugu kadar adina denetim yapilan yasama
organindan da bagimsiz olarak ¢alisildiginin gostergesidir. Zaten, ABS da 1993
Maastricht Antlasmasi’'ndan itibaren hem ylritme organi niteligindeki
Komisyon’dan hem de Parlamento’dan bagimsiz olarak, kendi basina bir
Birlik organi sifatiyla kurucu antlasmada vyerini almistir (Avrupa Birligi
Antlasmasi, md.13). ABS’na dogrudan dogruya kurucu antlasma diizeyinde,
resmi organ sifatiyla yer verilmesi, ulusal hukuk sistemleriyle analoji
kuruldugunda, bu organin anayasal statlide oldugunu gostermektedir.
ABS’nin Birlik organlari arasinda gorece “az taninmasina (karsin) yliksek
diizeyde sayginligl bulunan” bir kurum olarak nitelendirilmesi (Coffey, 2003:
63) de, kurumsal bagimsizligindan kaynaklaniyor olsa gerekir.

Ayrica ABS, kendi prosedir kurallarini belirleme yetkisiyle
donatilmistir.  Bu yetkiye getirilen tek sinirlama, Konsey’in onayini
gerektirmesidir. 8 Aralik 2004 tarihli kurallarin yerine 1 Haziran 2010’da
yurarlige giren Prosedir Kurallar’'nin 16. maddesine gore ABS, kendi
orgitsel yapisini belirlemekle yetkili kilinmistir. Buna goére ABS, genel
bitceye iliskin yillik rapor ile Avrupa Kalkinma Fonu’na iliskin yillik rapor
disinda kalan rapor ve gorusleri kendi sorumluluk alanlari kapsaminda karara
baglamak Uzere kurulmus olan bes daire seklinde 6rgilitlenmistir.

ABS’nin kurumsal bagimsizligl, Birligin diger organlariyla iliskilerinde
oldugu kadar kurumun (ye devletlerden de bagimsiz olmasini icermektedir.
ABS’nin herhangi bir hikiimet ya da herhangi baska bir organdan talimat
almasi kurucu antlagsmanin 286 (3) maddesi hiikm ile yasaklanmistir. Yine,
ABS’nin denetim islevini yerine getirirken ulusal kurumlarla isbirligi yapmasi
durumunda iki tarafin da bagimsizliklarinin zedelenmemesi 6ngérilmustdr.
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Diger yandan kurumsal bagimsizlik; ABS'nin, yargi islevi bulunmasa
da, bir anlamda Birlik vatandaslarinin “vergilerinin nasil harcandigini
denetleyen bir temsilci” (Davies, 2003: 31) olarak goriilmesinde yansima
buldugu sekliyle, halka verilen glivencenin bir geregidir. Bu glivence, ayni
zamanda, uluslararasi uyusmazliklarin ¢éziimiinde basvurulan Diinya Ticaret
Orgiitii Panelleri gibi mekanizmalar 6niinde ileri siiriilen argiimanlar
baglaminda ABS raporlarinin dayanak alinmasinda (WTO, 2008: 4322)
gorildigi gibi, uluslararasi platformlar icin de gecerlidir.

2.2. Avrupa Birligi Sayistayr’’nda Kisisel Diizeyde Bagimsizlik

Kisisel dlzeyde bagimsizlk, Uyelerin atanmasi ve gorevlerini
yuriatmelerine iliskindir. ABS, her Uye devletten mali denetim konusunda
uzmanlasmis ya da uzman olarak goérev yapan kisiler arasindan, yenilenebilen
alti yillik siireler icin segilecek birer iyeden olusmaktadir. Uyelerin secimi,
Birlik liyesi devletlerin 6nerileri (izerine hazirlanan listenin Konsey tarafindan
onaylanmasi yoluyla gerceklesmektedir.

S6z konusu se¢cimde AP’nun rolinin yalnizca danisma ile sinirh
oldugu goriulmektedir. Ancak, Sayistay Uyelerinin belirlenmesindeki ikincil
konumunun, Parlamento’nun bu sirecte etkisiz kaldigi seklinde
yorumlanmasi olanakh goériinmemektedir. AP’na bagh Biitce Denetim
Komitesi’'nin, ABS’na yapilacak olan atamalari 1989’da ve 2004’te iki kez
reddettigi (Laffan, 2006: 213) dikkate alindiginda, bu durum daha iyi
anlasilmaktadir. Ulusal olgekteki uygulamalarda da (6rnegin, Tirkiye,
Almanya, Norveg, Slovenya ve Bulgaristan’da oldugu gibi) yiksek denetim
kurumlarinin Gyeleri parlamentolarca belirlenmektedir. Dolayisiyla, Uye
devletlerin temsil edildigi Konsey’in, uygulamada ABS’nin olusumu siirecinde
tek belirleyici olmamasi, bu kurumun goreceli olarak bagimsizligini
saglamaktadir.

Uyelerin bagimsizligini giiclendirmek {izere kurucu antlasmada baska
hiklimler de yer almaktadir. Bu baglamda, lyelerin gorev sireleri boyunca
baskaca bir isle ugrasmalari yasaklanmistir. Clinkli denetim yapan kisiyle
denetlenenler arasinda kisisel ¢ikara dayali ya da akdi herhangi bir iliski
bulunmamasi gerekmektedir. Yine, ABAD vyargiclarinin tabi oldugu Avrupa
Birligi Ayricaliklar ve Bagimsizliklar Protokoli’niin ABS lyelerine de
uygulanmasi 6ngorilmistir. Gergekten de; kimi mali denetim kurumlari, tek
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bash bir yapilanmadan ziyade kararlarin kolektif bir slireg icinde alindigi bir
kurul yapisindadir. ABS da kararlarin oygokluguyla alindigi bu tir bir kurul
yapisi tasidigindan, Uyeleri de vyargiclarinkine benzer hukuksal statlye
sahiptir (White ve Hollingsworth, 1999: 97).

Kisisel dizeydeki bagimsizhigr giclendirmek Uzere, 2003 Nice
Antlasmasi ile getirilen degisiklikten itibaren, ABS’nin olusumunda Konsey'in
her bir Gye adayi i¢in ayri karar almasi seklindeki uygulama terk edilerek
adaylarin yer aldig tek liste Gzerinden karar alinmasina gecilmistir. Ayrica,
cekilme ya da gorevinin gerektirdigi kosullari ya da yukidmlulikleri yerine
getirmediginin ABAD’nca saptanmasi disinda, ABS Uyelerinin goérevlerini
sirdirmeleri glivence altina alinmistir. Zaten, bir Gyenin gérevden alinmasi
konusunun ABAD’nin Oniline gelebilmesi icin ABS'nin, ilgili {yenin
katilmayacagi oylama sonucu bu dogrultuda karar almasi gerekmektedir.

2.3. Avrupa Birligi Sayistayr’’nin Mali Bagimsizhgi

Mali bagimsizlik, yiksek denetim kurumlarinin vazgecilmez bir
parcasini  olusturmaktadir. Uluslararasi  Yiksek Denetim Kurumlari
Orgiiti’niin (INTOSAI) 1997 Lima Bildirisi cercevesinde de, yiiksek denetimle
gorevli kurumlarin vyeterli dizeyde mali bagimsizliga sahip olmalar
yonindeki gereklilige, ilk maddede yer verilmistir.

Uluslararasi organlarin mali bagimsizlik ol¢ttiing, ilgili organin kendi
bitcesini yonetme konusunda goreceli serbestlige sahip olmasi
olusturmaktadir. Ulusal sistemler baglaminda da, vyiksek denetim
kurumlarinin kendi kaynaklarini belirlemesi ve kullanmasinda kurum disindan
gelebilecek midahalelerin olabildigince aza indirgenmesi amaciyla gerekli
diizenlemelerin yapildigi bilinmektedir (Schwartz, 2003: 9).

Kaynaklarin kullaniminda gerekli serbestlige sahip olunmasi 6zellikle
iki yonden oOnem tasimaktadir. Birincisi, mali bagimsizligin, kurumsal
bagimsizligin korunmasi igin gerekliligidir. Hem kurumca denetlenen yiiriitme
organindan hem de kurumun isbirligi icinde oldugu organlardan gelebilecek
olasi etkileme cabalari karsisinda kurumsal bagimsizligin glivence altina
alinmasi icin, mali bagimsizlik bir gereklilik olusturmaktadir (Dye ve
Stapenhurst, 1998: 9). ikinci olarak, mali bagimsizlik, kaynaklarin kuruma
bagh olarak c¢alisan personelin egitimi ve uzmanhginin gelistiriimesi
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dogrultusunda kullanilabilmesi amaciyla bir gereklilik olarak gorilmektedir
(Blume ve Voigt, 2007: 9).

ABS’nin c¢alisma kosullarinin ve Uyelerine yapilan tim 6demelerin
belirleyicisi konumunda olan Konsey’'dir. Ancak ABS, kendi butgesini
yonetmek Uzere gerekli kurallari kendisi belirlemektedir. Hatta, ABS'nin
kendi hesaplari kurum disindan bagimsiz uzmanlarca denetlenmekte ve 1993
yilinda ABS’nin kendi aldigi karar uyarinca, bu denetimin sonuglarinin Birligin
Resmi Gazetesi'nde yayinlanmasi yoluyla, 6nemli bir saydamlik Ornegi
olusturulmaktadir.

Mali bagimsizlik yoniinden énem tasiyan bir baska nokta da, yliksek
denetim kurumunun baskaninin konumudur. Kurumun islevini gerektigi gibi
gorebilmesi, yasama organina rapor sunma gorevini yerine getirirken
herhangi bir midahaleyle karsilasmasinin 6nlenmesi ve kurumca getirilen
Onerilere gerekli 6nemin atfedilmesi baglaminda baskanin konumu ayirt edici
niteliktedir. Clnkl baskanin konumu, mali kaynaklarin yonetilmesindeki
iradenin ortaya konulmasi bakimdan ©nem tasimaktadir (Dye ve
Stapenhurst, 1998: 8).

ABS Baskani’'nin, bu cercevede ongoriilen statliye sahip kilindigi
gorilmektedir. ABS (yelerinin kendi aralarinda vyaptiklari oylama ile
secildiginden, konumu primus inter pares olarak nitelendirilen (Laffan, 2006:
214) baskan; Prosedir Kurallar’nin 9(1) maddesi hikmii uyarinca, ABS
kararlarinin uygulanmasini saglama ve Birligin diger organlariyla iliskilerde
ABS’nI temsil etme yetkisiyle donatilmistir. Hatta baskanin bu konumu,
ABS’'nin  mali bagimsizligini korumanin o6tesine gecerek, Birligin mali
yonetimindeki usulsiizlik ve eksiklikleri ilgili organa bir yazi ile bildirme
uygulamasini gelistirebilmesine zemin hazirlamistir.

3. AVRUPA BIRLIiGi SAYISTAYI’NIN YETKi KAPSAMI

ABS’nin gérevi, Avrupa Birligi’'nin Isleyisine iliskin Antlasma’nin 287.
maddesinde belirtildigi Gzere, Birlik tarafindan elde edilen tiim gelirlerin ve
yapilan tim harcamalarin yasal ve dizenli olup olmadigini denetlemektir.
Ayni hiklim uyarinca, Birligin gelir ve giderlerinin denetimi; mali yonetimin,
yasallik ve dizenliligin yanisira, saghkli yurGtalip yuritilmedigini de
icermektedir. 2342/2002 sayih ve 23 Aralik 2002 tarihli Mali Tazuglin 27.
maddesi, saglhkli mali yonetimi ¢ unsura dayall olarak tanimlamistir:
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Ekonomi, verimlilik ve etkinlik. Ekonomi denetimi, belirli bir hedefin en disuk
maliyetle gerceklestirilip gerceklesmediginin incelenmesidir. Verimlilik
denetimi, kaynaklarin amacglanan sonuglarin gerceklesmesi icin en uygun
sekilde kullanilip kullanilmadiginin incelendigi bir performans denetimidir.
Etkinlik denetimi ise, tasarlanan sonu¢ ile elde edilen sonucun
karsilastirilmasiyla gerceklestiriimektedir.

Ancak denetim yetkisi, yalnizca elde edilen sonuglarin baslangictaki
hedeflerle karsilastiriimasi ile sinirh degildir. ABS’nin denetimi, ayni zamanda
gelecege yonelik uyarilarda bulunmasini olanakli kilar niteliktedir. Clnki
denetim yetkisi, ulusal yonetimlerce finanse edilse dahi Birligin katkida
bulundugu her alanda gercgeklestirilecek projelerin olasi getirilerinin ve
maliyetinin arastirilmasini da icermektedir (Corneroli, 2001: 518). Boylelikle
ABS, ornegin Birlik kaynakh yardimlarin hakli gerekcelere dayanip dayan-
madigina iliskin karar verirken, bu yardimlarin lye devletlerce yapilan dis
yardimlarla benzer nitelikte mi oldugu yoksa bu yardimlardan farkli amaclara
mi hizmet edecegini arastirmak durumundadir. Dolayisiyla ABS, rapor sunma
yetkisini kullanirken hem gerceklestirdigi denetimin sonucunda yaptig
saptamalara hem de olasi risklere karsi 6nleyici uyarilara yer vermektedir.

Yine, denetim ve rapor sunma yetkilerinin sonucu olarak ABS, Birlik
bitcesinin uygulanmasinda AP’na ve Konsey’e yardimci olmaktadir.

3.1. Avrupa Birligi Sayistayr’’nin Denetim Yetkisi

ABS’nin denetim yetkisinin kapsami oldukga genistir. Birlik tarafindan
kurulmus olan tlim organlarin gelirleri ve giderler —ilgili organlarin kurucu
belgelerinde yasaklanmadigi slirece— bu denetimin kapsaminda vyer
almaktadir. S6z konusu denetim AB’nin kayitlarina dayanarak ve gerekirse,
Birligin gelirini yoneten ya da Birlik bitcesinden pay alan herhangi bir
organin yerinde incelenmesiyle gerceklestiriimektedir. Ozellikle AB’nin iye
devletlerde ve (glnctu Ulkelerde bulunan mali enstriimanlari dikkate
alindiginda, ABS’nin yirittigi denetimin kapsaminin oldukga genis oldugu
gorilmektedir. 1999 Amsterdam Antlasmasi ile getirilen degisiklikten
itibaren Birligin yapisal fonlarini da icermek lizere tiim mali islemler ABS’nin
denetimine dahil edilmistir.

ABS’nin denetledigi alanin kapsami genis olmasina karsin, yetkisinin
kapsami sinirli tutulmustur. Herseyden oOnce yapilan denetim, hukuksal
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baglayiciligi bulunan bir yargi karari gibi sonuglanmamaktadir. Dolayisiyla,
ABS kararlarinin res judicata degeri bulunmamaktadir (Skiadas, 2005: 214).
S6z konusu denetim her ne kadar mali islemlerin Birlik hukukuna uygun olup
olmadigina yonelik olsa da, AB’nin yargi organi olan Adalet Divani’nin yaptigl
hukuka uygunluk denetiminden farkhdir. Clinkii ABS, giderlerin yasal olup
olmadigini denetlerken bitceyi ve ilgili ikincil hukuk normlarini referans
almaktadir.

ikinci olarak, ABS saptadigi usulsiizliiklere karsi hukuksal yaptirim
uygulama yetkisiyle donatilmamistir. Clink{, usulstzliklerin 6nlenmesindeki
sorumluluk Birligin yetki alanina kaydiriimamis, baslica sorumluluk Gye
devletlerde birakilmistir. ABS’nin yetkisi usulstizlik saptamasini ilgili organa
rapor etmekle sinirli tutulmustur. Oysa kimi Uye devletlerdeki esdeger
kurumlar yargisal ya da yari-yargisal islev gormektedir. Fransa’daki Cour des
Comptes ornegi dogrultusunda temellendirilen bu sistem ¢ercevesinde, kimi
zaman —Portekiz ve Yunanistan’da oldugu gibi— yiksek mahkeme statlisi
taninan ulusal mali denetim kurumlari bir temyiz mahkemesi gibi calisarak,
mali islemlerin ve eylemlerin yasalligina iliskin olarak baglayici karar alma ve
yaptirim uygulama yetkisiyle donatilmistir (Harlow, 2002: 110). Turkiye’de de
anayasal bir kurum olan Sayistay; yalnizca Tiirkiye Bliyik Millet Meclisi adina
denetim yapmakla sinirli kalmayip, ayni zamanda yargi yetkisi kullanarak
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hilkme baglamakta ve beraatlerine ya
da tazmine karar verebilmektedir (Gozlbiyilk, 1991: 69 ve 256; Akillioglu ve
Gozlbilyiik,1991: 313). Buna karsihik ABS, kullandigi yetkinin sinirlihg
itibariyla daha c¢ok, yalnizca parlamentoya bagh olarak calisan ve denetim
yetkisi yargisal olmayip rapor sunulmasiyla sinirl kalan ingiltere’deki Ulusal
Denetim Ofisi (NAO) ile benzerlik gbstermektedir.

Ancak s6z konusu sinirlamalar, ABS’nin denetim yetkisinin islevsiz
oldugu anlamina gelmemektedir. Zira denetim yetkisinin ikili islevi
bulundugu gozlenmektedir. Bir kez, ABS'nin denetiminin amaclarindan biri,
Birlik organlarinin kendi yirittikleri ic denetimi tekrarlamak degil, ic
denetim mekanizmalarinin yeterliliginin incelenmesidir (Nugent, 2006: 332).
Denetim vyetkisinin ikinci islevini de, Birligin mali islemlerinde olasi
usulsizliklerin 6nlenmesi olusturmaktadir. ABS hem ex ante hem de ex post
denetim yuruttiginden, bir mali islem Birlik icin ya da Birlik tarafindan
o0deme yapilmadan 6nce ya da 6deme yapildiktan sonra incelenebilmektedir.
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Dolayisiyla denetim, mali islemlerdeki yanhsliklari ortaya koymanin yanisira,
onceden de yapilabildiginden, s6z konusu gelir ya da 6demedeki yanhshgin
gerceklesmeden dnlenmesi amacina da yoneliktir.

3.2. Avrupa Birligi Sayistay’’nin Rapor Sunma Yetkisi

ABS’'nin asil etkisi Birlik organlarina rapor sunma yetkisini
kullanmasindan kaynaklanmaktadir. ABS, kendi girisimiyle (ex officio) ya da
baska bir Birlik organinin istegi lizerine 6zel raporlar hazirlayabilmekte ve
goris bildirebilmektedir.

ABS’nin etkisinin en belirgin 6rnegini, her mali yilin sonunda sundugu
yillik raporlar olusturmaktadir. Bu baglamda ABS’'nin, usulsizliikten sorumlu
memurlara yaptirnm uygulama yetkisi bulunmamaktadir. Ancak, AP’nun
AB’nin ylritme organi niteligindeki Komisyon’u bult¢enin uygulanmasina
iliskin olarak serbest birakmasi, ABS’nin yillik raporundaki olumlu gorisiine
bagh kihnmistir.

ABS’nin rapor sunma yetkisinin yalnizca bu islevi dahi, olduk¢a 6nemli
olarak nitelendirilmistir (Levy, 2000: 41; Chalmers 2006: 128). Aslinda bu
nitelendirme yerinde goriinmektedir. Zira, Blitce Denetim Komitesi’'nin ABS
raporlarina iliskin analizine dayanarak hareket eden AP’nun, usulsiizlik ya da
yanlis yonetim durumunda, Komisyon’a iliskin alacagi karari erteleme ya da
Komisyon’un vyillik bitce uygulamasini reddetme hakki bulunmaktadir.
Ustelik AP’nun s6z konusu karari, ABS’nin yalnizca yillik raporuna degil 6zel
raporlarini da icermek {zere tim degerlendirmelerine dayali olarak
alinmaktadir. Bu nedenle olsa gerek, ABS’nin mali denetim alaninda rapor
sunma islevini kurumsallastirdigindan (Curtin, 2007: 537) s6z edilmistir. Daha
da onemlisi, boylelikle ABS’nin, bitcenin uygulanmasi Uzerinde dogrudan
degilse de dolayli olarak yaptirim yetkisinin kullanilmasinda etkili olabildigi
gorilmektedir.

Yillik raporun, denetimi yapilan Birlik organlarinin yanitlariyla birlikte
AB Resmi Gazetesi’nde yayinlanmasinin ABS’nin bulgularini zayiflatabilecegi
degerlendirmesine (van Gerven, 2005: 167) karsin, rapor sunma yetkisinin
Onemi vyadsinamaz. Hatta, ABS’'nin gozlemlerini 6zel raporlar sunarak
acitklama yetkisi ulusal bir yiksek denetim kurumununkine benzetilmektedir
(Meuwese, 2008: 165).
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ABS’nin rapor sunma yetkisi, 6nemli olmakla birlikte, yaptirim
yetkisinin bulunmamasina kosut olarak iki sinirlama icermektedir.

ABS’nin islevlerinden biri, usulslzliik gorilmesi olasiligi bulunan
alanlara isaret ederek yanlisliklarin 6nlenmesine g¢alismaktir. Bu nedenle ABS
gorils raporlarinda, 6demelerde diizensizlik bulunmasi olasiligl yiksek olan
alanlara 6zellikle dikkat cekmektedir. Ornegin, 1/2010 sayili ve “Avrupa
Birligi Blitgcesinin Mali Yonetiminin Gelistirilmesi: Riskler ve Glglikler” baslkli
goris raporunda; dis yardim, kalkinma ve genislemeyi usulsiizlik olabilecek
“ylksek riskli alanlar” olarak tanimlamistir (European Court of Auditors,
2010: 3).

Ancak, ABS Birlik organlarinin belirli bir yonde politika olusturmasi
icin karar verme vyetkisine sahip degildir. ABS'nin vyetkisi, olusturulan
politikalarin ve bu cercevede alinan kararlarin uygulanmasinin getirdigi mali
sonuglarin incelenmesiyle sinirhdir (Skiadas, 2005: 217). ABS’nin belirli
noktalar Uzerinde durmaktan cok daha kapsamli Oneriler getirmesi bu
durumu degistirmemektedir. Ornegin ABS’nin, 6/2006 sayili ve 16 Temmuz
2006 tarihli 6zel raporunda, Birligin kalkinma yardimina iliskin olarak
Komisyon’un acik ve kapsamli bir ¢evre stratejisine sahip olmasi gerektigini
belirtmesi (European Court of Auditors, 2006: 6), onu karar organi konumuna
sokmamaktadir.

ikinci olarak, Birlik organlarinin, ABS’nin raporlarinda dile getirdigi
Onerilerin geregini yerine getirme yoninde ytkimlulikleri bulunmamaktadir
(O’Keeffe, 1994:186). Gercekten de, ABS'nin hazirladigi 6zel raporlar yalnizca
AP’na bagli Blitce Denetim Komitesi tarafindan takip edilirken; Birligin diger
karar organi konumundaki Konsey’in, 6zel raporlari degerlendirmeye yonelik
bu cesit bir prosediri bulunmamaktadir. Clinki Birlik hukuku cercevesinde
Oneri ve gorislerin hukuksal baglayicilligi yoktur. Zaten, ABS hukuksal
baglayiciligi olan tasarrufta bulunma yetkisiyle donatilmis degildir (Tillotson
ve Foster, 2003: 112). ABS Konsey’e, biitcenin ydnetimine iliskin olarak
yapilacak mali dizenlemeler konusunda da goris bildirmekle
gorevlendirilmis; ancak Konsey, s6z konusu goriisi uygulamakla ylkimla
kihnmamustir.
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3.3. Avrupa Birligi Sayistayi’nin Biitcenin Uygulanmasina Yardimci
Olma Yetkisi

ABS, ayni zamanda, Birligin karar organlari olan AP’na ve Konsey’e
Birlik butcesinin uygulanmasina iliskin yetkilerini kullanirken yardimci
olmaktadir.

Aslinda, Birligin herhangi bir politika alanina iliskin aldigi kararlar
yasama islemi olmanin yanisira bltce bilesenini de icinde barindirmaktadir
(Enderlein ve Lindner, 2006:192). Birlik bitcesi harcamalara dayal
oldugundan, kaynaklarin kullanimi -6nceden belirlenen gelir ve gider sinirlari
cercevesinde kalmak Uzere- politikalarin yiritiilmesinin gerektirdigi olclide
gerceklestirilmektedir. Bu nedenle, Birligin yasama islemleri ile bitceye
iliskin  yetkilerinin  birbirinden  kesin c¢izgilerle ayrilmasi  olanakli
gorlinmemektedir. Dolayisiyla, ABS’nin AP’'na ve Konsey’e biltceye iliskin
olarak yardimci olmasi bliyiik Gnem tasimaktadir. 2009 Lizbon Antlasmasi ile
biitcede zorunlu olan® ve zorunlu olmayan harcamalar ayriminin kaldiriimasi,
bu 6nemi daha acik ortaya koyar niteliktedir.

ABS, ayrica, Maastricht Antlasmasi’ndan itibaren hesaplarin
glvenirligine ve mali islemlerin hukuka uygunluguna iliskin olarak Konsey’e
ve AP’na glivence bildiriminde (statement of assurance, kisaca DAS)
bulunmakla gorevli kihnmistir.

Guvence bildirimi ABS’'nin denetim yetkisini sistematik bir bicimde
kullanabilmesi icin bir gereklilik olarak goérilmis (Laffan, 2003: 217) ve
kurucu antlasmalarda birbirini izleyen degisikliklerle gliclendirilmistir. 1999
Amsterdam Antlasmasi ile glivence bildiriminin Birligin Resmi Gazetesi’'nde
yayinlanmasi 6ngoriilmistiir. 2003 Nice Antlasmasi da ABS’na, glivence
bildirimini Birligin etkinlikte bulundugu baslica her alana iliskin 6zel
degerlendirmelerle destekleme yetkisi tanimistir.

ABS, her yil gerekli denetimi yapmasinin ardindan bitin hesaplarin
gercegi yansittigini ve bitin mali islemlerin yasal ve dizenli oldugunu
aciklayarak giivence bildiriminde bulunmaktadir. Sonuglari yeterli bulmamasi
halinde ABS, glivence bildiriminde bulunmayi reddetme hakkina sahiptir. Bu,

* Dogrudan dogruya kurucu antlasmanin ya da kurucu antlasmaya dayanarak Birlik
organlarinin yaptig1 tasarruflarin uygulanmasindan kaynaklanan harcamalar zorunlu
harcamalar olarak siniflandiriimistir.
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ABS’na, sahip olmadigi hukuksal yaptirim yetkisinin bir o6l¢lide de olsa
eksikligini giderici bir olanak saglamaktadir. ABS’nin, performansini yetersiz
buldugu organa ciddi elestiriler yoneltileceginden, ilgili organin gerekli
diizeltmeleri yapma yonlinde harekete gececeginin varsayilmasi dogaldir.
Boylelikle, ABS’nin ilgili organ (zerinde siyasi yaptirim glicline sahip oldugu
(Skiadas, 2003: 216) sonucuna varmak yanlis gorinmemektedir.

4. AVRUPA BIRLiGi SAYISTAY’NIN KURUMSAL KONUMU

Baslangicta ABS’nin Birligin kurumsal yapisi cercevesinde kendi
konumunu belirlemesi kolay olmamistir. Ancak zamanla, kendisiyle ayni
statlide bulunan siyasi organlar - AP, Konsey ve Komisyon- ile iliskilerini
gelistiren ABS, s6z konusu organlarin kendi aralarindaki ikili iliskiler tizerinde
de etkili olmustur.

ABS’nin kurumsal konumu, ayni zamanda, parlamento denetiminin
gelistirilmesi yoluyla s6z konusu organlarin daha etkin calismasini saglayacak
bir gelisme gostermistir. Boylelikle ABS, ulusal 6lcekteki yiksek denetim
kurumlarinin etkin c¢alismasindan beklenen vyararlari getirebilecek bir
kurumsallasmanin yolunu ag¢mistir. Clinkii mali denetim kurumlari, bir
yandan gider dlzeyinin asaglya cekilmesi ve kaynaklarin daha verimli
kullanilmasi yoluyla yonetimin etkinligini arttirmaktadir (Blume ve Voigt,
2007: 2). Diger yandan ayni kurumlar, yonetimin gorevlerini belirlenen
amagclara uygun olarak yerine getirmesini saglamaktadir. Boylelikle, diger
yiksek denetim kurumlari gibi ABS da, hesap verebilirlik ile etkin ¢alisma
arasinda bulundugu varsayilan ikilemin (Bovens, 2005: 189) giderilmesine
yardimci olabilecek ¢ikis noktasina isaret etmektedir.

4.1. Avrupa Birligi Sayistay’nin Avrupa Parlamentosu ile iliskisi

ABS’nin AP ile iliskisi, mali denetimin parlamenter denetime 6nemli
katki sagladigr (Laffan, 2003: 762-777) gerceginden bagimsiz olarak
disinilemez. Aslinda parlamentolar ile yliksek denetim kurumlarinin iliskisi,
parlamentolarin denetim islevinin 6ziini olusturmaktadir. Parlamenterler
genellikle kamu harcamalari ve gelirlerini denetleme islevini tek baslarina
yerine getiremeyeceklerinden, bu denetimi onlarin adina gerceklestiren
yliksek denetim organlarinin rapor olarak sundugu bulgular dayanak
alinmaktadir (Dye ve Stapenhurst, 1998: 12).
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AB cercevesinde de mali denetim, ylritme (izerindeki parlamento
denetiminin tamamlayici bileseni olarak tasarlanmistir (Eiselt ve Slominski,
2006: 209-225). AP’nun denetimi, ABAD’nin da 1980 Isoglucose kararinda
belirttigi lzere, Birlik vatandaslarinin kendilerini temsil eden organ
aracihgiyla yetkinin kullanilmasinda s6z sahibi olmalarini yansitmaktadir.
Gergekten de AP, 1979 yilindan itibaren dogrudan dogruya halk tarafindan
secilen Uyelerden olusan tek Birlik organi olarak, ylirlitme Uzerinde siyasi
denetimi gergeklestiren unsur konumundadir. ABS da, Parlamento’nun bu
denetim islevinin bir parcasini olusturmaktadir. Bu baglamda ABS, mali
yonetimin basarisini, diger bir deyisle Birlik politikalarinin belirledigi
hedeflerin en disik maliyetle gerceklestirilip gerceklestiriimedigini
inceleyerek, bu politikalarin yiritilmesinden yarar gérmesi beklenen Birlik
vatandaslarina s6z konusu incelemesinin sonuglarini rapor olarak aciklama
islevini Gstlenmektedir.

ABS’nin sundugu raporlar yoluyla gergeklestirdigi bilgilendirme islevi,
Parlamento denetiminin ayrilmaz bir parcasini olusturmaktadir. Ciinki, elde
edilen verilerin kesinligi, herhangi bir parlamento denetiminin vazgecilmez
kosulu durumundadir (Magnette, 2001: 295). Aslinda ABS’nin bu islevi,
AP’nun kurumsal gelisimi baglaminda iki yonden énem tasimaktadir.

Birinci olarak, ABS Parlamento’nun siyasi denetim islevini daha etkin
olarak yerine getirmesine yardimci olmustur. AP, bitinlesmenin Avrupa
Komir ve Celik Toplulugu’'nca baslatilan ilk doénemlerinde ylritme
Uzerindeki tek denetim glicli olan Komisyon (o donemde Yiiksek Otorite)
Uyelerini toplu olarak istifaya zorlama yetkisini, ylritme organindan bilgi
almak amaciyla elinde bulundururken; zamanla, bilgi edinmek Uzere -
arastirma komiteleri kurma, sozli ve yazili soru yoneltme gibi- yeni islevler
gelistirmistir. Boylelikle, AP’nun ylritme organini a posteriori denetim
altinda tutma yoluyla a priori etki altina alabilmesi bir gelismislik olgttd
(Magnette, 2001: 295) olarak nitelendirilmistir. ABS’nin raporlariyla AP’na
sagladig bilgi, slirec icinde gelisen bu islevlerin tamamlayicisi konumundadir.
Hatta, ABS’nin, Birlik hesaplarinda meydana gelebilecek usulstizliiklere iliskin
olarak 6nceden uyarici ve Onleyici islevinin, AP’nun gelismislik dlizeyine
katkida bulundugu kuskusuzdur.

Daha da onemlisi, ABS, Parlamento’nun denetim yetkisini yerinde
kullanmasini saglayan zemini hazirlamistir. ABS’nin 6zel raporu temelinde
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Blitce Denetim Komitesi'nce Aralik 1998’de Komisyon’a iliskin olarak mali
yonetimde usulsizliik saptamasi, biitcenin serbest birakilmasini engelleyen
kararla sonuglanmistir. Bunun Uzerine AP, Komisyon’a karsi gensoru
oylamasini 14 Ocak 1999 tarihli toplantisinin giindemine almistir. Sonugcta
gensoru oylamasi yapilmamis olsa da, bu adim Komisyon’un toplu olarak
istifasina varan stireci baslatmistir (Stasinopoulou, 2006: 151). Bu siirecte AP
once, Komisyon’a iliskin usulsizlik iddialarini sorusturmak lizere bagimsiz
uzmanlardan olusan bes kisilik bir komiteyi goérevlendirmistir. Bu komitenin
hesap verebilirlik ve saydamlik eksikligine vurgu yaptigl raporu lizerine AP,
Komisyon’a toplu olarak istifa etme ya da yonetim prosedirlerinde reforma
gitme seklinde iki secenek sunmustur. Sonug¢ olarak Komisyon 16 Mart
1999’da toplu olarak istifa etmistir. Boylece Birlik tarihinde ilk kez Komisyon
Uyelerinin toplu istifasi ile sonuglanan stire¢ hem Parlamento’nun Komisyon
Uzerindeki denetimini gliclendirmis hem de bu vyolla Parlamento’nun
kurumsal givenirliginin artmasini saglamistir. Bu sonuc¢ bile tek basina,
AB’nin hesap verebilirlik dizeyinin yikseltiimesi bakimindan biylik 6nem
tasimaktadir. S6z konusu slrecin baslangi¢ noktasini ise, ABS’nin raporu
olusturmustur.

ABS’nin rapor sunma islevinin Komisyon (zerindeki Parlamento
denetiminin etkinligini saglamasi, yalnizca toplu istifa slirecini baslatmakla
sinirli - bulunmamaktadir. ABS ayni zamanda AP’nun, Birligin karar
organlarindan biri olarak politikalari kendi tercihleri dogrultusunda
sekillendirmede Komisyon karsisinda giic kazanmasini saglamistir. Ulusal
parlamentolar da, harcamalarin kendi beklentileri dogrultusunda
gerceklesmesini glivence altina alma islevini yerine getirirken mali denetim
raporlarindan yararlanmaktadir (Wang ve Rakner, 2005: 22).

Gercekten de, ABS'ndan rapor hazirlamasi icin en cok istemde
bulunan Birlik organi AP olmustur (Laffan, 1999:258). Parlamento bu
raporlara dayanarak, Komisyon’un gergeklestirdigi islemlerin mali dayanagini
ayrintili olarak gerekcelendirmesini saglamistir. AP’nun kendisi adina bu
kazanimi, ABS tarafindan toplanarak analiz edilen veriler temelinde
gerceklestirilebilmistir (Bauer, 2001: 44).

AP’'nun ABS ile ishirligi sonucu gliclenen konumunun, Lizbon
Antlasmasi’nin yurirlige girdigi dikkate alindiginda, bundan sonra daha da
onem kazanmasini beklemek yanlis olmasa gerekir. Zira, Nice Antlasmasi
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AP’nun yasama yetkilerini dikkate deger 6l¢lide arttirmamis, Konsey baslica
karar organi olarak kalmisti (Bergman ve Raunio, 2001: 127). Lizbon
Antlasmasi ile AP’nun, Komisyon baskanini atama yetkisini elde etmesi ve
onceden yalnizca Konsey’in lizerinde son s6zii séyleme yetkisinin bulundugu
zorunlu harcama ayriminin ortadan kaldiriimasiyla Birlik bitcesi lzerinde
Konsey ile esit soz hakkina kavusmasi, ABS ile olan yakin isbirliginin
slrecegine isaret etmektedir.

Ancak ABS ile AP arasindaki isbirligi hiyerarsik bir iliskiden
kaynaklanmamaktadir. Diger bir deyisle, ABS ile AP’nun yakin iliskisinin bir
ast-Ust iliskisi olarak anlasilmamasi gerekir. ABS bagimsiz bir organ olarak
gerektiginde AP'nu da elestirebilmektedir. Uye devletlerin anayasal
diizenlerinde oldugu gibi, AP cercevesinde de merkezi 6nem tasiyan siyasi
partiler bu konuda en belirgin 6rneklerden birini olusturmaktadir. ABS'nin
uygun bulmamasina karsin, Avrupa’daki siyasi partilere AP’nun bitcesinden
alinan fonlarla mali destek saglanmistir. ABS’nin “Avrupa Parlamentosu’nda
Siyasi Gruplarin Harcamalar” baslikli, 28 Haziran 2000 tarihli raporunda,
AP’ndaki gruplarin faaliyetleri icin ayrilan payin siyasi partiler tarafindan
kullanilamayacagi gorisiint dile getirmesi lzerine AP, parti gruplarina
butgeden ayrilan fonlarin %5’ini transfer etme olanagi taniyan bir karar (von
Arnim ve Schurig, 2004: 12) alma geregi duymustur.

4.2. Avrupa Birligi Sayistay’nin Konsey ile iligkisi

ABS ile Parlamento arasindaki iliskinin isbirligine dayali olmasina
karsilik, Birligin diger karar organi olan Konsey’'in ABS ile iliskisinde ayni
nitelendirmenin dogrudan dogruya gecerli olmadigi gorilmektedir. Aksine,
ABS ile Konsey'in iliskisini sekillendiren unsurun, Konsey’in ABS’na karsl
yeterli ilgiyi gostermemesi (Craig ve De Burca, 2008: 77) oldugu lzerinde
durulmaktadir.

Aslinda, Konsey tarafindaki ilgi eksikligini, ABS’na karsi bir tutum
olarak degerlendirmek vyerine, Konsey’'in Birligin kurumsal yapisindaki
konumu baglaminda agiklamak daha uygun goériinmektedir. Bir kez, Uye
devletlerin ilgili bakanlarindan olusan Konsey ulusal ¢ikarlarin temsil edildigi
organdir. Dolayisiyla, Konsey Uyelerinin timiyle olmasa da 6ncelikle ulusal
cikarlarini dikkate almalari olagan gériinmektedir. Ozellikle, 1988 yilindan
itibaren Birlik bltcesinin bliylk olclide Uye devletlerin katkilariyla finanse
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edildigi g6z 6nline alindiginda bu durum daha iyi anlasilmaktadir. Hatta, Nice
Antlasmasi’na ek bir bildiriyle, ABS ile ulusal denetim kurumlarinin isbirligini
gelistirmeleri istenmis, ancak bu yonde herhangi bir zorunluluk
Ongorilmemistir.

ikinci olarak, Birligin temel karar organi olmasina karsin Konsey’in
yasama slrecindeki rolli, girisimi baslatmaktan c¢ok tepkisel olagelmistir
(Christiansen, 2006: 155). Birligin yasama sireci, ilke olarak Komisyon’un
Oneri getirmesiyle baslamaktadir. Hatta bu nedenle, Konsey’den c¢ok
Komisyon giindem belirleyici olarak nitelendirilmektedir. Ayrica Konsey,
kurucu antlasmalara getirilen yenilikler sonucu AP’nun giderek artan olglide
getirdigi degisiklik Onerileri karsisinda kendi tutumunu belirlemek
durumunda kalmistir. Sonug olarak; Konsey, ABS'nin raporlarinin biytk
boélimine ilgi gostermemis (Macmullen, 1999: 703-718); hatta, Birligin
bitcesi acisindan en ¢ok ©6nem tasiyan kalemlerden biri olan tarim
politikasina iliskin uyarilari dahi dikkate almamistir (Grant, 1995: 1-18).

Ugiincii olarak, ABS’nin AP ile olan isbirligi, Konsey ile AP arasinda
Konsey’in lehine olan dengenin AP’na dogru kaymasina neden olmustur.
Gergekten de, Birlik biitcesine iliskin olarak Konsey ile AP arasinda
gerginlikler yasanmistir. Hatta, 1970 yilindan itibaren bltcede zorunlu olan
ve zorunlu olmayan harcamalar ayrimi getirilerek, AP’nun bitceye iliskin
yetkileri sinirlandirilmis ve mali etkileri olacak kararlarin tlimiiyle Konsey’in
yetki kapsaminda kalmasi gilivenceye alinmaya calisiimistir (Enderlein ve
Lindner, 2006: 196). Ancak; AP ile ABS’nin dayanismasi, Birligin karar alma
sirecinde AP’nun giderek Konsey’in karsisinda dengeleyici bir giic olarak yer
almasina katkida bulunmustur. Boylelikle, Konsey’in AP’nun denetimine
girmesini istemedigi harcamalar, ABS’nin raporlarinda dile getirdigi gorusleri
temel alarak kendi tutumunda israrci olan AP’nun denetimine alinabilmistir.

Birligin Ortak Dis Politika ve Glvenlik Politikasi (ODGP) bu konuda
belirgin bir 6rnek olusturmaktadir. Clinkii ODGP, lye devletlerin yetkilerini
olabildigince korumak istedikleri, bu nedenle timiyle Konsey'in yetkili
kihndigl, hatta karar alma yontemi olarak biiylk olclide oybirliginin gecerli
oldugu ve AP’'nun yasama yetkisi kullanmadigi, kendine 6zgii diizenlemeleri
bulunan bir politika alanini olusturmaktadir. 1988 yilindan itibaren yedi yillk
bir donem icin ODGP kapsamindaki azami gelir ve gider miktarlarinin Mali
Program olarak belirlenerek Konsey, AP ve Komisyon’un dahil oldugu bir
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Kurumlararasi Anlasma’ya donlismesi sirecinde, AP’nun Konsey’e karsi
etkisini arttirdigl gdzlenmistir. 1997 yilindaki Kurumlararasi Anlasma, ABS'nin
AP’nun istemi Uzerine bildirdigi 1/97 sayili gérisiinde yer alan kimi noktalari
hiklimlestirerek ODGP icin genel biitce prosediiriini belirlemistir. Buna
gore, Konsey her yil ODGP harcamalarinin timi icin AP ile uzlasmak zorunda
kalmis; uzlasma saglanmasi amaciyla da iki organ igin gecici olarak danisma
prosediriiniin isletilmesi ongoérilmustir. Yine, ODGP’nin yonetimine iliskin
13/2001 sayih ve 30 Kasim 2001 tarihli ABS raporunu dayanak alan AP,
baslangicta Konsey’in  karsi c¢ikmasina karsin, ODGP kapsaminda
gorevlendirilen 6zel temsilcilerin giderlerinin operasyonel harcama olarak
kabul edilmesini (European Court of Auditors, 2001: 14) saglayarak kendi
denetimi kapsamina alabilmistir.

ABS ile Konsey'in iliskisinin gicli bir isbirli§inden yoksun olmasi, iki
organ arasinda isbirliginin hi¢ bulunmadigi anlamini tasimamaktadir. Bu
baglamda Konsey’in ABS'ndan gorlis almasi dikkat cekicidir. Yillik butce
gorlismeleri; ilk taslagin Komisyon tarafindan Konsey’e sunulmasindan
baslayarak Konsey’in taslak metin lizerinde goriismeyi tamamlayip bu metni
AP’na iletmesine kadar, 6n goriismelerin Konsey’e bagh ¢alisma gruplarinca
gerceklestirilmesi, COREPER’in taslak Uzerinde inceleme yapmasi ve daha
sonra Konsey’in AP ve Komisyon ile birlikte taslak Gizerinde nihai anlasmaya
varmasl! gibi pek ¢cok asamayi icermektedir. Bu karmasik siirecte Konsey’in
ABS’ndan gériis istemesi dogal gériinmektedir. Ornegin, biitgenin arttiriimasi
s6z konusu oldugunda ABS’nin Konsey’'e goriis bildirerek bilgi vermesi
ozellikle 6Gnem tasimaktadir (Laffan, 2002: 133). Ayni sekilde, mali konulara
iliskin bir tizik ¢cikarmadan 6nce Konsey’'in ABS’ndan goris almasi olagandir
(Jones, 2001: 164).

ABS’nin goris bildirme islevinin, bu organin Konsey ile iliskisi
baglaminda degerlendirildiginde, bir yandan, AP’nun Konsey karsisinda
denetim glclini arttirdigit ve dolayisiyla Birlik biitcesinden gereksiz
harcamalarin yapilmasini dnleyecek yolu actigi gérilmektedir. Diger yandan
ABS’'nin, Konsey'in bilgilendiriimesiyle mali konularda daha etkin
calisabilmesine zemin hazirladigl gézlenmektedir. Ayrica ABS hem Konsey'in
yetkisi kapsamindaki harcamalarin daha saydamlasmasini hem de Konsey'in
AP ile daha saglikh iliski kurmasini saglamistir. Boylece ABS’nin, Konsey’in
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bitceye iliskin karar alma sirecinin daha etkin ve daha saydam islemesine
katkida bulundugu sdylenebilecektir.

4.3. Avrupa Birligi Sayistay’’nin Komisyon ile iligkisi

Ylritme organinin denetlenmesi yiksek denetim kurumlarinin temel
mantigini olusturmaktadir (Bemelmans-Videc, 2003: 182). Komisyon da,
Birligin politikalarinin yanisira butcenin de uygulanmasindan sorumlu
ylritme organi niteliginde oldugundan; ABS’'nin Komisyon ile iliskisi,
denetimi yapan ve denetlenen arasinda ge¢mesi beklenen gerginligi
yansitmaktadir. Bu gerginlik ayni zamanda iki organ arasindaki iliskiyi 6nemli
kilmaktadir. ABS’nin denetim islevinin Birligin diger organlarina degil fakat
Komisyon’a yonelik oldugu nitelendirmesi (McDonald, 2000: 110) de, bu
iliskiye verilen 6neme isaret etmektedir.

Komisyon’u ulusal sistemlerdeki yliritme organlarindan farkh kilan
ozelliklerin, ayni zamanda Komisyon ile ABS iliskisinde gerginligi kaginilmaz
kilan unsurlari olusturdugu gézlenmektedir.

Bir kez, AP’nun Komisyon (zerindeki denetimi ve bu cercevede
isletilebilen gensoru prosediri parlamenter sistemlerdekinden farklidir.
Parlamenter sistemlerdeki hiyerarsik iliskinin yerini, AB ¢cercevesinde karsilkli
denetime dayal ve hiyerarsik olmayan bir iliski almaktadir (Magnette, 2001:
308). Komisyon’un olusumu ulusal sistemlerdekinden farkhdir. Dogrudan
parlamentodaki cogunlugun icinden atanmaya degil, aralarinda siyasi nitelikli
herhangi bir baglanti bulunmayan Uyelerin, AP’nun onayiyla, Konsey
tarafindan atanmalarina dayanmaktadir. Bu nedenle Komisyon’un dogrudan
dogruya secmenlerin tercihlerine bagh kalmasi s6z konusu degildir. Clinki
Komisyon baska bir organa bagl olarak degil, aksine bagimsiz calismasi igin
tasarlanmis bir organdir. Bu ise, Komisyon’a kurucu antlasmalarla verilmis
olan Birlik g¢ikarlarini koruma goérevinden kaynaklanmaktadir. Birligin
cikarlarini temsil eden organ olarak, yasama sirecini baslatma yetkisi de
Komisyon’dadir. Yalnizca Birlik yararina galismasi amaglanan Komisyon’un,
parlamenter sistemlerdeki ylritme organindan farkh olarak, siyasi alternatifi
bulunmamaktadir (Magnette, 2001: 309). Yine ayni nedenle, Komisyon ile AP
arasindaki iliski siyasi tercihlere degil, fakat teknik degerlendirmelere bagh
olarak yurutilmektedir (Magnette, 2001: 307). Dolayisiyla, Komisyon’un
denetlenmesi s6z konusu oldugunda, bu organin Birlik politikalarini
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uygulamasindaki basarisi ya da basarisizligi olgit olarak alinmaktadir. Bu
durumda ise, bitgenin uygulanmasina iliskin olarak Komisyon’un AP’nca
serbest birakilmasinda esas alinan raporu hazirlayan ABS’'nin énemi ortaya
cikmaktadir. Bu baglamda Komisyon’un basarisinin, Birlik politikalarinin
uygulanmasinda 0©ngorilen amaglarin en az maliyetle gerceklestirilip
gerceklestirilmedigine bagh oldugu kabul edilmektedir (European Court of
Auditors, 1999: 5).

ikinci olarak, Birlik biitcesinin ydnetiminde sorumlulugun Komisyon’a
ait olmasina karsin, uygulamada bitce giderlerinin blylk c¢ogunlugu
Komisyon adina lye devletler tarafindan ydnetilmektedir. Cogunlukla ortak
tarim politikasinin yirittlmesine iliskin fonlarla yapisal fonlardan meydana
gelen bu harcamalarin lye devletlerce yonetilen kismi toplam giderlerin
yaklasik 4/5’ini bulmaktadir (House of Commons, 2006: 51). Buna karsilik,
Uye devletlerin yonetimindeki harcamalarin denetiminde etkinligin
saglanmasi oldukca glic gorlinmektedir. Zira, Uye devletler, harcamalarin
biylk boliminden sorumlu olmalarina karsin, ABS adina denetim yapma
yUkimliliga altinda bulunmamaktadir (O’Keeffe, 1994: 193).Uye devletlerin
yalnizca, 2342/2002 sayih Mali Tazigin md. 48(1) hiikmi uyarinca, bitgenin
uygulanmasinda Komisyon ile isbirligi icinde olmalari dngérilmustdr.

Diger yandan, Birlik bitcesinin denetlenmesinde ikinci katmani
olusturan Komisyon’un, Uye devletler Uzerinde vyeterli denetimi
gerceklestiremedigi gorilmektedir. Komisyon bu konuda yeterince yetkiye
sahip olmadigi gibi; ABS da, Komisyon’a, elindeki yetkiyi Gye devletlerin
denetim sistemlerinin incelenmesi dogrultusunda etkin olarak kullanamadigi
elestirisini yoneltmistir (O’Keeffe, 1994:189). Dahasi, Komisyon’un denetim
yetkisi, Birligin gelir ve giderlerinin gerceklestigi farkli alanlara gore degisiklik
gosterirken; lye devletlerin mali denetim sistemleri de birbirinden oldukca
farkhidir (House of Commons, 2006: 51). Bu nedenle ABS, ulusal denetimlere
iliskin olarak sonuca ulasabilmek icin tutarl ve glvenilir verilerden yoksun
kalmaktadir. Bu durumda, ABS ile Komisyon arasindaki iliskilerin pirizsiz
olamayacagi aciktir.

ABS’nin 1978 yilindan itibaren yayinladigi yillik raporlarinda Komis-
yon’a yonelik olarak; yapisal fonlarin kullaniminda usulsiizliik, ortak tarim
politikasina iliskin harcamalarin yanlis yonetilmesi, PHARE ve TACIS gibi
yardim programlarinin planlamasinda eksiklik, kalkinma yardimi program-
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larinin yiratilmesinde Briiksel’deki merkez ile yardimin yapildigi Gglinci
Ulkelerdeki dagitim gorevlileri arasinda esgidim eksikligi gibi elestiriler
yinelenerek dile getirilmistir (Laffan, 2002: 127; Levy, 2000: 159-160; van
Oudenaren, 2005: 99).

ABS ile Komisyon arasindaki gerginligin donim noktasini ise,
kuskusuz 1999 yilinda Komisyon {yelerinin toplu istifasi olusturmustur.
AP’nun givensizlik oyu olasiligi karsisinda Komisyon Uyelerinin istifasina
varan slirecin baslangici, ABS’nin Komisyon’a iliskin olumsuz raporuna
dayanmistir. Bu siirecte goérevlendirilen Bagimsiz Uzmanlar Komitesi'nin
raporunda da ABS’ninkine benzer saptamalarda bulunuldugu goézlenmistir.
Komisyon’a, siyasi onceliklerin belirlenmesinde basarisiz oldugu elestirisinin
yonetildigi raporda, mali yonetime iliskin baslica iki yanlis (zerinde
durulmustur. Buna goére; Komisyon, gorev kapsaminin genislemesine karsilik
personel sayisindaki eksikligi Birlik fonlarindan yapilan harcamalari arttirarak
karsilamaya c¢alismis ve yeterli kaynaga sahip olmadigi halde yeni olusturulan
Birlik politikasi alanlarinda mali ytkidmliliik Gstlenme yoluna gitmistir. Bu
rapordan bir yil dnce, 1998 yilina iliskin raporunda ABS’nin, Komisyon’un
yonetimindeki yardim programlarinin yaklasik vyarisina iliskin olarak
hesaplarin yanlis oldugu saptamasinda bulunmus olmasi (Vaubel, 2006: 136)
dikkat cekicidir.

Bagimsiz Uzmanlar Komitesi raporunun daha genis yanki bulmasina
karsin, ABS’nin elestirileri bir kereye mahsus olmayip sireklilik
olusturmustur. Bu baglamda, gerektiginde Komisyon’'un hesaplarini
onaylamayan ABS, toplu istifa lizerine yeni Komisyon’un géreve baslamasi
sonrasinda da elestirilerini slirdlirmis; Birlik butcesine iliskin glivence
bildiriminde bulunmayi defalarca reddetmistir.

ABS ile Komisyon arasindaki iliskinin, bircok giicliik icermesine karsin,
timuyle olumsuzluk temelinde yiridigini soylemek dogru olmayacaktir.
Clnkld Komisyon, ABS'nin onerilerinden gerekli dersi c¢ikararak degisiklige
gitme yoniinde harekete gecebilmektedir. Bu dogrultudaki gelismeler, Birlik
vatandaslarinin tercihlerini yansitmaktan uzak kalabilen Komisyon’un daha
hesap verebilir kilnmasini saglamasi nedeniyle olduk¢a 6nemlidir. Zaten,
Avrupa Birligi’nin isleyisine iliskin Antlasma’nin md. 319(3) hiikmi uyarinca
Komisyon, biitcenin serbest birakilmasina iliskin karara dayanak olusturan ve
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ABS’nca da rapor edilen gozlemler dogrultusunda gerekli adimlari atmakla
yuakimla kiinmustir.

Oncelikle, Birlik tarihinde bir ilk olan toplu istifanin hemen sonrasinda
Komisyon’un kendi mali denetim birimi, OLAF adi altinda yeniden
yapilandirilmistir. Haziran 1999°da olusturulan OLAF, Komisyon’a bagh
olmakla birlikte sorusturma yetkileri itibariyla bagimsiz kiindigi 6zel bir
statlide yer almaktadir. Birlik hukukunun Komisyon’u sorusturma yapmakla
yetkilendirdigi durumlarda sorusturmalari yiritmek ve (iye devletlerin
denetim kurumlariyla esgiidimi saglamakla gorevlendirilen OLAF'in, 2003
yilinda AB’nin istatistik kurulusu Eurostat’in bir banka hesabina iliskin
sorusturmasi sonucu, U¢ personelin gorevi Komisyon’ca askiya alinmistir
(Laffan, 2006: 222-223).

ikinci gelisme ise, Komisyon’un hem tek para birimine gecis hem de
son genisleme sirecinin  hemen oOncesinde kurumsal reformlarin
uygulanmasina hazirlanmasiyla gerceklesmistir (Stasinopoulou, 2006: 153).
Bu cercevede Komisyon’un, ABS'nin gorislerini dayanak aldigi gortlmistr.
Komisyon, ozellikle mali yonetimi daha nitelikli kilmak amaciyla getirdigi
onerilerde, 30 Nisan 2004 tarihli ve 2/2004 sayili gorusu (European Court of
Auditors, 2004) temel almistir. S6z konusu 6neriler baglaminda mali denetim
ilkelerinin sadelestirilmesinin yanisira Uizerinde durulan tek denetim ilkesi
ABS’nin ilgili géristine dayandiriimistir.

Ugiincii ve daha kapsamli olarak, ABS’nin gorislerini dikkate almasi
Komisyon’un, hem Birligin karar alma sirecinin baslangic asamasini
olusturma islevini hem de alinan kararlarin uygulayicisi olma islevini yerine
getirirken daha etkin calismasina yardimci olma potansiyelini barindir-
maktadir. 2342/2002 sayih Mali Tuzigun de, bu potansiyeli harekete
gecirmek icin kimi hikimler icerdigi gorilmektedir. ilgili tiizigiin md.28
hikm{ uyarinca Komisyon, biitceyi etkileyebilecek bir dizenleme igin
Konsey’e ve AP’na herhangi bir 6neri ya da dnceki 6neriye degisiklik getiren
yeni bir oneri sunmasi durumunda, usulsizlikleri 6nlemek amaciyla
Ongordigl dizenlemeleri iceren bir mali bildirimi Onerisine eklemekle
yakimld kilinmistir. Ayni tizGgin md.27(4) hikmiinde de, 6nemli 6lclide
harcama gerektiren Birlik programlari ve diger faaliyetlerin s6z konusu
olmasi durumunda Komisyon’un degerlendirmelerinin géz dniine alinmasi,
karar alma sirecini etkinlestirici bir unsur olarak o6ngorilmuistir.
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Komisyon’un bu mali degerlendirmeleri daha saglikh yapabilmesinin ise,
ABS’nin goruslerini dikkate almasina bagli oldugu aciktir.

5. SONUC

ABS, AP’nun yetkilerinin arttirilmasina kosut olarak olusturulmussa
da, Birligin kurumsal yapisi ¢cercevesinde kendine 6nemi yadsinamayacak bir
konum edinmeyi basarmistir. Oyle ki, kurumsallasmasi heniiz tamamlanarak
2009 Lizbon Antlagmasi ile teyit edilen, lye devletlerin devlet ya da hikiimet
baskanlarinin olusturdugu Avrupa Konseyi'nden de, Avrupa Merkez
Bankasi’'ndan da once Birligin resmi organi statlistinii kazanmistir. Bu basari,
kuskusuz, ABS’nin kurumsal etkinligiyle yakindan baglantildir.

ABS’nin, etkinligin ilk 6l¢ltl olan bagimsizlik kosulunu li¢ yoniyle de
yerine getirdigi gozlenmektedir. ABS, hem Birligin diger organlariyla
iliskilerinde olasi talimat ve baskilardan uzak durarak hem de ig
orgitlenmesine iliskin kurallari kendi belirleyerek kurumsal bagimsizhigini
korumustur. Uyelerin gerek atanmalari gerekse gorevlerini siirdiirmeleri icin
gerekli kisisel bagimsizliga sahip olduklari goriilmektedir. Mali kaynaklar
bakimindan Konsey’e gorece bagllik s6z konusu olsa da bu, kendi biitcesine
iliskin kurallari belirleyen ABS’nin g¢alismasini yeterli olgliide bagimsiz olarak
sirdirmesini engellememektedir.

ABS, etkinligin ikinci Olctiti olan yetki kapsami bakimindan
degerlendirildiginde; denetim vyetkisinin, kapsami genis olmasina karsin,
yargisal islev  gérmemesinden kaynaklanan sinirlamalar icerdigi
gorilmektedir. Yaptirim uygulama yetkisinden yoksunlugun belirginlestirdigi
bu sinirlama, ABS’nin kurumsallastirdigl rapor sunma yetkisi ve denetim
yetkisinin sistematik uzantisini olusturan givence bildiriminde bulunma
yetkisi yoluyla, kismen de olsa giderilebilmektedir. Boylece ABS, denetlenen
organ Uzerinde yaptirim uygulanmasi slrecinde dolayli etkide bulunma
olanagina sahip kiinmaktadir.

ABS’nin kurumsal konumu degerlendirildiginde ise, iki sonu¢ ortaya
cikmaktadir. ABS, bir yandan AP’nun yetkilerini daha etkin kullanmasina
zemin hazirlayarak, AB cercevesinde parlamenter denetimin gelismesine
yardimci olmustur. Diger yandan da; bilgilendirme vyoluyla Konsey’in,
denetim yoluyla da Komisyon’un daha etkin olarak c¢alismasini saglamistir.
Dolayisiyla ABS, hem Birligin hesap verebilirlik diizeyinin yikselmesine hem
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de organlarin biitce yonetimine iliskin goérevlerini daha etkin yerine
getirmesine katkida bulunmustur.

Ancak; yetki kapsamindaki sinirlamaya karsin ABS’nin etkin calistigi
saptamasi, bu etkinligin arttirilmasina gereksinim duyulmadigl anlamina
gelmemektedir. ABS’nin slrekli ve ciddi boyutlardaki usulsiizliiklere karsi
yargisal slreci baslatacak yetkiden yoksun olmasi ve ABS’nin Onerilerinin
diger organlarca dikkate alinmasini gilivenceye alacak bir mekanizmanin
bulunmamasi 6zellikle elestiriimektedir.

Oysa ABS, bu elestirilere yanit verebilecek potansiyeli
barindirmaktadir.  Birincisi, ABS'nin  mevcut denetim yetkisinden
kaynaklanmaktadir. Clinkii bu denetim, mali islemlerdeki ve hesaplardaki
yanligliklari  ortaya koymanin vyanisira, s6z konusu yanhslklarin
gerceklesmeden 6nlenmesi islevini de gormektedir. Bu islevin bizzat kendisi,
kurumsal etkinligin arttirilmasi bakimindan énemli gériinmektedir.

Daha da 6nemlisi, s6z konusu islevin uygulamada dikkate alinmasini
saglayan, ABS'nin AP ile olan yakin isbirligidir. Bu isbirligi ABS'nin etkinligini
arttirirken daha genis kapsamli olarak AB’nin hesap verebilirlik diizeyinin
yikselmesine katkida bulunmustur. Hatta, Lizbon Antlasmasi uyarinca
Birligin mali ¢ikarlarina verilen zararlari kovusturmak Gzere bir Avrupa Kamu
Savcihigi makaminin olusumuna hukuksal temel hazirlanmasi da, bu
cercevede degerlendirilebilecektir. ABS-AP isbirliginin, AP’na bitceye iliskin
olarak Konsey ile esit temelde karar alma yetkisi taniyan Lizbon Antlasmasi
ile, gelecekte daha da gelisecegi beklenebilecektir.
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TOPLUMSAL CiNSIYETE DUYARLI BUTCELEME VE
KAMU HIZMETLERINDE ETKINLIK

Murat GENG®

OZET

GUnlmizde kamu hizmetlerinde etkinligin nasil saglanabilecegi konusunda
teoride pek c¢ok yontem ve yaklagim gelistirilmistir. Ancak, bunlarin ¢abaya
donistirilmesinde diger bir deyisle pratige aktariimasinda sosyal, siyasi veya ekonomik
sorunlar mevcuttur. Bu sorunlari asabilmek, kamu hizmetlerinde etkinligi, toplumu
olusturan bireylerin ihtiyaglarindaki farkliligi dikkate alan bir kamusal hizmet mekaniz-
masiyla elde edebilmek, boylece sosyal hedeflere ulasabilmek igin ulusal ve uluslararasi
kuruluslarca cesitli kuram, strateji ve yaklasimlar belirlenmektedir. Glinimizde
bunlardan en belirgin olanlari ve lizerinde énemle durulanlari, toplumsal cinsiyet esitligi,
toplumsal cinsiyet esitligi duyarlihginin tim ana plan ve programlara dahil edilmesi
(gender mainstreaming) ve toplumsal cinsiyete duyarli biitgeleme anlayisidir.

Bu ¢alismada s6z konusu kavramlar incelenmekte ve bu kavramlarin kamusal
hizmet mekanizmasi ile baglantisi irdelenmekte, diinya uygulamalari arastiriimakta ve
toplumsal cinsiyete duyarli bitgelemenin {lkemiz agisindan uygulanabilirligi
degerlendirilmektedir. Bu inceleme ve degerlendirmeler, toplumsal cinsiyete duyarli
bitceleme anlayisi ile kamusal hizmetlerde saglanabilecek etkinlik arasinda bir iligki
oldugunu ortaya koymaktadir. Bununla beraber bu inceleme ve degerlendirmeler bir
gergegin daha Uzerini aralamaktadir. Bu gergek; so6z konusu anlayisi kadin-erkek
esitligine dayali dar bir hareket alaninda degil toplumun diger dezavantajli unsurlarini da
iceren, kamusal hizmetlere vatandas odakliligi kazandiran béylece hesap verebilirligi ve
performans odaklhligi kamu sektoriiniin 6ncelikleri arasina yerlestiren genis bir bakis
acisiyla degerlendirmenin, toplumsal cinsiyete duyarli biitceleme anlayisini kuvveden
fiile aktarabilmenin en énemli gereklerinden biri oldugudur.

Anahtar Kelimeler: Etkinlik, ihtiyaglara duyarli kamu hizmeti anlayisi, toplumsal
cinsiyet esitligi, sosyal bitce, vatandas odakli yonetim.

GENDER BUDGETING AND EFFICENCY IN PUBLIC SERVICES

ABSTRACT

Nowadays, a lot of answers and approaches have been developed to respond
how can provide efficiency in public services. But there are social, political and economic

* Maliye Bakanligl, Devlet Biitce Uzman Yardimcisi
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obstacles about converting these answers to effort namely transforming them to the
practice. In order to overcome mentioned problems, to attain efficiency in public
services taken into account differences of individual needs via a public service of
concepts, strategy and approaches are determined by national and international
institutions. The most prominent of these are gender equality, gender mainstreaming
and gender budgeting at the present time.

In this working, concepts in question are be researched and correlation of these
concepts with public service mechanism are examined, world implementations are
investigated and at last gender budgeting applicability for our domain is evaluated.
These researches and evaluations reveal that there is a correlation between gender
budgeting and efficiency in public services. In addition gender budgeting should include
of not only women-men equality but also the other disadvantages groups of society. So
this approach has possession of a large perspective. Thus, quality of the public services
will be transformed into citizen oriented management. Accountability and performance
based approach will put in public’s priorities owing to this transformation.

Keywords: Efficiency, Requirement Sensitive Public Services Approach, Gender
Equality, Social Budget, Citizen Oriented Management

1. GiRi$

Bireylerin sahip oldugu temel hak ve hirriyetler, feodal devlet ile
baslayan ve hukuk devletine erisim ile birlikte tekemmdiil eden demokratik-
lesme sirecinde gelismis ve ¢esitlenmislerdir. Bu c¢esitlenme ve gelismede
siyaset ve devlete, bireylerin ekonomik, sosyal ve siyasi alanlarda sahip
olduklari hak ve hiirriyetler konusunda cesitli gorevler yliklenmistir. Bununla
beraber hukuk devletine geciste yasanan slire¢, bu gorevlerin yerine
getirilmesini, demokratiklesme, ekonomik kalkinma ve refah devleti gibi
hedeflerin gerceklesebilmesinde gerekli ve 6nemli birer mihenk tasi vasfina
birindirmistir. Gerek toplumlardaki egitim seviyesinin ylikselmesi ve
kalkinmanin artmasi gerekse Ulkelerarasi ekonomik faaliyetlerin cesitlenmesi
ile bilim ve teknolojideki gelismelerin hizlanmasi ve tiim bunlarin tlkelerarasi
iletisim ve etkilesimi arttirmasi, bireyleri sahip olduklari hak ve hiirriyetler
konusunda daha duyarli ve daha fazlasini ister hale getirmistir. Bu duyarhlik
ve istek, bireysel hak ve hirriyetlerin, hem tanim ve kapsam itibariyla strekli
yenilenmesi hem de i¢sel ve dissal dinamikler yardimiyla miispet manada
degisime ugramasi sonuglarini dogurmustur.

Bu degisim ve yenilenmeler, toplum icinde geri planda kaldig
disindlen ve kamu hizmetlerinden yeterince faydalanamadigi, ekonomik
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karar alma sirecine katilamadigl ve ekonomik faaliyetler neticesinde ortaya
cikan degerden yeterli payi alamadigi varsayilan kadinlar, ¢ocuklar, yashlar ve
ozirluler gibi toplumun énemli bir bolimini olusturan kesimlerin 6n plana
cikarilmasi veyahut 6n planda yer aldig1 varsayilan toplumun diger kesimleri
ile esitlenmesi diislincesinin dogmasina vesile olmustur.

Bu esitligin saglanmasina yonelik ¢abalar 6zellikle kadin-erkek esitli-
ginin gerceklestirilmesi konusunda belirginlesmektedir. Kadin-erkek esitligi
idealinin saglanmasina ve bu esitligin hayatin her bir alaninda uygulanmasina
yonelik uluslararasi alanda ve (lkeler diizeyinde gosterilen ¢abalar, cinsiyete
duyarsiz kamusal hizmet mekanizmasi (Gender Neutral) yerine kamusal
hizmetlerden faydalananlarin 6zgil ihtiyaclarini dikkate alan diger bir ifade
ile vatandas odakli olan kamusal hizmet mekanizmasinin varliginin
saglanmasina yoneliktir. Vatandasi merkeze alan, toplumsal ihtiyaclara ve bu
ihtiyaclarin sahibi olan kesimlere duyarli olarak kamusal hizmet sunan
devletler, bir yandan kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve ekonomik kulla-
nilmasini saglayarak ekonomik anlamda 6nemli bir sorunu ¢ozerken, diger
yandan da toplumun insani gelismislik endeksini ylikselterek sosyal, siyasi ve
kilturel kalkinmasini gerceklestirmis bir topluma, yalin anlatimiyla refah
toplumuna giden yolda 6nemli bir gerekliligi yerine getirmis olmaktadir.

Bilindigi lizere bltceler, kamu hizmetlerinin ifa edilebilmesi ile kamu
gelirlerinin toplanabilmesine izin veren, devletin oOncelikleri ile politik
isteklerin izlenebilmesini saglayan en o6nemli belgeler olarak kabul
edilmektedir. Dolayisiyla bitce Uzerinde vyalnizca mali ve ekonomik
politikalari degil sosyal ve kiltiirel amaclara yonelmis politika ve programlari
da gorebilmek mimkiindiir.

Dolayisiyla ekonomik ve siyasi olarak en etkin araglar olan bitgeler ile
vatandas odakli kamu yonetimi anlayisinin kesistikleri nokta, daha verimli bir
ekonomi olusturmak, daha esit bir toplum yaratmak, siyasi agidan daha etkili
politika belirlemek, hesap verebilirligi ve seffafligi saglamak, toplumu
bilgilendirmek, bu suretle karar alma sireclerine katilimi arttirmak, siyasi
sorumlulugun dagitimda etkinligi elde etmek, dezavantajli gruplarin
sosyoekonomik ihtiyaglarina gercekgi cevap verebilecek bir kamusal hizmet
mekanizmasini tesis etmek gibi amaclari arka planinda barindiran “Toplumsal
Cinsiyete Duyarli Blitceleme” anlayisidir.
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Bu sebepledir ki bitcelerin toplumsal ihtiyaglara duyarl yonlerinin
degerlendirilmesi, sosyal ve ekonomik yapiyl bu ihtiyaglar dogrultusunda
belirleyebilmek ve gelecege yonelik kararlarin toplumsal ihtiyaclara duyarli
olarak alinabilmesini saglamak acisindan biiylk bir 6nem arz etmektedir.

Bu dogrultuda ¢alismamizda baslica su sorularin cevaplari aranmaya
cahisilacaktir:

1. Toplumsal cinsiyet esitligi idealinin kamu hizmeti anlayisinda
neden oldugu degisiklikler nelerdir?

2. Gender Mainstreaming nedir ve ortaya ¢ikis nedenleri nelerdir?

3. Bitgenin islevleri ve amaclari dogrultusunda toplumsal cinsiyete
duyarli blitceleme anlayisi nedir, unsurlari ve sartlari nelerdir?

4. GUnUmuzde toplumsal cinsiyete duyarli bitceleme anlayisinin
diinya lzerinde uygulama 6rnekleri nelerdir?

5. Kamu hizmetlerinin niteligi ve faydalanicilari dikkate alindiginda
toplumsal cinsiyete duyarh biitceleme anlayisinin tilkemiz bitce sistemi ve
kamu yonetimi anlayisi agisindan uygulanabilirligi nedir?

2. I[HTIYAGCLARA DUYARLI KAMU HIiZMETi  ANLAYISINDA
TOPLUMSAL CiNSIYET ESIiTLIGi VE GENDER MAINSTREAMING'
ARASINDAKI iLiSKi

Kamu hizmetleri, bir kamu tiizel kisisi tarafindan dogrudan veya onun
denetimi altinda bir 6zel hukuk kisisi tarafindan ve kamu yarari amacina
yonelik olarak yiritilen faaliyetler olarak ifade edilebilir (Gozler, 2003: 232).
Tanimindan da anlasilacagi (izere, bir hizmetin kamu hizmeti sayilabilmesi
icin en az iki kosulun ayni anda gerceklesmesi gerekmektedir. Bunlardan biri,
hizmetin kamu idarelerince ya da ilgili kamu idaresinin siki gézetimi ve
denetimi altinda 6zel hukuk kisilerince yiritilmesi, digeri de hizmetin
kamuya yoneltilmis, baska bir ifade ile kamuya yararh olmasidir. Kamu

! Gender Mainstreaming, toplumsal cinsiyet esitligi duyarliiginin tim ana plan ve
programlara dahil edilmesi prensibinin ifadesi olsa da s6z konusu kavram yerine
“Toplumsal Cinsiyet Odakh Yaklagim” ifadesinin kullaniminin gerek akademik ve giinlik
kullanimini kolaylastirabilmek gerekse Tiirkge kullanimini yayginlastirabilmek icin gerekli
oldugu disinilmektedir. Bu sebeple bundan sonraki bélimlerde Gender Mainstreaming
kavrami yerine “Toplumsal Cinsiyet Odakli Yaklasim” ifadesi kullanilacaktir.
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hizmetinin maddi sarti olan ve konumuz agisindan da 6nemli olan kamu
yarari degisken bir kavramdir. S6z konusu degiskenlik, toplumsal dinamikler
ve devlet yonetim anlayisinda meydana gelen degisimlerden kaynaklanmak-
tadir. Kamu yararini amaglayan kamusal hizmetler, devlet yonetim anlayisin-
daki ve toplumsal dinamiklerdeki degisimin bir sonucu olarak hem nitelik
hem de sunum yoéninden farkhlasmis, tarih icinde hizmeti sunanin etken,
yararlananin edilgen oldugu bir dénemden, yararlananin etken oldugu bir
doéneme evrilmistir. Bu evrimle birlikte kamusal hizmetlerden yararlananlarin
Oznel ihtiyaclari kamusal hizmet mekanizmasinin merkezine yerlesmistir.
Bunun nedeni toplumu olusturan her bir bireyin ihtiyaclarindaki farkhhgi
dikkate alan kamu hizmeti anlayisinin, kamu yo6netimince sosyal faydanin
saglanmasinda en 6nemli kdse taslarindan biri olarak kabul edilmesidir. Bu
anlayisin kamu yoénetiminde tam olarak yerlesmesinin saglanmasinda, kadin,
cocuk, 6zlirlh gibi dezavantajli gruplarin ihtiyaclarini, toplumu olusturan diger
bireylerin ihtiyaclarina esit ihtiyaclar olarak kabul ederek giderme duyarllig,
onemli bir katalizor etkiye sahiptir. Dezavantajli gruplar i¢in hem
erisilebilirligi arttirilacak hem de karsitlari ile esit olarak yararlanilabilir hale
getirilecek olan egitim, saglik, istihdam, sosyal giivenlik gibi temel kamusal
hizmetler, dezavantajli gruplarin topluma dahil edilmesinde ve toplumun her
kesimine sorumluluk vererek sosyal dislanma ve yoksullugun azaltilmasinda
onemli faktorler olarak karsimiza c¢ikmaktadir (DPT, 2009). Bu nedenle
ihtiyaclara duyarl kamusal hizmet anlayisi ile kamusal hizmetlerden elde
edilmek istenen sosyal fayda arasinda bir sebep sonug iliskisi mevcuttur.

Kamusal hizmetler, hem sunan hem de yararlananlar bakimindan ta-
rafsiz olarak kabul edilmektedir. Kamu hizmetinin yénetimini ellerinde bulun-
duranlara, hizmetin goétiruldigu kisilerin veya calistirdiklari elemanlarin
siyasi gorusleri, felsefi secimleri veya dini inanislari agisindan ayirim veya
kayirma yapmamay! zorunlu kilan s6z konusu tarafsizlik, esitlik ilkesinin bir
uzantisidir (Fournier, 2010). Mutlak insan haklari anlaminda bir esitlige halel
getirmeyen ihtiyacglardaki farkliliklar, devletlere sevk ve idare etmekten zi-
yade bireylerin telaffuz ettikleri ihtiyaclari karsilamaya yonelik olarak hizmet
etme gorevi ylikleyerek (Denhardt, 2002: 551) toplumsal ve bireysel ilgi ve
ihtiyaglarin tatminini, kamu hizmetlerinin temel amaci haline getirmislerdir.

Kamusal ve 6zel hayatin biitlin basamaklarinda hem kadinlarin hem
de erkeklerin esit bir sekilde yer alabilmesini, sosyal, ekonomik vb. hayatin
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tim asamalarina katilabilmesini ve bunlarda s6z sahibi olabilmesini ifade
eden toplumsal cinsiyet esitligi, kadin erkek arasindaki biyolojik fakliliklari
anlatan cinsiyet kavramindan farkh bir kavram olarak degerlendirilmektedir
(Council of Europe, 2004: 8). Bu farkl degerlendirmenin nedeni ise; kadin ve
erkege toplum tarafindan yiklenen sosyal sorumluluklarin farkhligindan
kaynaklanmaktadir. Bu sebeple gilinimizde (zerinde durulan ve olmasi
gerektigine inanilan cinsiyet esitligi degil daha (st bir anlami ve amaci ihtiva
eden toplumsal cinsiyet esitligidir. Toplumsal cinsiyet esitliginin mevcudiyeti
her iki cinse de yilklenen sorumluluklarin gézden gecirilmesine ve iktiza
ederse yeniden tasnifine olanak verecektir.

Toplumsal cinsiyet kavrami, kadin ve erkek tanimlamasini biyolojik
cinsiyet lizerinden degil toplumun onlara atfettigi deger ile yikledigi sorum-
luluklar Gzerinden yapmaktadir. Dolayisiyla tlkeden llkeye cinsiyet tanimi
degismezken, toplumsal cinsiyet kavrami degiskenlik géstermektedir. Orne-
gin, Turkiye’de kadina aile ile ilgili isler, cocuk bakmak ve yetistirmek gibi
sorumluluklar yiiklenmisken, isve¢’te cocuk bakma sorumlulugu her iki cinse
de yuklenmistir. Niteligi ylksek bir cocuk bakiminin saglanmasi icin gerekli
sartlari hazirlamanin siyasi bir zorunluluk oldugu isvec’te, kendi tercihlerine
bagh olarak ¢cocuga her kim bakacak ise ona bir bakim licreti 6denir. Bir yilda,
cocuk bakimina yonelik olarak 6denen lcretler toplami igin bitceden ayrilan
kaynak, gayri safi yurt ici hasilanin (GSYiH) neredeyse % 2’si dolaylarindadir.
Bu ve buna benzer kadin-erkek esitligini saglamaya yonelik tesviklerin kamu
tarafindan yiritiilmesi hasebiyle isveg, Avrupa’da en yiiksek kadin istihdam
oranina sahip olan ulkedir (Europen Women'’s Lobby, 2004: 6).

Normatif bir esitligi ifade eden toplumsal cinsiyet esitliginin
saglanmasina yonelik ¢abalara, hatta kadinlarin “de jure” (kanununa gore)
haklarini elde etmis olmalarina ragmen toplumsal hayatin bircok katmaninda
esitsizlikler var olmaya, hatta giderek derinlesmeye devam etmektedir. S6z
konusu esitsizliklerin giderilmesi, bunun yerine tim kurum ve kurallariyla
isleyebilen toplumsal cinsiyet esitliginin yerlestirilmesi i¢in yeni yaklasimlara,
yeni stratejilere ve yeni metotlara ihtiya¢ vardir. Bu ihtiya¢c dogrultusunda
gelistirilen stratejilerden birisi de, ayni zamanda ihtiyaclara duyarli kamu
hizmeti anlayisinin yerlesmesinde énemli bir rol oynayan, toplumsal cinsiyet
esitligi duyarliliginin tim ana plan ve programlara dahil edilmesi (toplumsal
cinsiyet odakli yaklasim) prensibidir (Council of Europe, 2005: 7).
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Toplumsal degisimler, sivil toplumun kendini ifadesi, bugiin kamunun
yeniden organizasyonunu zorunlu kilarken, bu zorunluluk kamu hizmetlerinin
tarafsizhg ile ihtiyacglara duyarli olma hallerini birbirinden ayirmakta ve bu
islevlere farkh anlamlar yiklemektedir. Dolayisiyla devletler, glinimizde
kamu hizmetlerini yirutlrken insani ozellikleri (renk, dil, din vb.) dikkate
almayan ama ihtiyaglardaki farklihgr kamu hizmeti anlayisinin merkezine alan
bir anlayisla hareket etmek zorundadirlar. Bu anlayisin yerlesmesini
saglamanin yollarindan birisi de ihtiyaclara duyarli kamu hizmeti anlayisi ile
toplumsal cinsiyet esitligi arasindan bag kuran toplumsal cinsiyet odakli
yaklasim olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

ilk olarak Nairobi’de diizenlenen Ill. Diinya Kadinlar Konferansi
sonucunda yayimlanan uluslararasi bildirgede, kalkinmada kadinlarin roliiniin
degerlendirilmesinde yeni bir tasavvur olarak bahsedilen toplumsal cinsiyet
odakli yaklasim, IV. Diinya Kadin Konferansi sonug bildirisinde daha kuvvetli
bir sekilde vurgulanmistir. Bu kuvvetli vurguya ve tasavvura ragmen soz
konusu stratejinin hayata gegirilebilmesi icin gerekli ilk adim olan “taniminin”
yapilmasi s6z konusu sirecte ortaya ¢ikan en o6nemli zorluk olmustur
(Council of Europe, 2004: 11). Bir yandan diinya toplumlarini ve degerlerini
dikkate almak diger yandan da bu strateji sonucu ortaya cikacak fikir ve
fiillerin genis bir etki alanina yayilmasini saglamak, bu zorlugun temel
nedenlerini olusturmaktadir. Bu zorlugun etkisizlestiriimesi ve bunun
sonucunda ortaya cikacak tanim ile birlikte daha ¢cok paydasi bu temel
politika icine cekmek ve katilimcisi haline getirmek yolunda uzun ve yogun
ugraslar verilmistir. Nihayet, uluslararasi literatiirde ve ilgili akademik
cevrelerde yapilan degerlendirmeler sonucu 6nemli bir fikir birligi olusmus ve
bu suretle genis kapsamli bir tanim ortaya ¢cikmistir.

Buna gore Toplumsal Cinsiyet Odakli Yaklasim: toplumsal cinsiyet
esitligine yonelik bakis acisinin, politika slreglerinin her asama ve her
seviyesine s6z konusu slireclerde yer alan siyasi ve sosyal aktorler tarafindan
dahil edilmesi, boylece politik sireglerin yeniden degerlendirilmesi,
gelistirilmesi, iyilestirilmesi hatta gerekirse yeniden yapilandirilmasidir
(Council of Europe, 2004: 12).

Toplumsal cinsiyet odakli yaklasim bir yandan toplumsal cinsiyete
dair ilgiyi canlandirirken, diger yandan da bu ilgiyi ¢cevreden merkeze
tasimaktadir. Bunu yaparken toplumsal cinsiyet esitligi Gzerinde ayristirici
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veya farki daha da derinlestiren politikalar yerine, toplumsal cinsiyetci bakis
acisinin  baslangicindan itibaren bitin politika, program ve siireglere
eklemlenmesini esas almaktadir. insanlari karar alma mekanizmalarinin
nlvesi saymasi, daha iyi yonetime olanak saglamasi, toplumsal cinsiyet
esitligini toplum glizergahinin ana duraklarindan biri yapmasi ve son olarak
da kadin ve erkek ihtiyaglari arasindaki farkhlik ve cesitliligi dikkate alarak bir
yol haritasi belirleyebilme kabiliyeti, toplumsal cinsiyet odakl yaklasimi
onemli ve tercih edilebilir kilmaktadir.

Sadece hangi politikalarin uygulanacagi degil, 6zellikle bu politikalarin
nasil uygulanacaginin énemli oldugu sire¢ yonelimli stratejik bir yaklasim
olan toplumsal cinsiyet odakli yaklasim (KSGM, 2008: 18), kamu
hizmetlerinin Uretilmesinde ve sunumunda karar vericilerin, vatandas odakl
yonetim ekseninde kamu hizmetlerinin yararlanicilarinin ve kullanicilarinin
oznel niteliklerini ve ihtiyacglarini dikkate alarak hareket etmesini saglar. Bu
sebeple toplumsal cinsiyet odakl yaklasim, kamu hizmetlerinde etkinlik nasil
saglanir sorusuna verilebilecek cevaplar arasinda yer almaktadir. Bu
bakimdan degerlendirildiginde kamu ydnetiminde yenilik dogurucu etkisinin
varligi bu temel anlayis degisikligini daha da 6nemli kilmaktadir.

Toplumsal cinsiyetci bakis acisinin tim ana plan ve programlara dabhil
edilmesinde gozetilen oncelikli amag, hiikimet kaynaklarini ve 6nlemlerini
sadece kadinlar Gzerine odaklamak veya siirecin gozetimine yonelik olarak
kamu idarelerine 6zel sorumluluklar yiklemek degildir (Elson, 2003: 1). Kamu
kaynaklarini etkin ve verimli kullanmanin ayrica kadinlara yoénelik olarak
hizmet Ureten kamu idarelerini bu hususta bilinglendirmenin yolu esitlikg¢i bir
perspektifte ancak dezavantajli gruplari 6nceliklendirmekten ge¢cmektedir.
Boylece ilgili kamu hizmetlerinden hem faydalanicilar hem de saglayicilar
acisindan elde edilecek sosyal fayda miktari yilikselebilecektir. Bu kistasin
saglanmasi, cinsiyete dayali gelisme endeksinde (GDI) 155 llke arasindan 70.
cinsiyeti gliclendirme endeksinde (GEM) 109 (ilke arasinda 101. olan {lkemizi
Ust siralara tasimada olmazsa olmaz bir unsurdur (UNDP, 2009).

3. TOPLUMSAL CINSIYETE DUYARLI BUTCELEMENIN TANIMI
AMAGLARI VE UNSURLARI

“Kamusal mal ve hizmetlerde etkinlik nasil saglanir?” sorusuna
verilebilecek cevaplarin fazlaligina ragmen Uzerinde énemle durulan ve belki
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de mutabakatin en yogun saglandigi cevap; ihtiyaclara duyarli olarak
gelistirilmis kamusal hizmet mekanizmasidir. ihtiyaglarin tam olarak ortaya
konulmasi ve buna uygun olarak gelistirilecek kamusal hizmet anlayisi,
kaynak ve harcama israfini engelleyecek, boylece verimlilik ve etkinligi
saglayacaktir. Toplumu olusturan her bir bireyin farkh ihtiyaglarinin olmasi,
vatandas odakli bir kamu yonetimi anlayisini zorunlu kilarken, bununla
uyumlu ekonomik ve sosyal politika anlayisinin da gelistirilmesini ve
gerceklestirilmesini isaret etmekte ve hikimetleri bununla yukimli
kilmaktadir. Bu dogrultuda c¢esitli politika ©nerileri ve uygulamalari
gelistirilmis olmakla birlikte, bir tGlkenin degerler bitlinlini yansitan biitceler,
dogrudan ihtiyaglara cevap verecek hizmetleri belirlemesi, hikimetleri
ylratttgi politikalarin mali anlamda yansimasi olmalari ve siyasi dnceliklerin
tanzimi gibi gerekgelerle, politika Onerileri ve uygulamalari arasinda en
onemli ve en etkili araglar olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Bitceler iktisadi, siyasi, toplumsal 6ncelikleri ve tercihleri yansitirlar.
Kamu hizmetlerine iliskin harcama ve gelirlerin bilesimi, toplumdaki kaynak
dagilimini hem belirler, hem de toplumdaki kaynak dagilimi tarafindan
belirlenir. Bu etkilesimin ana cergevesini ise benimsenen makro iktisadi
politikalar (istihdam, biylime, enflasyon, cari agik vb) cizer. Genelde, izlenen
makroekonomik politikalarin, 6zelde ise sunulan kamu hizmetlerinin toplum-
daki sonuglarinin cinsiyet boyutu vardir. Kadinlarin ve erkeklerin ihtiyaclari,
tercihleri, oncelikleri farklidir ama bu farkhliklar politika tasariminda da,
uygulamasinda da g6z 6niine alinmamaktadir (Senesen, 2008: 1).

Kamusal ihtiyaglarin temini icin diizenlenen biitcelerin ve bitcelerle
uyumlu olarak ydritilen politikalarin, toplumun her bir kesimini farkli bir
sekilde etkiledigi dikkate alindiginda, bunlarin kadinlar ve erkekler tizerinde
de farkli etkileri olacagi aciktir (Budlender ve Sharp, 1998: 6). Kadinlarin ve
erkeklerin ihtiyaclari, tercihleri, dncelikleri ve yararlandiklari kamusal mal ve
hizmetler farkhdir. Bu farkhligi dikkate almadan Uretilen hizmetlerde bir
kayip olmasi, aksi durumda ise etkinlik ve verimliligin gerceklesmesi muteber
bir olgudur. Ancak gliniimiizde tarafsiz oldugu kabul edilen kamusal mal ve
hizmetlerin  Uretilmesinde ve sunulmasinda kadin ve erkeklerin
ihtiyaclarindaki farkhlk dikkate alinmamaktadir. Bu dikkate almama halinin
hem topluma hem de devlete getirdigi dolayli ve dolaysiz maliyetler
bulunmaktadir. Bu maliyetler, disik ekonomik verimlilik, distk ¢ikti ve
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hayat kalitesindeki azalma gibi ekonomik ve sosyal anlamda arzulanmayan
durumlar seklinde ortaya cikabilir. Kadin ve erkekler arasinda, kaynaklara
erisim ile haklarin ve giictin dagihmi hususlarinda esit olmayan bir dagilim s6z
konusudur. Neredeyse biitlin toplumlarda refahin, yasam kalitesinin ve diger
unsurlarin erkekler lehine oldugu bir gercektir. Bu gerceklikten hareketle, s6z
konusu durumu en azindan kismen gidermek icin cesitli politika onerileri
gelistirilmistir. Ancak bunlar, cebirsel 6zelliklere sahip olmamalari nedeniyle
hedeflenen amaclara ulasmada yetersiz kalmislardir. Bu sebeple zorlayicilig
olan, izlenebilmesi ve degerlendirilebilmesi imkani olan, ayni zamanda da
hiklimetleri yOkimlalik altina alabilecek bir anlayis gelistirilmeye ve bu
hususta bir anahtar belirlenmeye calisiimistir. Toplumsal cinsiyet esitligi
kapisinin anahtari olarak da toplumsal cinsiyete duyarh biitgeleme anlayisi
benimsenmistir.

Bircok ana unsuru icinde barindiran ayni zamanda dinamik ve pratik
bir slire¢ olan butceleme siireci, genel olarak ekonomik dengeleri gozeten ve
onlari 6nceliklendiren bir sirectir. Bltge siirecini daha rasyonel ve etkin hale
getirmek, programlar bazinda mimkin oldugunca acgik olmak, hesap
verilebilirlik ile birlikte seffafligi saglamak, planlama-biit¢elemeyi birlikte
gerceklestirmek, butcenin girdi-cikti sirecinde performansi esas almak,
program maliyetlerinin alternatiflerini belirleyerek karsilastirmak ve bitce-
lerde tasarruf saglayici tedbirleri artirmak gibi amaclarin gerceklesmelerini
saglamaya yonelik olarak klasik bitce anlayisindan glinimiize bircok bitce
sistemi kullanilmistir (Meri¢, 2007: 59). Sosyal bir amaci da ihtiva eden
toplumsal cinsiyete duyarh biitceleme anlayisi her ne kadar bu sistemlerden
en yenisi olarak telakki edilse de, buna bir anlayis olarak yaklasmak ve ayni
zamanda yeni bir kodlama sistemine veya siniflandirmaya basvurmadan
mevcut bitce sistemine eklemeler yapan ve onu sosyal amaglar ve
performans gostergeleri ile tamamlayan bir politika 6nerisi olarak kabul
etmek; uygulanabilmesini saglama, yeni maliyetler olusturmadan mevcudu
yeniden diizenleme ve kitleleri slirece dahil ederek genis tabanli bir katilima
donlistirmesi acisindan daha saglikh olacaktir.

Kadinlarin erkeklere kiyasla ekonomik, sosyal ve politik esitlik
baglaminda dezavantajli durumda olduklari, ancak egitim gibi bircok alanda
bu farkliigin daralma egiliminde oldugu gercegi, toplumsal cinsiyete duyarl
bitceleme anlayisini, bu olumlu gidisin hizlanarak toplumun geneline
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yayllmasinda ve normatif esitligin tesisinde énemli bir konuma tasimaktadir
(Stotsky, 2006: 1). Eger toplumsal esitlik pratikte hayata gecirilecekse,
bitceler bu anlayisla birlikte ele alinip incelenmelidir. Kamu idarelerinin,
kamu kaynaklarini kullanirken, toplumsal cinsiyet esitligini dikkate alip
almadiklarinin sorgulanmasi, daha esit bir toplum idealine ulasmaya yonelik
calismalar acgisindan o6nemli ve gereklidir. Toplumsal cinsiyete duyarh
bitceleme, kamu biitcelerinin toplumsal cinsiyet esitliginin saglanmasina
hizmet edip etmedigini belirleyen, bu belirleme neticesinde esitligin tesisine
hizmet etmiyorsa bu durumun degismesi icin gerekli degisimleri sunan bir
surectir (Europen Women's Lobby, 2004: 4).

lyi yonetisimin ve etkin bir yénetimin anahtari olan toplumsal
cinsiyete duyarli bitceleme anlayisi; toplumsal cinsiyet odakl yaklasim
prensibinin bltce sirecinde karsimiza ¢ikan pratik bir uygulamasidir. Diger
bir ifade ile esitlikci bir bakis acisinin, biitce sireclerinde temel yol gosterici
olarak kabul edilmesi, boylece bitgelerin toplumsal cinsiyet penceresinden
degerlendirilmesidir (Elson, 2003: 3). Sadece kadinlara yonelik olarak
hazirlanacak ayri bir biitce fikrinden ziyade kamusal kaynaklarin biitln
toplum kesimleri arasinda esit kullaniminin garanti altina alinmasini
amaclayan toplumsal cinsiyete duyarl bitceleme anlayisi, lilkedeki planlama,
tasarlama, kanunlasma, uygulanma ve degerlendirme asamalarinin herhangi
birinde kullanilabilir. Bu bitceleme anlayisi ayni zamanda toplam kamusal
kaynaklarin basta kadinlar olmak (zere dezavantajli gruplara yonelik olarak
kullanilan miktarinin tespiti ve analizi agisindan da 6nemli bir aractir.

Toplumsal cinsiyete duyarl bitceleme anlayisi, toplumsal cinsiyete
iliskin hususlarin hikkiimet politikalari igcinde analizini yapmakta ve temel bir
felsefe olarak devaminin saglanmasi icin ¢aba sarf etmektedir. Bitce
sirecinde daha fazla katilimciligi, seffafligi ve hesap verebilirligi saglamasi
acisindan, iyi yonetisimin dnemli bir parcasi olan toplumsal cinsiyete duyarli
bitceleme anlayisi, kadinlara yonelik olarak ayri bir biitce yapilmasini, 6zel
O0denekler tahsis edilmesini ve sadece kadinlar (izerine odaklanarak
toplumun diger dezavantajli kesimlerinin gdzden kagirilmasini 6nermemek-
tedir. Bunun yerine mevcut bitceleme sistemi icerisinde toplumsal cinsiyet
esitliginin temel bir goris olarak tezahirind, toplumsal cinsiyet esitligine
dayali bir bakis acisiyla kamu harcamalarinin ve kamu gelirlerinin
degerlendirilmesini, bltce uygulamalarinin kadinlar Gzerindeki etkilerini ve
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kamusal mal ve hizmetlere ulasmada karsitlarina gore firsat esitligi olmayan
toplum kesimlerinin de dikkate alinmasini saglamaktadir.

Toplumsal cinsiyete duyarli blitceleme anlayisi,

» ‘Kadinlarin, ekonomik karar alma ve bunun bir unsuru olarak
bitce slireclerine katihmlarinin arttirilmasini,

» Butce hazirlama ve degerlendirme siireclerinde toplumun aktif
olarak yer almasini ve bu slreclere dahil olmasini, yalnizca kadinlarin
katilimini degil ayni zamanda toplumun bitin kesimlerinin bltcesel stregler
hakkinda daha fazla fikir sahibi olmasini,

» YirGtmenin butcesel kararlarina iliskin sonuglarda seffaflik ve
etkinligi,

> idarenin toplumsal cinsiyet esitliginin tesisine iliskin verdigi
taahhutlerin veya yikimliliklerinin izlenebilmesi imkanini arttirmayi,

» Butcesel siregleri daha seffaf hale getirirken ayni zamanda bu
anlayisin  gerceklestiriimesine yonelik olarak mesuliyetleri agisindan
hiklimetler Gzerinde baski olusturulmasini,

» Butcelerden vyararlanicilarin cinsiyetlerinin dikkate alinmasini
ayrica yeni bir degerler seti gelistirmek suretiyle ihtiyaglarin tam olarak
ortaya konulmasini boylece kaynak ve harcama israfini engelleyerek
verimlilik ve etkinligi saglamayi, amaglamaktadir. (Europen Women’s Lobby,
2004: 8)

Blitce program ve politikalarinin kadinlar Gizerindeki etkilerinin
sistematik olarak incelenmesini ihtiva eden, ayrica kamu idarelerinden,
kendilerine tahsis edilen 6deneklerin kadinlar lizerindeki etkilerinin analizinin
yapilmasini talep eden toplumsal cinsiyete duyarli bltceleme anlayisini
amaclarina uygun sekilde gerceklestirebilmek icin;

% Toplumsal biling,

/

% Politik ve blrokratik irade,

/

<+ Karar alicilarin, kadinlarin erkekler karsisindaki durumlarini tespit
etmeleri ve bu tespit icin 6n kosul olarak bir istegin varligi,

/

% Hesap verilebilirlik kiltlrinin varhgi,

/

** Kadinlarin karar alma mekanizmalarina dahil olmasi,
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/

% Toplumsal cinsiyet esitligi analizine imkan verecek verilerin elde
edilebilme imkani,

< Seffaflik,

R/

< Etkin bir kaynak yonetimi,

R/

«» HukOmetin toplumsal cinsiyet esitligi politikalarinin uygulamaya
donlismesi

/

< Gunlik is ve hizmet akislarinin toplumsal cinsiyete duyarli hale
gelmesi (toplumsal cinsiyetin ana plan ve politikalara yerlesmesi) (Kog, 2009:
2-4), gibi unsurlarin varhigi gerekmektedir.

Bununla birlikte,

+» Huiklmet politikalari, toplumsal cinsiyet esitsizligini azaltiyor mu,
surdiariyor mu, artiriyor mu?

R/

«» Kamu harcamalari kadinlara ve erkeklere esit getiri sagliyor mu?

R/

% Vergilendirme politikalari kadinlari ve erkekleri nasil etkiliyor?

/

«» Kadinlar, butcelerin planlama ve hazirlama asamalarinda nasil
etkili olabilirler?

% Kadinlar, hiikiimetlerin toplumsal esitlikle ilgili hesap vermesini
nasil saglayabilirler? sorularinin yanitlarinin aranmasi  (BIANET, 2009)
yukarida bahsedilen unsurlar ile birlikte, s6z konusu anlayisin etkin bir
sekilde uygulanabilmesinde hizlandirici etkiye sahip olacaktir.

Toplumsal cinsiyete duyarh bitceleme anlayisinin, gerek akademik ve
ekonomik cevreler gerekse Birlesmis Milletler Kadin Fonu (UNIFEM) gibi
uluslararasi kuruluslar tarafindan kabul edilen yararlari sunlardir;

» Kadinlari ekonomik olarak gorinr kilar.

» Kamu gelirlerinin  toplanmasinin  ve vergi yapisindaki
degisikliklerin, kadinlarin hayatini erkeklerinkinden farkli olarak nasil
etkiledigini gosterir.

» Kadinlara ayrilan kaynaklarin nasil harcandigini ayrintisiyla
gosterir.

» Karar vericilere, kadinlarin ve erkeklerin ihtiyaclarini gésterirken
yapilacak kamu harcamalarinda da bir oncelik siralamasi yapilmasini saglar.
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» Verimliligi ve milli geliri artirir.

» Hukimet butgelerinin etkin, hesap verilebilir ve seffaf olmasina
katkida bulunur.

» HukUmetin taahhitleri ile ylrutttga politikalarin gercek etkileri
arasindaki farki gérmeyi saglar.

» Butcelerce ihtiva edilen 6ncelikleri ortaya cikarabilir.

» Vatandaslarin kamusal karar alma sireglerine katihmi igin bir
zemin olusturur.

» Butcenin kamuoyu nazarinda givenilirligini arttirir.

» Performans ve program bitcelerdeki uygulanabilirligi nedeniyle
sonug odakliligi getirir.

Amacglar ve vyararlar kimesinin teorideki genisligine ragmen
toplumsal cinsiyete duyarli bitceleme anlayisinin uygulamaya gecirilmesi,
s6z konusu yararlarin pratikte de elde edilmesi bakimindan gereklidir. Ancak
bu anlayis, beraberinde bir degisimi de zorunlu kildigindan, tatbiki hem uzun
ugraslari hem de uzun bir siireci gerektirmektedir. Dolayisiyla, toplumsal
cinsiyete duyarli biltceleme anlayisi icin gerekli araglari ve aktorleri
belirlemek, bitcesel siireclerde gerekli asamalarin ve metotlarin tanimini
yapmak, ayrica karsilasilmasi muhtemel zorluklari ve engelleri ortaya
koymak, bu anlayisin uygulanabilmesi icin gerekli ugraslarin verilmesi ve
sirecin anlasiimasi bakimindan énemlidir.

4. TOPLUMSAL CINSIYETE DUYARLI BUTGCELEMENIN KAMU
YONETIMINDE UYGULANMASI

Toplumsal cinsiyete duyarli bltceleme anlayisi, giindelik meseleler
arasinda giindemden uzak tutulacak, basite indirgenerek 6nemsiz kilinacak
bir politika tasarimi degildir. Bitcelerin toplumsal cinsiyet Uzerindeki
etkilerinin varligini kabul etmek, var olan esitsizliklere yonelik adimlar atmak,
ihtiyaclari 6nemseyen ve bu dogrultuda hizmet ireten bir yonetim meka-
nizmasinin varliginin saglanmasini siyasi olarak amacglamak gerekmektedir.
Toplumsal yapilarin, ihtiyaglarin ve sosyo-ekonomik durumlarin (lkeden
Ulkeye farklilk géstermesi, bu anlayisa yonelik olarak gelistirilebilecek ve tek
tiplestirilebilecek uluslararasi bir yaklasimi gelistirebilme kabiliyetini olanak
dahilinde tutmamaktadir. Ancak uygulamada meydana c¢ikabilecek
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farkliliklara ragmen aracglar, ilke ve vyontemler neredeyse birbirine
benzemektedir. Bunun sebebi bu anlayisin hem yeni bir yaklasim olmasi hem
de uygulamaya donik cok fazla 6rneginin olmamasidir.

4.1. Toplumsal Cinsiyete Duyarli Biitgelemede Bagvurulacak Araglar

Araglar, dizenli isleyen bir sireci, baslangi¢, gelisim ve sonucta
yapilacak uygulamaya donik calismalari, belirlenmis parametreler yardimiyla
yapilabilecek teknik bir uygulamay ifade ederler. Bu dogrultuda toplumsal
cinsiyete duyarli biltceleme anlayisi icin gerekli teknik uygulamalarin
gerceklesmesini saglayacak olan araclar; mevcut durumun anlasilabilmesinde
ve olani 6zetleyerek olmasi gerekene ulasmada yardimci olabilecek analizler,
toplumsal cinsiyet esitligi temel politik hedefine ulasmada en genis hareket
alani saglayan ve dogrudan bu hedef (izerine etkisi olan kamu harcamalari ve
son olarak da etkisi kamu harcamalari kadar olmasa da mal ve hizmetler ile
gelir ve kazang Uzerinde etkisi olan vergileri de icinde barindiran kamu
gelirleridir.

4.2. Toplumsal Cinsiyete Duyarli Biitgelemede Gorev Alan Aktérler

Toplumsal cinsiyete duyarl bitceleme anlayisinin uygulanabilmesine
yonelik sorumluluk, hiikimetler tarafindan, olagan bitce sireci icerisinde
sosyal amaca 6zglilenmis bir uygulama olarak Ustlenilebilir. Ancak toplumsal
cinsiyete duyarli bitceleme anlayisinin mevcut bltce sirecine dahil
edilebilmesi icin s6z konusu sorumlulugun hiklimetler tarafindan
Ustlenilmesi ile birlikte bazi gerekliliklerin de yerine getirilmis olmasi
zorunludur. Bunlar, s6z konusu anlayisin bltin kamu idareleri tarafindan
icsellestirilmis olmasi ya da var olan uygulama o6rneklerinin daginikliktan
kurtarilarak merkezilestirilmis olmasidir. Merkezilestirilme yoluyla bitce
sirecine dahil olabilme, blitcenin hazirlanmasindan ve uygulanmasindan ve
bitcelere iliskin politikalarin belirlemesinden sorumlu kamu kurulusu
(Ulkemizde Maliye Bakanhig Biitce ve Mali Kontrol Genel Mudirliigi)
tarafindan re’sen yapilabilecegi gibi, harcamaci kuruluslar ve bitce ile ilgili
idareler arasinda istisari yontemle de yapilabilir. Diinya genelinde, maliye
bakanliklari veya bltce birimleri toplumsal cinsiyete duyarh bitceleme
anlayisinin yiritilmesinde, Ulkede dezavantajli gruplara yonelik hizmet
Ureten ve politika belirleyen kamu idarelerinden istifade etmektedirler.
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Toplumsal cinsiyete duyarli bltceleme anlayisina yonelik araclarin
kimler tarafindan kullanilacaginin tespiti en az araglar kadar 6nemlidir. Ayrica
aktorlerin hangi sorumluklari Gstleneceklerinin veya paylasacaklarinin tespiti,
uygulamayi kolaylastirmasi ve standartlastirmasi agisindan da onemli ve
gereklidir. Toplumsal cinsiyete duyarli bilitceleme anlayisinin gercgeklesti-
rilmesi ve ylritilmesi sirecinde genis bir katilimcl kiimesi gorev alabilir. Bu
genis katihm kiimesini ana aktorler ve yardimci aktorler olarak ikiye ayirmak
asil sorumlulugun ve uygulama kudretinin kimde oldugunun tespiti acisindan
faydali olacaktir.

4.2.1. Ana Aktorler

Toplumsal cinsiyete duyarli bltceleme anlayisinin uygulanmasinda
gorev alacak ana aktorler; siireci baslatacak veya bu siirecin gerceklesmesine
yonelik bir iradeyi ortaya koyacak olan parlamentolar, sireci yonlendirecek
ve etkinlestirecek olan hiikiimetler ve siireci uygulamaya aktaracak, devam
ettirecek ve topluma aktif bir sekilde ulasmasini saglayacak olan kamu
idareleridir.

4.2.2. Yardimci Aktorler

Toplumsal cinsiyete duyarli blitceleme anlayisina yonelik sirecin
baslatiimasinda ve dinamik bir sekilde devam ettirilmesinde, parlamentolara
ve hikimetlere teorik ve egitimsel destek veren, kamuoyu olusturan
akademisyenler ve uzmanlar, uluslararasi kuruluslar ve sivil toplum kuru-
luslari, s6z konusu anlayisin uygulanmasinda gorev alan yardimci aktorlerdir.

4.3. Toplumsal Cinsiyete Duyarli Biitgeleme Anlayisinin Biitge
Siireglerinde Uygulanmasi

Toplumsal cinsiyete duyarli blitceleme anlayisi, olagan bitce sire-
cinden bagimsiz, farkl bir bitceleme sirecini ifade etmemektedir. Aksine,
toplumsal cinsiyet esitligi bakis agisinin mevcut bitce slirecinde oOncelik-
lerden birisi olarak kabuliine dayanmaktadir. Toplumsal cinsiyet iliskilerini
etkileyen ve blitgeleme sirecinin hazirlanmasi-kanunlasmasi-uygulanmasi ve
denetimi asamalarini kapsayan butlin alanlar ayni zamanda bu anlayis ile de
iliskilidir. S6z konusu anlayisin iliskili oldugu alanlarda yer almasini saglamaya
yonelik girisimler hiikimet tarafindan resmi olarak baslatilabilecegi gibi, sivil
toplum kuruluslari tarafindan da kamuoyu olusturmak amaciyla gayri resmi
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olarak baslatilabilir. Ancak bu anlayisa yonelik olarak bitce siireci Gizerinde
zorlayici bir etkinin olusabilmesi icin hikimetlerin ve 6zellikle de maliye
bakanliklarinin katihmi gereklidir. Boylece tilkesel/bolgesel ve yerel sartlarla
da uyumlu olarak, bu anlayisin uygulanmasina yonelik girisimlerin planlama-
hazirlama-uygulama-denetim ve degerlendirme asamalarinin tiimiinde
dikkate alinabilmesinin yolu acgilmaktadir.

4.3.1. Biitgelerin Planlama ve Hazirlama Asamasi

Maliye Bakanhg tarafindan baslatilan bitce siirecinin ilk asamasi,
planlama ve tasarlama asamasidir. Burada gelecek yilin rakamlarina iliskin
projeksiyon belirlenir ve bu rakamlarin izlenecek politikalari yansitabilme
kabiliyetleri irdelenir. Dolayisiyla bu asama, toplumsal cinsiyete duyarh
bitceleme anlayisi icin atilacak ilk adimdir. Clinkii toplumsal cinsiyet
ayrimciligl analizleri igin ihtiya¢ duyulan verilerin planlamasini yapmak ve bu
verilerin elde edilmesi icin gerekli faaliyetlerde bulunmak, olagan butce
sireclerinde toplumsal cinsiyete duyarli biitceleme anlayisina yer verebilmek
icin genellikle ilk adim olarak kabul edilmektedir.

4.3.2. Biitgelerin Kanunlagmasi

Blitcelerin kanunlasabilmesi, millet adina biitce hakkina sahip olan
parlamentolarin bu yetkilerini kullanmalari ile olmaktadir. Bu yetkinin
parlamentolar tarafindan kullanimi toplumsal cinsiyete duyarli bitceleme
anlayisinin  hukuken temellendirilmesi acisindan ©6nemlidir. Anayasa
tarafindan belirlenen biitgelerin kanunlasma siirecinde 6nemli bir gérevi olan
ihtisas komisyonlarinda parlamenterler tarafindan toplumsal cinsiyet
esitliginin tesisine yonelik program oOnerisi getirilebilecegi gibi mevcut
programlarin degistirilmesi veya programlara tahsis edilmis 0Odenegin
arttirilmasi onerisi de getirilebilir. Genel kurulda ise, toplumsal cinsiyet esash
degerlendirmelerin bitcenin bitininde veya bazi bélimlerinde yer almasi
istenebilecegi gibi bu anlayis icin gerekli ilke ve yontemler hikiimete tavsiye
de edilebilir.

4.3.3. Biitgelerin Uygulanmasi

Kamu idareleri kendi bitcelerini mer’'i mevzuata ve maliye
bakanliklarinca ¢ikarilan uygulama tebliglerine gore yiritirler. Ancak
bitcelere iliskin uygulama siireci, ayni zamanda karar almayi da iginde
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barindirir. Dolayisiyla, karar alma sireclerinde toplumsal cinsiyet esitligini
dikkate alacak sekilde atilacak adimlar, politik degerlendirmelerle uyumlu
olarak atilmahdir. Boylece kamu kaynaklarinin hikiimet tarafindan
dagitiminda her zaman toplumsal cinsiyet lzerinde olumlu etkilerin elde
edilmesi amaci gozetilecek ve rehber edinilecektir.

4.3.4. Biitgelerin Denetimi ve Degerlendirilmesi

Bitcelerin  denetimi  parlamentolarin  gorev alani icindedir.
Parlamentolar bu vyetkilerini bir denetim birimi aracilligi ile kullanirlar.
Ulkemizde bu denetim yetkisi Anayasa tarafindan Sayistay’a verilmistir.
Degisen makro ekonomik kosullar ile birlikte denetimlerin de kapsami
degismis, performans odakli denetim sistemleri glindeme gelmistir.
Performans odakl yapilacak bir denetim, kamu harcamalarinda girdilerden
elde edilecek verimlilik lizerine degil ciktilar ile sonuglardan saglanacak
verimlilige odaklanacaktir. Ciktilar ve sonuglar UGzerine yapilacak bu denetim
vurgusu, toplumsal cinsiyete duyarh bitceleme anlayisinin ruhuyla da uyum
icindedir. Bu anlayis, denetimin gerceklesmesinde temel hareket noktasinin
verimlilik ve etkinlik olmasini saglamaktadir.

Degerlendirme; gelecekte temel hareket noktalarinin sekillenmesinde
rol oynayacak olan yararhligin, ekonomik degerin, idari sistem ile beraber
ciktilarin 6neminin ve son olarak da hiikiimet midahalelerinin sonuclarinin
gecmise yonelik olarak irdelenmesi olarak tanimlanabilir. Degerlendirme
yapilirken butcelerin toplumsal cinsiyet esitligi Gzerindeki etkilerini gorinir
kilmak ¢ok ©nemlidir. Degerlendirme siiregleri bircok Ulkede heniiz
kurumsallasamamistir. Toplumsal cinsiyet duyarhihgini icsellestirmis bir
degerlendirme sisteminin tesisini saglamak icin, yeni kurumsal yontemler
ortaya konulmali ve miimkiin oldugunca uzmanlara basvurulmalidir. Kamu
harcamalari ile vergilerin etki analizlerinin yapilmasi, degerlendirme igin
onemli gerekliliklerdir. Degerlendirme asamasi, daha sonraki vyillar
bitcelerine yonelik olarak yapilacak planlama ve hazirlama asamalarina
temel kazandirmasi ve bu asamalarin amaclar ve istekler dogrultusunda
yeniden dizenlenebilmesi icin gerekli ve en ©6nemli asama olarak
gorilmektedir (Council of Europe, 2005: 16).
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5. TOPLUMSAL CINSIYETE DUYARLI BUTGCELEME ANLAYISININ
UYGULANMASINA iLiSKiN ULKE ORNEKLERI

Toplumsal cinsiyete duyarli biitceleme kavrami ilk defa 1980’lerde
federal seviyede gercgeklestirilen uygulamalar sonucunda Avustralya’da
ortaya cikmistir. Bltcelemeye bu anlayisla bakan ve ilk uygulamalarin
gorildugi tlke Avustralya’dir. Onun ardindan Giiney Afrika, isve¢, Fransa,
Belgika, ingiltere, ispanya, Hindistan, Meksika ve daha bircok ilkede
toplumsal cinsiyete dayali biitceleme calismalarina baslanmistir. Uygulama
ornekleri, yildan yila yayginlasmis ve giinimuz itibariyla kirktan fazla tlkede
bitcenin genelinde veya programlar bazinda uygulama alani bulan bir
anlayisa déntsmistir. Bu anlayisa yonelik girisimlerin biyik bir kismi Glkesel
diizeyde iken az da olsa bolgesel diizeyde girisimlere de rastlanmaktadir
(Stotsky: 2006: 24). Ornegin, iskocya’da, ispanya’nin Bask bélgesinde,
italya’nin  Emilia-Romagna bélgesinde bélgesel diizeyde uygulamalar
gozlemlenebilmektedir (Tigen ve Ozen, 2008: 4). Bu anlayisin toplumsal
cinsiyet esitligi hedefine ulasabilmede ortaya cikardigi sonuglar, Ulkeler
itibariyla incelendiginde, toplumsal cinsiyete duyarli biitceleme anlayisinin
iskandinav ilkelerinde daha basarili tatbik edildigi séylenebilir. Toplumsal
cinsiyete duyarli bitceleme anlayisinin uygulamasinda 6ne c¢ikan bazi (lke
uygulamalari asagida aciklanmaktadir.

5.1. Avustralya

Avustralya toplumsal cinsiyete duyarl biitceleme anlayisina iliskin
olarak bir yapi gelistiren ilk Glkedir. Federal seviyede 1984 yilinda “kadinlarin
bitcesi” olarak baslayan girisimler, s6z konusu (lkenin eyaletlerine ve diger
bolgelerine de yayllmistir. Federal diizeyde baslayan calismalarin hareket
noktasi, kamu idarelerinden ilgili yil bltcesinde kendilerine tahsis edilen
o0denegin kadinlar (zerindeki etkilerinin arastirilmasini ve bu arastirma
sonuglarindan bir belge olusturularak gelecek yil bitcesine eklenebilmesinin
saglanmasi olmustur (Sawer ve Budlender, 2002: 45). Bu slirecte idari
birimlerden beklenen, kadinlarin ihtiyaglarini karsilayabilmek icin gerekli
performans gelisiminin saglanmasina yonelik bir idari mekanizmanin
gelistirilmesi ve onceliklerin yeniden tanimlanmasidir. 1987 yilindan itibaren
“kadinlarin bitcesi” programi, kadin bitcesi raporuna doénismiis boylece
bitceleme siirecinde yer alabilmesini saglamaya doniik daha resmi bir yapiya
donlismistir (Stotsky, 2006: 25).
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Ancak, 1984 yilinda baslayan bu girisimin uygulanabilirligi, girisime
verilen siyasi destegin yildan yila azalmasi ile dogru orantili olarak azalmis ve
2000’li yillar ile birlikte son bulmustur.

5.2. Giiney Afrika

Glney Afrika, Avustralya’dan sonra toplumsal cinsiyete duyarli
bitceleme anlayisina yonelik calismalari baslatan ikinci (Glkedir. Gliney
Afrika’da bu anlayisin yerlestirilmesine yonelik calismalar, toplumsal esitlik
Uizerine daha fazla vurgu yapan Anayasa degisikliginin akabinde baslamistir.
1995 yilinda hiikiimetin 6nculiigiinde kamu idarelerinin katihmlari ile amaci,
bakanlik bitcelerinin kadinlar Gzerindeki etkilerini arastirmak olan ortak bir
proje gelistirilmis boylece toplumsal cinsiyete duyarli bitceleme anlayisina
yonelik ilk adimlar atilmistir. Gliney Afrika’nin kamu sektoriinde uygulamanin
yapildig! ilk pilot tlke olmasinin bu girisime yonelik farkindahgi arttirdig
disinilmektedir (Stotsky, 2006: 26).

Ayrica toplumsal cinsiyete duyarl bitceleme anlayisina dayali bitce
ornekleri olusturulmus, gelir ve giderlere iliskin ¢alismalar yapilmis, toplum-
sal cinsiyete dayali harcama ile ilgili hedefler belirlenmistir. Toplumsal cinsi-
yet esitliginin tesisini saglamaya yonelik tahsis edilecek gelirlerin toplanmasi
konusu Toplumsal Cinsiyete Duyarli Biitgceleme anlayisinin yerlesebilmesi igin
lizerinde 6nemle durulmasi gereken bir nokta olarak belirlenmistir (Merig,
2007: 64). Ozellikle gelirlere iliskin yapilan ¢alismalar, bu konuda bugiine dek
nispeten daha az ¢calisma yapilmis olmasi nedeniyle 6nemlidir.

Glney Afrika’da toplumsal cinsiyete duyarli bltceleme anlayisina
yonelik sivil toplum 6rgutleri tarafindan yapilan ¢alismalar zaman boyutunda
degerlendirilirse, ilk yil, kamu sektori istihdami ve vergiler Gzerinde sinirh
sayida analiz yapilmistir. Ancak, nitelik bakimindan bu analizlerden elde
edilen en 6nemli sonug, bu konuda bir ¢alismanin yapilabilir oldugudur.
Boylece ne yapildigina dair ¢ok buyik bir ilgi uyanmis, bu ilgi sayesinde pilot
uygulamalar genisletilmistir. Uclincii yilin sonunda, biitcenin toplumsal
cinsiyete iliskin 26 farkli programi analiz edilmistir. Dordlnci yil mahalli
idarelerin faaliyet alanlarindan bes bélimi analiz edilmis, besinci yilda ise,
gelirler ile saglk hizmetlerinin sunumuna yoénelik harcamalara iliskin ayrintih
analizler yapilmistir. Arastirma sonuglari kitap haline getirilerek basiimis ve
bu 6zetler seri halinde her yil yayimlanmustir.
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Anilan calismalara ragmen Toplumsal Cinsiyete Duyarli Bltceleme
anlayisi Giney Afrika’da kurumsallasamamistir. Bunun nedeni, kamu
sektorinin bu anlayisin uygulanmasina yonelik iradesinin yildan yila
azalmasidir. Bu irade azalmasinin bircok gerekgesi bulunmakla birlikte goze
carpan en onemli neden, kamu gorevlilerinin, bu anlayisa yonelik yeni
sireclerin mali bir yik olusturacagini disiinmeleri ve devletin asli
faaliyetlerinden ayrilarak tali faaliyet ve amaclarla ugrasilacagi gibi bir
onyargiya kapilmalaridir (Buddlender, 1998: 12).

5.3. isveg

iskandinav (lkelerinde toplumsal cinsiyet odakli yaklasim, kamu
yonetiminde uyulmasi gereken bir ilke olarak kabul edilmektedir. Ornegin,
Norve¢’'te toplumsal cinsiyet esitligine yonelik yasa 1979 yilinda kabul
edilmistir. isve¢’'te ise 1994 yilindan bu yana toplumsal cinsiyet odakh
yaklasim, normatif toplumsal cinsiyet esitliginin saglanabilmesi i¢in 6ncelikli
strateji olarak uygulanmaktadir (Council of Europe, 2005: 33). Toplumsal
cinsiyet esitligi konusunda 2003 yilinda parlamentoya sunulan ulusal eylem
plani, toplumsal cinsiyet odakli yaklasim 6rnegidir.

Kamu idarelerinde toplumsal cinsiyet odakli yaklasimin 2004-2009
yillari icin uygulanmasi planlanmis ve Nisan 2004’de hikiimet tarafindan
kabul edilmistir. Bu plan ¢ercevesinde uygulamanin olgilebilmesi igin;

» Bakanliklara toplumsal cinsiyet esitligi koordinatorlerinin
atanmasi,

» Bultin bakanliklarda koordinasyon igin bir organizasyon kurulmasi,

» Toplumsal cinsiyet esitligi birimleri ve koordinatorleri igin
yogunlastiriimis egitim programlarinin yirutilmesi,

» Amag ve gostergelerin olusturulmasi ve toplumsal cinsiyet esitligi
calismalarinda gorevli tim yetkililer icin stirekli destek ve egitim saglanmasi,

» Her bir politika alaninin performansinin parlamentoya sunulmasi
amaclanmistir.

isvec’te toplumsal cinsiyete duyarli biitceleme anlayisinin odak
noktasi her bir bakanhgin kendi politika alanina giren konular icerisinde
toplumsal cinsiyet esitliginden sorumlu olmasidir (Halén, 2010).
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isve¢ hiikiimeti, biitcenin, temel politika enstriimani olarak énemini
kabul etmekte ayrica tim politika alanlarinda yapilacak toplumsal cinsiyet
esitligine duyarhihk analizlerinin 6nemli oldugunu dikkate almaktadir.
Bakanliklar, butce tekliflerinde yer alan programlar icerisinde toplumsal
cinsiyet esitligine dayali amaglar ve hedefler olusturmakta, ayrica Maliye
Bakanligi tarafindan ekonomik kaynaklarin kadin ve erkek arasinda dagilimi
hakkinda hazirlanan bir rapor, her yil hiikimetin bltce yasa teklifi ekinde
parlamentoya sunulmaktadir (Villagémez, 2010).

5.4. Birlesik Krallik

Toplumsal cinsiyete duyarli bitceleme anlayisina yonelik ¢alismalar
Birlesik Krallikta da giindeme gelmistir. Diger (lke 6rneklerinde oldugu gibi
burada da mevcut durumun analiz edilmesi atilan ilk adim olarak karsimiza
cikmaktadir. Ornegin Birlesik Krallikta issizligin  azaltiimasina yonelik
uygulanmis olan New Deal Programi (Yeniden Yapilandirma Programi) analiz
edilmis ve kamu harcamalarinin toplumsal cinsiyete yonelik ne tiir ciktilar
ortaya koydugunu degerlendirmek icin kisi basina yapilan harcamalar
incelenmistir. Analiz sonucunda kamusal kaynaklarin sinirli bir miktarinin
kadinlara yonelik kullanildigi sonucuna ulasiimistir (Bellamy, 2002: 7).
Somutlastirmak gerekirse, Birlesik Krallikta uygulanan Yeniden Yapilandirma
Programi gercevesinde kullandirilan fonlardan, sadece % 8'inin evli olamayan
kisilere verildigi (ki bu oranin % 95’i kadindir), % 57’sinin ise genclere verildigi
(bunun da % 27’si kadindir) gergegini ortaya ¢ikarmaktadir (Europen
Women'’s Lobby, 2004: 5).

Mevcut olumsuz durumlarin giderilmesi igin Birlesik Krallikta
calismalar baslatiimakla birlikte s6z konusu c¢alismalar “Birlesik Krallik
Kadinlarinin Biitce Grubu (UK Women’s Budget Group)” tarafindan
yuratidlmektedir. Bu grup tarafindan hazirlanan cinsiyete duyarli biitceleme
ornekleri, kadinlara yonelik kamu harcamalari ve vergiler hakkinda bilgi
verme agisindan etkin bir rol tstlenmektedirler. Diinyada toplumsal cinsiyete
duyarli butceleme anlayisi ile ilgili calismalar genel olarak kamu harcama
boyutu ile iliskili olsa da Birlesik Krallik Kadinlarinin Bitce Grubu, ciddi sekilde
vergi indirimleri Gzerine yogunlasmaktadir. Birlesik Krallik Kadinlarinin Biit¢e
Grubu tarafindan yapilan bir analizde, Calisan Ailelere Vergi indirimi
uygulamasinin yeniden diizenlenmesi gerektigi onerilmistir. Bu ¢ercevede
istihdama Vergi indirimi ve ilave Edilmis Cocuk indirimi seklinde yeni bir
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yapilanma onerilmistir. Anilan gruba gore istihdam (zerine uygulanacak
“vergi indirimi uygulamasi” kadin ve erkeklere yonelik esit faydalar ortaya
cikaracaktir (Bellamy, 2002: 7).

5.5. Ruanda

Toplumsal cinsiyete duyarli bitceleme anlayisina yonelik ¢alismalar
baglatan tilkelerden biri de Ruanda’dir. Ulkede 1999 yilinda kurulan Cinsiyet
ve Kadinin Gelisimi Bakanhg’’'na (Ministry of Gender and Women in
Development) kadin-erkek esitliginin saglanmasi ve kalkinma politikalarinda
bu hususa dikkat edilmesi yéniinde sorumluluk verilmistir. Ulkedeki
toplumsal cinsiyete duyarli bitceleme girisimleri s6z konusu Bakanhk
tarafindan yurutilmektedir. Bu anlayisa yonelik girisimler, (ilkedeki Vizyon
2020 calismasi, orta vadeli harcama yapisi, cinsiyete yonelik ulusal eylem
plani ve yerellestirme g¢alismalari ile uyum icindedir. Ayrica bu girisim, Birlesik
Krallk  Uluslararasi  Kalkinma Kurumu tarafindan maddi anlamda
desteklenmektedir. Toplumsal cinsiyete duyarli biitceleme, Maliye Bakanhgi
ve Cinsiyet ve Kadinin Gelisimi Bakanlhklari tarafindan yogun bir isbirligi
icerisinde siirdirilmektedir. iki kurum arasinda isbirliginin giiclendirilmesi
amaciyla gesitli donemlerde toplantilar yapilmistir. 2002 yilinda cesitli kamu
idarelerinde Maliye Bakanligina bagh olarak galisan personele egitim verilmis
ve kendilerine calistiklari bakanlklarin bitcelerinde toplumsal cinsiyete gore
bir yapilanmayi nasil gerceklestirecekleri konusunda yon bulmalari igin
yardimc olunmustur. Ulkede yiritilen orta vadeli harcama yapisi ile
toplumsal cinsiyete duyarli bltceleme anlayisinin birbiri ile uyumlu olmasi
zorunlulugu vardir (Diop-Tine, 2002: 120).

5.6. Fransa

Fransa’da toplumsal cinsiyete duyarh bitceleme anlayisina yonelik
calismalar, 2000 yilinda Parlamentonun, ilgili yila ait bitce kanununu
onaylarken hikimetten toplumsal cinsiyet esitliginin saglanmasina yonelik
Ozel cabalar bekledigini deklare etmesiyle baslamistir (Council of Europe,
2005: 29). Bu deklarasyon ile birlikte hikiimet, bundan sonra hazirladigi her
bir blitce tasarisina, toplumsal cinsiyet esitligini saglamaya yonelik kaynak
dagilimi ile kadinlarin  6zgul ihtiyaglarini  karsilamaya donidk kamu
hizmetlerine tahsis edilmis 6denekleri gosteren ve toplumsal cinsiyete
duyarli blitceleme anlayisina uygun olarak hazirlanmis bir belge eklemektedir
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(Villagomez, 2010). Bu belge, parlamenterlere, kadin haklari ve toplumsal
cinsiyet esitligine yonelik olarak kullanilan kamu harcamalarinin etkin
kullanilip kullanilmadigi yoniinde bir fikir sunmaktadir. Ayrica, bir nevi izleme
aracl olarak tanimlanabilecek bu belge, toplumsal cinsiyet esitliginin
saglanmasina yonelmis kamu faaliyetlerinin, ihtiyaglara etkin olarak hizmet
etmesini saglayacak bir dlizenleyici mekanizma olarak da nitelendirilebilir.

6. SONUC

Gegmisten glinimiize kamu yonetiminde belirleyici ve donlstiricu
olan en onemli etken, karsilandik¢a hep bir Ust asamaya ilerleyen insan
ihtiyaclaridir. Devletlere sevk ve idare etmekten ziyade kendilerine duyarh
hizmet (retme sorumlulugunu yikleyen ihtiyaclar, toplumun geneline
dezavantajli gruplara yonelik olarak faaliyette bulunma zorunlulugu yikleyen
bazi  konularda bireysellikten siyrilarak toplumsal ihtiyag haline
doniismektedir. Bu dénisiim kendisini en ¢ok kamusal hizmetlerden yarar-
lanmada ve bu hizmetlerin tretimi ve sunumuna katilmada géstermektedir.

Kadin ve erkege toplum tarafindan yiliklenen sorumluluklar ile
gorevlerde esitligi savunan toplumsal cinsiyet esitligi kavrami da toplumsal
ihtiyaclardaki bu dénisiimiin bir sonucu olarak ortaya ¢ikmis, devletlerin ve
uluslararasi kuruluslarin bu dislinceyi sahiplenmesi ile 6nemli glindem mad-
delerinden birisi haline gelmistir. Bu dislincenin uygulamaya aktarilabilmesi
icin cesitli stratejiler benimsenmistir. Bunlar arasinda 6n plana ¢ikan ve en
belirgin sekilde sahiplenilen, toplumsal cinsiyet odakli yaklasim stratejisidir.
Bu strateji geregi devletler ve hiikiimetler toplumun yapisina uygun olarak
belirledikleri degerler hiyerarsisini, toplumsal cinsiyet esitligi duyarliligi
geregi yeniden sekillendireceklerdir. Bu yeniden sekillendirme, s6z konusu
hiyerarside degisikliklere sebep olabilecegi gibi bitlinlyle yeni bir hiyerarsiyi
de zorunlu kilabilmektedir. Burada 6nemli olan, toplumsal cinsiyet esitligi
kavraminin siyasi tasavvur ve uygulamalarda igsellestirilmis olmasidir. Bu
icsellik, toplumsal cinsiyet esitliginin ekonomik boyutunda toplumsal
cinsiyete duyarli bltceleme anlayisi araciligiyla gerceklestirilebilir.

Kamu yonetiminde ydiritilen politikalarin mali anlamda tezahiri
olan bitceler, toplumda kadin erkek esitliginin yerlestiriimesinde ve
kadinlarin sosyal ve ekonomik hayata aktif katilimlarinin saglanabilmesinde
onemli birer aractirlar. Toplumsal cinsiyet esitligi hedefine ulasabilmede bu

56 SAYISTAY DERGISI e SAYI: 77



Toplumsal Cinsiyete Duyarl Biitceleme ve Kamu Hizmetlerinde Etkinlik

araclardan en etkin sekilde yararlanmak icin gelistirilen toplumsal cinsiyete
duyarli bltceleme anlayisi, yildan yila gelismis ve gelismekte olan birgok
Ulkede glindeme gelmis, bu llkelerden bazilarinda ise biit¢cenin geneli
bakimindan veya program bazinda uygulanmistir. Ancak toplumsal cinsiyet
esitligine dair hassasiyetlerin var oldugu ilkelerde toplumsal cinsiyete duyarh
bitceleme anlayisina iliskin genel kani, bunun bash basina bir biitce sistemi
veya kodlamasi olmadigl, bunun yerine daha c¢ok bazi biitce program ve
faaliyetlerinin analizi, degerlendirilmesi ve raporlamasindan ibaret olan bir
uygulama ve anlayis oldugudur. S6z konusu genel kani, devletlerin ve
hiklmetlerin sahip olduklari asli amacglardan sapmadan ve yeni maliyetlere
sebep olmadan, politik ve bitcesel sireclere toplumsal cinsiyet esitligi
duyarliliginin dahil edilebilmesini saglamaktadir.

Toplumsal cinsiyete duyarl bltceleme anlayisi Glkemiz bitce
sisteminde bir bitin olarak yer almamaktadir. Ancak kamu idareleri
tarafindan vydritilen ve toplumsal cinsiyet esitligi hedefine ulasmada
yardimci olan kimi hizmetler i¢in tahsis edilen 6deneklerde Toplumsal
Cinsiyete Duyarh Bitceleme anlayisinin izlerini bulmak mimkinddr.
Toplumsal cinsiyet esitliginin ekonomik, siyasi ve sosyal hayatin tim
asamalarina tesisi icin yeterli siyasi iradenin bulunmamasina ragmen
toplumsal cinsiyete duyarli bitceleme anlayisinin kismi yansimalarinin
bulunmasi, bu eksikligi ortadan kaldirmada, bu anlayisin tesisi icin gerekli
olan toplumsal farkindahgi arttirmada énemli bir basamaktir.

Toplumsal cinsiyet esitliginin siyasi, sosyal ve ekonomik alanlarda
farkli karsiliklari ve bu karsiliklar arasinda neden sonug iliskisi mevcuttur.
Kamu yonetimi anlayisinda vatandas odakli yonetimi zorunlu kilan toplumsal
cinsiyet esitligi kavrami, mali alanda da bu yénetim anlayisinin bir sonucu
olarak toplumsal cinsiyete duyarh bltceleme anlayisini 6nermektedir. Bu
anlayisi, ihtiva ettigi degerler ve anlamlar ile birlikte (lkemizde tatbik
edebilmek icin, siyasi, sosyal ve ekonomik alanlarda bazi diizenlemelerin
yapilmasi gerekmektedir. Dahasi bu dizenlemelerin teoride kalmamasi,
kamu idarelerinin bu anlayisi i¢sellestirmis olmasi ve en 6nemlisi de siyasi
iradenin tesekkil etmis olmasi gerekmektedir.

Toplumsal cinsiyete duyarh bitcelemenin lilkemizde uygulanmasi igin
yapilmasi gerekenlerin,
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1. Toplumsal cinsiyete duyarli biitcelemenin bir bltgeleme sistemi
veya yeni bir kodlama olarak degil, esitlige dayal bakis agisina sahip politika
anlayisi olarak kabul etmek,

2. Bu anlayisi, kadin- erkek iliskisine dayal dar bir hareket alanina
sikistirmak yerine, kadinlar basta olmak lizere tim dezavantajli gruplari da
icerecek genis bir perspektife dontstirmek,

3. S6z konusu anlayisin ana amaci olan toplumsal cinsiyet esitligi
kavramina (st normlarda (kalkinma planlari, ulusal programlar vb.) yer
vermek,

4. Kamu kurumlari tarafindan dezavantajli gruplara yonelik yuritilen
hizmetlere iliskin veri setleri olusturmak ve bu veri setlerinin TUIK tarafindan
bagimsiz bir grup olarak istatistiklendirilmesini saglamak,

5. Toplumda sosyal yardim kapsami icinde yer almasi gereken, sosyal
dislanma riski altindaki gruplar icin egitim, saglk, istihdam ve sosyal glivenlik
gibi temel hizmetleri, daha erisilebilir ve esit olarak yararlanilabilir hale
getirmek,

6. Bitcelerinden hane halklarina ve kar amaci glitmeyen kuruluslara
destek saglayan, transfer harcamasi yapan kurum ve kuruluslarin, bu
desteklerde 6nceligi dezavantajli durumda olanlara vermeleri, boylece s6z
konusu gruplara yonelik pozitif ayrimcilik saglamalari igcin gerekli
diizenlemeleri yapmak,

7. Kadinlarin ve diger dezavantajli gruplarin yardim ve destege muh-
tac olmaktan kurtarilarak gelir getirici faaliyetlere yonelmelerini saglamak,

8. Toplumsal yoksullukla miicadelede 6nemli bir adim olarak
dezavantajli gruplarin sosyal glivenlik semsiyesi altina alinmalari saglamak,

9. Kamu idarelerinin goérev sahalari itibariyla toplumsal cinsiyete
duyarli plan, politika ve programlarinin bitcelerine entegre edilmesini ve
gerekli o6deneklerin ayrilmasini saglamak, bu kapsamda bitce teknik,
hazirlama, uygulama ve denetim slireclerinin gozden gecirilerek gerekli
degisiklikleri yapmak,

10. is ve isci Bulma Kurumu (iSKUR) tarafindan yiritilen is ve isci
bulma hizmetlerinde dezavantajli durumda olanlarin oncelikli olarak
gozetilmesini saglamak oldugu disliniilmektedir.
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BiR YONETiIM FONKSiYONU OLARAK iC DENETIM

Bayram ASLAN®

OZET

“Yonetim” kavrami olarak “bir 0Orglit yonetimi”nin ifade edildigi
organizasyonlarda yodnetim fonksiyonu kapsaminda yapilan denetimden maksat ig
denetimdir. Orgiit yonetiminin sorumlulugunda olan i¢c denetim, &rgiit icerisinde
olusturulan kontrol (i¢ kontrol) ortaminin etkinliginin belirlenmesinde énemli bir unsur
olarak karsimiza ¢cikmaktadir. i¢ denetim faaliyeti, bilinen klasik denetim calismalarinin
yaninda danismanlik hizmetlerini de kapsamaktadir.

Yonetimin bes temel fonksiyonundan birisi olan i¢ denetim, rekabetin
yogunlastig ve risklerin siirekli arttigi ginimiz diinyasinda orgtlerin giliclii kalabilmek
ve surdirilebilir bir basan sergileyebilmek igin ihtiya¢ duyduklari temel bir unsur haline
gelmistir. Kurumlarda Ust yonetimin basarisini, giivenilirligini ve hesap verebilirligini
glclendiren bir islev Ustlendiginden, 6nemi her gegen glin artmaktadir. Pek ¢ok llkenin
gerek oOzel kesiminde gerekse kamu ydnetiminde i¢ denetim yasal altyapiya
kavusmustur. Glnimuzde i¢ denetim uluslararasi standartlarda yerine getirilen bir
yonetim disiplini haline gelmistir.

Anahtar kelimeler: i¢c denetim, i¢ kontrol, dis denetim, uluslararasi denetim
standartlari.

INTERNAL AUDIT AS A MANAGEMENT FUNCTION
ABSTRACT

At organizations where “management” as a concept represents “a management
of an organization, what is meant by internal audit is the audit performed within the scope
of management function. Internal audit under the responsibility of organization’s
management is the core element in determining the effectiveness of control (internal
control) environment established within organization. Internal audit activity covers
advisory services apart from common traditional audit works.

Internal audit, one of five basic functions of management, has become a
fundamental element needed by organizations to sustain their strength and to display
sustainable achievement at today’s world with intensified competition and increased
risks. It is gaining more and more importance as it has undertaken the role of reinforcing
the success, reliability and accountability of upper management at organizations. At many

* Sayistay Uzman Denetgisi
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countries, internal audit at both public and private sector management has gained a legal
basis. Today, internal audit has become a management discipline, which is performed in
accordance with international standards.

Keywords: Internal audit, internal control, external audit, international audit
standards.

1. GiRiS

Cok hizli bir degisimin yasandigi gliniimiiz diinyasinda, orgitler igin
bilgi ve bilginin yonetimi, varliklarini stirdirilebilme ve degisen kosullara
uyum saglayabilmenin temel bir kosulu haline gelmistir. Rekabet sartlarinin
glinden gline daha da agirlasmasi ve gelecek icin yenilik arayisinin oldukca
hiz kazanmasi, orgitlerin gerek mevcut durumlarinin tespiti gerekse
gelecekte bulunmak istedikleri yerin tahmin edilmesi icin pek cok bilgiye
ihtiya¢ duyulmaktadir. ihtiya¢ duyulan bilginin arzu edilen miktar ve kalitede
saglanamamasi ve bu bilginin orgltlin gelistiriimesinde, rekabet gliclnin
artirlmasinda ve Ust yonetimin karar sireglerinin etkinlestirilmesinde
rasyonel bir sekilde kullanilamamasi, orgitler icin o6nemli bir risk
olusturmaktadir. iste 6rgitler agisindan, ihtiyag duyulan bilginin elde
edilmesi, analizi ve wuygulamayr yonlendirecek somut Onerilere
donistiridlmesi icin en onemli araglardan birisi denetimdir. Bu nedenle
denetimin orgltlerdeki agirhginin giderek arttigi ve denetim mesleginin
gelistiriimesine  yonelik ¢abalarin  evrensel bir boyut kazandig
gozlenmektedir.

Yonetimin bes temel fonksiyonundan birisi olan denetim orgutlerin
basarisi acisindan oOnemli islevler Ustlenmektedir. Denetim, yo6netimin
planlama, orgltleme, yoneltme ve koordinasyon-esgiidiimleme fonksiyon-
larindan sonra gelmekle birlikte, esas itibariyle bu dort fonksiyonun
birlesmesi sonucunda meydana gelen cikti Uzerinde bir degerlendirme
yapilmasi ve vyeni stratejilerin, politikalarin ve hatta yeni bir yonetim
felsefesinin belirlenmesi agisindan hem yonetim faaliyetinin geribildirimini
saglayan, hem de mevcut Orgit yapisinin dinamik bir yapiya kavusmasina
katki saglayan onemli bir yonetim kontrol aracidir. Bu bakimdan denetim,
yonetimin sorumlulugunda olan bir yonetim faaliyetidir.

Bir yonetim faaliyeti olan ve orgitlerin kendi elemanlarinca yapilan
denetim, i¢ denetim olarak adlandiriimaktadir. Ozel sektérde bagimsiz
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denetim, kamuda da daha ¢ok yiksek denetim olarak bilinen dis denetim ise,
orgit disinda yer alan bagimsiz denetim kurum ya da elemanlarinca
yuratilen, daha c¢ok kurumsal faaliyetler hakkinda bagimsiz glivence
vermeyi, bir baska deyisle, yonetim tarafindan Uretilen bilgilerin makul bir
seviyede glivenilir olup olmadigini ortaya koymasi amaglayan bir faaliyettir.
Dis denetim sosyal bir sorumlulugun yerine getirilmesi olarak kabul edilirse,
ic denetim; orglt yoneticilerinin temel gorevleri arasinda bulunmasi
bakimindan esas itibariyle yonetim sorumlulugunun yerine getirilmesini ifade
etmektedir. Bu itibarla, orglitsel yonetimin bir parcasi olarak denetim
denildigi zaman i¢ denetimin anlasiimasi gerekmektedir.

Bu calismada, i¢ denetimin tanimi ve kapsami ortaya konulduktan
sonra, i¢ denetimin ozellikleri ve amaglari incelenmis, Ulkemizdeki
uygulamalara da kisaca deginildikten sonra, i¢ denetim standartlari ve etik
kurallari (izerinde de durularak, ic denetimin genel bir degerlendiriimesi
yapilmaya calisiimistir.

2. iC DENETIM
2.1. i¢ Denetim Olgusu

Il. Diinya Savasindan itibaren uluslararasi iliskilerin 6zellikle de para,
mal ve hizmet sirkllasyonu kapsaminda hizli bir gelisme kaydetmesi sonucu
meydana gelen kiresellesme, beraberinde bazi risklerin olusmasina neden
olmustur. Gliniimz diinyasinda tlkelerin kendi i¢ riskleri yaninda, katlanmak
durumunda kaldiklari ¢cok sayida uluslararasi riskler de bulunmaktadir.

Belirli bir amag dogrultusunda faaliyet gosteren 6rgitler/isletmeler,
karsi karstya bulunduklari riskleri en aza indirmek zorundadirlar. Bu
baglamda, ileriye donik kararlarda etkili olmasi igin, genellikle geriye donik
mali tablolar Uzerinde duran dis denetimin yaninda muhtemel risklerin
online gecilmesini saglayacak farkli bir denetim anlayisi gereklidir.

Orgiit faaliyetleri yerine daha cok finansal tablolar {izerinde yapilan
dis denetimin orgitlerin karsilastiklari c¢esitli risklerden korunmalarina
istenilen 6l¢lide cevap vermesi beklenemez. Bu nedenle, orgiit faaliyetlerinin
bizzat orgit icerisinden incelenmesi ve degerlendirilmesine duyulan ihtiyac
artmustir. Bu ihtiyag, bilimsel bir cerceveye sahip ve uluslararasi standartlarla
ortaya konulan belirli bir sistematik icerisinde isleyen i¢ denetim birimlerinin
kurulmasini zorunlu kilmistir. Diger taraftan, Ozellikle son vyillarda bati
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diinyasinda ortaya ¢ikan muhasebe hileleri, mali raporlamanin givenilirligini
saglama konusunda i¢ kontrol sisteminin ve denetim sirecinin yeniden
sorgulanmasina neden oldugu bilinmektedir. Bu da, hizh bir degisimin
yasandigl glinimuizde rekabet UstlnlGgl saglamasi bakimindan gelecekte
karsilasilabilecek risklerin tahmin edilmesi ve buna uygun yeni kararlarin
alinmasinda i¢ denetimi zorunlu kilmaktadir.

2.2. i¢ Denetimin Tanimi

ic denetimin tarihi ¢ok ©ncelere dayanmakla birlikte, modern
anlamda i¢ denetim faaliyetleri 20. ylzyihn ilk vyarisindan itibaren
yiritilmeye baslanmistir. i¢ denetim kavraminin neyi ifade ettigi veya ic
denetim faaliyetinin neleri kapsadigl konusunda c¢esitli yaklasimlar
bulunmaktadir. Oncelikle i¢ denetim faaliyeti, mevcut 6rgiit faaliyetlerinin
degerlendirilmesinin bizzat 6rgit icerisinde yer alan belli niteliklere sahip
uzman kisilerce yapilmasi ve buna uygun bir takim ¢6ziim oOnerilerinin
sunularak orgit yonetimine alacaklari kararlarda yardimci olunmasi seklinde
tanimlanabilir.

ic denetim, amac itibariyle diger denetim tiirlerinden daha genis
kapsamli ve bu denetim tiirlerini de icine alan bir denetim tiridir. Orgiit ile
ilgili ve orglt tarafindan yerine getirilen her tirli denetim i¢ denetimin
konusunu teskil eder. i¢ denetimin mutlaka finansal olaylara iliskin olmasi
gerekmez ve denetim sadece olaylarin parasal degerleri ile ilgilenmez (Ozer,
1997: 67).

Diger bir acidan i¢ denetim, mali nitelikteki faaliyetler ile mali
nitelikte olmayan faaliyetlerin gozden gecirilerek degerlendirilmesinin
yapildigi bir denetim tiridir. ic denetim 6rgiit icerisindeki kontrollerin
etkinligini 6lgmeyi ve bu kontrolleri degerlendirmeyi hedef alir. Bu agidan i¢
denetim ¢ok 6nemli bir yonetim kontrol aracidir (Giredin, 1994: 15).

1941 yilinda kurulan ve sonrasinda uluslararasi nitelik kazanan ig
Denetgiler Enstitlisii (The Institute of Internal Auditors — llA), i¢c denetimi su
sekilde tarif etmektedir (Pickett, 2003: 239):

“lc denetim, kurumun faaliyetlerine deder katmak ve bunlari
gelistirmek amaciyla tasarlanmis bagdimsiz, nesnel giivence saglama ve
danismanlik faaliyetidir.”
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Daha genis bir tanimlama ile i¢ denetim; orgitlerin risk yonetimi,
kontrol ve yoOnetim siireclerinin etkililigini, sistematik ve disiplinli bir
yaklasimla degerlendirip gelistirerek kurumun hedeflerine ulasmasina
yardimci (Pickett, 2003: 239) olan ve gerek Ozel sektérde gerekse oOzel
sektorden etkilenen kamu sektoriinde yonetim faaliyetinin neredeyse
olmazsa olmaz bir fonksiyonu haline gelen bir disiplindir.

2.3. i¢ Denetim Faaliyeti ve Kapsami

ic denetim, i¢ sinirlara veya cografi kisitlamalara bakmaksizin bir
kurumun faaliyetlerinin  timiini  kapsar. i¢c denetim faaliyeti risk
degerlendirmesini esas alir. Bu faaliyet; yonetisim, risk yonetimi ve i¢ kontrol
sureclerinin  kurumun karsi  karstya oldugu risklerin  belirlenmesi,
tanimlanmasi ve bu risklerle micadele konularinda vyeterliliginin ve
etkinliginin  belirlenmesini de kapsamakta olup, bu riskler sunlari
icermektedir (ECIIA, 2005: 27):

- Operasyonel ve finansal bilgiler glvenilmez, yanlis veya eksik
olabilir;

- Operasyonel faaliyetler verimsiz olabilir ve etkin olmayabilir;

- Varliklar ve bilgi veya insan gibi finansal ve diger varliklar manipile
edilmis veya kurumdan ¢ikartilmis olabilir;

- Kurum kanunlari, yonetmelikleri veya i¢ politikalari ihlal edebilir;

- Etik kdltir yasadisi eylemleri veya uygun olmayan davranislari
destekliyor olabilir.

Risk esasina dayanan i¢ denetim faaliyeti, burada sayilan risklerin
tanimini ve derecelendirmesini yaparak en uygun ¢6zlim Onerilerini Ust
yonetime sunan bir faaliyettir.

ic denetim faaliyeti, lIA’nin tanimina gére giivence saglama ve
danismanlik hizmetlerinden olusmaktadir.

Guvence hizmetleri; i¢ denetcinin bir siireg, sistem veya bir baska
konu hakkinda bagimsiz goris veya kanaat sunabilmek icin, eldeki bulgulari
objektif bir sekilde degerlendirmesini icerir (TIDE, 2006: 3). Bu bakimdan
glivence saglama hizmeti, kurum igerisinde etkin bir i¢ denetim sisteminin
var olduguna; kurumun risk yonetimi, i¢c kontrol sistemi ve islem sireglerinin
etkin bir sekilde isledigine; Uretilen bilgilerin dogruluguna ve tamligina;
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varliklarinin korunduguna; faaliyetlerin etkili, ekonomik, verimli ve mevzuata
uygun bir sekilde gerceklestirildigine dair, kurum icine ve kurum disina yeterli
glivencenin verilmesidir (IDKK, 2006). Giivence hizmetleri, bilinen klasik
denetim faaliyetleridir. Mali yapiya, performansa, mevzuat ve diizenlemelere
uyma, bilgi sistemleri glivenligine ve ihtimam (ayrintih durum tespit
calismasi) denetimine yonelik gorevler bu kapsamdaki érneklerdir (TIiDE,
2006: 26).

Danismanlik hizmetleri, tabiati geregi tavsiye niteliginde olup,
genellikle gorevlendirmeyi talep eden misterinin 0Ozel talebi (izerine
gercgeklestirilir. Danismanlik hizmetlerinin nitelik ve kapsami degerlendirmeyi
kabul eden miisteri ile i¢ denetci arasindaki sézlesmeye tabidir (TIDE, 2006:
3).

Esasen i¢ denetim faaliyeti kapsamindaki danismanlk hizmetleri,
bilinen denetim tanimlamalari kapsaminda olmayan faaliyetler olarak
disindlebilirse de, degisimin ¢ok hizli gerceklestigi glinimiizde, orgltlerin
gelecekte karsilasilmasi muhtemel riskleri proaktif olarak ©nleyebilmeleri
icin, belirsizliklerle dolu gelecekte oOrgiitlin bulunacagl pozisyonun
belirlenmesi, rakiplerin degerlendirilmesi, yeniliklerin takip edilmesi, orgit
politikalarinin  dinamik tutulmasi gibi rekabet Ustlinligl saglayacak
durumlarin uzman kisilerce degerlendirilmesi ve buna uygun stratejilerin
belirlenmesi de yonetimin bir fonksiyonu olan denetim faaliyeti kapsaminda
disindlmelidir.

ic denetim standartlarina ekli terimler sézliigiine gére danismanlik
hizmetleri, herhangi bir idari sorumluluk Ustlenmeden, bir kurumun
faaliyetlerini gelistirmek ve onlara deger katmak amacini gliden, niteligi ve
kapsami denetlenen ile birlikte kararlastirilan istisari faaliyetler ve bununla
baglantili diger hizmetlerdir. Usul ve yol gdstermek, tavsiyede bulunmak,
isleri kolaylastirmak ve egitim vermek, bu kapsamdaki faaliyet 6rnekleridir
(TIDE, 2006: 25).

Genel bir bakis agisi ile faaliyet olarak i¢ denetimin kapsamini;

- I¢ kontrol sisteminin yeterliliginin ve etkinliginin incelenmesi ve
degerlendirilmesi,

- Risk yonetim sistem ve yontemleri uygulamasinin incelenmesi,

- Yonetim ve mali bilgi sistemlerinin gézden gecirilmesi,
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- Muhasebe kayitlari ile mali tablolarin dogruluk ve givenilirliginin
incelenmesi,

- Her tirll islem ve faaliyetlerinin yasal diizenlemelere, standartlara
ve onceden belir-lenen kural ve ydontemlere uygunlugunun incelenmesi,

- Talep edilen danismanlik hizmeti konusunda cesitli tavsiyelerde
bulunulmasi,

- inceleme ve degerlendirmelerin raporlanmasi ve tavsiyelerde
bulunulmasi,

- Raporlama sonrasinda gerekli takip ve izlemelerin yapilmasi,
seklinde 6zetlemek mimkiindtr (TBB, 2000: 3).

2.4. i¢ Denetim-i¢ Kontrol iliskisi

ic denetim ile i¢ kontrol arasinda giicli ve karsilikh bir iliski s6z
konusudur. Bu nedenle, i¢ denetimin dogru degerlendirilebilmesi bakimindan
ic kontrol kavrami lizerinde kisaca durmak faydali olacaktir.

ic denetim ic kontrolin  ®nemli bir parcasi olarak
degerlendirilmektedir. Kurulus agisindan i¢ kontroller kurulusun amaglarina
ve hedeflerine ulasilmasini saglamaya calisan biitiin faaliyetler bigiminde
tanimlanmaktadir. Daha acik bir ifade ile bu kavram, organizasyonun
hedeflerini gerceklestirmek (izere ihtiya¢ duydugu butiin plan, politika,
prosediir ve uygulamalari kapsayan bir yénetim aracidir (Ozeren, 2000: 3).

ic kontrol sistemi ile, isletme fonksiyonlari alt fonksiyonlara
ayrilmakta, her fonksiyona farkl kisiler tahsis edilerek kisilerin birbirlerini
kontrol etmeleri saglanmakta, iyi bir belge, kayit ve rapor sistemi ile kisilerin
sorumluluklari belirlenmekte, hata ve hile yapmalari 6dnlenmekte, varliklara
erisim sinirlanarak oOrgltte kayiplara ve kotl niyetli davraniglara izin
verilmemektedir (Kaval, 2008: 126). Bu yonliyle i¢ kontrol sistemine, farkh
onlemlerden olusan bir oto kontrol sistemi olarak bakilabilir.

ic kontrol; bir kurumun yonetimi ve personeli tarafindan hayata
gecirilen tamamlayici bir sire¢ olup asagidaki hedefleri gerceklestirmek
suretiyle; kurumun misyonunu basarmasi igin riskleri gogtislemek ve makul
bir glivence saglamak lzere tasarlanmistir (INTOSAI, 2006: 6):
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e Faaliyetleri diizenli, ahlak kurallarina uygun, ekonomik, verimli ve
etkin bicimde gerceklestirme;

e Hesap verme sorumlulugunun gerektirdigi yukimlilikleri yerine
getirme;

e Yirurlikteki yasalara ve yonetmeliklere uyma;
e Kayiplara, kot kullanima ve hasarlara karsi kaynaklari koruma.

S6z konusu bu amagclarin yerine getirilmesi bakimindan dikkat
edilecek en 6nemli unsur, kuskusuz orgit icindeki i¢ kontrol sisteminin
glvenilirligidir. Bunu tespit etmenin yolu ise i¢ kontrol sisteminin bir kritige
tabi tutularak gozden gecirilmesidir. Gézden gecirme durumu bizi denetim
yapmaya gotirecektir. Bu bakimdan i¢ denetim, esasinda i¢ kontroliin daha
etkin ve verimli islemesine katki saglayan etkili bir i¢ kontrol aracidir
denilebilir. Esas itibariyle orgiit isleyisi icerisinde hata, yanlis, dizensizlik ve
suistimalin 6nline gegmek icin olusturulan i¢ kontrol sisteminin, isleyen bir
sirec icerisinde kendisinden beklenilenleri verip vermedigi, ancak ge¢cmise
dogru sistem Uizerinde yapilacak bir i¢ denetimle mimkiin olacaktir. Bu
itibarla i¢c denetim, dinamik bir yapi olan i¢ kontrol sisteminin sigortasi
islevini gorebilecek bir unsuru ve etkili bir aracidir.

i¢c kontrol, bir organizasyonun karsi karsiya kaldig1 degisimlere siirekli
bir bicimde uyum gosteren dinamik ve tamamlayici bir sirectir. Yonetim ve
her diizeydeki personel kurumun misyonunu ve genel hedeflerini basarmasi
icin riskleri karsilayan ve makul glivence saglayan bu sirece miidahil olmak
durumundadir (INTOSAI, 2006: 6).

Mevcut i¢ kontrol sistemi hatalarin ortaya cikarilmasi ve risklerin
onlenmesi bakimindan ylizde yiiz glivence saglamaz. Bu itibarla, etkin bir ig
kontrol sisteminin kurulmasi ve isletilmesi yonetimin sorumlulugunda
bulundugu icin, yonetimin i¢ kontrol yapisinin etkinligini dizenli bir bigcimde
izlemesi ve gozden gecirmesi gerekmektedir. Yoneticiler i¢ kontrollerin
kalitesi hakkinda periyodik degerlendirme raporlari araciligiyla bilgi
edinebilirler. Yoneticiler bu bilgiyi ayrica, i¢ kontrol yapisinin bir parcasi
olarak olusturduklari i¢ denetim biriminin raporlarindan edinebilirler. Baska
bir deyisle i¢ denetim i¢ kontrollerle ilgili olarak yonetime bilgiler saglar,
degerlendirmeler yapar ve onerilerde bulunur. Ancak i¢ denetim yoénetime
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ne kadar degerli bilgiler ve degerlendirmeler saglamis olursa olsun etkin i¢
kontrol yapisinin ikamesi olarak gérilmemelidir (Ozeren, 2000: 5).

2.5. i¢ Denetim-Dig Denetim iligkisi

Dis denetim, kurumun kendi personeli olmayan denetgcilerden olusan,
bagimsiz ve farkli bir tizel Kkisiligi olan denetim organi tarafindan
denetlenmesidir. Bu bakimdan dis denetim bagimsiz denetim olarak da ifade
edilmektedir.

Hem i¢c hem de dis denetgiler, denetim planlamasi yaparken,
denetime iliskin veriler toplarken ve denetim sonuglarina ulasirken
birbirlerinin raporlarindan ve bulgularindan faydalanabilirler. Esas olarak
gecmise ait finansal verileri degerlendirmek lizerine odaklanan dis denetimin
tersine i¢ denetim, faaliyetlerin etkinliginin, yonetim bilgi sistemlerinin, etik
ve sosyal silireclerin devamli olarak detayli bir bicimde incelenmesini icerir
(ECIIA, 2005: 37).

Guvenilir ve etkin bir i¢c denetim, dis denetim icin de en onemli
glivenceyi olusturur. Gerekli niteliklere sahip bir i¢c denetimin varligi, dis
denetimi kolaylastirabilecegi gibi, dis denetim bazen de i¢ denetim ve ig
kontrol sistemlerinin etkinligini ve glvenilirligini esas alan bir incelemeyi
yeterli gorebilir. Bu da dis denetim kurumlarinin i¢ denetgcilerle yakin iliski
kurmalarini ve ¢cogu zaman da isbirligi icinde ¢alismalarini zorunlu kilar (Kose,
2007: 47). Bunun da otesinde dis denetim kurumlari, i¢ denetim
kuruluslarinin etkinligini glivence altina almak icin, ic denetim kuruluslariyla
anlamli bir gorev bollisimi ve isbirligi icinde ¢aba harcamalidir (Coskun,
1997: 263).

Bununla birlikte dis denetgilerle i¢c denetgiler arasinda bazi farkhliklar
ortaya cikmaktadir. Dis denetgiler, mali islemlerin ve hesaplarin kurallara
uygunluguna iliskin  duslincelerini  destekleyecek vyeterli  kanitlar
aramaktadirlar. Onlarin bakis acisi daha ¢ok O©ncesinde ne olduguna
odaklanmistir. i¢ denetgiler ise, yapilacak denetim tiiriine bagh olmakla
birlikte, bunlarin yaninda su anda ne olduguna ve gelecekte ne olacagina da
bakmaktadirlar. Dis denetgilerin temel hedefi sonuglarin
degerlendirilmesidir. i¢c denetgilerin temel hedefi ise daha énce kurulmus ve
uygulanmakta olan mali sistemlerin degerlendirilmesidir.
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3. iC DENETIMIN AMACI VE OZELLIKLERI

3.1. i¢ Denetimin Amaci

Cok genel bir yaklasimla i¢ denetimin amaci, 6rgiit varliklarinin her
tlrll zararlara karst korunup korunmadigini, faaliyetlerinin saptanmis
politikalarla uyum iginde yiratillp yiritilmedigini arastirmaktir (Glredin,
1994: 15).

ic denetimin temel gorevlerinden biri, risk ydnetim siireglerinin tam,
etkin ve verimli oldugu konusunda st yonetime ve/veya yonetim kuruluna
objektif glivence saglamaktir. Bu isin bir parcasi olarak, i¢c denetim faaliyeti,
Uist yonetime, sorumluluklarini yerine getirmesi ve gorevlerini ifa etmesinde
yardimci olmak icin danismanlik yapar, yol gosterir ve islerin yapilmasina
yonelik imkan saglar (ECIIA, 2005: 27).

Geleneksel anlamda i¢ denetim faaliyetlerinin hedefi, her tirlu riski
bulmak ve ortadan kaldirmaktir. Baska bir ifade ile i¢ denetim birimi
isletme/6rgit icerisinde faaliyetlerin 6nceden belirlenen standartlara,
politikalara ve hedeflere uygun bir sekilde yerine getirilip getirilmedigini
kontrol eden bir birim olarak tanimlanmistir (Saka, 2001: 50). i¢c denetim ust
ybnetim icin ayni zamanda musavirlik/danismanlik hizmeti de vermekte ve
yonetimin bilgiye dayanan kararlar almasini saglamaktadir. i¢ denetim
raporlarinda faaliyetlerin etkinligi ve verimliligi arastirilarak bu konuda
yonetime tavsiyelerde bulunulmaktadir (Giredin, 1994: 15).

i¢ kontrol sisteminin sigortasi olarak goriilebilecek i¢c denetim, ayni
zamanda orgiit icerisinde var olan i¢ kontrol sisteminin verimli ve etkili bir
sekilde islemesi acisindan énemli bir faktordir. Bu agidan etkin bir i¢ kontrol
sisteminin olusturulmasinda 6nemli bir faktoér de, 6rgit icindeki ic denetim
ortaminin varhgidir (Glredin, 1994: 176).

ic denetim faaliyetinin en énemli amaci 6rgiit yonetimine verdigi
glivence ve danismanlik hizmeti sayesinde orgiitte hem mali bakimdan hem
de yonetim bakimindan katma deger meydana getirmek ve bu yolla 6rgiit
amagclarina ulasilmasina yardimci olmaktir.

3.2. i¢ Denetimin Ozellikleri

ic denetimin temel &zelliklerini; fonksiyonel bagimsizlik, kuruma
deger katma, glivence saglama, risk yonetimi ve yonetisim silireclerine katki
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saglama, danismanlik ve standartlara gore yiritilme olarak siralamak
mimkinduir (Arcagok ve Erliz, 2006: 192).

3.2.1. Fonksiyonel Bagimsizlik

ic denetim faaliyeti bir kurmaylik faaliyetidir. ic denetim faaliyeti
gerceklestiren denetcilerin  diger bolimlerden bagimsiz olmalari ve
gorevlerini tarafsiz olarak yiriatmeleri arzulanir (Giiredin, 1994: 176).

ic denetim faaliyeti, denetledigi faaliyetlerden bagimsiz olmalidir. i¢
denetim faaliyeti, gorev kapsaminin belirlenmesi, gorevlerin yerine
getirilmesi ve alinan sonuglarin raporlanarak iletilmesi konularinda da her
tlrli midahaleden uzak olmalidir. Sirdirilebilir bir bagimsizhigl garanti
etmek icin, ic denetim yoneticisinin islevsel olarak denetim komitesine, idari
olarak ise, kurum icinde uygun bir Ust hiyerarsik diizeye (icra baskani
diizeyinde bir kisiye) bagl olmasi gerekmektedir (ECIIA, 2005: 28).

Bu itibarla bir taraftan kurum icerisinde yonetimin bir pargasi olan ig
denetim, islevsel anlamda bagimsizliga sahip bir sistem olarak faaliyette
bulundugu icin kurumlarda seffaflik ve yonetsel hesap verebilirlik anlayisinin
gelismesine 6nemli bir katki saglamaktadir.

3.2.2. Kuruma Deger Katma

ic denetim faaliyeti, kuruma ve kurumla iliskili olanlara karsi objektif
glivence saglamak ve yonetime danismanlik yapmak suretiyle, kurumun
amaclarini gerceklestirme firsatlarini gelistirerek, faaliyetleri gelistirme
imkanlarini belirleyerek ve/veya ortaya cikabilecek riskleri azaltarak kuruma
deger katmaktadir. Bu itibarla i¢ denetim, kurum icinde hata, yolsuzluk ve
diizensizliklerin 6nlenmesi bakimindan yonetimin elinde cok etkin bir arag
olarak karsimiza ¢cikmaktadir (Gliredin, 1994: 176).

Kurum icerisinde yer alan denetim komitesinin, i¢ kontrollerin kalitesi
konusunda, icra baskani disindaki bir kimseden bagimsiz ve objektif glivence
almasi veya ayni sekilde icra baskaninin diger bolim yoneticileri disindaki bir
kimseden bagimsiz ve objektif glivence almasi, i¢ denetimin bir kuruma
deger kattigi yollar olarak gosterilebilir (ECIIA, 2005: 37).
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3.2.3. Risk Yonetimi ve Yonetisim Siireclerine Katki Saglama

ic denetim, kurumun hedeflerini gerceklestirmeye yénelik
faaliyetlerinin ve islem silireclerinin sistemli ve dizenli bir bicimde
degerlendirilmesi ve gelistiriimesine yonelik onerilerde bulunmak (Arcagok
ve Eriiz, 2006: 193) suretiyle, kurum yonetimine risk yonetimi ¢cercevesinin iyi
ve etkin calistigl ve risklerin istenen diizeyde yonetildigi konusunda glivence
saglamis (ECHA, 2005: 21) olmaktadir. Bu itibarla, i¢ denetim kurum
icerisinde risk yonetim siireclerinin kurulmasina ve uygulanmasina ve bu
sayede yonetisim sirecinin etkinligine katki saglayarak yonetime yardimci
olmaktadir.

3.2.4. Giivence Saglama

ic denetim, gerek kurum ydnetimine gerekse kurumla ilgili olanlara,
kurum icerisinde etkin bir i¢c denetim sisteminin var oldugu; kurumun risk
yonetimi, i¢ kontrol sistemi ve islem sireclerinin etkin bir sekilde isledigi;
Uretilen bilgilerin dogrulugu ve tamhgi; varlklarinin korundugu; faaliyetlerin
etkili, ekonomik, verimli ve kurum politikalarina uygun bir sekilde
gerceklestirildigi konusunda yeterli giivence vermektedir (iDKK, 2006).

ic denetim biriminin verecegi giivence mutlak anlamda bir giivence
degildir. Clinkli, hem bitin kurum faaliyetlerine niifuz edilmesinin mimkin
olmamasi, hem de gelecegin pek cok belirsizlikler icermesi, mutlak bir
glivencenin verilmesini imkansiz kilmaktadir. ic denetim faaliyetinin ic
denetim standartlarina uygun bir sekilde yerine getirilmesi ve bu faaliyeti
gerceklestiren denetcilerin de mesleki ahlak kurallari cercevesinde hareket
etmis olmalari durumunda i¢ denetimin makul bir giivence verdigi kabul
edilmektedir.

3.2.5. Danismanlik Hizmeti Saglama

ic denetim, kuruma giivence saglamanin yaninda kurumun
hedeflerini gerceklestirmeye yonelik faaliyetlerinin ve islem siireglerinin
sistemli ve dizenli bir bicimde degerlendirilmesi ve gelistiriimesine yonelik
Onerilerde de bulunmaktadir.

Yapilan oneriler bir denetim faaliyeti sonunda diizenlenen denetim
raporunda vyer aldigi gibi, dogrudan i¢ denetim biriminden istenen
danismanlik faaliyeti kapsaminda diizenlenen raporlarda da yer almaktadir.
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3.2.6. Standartlara Gore Yurutulme

Genel olarak i¢ denetim standartlari, yapilacak denetim galismalarina
ve bu denetimi yapacak kisilere iliskin belirlenmis asgari kriterlerden
olusmaktadir.

Esas itibariyle kuruma deger katmak amaciyla yapilmasi ongérilen ig
denetimin kendisinden beklenen bu amaci gergeklestirmesi ancak
uluslararasi genel kabul goérmiis i¢ denetim standartlarina uygun olarak
yerine getirilmesi halinde mimkiindiir. Bununla birlikte, uluslararasi i¢
denetim standartlarina gore, yapilan i¢ denetim calismalarinda belirlenmis
standartlara uyulmamasi halinde, bu durumun denetim raporunda acikca
belirtilmesi gerekmektedir.

4. iC DENETIM TURLERI

Glvence hizmetleri kapsaminda i¢ denetim, kapsam itibariyle
kurumun mali ve mali olmayan biitlin faaliyetlerini icine aldigi icin, genel
olarak konu (amag) bazinda yapilan siniflandirmaya giren mali denetim,
uygunluk denetimi ve performans denetimlerinden olusmakla birlikte
bunlara ek olarak kurumun sahip oldugu i¢ kontrol sisteminin etkinliginin
denetimini ve bilgi teknolojileri denetimini de kapsamaktadir. Bu itibarla ig
denetim, kapsami en genis denetim sekli olarak karsimiza ¢ikmaktadir. S6z
konusu denetim tiirlerinin tanimlari asagidaki gibidir (EC, 2005; IDKK, 2006):

4.1. Mali Denetim

Mali denetim veya mali tablolarin denetimi, mali tablolarin ve
bunlarin dayanagini olusturan muhasebe kayitlarinin incelenmesi ve
raporlanmasini kapsamaktadir.

Mali denetim, bir isletmenin mali/finansal tablolarinin genel kabul
gormiis muhasebe ilkelerine veya isletmenin hukuki statlisii geregi baska bir
muhasebe sistemine uygun dizenlenip diizenlenmedigini belirlemeye
yonelik, bu tablolarin ve bunlarin dayanagini olusturan kayit, belge ve diger
ipuclari Uzerinden vydritilen calismalara dayanan ve bulgulari denetim
raporunda 6zetleyen sistematik incelemedir (Kaval, 2008: 10).

Mali denetimde, genel olarak denetime esas alinan mali tablolar;
bilanco, gelir tablosu, dagitilmamis karlar tablosu ve fon akim tablosudur
(Giredin, 1994: 14). Bunlarin disinda, satislarin maliyeti tablosu, nakit akim

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 77 75



Bir Yénetim Fonksiyonu Olarak I¢ Denetim

tablosu, kar dagitim tablosu ve 6z kaynaklar degisim tablosu olup bilango ve
gelir tablosu dip notlari ve ekleri ile birlikte temel mali tablolari, digerleri ise
ek mali tablolari olusturur.

4.2. Uygunluk Denetimi

Uygunluk denetimi, bir 6rglitlin mali ve mali olmayan islemleri ile her
turli faaliyetlerinin belirlenmis yontemlere, kurallara ve mevzuata uygun
olup olmadigini belirlemek amaciyla incelenmesidir. Uygunluk denetimi Ust
makamlar ve yasal mevzuat tarafindan 6nceden saptanmis kurallara uyulup
uyulmadiginin arastiriimasidir. Bu ist makamlar kurulus icinden olabilecegi
gibi kurulus disindan da olabilir. Uygunluk denetiminde ulasilan sonuglar
genis bir kitleye degil, sinirli olarak ilgili ve yetkili kisi ve kuruluslara raporlanir
(Glredin, 1994: 14).

4.3. Performans Denetimi

Performans denetiminde kurumun Onceden saptanmis hedef ve
amagclara ulasilip ulasiimadigi 6lctilmeye calisiir (Giredin, 1994:15). Bu
acidan performans denetimi, kurum faaliyetlerini ylritmek (zere kullanilan
kaynaklarin verimlilik, ekonomiklik, etkinlik ve etkililik yonlerinden
denetlenmesidir. Performans denetiminin faaliyet bazinda yapilmasi halinde,
bu denetim faaliyet denetimi olarak da ifade edilmektedir.

4.4, Sistem Tabanli Denetim

i¢c kontrol sisteminin etkili bir sekilde isleyip islemediginin ayrintili bir
sekilde degerlendirilmesidir. i¢c kontroliin énemli bir parcasi olan i¢ denetim
ayni zamanda i¢ kontrol sisteminin amaca uygun sekilde ¢alismasini ve karsi
karsiya kaldigi risklerin en aza indirilmesi konusunda glivence saglamaktadir.
iste bu sonucun elde edilebilmesi sistem denetimi veya sistem tabanli
denetimin yapilmasina baghdir (Arcagok ve Eriliz, 2006: 204).

4.5. Bilgi Teknolojileri Denetimi

GUnUmuizde pek ¢cok kurum islem ve faaliyetlerini sanal ortamda
takip etmektedir. Sanal ortamlarda Uretilen bilgi ve bu ortamlar her zaman
bazi risklere maruz kalabilirler. Bilgi teknolojileri veya bilisim sistemleri
denetimi, kurumlarda bilgi Greten sistemin ve Uretilen bilgilerin givenilirligi
ile denetimde ihtiya¢ duyulan bilgilerin yeterliliginin incelenmesidir. Bu
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denetim tiri, ayni zamanda denetlenen birim tarafindan depolanan verilerin
surekliligini ve dogrulugunu degerlendirmek icin de kullantlir.

5. TURKIYE’DE i¢ DENETIM

Tirkiye’de i¢c denetim olgusu oldukca yeni sayilir. Ozel sektor
acisindan Tiark Ticaret Kanunu’nda o6ngorilen bir denetim komitesi soz
konusu olsa da, bu kapsamda yapilan denetimleri modern anlamdaki ig
denetim kapsaminda degerlendirmek pek mimkiin degildir. Ancak, her ne
kadar yasal bir zorunluluk olmasa da, piyasada faaliyet gosteren biyiik
Olcekli pek c¢ok isletme kendi bilinyesinde modern anlamdaki i¢ denetim
sistemini kurmus bulunmaktadir. Diger taraftan heniiz hazirlik asamasinda
bulunan yeni Tirk Ticaret Kanunu tasarisinda da, yine dogrudan bir ig
denetim sistemi ongoérilmemis olup, kurumsal yonetim ilkelerine uygun
olarak, “risklerin erken teshisi ve yonetimi komitesi”nin kurulmasi, hisse
senetleri borsada islem goren sirketlerde zorunlu hale getirilmektedir. Bu
komite gercekte “denetim komitesi” veya “ic denetim komitesi”nden
farkhdir. Ancak her iki komite ayni komitede de birlestirilebilecektir.

2000’li yillara dogru bankacilik alaninda yasanan iflas ve el koymalar
sonrasinda bu sektore ait i¢c denetimle ilgili bazi diizenlemelerin yapilmasinin
bir zorunluluk arz etmesi karsisinda, mevcut Bankalar Kanunu yirirlikten
kaldirilmis ve yerine 4389 sayili Bankalar Kanunu yirirlige konmustur. Bu
kanun ile ilk defa bankalar icin i¢c denetim konusunda yasal bir zorunluluk
getirilmis ve “Bankalarin i¢ Denetim ve Risk Yénetimi Sistemleri Hakkinda
Yonetmelik” cikariimistir.

Sonrasinda 4389 sayili Kanunu yururliikten kaldiran 19.10.2005 tarih
ve 5411 sayil Bankacilik Kanunu’nun yirirlige girmesiyle birlikte bankalarin
bir denetim komitesi kurmalari zorunlu tutulmustur. Denetim komiteleri,
yonetim kurulu adina bankanin i¢ kontrol, risk yonetimi ve i¢ denetim
sistemlerinin etkinligini ve yeterliligini izlemek ve i¢ denetim islevlerinin
surdiarilmesini saglamakla gorevli ve sorumludur. Ayrica 5411 sayih Kanun
geregince cikarilan ve 01.11.2006 tarih ve 26333 sayili Resmi Gazete'de
yayimlanan "Bankalarin i¢ Sistemleri Hakkinda Y&netmelik" yirirlige
girmistir. Bu yonetmelikle bankalar, maruz kaldiklari risklerin izlenmesi,
kontroliiniin saglanmasi, faaliyetlerinin kapsami ve yapisiyla uyumlu ve
degisen kosullara uygun, tim sube ve konsolidasyona tabi ortakliklarini
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kapsayan yeterli ve etkin bir i¢ kontrol, risk yonetimi ve i¢c denetim sistemi
kurmak ve isletmekle ylkimli tutulmuslardir.

ic denetim sistemiyle ilgili yapilan ve vyapilmasi 6ngériilen bu
degisiklikler sadece 06zel sektorle sinirh kalmamis, Ozellikle Ulkemizde
yasanan ekonomik krizle birlikte karsilasilan yolsuzluklarin yani sira, Avrupa
Birligi uyum ve miizakere siireci sayesinde kamu mali yénetiminde de kokl
degisikliklere gidilmistir. Bu kapsamda cikarilan 5018 sayih Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile ilk defa kamuda i¢ kontrol sistemi, i¢c denetim
ve risk yonetimi ile ilgili uluslararasi standartlara uygun yasal diizenlemeler
yapilmistir. 5018 sayil kanunla birlikte, kamu mali yénetiminde Fransa’dan
esinlenerek llkemizde uygulanan merkezi yaklasimdan vazgecilerek adem-i
merkeziyetci yaklasim benimsenmistir.

2006 yih itibariyle batin hiikimleriyle yirirlige giren 5018 sayili
Kanunun 63. maddesinde i¢ denetim, “kamu idaresinin ¢alismalarina deger
katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik
esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik
yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanlk
faaliyeti” olarak tanimlanmistir. Maddenin devaminda ise i¢ denetim
faaliyetlerinin, idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile mali islemlerinin risk
yonetimi, yonetim ve kontrol sireclerinin etkinligini degerlendirmek ve
gelistirmek yoniinde sistematik, stirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel
kabul goérmis standartlara uygun olarak i¢ denetciler tarafindan
gerceklestirilecegi ifade edilmistir.

Kanunda ifade edilen i¢ denetim tanimi ve faaliyeti tim diinyada
kabul gérmis ve uluslararasi bir nitelik kazanmis bulunan tanimlama ile
birebir ortismektedir. Diger taraftan, uluslararasi i¢ denetim standartlari da
birebir ceviri yoluyla kamu i¢ denetim standartlari olarak kabul edilmistir.

Kanunla getirilen i¢c denetim sistemi, kamu kesiminde ilk defa
uluslararasi standartlarda bir denetim yapilmasini éngérmektedir. Oncesinde
ulusal kamu denetim standartlari bile bulunmayan Glkemiz kamu
yonetiminde, hem uygulamada birligin saglanmasi hem de yetkileri oldugu
halde mevcut teftis kurullar tarafindan denetimi yapilmayan/yapilamayan
bircok idari ve mali islemlerin genel kabul gérmiis denetim standartlari
altinda denetlenecek olmasi, tlkemiz agisindan 6nemli bir kazanim olarak
degerlendirilmelidir.
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Kanunla en az bes adet i¢ denetgisi olan her bir kamu idaresinde i¢
denetim birim baskanliklarinin kurulmasi 6ngoriilmektedir. Bu sekilde ig
denetimin idari olarak da yapilanmasi icin gerekli alt yapi hazirlanmistir.

5018 sayili Kanun sonrasinda 261 kamu idaresine 1369 adet i¢
denetci kadrosu ihdas edilmis olup, ilk i¢c denetci atamalari 2007 yilinda
gerceklesmistir. 31.12.2009 tarihi itibariyla da 207 kamu idaresine toplam
768 i¢c denetci atamasi yapilmistir. Atanan i¢ denetcilerin bitce tirleri
itibariyla dagilimi asagidaki sekildedir (IDKK, 2010: 51):

Tablo 1: Kamu Kurumlarindaki i¢ Denetgilerin Sayisal Durumu

ic Denetci Atamasi Yapilan ic Denetgi Atamasi Atanan
Idare Turleri Yapilan idare Sayisi ic Denetgi Sayisi
Genel Biitceli idareler 27 220
Ozel Biitgeli idareler 65 249
Sosyal Glivenlik Kurumlari 2 21
Mahalli idareler 113 278
Toplam 207 768

Kaynak: i¢c Denetim Koordinasyon Kurulu

Kesin bir degerlendirme yapma agisindan heniz ¢ok erken olmasi ve
ayni zamanda uygulamada muhtemel yapisal sorunlarin varligi ile beraber,
kavramsal ve yasal acidan oldukga iyi tasarlanmis ve yasal altyapi olarak da
bliylk oranda tamamlanmis bulunan i¢ denetim sisteminin basariyla
uygulanmasi halinde, kamu idareleri yonetim sorumlulugunu yerine
getirmede 6nemli bir mesafe almis olacaklardir. Bir taraftan nesnel gilivence
saglayan, diger taraftan da danismanlik hizmeti veren i¢ denetim sistemi,
kamu idarelerinin hem mali yonden hem de idari yonden daha seffaf ve
hesap verebilir bir kurum o0zelligini kazanmasinda 6nemli bir fonksiyon
Ustlenecektir.
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6. iC DENETIMDE STANDARTLAR VE iLGiLi KURUMLAR

6.1. i¢ Denetimle ilgili Kurumlar

Cagdas ic denetim anlayisinin olusmasinda 6nemli bir yapi tasi olarak
nitelendirilen Uluslararasi i¢c Denetgiler Enstitiisi'niin (I1A) 1941 yilinda New
York'ta kurulmasi ile birlikte i¢c denetim, diinyada profesyonel bir mesleki
disiplin haline gelmis ve bu baglamda uluslararasi mesleki standartlar ve etik
kurallar olusturulmustur.

ABD'de baslayan orgiitlenme, 1982 yilinda Avrupa i¢c Denetim
Enstitlileri Konfederasyonu'nun (European Confederation of Institutes of
Internal Auditing, ECIIA) kurulmasi ile meslegin Avrupa Birligi'nde statiye
kavusmasini saglamistir. ECIIA, bliylk Avrupa ekonomik bdlgesi icindeki
Ulkelerde kurulu bulunan ulusal i¢ denetim derneklerinin olusturdugu bir
konfederasyondur.

Ulkemizde ise 1995 yilinda kurulan Tiirkiye ic Denetim Enstitiisii
(TIDE) ile ulusal mesleki érgiitlenme gerceklesmistir. Hem IIA’in hem de
ECIIA’in Uyesi olan TIDE ile baglayan ulusal mesleki érgiitlenme, Tiirkiye'de ic
denetimin uluslararasi sertifikasyonu icin imkan saglamistir
(www.denetimnet.net).

5018 sayili kanun kapsaminda kurulan ve kamu mali yonetimimizde i¢
denetimin kurumsallasmasi bakimindan &nemli gérevler {stlenmis olan i¢
Denetim Koordinasyon Kurulu (iDKK) Maliye Bakanlig’'na bagh olarak faaliyet
gostermektedir. Kamu idarelerinin i¢c denetim sistemlerini izlemek,
diizenleme yapmak, i¢ denetim birimleri ile isbirligi yapmak, bagimsiz ve
tarafsiz bir organ olarak hizmet vermek Uzere olusturulan Kurul, esas
itibariyle ic denetim alanina iliskin olarak merkezi uyumlastirma
fonksiyonunu yerine getirmektedir.

Kurul, merkezi uyumlastirma fonksiyonu kapsaminda, i¢ denetim
sisteminin uluslararasi standartlar ve Avrupa Birligi uygulamalariyla uyumlu
bir sekilde kurulmasi icin gerekli diizenlemelerin yapilmasi, iyi uygulama
orneklerinin yayginlastiriimasi, i¢c denetim faaliyetlerine iliskin olarak kamu
idareleri arasinda koordinasyon saglanmasi, i¢ denetim sisteminin izlenmesi
ve i¢ denetcilerin egitim programlarinin diizenlenmesi goérevlerini
yiritmektedir (BUMKO, 2010).
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Daha ¢ok i¢ denetimle ilgili metodoloji ve standartlari belirlemek ve
bunlari gelistirmeyi amaclayan IDKK, giinimiize dek cesitli kamu idarelerine
atamas! yapilmis 768 i¢ denetginin yetistiriimesi ve sertifikalandiriimasi
amacina yonelik egitimler gerceklesirmis, i¢c denetci aday belirleme sinavini
kazanip 3 aylik egitimden sonra basarili olan 121 i¢ denet¢i adayina kamu i¢
denetci sertifikasi vermis, kamu i¢c denetim standartlari ve kamu i¢
denetcileri meslek ahlak kurallari ile gesitli denetim rehberleri hazirlayarak
yurirlige koymustur.

6.2. i¢ Denetimin Uluslararasi Standartlari

ic denetim standartlarina ge¢cmeden 6nce, IIA Yénetim Kurulu
tarafindan kabul edilen Mesleki Uygulama Cercgevesi hakkinda kisa bir bilgi
vermek gerekir.

1999 yilinin Haziran ayinda IIA Yonetim Kurulu tarafindan kabul
edilen Mesleki Uygulama Cercevesi (www.tide.org.tr), bir disiplin ve meslek
olarak bitinlik ve uyum icerisinde faaliyet gosteren i¢ denetim sistemi icin
faydali olan kavramlarin, yéntemlerin ve tekniklerin gelistirilmesi, yorumu ve
uygulanmasini  kolaylastiran yapisal bir taslaktir. Mesleki Uygulama
Cercevesi'nin esas amaci, mevcut ve gelistiriimekte olan uygulama
kilavuzunu bitin yonleriyle, ic denetgilerin aninda ve kolayca ulasabilecegi
bir tarzda dizenlemektir. Ayrica, mevcut ve gelecekteki i¢ denetim
uygulamalarini kusatmak suretiyle, uygulayicilarin, gittikce artan yiksek
kaliteli ic denetim hizmet talebini karsilayabilmelerine yardimci olmak
amacindadir.

Mesleki Uygulama Cercgevesi, U¢ bolimden olusur. Birinci bolim
(Zorunlu Kilavuz) isin 6zlinii olusturan konulardan olusmaktadir. Bunlar; Etik
Kurallari ve Uluslararasi i¢ Denetim Mesleki Uygulama Standartlari
(Standartlar)’dir. Zorunlu Kilavuz, taslak olusturma slirecinde i¢ denetim
diinyasinin degerlendirme ve tartismasina acilmis olup bugiin i¢ denetimin
mesleki uygulamasinda temel kabul edilmektedir. Tim i¢ denetgiler,
calismalarini Standartlara uygun olarak yapmakla yikimliddr.

ikinci bélimdeki kilavuz (Uygulama Onerileri), IIA tarafindan siddetle
tavsiye edilmekte ve desteklenmektedir; ancak uyulmasi zorunlu degildir.
Uygulama Onerileri, Standartlarin yorumlanmasinda veya belirli i¢ denetim
ortamlarinda uygulanmasinda yardimci olabilir.
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Kilavuzun Gglincli bolimi (Gelistirme ve Uygulama Yardimlari) 1A
tarafindan gelistirilen ve/veya desteklenen bircok maddeyi kapsamaktadir.
Bu bélim Zorunlu Kilavuz veya Uygulama Onerileri’'nde yer alma kriterini
saglayamayan ancak i¢ denetim mesleki uygulamalari ile ilgili olan arastirma
calismalarini, kitaplari, seminerleri, konferanslari ve diger triin ve hizmetleri
kapsamaktadir.

Mesleki Uygulama Cercevesinin birinci béliimiinde “Zorunlu Kilavuz”
olarak yer alan ve i¢ denetim mesleki uygulama standartlari olarak da ifade
edilen i¢ denetim standartlari, ic denetim birimi tarafindan yerine getirilen
faaliyetlerin degerlendirme ve Olglilme kriterlerini aciklamaya yonelik
standartlardir (Aksoy, 2002: 127).

ic denetim standartlarina uyum, hayati énem arz eder. i¢c denetgilerin
standartlara uyumunun hukuken kismen engellenmesi durumunda, ig
denetgiler standartlarin diger kisimlarina uymali ve uyamadiklari kisimla ilgili
olarak 6zel durum agiklamasi yapmalidir.

Standartlar, gerek kurum gerekse denetci acisindan, ic denetimin
yerine getirilmesi sirasinda rehberlik saglar. Standartlar, i¢ denetim
faaliyetlerinin niteligini, ic denetim yonetmeliginin ve yillik faaliyet planinin
kilit unsurlarini, gorevin ifasi ve sonuglarin degerlendirilmesi esaslarini ve
hizmetlerin performansini degerlendirmekte kullanilan kalite kistaslarini
tanimlar.

Standartlar, nitelik, performans ve uygulama olmak Uzere (g
bélimden olusmaktadir. Nitelik standartlari, i¢ denetim faaliyetlerini ylriten
taraf ve kurumlarin o6zelliklerine yoneliktir. Performans standartlar ic
denetim faaliyetlerinin tabiatini aciklar ve bu hizmetlerin performansini
degerlendirmekte kullanilan kalite kistaslarini saglar. Nitelik ve performans
standartlari tiim i¢ denetim hizmetlerine uygulanirken, uygulama standartlari
glivence ve danismanlik faaliyetleri gibi belirli gérev tirlerine tatbik edilir
(TIDE, 2006: 4).

lIA, degisen kosullara uygun cevap verebilmesini saglamak
bakimindan standartlarda zaman zaman bir takim degisikliklere gitmektedir.
Bu itibarla standartlarin dinamik yoni agir basmaktadir. Zaten IIA bu konuda
tavsiye ve yorumlarin kendisine gonderilmesini beklemektedir.
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Surekli yenilenen standartlar, dénemsel olarak [IA i¢ Denetim
Standartlart  Kurulu (Internal Auditing Standards Board) tarafindan
onaylanmaktadir. Degisikliklerin yapilmasindan dénce Kurul, ilgili degisiklikleri,
ekleme ve ¢ikarmalari iceren bir taslak metni, kamuoyunda tartisilmak ve
degerlendiriimek (zere yayimlamaktadir. Bu tartisma ve degerlendirme
sireci, standartlarin gelistirilmesinde onemli bir adim olarak kabul
edilmektedir.

ic denetim sisteminin bagimsizlig ve giivence verme o&zelligi, bu
alanda mesleki etik kurallarinin belirlenmesi gerekliligini ortaya ¢ikarmustir. ic
denetcilerin uyacagi etik kurallar belirlenmek suretiyle i¢ denetim meslegi
icin bir etik kaltlr olusturulmaya cahsiimistir. 1A i¢ denetcilerin uyacagi etik
kurallari belirlemistir. Bu kurallar, i¢c denetim meslegi ve uygulamasiyla ilgili
ilkeler ile davranis kurallarindan olusmaktadir (Arcagok ve Eriiz, 2006: 224).

Mesleki Uygulama Cergevesinin birinci boliminde i¢ denetim
mesleki uygulama standartlari ile birlikte “Zorunlu Kilavuz” olarak yer alan
etik kurallar, ic denetim hizmetlerinin gercgeklestirilmesinde gorevli ig
denetcilerin gerekli bilgi ve tecriibeye sahip olmasini, calismalarini diiriist ve
objektif davranmak suretiyle yerine getirmelerini ve elde ettikleri bilgileri
yetkilendirme olmaksizin aciklamamalari gerektigini ifade etmektedir.
Diristlik, objektiflik, gizlilik ve yetkinlikten olusan etik kurallara tim ig
denetgilerin uygun davranmalari ve bu kurallari desteklemeleri gerekmektedir.

7. SONUC

Modern anlamda i¢ denetim, kurumsal (orgitsel) yonetimin temel
fonksiyonlarindan birini teskil etmektedir. Baslangicta bagimsiz denetim veya
dis denetimden beklenen sosyal sorumlulugun vyeterli diizeylerde
karsilanamamasi ve kurum faaliyetlerinin karmasik bir yapiya biirinmesi gibi
nedenlerden 6tird, hem kurum igerisinden hem de kurum disindakilerce bir
ihtiyac olarak talep edilen i¢ denetim, gliniimiizde risk yonetimi ve yonetisim
sireclerine katki saglamasi acisindan kuruma deger katan ve kurum
faaliyetlerini gelistiren bir yonetsel kontrol araci haline gelmistir.

Yonetim sireclerinin istenilen amaglar dogrultusunda
gerceklestirilmesi bakimindan i¢ kontrol ortaminin varligi ¢cok 6nemlidir.
Olusturulan i¢ kontrol ortaminin verimliligi ve etkinligi, normal yonetim
streclerinin disinda dogrudan Ust yonetime bagli ve fakat fonksiyonel olarak
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bagimsiz gérev yapan i¢ denetcilerce yapilacak bir denetimle olgilebilecektir.
Bu itibarla i¢ denetim, kurumda var olan i¢ kontrol sisteminin sigortasi islevini
gorebilecek bir unsur olarak degerlendirilmelidir.

Bir taraftan nesnel glivence saglayan, diger taraftan da danismanlik
hizmeti veren i¢ denetim, kurumlarin hem mali yénden hem de idari yénden
daha seffaf ve hesap verebilir bir kurum 6zelligi kazanmasinda 6nemli bir
fonksiyon Ustlenmektedir.

ic denetimin basarisi, kurumlarda (st yénetici konumunda
bulunanlarin i¢ denetim mantigini ve bu denetimin gerekliligini
kabullenmeleri ile dogrudan baglantilidir. Clnkii kurum menfaatlerinin
korunmasinda oOncelikle sorumlu olanlar (st yoneticilerdir. Kurum
faaliyetlerine deger katmak isteyen bir (st yoneticinin bu amacini
gerceklestirmede en o6nemli destegi ic denetcilerden alacaktir. Ozellikle
biyilk organizasyon yapisina sahip kurumlarda etkin bir i¢ kontrol ortaminin
saglanmasina etki edebilecek risklerin degerlendirilmesi ve bu risklerin en
aza indirilmesi gigli bir UGst yonetici-ic denetgi isbirligine dayanmaktadir.
Kendisine bagh olan i¢ denetcgilerden maksimum destegi alan Ust yonetici,
aldig1 kararlarda daha yilksek isabet kaydedecek ve kurumsal amaglarin
gerceklestirmesi bakimindan daha etkili olacak; ayni zamanda 6zellikle hesap
verecegi gerek sivil gerekse resmi makamlara karsi elini glglendirmis
olacaktir.
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KIYILARDA MULKIYET SORUNU: AVRUPA iNSAN
HAKLARI MAHKEMESININ iPTAL KARARLARI
ISIGINDA BiR ¢OZUM ONERISi

Suat SIMSEK®

OZET

GUnlmizde yirurlikte bulunan mevzuata gore kiyilar Devletin hikim ve
tasarrufu altindadir, bu nedenle 6zel milkiyete konu olamamaktadir. Ancak gerek
Osmanli imparatorlugu déneminde ve gerekse Cumhuriyet déneminde (1972 yilina
kadar), yuaradrlikteki mevzuat, kiyilarin 6zel miulkiyete konu olabilmesine imkan
tanimistir. 1972 yilindan sonra yurirlige giren mevzuat kiyilarin 6zel milkiyete konu
olmasini yasakladigi igin, 1972 yilindan &nce olusmus bulunan tapu kayitlarinin iptali igin
Hazinece tapu iptali davasi agilmaya baslanmistir.

Tapu kayitlarinin bedel &denmeksizin iptal edilmesi ise AIHM tarafindan
milkiyet hakkina aykiri bulunmustur. AIHM’ne gére tapularin bedel 6denmeksizin iptal
edilmesi, bireysel menfaat ile toplumun genel menfaati (kamu yarari) arasinda
bulunmasi gereken adil dengeyi bozmustur. AIHM’nin bu kararlari tizerine Yargitay 1. ve
4. Hukuk Daireleri de igtihatlarini degistirerek, kiyida kalmasi nedeniyle iptal edilen
tasinmazlar igin tasinmaz malikine tazminat 6ddenmesine karar vermiglerdir. Fakat bu
durum dahi, gerek yargilama siresinin uzunlugu ve gerekse tasinmaz malikine vekalet
Ucreti ve yargilama gideri yiklemesi nedeniyle sorunu tam anlamiyla ¢6zememistir.

Bu c¢alismada kiyilarda herhangi bir sekilde olusan 6zel milkiyetteki
tasinmazlarin, kamunun ortak kullanimina alinmasi igin AiHM kararlari isiginda bir ¢éziim
onerisi sunulmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Kiyi, Milkiyet Hakki, Kamusal Mallar, Kiy1 Yonetimi, Tapu
iptali

OWNERSHIP ISSUES AT COASTS: A SOLUTION IN THE LIGHT OF
CANCELLATION DECISIONS BY EUROPEAN COURT OF HUMAN
RIGHTS

ABSTRACT

According to the legislation in force, coasts are under the sovereignty and
disposal of the state, and thus, cannot be subject to private ownership. However, both

* Maliye Bakanlig Milli Emlak Kontroldrii
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during the Ottoman and Republican (until 1972) periods, applicable legislation allowed
private ownership of coasts. Later on, though, the Treasury (Ministry of Finance) filed a
lawsuit for annulment of land registrations related to dates before 1972, since the
legislation that entered into effect after 1972 prohibit private ownership of coastal
lands.

However, annulment of title deeds without compensation was deemed to be
against the right to property by European Court of Human Rights (ECHR). According to
ECHR, annulment of title deeds without compensation disturbed the fair balance that
needs to exist between individual interests and general interest of the public (public
interest). Upon mentioned decisions of ECHR, 1st and 4th Chambers of the Court of
Appeals amended their case law and ruled payment of compensation to the owner of
real estate, land registrations of whom were rendered annulled as they were falling
within coastal lands. However, even this could not solve the issue wholly due to long
prosecution times as well as attorney’s fee and litigation expenses incumbent on the
real estate owner.

In this study, a solution for the expropriation of private property at coasts is
presented in the light of the cancellation decisions by ECHR.

Keywords: Coast, Right of Property, Public Goods, Coastal Administration,
Cancellation of Title Deeds

1. GiRiS

Bilindigi Uzere kiyilar Devletin hikim ve tasarrufu altinda bulunan
yerlerdir ve bu 6zellikleri geregi 6zel miilkiyete konu olamazlar. Glinlimiizde
kiyilarin  kamunun ortak kullanimina ayrilan vyerler oldugunun kabul
edilmesine ve kiyilar lzerinde 6zel milkiyet kurulmasina izin verilmemesine
ragmen Ulkemizde 1972 yilina kadar yurirliikte olan yasal mevzuat, kiyilarda
ozel milkiyet olusmasina izin vermis, hatta tesvik etmistir.

Fakat 1982 Anayasasi’nin 43. maddesi ve 3621 sayili Kiyi Kanunu,
kiyilarin Devletin hiikim ve tasarrufu altinda oldugunu, dolayisiyla 6zel
mulkiyete konu olamayacagini hikim altina aldigi i¢in 1990 yilindan sonra,
kiyida kalan tasinmazlar hakkinda tapu iptali davasi agiimaya baslanmistir.

Acilan davalar neticesinde kiyida kalan tasinmazlarin tapulari bedel
o0denmeksizin iptal edilmekte, bu durum da 6zellikle tasinmazlari bir baska
kisiden bedel 6deyerek satin alan kisilerin magduriyetine neden olmaktadir.
Ustelik bu kisilerin actiklari davalar neticesinde Avrupa insan Haklari
Mahkemesi (AIHM/Mahkeme) Tiirkiye’yi tazminata mahkum etmektedir.
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Bu calismada kiyilarda agilan tapu iptali davalari, AIHM’nin kararlari
iIsiginda  milkiyet hukuku yoéninden incelenecek ve sorunun ¢6zimi
yoniinde bir oneri sunulacaktir. Bu kapsamda ilk olarak kiyt kavrami
aciklanacak, daha sonra kiyilarda 6zel miilkiyet olusmasina neden olan
durumlar incelenecektir. Bir sonraki bolimde kiyida kalan tasinmazlar
hakkinda acilan tapu iptal davalari hakkinda Yargitay ve AiIHM tarafindan
verilen kararlar incelenecek, son bélimde ise kiyilardaki milkiyet sorununun
¢6zUmui icin onerilerde bulunulacaktir.

2. KIYI KAVRAMI ve TARIHGESI
2.1. Kisa Tarihge

2.1.1. Osmanli Dénemi

Osmanl imparatorlugu’nda hem kiyilar {izerinde bugiinkii anlamda
mulkiyet talebi doguran bir baski bulunmamasi, hem de kiyilarin ekonomik,
toplumsal acgidan bugilnkii kadar deger tasimamasi (Duru, 2003:182)
nedeniyle kiyilarin kullanimi ve hukuki statlistyle ilgili 6zel yasal ve idari
diizenlemeler s6z konusu degildir (Cin, 1981: 97).

Kiyitlarin hukuki statlisi ile dogrudan ilgili olmamakla beraber, kiy
konusunu etkileyen ilk diizenleme 1858 tarihli Arazi Kanunnamesi’dir. Ayrica
1876 tarihli Mecelle’de de kiyilari ilgilendiren bazi hiikimler yer almistir.
Ancak gerek Arazi Kanunnamesi’'nde ve gerekse Mecelle’de kiyilarin niteligi
ve hukuki statist ile ilgili olarak herhangi bir hiikiim yer almamistir.

Bu anlamda, buglin icin kiyi olarak nitelendirilen alanlarda o6zel
mulkiyeti yasaklayan bir hiikim bulunmadigl gibi bu alanlar ile diger arazi
tirleri arasinda belirgin bir ayrim yapiimamistir.

Hangi arazi tlri icerisinde degerlendirilirse degerlendirilsin Osmanlh
toplumunda kiyilarda yapilasmayi 6nleyen, kiyiyi toplumun ortak kullanimina
actk tutmayi hedefleyen bir hukuki rejim s6z konusu olmamis, kiyida 6zel
mulkiyet olusmasina ve kiyilarda yapilasmalara ses ¢ikarilmamis, hatta tesvik
edilmistir (Anal, 2001: 13).

2.1.2. Cumhuriyet Donemi

17.02.1926 tarihli (milga) 743 sayili Tirk Medeni Kanunu’nun 641.
maddesinde “Sahipsiz seyler ile menfaati umuma ait olan mallar Devletin
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hiikiim ve tasarrufu altindadir.” hikm{ yer almasina ve kiyilarin da 641.
madde kapsaminda “menfaati umuma ait olan mallar” kapsamina girdigi
(Pala, 1975: 9) kabul edilmesine ragmen Cumhuriyet déneminin uzunca bir
béliminde de kiyilarin hukuki statisli, diizenlemeye muhta¢ durumda
kalmistir.

Kiyillari  korumaya vyoénelik bir yasal diizenlemenin bulunmayisi
dolayisiyla ortaya cikan yasal bosluk, yarginin doktrinden de esinlenerek
yaptigl yorum ve verdigi kararlarla doldurulmaya ¢alisilmis (Duru, 2003: 253),
ancak gerek acik bir mevzuatin olmayisi ve gerekse mevcut hukuk
normlarinin geregi gibi yorumlanip uygulanmamasi nedeniyle kiyilarda 6zel
milkiyet konusu tasinmazlar ortaya ¢ikmasina iliskin slire¢, Cumhuriyet
doéneminde de uzunca bir siire devam etmistir.

Ustelik Medeni Kanun’un 641. maddesindeki “hilafi sabit olmadik¢a”
ibaresinin yaktig yesil 1sik sayesinde (Duru, 2003: 254), yirirlige konulan
bazi kanunlarla, kiyilarda 6zel miulkiyet kazanilmasi mimkin kilinmistir.

Bunlardan ilki olan 1515 sayili Tapu Kayitlarindan Hukuki Kiymetlerini
Kaybetmis Olanlarin Tasfiyesine Dair Kanun’un sagladigi imkan sayesinde
Osmanli doneminde gerek miilk ve gerekse miri arazi olarak kiyida olusan
tasinmazlarin Cumhuriyet déneminde idari yoldan tescili gerceklesmistir.

1930 yilinda g¢ikarilan 1580 sayili (milga) Belediye Kanunu’nun 159.
maddesi, belediyeler tarafindan denizden doldurulan yerlerin tasarruf, idare
ve nezaretinin belediyelere devredilecegini hilkiim altina almistir.

1933 vyilinda vydrirlige giren 2290 sayili Belediye ve Yapi Yollar
Kanunu’nun 4. maddesinin (F) bendinde “su kenarlarinda rihtimdan veya
rihtim yapilacak noktadan 10 m. genisliginde bir mahal umumun istifadesine
mahsus olarak serbest birakilacaktir” hikmi yer almissa da bu hikim
yalnizca “rihtimda veya rihtim yapilacak noktada” kiyyr sinirlandirmis ve
koruma altina almistir. Ustelik bu Kanun’u, 1957 yilinda yirirlikten kaldiran
6785 sayili imar Kanunu da bu yénde bir hikiim ihtiva etmemistir (Pala,
1975: 14).

1934 yilinda cikarilan 2613 sayili (milga) Kadastro ve Tapu Tahriri
Kanunu kiyilarla ilgili 6zel bir hilkiim ihtiva etmedigi gibi 22. maddesinin (g)
bendi imar ve ihya yoluyla tasinmaz edinilmesine imkan tanimistir.
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1934 yilinda cikarilan bir baska kanun olan 2644 sayili Tapu
Kanunu’nun 8 ila 14. maddeleri deniz, gol ve nehirlerden doldurma ve
kurutma yoluyla arazi elde edilmesine izin vermistir.

1956 tarihli ve 6785 sayili imar Kanunu yapilarin, yol ve su kenarlarina
olan mesafelerini belirleme yetkisini ydnetmelik ve tiiziiklere birakmis; imar
TizUGgU de imar plani bulunmayan su kenarlarinda yapilarin su kenarina en
fazla 30 m. yaklasabilecegini hiikme baglamistir (Sesli ve Akyol, 1999: 104).

1961 Anayasasl sosyal ve iktisadi hak ve odevleri iceren niteligi ile
yenilik getiren bir anayasa olmasina karsin, kiyilar ile ilgili bir diizenlemeye
yer vermemistir. Sadece s6z konusu Anayasa’nin 38. maddesinde 1971
yilinda vyapilan degisiklikle, kiyilarin korunmasi amaciyla kamulastirma
yapilmasina ve bedelinin 10 yilda 6denmesine cevaz verilmistir.

Her ne kadar 38. maddede yapilan bu degisiklik bazi yazarlarca (Pala,
1975: 4) “kiyilarin herkesin serbest ve esit kullanimina agilmasini ve 6zel
milkiyetin sona erdirilmesini” saglayacak dizenlemelerin yapilmasini
zorunlu kildigi seklinde yorumlanmissa da 1961 Anayasasi déneminde
kiyilarin hukuki statisiinii dizenleyen 6zel bir kanun g¢ikarilmamistir.

Bu yillarda 6zellikle  Yargitay, kiyilarin 743 sayili Medeni Kanun’un
641. maddesi anlaminda “yarari kamuya ait mallar” ve 766 sayili Tapulama
Kanunu’nun 2. maddesi* anlaminda “sahipsiz yerler” kapsaminda oldugu, bu
alanlarin denizlerin devami ve bitinleyici parcasi oldugu, bu nedenle
kiyilarin da denizler gibi Devletin hikim ve tasarrufu altinda bulundugu,
bundan dolayr kiyillarin hi¢c kimsenin 6zel milkiyetinde olamayacagi
vurgulanmistir’

Yargitay’in bu yondeki kararlarinin ve toplumda kiyi bilincinin yavas
yavas ortaya ¢cikmasinin etkisiyle 6785 sayili (miilga) imar Kanunu’na 1972
yilinda 1605 sayih Kanun ile eklenen ek 7. maddeyle deniz, gél ve nehir
kenarlarinin hukuki statlisi dlizenlenmeye calisilmis ve kiyilarda denizi

! Séz konusu maddenin konumuzu ilgilendiren kismi su sekildedir: “Tarima elverisli
olmayan sahipsiz yerler ile ayni nitelikte olan sahipsiz kayalar, tepeler, daglar ve Orman
Kanunu uyarinca orman sayilan yerler, tapulamaya tabi tutulmaz.”

? Kiyilarin bu 6zellikleri ile ilgili olarak Yargitay Hukuk Béliimii ictihadi Birlestirme Genel
Kurulu'nun 13.03.1972 tarihli ve E:1970/7, K:1972/4 sayih; Yargitay Hukuk Genel
Kurulu’nun 17.07.1968 tarihli ve E:1968/1559, K:1968/575 sayili kararlarina bakilabilir.
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doldurmak veya batakhgi kurutmak suretiyle 6zel miulkiyet adina arazi ve
arsa kazanilmasi yasaklanmistir.

1982 yilinda ydirirlige giren Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin 43.
maddesi, kiyilarin hukuki durumunu diizenlemistir. 43. maddeye gore kiyilar
Devletin hikim ve tasarrufu altinda oldugu icin, bu nitelikleri geregi 6zel
mlkiyete konu olmalari mimkin degildir.

1984 yilinda 3086 sayili Kiyi Kanunu ydirirlige girmistir. Ancak bu
Kanun, kiyida daha onceden olusan 6zel miilkiyetin kazanilmis hak olarak
kabul edilemeyecegi gerekcesiyle Anayasa Mahkemesi'nin 25.02.1986 tarihli
ve E:1985/1, K:1986/4 sayili karar ile iptal edilmis, 3621 sayili yeni Kiyi
Kanunu ¢ikincaya kadar ortaya cikan bosluk Bayindirlik ve iskdn Bakanhginin
110 sayih Genelgesi ile doldurulmaya ¢alisiimistir.

04.04.1990 tarihli ve 3621 sayili Kiyi Kanunu kiyilarin hukuki statlsu
ile ilgili 6nemli hikkiimler ihtiva etmektedir. Bunlardan konumuz acisindan en
onemlisi ise kiyilarin devletin hikim ve tasarrufu altinda olmasidir.
Anayasa’nin 43. maddesiyle paralel olan bu hikim, kiyilarda 6zel miulkiyet
kurulmasini imkansiz hale getirmektedir.

Kiyt Kanunu’ndan sonra yirirlige giren 4721 sayih Tirk Medeni
Kanunu’nun 715. maddesine gore yarari kamuya ait mallar, Devletin hikim
ve tasarrufu altindadir. Kiyilar da, bu maddede belirtilen “yarari kamuya ait
mallar” kategorisine girdigi icin Medeni Kanun da kiyilarin 6zel milkiyete
konu olmasini yasaklamaktadir.

2.2. Kiyi1 Kavrami ve Niteligi

3621 sayili Kanun, kiylr kavramini tanimlayabilmek icin “kiyi ¢izgisi” ve
“kiyi kenar ¢izgisi” kavramlarindan yararlanmis ve kiyiyi, bu iki sinir gizgisi
arasinda kalan dogal bir ylzey bicimi olarak tanimlamistir (Ferudun, 2009:
77).

Gerek Anayasa’nin 43. maddesi ve gerekse 3621 sayili Kiyi Kanunu
kiyilarda milkiyet durumu ile ilgili olarak énemli ilkeler ortaya koymustur.
Buna gore kiyilar, Devletin hiikim ve tasarrufu altindadir. Kiyilarin Devletin
hikim ve tasarrufu altinda olmasi, bu alanlarin 6zel miilkiyete konu
olamamasini ifade eder ki bu husus kiyillarin, 4721 sayili Tirk Medeni
Kanunu’nun 715. maddesinde (743 sayili Kanun’un 641. maddesi) ifadesini
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bulan yarari kamuya ait mallar (menfaati umuma ait mallar) statislinde
oldugunu ve kimsenin milkiyetinde olamayacagini gosterir.

Nitekim kiyi alanlarinin niteligi konusunda Yargitay ictihad
Birlestirme Hukuk Genel Kurulu’nun 13.3.1972 tarihli ve E:1970/7, K:1972/4
saylili ictihadi birlestirme kararinda kiyilarin, Devletin hiikiim ve tasarrufunda
olan karasularinin devami (mitemmim cilizii = bitinleyici pargasi) olmasi
dolayisiyla, devletin hiikim ve tasarrufu altinda bulundugu, bu nedenle
kimsenin miulkiyetinde olamayacag ifade edilmistir.

Anayasa Mahkemesi kiyi ile ilgili kararlarinda kiylyi dogal servet
olarak nitelendirmis ve 1961 Anayasasinin “tabii servet ve kaynaklar,
Devletin hikiim ve tasarrufu altindadir” hikminl tasiyan 130. maddesi
kapsaminda degerlendirerek kiylya, 43. maddeye ilave anayasal bir dayanak
saglamistir.

3. KIYILARDA OZEL MULKIYET OLUSMASININ NEDENLERI

Kiyllarda  6zel miilkiyetin  olusmasinin  koklerini  Osmanh
imparatorlugu’nun arazi rejiminde aramak gerekir. Ciinki, 1980l yillara
kadar Tirkiye Cumhuriyeti tarafindan strdirilen “kiyisiz” kiyi rejimi, Osmanh
toprak hukukunun izlerini tasimaktadir.

3.1. Osmanli imparatorlugu Dénemi

Osmanli imparatorlugu déneminde kiyilarda ézel miilkiyet olusmasini
saglayan Ug¢ hukuki miessese s6z konusudur. Bunlardan birincisi denizden
doldurma, ikincisi ise ihya, Uglincisli ise deniz ve nehir kiyilarinda dogal
nedenlerle olusan arazinin satisidir. Bu yollarla elde edilen ve miilk arazi
statlisiine tabi kilinan bu tasinmazlar, 864 sayili Tatbikat Kanunu’nun 18.
maddesi® geregi Cumhuriyet déneminde de korunmus ve 6zel miilkiyete tabi
arazi olarak kabul edilmistir.

* Tam adi “Kanunu Medeninin Sureti Mer’iyet ve Sekli Tatbiki Hakkinda Kanun” olan
ancak uygulamada ve doktrinde Tatbikat Kanunu olarak adlandirilan bu Kanun’un 18.
maddesi su hikmi ihtiva etmektedir: “Kanunu Medeninin meriyeti zamaninda mevcut
olan ayni haklar, gayrimenkul sicillerine miitaallik hiikiimler mer’i olmak sartiyle
mahfuzdur. Maamafih isbu kanunda bir istisnai hiikim mevcut olmadik¢a hakki
miilkiyetin ve diger ayni haklarin sumulii, meriyeti baslar baslamaz yeni kanuna tabidir.
Yeni kanuna nazaran tesisleri kabil olmayan filhal mevcut ayni haklar, eski kanuna tabi
kalirlar.”
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3.1.1. Denizden Doldurma

Denizden doldurma ve kurutma yoluyla arazi kazanilmasi imkani ilk
olarak 1858 tarihli Arazi Kanunnamesi’'yle getirilmistir. Bu Kanunun 132.
maddesine goére, padisahtan izin almak sartiyla denizden doldurulan yerler,
dolduran kisi adina tescil edilebilmekteydi. Bu sekilde doldurulan alanlar
milk arazi statlisiinde oldugu icin kiyida 6zel milkiyet dogmasina neden
olmaktaydi.

132. maddeye gore kisilerin izinsiz olarak denizden doldurduklari
yerlerin miilkiyeti Hazine’ye ait olmaktaydi. Bu yerler Hazine’ce oncelikle
izinsiz olarak doldurma islemini gerceklestiren kisiye satilabilmekteydi. Eger
bu kisi, bu alani satin almaktan imtina ederse bu alan ihale yoluyla
satilmaktaydi. Bu sekilde satilan araziler de 6zel miilkiyetin ortaya ¢ikmasina
neden olmustur.

Eger izinsiz doldurulan yer kimseye satilamaz ise miri arazi statistline
girer. Bu araziler ise Tirkiye Cumhuriyeti’nin kurulusundan sonra 6zel milk
haline gelmistir.

3.1.2. ihya

Kiyllarda 6zel milkiyet olusmasini saglayan ikinci miessese,
Mecelle’nin 1051. maddesinde “ziraata elverisli olmayan arazinin ziraata
elverisli hale getirilmesi” olarak tanimlanan ihyadir (Cin, 1981: 87). Arazi
Kanunnamesi ve Mecelle incelendiginde deniz, gol, irmak kiyilarinda ya da bu
tlr yerlerin etkisi altinda kalan ve masraf/emek harcanarak tarima elverisli
duruma getirilen yerlerin milkiyet konusu vyapildigl, tapu senetlerinin
verildigi gérilmektedir.

ihya edilen tasinmazin miilkiyeti konusunda ise Arazi Kanunnamesi ile
Mecelle arasinda farklilik s6z konusudur. Arazi Kanunnamesi kapsaminda
yapilan ihyada rekabe (kuru ya da c¢iplak milkiyet) devlete, menfaat
mlkiyeti (kullanma hakki) ihya edene ait olur.

Buna karsilik Mecelle’nin 1272. maddesi kapsaminda vyapilan
ihyalarda ise iki farkli durum s6z konusudur. Eger ihya izni bizzat padisah
tarafindan verilmis ise ihya eden, arazinin sadece kullanma hakkini degil,
kuru milkiyetini de elde eder. Buna karsilik gérevli memurun verdigi izinle
yapilan ihyalarda ihya eden sadece kullanma hakkina sahip olur.
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iste Mecelle’nin 1272. maddesi kapsaminda yapilan ihyalar sonucu
kiyilarda 6zel miilkiyetin olusmasi miimkiindii. Ustelik Cin (1981: 88) sadece
Mecelle kapsamindaki ihyalarda degil, Arazi Kanunnamesi kapsaminda
yapilan ihyalarda da arazinin ihya edenin milkiyetine ge¢cmesine bir engel
olmadigi gorislindedir.

Bunun yani sira gorevli memurun verdigi izinle yapilan ihyalar ile
Arazi Kanunnamesi kapsaminda vyapilan ihyalarda, ihya eden sadece
kullanma hakkina sahip oldugu icin bu tir araziler miri arazi statiistine tabi
olmuslardir. Bu araziler Turkiye Cumhuriyeti’'nin kurulusundan sonra o6zel
milk haline gelmistir (Cin, 1981: 98), bu da kiyida 6zel milkiyet dogmasinin
bir diger nedenini teskil etmektedir.

3.1.3. Dogal Nedenlerle Olugan Arazinin Satisi

Arazi Kanunnamesi’'nin 123. maddesi kadim bir goéliin ya da nehrin
sularinin  ¢ekilmesi sonucu olusan arazilerin ihale ile satilmasini
ongoérmektedir. Her ne kadar ayni maddeye gore bu araziler hakkinda miri
arazi hiikimleri uygulanmis ise de miri arazi statlsindeki bu alanlar
Cumbhuriyet déneminde miulk arazi haline donistigl icin 123. madde
kapsaminda yapilan satislar kiyida 6zel miilkiye olusmasina neden olmustur.

3.2. Cumhuriyet Donemi

Osmanl imparatorlugu déneminde baslayan kiyida 6ézel miilkiyet
olusturma siireci, Cumhuriyet doneminde de ayni hizda devam etmistir.
Aslinda 1926 yilinda ylrurlige giren 743 sayili Tirk Medeni Kanunu’nun 641.
maddesinde yarari kamuya ait olan mallarin Devletin hikim ve tasarrufu
altinda oldugunun hiikiim altina alinmasina ragmen bu madde geregi gibi
yorumlanmamis ve kiyilarda 6zel milkiyet elde edilebilmesi uygulamasina
devam edilmistir (Anal, 2001: 25).

Ustelik 641. maddede yer alan "hilafi sabit olmadik¢a" deyimi,
Devletin hiikim ve tasarrufu altinda bulunan yerler hakkinda baska tirli bir
diizenlemenin konusu olabilecegi, bir baska ifadeyle bu vyerlerde o6zel
milkiyet hakkinin tesis edilebilecegi veya bu vyerlerde daha 6nceden
kazanilmis olan 6zel milkiyetin korunacagl seklinde yorumlanmistir (Cin,
1981: 98).
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Bu donemde kiyida 6zel milkiyet olusmasinin sebepleri, Osmanl
doénemindeki ile aynidir: Doldurma ve ihya. Buna bir de kadastro islemlerini,
Devletin hiikiim ve tasarrufu altindaki yerlerin satisini ve idari yoldan tescili
ilave etmek gerekir.

3.2.1. Denizden Doldurma ve Kurutma

Denizden doldurma konusu ilk olarak 1580 sayili Belediye
Kanunu’nda diizenlenmistir. S6z konusu Kanun’un 159. maddesi belediyeler
tarafindan denizden doldurulan vyerlerin tasarruf, idare ve nezaretinin
belediyelere devredilmesini 6ngérmustdr.

Her ne kadar Yargitay ve Danistay, 159. maddenin belediyelere
milkiyet hakki bahsetmedigi yoniinde karar vermisse de Tiirkiye Blyik
Millet Meclisinin 17.05.1934 tarihli ve 808 sayili yorum kararinda
“belediyelere devrolunan hususun yalniz idare ve nezaret hakki olmayip
tasarruf hakkini da kapsadigr” belirtildigi icin kiyida doldurulan alanlar
belediyeler adina tescil edilmistir.

1933 yilinda yurirliige giren ve “Arazi Kanunnamesi ile getirilmis
bulunan diizenlemenin genisletilmis hali” olarak nitelendirilen (Anal, 2001:
25) 2644 sayili Tapu Kanunu’'nun 8 ila 14. maddeleri deniz, gol ve nehirlerin
doldurulmasi konusunda Arazi Kanunnamesi’ne gore daha esnek davranarak,
denizin doldurulmasi suretiyle elde edilen kiyilarin 6zel milk olmasini agik¢a
kabul etmis ve denizden doldurulan bu yerlerin dolduran kisi adina tesciline
imkan taninmistir (Cin, 1981: 101). Bu maddeler, doldurulan yerlerin
dolduran kisi adina tescilini 6ngérdigi icin kiyida 6zel miilkiyet dogmasina
neden olmustur.

Bu maddelerden 8. madde izin alinarak doldurulan yerlerin, dolduran
kisi adina tescilini; 9. madde izinsiz doldurulan yerlerin “doldurulmus oldugu
halindeki bedelinin onda biri” alinarak dolduran kisi adina tescilini
diizenlemektedir. Gel-git hareketleri ya da birikme-¢cokme sonucu olusan
yerler ise 10. madde kapsaminda bitisik tasinmaz malikine satilabilmektedir.
Bu gibi yerler aslinda Medeni Kanun (743 sayili Kanun’un 636. ve 4721 sayili
Kanun’un 708. maddesi) geregi devlete ait olmaktadir. Fakat 2644 sayili
Kanun’un 10. maddesi bu yerlerin satilabilmesine imkan tanimaktadir. 11.
madde ise sahipli bir tasinmazin 6nl ya da bitisiginin dolduran kisi adina
tescilini 6ngormektedir.
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Tapu Kanunu'nun 13. maddesi ise, Devletce veya vilayet ve
belediyelerce yapilan liman, dalgakiran insaatiyla temizleme ve taramadan
meydana gelecek arazinin 6zel kanunlarindaki hikiimlere bagh olacagini
hiklim altina almistir. Bu kapsamda devlet, il 6zel idareleri ve belediyeler
tarafindan yapilan liman, dalgakiran insaatiyla temizleme ve taramadan
meydana gelecek arazinin satisi bazi 6zel kanunlarla diizenlenmistir. Ornegin
Mersin Liman alaninda bu sekilde olusan bir arsanin Toprak Mahsulleri
Ofisine satisi icin, 1962 yilinda cikarilan 86 sayili Kanun’la Maliye Bakanligina
yetki verilmistir (Pala, 1975: 12).

5516 sayih Batakhklarin Kurutulmasi ve Bundan Elde Edilecek
Topraklar Hakkinda Kanun’da® deniz, g6l ve nehir kenarlarindaki bataklik
niteligindeki yerlerin, kurutanlar adina tesciline imkan taniyarak kiyilarda 6zel
mlkiyet olusmasina neden olmustur (Cin, 1981: 103).

3.2.2. ihya

Cumbhuriyet doneminde ihya ilk olarak 2644 sayili Tapu Kanunu’nun
6. maddesinde diizenlenmistir. Bu madde, Devletin hikim ve tasarrufu
altinda bulunan ve kamu hizmetine tahsis olunmamis olan ham topragin, bu
toprag isleyerek tarima elverisli hale getiren kisi adina bedelsiz olarak
tescilini éngérmekteydi. Ustelik tashk ve pirnallik olup da masraf ve emek
sarf edilerek ihya edilmis yerler miktari ne olursa olsun ihya eden adina
bedelsiz olarak tescil edilmekteydi. Kiyilarin da bazi kisimlarinin taslik,
pirnallik niteliginde oldugu dikkate alindiginda kiyida kalan tasinmazlarin bu
madde kapsaminda ihya eden adina tescil edilmesi ve dolayisiyla kiyida 6zel
mulkiyet tesis edilmesi mimkiin olmaktaydi (Cin, 1981: 99).

Tapu Kanunu’'nun 6. maddesi 4753 sayili Ciftciyi Topraklandirma
Kanunu ile yarirlukten kaldiriimis ise de 4753 sayili Kanun’un gegici maddesi,
bu gibi alanlarda daha 6nceden yapilmis bulunan ihyalari korumus ve
bunlarin ihya edenler adina tescil edilebilecegini 6ngérmdistiir. Bu nedenle
Ciftciyi Topraklandirma Kanunu’nun ¢ikarildigi 1945 yilina kadar kiyilarda ihya
yoluyla tasinmaz edinilmesi miimkin olmustur (Pala, 1975: 9).

1934 yilinda c¢ikarilan 2613 sayih Kadastro ve Tapu Tahriri
Kanunu’nun 22. maddesinin (g) bendi de imar ve ihya suretiyle tasinmaz

* Bu Kanun, 26.04.2007 tarih ve 5637 sayili Kanunun 1. maddesi ile yiiriirlikten
kaldiriimistir.
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edinmesine imkan tanimistir. 2613 sayili Kanun’un bu maddesi, kiyilarda ihya
ve isgal yoluyla 6zel miilkiyet olusmasina neden olmustur.

28.06.1966 tarihli ve 766 sayili Tapulama Kanunu’nun 37. maddesi,
ihyayi yasaklamis ve bu gibi yerlerin Hazine adina tescil edilecegini 6ngérmis
ise de bu Kanun'un yirirlige girmesinden 6nce yapilmis olan ihyalari
korumus ve bunlar hakkinda 4753 sayili Kanun’un gecici maddesinin
uygulanacagini hikim altina almistir. Bundan dolayr 1966 vyilina kadar
kiyilarda ihya nedeniyle tesciller yapilabilmistir.

3.2.3. Kadastro

Kiyillarda 6zel milkiyet olusmasinin bir diger nedeni ise ihya disinda
kalan kadastro islemleridir. Yargitay tarafindan kiyilarin 6zel milkiyete konu
olacak sekilde tespit ve tescil edilemeyecegi ifade edilse de arazi kadastrosu
calismalarinda kiyilarin sahislar, hatta bazi durumlarda Hazine adina tespit ve
tescil edilerek kiyida 6zel milkiyet olusturuldugu bilinmektedir. Bu durumun
sebeplerini su sekilde aciklamak mimkundur:

Her seyden o6nce Medeni Kanun’un 641. maddesi kiyilarda ozel
milkiyeti acikca yasaklamamaktadir. Kiyillarda o6zel milkiyetin mimkin
olamayacag! yonilindeki goris, 641. maddenin agik anlatimi yerine, madde
metnine dayanilarak yapilan ve lizerinde bu konuda inceleme yapan herkesin
anlastigl bir yoruma dayanmaktadir (Anal, 2001: 21). Bu da kiyinin 6zel
milkiyete konu olup olmayacagini, uygulayicilarin insafina terk etmistir:
Uygulamaya bakildiginda uygulayicilarin takdir haklarini, kiyilarin  6zel
milkiyete konu olmasina imkan taniyacak sekilde kullandiklari
gorilmektedir.

ikinci olarak kadastro islemlerini diizenleyen kanun ve diger
mevzuatta kiyi kenar cizgisi belirlenmemis alanlarda tespit islemlerinin nasil
yapilacaginin acikca belirtilmemesi, kadastro calismalarinda kiyida kalan
tasinmazlarin sahislar adina tespit ve tesciline imkan tanimistir.

Bir diger onemli sebep de tapulama ya da kadastro tutanaklarinin
diizenlenisi esnasinda tasinmazin sinirlarinin “dogusu leb-i derya, batisi ...
cayl, glneyi ... deresi” seklinde deniz, g6l ve nehir olarak belirtilmesidir.
(Pala, 1975: 10).
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3.2.4. Devletin Hiikiim ve Tasarrufu Altindaki Yerlerin Satisi

Kiyida 06zel milkiyetin ortaya c¢ikmasinin bir diger nedeni ise
13.05.1953 tarihli ve 6086 sayil (milga) Turizm Endustrisini Tegsvik
Kanunu’dur.® Bu Kanun’un 1972 yilinda ¢ikarilan 1605 sayili Kanun’un 3.
maddesiyle yururlikten kaldirilan 8. maddesi; turizm miessesesi belgesi
almis olanlarin tesis, insa ve genisletilmesine gerekli olan ve Devletin hiikiim
ve tasarrufu altinda bulunan yerlerin Bakanlar Kurulu’'ndan izin alinmak
sartiyla 6zel hukuk kisilerine satisina imkan tanimaktaydi. Bu hikme
dayanilarak, Devletin hikiim ve tasarrufu altindaki yerlerin (bu arada
kiyilarin) turizmi 6zendirmek amaciyla, 6zel hukuk kisilerine satilmasi
saglanmistir (Anal, 2001: 26).

3.2.5. idari Yoldan Tescil

1515 sayii Tapu Kayitlarindan Hukuki Kiymetlerini Kaybetmis
Olanlarin Tasfiyesine Dair Kanun da, bu Kanunda aranan sartlarin
gerceklesmesi halinde zilyetlikle iktisaba ve idari yoldan tescile izin
vermekteydi. 1515 sayih Kanun’un tapu dairelerine verdigi “idari tescil”
yetkisi (tescil icin sadece sahit gostermenin yeterli olmasi nedeniyle) bazi
durumlarda kétiiye kullaniimis ve Medeni Kanun’un 641. maddesi kapsamina
giren yerler (bu arada kiyilar) de bu Kanun’a dayanilarak 6zel miilk olarak
tapuya baglanmistir (Anal, 2001: 22).

3.3. Kiyilarda Ozel Miilkiyetin Yasaklanmasi

1970’li yillardan itibaren kiyilarin sosyal ve basta turizm olmak Uzere
ekonomik hayatta arz ettigi dnemin ve kiyida olusan miilkiyetin, kiyinin
sagladigi olanaklar lizerinde tekelci bir egemenlik, ayricalikli bir kullanim glicl
yarattiginin (Geray, 1979: 4) anlasilmaya baslanmasi, kiyilar Uzerinde
herkesin serbestce faydalanmasini temin edecek, 6zel miilkiyete cevaz
vermeyen bir hukuki diizenleme zorunlulugunu ortaya koymustur (Cin, 1981:
104).

Bu amacla ilk olarak 6785 sayili (miilga) imar Kanunu’na 1605 sayili
Kanun’la eklenen ek 7. ve 8. maddelerle, kiyida 6zel miulkiyet olusturulmasi
yasaklanmistir. Kanun koyucu bu maddelerle; deniz, goél ve nehir

> Bu Kanun, 1982 yilinda cikarilan 2634 sayili Turizmi Tesvik Kanunu’nun 38. maddesi ile
yururlukten kaldiriimistir.
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kenarlarinda 10 metreden az olmamak (izere imar ve iskdn Bakanliginca
tespit edilecek mesafe icerisinde bulunan kamu tasinmazlarinin 6zel
milkiyete gecirilemeyecegini, ayrica bu yerlerde denizden doldurma ve
bataklik kurutma suretiyle 06zel miulkiyet konusu arazi ve arsa
kazanilamayacagini hilkme baglanmistir.

Ancak Kanun, kiyilarda daha oOnceden olusmus bulunan o6zel
mulkiyetin sona erdirilmesine iliskin bir hiikim ihtiva etmemistir. Kanun’un
bu tutumu, daha 6nceden olusan 6zel miilkiyetin korunmasinin zimnen kabul
edildigi ve ek 7. maddenin yirirlige girme tarihi olan 20.07.1972 tarihine
kadar kazanilmis haklarin sakh tutuldugu seklinde yorumlanmistir (Yargitay 1.
Hukuk Dairesi’'nin 27.03.2005 tarihli ve E:2005/2931, K:2005/3645 sayili
karari).

4. KIYILARDA ACILAN TAPU iPTALI DAVALARI

4.1. Genel Olarak

Milkiyet hukuku yoniinden bakildiginda kiyilar; Anayasa’nin 43.
maddesinde ve Turk Medeni Kanunu’nun 715. maddesinde ifadesini bulan
Devletin hikiim ve tasarrufu altindaki yerlerdendir. Bu gibi alanlarin 6zel
milkiyete konu olmalari miimkiin degildir. Bu nedenle kiyi kenar gizgisi tespit
edildikten sonra kiyida kalan tasinmazlar igin defterdarlik ve malmudurlikleri
tarafindan herhangi bir bedel ya da tazminat 6denmeksizin tapu iptali davasi
actimaktadir.

Bu uygulamanin vyasal bir dayanagl bulunmamaktadir. Gerek
Anayasa’da ve gerekse Kiyl Kanunu’nda kiyida kalan tasinmazlar igin tapu
iptali davasi agilacagini dngéren bir hikim yer almamaktadir. Yalnizca Kiyi
Kanununun Uygulanmasina Dair Yonetmeligin 10. maddesinde, “Tesbit
sonucunda, kiyida kalan o6zel miilkiyete konu arazilerle ilgili tapu iptal
islemleri ilgili defterdarlik¢a yaratalir” hikmi bulunmaktadir.

Kanun’da, tapu iptali davalari konusunda herhangi bir hilkkmiin yer
almamasina ragmen, Yonetmelikle Kanun’da olmayan bir hususun
diizenlenmesi Kiyi Kanunu’na aykirilik teskil etmektedir (Akkog, 1999: 56).
Genel kabul gormis hukuk normlarina gore, alt dizenleme Ust
diizenlemelere aykiri olamaz ve kanunda yer almayan temel bir hiikim
hakkinda yonetmelikle diizenleme yapilamaz.
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Elbette ki gerek Anayasa’nin 43. maddesine ve gerekse Kiyi Kanununa
gore; kiyillarin Devletin hiikiim ve tasarrufu altinda oldugu, bu nedenle tapu
iptali davasi agilmasi igin ayrica yasa hiikmi bulunmasina gerek olmadigi
soylenebilir. Ancak tapu iptali davasi acilincaya kadar ortada hukuki agidan
gecerli bir milkiyet bulunmaktadir ve Anayasa’nin 35. maddesine gore
mulkiyet hakki kamu vyararinin gerektirdigi hallerde ancak kanunla
sinirlanabilir. Ustelik Anayasanin 13. maddesi de temel hak ve dzgiirliiklerin
ancak kanunla yine Anayasa’da ilgili maddelerde belirtilen sebeplerle ve
Ozlerine dokunulmaksizin sinirlanabilecegini 6ngérmektedir.

Bu nedenle milkiyet hakkinin 6zellikleri dikkate alindiginda,
kiyilardaki tapularin iptal edilerek kiyinin, toplumun ortak kullanimina
actlmasi hususunun bir kanunla dizenlenmesi daha uygun olacaktir (Akkog,
1999: 56).

4.2. Tapu iptali Davalari ile ilgili Onemli Hususlar

Yargitay’in  1950’lerden sonra “kiyilarin  6zel milkiyete konu
olamayacag!” yoniinde verdigi kararlar, 1982 Anayasasi’nin ve 3621 sayili Kyl
Kanunu’nun kabuliinden sonra daha da derinleserek devam etmistir. Bu
kararlarin tapu iptali davalari ile ilgili olarak ihtiva ettigi belirgin hususlar
asagida aciklanmustir.

4.2.1. Kadastro Kanunu’nda Yer Alan Hak Diisiiriicii Sireye Tabi
Olmama

Yargitay tarafindan yakin zamana kadar verilen kararlarda (Ornegin
Yargitay Hukuk Genel Kurulu’'nun 24.03.1999 tarihli ve E:1999/1-170,
K:1999/167 sayili kararinda) kiyida kalan tasinmazlar hakkinda Hazinece
acilan tapu iptali davalarinda Kadastro Kanunu’nun 12. maddesinde® yer alan
hak diistrici sirenin uygulanmayacagi vurgulanmistir.

Ancak kiyida olusan tapularin 10 yilhik zamanasimi siresine tabi
olmaksizin iptal edilebilmesi, Tirkiye’nin AiHM tarafindan tazminata
mahkum edilmesine neden olunca 5841 sayili Kanun’la 12. maddeye eklenen

®Kadastro Kanunu’nun 12. maddesinde “Bu tutanaklarda belirtilen haklara, sinirlandirma
ve tespitlere ait tutanaklarin kesinlestigi tarihten itibaren on yil gegtikten sonra,
kadastrodan onceki hukuki sebeplere dayanarak itiraz olunamaz ve dava agilamaz”
hikm yer almaktadir.
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climle ile 10 yillik hak dislriict strenin “iddia ve tasinmazin niteligine yahut
Devlet veya diger kamu tlzel kisileri dahil, taraflarin sifatina bakilmaksizin”
tiim tasinmazlar hakkinda uygulanacagi hiikiim altina alinmustir.

5841 sayill Kanun’un genel gerekgesinde; “10 yillik siirenin, tapuya
glivenerek tasinmaz satin alan iyi niyetli kisilerin tapularinin herhangi bir
bedel 6denmeksizin iptalinde tapuya gliven ilkesini islemez hale getirdigi ve
AiHS'ne Ek 1 No'lu Protokol’iin 1. maddesini ihlal ettiginden Avrupa insan
Haklari Mahkemesi tarafindan Tirk Devleti aleyhine ihlal karari verilmesine
sebep oldugu” belirtilmistir.

Bu madde hakkinda hem ilk derece mahkemeleri, hem de Yargitay
Hukuk Daireleri tarafindan Anayasa’ya aykirilik iddiasi ile Anayasa
Mahkemesi’'ne basvurulmussa da Anayasa Mahkemesi henliz bir karar
vermemistir. Bagvurular Gzerinden 5 ay gectigi icin de Anayasanin 152/3.
maddesinde yer alan emredici hiikim geregince hem ilk derece mahkemeleri
hem de Yargitay Hukuk Daireleri davalari karara baglamaya baslamislardir.

Bu konuda Yargitay 1. Hukuk Dairesi tarafindan verilen kararlarda
kiyilarda olusan tapularin iptali istemiyle acilacak davalarda Kadastro
Kanunu’nun 12. maddesinde yer alan hak dusiricl slrenin uygulanmasi
gerektigi yonlinde kararlar verilmektedir (Akbaba, 2010: 13).

4.2.2. lyi Niyet iddiasinin ve Tapu Siciline Giiven ilkesinin Gegerli
Olmamasi

Yargitay’in yakin zamana kadar verdigi kararlarinda (Ornegin Hukuk
Genel Kurulu tarafindan verilen 27.02.1980 tarihli ve E:1980/1-967,
K:1980/1365 sayili kararda) kamu mali niteliginde oldugu icin tescile tabi
olmayan kiyilarda olusan tapularin kiyinin 6zel milkiyete konu olmasini
saglamayacagi, Devlet adina hareket eden tapu memurlarinin dahi kiyinin bu
niteligini degistirmeye yetkili olmadiklari, dolayisiyla kiyida olusan tapulara
hukuki bir deger atfedilemeyecegi vurgulanmaktaydi (Celik, 2005: 36).

Bu kararlarin dogal bir sonucu olarak kiyida herhangi bir sekilde
olusan tapulara hukuki olarak deger verilemeyecegi ve kiyida olusan
tasinmazlari, herhangi bir sekilde edinen kisinin Tirk Medeni Kanunu’'nun
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1023. maddesi’ anlaminda iyi niyet iddiasinda bulunamayacagina karar
verilmekteydi.

Fakat Yargitay AIHM’nin Tirkiye aleyhine verdigi tazminat kararlari
sonrasinda gorislint degistirerek Devlet tarafindan verilen tapulara hukuki
deger atfedilmesi gerektigi yoniinde karar vermektedir. (Bu konu, AiIHM
kararlarinin i¢ hukukumuza etkisi kisminda agiklanmustir.)

4.2.3. Zamanasimi Hiikiimlerine Tabi Olmama

Yargitay ictihatlar Birlestirme Hukuk Genel Kurulu’nun 28.11.1997
tarihli ve E:1997/5, K:1997/3 sayili kararinda da ifade edildigi gibi, kiyilar
dogal nitelikleri itibariyle herkesin kullanimina acik, diger taraftan bu
nitelikleri nedeniyle 6zel miilkiyet alani disinda ve 06zel milkiyete konu
olamayacak yerlerdir. Bunun sonucu olarak kiyinin zamanasimi yoluyla
kazanilmasi mimkin degildir.

4.2.4. Tapusu iptal Edilen Tasinmazlar igin Tazminat Talebi

Kiyida kalmasi nedeni ile tapusu Hazinece acilan dava neticesinde
iptal edilen tasinmaz malikinin i¢ hukukta tazminat davasi agma hakki var
midir? Bu konuda gerek Kiyl1 Kanunu’nda ve gerekse Kiyl Kanunu Uygulama
Yonetmeliginde hiikiim bulunmamaktadir.

Yargitay 1. Hukuk Dairesi tarafindan verilen 23.10.2007 tarihli ve
E:2007/6214, K:2007/9985 sayili karara kadar, Yargitay’in istikrarli kararlari
kiyida kalmasi nedeni ile tapusu iptal edilen tasinmaz malikinin herhangi bir
tazminat davasi agamayacagi yoniinde idi.

Ancak asagida aciklanacagi lizere AIHM’nin kiyilarda iptal edilen
tapulara karsilik olarak herhangi bir tazminat 6denmemesini miulkiyet
hakkinin ihlali olarak nitelendirmesi lizerine Yargitay 1. ve 4. Hukuk Daireleri
de gorusinil degistirerek kiyilarda tapusu iptal edilen tasinmaz maliklerinin
tazminat davasi agabilecegini benimsemistir.

7 S6z konusu madde su hiikmi ihtiva etmektedir: “Tapu kitugiundeki tescile iyiniyetle
dayanarak miulkiyet veya bir baska ayni hak kazanan Uglinci kisinin bu kazanimi
korunur.”
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5. TAPULARI IiPTAL EDILEN TASINMAZLAR HAKKINDA AiHM
KARARLARI

Avrupa Konseyine Uye (lkeler tarafindan 1950 yilinda kabul edilen
Avrupa insan Haklari Sézlesmesi (AiHS/S6zlesme), temel hak ve 6zgiirliiklerin
korunmasi konusunda i¢c hukukun yani sira ikinci bir koruma sistemi
saglamaktadir.

Milkiyet hakki Sozlesme’ye Ek 1 No’lu Protokol’iin 1. maddesi ile
korunmaktadir. “Miilkiyetin korunmasi” basligini tasiyan madde su
sekildedir:

“Her gergek ve tiizel kisi, maliki oldugu seyleri barisgil bir bicimde
kullanma hakkina sahiptir. Kamu yarari gerektirmedik¢e ve uluslararasi
hukukun genel ilkeleri ile hukukun aradigi kosullara uyulmadik¢a, hi¢ kimse
miilkiyetinden yoksun birakilamaz.

Ancak yukaridaki hiikiimler hi¢ bir bigimde, miilkiyetin genel yarara
uygun olarak kullaniimasini denetim altina almak, vergiler ile diger harg veya
cezalarin édenmesini saglamak icin Devletin gerekli gérdiigii yasalari
ylirtirliige koyma yetkisini ortadan kaldirmaz.”

Kiyida kalmasi nedeni ile tapusu iptal edilen tasinmaz sahipleri, ig
hukuktan sonu¢ alamamalari nedeni ile AIHM’nde Tiirkiye aleyhine tazminat
davasi agmaktadirlar. Bu konuda acgilan davalarda Mahkeme konunun
esasina girmeden o©nce basvuruyu kabul edilebilirlik kriterleri acisindan
degerlendirmektedir. Sonrasinda davanin esasini inceleyerek milkiyet
hakkina yapilan midahalenin Sozlesme’ye uygun olup olmadigina karar
vermekte, son asamada ise (eger ihlal karari verirse) tazminata
hikmetmektedir.

5.1. Kabul Edilebilirlik Kriterleri

Kabul edilebilirlik kriterlerinden ilki alti ay kuralidir. Bu kurala gore
AiHM’ne, i¢ hukuktaki nihai karardan itibaren alti ay icinde basvurulmasi
gerekmektedir.

AiHM, alti ayhk basvuru siresinin tapu iptaline iliskin Yargitay
kararinin, tapusu iptal edilen tasinmaz malikine teblig tarihinden itibaren
islemeye basladigini vurgulamaktadir. Zorunlu olmamakla beraber, eger
karar dizeltme talebinde bulunulmus ise karar dizeltmeye iliskin kararin
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teblig tarihi, alti aylik sirenin baslangicinda dikkate alinir (AIHM’nin
30.01.2007 tarihli Aslan ve Ozsoy/Tirkiye karari, Adalet Bakanligi, INHAK BB,
2010).

Eger tapu iptaline karsilik olarak Hazine aleyhine tazminat davasi
acilmis ise bu durumda, bu davaya iliskin olarak Yargitay’'in kesinlesmis
kararinin tasinmaz malikine teblig tarihi esas alinmaktadir (AIHM’nin
16.12.2008 tarihli Terzioglu ve Digerleri/Tuirkiye karari, INHAK BB, 2010).

Eger kiyida kalan tasinmazlarin tapularinin iptaline ya da tazminat
talebine iliskin nihai mahkeme karari tasinmaz malikine teblig edilmemisse,
alti aylk slire tasinmaz malikinin nihai mahkeme kararini “itiraza mahal
birakmayacak” sekilde 6grendigi tarihte baslar (AiIHM’nin 03.06.2008 tarihli
Kutluk ve Digerleri/Tiirkiye karari, Adalet Bakanligi, INHAK BB, 2010). Ancak
bu durumda davali hilkiimet; davacilarin ya da avukatlarinin Yargitay karari
hakkinda bilgi sahibi olduktan alti aydan daha fazla bir siire sonra AIHM’ne
basvuru yaptiklarini itiraza mahal birakmayacak nitelikte bir kanitla
ispatlamak durumundadir (AIHM’nin  03.06.2008 tarihli Kutluk ve
Digerleri/Tirkiye karari, Adalet Bakanhgi, INHAK BB, 2010). Aksi takdirde
basvurunun alti ayhk slre kuralina uyularak yapildigi karine olarak kabul
edilir.

Tirk Hukidmeti tarafindan kabul edilebilirlige iliskin olarak ileri
siiriilen ikinci itiraz ise i¢c hukuk yollarinin tiiketilmemis olmasidir. Ornegin
Berber/Tiirkiye davasinda (Adalet Bakanligi, INHAK BB, 2010) Tiirk Hikiimeti
Yargitay'in “kiyilarda iptal edilen tapular icin tasinmaz malikine tazminat
6denmesi gerektigi, bu kapsamda tapusu iptal edilen tasinmaz maliklerinin
Hazine aleyhine tazminat davasi acabilecekleri” yolundaki kararlarini
hatirlatarak, i¢c hukukta Hazine aleyhine tazminat davasi agmayan davacilarin
ic hukuk yolunu tiketmis sayilamayacagini ileri sirmustdr.

AiHM, bu 6n itirazi kabul etmemistir. Mahkemeye gére Hiikiimetin
gosterdigi medeni ve idari hukuk yollari basvuranin tapusunun ancak kanuna
aykiri olarak iptal edilmesi halinde kullanilabilecek yollardir (AIHM’nin
30.05.2006 tarihli Dogrusdz ve Aslan/Tirkiye karari, Adalet Bakanhgi, INHAK
BB, 2010). Oysa tapu iptaline iliskin kararlar Anayasa’nin 43. maddesine ve
Kiyi Kanunu’na gére alinmaktadir. Bundan dolayi AiIHM, Tiirk Hikiimeti’nin
sundugu i¢ hukuk yolunun etkin oldugunun kanitlanamadigina, bu yolun
tlketilmesinin tasinmaz maliklerinden beklenilemeyecegine karar vermistir
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(AIHM’nin 13.01.2009 tarihli Berber/Tiirkiye karari, Adalet Bakanhgi, INHAK
BB, 2010).

Kanaatimizce Mahkeme’nin Yargitay tarafindan verilen “tasinmaz
maliklerinin Hazine aleyhine tazminat davasi acabilecekleri” yolundaki
kararlari etkin bir i¢ hukuk yolu olarak gérmemesi hatalidir. Clinki Yargitay 1.
ve 4. Hukuk Daireleri asagida aciklanacagi izere AIHM’nin Tiirkiye aleyhine
verdigi kararlardan sonra; kiyida kalan ve tapusu iptal edilen tasinmazlar icin
ic hukukta tazminat yoluna basvurulabilecegini kabul etmistir.

AIHM, bu kararlarin tapunun ancak kanuna aykiri olarak iptal edilmesi
halinde kullanilabilecegini iddia etmisse de Yargitay Daireleri, kararlarinda
kiyida kalmasi nedeniyle tapusu iptal edilen tasinmazlardan ve hatta
AiHM’nin kiyida kalmasi nedeniyle tapusu iptal edilen bir tasinmazla ilgili
olarak verdigi Dogrusdz ve Aslan/Tirkiye kararindan agikca bahsetmistir.
Dolayisiyla bu kararlar (AIHM’nin iddiasinin aksine) tam da kiyida kalmasi
nedeniyle tapusu iptal edilen bir tasinmazla ilgilidir. Bundan dolayl bu i¢
hukuk yolu, tiiketilmesi gereken bir i¢ hukuk yoludur ve AIHM’nin bunu kabul
etmemesi ciddi bir talihsizlik olmustur.

5.2. Kiyilarda Bulunan Tapularin iptal Edilmesinin AiHS’ne Aykirihg

Mahkeme, kabul edilebilirlik testini gecen midahaleleri cesitli
kriterlere gore degerlendirmekte ve ihlalin bulunup bulunmadigina karar
vermektedir.

Bu konuda dikkate alinan ilk kriter miidahalenin kamu yararina olup
olmadigidir. Cinkli Ek 1 No’lu Protokol’in 1. maddesinin birinci fikrasi
herhangi bir kimsenin ancak kamu yarari sebebiyle mal ve milkiinden
yoksun birakilabilecegini; ikinci fikrasi ise devletlerin, miulkiyetin genel
¢ctkarlara uygun olarak kullanilmasini diizenlemek igin gerekli gordikleri
kanunlari ¢cikarabileceklerini 6ngérmektedir.

AiHM, bu konuya iliskin olarak yaptigi degerlendirmede, kiyida kalan
tasinmazlarin tapularinin iptal edilmesinin kamu yararina olduguna karar
vermektedir. Mahkeme, kiyida bulunan tasinmazlarin herkesin kullanimina
actk tutulmasi gerektigine, bu nedenle tapularin iptal edilmesinin kamu
yararl amacina hizmet ettigine ve keyfi olarak degerlendirilemeyecegine
karar vermistir (AIHM’nin 11.10.2005 tarihli N.A ve Digerleri/Tiirkiye karari,
IHAMI, 2010).
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Dikkate alinan ikinci kriter “hukuk tarafindan 6ngorilme” dir. Ek 1
No’lu Protokol’iin 1. maddesi, herhangi bir kimsenin, hukuk tarafindan
éngériilen kosullara® uygun olarak mal ve milkiinden yoksun
birakilabilecegini 6ngérmektedir.

Mahkeme bu konuya iliskin olarak vyaptigi degerlendirmede
midahalenin Anayasa’nin 43. maddesine, Kiyi Kanunu hikimlerine ve
Kadastro Kanunu’nun 16. maddesine dayanilarak yapildigini, dolayisiyla
hukuk tarafindan 06ngorilme sartinin gercgeklestigi kanaatine varmistir
(AIHM’nin  30.05.2006 tarihli Dogrusdz ve Aslan/Tirkiye karari, Adalet
Bakanligi, INHAK BB, 2010).

AIHM’nin miilkiyet hakkina yapilan miidahaleleri incelerken kullandig
bir diger kriter “uluslararasi hukukun genel ilkelerine uygunluk”tur. Clinki Ek
1 No’lu Protokol’iin 1. maddesinin 1. paragrafinin 2. cimlesine gore milkiyet
hakkina yapilacak midahalelerin uluslararasi hukukun genel ilkelerine
uygun olmasi gerekmektedir.

Ancak AIHM ictihatlarina gére “uluslararasi hukukun genel ilkelerine
uygunluk” kriteri yalnizca “vatandas olmayanlar” agisindan uygulanabildigi,
bir devletin kendi uyrugunda bulunan kisilerin milkiyet hakkina yapmis
oldugu miidahaleler bu kriter kapsamina girmedigi icin Tirk vatandaslari
tarafindan acilan davalarda bu kriter uygulanmamaktadir. Henliz “Tirk
vatandasi olmayan” bir kisi tarafindan agilan ve karara baglanan bir dava
bulunmadigi icin Mahkemenin buradaki yorumu bilinmemektedir.

Bir diger kriter ise “Olcululik”tir. Bu ilkeye gore; midahalede
kullanilan yontem, elde edilmek istenilen amag¢ bakimindan uygun bir arag
olmalidir. Birden ¢ok yontemin bulunmasi halinde miilkiyet hakkina en az
miidahalede bulunacak yéntemin segilmesi gerekir. AIHM tarafindan su ana
kadar karara baglanan davalarda olgllulik ilkesi konusuna heniz

® Sézlesmenin, 6366 sayili Kanunla onaylanan metninde ve bu metne dayali olarak
kullanilan Tirkge tercimelerinde “kanunun derpis ettigi (kanunun 6ngordugi)” ifadesi
yer almakta ise de bunu “hukuk tarafindan ongorilen” seklinde algilamak gerekir.
Sézlesme’nin ingilizce metninde gecen “provide for by law” ifadesi de hukuk tarafindan
dngoérilmeyi ifade ettigi gibi, AIHM de “provide for by law” ibaresinde gecen “law”
kelimesinin sadece kanunlari degil, tizik, yonetmelik gibi mevzuati da kapsadigini
belirtmektedir.
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deginilmedigi gorilmektedir. Bu, bir anlamda Mahkeme’nin, midahalenin
olgultlik ilkesine uygunlugunu zimnen kabuli olarak da yorumlanabilir.

Son ve en oOnemli kriter olan “orantisallik” ise kiyida kalan
tasinmazlarin tapularinin iptal edilmesi nedeniyle Turkiye'nin tazminat
O6demesine neden olmaktadir.

AIHM ictihatlarina gére; miidahale mesru bir amaca hizmet ediyor
olsa bile midahalede kamusal yarar ile bireysel yarar arasindaki dengenin de
gozetilmesi gerekir. Bu makul denge ancak tasinmazin degeriyle orantili bir
tazminat 6denmesi ile kurulabilecektir. Her ne kadar édenecek tazminatin
milkiin tam degerini yansitmasi sart degilse (AIHM’nin 20.05.2008 tarihli
Edip Uslu/Tiirkiye karar Adalet Bakanligi, INHAK BB, 2010) de Mahkeme,
milkin degeriyle makul orantida bir ddeme yapilmadan milkiin elden
alinmasinin, orantisiz bir miidahale olusturacagina karar vermistir.

Tazminat 6demesi olmadan tasinmazin tapularinin iptal edilmesinin
ancak istisnai durumlarda hakli olarak kabul edilebilecegini vurgulayan
AiHM, kiyida agilan tapu iptali davalarinin bu istisnai duruma girmedigine,
bundan dolayl kisiye tasinmazin degeriyle orantili uygun bir tazminat
ddenmesi gerektigine karar vermistir. (AIHM’nin 30.05.2006 tarihli Dogruséz
ve Aslan/Tirkiye karari, Adalet Bakanhgi, INHAK BB, 2010).

Mahkeme’ye gore, kiyida bulunan tasinmazlarin tapularinin tazminat
o0denmeksizin iptal edilmesi bireysel ve kamusal yararlar arasindaki dengeyi
bozmakta, bu da miilkiyet hakkinin ihlali anlamina gelmektedir.

5.3. AiHM’nin Tazminat Standardi

AiHM'nin, kiyi iptalleri konusunda verdigi ihlal kararlarinda belirgin
bir tazminat standardi bulunmamaktadir. Bu kararlar arasindaki tek ortak
nokta; milkiyet hakkina yapilan midahalenim kamu yararina oldugu
durumlarda tazminatin milkiin tam degerini yansitmasi zorunlulugunun
bulunmamasidir.

Tazminatin, milkiin tam degerini yansitmadigi boyle bir durumda,
kacinilmaz sonug, tasinmaz malikine 6denecek tazminatin tamamen “takdire
dayall” ya da Mahkeme tarafindan ifade edildigi sekilde “go6tliri” sekilde
belirlenmesidir. Gercekten de Mahkeme, kiyilar konusunda acilan davalarda
ihlale hiikkmettikten sonra, tasinmaz malikine 6denecek tazminati tamamen
“takdiri” olarak belirlemektedir.
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Kiyt davalari agisindan, tasinmaz malikleri tarafindan talep edilen
tutar ile Mahkeme tarafindan hiikmedilen tazminat tutarlari asagidaki
tabloda gosterilmistir:

Tablo 1: Kiyilarda Tapu iptalleri Nedeniyle AiHM’de Agilan Davalara
iliskin Tazminat Tutarlan

Malik Tarafindan I\I!.ahkerrlece
. Hiikmedilen Fark

Dava Adi Talep Edilen Tutar .

(Avro) Tazminat Tutar | (Avro)

(Avro)

GUmisoglu ve 37.390 29.000 8.390
Digerleri/Turkiye
Dogrusoz ve Aslan/Tirkiye 29.000 26.000 3.000
Berber/Turkiye 50.300 50.300 0
Edip Uslu/Turkiye 56.300 50.000 6.300
Kalyoncu/Turkiye 100.000 10.000 90.000
Kutluk/Turkiye 144.651 15.500 129.151
M. Ali Migogullari/Turkiye 78.300 15.000 63.300
Aslan ve Ozsoy/Tiirkiye 291.000 150.000 141.000

Kaynak: AIHM Kararlarindan derlenmistir.

Tablodan da acik¢a anlasildigi Uzere Mahkeme’'nin tazminat
konusunda belirgin bir standardi bulunmamaktadir. Mahkeme, bazi
durumlarda tasinmaz maliklerinin taleplerine yakin bir tazminat tutarina
hikmederken bazen de hiikmedilen tazminat miktari tasinmaz maliklerinin
taleplerinin ¢ok uzaginda kalmaktadir.

6. AIHM’NIN KIYILARDAKIi TAPU iPTALLERi KONUSUNDAKI
KARARLARININ i¢ HUKUKUMUZA ETKISi

Daha 6ncede belirtildigi lizere Yargitay, AIHM tarafindan verilen
Dogrus6z ve Aslan/Tirkiye kararina kadar kiyida tapusu iptal edilen
tasinmazlar igin tazminat davasi acilamayacagini kabul etmekte idi. Ancak
2006 yilinda verilen Dogrus6z ve Aslan/Turkiye kararindan sonra Yargitay 1.
ve 4 Hukuk Daireleri tarafindan verilen kararlarda “kiyida kalan tasinmazina
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ait tapu kaydi iptal edilen tasinmaz malikinin tazminat davasi agabilecegi”
vurgulanmistir.

Bu kararlarda’; miilkiyet hakkinin temel haklardan oldugu, bu hakkin
kamu vyararinin bulundugu hallerde sinirlandirilabilecegi veya tamamen
kaldirilabilecegi, ancak bu sinirlandirma veya kaldirma gerceklestirilirken,
kamu yarari ile milkiyet hakkindan kismen veya tamamen yoksun birakilan
kisinin hakki arasinda hak ve adalet dengesini saglayacak bir dengenin
kurulmasi gerektigi, bundan dolayl tasinmaz malikinin tazminat hakkinin
bulundugu ifade edilmistir.

Yargitay’in bu ydnde karar vermesinde, AIHM’nin kiyida olusan
tapulara hukuki deger atfedilecegini kabul etmesinin dnemli bir etkisi oldugu
gorilmektedir. Gergekten de Yargitay tarafindan daha o6nceden verilen
kararlarda kiyida olusan tapulara hukuki deger verilemeyecegi
belirtiimekteyken AiHM’nin kararlarlarindan sonra kiyillarda her nasilsa
olusan tapularin kiyinin kamu mal niteligini degistirmeyecegi, ancak Devlet
tarafindan verilen tapu ile saglanan milkiyet hakkina deger verilmesi ve
kisinin s6z konusu tapuya dayali hakkinin korunmasi gerektigi ifade edilmistir
(Yargitay 1. Hukuk Dairesi’nin 18.1.2010 tarihli ve E:2009/12967, K:2010/165
sayili karari, Akbaba, 2010: 6).

Bu nedenle kiyillarda daha o6nceden olusturulan tapu kaydinin
iptalinde kamu yarari bulundugu, bu tapularin iptal edilmesi gerektigi agik
olmakla birlikte kisinin milkiyet hakki sona erdirilirken karsilikli hak
dengesinin saglanmasi icin milkiyet hakki sahibine tazminat niteliginde bir
bedelin 6denmesi gerektigi, tapunun iptal edilmesinin yasa disi bir islemden
degil, kamu vyararini gerceklestirme amacini tasiyan bir islemden
kaynaklanmasi nedeni ile, tazminatin tasinmazin tam degerini karsilamasinin
zorunlu olmadig1 yoniinde karar verilmektedir.

Bu kararlardan sonra, kiyida kalmasi nedeniyle tapusu iptal edilen
tasinmaz maliklerinin agtiklari tazminat davalari Yargitay tarafindan kabul
gormekte ve kamu yarari nedeniyle milkiyet hakkindan yoksun birakilan
kisinin makul, kabul edilebilir hak dengesini saglayacak bir oran kurularak adil

9Yargltay 1. Hukuk Dairesi’nin 17.09.2009 tarihli, E:2008/7384, K:2008/9364; 26.03.2009
tarihli, E:2009/1914, K:2009/3745; 18.01.2010 tarihli, E:2009/12967, K:2010/165 sayih
kararlari, Akbaba, 2010)
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bir tazminat 6denmesi gerektigi vurgulanmaktadir (Yargitay 1. Hukuk
Dairesi'nin 17.09.2008 tarihli ve E:2008/8822, K:2008/11033; Yargitay 4.
Hukuk Dairesi'nin 14.01.2009 tarihli ve E:2008/11535, K:2009/402 sayili
ilamlari, Akbaba, 2010).

7. ONERI

7.1. Onerinin Gerekgesi

Yukarda yapilan acgiklamalar dikkate alindiginda, kiyida kalan ve bu
nedenle tapusu iptal edilen tasinmaz sahiplerine tazminat hakki taninmasi
gerektigi degerlendirilmektedir.

Elbette ki kiyilar devletin hikim ve tasarrufu altinda ve herkesin
ortak kullanimina acik olmasi gerektigi icin Devlet, kiyinin bu 6zelliklerinin
saglanabilmesi ve kiyinin topluma acik tutulabilmesi icin gerekli 6énlemleri
almak zorundadir (Akkaya, 2004: 35). Ancak gerek Osmanli imparatorlugu ve
gerekse Cumhuriyet déneminde verilmis olan tapulari tamamen gecersiz
sayarak hicbir bedel 6demeksizin iptal edilmesi de hakkaniyete uygun
dismedigi gibi 864 sayili Tatbikat Kanunu’nun eski hukuk déneminde
kazanilmis ayni haklarin korunmasi yoniindeki hikmine de aykiri
diismektedir. Bu alanlarda gerek Osmanli déneminde ve gerekse Cumhuriyet
doneminde 1972 yilina kadar 6zel kanunlarla kazanilmis olan haklari sakli
tutmak gerekir (Cin, 1981: 105).

Zaten 43. maddenin Danisma Meclisine sunulan gerekcesinde “Fakat
daha 6nce dogmus olan 6zel miilkiyet haklarinin da korunmasi hukuk devleti
ilkesinin tabii sonuglarindan bulunmaktadir. Béylece kiyilardan kamunun
yararlanmasi ve Kiyilardaki dogmus bulunan miilkiyet haklarinin telif edilmesi
gerekmektedir. (...) Devlet, kiyilarda dogmus olan miilkiyet haklarini kamu
yarari miilahazasiyla sona erdirmek istiyorsa (..) kamulastirma yoluna
basvurarak bunu saglayabilir” denilerek kiyllarda daha 6nceden olusmus
bulunan miilkiyetin korunmasi gerektigi ifade edilmistir.

Bu gerekce dikkate alindiginda, Anayasa koyucunun, kiyida devletin
sahip oldugu yetkilere karsilik kisilerin de bazi haklarinin bulundugu gercegini
goz onlinde tutarak, kamu yarari ile kisi haklarini bagdastirmaya calistigi ve
bu madde ile ulasilmak istenen amaclardan birinin kiyida Anayasa’nin
ylrirlige girmesinden dnce hukuka uygun olarak kazanilmis haklari korumak
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oldugu gorilmektedir (Anayasa Mahkemesi’'nin 25.02.1986 tarihli ve
E:1985/1, K:1986/4 sayili karar).

Tlrkiye Cumhuriyeti bir hukuk devletidir ve hukuk devleti ilkesi geregi
Devlet tarafindan verilen tapularin, sonradan gecersiz oldugu ileri sirilerek
tazminat 6denmeksizin iptal edilmemesi gerekir. Bedel 6denmeksizin
tapularin iptal edilmesi bu kisilerin magduriyetine neden oldugu (Sayistay,
2006: 36) gibi, bu davalar sonucunda tapusu iptal edilen kisiler tarafindan
o0denen vekalet Ucreti ve vyargillama gideri de sorunun vahametini
artirmaktadir.

Herhangi bir tazminat 6denmeksizin kiyida kalan tapularin iptal
edilmesi, AIHM tarafindan AiHS'ne Ek 1 No’lu Protokol’e aykiri
bulunmaktadir. Bu ise, Tirkiye’nin tazminat 6demesine ve uluslararasi
sitemde itibar kaybetmesine neden olmaktadir.

Ayrica AIHM’nin tazminat konusunda belirgin bir standardi
bulunmamaktadir. Mahkeme, dosyada yer alan bilgi ve belgelere goére
tamamen takdiren karar vermekte, bu da kisilerin tazminat umudunu
koriklemektedir.

AiHM’nin ihlal kararlarindan sonra Yargitay 1. ve 4. Hukuk Daireleri
tarafindan verilen kararlarda “kiyida kalan tasinmazina ait tapu kaydi
Hazinece agilan tapu iptali davasi sonucunda iptal edilen tasinmaz malikinin
tazminat davasi agabilecedi”nin acgik¢a vurgulanmasina ragmen Mahkemenin
ic hukuk yolu tiiketilmesi sartini (kiy1 davalarinda oldugu (zere) ¢ok esnek
sekilde yorumlamasi da, Tirkiye aleyhine daha ¢ok dava acgilmasini
koriklemektedir.

Bunun yani sira AIHM’nin tazminat édenmeksizin tapularin iptal
edilmesini miilkiyet hakkinin ihlali olarak nitelendirmesi Uzerine Yargitay
Hukuk Dairelerinin tapusu iptal edilen tasinmaz maliklerine tazminat
odenmesi gerektigi yonlinde karar verdikleri bilinen bir gergektir. Ancak bu
durum hem vatandas, hem de Devlet acisindan bazi sikintilar ortaya
¢cikarmaktadir. Bu sistemde Devlet tapunun iptali icin, tasinmaz maliki de
tazminat icin dava agmaktadir. Bu davalarin uzun yillar devam etmesi bir
yana her iki taraf da vekalet (creti ve yargilama gideri 6demeye mahkum
olmaktadir.
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7.2. Oneri

Yukarida sayilan gerekgelerle; yasal dizenleme yapilarak kiyilarin
kamunun ortak kullanimina gecirilmesinin ve karsiliginda bedel 6denmesi
konusunun diizenlenmesi faydali olacaktir.

Burada su soru akla gelebilir: 1982 Anayasasi’nin 46. maddesi ve
2942 sayili Kamulastirma Kanunu kiyilarin korunmasi amaciyla kamulastirma
yapmaya, hatta kamulastirma bedelinin taksitle 6denebilmesine imkan
tanidigina gore kiyilarin  kamu milkiyetine gegcirilmesinin, bir yasal
diizenlemeyle ayrica dizenlenmesine gerek var midir? Bu soruya “evet”
demek mimkindir, ¢inkl gerek idarenin kamulastirmayi algilama mantigi
ve gerekse kiyida olusan 06zel milkiyetin bedel 6denmeksizin iptal
edilebilecegine dair yaygin inang, bu yonde bir dizenlemeyi zorunlu
kilmaktadir.

Bu konu hakkinda tarafimizca yapilan 6nerinin detaylari asagida
actklanmustir:

Oneriye gére kiyinin kamu ortak kullanimina ge¢mesinin iki temel
araci olacaktir. Bunlardan birincisi tazminat karsiligl tapu iptali, ikincisi ise
Hazine tasinmazlari ile takastir.

Kiyida kalan tasinmazlarin Hazine 6zel milkiyetindeki tasinmazlarla
takasi, kiyinin herhangi bir nakdi bedel 6denmeksizin kamunun ortak
kullanimina alinmasi bakimindan biyiik faydalar saglayacaktir. Takas, ana
hatlari itibari ile tescilli tasinmaz kiltlir ve tabiat varliklarinin Hazine
tasinmazlari ile degistirilmesindeki esaslara dayanacaktir.

Tazminat karsiligl tapu iptali ise, nitelik olarak kamulastirma islemine
benzemekle beraber bazi farkli yonleri bulunmaktadir.

Burada “kamulastirma” vyerine “tazminat karsihg tapu iptali”
ifadesinin kullanilmasinin temel nedeni, Anayasa’nin 46. maddesine ve
Kamulastirma Kanunu’na goére kamulastirma bedelinin “rayi¢c bedel” esas
alinarak tespitinin zorunlu olmasidir. Oysaki AIHM’nin de kiyilarla ilgili
kararlarinda sik¢a vurguladigi tzere kiyilarin kamunun ortak kullanimina
alinmasinda 6denecek tazminatin, her zaman i¢in tasinmazin gercek degerini
yansitmasi zorunlu degildir. Bu sekilde bir ayrim yapilarak, idareye
kamulastirma bedelinin tespiti konusunda belli bir esneklik saglanmasi
amaclanmistir.
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Onerilen bu sistemde kiyida kalan tasinmaz icin Hazinece tespit
edilen bedel tasinmaz malikine teklif edilerek tapusunun tapudan terkini
talep edilecektir. Tasinmaz malikinin kabul etmesi halinde, tapunun iptal
edilmesinden sonra bedel malike 6denecektir. Tasinmaz malikinin kabul
etmemesi durumunda, Hazinece tasinmazin bulundugu yer asliye hukuk
mahkemesine basvurularak tasinmazin tapusunun iptali ile Hazinece malike
O0denecek tasinmaz bedelinin tespit edilmesi istenecektir.

Sonug olarak kiyilarin kamunun ortak kullanimina alinmasi icin Kiyi
Kanunu’'nda asagidaki sekilde bir dizenleme yapilmasinin uygun olacagi
degerlendirilmektedir:

“Kiyinin Kamunun Ortak Kullanimina Alinmasi

Madde — Kiyida kalmasi nedeni ile tapusunun iptal edilmesi gereken
tasinmazlar Hazine ézel miilkiyetinde olup herhangi bir kamu hizmetine
tahsis edilmemis tasinmazlarla takas edilebilir. Takas edilecek tasinmaziarin
degeri 2886 sayili Devlet Ihale Kanununa, tasinmaz iizerinde yer alan
yapilarin dederi ise 1319 sayili Emlak Vergisi Kanununa gére belirlenir. Bu
hiikmiin uygulanmasi ile ilgili usul ve esaslar, Maliye Bakanliginca ¢ikarilacak
bir yénetmelikle belirlenir.

Maliki tarafindan takasi kabul edilmeyen tasinmazlarin tapulari,
Hazinece 2886 sayili Devlet ihale Kanununa gére tespit edilecek bedelin
6denmesi kaydi ile iptal edilir.

Ikinci fikra geredi yapilacak iptaller icin éncelikle Hazinece tasinmazin
dederi 2886 sayili Devlet [hale Kanununa gére tespit edildikten sonra resmi
taahhiitlii bir yaziyla malike bildirilir.

Malik ya da yetkili temsilcisi tarafindan tebligden itibaren 15 giin
icerisinde basvurulmasi halinde, idare tarafindan tespit edilen tarihte 2886
sayili Devlet Ihale Kanunu’nun 13. maddesinde belirtilen komisyon ile malik
arasinda idarece tespit edilen bedelin listiinde olmamak (izere pazarlk
goriismeleri yapilir. Anlasmaya varilmasi halinde durum bir tutanakla tespit
edilir. Tutanak diizenlendikten ve imzalandiktan sonra bedele ve tapudan
terkin islemine karsi dava agilamaz.

Idarece, anlasma tutanadinin tanzim tarihinden itibaren en ge¢ kirk
bes giin icinde, tutanakta belirtilen bedel 6denmeye hazir hale getirilerek, bu
durum malike veya yetkili temsilcisine yaziyla bildirilerek belirtilen giinde
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tapu kaydinin terkin edilmesi istenilir. Malik veya yetkili temsilcisi tarafindan
tapuda terkinin yapilmasi lizerine, tazminat kendilerine ddenir.

Malik ya da yetkili temsilcisi tarafindan tebligden itibaren 15 giin
icerisinde basvurulmamasi ya da anlasma saglanamamasi durumunda
idarece bedele iliskin belgeler ve diger belgelerle tasinmazin bulundugu yer
asliye hukuk mahkemesine basvurularak tasinmazin dederinin tespiti ile
tasinmazin tapu kaydinin terkin edilmesi istenir.Bu durumda tasinmazin
degeri, 2886 sayili Kanun’a gére belirlenir.

Bu madde geregince yapilan terkinler, hicbir sekilde har¢ ve déner
sermaye licretine tabi degildir.

Bu madde uyarinca kamunun ortak kullanima alinan yerler
paftasinda kiyi olarak gésterilir.”

7.3. Finansman ihtiyac

Kiyida kalan tasinmazlarin Hazine 6zel milkiyetinde bulunan
tasinmazlarla takas edilmesi, herhangi bir finansman ihtiyac
dogurmayacaktir. Buna karsilik tazminat karsiigl tapu iptali, belirli bir
finansman ihtiyaci doguracaktir. Bu finansman ihtiyacinin karsilanmasi icin
(butce kaynaklari disinda) iki yol akla gelmektedir.

Bunlardan birincisi emlak vergisi oranlarinda bir miktar artis yapilarak
artirilan miktarin tapu iptalleri icin kullaniimasidir. Ancak 2863 sayil Kiltlr ve
Tabiat Varliklarini Koruma Kanunu’na 5226 sayili Kanun’la eklenen ve 5835
sayill Kanun’la degistirilen ek 6. fikra ile emlak vergisinin % 10 fazla alinmasi
Ongoraldigl  icin, bu yolun  basari  sansinin  fazla olmadig
degerlendirilmektedir.

Bir diger yol ise Hazine tasinmazlarinin satisindan elde edilen gelirden
belediyelere ve il 6zel idarelerine verilen paylarin kisilarak kiyilarin kamu
ortak kullanimina ge¢mesi icin olusturulacak 6zel hesaba aktarilmasidir.

Bilindigi Uzere Hazineye ait tasinmazlarin satisindan elde edilen
gelirlerin  bir kismi 4706 sayili Hazineye Ait Tasinmaz Mallarin
Degerlendirilmesi ve Katma Deger Vergisi Kanununda Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun’un 5. maddesinin 5. fikrasi kapsaminda belediyelere ve il
Ozel idarelerine aktarilmaktadir. Aktarilan bu tutarin bir kisminin kiyilarin
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kamunun ortak kullanimina alinmasi amaci ile acilacak 06zel hesaba
aktarilmasi, kaynak temin edilmesi bakimindan faydali olacaktir.

Bu amacla Hazineye ait tasinmazlarin satis bedellerinden bliyiksehir
belediyelerine, belediyelere ve il 6zel idarelerine verilen paylarin azaltilarak
elde edilecek tutarin kiyilarin kamunun ortak kullanimina alinmasi i¢in Maliye
Bakanliginca acilacak hesaba aktarilmasi konusunun diizenlenmesi gerektigi
disinidlmektedir.

Boyle bir yolun, hem uygulama kolayhgl saglamasi, hem de sahislar
Uzerinde ek bir vergi yukimliligi meydana getirmemesi nedeni ile daha
uygun olacagi degerlendirilmektedir.

8. SONUC

Kiyitlarin Devletin hikim ve tasarrufu altindaki yerlerden olmasi
dolayisiyla 6zel miulkiyete konu olmamasi gerektigi sliphe goétlirmemekle
birlikte gerek Osmanli imparatorlugu déneminde ve gerekse Cumhuriyet
yillarinda olusan 6zel miilkiyetin bedeli 6denmeksizin ortadan kaldiriimasi,
mulkiyet hakkina aykirilik teskil etmektedir.

Devlet tarafindan verilen tapu kayitlarinin, sonradan “gecersiz”
oldugu iddia edilerek iptal edilmesi, hukuk devleti ilkesine aykirilik teskil
etmektedir. Ozellikle bu tasinmazlari bedel 6deyerek satin alan kisiler, tapu
kayitlarinin bedel 6denmeksizin iptal edilmesini kabullenememektedirler.
Ustelik tapularin bedel édenmeksizin iptal edilmesi kisilerin devlete olan
glivenini zayiflattigi gibi, Turkiye’nin AIHM tarafindan tazminata mahkum
edilmesine de neden olmaktadir.

Her ne kadar Yargitay Hukuk Daireleri, AIHM tarafindan verilen ihlal
kararlarindan sonra, kiyida iptal edilen tapulara karsi tasinmaz malikinin
tazminat alma hakkina sahip olduguna karar verseler de “Hazine’nin tapu
iptali davasi agmasina, buna karsilik tasinmaz malikinin tazminat davasi
acmasina” dayanan bu sistem hem yargilama siresinin uzunlugu, hem de
yargilama gideri ve vekalet licreti sorunu ortaya ¢cikarmasi nedeniyle sorunu
tam anlamiyla ¢ozmemektedir.

Bundan dolayi, kiyida daha 6nceden olusan 6zel milkiyette bulunan
tasinmazlarin kamunun ortak kullanimina alinmasi hususunun yasal bir
diizenlemeyle ¢dzlime kavusturulmasi elzem goériinmektedir.
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IL OZEL IDARELERINDE iC DENETIM SISTEMININ
DEGERLENDIRILMESINE iLiSKIN BiR ARASTIRMA

Siileyman Yaman KOCAK"
Tamer KAVAKOGLU™*

OZET

“Yonetim” kavrami olarak “bir o6rglit yonetimi”nin ifade edildigi
organizasyonlarda yodnetim fonksiyonu kapsaminda yapilan denetimden maksat i¢
denetimdir. Orgiit yonetiminin sorumlulugunda olan i¢c denetim, &rgiit icerisinde
olusturulan kontrol (i¢ kontrol) ortaminin etkinliginin belirlenmesinde énemli bir unsur
olarak karsimiza ¢cikmaktadir. i¢ denetim faaliyeti, bilinen klasik denetim calismalarinin
yaninda danismanlik hizmetlerini de kapsamaktadir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kamu ydnetimimize ¢agdas
bir denetim uygulamasi olan i¢ denetim sistemini getirmistir. Bu sistemle birlikte
uluslararasi denetim standartlari ve etik kurallari olan ve mevcut geleneksel denetim ve
teftis sistemini esash bir sekilde degistiren yeni bir denetim anlayisi Tirk kamu yénetimi
sistemine girmistir. Uluslararasi boyutta kabul goren i¢ denetim; bir kurumun
faaliyetlerini gelistirmek ve onlara deger katmak amacini gliden bagimsiz ve objektif bir
glivence ve danismanlik faaliyetidir. Oncelikle i¢c denetim kavrami, ic denetimin kapsami,
tirleri ve i¢ denetim mesleginin standartlari tanitildiktan sonra, yeni denetim anlayisinin
yerel yénetimlerin bir ayagini olusturan il Ozel idarelerindeki uygulamasini ortaya
koymayl amaglayan bu calismada il Ozel idare i¢ denetcilerinin kurumlarindaki ig
denetim hakkindaki algilamalari ve beklentileri analiz edilmektedir.

Anahtar Kelimeler: i¢ denetim, i¢ kontrol, kamu yonetimi, il Ozel idareleri

AN INVESTIGATION ON THE EVALUATION OF INTERNAL
AUDITING SYSTEM IN SPECIAL PROVINCIAL ADMINISTRATIONS

ABSTRACT

Law number 5018, The Public Financial Management and Control Law has
brought a new modern auditing system which is called internal auditing in our public
administration. Turkish administration system has changed the current classical
inspection understanding with the international rules and ethic values by this law.

* Yrd. Dog. Dr.,Pamukkale Universitesi iiBF Siyaset Bilimi ve Kamu Yénetimi Bélimii
** Denizli il Ozel idaresi i¢ Denetgisi
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Internal audit is internationally defined as; an independent, objective assurance and
consulting activity designed to add value and improve an organization’s operations. It
has been studied and introduced internal auditing terms, the contents and types,
vocational standards, than understanding and expectations’ of internal auditors of
Special Provincial Administrations on internal auditing will be pointed out by analysis.

Keywords: Internal auditing, internal control, public administration, special
provincial administrations

1. GiRiS

Tirkiye’de son yillarda yasanan hizli degisim sireci, kamu yonetimi
alaninda énemli degisiklikleri de beraberinde getirmistir. Ozellikle Tiirkiye’nin
1999 yilinda Helsinki Zirvesi'nde Avrupa Birligi (AB)’'ne aday ulke olarak
resmen kabul edilmesinin ardindan, mali yonetim ve kontrol alanindaki
mevcut yasal dizenlemelerin AB mevzuatiyla uyumlastiriimasi yoénindeki
calismalar hiz kazanmis ve 24.12.2003 tarihinde yasalasan 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve ilgili diger dlizenlemelerle, AB
miktesebatinin édnemli bir unsuru olan “Kamu i¢ Mali Kontrol” modelinin
Ulkemizde de uygulamaya gecirilmesi saglanmistir.

Kamu i¢ Mali Kontroli, islemlerin ilgili mevzuat ve biitce
mekanizmalari kadar, saglam mali yonetim, seffaflik, etkinlik, verimlilik ve
ekonomiklik ilkeleriyle uyumlu olduguna iliskin makul gilivence saglamayi
amaclamaktadir. Uluslararasi standartlar ve AB uygulamalariyla uyumlu
olarak yeniden yapilandirilan kamu mali yonetim sistemimiz, ¢ok yilli
bitceleme, stratejik planlama, i¢ kontrol, i¢c denetim, mali saydamlik, hesap
verebilirlik, tahakkuk esasli muhasebe gibi ¢cagdas mali yonetim araclari ile
glclendirilmeye calisiimistir.

5018 sayili Kanun ile kamu denetimi alaninda gerceklestirilen en
onemli yeniliklerden birisi de, fonksiyonel bagimsizliga sahip ve kendi
faaliyetlerinin de hesabini veren, danismanlik ve rehberlik yoni de olan bir
denetim sisteminin getirilmesidir. Bu sistemle birlikte uluslararasi denetim
standartlari ve etik kurallari olan ve mevcut geleneksel denetim ve teftis
sistemini esasli bir sekilde degistiren yeni bir denetim anlayisi Turk kamu
yonetimi sistemine girmis bulunmaktadir.

AB Komisyonu’nca 14 Ekim 2009 tarihinde aciklanan Turkiye 2009
ilerleme Raporu’nun Mali Kontrol Faslina iliskin bdlimiinde; genel olarak
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uyumun oldukca ileri diizeyde oldugu, mali kontrol alaninda sinirli ilerleme
kaydedildigi, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun uygulanmasina
iliskin  mevzuatin yirirlikte oldugu, ancak i¢ kontrole iliskin bazi
degisikliklerin heniiz yapilamadigi, Kamu i¢c Mali Kontrolii siyasa belgesinin ve
eylem planinin gézden gegirilmesinin henliz tamamlanmadigi, dis denetimleri
ilgili uluslararasi standartlarla ayni ¢izgiye getirecek Dis Denetim Kanunu’'nun
heniiz kabul edilmedigi ifade edilmistir (AB Komisyonu ilerleme Raporu,
2009: 88). Dolayisiyla, uluslararasi standartlarla uyumlu ve denetim
sisteminin bir diger ayagini olusturan i¢ denetim birimleriyle koordineli
calisacak bir yapiyt 6ngéren Dis Denetim Kanunu’nun TBMM'’de kabul
edilmesi son derece énemlidir. i¢c denetim sisteminin mevcut yapilanmasiyla,
merkezi olarak orgitlenen Sayistay’in Ozellikle mahalli idarelere yonelik
olarak yaptigi mali denetim konusunda biylk kolaylklar saglayacagi
ortadadir. Glinldmiz denetim anlayisinin bir geregi olan yerinden denetim
biylk olcide i¢c denetim birimleri araciligiyla yapilabileceginden, bu
durumun goz 6niinde bulundurularak hareket edilmesi, tilkemiz adina biiyik
kazanim olacaktir.

Bu calismada 6ncelikle i¢ denetim kavrami Uzerinde durulacak, daha
sonra da bu yeni denetim anlayisinin yerel yonetimlerdeki dnemli bir ayagini
olusturan il Ozel idarelerindeki i¢ denetim sistemi incelenerek, il Ozel idare ig
Denetcilerinin  kurumlarindaki ic denetim hakkindaki algilamalari ve
beklentileri analiz edilecektir. Alan arastirmasinin kapsamini, Bakanlar
Kurulu’nun 2006/10911 sayili karari ile 20 adet il Ozel idaresine tahsis edilmis
ic denetci kadrolarina atamasi yapilan ve halen i¢ denetci olarak gorev
yapanlar olusturmaktadir. Anketler, s6z konusu 20 ilden fiilen atama yapilan
18 il Ozel idaresinde gérev yapan toplam 45 i¢ denetgiye uygulanmistir. Bu
calismada Tirkiye’deki il Ozel idarelerindeki i¢ denetim profilini ortaya
koymak amaci ile Ullkemiz agisindan bir genel durum degerlendiriimesi
yapildigi icin arastirma yontemi olarak anket yontemi tercih edilmistir.

2. iC DENETIM KAVRAMI

Diinyada bilgi ve teknoloji alanlarinda ¢ok hizlh bir gelisme
yasanmaktadir. Bu hizh gelisimin etkin ve verimli yonetilmesi, problemler
ortaya ¢tkmadan gereken tedbirlerin alinmasi, orgitlerin iceriden seffaf bir
sekilde degerlendirilebilmesiyle mimkin olacaktir. Bu da i¢ denetim
sayesinde yapilabilmektedir. Bu anlayis kurumsal yonetim anlayisidir ve ig
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denetim sistemi de kurumsal yonetimin, seffaflik, hesap verilebilirlik, adillik
ve sorumluluk prensiplerinin bir geregidir (Onder, 2008: 1-2).

Denetimin tarihsel kdéklerinin M.O. 3000 vyillarina, Ninova kentine
kadar uzandigl saptanmistir (Gezmis, 2008: 55). Glinlik hesaplarin kontrolii
ile gorevlendirilmis bir kisinin, bltiin gin harcamada bulunan kisiye
aksamlari her bir islemi miktar ve igerik itibariyle okutmasi ve hesaplar
hakkinda fikrini séylemesi isinin dinleme esasina dayanmasi nedeniyle bu
kisiye ‘auditor’ (dinleyici-denetci-denetleyen) denilmistir (Ozer, 1997: 3).

Yonetim adina denetim olarak baslayan i¢ denetim zamanla
operasyonel denetim, i¢ kontrol sireglerinin ve risk yonetiminin
degerlendirilmesi ve islem sireclerinin analiz edilmesi yoluyla kurum
faaliyetlerinde etkinlik ve verimliligin artirilmasi gibi cagdas unsurlari
blinyesine tasimis, yonetim adina denetim kavramindan kurum faaliyetlerine
yonelik kurum disina bagimsiz bir degerlendirme sunan yonetimin denetimi
olarak nitelendirilebilecek olan bir fonksiyona donlismis ve bugin
profesyonel bir meslek haline 1941 yilinda Victor Z. Brinks’in ilk i¢ denetim
kitabi olarak bilinen “Modern Internal Auditing” kitabini yayinlamasi ve
ABD'de kurulan i¢ Denetgiler Enstitiisii (IA - Institute of Internal Auditors) ile
gerceklesmis ve ‘ic denetim’ kurumsal kimlik kazanmistir (Kamu i¢ Denetim
Genel Raporu, 2008: 1).

ic denetim ise; 6rgiit, faaliyetlerinin ve uygulayicilarinin yaptiklari
islem ve islerin uygunluk ve etkinliginin, Uretilmis her tirli bilginin
glvenirliginin mevzuat, finansal ve diger tim yonlerden bu amacla ¢alisan i¢
denetci adi verilen kisilerce arastirilip, incelenip Ust yonetime rapor edilmesi,
orgitin egilimlerini dikkate alan ve organizasyondaki islemlerin etkinligi ve
verimliligi Gzerine katma deger yaratan bir faaliyet olarak goriilmektedir
(Gezmis, 2008: 55).

lIA’e gore i¢c denetim (Tirkiye i¢ Denetim Enstitiisii, 2008: 7); bir
kurumun faaliyetlerini gelistirmek ve onlara deger katmak amacini gliden
bagimsiz ve objektif bir giivence ve danismanlik faaliyetidir. ingiltere Hazinesi
tarafindan AB’ye aday (lkelerin yararlanmasi i¢in hazirlanan dokiimana gore
ise, ic denetim bir organizasyonun biinyesinde bulunan bagimsiz ve tarafsiz
degerlendirme hizmetidir (Acar, 2008: 79).

ic denetim, bir organizasyondaki;
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- Finansal ve operasyonel bilginin dogru ve glivenilir olup olmadigi,

- isletmenin risklerinin tanimlanmis ve asgariye indirilmis olup
olmadigi,

- Dis dizenlemelerin ve kabul edilen i¢ politikalarin ve usullerin
izlenip izlenmedigi,

- Tatmin edici standartlarin olusturulup olusturulmadigi,
- Kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde kullanilip kullaniimadigi,
- Organizasyonun hedeflerine etkin bir bicimde ulasip ulasmadig,

hususlarinin belirlenmesi ve yoneticiler ile diger Uyelerin gorev ve
sorumluluklarini etkin bir bicimde yerine getirmelerine destek olmak
amaciyla, tim islemlerin ve kontrollerin i¢ denetcilerce nesnel ve sistematik
bir sekilde gdzden gecirilmesi ve onaylanmasidir (Abdioglu, 2008: 93).

5018 sayili Kanuna gore; i¢ denetim, kamu idaresinin calismalarina
deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve
verimlilik esaslarina goére yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve
rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel glivence saglama ve
danismanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler, idarelerin yonetim ve kontrol yapilari
ile mali islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve kontrol siireglerinin etkinligini
degerlendirmek ve gelistirmek yonilinde sistematik, strekli ve disiplinli bir
yaklasimla ve genel kabul gérmis standartlara uygun olarak gerceklestirilir
(Aksoy, 2008: 77).

Yukarida belirtilen farkli i¢ denetim tanimlarindan da anlasiimaktadir
ki, ic denetim idareye yon veren bir pusula islevini gormektedir. Modern i¢
denetim tanimindaki unsurlarin tamamini icerecek sekilde icra edilen bir i¢
denetim faaliyeti, idarenin amag¢ ve politikalarinin gerceklesmesi adina
yonetime ayna tutan bir isleve sahip olacaktir.

2.1. i¢ Denetimin Kapsami ve Tiirleri

Ust yonetim, kurumun karsi karsiya oldugu riskleri belirlemek,
tanimlamak, degerlendirmek, izlemek, azaltmak ve ilgili kontroller de dabhil
tim risk yonetim sireclerinin etkin ve amaca uygun olarak c¢alismasindan
sorumludur. i¢ denetimin temel ve anahtar goérevlerinden biri de, risk
yonetim sireglerinin tam, etkin, etkili ve verimli oldugu konusunda st
ybnetime ve yonetim kuruluna objektif glivence saglamaktir. Bu glivenceyi
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saglamak icin ic denetim birimi; (st yonetime sorumluluklarini yerine
getirmesi ve gorevlerini ifa etmesinde yardimci olmak amacina yodnelik
danismanlik, yol gdsterme ve kolaylastirma hizmetleri verir (Avrupa i¢
Denetgciler Enstitiisii Uyeleri Birligi, 2005: 18).

ABD’de 1940'li yillardan itibaren yapilan bilimsel arastirmalarda,
hukuka uygunluk denetimi ile sinirli olan geleneksel denetim anlayisinin
yolsuzluklari ve hatalari engelleyemedigi, hatalarin % 80’inin sistemden
kaynaklandigi belirlenmis, sistem denetimi, risk yonetimi, performans
denetimi ve bilgi teknolojisi denetimi gibi denetim tekniklerini uygulayan i¢
denetim kavrami énem kazanmaya baslamistir. Ornegin, Rittenberg ve
Covaleski tarafindan olay calismasi yontemi kullanilarak gerceklestirilen bir
arastirma, i¢ denetimin isletme yonetimi tarafindan stratejik 6Gnemi olan bir
fonksiyon olarak gorildigi ve gicli bir yonetim destegi aldigi durumlarda, ic
kontrollere iliskin daha gercekci degerlendirmeler yapilabildigini ve
kendilerine gorev tahsisi yapilan kisi ve birimlerin sorumluluklarini yerine
getirmelerine 6nemli bir katki sagladigini géstermistir. Tersi bir durumda ise,
yonetim desteginin olmadigl ve i¢ denetimin stratejik dneminin gbz ardi
edildigi durumlarda, i¢ denetimden beklenen faydalarin saglanamadigi
gozlenmistir (Aktaran Memis, 2006: 92-93).

ic denetimin kapsami, i¢ sinirlara veya cografi kisitlamalara
bakmaksizin bir kurumun biitiin faaliyetleridir. i¢ denetim; yonetisim, risk
yonetimi ve i¢ kontrol sireglerinin kurumun karsi karsiya oldugu biitln
risklerin belirlenmesi, tanimlanmasi ve giderilmesi konusundaki yeterliligini
ve etkinligini de kapsar. Boylece, esas olarak tarihsel mali verileri
degerlendirmek (izerinde odaklanan dis denetimin tersine, i¢ denetimin
kapsami, isletmenin etkinligi, devamli detayli yonetim bilgileri ve etik ve
sosyal prosedirler gibi baska konulari da igerir (ECIIA, 2005: 25-26). Yani ig
denetim; kamu yodnetimi icin, i¢ denetim yapilan kurumun fotografinin ¢eki-
lerek fotograftaki hatalarin gosterilmesi adina mali olan ve mali olmayan tiim
sureg, karar, prosediir ve uygulamalari da kapsayan ¢ok genis bir sistemdir.

Ancak, i¢ denetimin ozellikleri diinyadaki gelismelere paralel olarak
degismektedir. Degiskenlik, i¢ denetim diger denetim tirleriyle
kiyaslandiginda, onu 6nemli kilan 6zelliklerden biridir. Aslinda i¢ denetim,
reaktif siirecten proaktif siirece gecisin resmidir (Onder, 2008: 23). Modern
ic denetim tanimi baz alinarak yapilan degerlendirme sonucunda ic
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denetimin alti temel 6zelligi oldugu sdylenebilir. Bunlar; kuruma katma deger
katma, bagimsizlik ve tarafsizlik, glivence saglama, risk yonetimi ve yonetisim
sireclerine katki, genel kabul gérmus standartlara gére denetleme ve son
olarak da danismanlik hizmeti sunmadir (Tirkiye ic Denetim Enstitiisii, 2008:
35-36).

5018 sayili Kanun ve buna istinaden yirirlige konulan ikincil
mevzuatla birlikte denetim uygulamalari, gelismis denetim uygulamalari
dogrultusunda yeniden tanimlanmis ve yapilandirilmistir (Midyat, 2007: 2).
Kamu idarelerinde gerceklestirilecek i¢ denetim faaliyetinin uygulanacagi 5
temel alan; uygunluk denetimi, performans denetimi, mali denetim, bilgi
teknolojileri denetimi ve sistem denetiminden olusmaktadir (Arcagdk ve
Erliz, 2006: 205).

i) Uygunluk denetimi; bir o6rgitin mali islemlerinin ve diger
faaliyetlerinin belirlenmis yontemlere, kurallara ve mevzuata uygun olup
olmadigini belirlemek amaciyla incelenmesidir (Alptirk, 2008: 22). Denetimin
konusu, kurumun mali islemleri ve faaliyetleridir. Uygunluk denetiminde
ulasilan sonuglar genis bir kitleye degil, cogunlukla sinirli sayida ilgiliye, yetkili
kisi ve kuruluslara raporlanir (Aksoy, 2008: 84). Uygunluk denetimi iki
bilesenden olusmaktadir. Bunlar;

idarenin harcamalarinin  ve mali islemlere iliskin karar ve
tasarruflarinin amag ve politikalara, kalkinma planina, yillik programlara,
stratejik plana ve performans programina uygunlugunun denetlenmesi ve
degerlendirilmesi,

idarenin harcamalarinin ilgili kanun, tizik, ydnetmelik ve diger
mevzuata uygunlugunun harcama sonrasinda denetlenmesidir.

ii) Performans denetimi; yonetimin bitin kademelerinde
gerceklestirilen faaliyet ve islemlerin planlanmasi, uygulanmasi ve kontroli
asamalarindaki etkililigin, ekonomikligin ve verimliligin degerlendirilmesidir
(Aksoy, 2008: 84).

Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari Orgiiti’ne (INTOSAI) gére;
performans denetimi kamu yonetiminin performansini, ekonomikligini,
etkililigini ve verimliligini incelemeye yonelmistir. Performans denetimi
sadece belirli mali islemleri (operations) degil, hikiimetin yonetsel ve
orgitsel tiim eylemlerini kapsar (INTOSAI, 1998: 3).
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Sekil 1: i¢ Denetim Tiirleri

I DENETIM TURLERI

Uygunluk
Denetimi

Bilgi ' § Performans

Teknolojileri i i Denetimi
Denetimi

Denetimi

INTOSAI'nin tanimina gore performans denetimi, idari faaliyetlerin
tutumlulugunun dogru yonetim ilkeleri, uygulamalari ve yo6netim
politikalarina gore denetlenmesini, kaynaklarin kullanimindaki verimliligin
bilgi sistemleri, performans olgltleri, gézetim diizenlemeleri ve denetlenen
kurumlarla belirlenmis eksikliklerini gidermek icin izlenen y&ntemlerin
incelenmesi de dahil olmak lzere denetlenmesini, denetlenen kuruluslarin
hedeflere ulasma yonlindeki performanslarinin etkinligini ve istenilen
etkilerle gerceklesen etkilerin karsilastiriimasini kapsar (Acar, 2008: 82-83).

Bir baska goriise gore performans denetimi, esneklik, hayal glicli ve
yiksek dlizeyde analitik beceriler gerektiren karmasik bir inceleme
faaliyetidir (Coskun ve Karabeyli, 2007: 8). Sadece mevzuatta yer alan
metodlar ve standartlar, performans denetiminin buglinkii gelinen noktadaki
islevini ve gelismesini gliclestirebilir. Bu yiizden performans denetimi, kalite
glivence sistemlerine yonelik standartlar da dahil olmak (zere, bir¢ok
alandaki standartlarin birlestirilmesi anlamina gelmez. Ozellikle uygulamalar
ve gelismeler, deneyimlerden kazanilan bilgi {zerine insa edilerek
gelistirilecek bir denetim sistemidir (Onder, 2008: 16-17).

iii) Mali denetim; gelir, gider, varlik ve yukimliliuklere iliskin hesap
ve islemlerin dogrulugunun, mali sistem ve tablolarin givenilirliginin
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degerlendirilmesidir. Mali denetim, denetgilerin calismalarinin finansal
Ogelerini kapsamaktadir. Hesaplarin ve bunlarin dayanagini olusturan
finansal sistemlerin ve siireclerin (kamu sektoriiniin spesifik bélimleri dahil
olmak Uzere, kamu parasinin 6ngorilmis amaclar icin harcanmis olup
olmadigi) ve kurumsal yonetisimin finansal yonlerinin, érnegin i¢ kontrolin,
risk yonetiminin, dulristligin ve iyi davranis kurallarina uygunlugun
denetlenmesidir (Aksoy, 2008: 84).

5018 sayill Kanun’da devlet muhasebesinin saydamlik, hesap
verilebilirlik, kesin hesap dolayisiyla parlamento denetimi gibi modern kamu
mali yonetim anlayisinda yer alan temel anlayislarin ve kavramlarin esasi
olduguna vurgu yapilmaktadir. Bu durum, gliniimiize kadar 6zel sektorde
oldugu gibi, devlet sektériinde de muhasebeye olan ilginin olumlu yonde
degismesini ve gelismesini saglamistir (Gilsen vd., 2007: 25).

iv) Bilgi teknolojileri denetimi; idarenin amaglarina ve kontrol
hedeflerine ulasmasina yonelik olarak bilgi sistemlerinin ve bu sistemlere
iliskin kontrollerin yeterliligi hakkinda, nesnel bir glivence saglamak amaci ile
bilgi teknolojisi sistemlerinin incelenmesi, gerekli kanitlarin toplanmasi,
degerlendirilmesi ve sonuclarin raporlanmasi sirecidir (Alptirk, 2008: 23).
Denetim slreci icerisinde yer alan veriler gittikce elektroniklesirken,
denetcilerin, bu verilerin gecerliligini, glvenilirligini ve eksiksizligini test
etmeleri gerekmektedir (Toraman, 2002: 2).

Boylece, farkh faaliyet alanlarini kapsayan i¢ denetim tirleri, i¢
denetciler tarafindan benimsenen ¢ok amacgh, kapsaml yaklasim
(comprehensive), yonetim odakl yaklasim (management-oriented), katilmaci
yaklasim (participative), program yaklasimi (programmatic) ve danismanlik-
glivence yaklasimi (consultative-assurance) seklinde de ele alinmaktadir
(Aksam, 2005: 29).

v) Sistem denetimi; denetlenen siirecin ya da birimin amaclarina
ulasmasini saglamada i¢ kontrol sistemlerinin vyeterlik ve etkinliginin
degerlendirilmesi (Aksoy, 2008: 86), diger bir ifadeyle, denetlenen birimin
faaliyetlerinin ve i¢ kontrol sisteminin; 6rgit yapisina katki saglayici bir
yaklasimla analiz edilmesi, eksikliklerinin tespit edilmesi, kalite ve
uygunlugunun arastirilmasi, kaynaklarin ve uygulanan yontemlerin yeter-
liginin 6l¢llmesi suretiyle degerlendirilmesidir (Arcagdk ve Eriiz, 2006: 205).
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2.2. i¢ Denetim Standartlari ve i¢ Denetim-i¢ Kontrol iliskisi

Denetim, bir dogruluk, uygunluk ve akilcilik sorgulamasi oldugundan,
denetim faaliyetinin bizzat kendisinin de kalite ve glivenirlik sorgulamasinin
yapilmasi bir zorunluluktur. Denetimde kalite ve gilvenirligin glivencesi ise,
denetim faaliyetinin 6nceden belirlenmis 6l¢ltlere uygunluguna baglidir. Bu
belirleme bizi denetcinin niteliklerine ve denetim sirecinin geneline yonelik
denetim standartlarina ulastirir. Denetim standartlari bir yerde yapilan isin
kalitesine iliskin Olgutler butlinl olup, hem kisisel oOzellikleri itibariyle
denetciyi, hem de basindan sonuna kadar tiim denetim siirecini kapsar. lyi
bir denetim sistemi ise denetim standartlarina uyulmasiyla mimkiindir
(Kogberber, 2008: 65).

lIA tarafindan yayimlanan 1947 tarihli “i¢c Denetimin Sorumluluklari
Bildirgesi” zamanla i¢ denetim standartlarina doniismus ve ilk olarak 1978
yilinda “Genel Kabul Gérmiis i¢ Denetim Standartlar” yayimlanmistir. Bu
standartlar daha sonra llIA tarafindan cesitli kereler glincellenmistir. Son
giincelleme ise 1 Ocak 2009 tarihinde yapilmistir. Uluslararasi i¢c Denetim
Mesleki Uygulama Standartlari, i¢ denetim performansinin izlenmesi ve
degerlendirilmesi icin gerekli temeli olusturur ve objektif glivence saglayan
bir sistematik metodoloji getirir. Hem IIA ve bagh kuruluslarin Gyelerinin hem
de bitin kalifiye i¢ denetcilerin Uluslararasi Standartlara uymalari
zorunludur (ECIIA, 2005: 21-22). Bu standartlar genel olarak nitelik ve ¢calisma
standartlarindan olusmaktadir. Nitelik standartlari i¢c denetim birimi ve ig
denetcilerin sahip olmasi gereken ozelliklere, calisma standartlar ise i¢
denetim faaliyetinin asamalarina ve sonuglarinin izlenmesine yéneliktir (i¢
Denetim Koordinasyon Kurulu, 2006: 2-25).

Kontrol kavrami, denetim kavrami ile i¢ ice girmis bir kavram olarak,
baska bir belge veya kayitla bir seyin dogrulugunu inceleyerek teyit etme
faaliyetidir. Bu faaliyet, kamu idaresinin icinde bir sistem dahilinde yapildigi
takdirde i¢c kontrol adini almaktadir (Onder, 2008: 24). i¢ kontrol; idarenin
amaclarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin
etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yuritilmesini, varlik ve kaynaklarin
korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali
bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve glvenilir olarak uretilmesini
saglamak Uzere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve
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sirecle i¢c denetimi kapsayan mali ve diger kontroller bitlnldir (Tamer,
2008: 4).

ic kontrol, “organizasyon plani ve isletme icerisindeki varliklari
korumak, muhasebe verilerinin dogrulugunu ve givenilirligini kontrol etmek,
islemsel etkinligi ilerletmek ve emredilmis yonetim politikalarina katilimi
tesvik etmek lizere benimsenmis tim koordine yontem ve olclleri kapsayan
bir sirectir”. i¢c kontrol, bir yénetim fonksiyonudur. Tesebbisler fiziki
blyulklik olarak gelistikce, faaliyetler karmasik olarak yayginlastikca ve
islemler sayisal olarak arttikga, yonetimin; varliklarin korunmasi, hatalarin
ortadan kaldirilmasi, gelirlerin saptanmasi ve bunlara ek olarak tesebbiis
politikasini degerlendirme araclarini saglamasi amaciyla, sliratle givenilir
veriler elde etme bir zorunluluk haline gelmistir. Bu zorunluluk da
isletmelerde kontrol fonksiyonunu i¢ kontrol ile birlestirmistir (Memis, 2006:
124-125). Daha acgik bir ifade ile i¢c kontrol, organizasyonun hedeflerini
gerceklestirmek Uzere ihtiya¢ duydugu bitin plan, politika, prosedir ve
uygulamalari kapsayan bir ydnetim aracidir. i¢c kontrol sayesinde orgiitler
karsi karsiya kaldiklari degisimlere strekli bir bicimde uyum goésteren dinamik
ve tamamlayicl bir siire¢ icerisinde hareket ederler. Yonetim ve her
diizeydeki personel de; kurumun misyonunu ve genel hedeflerini basarmasi
icin riskleri karsilayan ve makul glivence saglayan bu siirece miidahil olmak
durumundadir (Ozeren, 2006: 3-6).

5018 sayil Kanundaki hiikimler degerlendirildiginde i¢ kontrol, i¢
denetimi kapsayan genel bir cerceve olusturmaktadir. i¢ kontrol sistemi genis
anlamda i¢ denetimi de kapsadigl halde, dar anlamiyla denetim faaliyetleri
disinda kalan kontrol faaliyetleri ile diger unsurlardan olusmaktadir. Yani, i¢
denetim i¢c kontrol sisteminin bir unsuru olmasina karsin; i¢ denetim
faaliyetinin niteligi ve fonksiyonu geregi idarenin yénetim, risk yonetimi ve
kontrol sisteminin etkinlik ve yeterliligi ic denetciler tarafindan degerlen-
dirilecektir. Bu da i¢ denetim faaliyetinin i¢ kontrol sistemi icindeki yerini ve
rollini acgik¢a ortaya koymaktadir (Candan, 2006: 6-7; Midyat, 2007: 5).

Kamu i¢ Kontrol Standartlari, Sponsor Organizasyonlar Komitesi
(COSO) modeli, INTOSAI Kamu Sektérii i¢c Kontrol Standartlari Rehberi ve AB
ic Kontrol Standartlari cercevesinde Maliye Bakanlig tarafindan “Kamu ¢
Kontrol Standartlari Tebligi” hazirlanarak, 26.12.2007 tarihli ve 26738 sayili
Resmi Gazete’de yayimlanmistir. Tirkiye’de 5018 sayili Kanun ve ikincil
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mevzuat, COSO modelini esas alan bir i¢ kontrol sisteminin kurulmasini
ongoérmektedir. Maliye Bakanliginca cikarilan teblig ile, 5 bilesen altinda
toplam 18 standart ve her bir standart icin bunlarin altina yerlestirilen
toplam 79 genel sart belirlenmis bulunmaktadir (Yilmaz, 2009: 33).

3. iC DENETIMIN iL OZEL IDARELERINDE YAPILANMASINA VE
ISLEYiSINE YONELIK ALAN ARASTIRMASI

il Ozel idarelerindeki i¢c denetim sisteminin isleyisi ve bu idarelerde
gorev yapan i¢ denetgilerin i¢ denetim sistemine olan bakisina iliskin yapilan
bu calismanin amaci; il Ozel idarelerinde i¢ denetim faaliyetinden ne
anlasildigi ile bu faaliyetin il Ozel idarelerindeki uygulamasinin ne diizeyde
oldugunun ortaya konulmasidir. Bu kapsamda, il Ozel idarelerinde kurulus
asamasinda olan i¢c denetim sisteminin nasil yapilandigl sorusuna cevap
aranacaktir. Bu cercevede i¢ denetim biriminin il Ozel idarelerinde nasil
kuruldugu, isledigi, hangi rolleri Ustlendigi, calisma yapisi, i¢ denetginin
meslege olan bakis acisi ile i¢ denetgci-lst yonetici iliskisinin nasil oldugu
arastirilmistir.

Calismanin amacina ulasabilmesi icin il Ozel idarelerinde gérev yapan
ic denetcilere yonelik olarak olusturulmus asagidaki sorulara cevaplar
aranmistir:

- il Ozel idarelerinde i¢ denetime &nem verilip verilmedigi,

- i¢ denetgi-Ust ydnetici arasindaki iliski diizeyinin ne oldugu,

- i¢ denetim tanimindan ne anlasildig,

- il Ozel idarelerinde i¢ denetimin uygulama diizeyinin ne oldugu,

- i¢ denetgilerin il Ozel idarelerindeki ic denetim sisteminin isleyisine
yonelik diistincelerinin ne oldugu,

- i¢ denetgilerin meslege olan bakis acilarinin ne oldugudur.

Bu sorulara aranan cevaplar baz alinarak arastirmadaki temel
varsayimlar olusturulmus olup, bu varsayimlar sunlardir:

1) il Ozel Iidarelerinde i¢c denetim birimleri yapilanmalarini
tamamlayarak i¢ denetim sisteminin hukuksal altyapisini olusturmuslardir.

2) il Ozel idarelerinde sadece 3 yildir uygulanan i¢ denetim faaliyeti
yeterince talep gormemekte, list yonetici-i¢ denetgi iliskisi sinirli kalmaktadir.
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3) il Ozel idare i¢ denetgileri, modern i¢c denetim tanimindaki tiim
unsurlara katilmakta giclik cekmekte ama bireysel olarak yaptiklari isten
tatmin olmaktadirlar.

3.1. Arastirmanin Kapsami ve Veri Toplama Yontemi

Alan arastirmasinin kapsamini 05.10.2006 tarih ve 26310 sayili Resmi
Gazete’de yayimlanan Bakanlar Kurulu’nun 2006/10911 sayili karari ile 20
adet il Ozel idaresine ihdas edilmis i¢ denetci kadrolarina atamasi yapilan ve
halen i¢c denetci olarak gorev yapanlar olusturmaktadir. Calismada
Turkiye’deki il Ozel idarelerindeki ic denetim profilini ortaya koymak amaci
ile Glkemiz acisindan bir genel durum degerlendirilmesi yapildig! igin
arastirma yontemi olarak anket yontemi tercih edilmistir. Anketler, 2009
yilinda 01 Ekim - 31 Ekim tarihlerini kapsayan bir aylk sirecte, il Ozel
idarelerinde gorev yapan i¢ denetcilere uygulanmistir. Anketler, s6z konusu
20 ilden fiilen atama yapilan 18 il Ozel idaresinde gérev yapan toplam 45 ig
denetciye uygulanmistir. Bu i¢ denetgilerden 41 tanesi ankete cevap vererek
geri donlis yapmislardir. % 91 gibi bir katilim oranina ulasiimasi, bu
arastirmanin belki de en olumlu yénudir.

3.2. Arastirma Sonuglarinin Analiz ve Yorumlan

Bu béliimde i¢ denetim sisteminin il Ozel idarelerinde yapilanmasina
ve isleyisine yonelik alan arastirmasinin analiz ve yorumlari yapilmistir. Bu
analizlere gegmeden 6nce, anket uygulanan i¢ denetcilerin profilini anlamak
acisindan bazi genel sorular sorulmustur.

Tablo 1. i¢ Denetgilerin Cinsiyet Dagilimi

Siklik (f) Yizde (%) | Gegerli Yizde (%) | Toplam Yiizde (%)

Erkek 39 95,1 95,1 95,1
Kadin 2 4,9 4,9 100,0
Toplam 41 100,0 100,0

Tablo 1'de gorilecegi Uzere anketi cevaplandiran 39 i¢ denetginin
erkek, 2 i¢c denetginin ise kadin oldugu gériilmektedir. i¢ denetgilerin % 95,1’i
erkektir.
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Tablo 2. i¢ Denetgilerin Ogretim Seviyesi

Siklik (f) | Yizde (%) | Gegerli Yiizde (%) | Toplam Yiizde (%)
Lisans 35 85,4 85,4 85,4
Lisans ustu 5 12,2 12,2 97,6
Yiksekokul 1 2,4 2,4 100,0
Toplam 41 100,0 100,0
Tablo 2'de i¢ denetgilerin en son mezun olduklari 06gretim

kurumlarina ait dagihmlari gosterilmistir. Buna gore i¢ denetgilerin % 85,4’

Universite, % 12,2’si ylksek lisans ve % 2,4’ de yiksekokul mezunudur.

Tablo 3. i¢ Denetgilerin Onceki Meslekleri

SIkiik (f) | Yazde (%) YSZZC:E;) nggjea(n/\)
Vergi Denetmeni 20 48,8 48,8 48,8
Muhasebe Denetmeni 13 31,7 31,7 80,5
Milli Emlak Denetmeni 6 14,6 14,6 95,1
Diger 4,9 4,9 100,0
Toplam 41 100,0 100,0

Tablo 3’te de gorilecegi Uzere i¢ denetgilerin 6nceki gorevleri
incelendiginde en bliyilk oran % 48,8 ile vergi denetmenlerine aittir. Onlari %
31,7 ile muhasebe denetmenleri ve % 14,6 ile milli emlak denetmenleri takip
etmektedir. il Ozel idarelerindeki i¢c denetgilerin toplamda % 95,1 oraninda
daha o6nce Maliye Bakanlhgina bagh olarak calisan denetmen {nvanh
personelden tesekkiil etmesi de gdéstermektedir ki il Ozel idarelerinde bu
faaliyet neredeyse tamamen Maliye Bakanhgl geleneginden gelen
denetmenlerce yurittlmektedir.

Bu genel sorulardan sonra i¢ Denetgilere calismadaki varsayimlar
dogrultusunda sorular yoneltilmistir. Bunlara verilen cevaplardan olusan
tablolar asagida yer almaktadir:
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Varsayim 1: “il Ozel idarelerinde i¢ denetim birimleri yapilanmalarini
tamamlayarak i¢ denetim sisteminin hukuksal altyapisini olusturmuslardir”.

Tablo 4. i¢ Denetim Sistemine Yeterince Onem Verilme Durumu

Sikiik (f) Yiizde (%) Gec_;e;;)\)(uzde Topla(m%)Yuzde
Kismen 21 51,2 51,2 51,2
Hayir 17 41,5 41,5 92,7
Evet 3 7,3 7,3 100,0
Toplam 41 100,0 100,0

Tablo 4’te gorilmektedir ki “i¢c denetime yeterince énem verilmekte
midir?” sorusuna 21 i¢ denet¢i kismen cevabini verirken, 17 i¢ denetgi hayir
cevabini ve 3 i¢ denetci de bu soruya evet cevabini vermistir. Yeterince 6nem
verildigi gorlsiinde olanlarin oraninin sadece % 7,3 dizeyinde olmasi,
Turkiye’deki il Ozel idarelerinde i¢c denetime heniiz yeterince 6nem
verilmedigini ortaya koymaktadir.

Yukarida da hakl olarak anlatildigi Gzere, i¢c denetim sadece mali
yoni olan bir durum olmamasina ragmen, i¢ denetgiler ilging bir bicimde
Tirkiye’de maliyecilere birakilmis durumdadir. Bu durum, i¢c denetimin
kurumlarda salt mali bir siire¢ olarak yorumlanmasina neden olmustur.
Dolayisiyla yalnizca mali denetim yapmak Uzere egitim almis bir i¢ denetgi
kitlesinin kanunda tanimlanan vyerindelik, performans vb denetimleri
uygulamasi kamu kurumlarinca sik karsilanmamaktadir.

il Ozel idarelerinde i¢ denetime vyeterince ®nem verilmedigi
gorlisinde olan i¢c denetgilere bunun nedenlerine katilma dizeylerini
anlamaya yonelik 4 yargi climlesi verilmis ve bu vyargilara ne olglde
katildiklari tespit edilmistir. Bu 4 soruyu 38 i¢ denetc¢i cevaplamistir. Sonuglar
Tablo 5’te gosterilmistir.
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Tablo 5. il Ozel idarelerinde i¢ Denetime iliskin Degerlendirmeler
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Gerekli bir uygulama olarak

o - 44,7 289 2,4 15,8 7,9
gortlmemektedir

Alt kademe yoneticileri

direnmektedir 7 23 i 10 o
U'st kademe yOneticileri 39,5 39,5 ) 53 15,8
direnmektedir

Yeterli donanima sahip ¢ 10,5 2,6 7,9 21,1 57,9

denetg¢i bulunmamaktadir

Tablo 5’e gére i¢c denetgilerin % 73,7’si i¢c denetim faaliyetinin il Ozel
idareleri agisindan gerekli bir uygulama olarak gorilmedigi hususunda gériis
birligindedirler. 2005 yilinda yeniden yapilanan il Ozel idarelerinde daha
onceden kurum ici denetim faaliyeti icra edilmediginden yerlesik denetim
kiltirine karsi bir yabancilik s6z konusudur. Dolayisiyla yerel yonetim
diizeyindeki i¢c denetim faaliyetinin gerekliligi konusundaki olumsuz goriisin
zamanla degisecegi sdylenebilir.

ic denetcilerin % 71,1’i alt kademe yéneticilerinin i¢ denetime direnc
gosterdikleri kanisindadir. Dolayisiyla i¢ denetim faaliyeti, alt kademe
yoneticileri tarafindan talep edilmeyen, kaginilan ve engellenen bir faaliyet
olarak algillanmakta ve denetlenen ile i¢ denet¢i arasinda karsilikh
glivensizligin oldugu sonucuna ulasiimaktadir.

ic denetgilerin % 78,9’u list kademe yéneticilerinin i¢ denetime direng
gosterdikleri konusunda ayni goriistedirler. Kurum {ist yonetiminin i¢ dene-
time direnmesi i¢ denetimin gerekliligi konusunda heniiz istenen diizeyde bir
anlayisin Ust yonetimde yerlesmedigi sonucunu ortaya koymaktadir.
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ic denetgilere yeterli donanima sahip i¢ denet¢i bulunmadig savina
katilma dizeyleri sorulmus ve i¢ denetgilerin % 80’i i¢ denetim faaliyetinin
geleneksel denetim anlayisindan onemli farkhliklar icerdigi, i¢ denetimin
asamalari, risk yonetimi ve i¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesi ve
gelistirilmesi gibi alanlarda teknik bilgiler gerektirdigi ve uygunluk denetimi
ile sistem denetimi arasindaki yaklasim farkhligini denetim uygulamalarina
yansitmalari noktasinda gerekli farkindaliga sahip i¢ denetgilerin gorev
yaptigl konusunda ayni goristedirler.

Varsayim 2: “il Ozel idarelerinde sadece 3 yildir uygulanan i¢ denetim
faaliyeti yeterince talep gormemekte, st yonetici-ic denetgi iliskisi sinirh
kalmaktadir.”

6. tablodan baslayip 11. tablonun sonuna kadar, il Ozel idarelerindeki
ic Denetgiler ile onlarin iliskide bulunduklari kurumlarin iist ydneticisi olan en
basta Valiler olmak lzere diger Ust yoneticiler ile aralarindaki iletisime iliskin
sorulara verilen cevaplar degerlendirilmistir:

Tablo 6. Ust Yoneticilerin i¢ Kontrolii i¢ Denetgiler Araciligiyla
Gergeklestirme Durumu

Sk | Y50° | varde () | visdo (%
Kismen Katiliyorum 15 36,6 36,6 36,6
Kesinlikle Katilmiyorum 9 22,0 22,0 58,5
Kesinlikle Katiliyorum 9 22,0 22,0 80,5
Kararsizim 5 12,2 12,2 92,7
Kismen Katilmiyorum 3 7,3 7,3 100,0
Toplam 41 100,0 100,0

Ust ydnetici, 5018 sayil Kanundaki sorumluluklarinin gereklerini
harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi ve i¢ denetciler araciligiyla yerine
getirmektedir. Bu nedenle Ust yoneticilerin bu konuda dogrudan aktif bir rol
Ustlenmesi ve i¢ kontrol konusunda etkin bir gbdzetim mekanizmasi
olusturmasi gerekmektedir. Tablo 6’da goriilmektedir ki i¢ kontrol sisteminin
ic denetgiler tarafindan degerlendirilmesi konusunda Ust yoneticinin farkinda
olduguna kismen katilan 15 i¢c denetci ve kesinlikle katilan 9 i¢ denetgi
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disindaki toplam % 41,5 oranindaki i¢ denetgi kendi Ust yoneticilerinin bu
farkindaliga sahip olmadigini ifade etmektedir.

Tablo 7. Ust Yoneticinin Talimati Cergevesinde Sorusturma Yapma Durumu

siik (1) | “100° | Va6 | vonde (9
Kesinlikle Katilmiyorum 19 46,3 46,3 46,3
Kesinlikle Katiliyorum 13 31,7 31,7 78,0
Kismen Katiliyorum 5 12,2 12,2 90,2
Kismen Katilmiyorum 9,8 9,8 100,0
Toplam 41 100,0 100,0

Tablo 7’de i¢ denetgilerin i¢c denetim kapsami disinda Ust yoneticinin
talimati dogrultusunda sorusturma yapildigi yoniindeki 6nermeye verilen
cevaplardan da anlagilmaktadir ki il Ozel idare i¢ denetgilerinin % 43,9'u i¢
denetim faaliyeti disinda mifettislere ait olan sorusturma fonksiyonunu
yerine getirmektedir.

Tablo 8. i¢ Denetginin Dogrudan Ust Yéneticiye Bagh Olarak Caligma Durumu

Sk | "5 | verde ) | vondo 0
Kesinlikle Katiliyorum 32 78,0 78,0 78,0
Kismen Katiliyorum 5 12,2 12,2 90,2
Kararsizim 2 4,9 4,9 95,1
Kesinlikle Katilmiyorum 1 2,4 2,4 97,6
Kismen Katilmiyorum 1 2,4 2,4 100,0
Toplam 41 100,0 100,0

Tablo 8'de i¢ denetgilere dogrudan st yoneticiye bagh olarak
calismakta olup olmadiklari yoniindeki soruya vermis olduklari cevaplara
gére % 90,2 oranindaki il Ozel idare i¢ denetcisi hali hazirda ic denetim
mevzuatinin éngérdigi sekilde dogrudan Uist yénetici olan il Valisine bagli
olarak calistiklari anlagiimaktadir.
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Tablo 9. i¢ Denetim Yonergesinin Ust Yonetici Tarafindan Onaylanma Durumu

S R P
Kesinlikle Katiliyorum 35 85,4 85,4 85,4
Kesinlikle Katilmiyorum 6 14,6 14,6 100,0
Toplam 41 100,0 100,0

Tablo 9’a gére anket calismasi kapsamindaki il Ozel idarelerinde, i¢
denetgilerin % 85,40 i¢ denetim yonergesinin Ust yonetici tarafindan
onaylandigini, geri kalan % 14,6’si ise i¢ denetim yonergesinin (st yonetici
tarafindan onaylanmadigini belirtmistir. Dolayisiyla il Ozel idarelerinin biiyiik
bir ¢ogunlugunda i¢ denetim yonergelerinin mevcut oldugu ve (st
yoneticilerin bu konuya gereken hassasiyeti gosterdigi sonucuna ulasilabilir.
Buna gore, il Ozel idare i¢c denetgilerinin i¢c denetim yénergeleri cercevesinde
ic denetim plan ve programlarini hazirlama ve uygulamalarinin 6niinde
herhangi bir engel kalmamistir.

Tablo 10. i¢ Denetim Planlarinin Ust Yénetici Tarafindan Onaylanma Durumu

Sikiik (f) | Yazde (%) YSZZC:E;) nggjea(n/\)
Kesinlikle Katiliyorum 33 80,5 80,5 80,5
Kesinlikle Katilmiyorum 8 19,5 19,5 100,0
Toplam 41 100,0 100,0

Tablo 10’daki i¢ denetim faaliyetine esas olan denetim konulari,
sireler ve denetim kaynaklarinin belirlenmesini amaglayan i¢ denetim plani
ve programinin Ust yénetici tarafindan onaylanma durumuna baktigimizda; il
Ozel idarelerinin % 80,5’inde plan ve programa dayali olarak i¢c denetim
faaliyetinin ylratuldigi, % 19,5inde ise henliz ic denetim plan ve
programinin (st yonetici tarafindan onaylanmadigi anlasiimaktadir. Bu
duruma gére il Ozel idarelerinin % 19,5’inde i¢ denetim plan ve programi
olmaksizin i¢ denetim faaliyeti slirdiirtilmeye c¢alisiimaktadir.
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Tablo 11. Denetim Calismalarinda Ust Yoneticiden Destek Alma Durumu

KK | 15" | vasgel5) | varde 04
Kesinlikle Katiliyorum 16 39,0 39,0 39,0
Kismen Katiliyorum 11 26,8 26,8 65,9
Kesinlikle Katilmiyorum 9 22,0 22,0 87,8
Kismen Katilmiyorum 3 7,3 7,3 95,1
Kararsizim 2 4,9 4,9 100,0
Toplam 41 100,0 100,0

ic denetgilerin calistiklari kurumlardaki i¢c denetim uygulamalarini
dikkate alarak, modern i¢ denetim taniminda yer alan unsurlara katilma
diizeylerini tespite yonelik olarak verdikleri cevaplar Tablo 11'de
gosterilmistir. Ankete katilanlarin % 65,8’i Ust yoneticilerinden destek
aldiklarini ifade etmislerdir.

Tablo 12. Modern i¢ Denetim Tanimina Katilma Durumu

S S
£ € 2 2
3| @3 £ S| eg
c O X 5 N c =2 ~ =
g2 | c=z| § | g£E £
VT v T 45 R
¥ M ¥ 7 4 Y Y
ic Denetim; Yizde | Yuzde | Yizde | Yuzde | Yizde
Bagimsiz bir fonksiyondur 48,8 19,5 12,2 7,3 12,2
G}Jv"ence ve danismanlik islevi 39 43,9 73 49 49
gorir
idareye arti deger katar 17,1 73,2 4,9 2,4 2,4
i¢c kontroliin etkinliginin
degerlendirilmesi ve 17,1 61 14,6 2,4 4,9
artirilmasina yardimci olur
Yor\etlmde etkinlik 29,3 56,1 49 49 49
saglanmasina yardimci olur
RISvk yonetiminde idareye katki 26,8 58,5 73 49 24
saglar

138 SAYISTAY DERGISI e SAYI: 77



11 Ozel Idarelerinde I¢ Denetim Sisteminin Degerlendirilmesi

Varsayim 3: “il Ozel idare i¢ denetgileri, modern i¢ denetim
tanimindaki tiim unsurlara katilmakta gliclik cekmekte ama bireysel olarak
yaptiklari isten tatmin olmaktadirlar.”

Tablo 12’de i¢ denetgilerin % 68,3’U i¢c denetimin bagimsiz bir
fonksiyon olmasi hususuna katilmaktadir ki bu oran yeni yapilanmakta olan i¢
denetim sistemi agisindan olumlu bir durumdur. % 82,9 oranindaki i¢c denetgi
gorilisiine gore i¢c denetim sistemi, glivence ve danismanlik islevini; planlama,
organizasyon, yonetim ve kontrol konularinda bilgi sahibi olarak ve olaylari
profesyonel bir yénetici goziiyle degerlendirerek yapabilmektedir. g
denetgilerin % 90,2 gibi bliylk bir cogunlugu i¢c denetimin idareye arti deger
kattigini duslinmektedir. Bu durum; i¢ denetgilerin, yapmis olduklar
meslegin arti deger Ureten bir meslek olduguna ve bu arti degerin galistiklari
kurumu gelistirecegine olan inancglarini géstermektedir. Bu inang, yénetime
rakip olmayan ve kendini yonetimin Ustlinde gérmeyen bir denetim
felsefesinin kesinlikle yapici olacagl gerceginin 6zel idare i¢ denetgileri
tarafindan igsellestirildigini ortaya koymaktadir. % 78 gibi bir oranda Ust
yonetimin i¢ kontrol sisteminin etkinligini arttirmaya yonelik i¢c denetim
birimince sunulan bilgilerin dikkate aldigi konusunda duyarli olduklari
sonucuna ulagilabilir. i¢ denetgilerin % 85,4’G il Ozel idarelerinde yénetim
sureclerinin iyilestirilmesi icin, mevcut riskler, olaylar, karsilasilan zayifliklar
ve bunlardan korunma ve kontrol iyilestirmeleri hususunda kurumlarina
tavsiyede bulunmaktadir. i¢ denetim; % 85,4’liik bir oranda risk yénetiminde
idareye katki saglayacagi hususunda ayni diisiincededirler.

Tablo 13. i¢ Denetginin Kendi Basina Karar Verebilme Durumu

SIklik (f) | Yiizde (%) YSZZC:EL'A) nggjea(n/\)
Kesinlikle Katiliyorum 27 65,9 65,9 65,9
Kismen Katiliyorum 9 22,0 22,0 87,8
Kesinlikle Katilmiyorum 2 4,9 4,9 92,7
Kismen Katilmiyorum 2 4,9 4,9 97,6
Kararsizim 1 2,4 2,4 100,0
Toplam 41 100,0 100,0
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Tablo 13’e gore anket calismasi kapsamindaki il Ozel idare ig
denetgilerinin % 65,9'u isin nasil ylrGtilecegi hususunda kendi basina karar
vermede serbest olduguna kesinlikte katilmakta, % 22’si de buna kismen
katiimaktadir. Bu sonuglara gére % 87,8 gibi cok yiiksek bir oranda il Ozel
idare i¢ denetgisi ic denetim faaliyetini yaparken kendi basina karar verme
noktasinda serbesttir. Bu sonuca goére il Ozel idarelerinde vyiritilen ig
denetim faaliyetinin; denetim konu ve kapsaminin belirlenmesi, ytrutiilmesi
ve sonuclarin raporlanmasi hususunda her tirli miidahaleden uzak
oldugunu soyleyebiliriz.

Tablo 14. i¢ Denetgilerin Calistiklani Kurumlarda Emekli Olma istegi

Sikiik (f) I}Z;de (G(J/(:)gerli Yizde 'Yl'gfirr(\%)
Kesinlikle Katiliyorum 13 31,7 31,7 31,7
Kararsizim 10 24,4 24,4 56,1
Kismen Katiliyorum 9 22,0 22,0 78,0
Kesinlikle Katilmiyorum 8 19,5 19,5 97,6
Kismen Katilmiyorum 1 2,4 2,4 100,0
Toplam 41 100,0 100,0

Tablo 14’te il Ozel idare i¢ denetgilerin kurumlarinda emekli oluncaya
kadar calismayl disinip distnmediklerine iliskin 6nermeye verdikleri
cevaplar yer almaktadir. Tablodan da gorilecegi lzere i¢c denetgilerin %
24,40 bu konuda kararsiz oldugunu belirtmis ve % 22’si de bu 6nermeye
olumsuz cevap vermistir. Bu sonuglara goére, il Ozel idare i¢ denetgilerinin
yariya yakini calistigi idareden memnun degildir. i¢ denetim sisteminin
kurumsallasma sirecini tam olarak tamamlayamadigi g6z o©nilinde
bulunduruldugunda, bu sonucun normal oldugu dislinilebilir.
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Tablo 15. i¢ Denetgi Maaslari ile Tatmin Diizeyi Arasindaki iligki

Sk | 5" | vorde0 | vond 0
Kismen Katiliyorum 23 56,1 56,1 56,1
Kesinlikle Katiliyorum 13 31,7 31,7 87,8
Kismen Katilmiyorum 4 9,8 9,8 97,6
Kesinlikle Katilmiyorum 2,4 2,4 100,0
Toplam 41 100,0 100,0

Tablo 15’de i¢ denetcinin aldigi maasin kendisini tatmin ettigi
yoniindeki 6nermeye i¢ denetgilerin % 56,1’i kismen katildigini ve % 31,7’si
de kesinlikle katildigini belirtmistir. Bu énermeye katilanlarin bliyik oranda
biyiiksehir olan il Ozel idare i¢ denetcilerinin oldugu gériilmektedir.
Yirirlikteki mevzuata gore blylksehir olan illerde gorev yapan i¢ denetgiler
ile diger illerde gorev yapan i¢ denetgiler arasinda maas farki bulunmaktadir.
Bu farkin da anketteki bu soruya verilen cevabi etkiledigi gortilmektedir.

Tablo 16. i¢ Denetgilikte Rotasyon Olmamasinin Etkisi

Sikiik (f) Yi(lozAje Gege;!;)\)([]zde YTU(ZJSLa(m%)
Kesinlikle Katiliyorum 22 53,7 53,7 53,7
Kismen Katiliyorum 17 41,5 41,5 95,1
Kismen Katilmiyorum 1 2,4 2,4 97,6
Kararsizim 1 2,4 2,4 100,0
Toplam 41 100,0 100,0

Tablo 16’da i¢ denetginin rotasyona tabi olmamasinin i¢ denetgiler
arasinda % 95,1 gibi yiliksek bir oranda kabul gérdigi anlasiimaktadir. Bu
durum Tablo 3'te goriilecegi tizere il Ozel idare i¢ denetgilerinin % 95,1’inin
daha oOnce Maliye Bakanhgr’'na bagl olarak c¢alisan rotasyona tabi
denetmenlerden olusmasi ve bu denetmenlerin de sirekli yer
degistirmekten memnun olmamalarinin bir sonucu oldugu disinilebilir.
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Tablo 17. Derecelendirilmis i¢ Denetim Sertifikalarina Gére Yapilacak Ozliik
Diizenlemesinin Motivasyona Etkisi

SO | 6" | vindo (%) | vasde 00
Kesinlikle Katiliyorum 23 56,1 56,1 56,1
Kismen Katiliyorum 12 29,3 29,3 85,4
Kismen Katilmiyorum 3 7,3 7,3 92,7
Kesinlikle Katilmiyorum 2 4,9 4,9 97,6
Kararsizim 1 2,4 2,4 100,0
Toplam 41 100,0 100,0

Tablo 17’ye bakildiginda i¢ denetim sertifikasinin derecelendirilerek
bunun 06zliik olarak desteklenmesinin motivasyonu arttiracagl gorisiine
katilim orani % 85,4’tir. Kidem esash orgltlerde; donukluk, yashlik, eski
tecrlibelerin bitmez tlikenmez tekrari, nostalji, haksiz rekabet ve dini
Ozleme s0z konusu iken, sertifikasyona dayali yapilarda; evrensellik, 6zgliven,
degisimin sirekliligi, gelisim, cevreyle uyum, is barisi, emege saygi ve yarina
yatirm duygusu oldugu gercegini gz Onilinde bulundurdugumuzda,
sertifikasyon derecelendirilmesinin il Ozel idare i¢c denetgilerinin

motivasyonunu daha da arttiracagi acgiktir.

Tablo 18. i¢ Denetgilerin Kurum Sorunlarina Bakisi

K0 | Y00 | Vordel0) | vondo 0
Kesinlikle Katiliyorum 24 58,5 58,5 58,5
Kismen Katiliyorum 15 36,6 36,6 95,1
Kesinlikle Katilmiyorum 1 2,4 2,4 97,6
Kararsizim 1 2,4 2,4 100,0
Toplam 41 100,0 100,0
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Tablo 18'de gorildigi lzere i¢ denetcinin calistigl kurumun her
sorununu kendi sorunu gibi hissettigi goristine kesinlikle katilan 24 i¢ denetgi
ve kismen katilan 15 i¢ denetg¢i toplamda % 95,1 oranini olusturmaktadir. Bu
sonuca goére % 95,1 oranindaki il Ozel idare i¢c denetgisinin il Ozel idarelerine
adapte oldugu ve kendi idarelerine katki saglama noktasinda kurumlarina
sahip ciktiklari sonucu ortaya ¢cikmaktadir.

3.3. Arastirma Bulgularinin Degerlendirilmesi

Ana amaci i¢ denetim faaliyetinin il Ozel idarelerindeki algilanma
diizeyi ile uygulamasinin ne diizeyde oldugunun degerlendirilmesine yonelik
olarak yapilan bu calismada; gorev yapan i¢ denetgilerin profili, ic denetime
verilen 6nem dlzeyi, Ust yOnetici-ic denet¢i arasindaki iliski dizeyi, ic
denetgilerin uluslararasi i¢ denetim tanimindaki unsurlara katihm diizeyi, ic
denetimin uygulanma dizeyi ve i¢ denetimin isleyisi ortaya konulmaya
cahisilmistir. S6z konusu Alan Arastirmasinin sonugclarina ayrintih olarak
asagida maddeler halinde deginilmektedir:

i) Alan arastirmasina katilan i¢ denetgilerin kadin-erkek oranina
(Tablo(T):1) bakildiginda, erkek (39) i¢c denetgi sayisinin kadin (2) i¢ denetgi
sayisina gore cok yiksek oldugu goérilmektedir. Diger teftis ve denetim
birimlerinde oldugu gibi il Ozel idarelerinde i¢ denetim sistemi erkek agirlikh
olarak strdirulmektedir. Ancak, i¢c denetgilerin rotasyona tabi olmaksizin
gorev yaptiklari belediye veya il sinirlari ile sinirli olarak ¢alismalarindan
dolayi, bundan sonraki slirecte kadin i¢c denetgi oraninin artabilecegi
soylenebilir.

ii) il Ozel idare i¢ denetgilerinin egitim dizeyleri (T:2) yiksektir. ig
denetim mesleginin kariyer meslek olusu ile birlikte 6zellikle i¢ denetgilerin
yetkilendirilmesinin sertifikaya dayali olarak kademelendirilmesi nedeniyle i¢
denetim meslegi o6ziinde siirekli olarak egitimi (ylksek lisans-doktora-
uluslararasi sertifika) ongéren bir anlayis temeline oturtulmustur.

iii) ic denetgilerin &nceki gérevleri incelendiginde (T:3) en biiyiik oran
vergi denetmenlerine ait iken onlari sirasiyla muhasebe denetmenleri ve milli
emlak denetmenleri takip etmektedir. il Ozel idarelerindeki i¢c denetgilerin
toplamda % 95,1 oraninda daha 6nce Maliye Bakanlgina bagli olarak galisan
denetmen {invanli personelden tesekkiil etmesi de gdstermektedir ki il Ozel
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idarelerinde bu faaliyet neredeyse tamamen Maliye Bakanligi geleneginden
gelen denetmenler tarafindan icra edilmektedir.

iv) “ic denetime yeterince énem verilmekte midir?” sorusuna 21 ig
denetci kismen cevabini verirken, 17 i¢ denetci hayir cevabini ve 3 i¢ denetgi
de bu soruya evet cevabini vermistir (T:4-5). ic denetime yeterince énem
verildigi gortsiinde olanlarin oraninin son derece disiik olmasi, Tirkiye’'deki
il Ozel idarelerinde i¢c denetime heniiz yeterince dnem verilmedigini ortaya
koymaktadir. Anketi cevaplayan i¢ denetgiler, i¢ denetime yeterince 6nem
verilmemesinin nedenlerine iliskin olarak; gerekli bir uygulama olarak
gorilmedigi ile alt kademe ve st kademe vyoneticilerin i¢c denetim
uygulamalarina direndikleri yargilarina buyik olctide katilmislardir. Bununla
birlikte i¢c denetgiler yeterli donanima sahip i¢ denet¢i bulunmadigi yargisina
ise buylk 6lciide katilmamislardir. 2005 yilinda yeniden yapilanan il Ozel
idarelerinde daha énceden sistematik olarak kurum ici denetim faaliyeti icra
edilmediginden, vyerlesik denetim kdiltlriine karsi bir yabancihk s6z
konusudur. Dolayisiyla il Ozel idarelerindeki i¢ denetim faaliyetinin gerekliligi
konusundaki olumsuz gorisiin zamanla degisecegi soylenebilir.

v) il Ozel idarelerinde (st yénetici-i¢ denetim iliskisine bakildiginda
(T:6-11); i¢c kontrol sisteminin i¢ denetciler tarafindan degerlendirilmesi
konusunda st yoOneticinin farkindalik diizeyinin ¢ok da iyi olmadigi, ic
denetgilerin azimsanmayacak kisminin (% 43,9) i¢c denetim faaliyeti disinda
bulunan sorusturma fonksiyonunu yerine getirdigi, neredeyse tamamina
yakininin i¢c denetim mevzuatinin 6ngordigi sekilde dogrudan Ust yonetici
olan il Valisine bagli olarak calistigi, il Ozel idarelerinin cogunda i¢ denetim
ybnergesinin ve i¢ denetim plan ve programinin mevcut oldugu, denetim
calismalarinda ¢ok yiksek oranda (% 65,9) olmasa da bir ¢ok Ust yoneticinin
ic denetciye gereken destegi verdigi sonucu ortaya ¢ikmistir.

vi) i¢ denetcilerin calistiklari kurumlardaki i¢c denetim uygulamalarini
dikkate alarak, modern i¢ denetim taniminda yer alan unsurlara katilma
diizeylerinin olduk¢a yiiksek oldugu gérilmistir (T:12). il Ozel idare ig
denetcilerine gore i¢ denetim ylksek oranlarda; bagimsiz bir faaliyet olarak
gorilmekte, glivence ve danismanlik islevi gormekte, idaredeki islemleri
gelistirmekte ve idareye arti deger katmakta, i¢ kontrolliin etkinliginin
arttirlmasina yardimci olmakta, etkinlik saglanmasina yardimci olmakta ve
risk yénetiminde kurumlarina katki saglamaktadir. Biitiin bu ciktilar il Ozel
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idarelerinde i¢ denetim siirecinin, modern i¢ denetim tanimi biinyesinde yer
alan hususlara blylk oOlclide bagh kalinarak yilriatilmeye calisildigini
gostermektedir.

vii) il Ozel idare i¢ denetgilerinin i¢ denetimin isleyisine ydnelik olarak
verilen yargilara katilim diizeylerinin (T:13-18) emekli oluncaya kadar ¢alisma
hususu disinda oldukca yiiksek oldugu gériilmustiir. i¢ denetciler cok yiiksek
bir oranda (% 87,8) i¢ denetim faaliyetini yaparken kendi basina karar verme
noktasinda serbesttir. i¢ denetcilerin emekli oluncaya kadar bu idarelerde
calisma konusunda teredditleri vardir ve i¢ denetcilerin neredeyse yariya
yakini calistigi idareden memnun degildir. ic denetgiler arasinda ¢ok biiyiik
oranda maas memnuniyeti vardir. i¢c denetcinin rotasyona tabi olmamasi
hususu neredeyse tiim i¢c denetgiler tarafindan kabul gérmektedir. i¢
denetim  sertifikasinin ~ derecelendirilerek  bunun  6zlik  olarak
desteklenmesinin motivasyonu arttiracagi goristne katilan i¢ denetgi sayisi
da oldukca ylksektir. Son olarak i¢ denetgilerin tamamina yakini idarenin her
sorununu, kendi sorunu gibi hissetmektedir.

5. SONUC

il Ozel idarelerinde i¢c denetim sisteminin isleyisini ortaya koymak
amaciyla olusturulan sorular esas alinarak tasarlanan alan arastirmasinda
ulasilan sonuglar, il Ozel idarelerinde i¢c denetimin gelisimi, uygulamadaki
durumu, temel sorunlari ve gelistiriimesi gereken alanlara iliskin olarak
onemli ipuglari vermektedir.

Her seyden énce il Ozel idarelerinde i¢ denetim birimleri tam olarak
yapilanmalarini tamamlayamamis ve i¢ denetim sisteminin hukuksal
altyapisini olusturamamistir. Her ne kadar il Ozel idarelerinin ¢ogunda ig
denetim yonergesinin hazirlanmis olmasi ve i¢ denetim plan ve programinin
yapilmis olmasina karsin, bircok il Ozel idaresinde i¢c kontrol sisteminin diisiik
farkindalikla kurulus asamasinda olmasi, gorev yapan i¢ denetgilerin az
sayida olmasi ve agirlikli olarak i¢c denetim faaliyeti kapsaminda yer almayan
sorusturma fonksiyonunun yerine getirilmesi, i¢ denetimin kurumsallasmasi
onlindeki mevcut engeller olarak ifade edilebilir.

Ote yandan st yonetici ile i¢c denetci arasindaki iliskinin beklenen
diizeyde olmadigi séylenebilir. il Ozel idarelerinde iist ydnetici-i¢ denetim
iliskisine bakildiginda; i¢ kontrol sisteminin i¢ denetgiler tarafindan
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degerlendirilmesi konusunda Ust yoneticinin farkindalik dizeyinin dlsuk
oldugu, i¢c denetcilerin neredeyse yariya yakininin {ist yoneticiye ulasma
noktasinda zorluk c¢ektigi ve i¢ denetim faaliyeti disinda bulunan sorusturma
fonksiyonunu yerine getirdigi ve denetim calismalarinda Ust yoneticilerin i¢
denetciye beklenen diizeyde destek olmadigl sonucu ortaya ¢ikmistir.

il Ozel idare i¢ denetgileri modern i¢ denetim tanimindaki tim
unsurlara ¢ok biyiik oranda katilmaktadir. i¢ denetcilerin, i¢c denetim
taniminda yer alan unsurlara iliskin gorislerine baktigimizda buyik bir
cogunluk bagimsiz bir fonksiyon oldugunu, organizasyonda bir glivence ve
danismanlk islevi gordlgini, islemleri gelistirip isletmeye arti deger
kattigini, ic kontrolin etkinliginin degerlendirilmesi ve artiriimasini
sagladigini, yonetimde etkinlik saglanmasina yardimci oldugunu ve risk
yonetiminde orgitine katki sagladigini belirtmistir. Ancak i¢ denetgiler,
bitiin bu fonksiyonlara ragmen il Ozel idarelerinde i¢ denetime yeterince
onem verilmedigi gorusindedirler. Bunun sebebi olarak ise i¢ denetimin,
gerekli bir uygulama olarak goriilmedigi ve alt ve lst kademe yoneticilerinin
ic denetime direndikleri yéniinde gériis belirtmislerdir. Ancak il Ozel idare i¢
denetcileri bireysel olarak vyaptiklari isten Onceki islerine gore
memnundurlar. Gerek i¢ denetgiligin 6zIik haklarindaki iyilestirmeler gerekse
de kamu ydnetimi sistemi icinde yeni ortaya ¢ikan bir kariyer meslek olmasi
sebebiyle, i¢c denetciler yaptiklari gérevden tatmin olmaktadirlar.

Bltldn bu veri ve analizler 1s1i8inda, kamu mali yonetim sistemimiz
icerisinde son derece 6nemli ve yeni bir uygulama olan i¢ denetim sisteminin
il Ozel idarelerinde ¢ok saglikh bir sekilde tasarlanamadigl ve uygulamada
yeterli etkinligin saglanamadigi acik¢a gériilmektedir. Oniimiizdeki donemde
gerek yasal ve idari dizenlemelerin gelistiriimesinde, gerekse uygulama
kapasitesinin glclendirilmesinde bu calismadan elde edilen bilgi, bulgu ve
onerilerin; il Ozel idareleri basta olmak iizere, i¢c denetim birimleri bulunan
tiim kamu kurum ve kuruluslarinda, ic denetim sisteminin daha saglikh ve
daha az tartismal bicimde kurulmasina, etkin ve verimli bir sekilde
islemesine yardimci olmasi beklenmektedir.
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THE IMPACTS OF INTERNATIONAL PORTFOLIO
INVESTMENTS ON ISTANBUL STOCK EXCHANGE
MARKET
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ABSTRACT

The aim for this study is to investigate the role of international investors during
the financial crisis in 2001. The impacts of two basic investment strategies of
international investors on Istanbul Stock Exchange had been analyzed during the crisis
and after crisis period that is between 2001-2004. These investment strategies are
positive feedback trading and herding. Previous researches have revealed that foreign
investors are more successful in timing of buying and selling securities. In addition, there
is too much discussion about herding behaviors of the institutional investors. Main data
of this study is the monthly stock positions of 455 active financial institutions that are
provided from Istanbul Stock Exchange, Takasbank and Finnet Financial Information
Company. The findings revealed that the foreign investors was engaged in negative
feedback trading activity that was stabilized the financial market during the crisis,
whereas domestic investors caused the instability in markets by engaging in positive
feedback trading. The second outcome of the study was related with the herding
behavior of investors. It is found that the both of investor groups have been participated
the herding behavior in the market not only in the peak period of the crisis but also post
crises periods.

Keywords: Portfolio investment, hedge funds, positive feedback trading,
negative feedback trading, herding.

ULUSLARARASI PORTFOY YATIRIMLARININ iMKB
UZERINDEKI ETKISI

OZET

Bu c¢alismanin amaci, uluslararasi yatirmcinin 2001 finans krizindeki rolini
arastirmaktir. Bu amaci gergeklestirebilmek igin 2001-2004 yillari arasinda uluslararasi
yatinmcilarin iki temel yatinm stratejilerinin istanbul Menkul Kiymetler Borsasi

* Yrd. Dog. Dr., Afyon Kocatepe University Department of Business Administration
** Pr. Dr., Hacettepe University Department of Business Administration
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Uzerindeki etkileri analiz edilmistir. Bu yatirim stratejileri olumlu geri besleme ticareti ve
surt etkisi davranisidir. Daha 6nce yapilmis ¢alismalarda yabanci yatirimcilarin hisse
senetlerini alma ve satma zamanlamalarinin daha basarili oldugunu gosteren sonuglar
elde edilmistir. Ayrica suri etkisi davranisi konusunda yapilan ¢alismalarda ¢ok sayida
birbiri ile gelisen sonuclar elde edilmistir. Veri seti istanbul Menkul Kiymetler Borsasi,
Takasbank ve Finnet Finansal Bilgi Hizmetleri kurumlarindan elde edilmistir. Bu veriler,
iIMKB’de hala aktif olarak alim satim islemi yapan 455 adet finans kurumunun ay sonu
hisse senedi takas bakiyeleridir. Bulgular, yabanci yatirimcilarin kriz siiresince olumsuz
geri besleme ticareti ile ugrasmalarina ragmen yerli yatirimcilarin olumlu geri besleme
ticareti ile ugrastiklarini géstermektedir. ikinci bulgu ise hem yabanci yatirimcilarin ve
hem de yerli yatinmcilarin 2001-2004 déneminin tamaminda sirl etkisi davranisinin
etkisinde kaldiklarini géstermektedir. Dolayisi ile kriz donemi ve sonrasi igin siirii etkisi
davranisi agisindan ayirt edici bir bulguya rastlanmamistir.

Anahtar Kelimeler: Portfoy yatirimi, serbest fonlar, olumlu geri besleme
ticareti, olumsuz geri besleme ticareti, stir(i etkisi davranisi.

INTRODUCTION

One of the important developments in international financial
markets over the last decade has been the growing role of foreign portfolio
investment as a channel for international capital flows to developing
countries. The increased flows of securities investment from industrialized
countries to emerging markets was made possible by a number of
developments in all the countries involved. Major sources for foreign
portfolio investment in developing countries were the predominantly U.S.-
based emerging markets mutual funds which led the surge in investment in
emerging market equities. Some of these funds seek to identify countries
where macroeconomic variables far out of line with sustainable values, so
that changes in asset prices will be large when they finally occur. However,
the financial crises driven from the reverse in capital inflows lead to the
discussion on the role of market players. The countries benefited from
access to global capital markets improvement in resource allocation will be
open the risk of international capital movements and investment funds.

Bouts of turbulences in international financial markets in recent
years have drawn attention to the role played by institutional investors,
especially hedge funds. Following the crisis in Asia, Russia and Turkey, it was
suggested that hedge fund investments precipitated major developments in
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asset prices either directly through their own transactions or indirectly via
the tendency of other market participants to follow their lead. We assumed
in the study that the most of the international funds in Turkish capital
markets are hedge funds or the funds have similar feature.

One popular generalization is that hedge funds are nimble and quick
off the market. Their managers have a reputation for astuteness. It has been
believed that the hedge funds are taking a position may thus encourage
other investors to follow. Systematic evidence on these relations is scanty.
An analysis on data reported to the US Commodity Futures Commission by
financial institutions who take large positions in future markets found that
hedge funds herd among themselves in the Standard and Poor’s 500 index
contract and the three month Eurodollar contract. Smaller funds were
detected as herding with larger ones in the Japanese yen contract and
Standard and Poor’s 500 index contracts.

The aim of this paper is to analyze the investment trading strategies
which are generally applied by foreign portfolio investors in an emerging
economy, Turkey which is suffered from financial crisis in 2001. These
trading strategies are positive feedback trading and herding. Previous
researches have revealed that foreign investors are more successful in timing
of buying and selling securities. In addition, there is too much discussing
about herding behaviors of the institutional investors.

In the first part of our study, the previous studies on trading
strategies of investors will be discussed and explained. An empirical study on
the Turkish market will be applied in the second part of the study. In the
third part of the findings of the research will be evaluated.

1. Previous Studies on Trading Strategies of Investors

1.1. Positive Feedback Trading - Momentum Process:

It is claimed that international (offshore) funds may engage in trading
behaviors that are different from their domestic (onshore) counterparts.
International funds may engage in positive feedback trading more
aggressively than domestic funds, and that positive feedback trading could
destabilize the market. A positive feedback trading pattern is when one buys
securities when the prices rise and sells when the prices fall. In other words,
investors rush to buy when the market is booming and rush to sell when the
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market is declining This trading pattern can result from extrapolative
expectations about prices from stop loss orders automatically selling when
the price falls below a certain point, from forced liquidations when an
investor is unable to meet her margin calls, or from a portfolio insurance
investment strategy which calls for selling a stock when the price falls and
buying it when the price rises.

Grinblatt, Titman and Werners (1995) alleged that international
portfolio investors should be impetuous to engage in positive feedback
trading with their sample of 274 U.S. mutual funds during 1975-1984. They
also found that offshore funds may be more prone to this kind of trading
pattern than their onshore counterparts, either due to the nature of their
investment styles or due to lower regulatory constraints they face at home.
However, using quarterly data on U.S. pension funds in the U.S. market,
Lakonishok, Shleifer, and Vishny (1992) did not find strong evidence of
significant feedback trading.

Tesar and Werner (1994, 1995) and Brennan and Cao (1997)
discovered that international prices tend to rise when international investors
purchase. Froot, O’Connell and Seasholes (2001) use measures of daily
international investor flows across a wide number of countries, and find
evidence that suggests at least a portion of the price increase occurs
subsequent to internationals’ purchases. These studies reveal that
international investors have more information than the domestic investors
and they may use this information to anticipate domestic-market equity
returns.

Dornbusch and Park (1995) claimed that since the foreign investors’
transactions are affected by previous performances, they tend to purchase
shares when the prices of shares are increasing and sell when the prices
decreasing. Bohn and Tesar (1996), Frankel and Schmukler (1996, 1998),
Brennan and Cao (1997) found the evidences on positive feedback trading in
international markets.

Choe, Kho and Stulz analyzed Korean shares before and after the
crisis to scrutinized how the foreign investors affect the price of Korean
shares. They found evidences relating to positive feedback trading in before
crisis period. Result indicates that not only foreign investors, but also
individual Korean investors bought the shares before the Korean crisis and
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then they sold their shares when the market was declining. There are
consistency between this result and evidences found by Froot, O’Connell and
Seashole (1998). Kaminsky, Lyons and Schmukler (2000) examined the
trading behavior of the mutual funds that invest in Latin America. They
found evidence of positive feedback trading both among the managers of
the mutual funds and among the ultimate investors in the mutual funds.

In order to test the positive feed back trading and herding behavior
in international markets, Froot, O’Connell and Seashole (2000, 2001)
analyzed the inflows and outflows of international portfolio investments in
44 countries during the period of 1994-1998. They found strong evidence
about positive feedback trading. In addition; they also found that flows of
international investments are important variable to predict the future value
of assets.

Froot and Ramodorai (2001) found a significant relation between
international portfolio funds with prices of closed-end funds. On the other
hand, Kim and Wei (2001 and 2002) could not find any evidence about the
positive feedback trading of foreign investors, so they did not support the
argument about the positive role of foreign investors in international crises.

1.2. Herding

Herding Herd behavior is the term used to describe situations in
which a group of individuals react coherently without there being any co-
ordination between them. Bikhchandani, Hirshleifer and Welch, (1992); and
Banerjee, (1992) indicated that informational asymmetry may cause
uninformed but rational speculators to choose to trade in the same way as
informed traders. Particularly information problem is more important in
foreign markets, so, herd behavior may more impact on these markets.
Whether international funds herd more or less than the domestic funds
depends on their relative capacity in collecting and processing information
about the emerging market in question.

There is an alternative explanation foe herding among institutional
investors. Unlike individual investors, fund managers face regular reviews
(e.g., quarterly for mutual funds, and annually for pension funds) on their
performance relative to a benchmark and/or to each other. This may induce
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them to mimic each other’s trading to a greater extent than they otherwise
would (Scharfsten ve Stein, 1990).

There have been several empirical papers that quantify herding
behavior. Using data on institutional investors, the pioneering paper by
Lakonishok, Schleifer, and Vishny (1992), followed by Grinblatt, Titman, and
Wermers (1995), and Wylie (1997), all report evidence of herding among
U.S. or U.K. institutional investors. In addition, Dornbusch and Park (1995)
found some evidence on herding behaviors among foreign investors. Wylie
found the similar results; Choe, Kho, and Stulz (1999) proved the herding
behavior in Korea market, using data on foreign investors (or U.S. investors)
in Korea as a single group.

Froot, O’Connell and Seasholes (2000) found that the herd behavior
is more common among international investors during crisis periods than but
in normal periods. However Kim and Wei (2001) revealed that domestic
institutional investors more react coherently than institutional foreigner
investors in Korea during the period of 1996-1999.

2. Istanbul Stock Exchange and Financial Crisis in 2001

Istanbul Stock Exchange (ISE) was established in 1986, its foundation
is an important milestone in financial liberalization in Turkey. The exchange
has shown remarkable growth both in terms of trading volume and number
of listed companies. As of the April 2005, with 300 listed companies, annual
market capitalization reached $95 billion, and annual trading volume stood
at $66 billion. These figures put ISE ahead of many emerging markets, and
comparable to smaller Western European exchanges (Figure 1).
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Figure 1. Emerging Markets Trading Volume (April, 2005)
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The Security Market Board of Turkey is the main regulatory agency
that provides transparency in the market. International financial investors
can easily inflow and outflow their capital, due to the liberal financial
regulations of Turkey since 1989. After the financial liberalization foreign
portfolio investors have started to invest in government debt security
market and publicly trading Turkish companies in ISE: As it is shown in figure
2, equity portfolio holdings of international investments in ISE have been
fluctuated in recent years from 36% to 65%. Foreign investors generally
decrease their stock holdings in crisis years and increase in boom years, as
we expected. They prefer investing in fundamentally bigger and stronger
companies included in the ISE 100 index, since those are more liquid. There
are 110 brokerage companies, 31 banks, 11 investment banks that are the
member of ISE. In addition, there are mutual funds and investment
companies that are serving to domestic and foreign investors as of May
2005.
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Figure 2: Net Investments and Equity Portfolio Holdings of Foreign Portfolio
Investors (million USS)
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The main feature of the ISE is its market volatility. It has become one
of the best and the worst performing stock markets of world in the last 15
years. The main reason for this volatility is the country's economic and
political upheavals. There were two main factors that should be considered
while analyzing the ISE regarding the country’s economy before 2004. These
were high inflation and high internal debt. During the period 1995 to 2003
the inflation rate has fluctuated around 75%. The second important factor
that should be considered is high internal debt occurred because of the
requirement of borrowing by the government. During the period 2000 to
2003, the average total debt to GNP ratio has fluctuated around 70% . The
problem is stems from the fact that this debt is almost all-short term and
depend on foreign portfolio investments. Unstable economic environment
and high systematic risk particularly have affected the fundamental values of
small and mid-scale firms and changed the investment behavior of both
foreign and institutional investors. The investment horizon of investors has
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become shortened. Consequently, big and relatively fundamentally strong
firms have been preferred by institutional and foreign investors.
Unfortunately Turkish economy that had weak macroeconomic indicators
could not make use of the opportunities provided by expanded access to
international markets without adequate appreciation of the risks and faced
with three important financial crises in 1994, 1998 and 2001. The last one is
was the strongest.

After going through a series of short term economic problems in
1990s, Turkey entered a period of severe financial crisis in the beginning of
2000s. The crisis which first revealed itself as a warning signal in November
2000 and erupted in full scale in February 2001. GDP of Turkey decreased
and unemployment increased to 12% in that year. The most direct indicators
of the crisis over the financial markets were rapid rate of depreciation of the
Turkish Lira and the sudden hike of the rates of interest on the government’s
debt instruments. After the second quarter of 2001, USD/TL nominal parity
has increased by quarterly rates of 96.5%, 116.5% and 114.5% stabilized only
in November of 2001 (Yeldan 2003). Since the holdings of foreign investors in
ISE decreased in the crises period, the role of the portfolio investments in
triggering the crises had been examined.

In order to solve the economic problems Turkish government applied
a new economics program with the support of the International Monetary
Fund (IMF) and implemented the reforms that had demanded by IMF: The
reforms have been applied during the 2001 and 2002. Then the economy has
started to improve and achieve macroeconomic stability. The most
important events that influenced the economy after the crisis were the
general elections in 2002 and Iraq war in 2003.

2.1. Hypothesis

Since the aim of the study is to analyze the impact of the foreign
portfolio investments in Turkey, we searched the main two investment
strategies of international investors that are mentioned in previous sections
in Istanbul Stock Exchange. The hypotheses of this study are:

1- Foreign investors are engaged in positive feedback trading more
aggressively than domestic investors and that positive feedback trading are
destabilized the Turkish market.
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2- Foreign investors herd more than the domestic investors in
Istanbul Stock Exchange.

2.2. Data

Main data of this study is the monthly stock positions of financial
institutions that are provided from Istanbul Stock Exchange, Takasbank that
is unique clearing company of Turkish Capital Market and Finnet Financial
Information Company. Finnet is the one of the main data base for Turkish
companies. It has been served for institutional and individual investors since
1994.

This study covers the period of December 31, 2000 to December 31,
2004 (49 months). Since the data has not been classified as institutional
investor, individual investor or international fund, we are compelled to use
transaction data of the brokerage companies, banks, mutual funds and
investment companies of Istanbul Stocks Exchange.

According to Turkish capital market regulation, brokerage companies
are main intermediation institutions that market participants have to do all
transactions about stocks via them. However Takasbank classifies these
transactions in institutionalized base, the transactions that are done by
brokerage companies, banks, mutual funds and investment companies are
placed in their accounts at the end of the day and inform the public. The
month end stock positions and transactions of individual investors are seen
in the accounts of brokerage companies. On the other hand, the transactions
of foreign investors are listed in separate accounts. Finnet collects this
information and informs the costumers since December, 2000.

According to the Finnet data there are 520 financial institutions that
have accounts in the list of Takasbank, however 455 of them were active,
during to 2000-2004 period. It is noted that the number of active financial
institutions varies in monthly periods. 85 of them were serving to foreign
investors. Monthly and US dollar denominated data of financial institutions
will be used in this study. Month end common stock balances of the financial
institutions are assumed to reflect the investment positions of them. On the
other hand, only the data of companies that are in the list of ISE National-
100 Index are included in the study. This index has been calculated since the
inception of the ISE that is composed of National Market companies except
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investment trusts. The constituents of the ISE National-100 Index that
represents is about 90% of listed companies of ISE, are selected on the basis
of pre-determined criteria directed for the companies to be included in the
indices. ISE National-100 Index contains the ISE National-50 and ISE National-
30 Index companies.

In order to understand investments strategies of foreign investors
the total period is divided into four sub periods that reflects the different
stages of 2001 financial crisis as seen in Table 1. Period | covers the hottest
part of the crisis. After the peak crisis period, the reforms are implemented
and market participants observed very closely the direction of the market
during the second period. Since the coalition government that serves the
Turkey during the period of 1999-2002 lost their support because of the
economic problems, the agenda of investors during the year of 2002 was the
general elections and the policies of the new government. During the period
lll, expectations of investors have directed the markets. Economy has been
stabilized after the elections, but the Irag war has increased the tension of
financial markets during the 2003. Period IV shows the result of economic
stabilization program.

Table 1: Sample periods

Periods Date Events

Period | Jan/2001-Dec/2001 Peak period of the crisis

Period Il Jan/2002-Dec/2002 Reforms implemented and general
elections

Period Ill Jan /2003-Dec/2003 Iraq war and economic stabilization

Period IV Jan/2004-Dec/2004 Results of economic stabilization

Total Period Dec/2000-Dec/2004 From crisis to stabilization

2.4. Methodology

Two different methodologies are used in the study to measure the
efficiency of the each trading strategy of foreign investors. The positive
trading methodology of this study depends on the study of Grinblatt, Titman
and Wermers (1995) that was modified by Kaminsky, Lyons, and Schmukler
(2000). This measure is adapted for investor groups by Kim and Wei (2002).
The herding measure Lakonishok, Shleifer and Vishy (1992) is employed. This
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measure shows the correlation in herding patterns among members of a
group.

2.4.1 Positive Feedback Trading Momentum Process.

The measure of positive feedback trading considers the connection
between investors’ trading on particular stocks and prior performance of the
stocks.

(Q(kajat)_Q(kajat_l)

(4) M(k,j,t) = Q* (k )

R(j,t-1)

Q(k,j,t) = The number of shares of stock j is held by investor group k at
timet
Q*(k,j,t) = The average of Q(k,j,t) and Q(k,j,t-1)

R(j,t-1)= The return on stock j from t-2 to t-1

The momentum measure for a particular investor group k over a
given sample period is

(50 M(k)= JTZ ZM(th)

J=The total number of stocks traded by k,
T= The total number of time periods

We expect that if there is no feedback trading in either direction, the
mean value of M(k) would be zero. In the case of systematic positive trading
M(k) would be positive and systematic negative trading M(k) would be
negative.

2.4.3 Herding Behaviors

The measure of Lakonishok, Shleifer and Vishy considers the
correlation in herding patterns among members of a group. H (i,j,t) is the
herding index and formula is given below.
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o | BGLY . | B(G.j.b) .
H = - —E -
R N T T T e B I PRI
EB(i,j,t)

J=1

(7) p(i,t) = .
{ZB(Z; 7D+ .8G, j,t)j

=

B(i,j,t)= The number of investors in group i that have increased the
holdings of stock j in month t (Number of net buyers)

S(i,j,t)= The number of investors in group i that have decreased the
holdings of stock j in month t (Number of net sellers)

p(i,t) = The number of net buyers in group i aggregated across all
stocks in month t divided by the total number of active traders in group i
aggregated across all stocks in month t ( number of net buyers plus number
of net sellers)

(8) Ht) =~ H(, 1)
N <
(9) H(i) =$2 S Hi. 1)

=1 j=l

H(i,t);= The herding index for group i, Month t, averaged across all
stocks.

H(i)= The herding index for group i, averaged across all months in the
sample

The reason of subtracting p(i,t) from H(i,j,t) is to make guarantee that
the final index is insensitive to general market conditions. As seen in
equation (6) calculation of herding index depends on absolute values. Thus
the first term in the equation reveals how much of the investment is
polarized in the direction of either buying or selling. The second term in
equation (6) is called as adjustment factor. It is subtracted to correct for the
mean value of the first term under assumption of no herding. Adjustment
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factor can be computed under the assumption that B(i,j,t) follows a binomial
distribution. Note that for large N and T, H(i,t) and H(i) follow normal
distributions by the central limit theorem.

3. Findings

This study reflects only month end stock positions of domestic and
foreign investors, the transactions in the months are not included in the
study. On the other hand the financial institutions that their month end
balance do not varies from one month to the next, in other words the
inactive institutions are also excluded.

Table 2 reports the basic findings in positive feedback trading. The
results of whole period of the study are statistically significant and reflect
negative feedback trading for foreign investors and positive feedback trading
for domestic investors.

Table 2: Momentum Trading

Periods Foreign Investors Domestic Investors | Difference
(1) (2) (3)=(1)-(2)

Total Period -0.0042** 0.0038* - 0.0080**
(0.0014) (0.0018) (0.0023)
[84] [271]

Period | -0.0032 0.0121* -0.0153*
(0.0017) (0.0050) (0.0052)
[70] [197]

Period Il - 0.0039* 0.0186 -0.0225
(0.0017) (0.0114) (0.0115)
[74] [195]

Period IlI 0.0006 0.0034 -0.0028
(0.0006) (0.0041) (0.0042)
[62] [211]

Period IV -0.0002 0.0006 - 0.0008
(0.0008) (0.0019) (0.0020)
[59] [213]

Standard errors are in the parentheses, and
Number of observations are in bracket.
**indicate significance at 1%

* indicate significance at 5%
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The results indicate that foreign investors sell (buy) the shares, while
the prices of the shares are increasing (decreasing), however the domestic
investors that engage in positive feedback trading, buy (sell) the shares,
while the price of the shares is increasing (decreasing). The outcomes of first
period that covers the peak of the crisis reveals the similar result. The
tendency of foreign funds to engage in the negative feedback trading
strategy during that period is significantly greater than the domestic funds at
five percent level. On the other hand, for the last three sub periods of the
analysis, there is no statistically significant evidence in either positive or
negative feedback trading. It seems that the trading strategies of foreign
investors have contributed the stabilization of economy by purchasing the
shares that have downward moving prices. This finding is contrary of
previous researches that attract attention of the instability role of foreign
portfolio investment. It could be understood that the foreign investors had
no intend to leave the Turkish market completely, on the contrary they
probably wanted to benefit from bear market in the year of crisis. The
trading strategy of domestic investors was not in the same direction, by
keeping on selling the shares in bear market, they contributed
destabilization in financial market. A possible explanation of this strategy of
foreign investors is that foreign investors may be more experienced and
informational advantaged relative to domestic investors. Since foreign
investors owned relatively bigger companies and almost the half of the
shares in the market, a positive feedback strategy could cause a more
downward pressure on prices and their position would be more difficult.

The basic results about herding are presented in Table 2. The results
reveal that the herding measure is statistically different from zero for
domestic and international funds in total period and each sub period. Not
only the foreign investors that we have expected but also the domestic
investors are engaged in herding during the total period and sub periods.
The second outcome of this analysis is a difference in herding tendency
among the investor groups. Foreign funds herd significantly more than
domestic funds in all periods. The finding supports the previous research
that indicates that international funds would generally herd more
aggressively than domestic funds. A possible interpretation of this finding is
that foreign investors may be informationally advantaged relative to
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domestic investors. This result is the consistent with the result in
positive/negative feedback trading analysis discussed in the previous part.
Table 2: Herding
Periods Foreign Investors Domestic Investors | Difference
(1) (2) (3)=(1)-(2)
Total Period 0.3572** 0.1034** 0.2539**
(0.0049) (0.0026) (0.0055)
Period | 0.3622** 0.1068** 0.2554**
(0.0094) (0.0055) (0.0109)
Period Il 0.3579** 0.1071** 0.2509**
(0.0083) (0.0071) (0.0109)
Period IlI 0.3532** 0.1036** 0,2496**
(0.0073) (0.0041) (0.0084)
Period IV 0.3556** 0.0959** 0.2596**
(0.0139) (0.0031) (0.0143)

Standard errors are in the parentheses.
**indicate significance at 1%
*indicate significance at 5%

CONCLUSION

Since the early 1990s, international deregulations and associated
capital flows from industrial countries to developing countries appeared to
be fueling faster growth and development. However a series financial crises,
starting with industrial countries in Exchange Rate Mechanism (ERM) in 1992
and 1993 but then moving on in a significantly more virulent form to
developing countries with the 1995 Mexican crisis, the Asian crises of 1997-
1998, the Russian, and Latin America crises in 1998-2000, Turkey and
Argentina crises in 2001 had made clear that international capital flows have
risks as well as benefits.

After the financial liberalization at the end of 1980s in Turkey,
relatively important amount of short term international capital flow invested
in government borrowing instruments and ISE. Although these funds had
benefited to Turkish economy, but due to the unsustainable and inconsistent
macroeconomic policy of Turkey, these funds might create a risk of
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instability by leaving the country open to sudden reversals in capital flows.
The crises in 1994, 1998 and 2001 might be the outcomes of liberalization in
international investments.

The basic motivation for this study is to investigate the role of
international investors during the financial crisis in 2001. We analyzed the
two popular investment trading strategies of foreign portfolio investors that
are positive feedback trading and herding, in comparison with the domestic
investors in the crisis period.

By analyzing the monthly stock positions of financial institutions the
investment strategies of foreign and domestic investors; we investigated
their investment strategies for the period of December 31, 2000 to
December 31, 2004. The findings revealed that the foreign investors were
engaged in negative feedback trading activity that was stabilized the
financial market during the crisis, whereas domestic investors caused the
instability in markets by engaging in positive feedback trading. The result is
not supporting our expectations and previous studies that indicate the
destabilization role of foreign fund in crisis periods. The experience of
interpretation of this strategy of foreign investors is that foreign investors
may be more experienced and informational advantaged relative to
domestic investors.

The second outcome of the study was related with the herding
behavior of investors. It is found that the both of investor groups have been
participated the herding behavior in the market not only in the peak period
of the crisis but also post crisis periods. However it is found that there was a
high level of tendency in foreign investor group to mimic each other’s
trading. In other words, foreign funds herd significantly more than domestic
funds in all periods.
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KARADENIZ’IN KIRLILIGE KARSI KORUNMASINDA
ULUSLARARASI iSBIRLiIGI VE ORTAK DENETIM
PROJESI

Berna DURUSU"

SUNUS

Karadeniz, hem yapisal 6zellikleri hem de kiyisindaki tlkelerle birlikte
Kita Avrupa’sindan nehirler yoluyla tasinan yogun kirlilik nedeniyle, hizla “6lu
deniz” konumuna siriklenmektedir. Ortalama derinlik agisindan en derin su
havzalarindan birisi olmasina ragmen, yari kapali bir i¢ deniz olan
Karadeniz'in alt tabakasi tamamen oksijensiz olup, sadece 200 metrelik (st
tabakasinda canli yasami bulunmaktadir. Ve maalesef mevcut durum
gosteriyor ki, artan kirlilik ve bu kirlilikle micadelede etkin isbirliginin
saglanamamasi, Karadeniz’in verimliligine esas teskil eden bu sig tabakasina
yonelik tehdidin giin gectik¢e artmasini kacinilmaz kilacaktir.

Karadeniz icin genel olarak kara kokenli ve gemi kaynakl olarak
siniflandirilabilecek temel kirlilik kaynaklarinin ¢ok genis bir havzayi
ilgilendirmesi ve olusan kirliligin bircok Ulkenin ortak sorumlulugunda
bulunmasi, kirlilikle micadelede uluslararasi isbirliginin  6nemini
artirmaktadir. 1992 yilinda imzalanan Bikres Sozlesmesi ile Karadeniz'in
kirlilige karsi korunmasi amaclanmis ise de, bu sdzlesmenin taraf llkelerce
etkin bir sekilde uygulamaya konuldugu ve Karadeniz’e yonelik kirlilik tehdidi
ile etkin bir sekilde miicadele edildigi soylenemez. Bu nedenle, basta Tirkiye
olmak Uzere bolge Ulkeleri icin ¢cok dnemli bir yasam kaynagi olan ve sayisiz
olanaklar sunan Karadeniz’'in ¢evre glivenliginin korunmasi ve kaynaklarinin
surdarilebilir kullanimi konusunda, son vyillarda artan bir hassasiyetin
olustugu gézlenmektedir.

Bolge ekonomileri igin blylik Gnem tasiyan, ancak ayni zamanda ciddi
cevresel tehditlerle karsi karsiya bulunan Karadeniz’'in korunmasi, bir baska
deyisle Bikres Sozlesmesinin taraf Ulkelerce etkin bir sekilde uygulanmasi,

* Sayistay Denetgisi
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gerekli politikalar, yasal ve yonetsel dizenlemeler ile yeterli kurumsal ve
teknik kapasite ile desteklenmesi, Sayistaylarin da baslica ilgi ve sorumluluk
alanlarindan birisini olusturmaktadir. Bu nedenle Avrupa Sayistaylari Birligi
(EUROSAI) Kongresinde alinan karar geregince, Karadeniz’'e kiyisi olan llke
Sayistaylari bu alanda sorumluluk Ustlenmis ve 5 (lke Sayistayr (Turkiye,
Rusya, Ukrayna, Romanya ve Gircistan Sayistaylari) bir araya gelerek
“Karadeniz’in Kirlilige Karsi Korunmasi” konulu uluslararasi ortak ve paralel
bir denetim projesi baslatmistir.

Kirlilikle  micadelede uluslararasi  dizenlemelerden dogan
yuklUmliltklerin ulusal mevzuatlarla pekistirilme dizeyi, tGlkelerin kurumsal
ve teknik kapasitelerinin yetkinligi, bu alana tahsis edilen fonlarin yeterliligi
ve etkin kullanimi gibi konularda, her bir Ulkenin mevcut durumunu
inceleyerek gelistiriimesi gereken alanlarda oneriler sunmak, iyi uygulama
orneklerini ortaya koymak ve yayginlasmasini saglamak Uzere ulusal raporlar
hazirlamak, bu raporlardan yola c¢ikarak uluslararasi nitelikte bir rapor
Ureterek ilgili kuruluslar ve kamuoyu ile paylasmak, bu denetimin ana
amacini olusturmaktadir. Bu c¢ercevede baslanilan denetim calismalarinin
geldigi asama ve gelecegine doniik bilgi ve gorislerin paylasiimasi, denetim
metodolojisi ve uluslararasi rapor icerigi konusunda kararlar almak Uzere,
denetimi ylriten tim ekiplerin katimi ile I. Uzman Ekipler Toplantisi, 23
Haziran tarihinde Ukrayna Sayistayi’'nin ev sahipliginde Kiev'de
gerceklestirilmis olup, bu toplantiyi miiteakiben de uluslararasi diizeyde afet
ve felaketlerle ilgili cevre denetimi tecriibelerinin paylasildigi EUROSAI Afet
ve Felaketlere Tahsis Edilen Fonlarin Denetimi Gorev Glcl’nin Il. Toplantisi
yapilmistir.

KARADENIZ’DE KiRLILIGE KARSI BOLGESEL iSBIRLiGi

Cok zengin bir ekosisteme sahip olan Karadeniz’in hem karadan hem
de denizden ciddi bir kirlilik tehdidiyle karsi karsiya olmasi ve bu kirlilikle
micadelenin ancak bdlgesel diizeyde saglanacak isbirligi ile mimkiin
olabileceginin anlasiimasi lzerine, 1992 yilinda Karadeniz’'e kiyisi olan 6 (lke
(Tarkiye, Rusya, Romanya, Bulgaristan, Ukrayna, Gircistan) bir araya gelerek
“Blikres Sozlesmesi”ni imzalamis ve bu s6zlesme daha sonraki yillarda degisik
protokollerle zenginlestirilmistir. Karadeniz’'in ¢cevre sorunlarina iliskin olarak
taraf Ulkelerin almasi gereken 6nlemlere esas teskil eden bu sozlesme ve
bagh protokolleri, Karadeniz kirliligine karsi cevre hareketlerine ivme
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kazandiran “Odessa Deklarasyonu (1993)” ve Karadeniz ekosisteminin
rehabilite edilmesi, korunmasi, kaynaklarin stirdirilebilir sekilde kullaniimasi
ve gelistirilmesi amaciyla hazirlanan politika ve eylemleri iceren “Karadeniz’in
Korunmasi ve lyilestirilmesi Stratejik Eylem Plani (1996)” izlemistir. Bu eylem
plani 2009 yilinda glincellenerek, kirlilikle miicadelede 6ncelikler ve eylemler
tekrar diizenlenmistir.

ULUSLARARASI ORTAK VE PARALEL DENETIM GALISMASININ CIKIS
NOKTASI

Karadeniz’in kirlilige karsi korunmasina yonelik hazirlanan bu
dokiimanlar, taraf Ulkelere dnemli gorevler yiiklediginden, bu gorevlerin ne
derece etkin bir sekilde yerine getirildigi, alinan kararlarin uygulama
sirecinin ve uluslararasi isbirligine yonelik atilan adimlarin ne derece basaril
oldugu, Karadeniz’i kurtarmak icin gozetilmesi gereken temel unsur olarak
karsimiza ¢cikmaktadir. Bu baglamda kiyidas 5 (lke (Turkiye, Rusya, Ukrayna,
Romanya, Giircistan) Sayistayl, uluslararasi dizenlemelerden dogan
yuklUmliliklerin yerine getiriimesine yonelik uygulamalarin, Karadeniz'deki
kirlilikle micadeleye tahsis edilen fonlarin kullaniminin ve kirlilik izleme-
degerlendirme calismalarinin kendi Glkelerindeki etkinligini ortaya koymak
lzere, Ukrayna’nin koordinatorligliinde “Karadeniz’in Kirlilige Karsi
Korunmasi” konulu uluslararasi ortak ve paralel bir denetim projesini
yuriatmek Uzere yola ¢ikmistir.

Cevre denetimi galismalari, hizla kiiresellesen ve yogun sanayilesme
ile birlikte kontrol edilemeyen niifus artisina bagli olarak strekli kirlenmeye
devam eden diinyamizda, dogal kaynaklarin strdirdlebilir kullaniminin her
gecen glin daha da 6nem kazanmasiyla Sayistaylarin denetim planlamasinda
oncelikli konulardan birisi haline gelmistir. Bu calismalarin, ¢evre sorunlarina
yol acan unsurlarin gercekgi bir sekilde ortaya konulmasini ve bunlarin
¢o6zimine iliskin olarak optimum o6nerilerin gelistirilmesini saglayacak sekilde
sonuglanmasinin da, belli bir c¢evre duyarliligina sahip, cevre denetimi
metodolojisine ve ilgili konuya yeterince hakim bir denetim ekibi ile mimkin
oldugu yadsinamaz bir gergektir. “Karadeniz’in Kirlilige Karsi Korunmasi”
konulu cevre denetimi projesini ylritecek olan Tirk Sayistayl denetim ekibi
bu amag dogrultusunda, Azerbaycan, Afganistan, iran, Kirgizistan, Kazakistan,
Pakistan, Tacikistan ve Kuzey Kibris Tiirk Cumhuriyeti Sayistaylarindan
katilimcilarla birlikte, 5-16 Nisan tarihlerinde Antalya’da diizenlenen ECOSAI-
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Cevre Denetimi Calistay’'na katilarak kiresel, bolgesel ve ulusal diizeyde
siregelen cevre sorunlarina dair genel bir bakis acisi kazanmis; atik, su, hava
ve biyolojik ¢esitlilik konularinda yiritllecek cevre denetimlerinin
metodolojisi hakkinda bilgi sahibi olma ve degisik lilke Sayistaylarinin ¢evre
alanindaki bilgi ve deneyimlerinden faydalanma imkani bulmustur. Bu
calistayda edinilen tecribeyle birlikte Tirk denetim ekibi, “Karadeniz’in
Kirlilige Karsi Korunmasi” konulu denetim projesini, ulusal raporun
hazirlanmasina yonelik calismalar yapmak suretiyle baslatmistir.

I. UZMAN EKIPLER TOPLANTISINDAN NOTLAR

Katihmci lke Sayistaylarinin ¢alisanlarinin belirli bir asama katetmesi
ve bu slirecte karsilasilan sorunlar ile elde edilen bilgi ve deneyimlerin
paylasilmasi ve gelecege dair belirli bir vizyon ve metodoloji etrafinda
ilerlemeyi saglayacak bir zeminin olusturulmasi icin, ev sahibi Ukrayna’nin
yani sira Glrcistan, Romanya, Rusya ve Tiirkiye Sayistaylarindan heyetlerin
katildigi toplantinin ilk oturumunun giindemi, projeye dahil Sayistaylarca
yuratilen ulusal denetimlerin genel durumu, ulasilan ilk sonuglar ve
karsilasilan temel sorunlar olarak belirlenmis; ikinci oturumda ise ortak rapor
formatinin ve bu raporda vyer alabilecek karsilastirilabilir verilerin
belirlenmesi amacglanmistir.

Toplantida acilis konusmalarini  miiteakip, merkezi istanbul’da
bulunan Karadeniz'in Kirlilige Karsi Korunmasi Komisyonu’'nda daha o6nce
uzman olarak goérev yapmis olan Dr. Oksana Tarasova tarafindan,
Karadeniz'in temel sorunlari ve kirlilikle miicadelenin boyutlari hakkinda bir
sunum yapilmistir. Sunumda Karadeniz’'de kirliligin ulastigi boyut ve yol actigl
sorunlar ortaya konularak, kirlilikle micadelede atilmasi gereken adimlar ve
uluslararasi isbirliginin 6nemi Gizerinde durulmustur.

Ardindan Ukrayna Sayistayl yetkilileri, daha o©nce vyiritmis
bulunduklari cevre denetimi ve 6zellikle Karadeniz’'in korunmasi ile dogrudan
ya da dolayli olarak ilgisi bulunan denetimler hakkinda bir sunum yapmis,
yuratilmekte olan ortak denetim projesi c¢ercevesinde yuruttlkleri
calismalar konusunda diger ulke ekiplerini bilgilendirmislerdir.

Daha sonra diger heyetlere ulusal denetimlerinin durumu hakkinda
bilgilendirme sunumu yapmalari icin sirayla s6z hakki verilmis olup, bu
sunumlarda;
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» Glrcistan ekibi, denetimin heniz ¢ok basinda olduklari i¢in herhangi
bir bilgilendirme yapamayacaklarini, diger llkelerin deneyimlerinden
yararlanmayi amagcladiklarini ve bu nedenle dinlemeyi tercih
ettiklerini belirtmistir.

» Romanya ekibi, denetlenecek kurum olarak Cevre Bakanligi ve
Ulkesindeki temel yasal diizenlemeler hakkinda kisaca bilgilendirme
yapmis ve denetimin planlama safhasinda olduklarini belirtmistir.
Denetime iliskin Ortak Tutum Belgesinde hala agikhga kavusturulmasi
geren hususlarin olduguna dikkat ¢cekerek, bu belgedeki ana sorunun
ve Ukrayna Sayistayinca gelistirilen ortak rapor formatindaki
unsurlarin  ¢ok kapsamh oldugunu, terimlerin ise ac¢lk ve net
olmadigini ifade etmistir.

» Rus Sayistayi ise, yuritiilen denetim hakkinda sunum yapmak yerine,
denetlenen konu ile ilgili genel bilgiler verme yolunu se¢mistir.
Dogrudan veya dolayli olarak kirliligin 6nlenmesine yonelik fonlar
hakkinda vyapilan denetimlere deginilmis ve ortak denetim
konusundaki calismalarin devam ettigi belirtilmistir.

» Alfabetik siraya gore son olarak Turk ekibi tarafindan yapilan
sunumda, oncelikle Turk Sayistayi tarafindan cevre alaninda yapilan
denetim calismalarindan kisaca bahsedilerek, 2000 yilinda EUROSAI
Uyesi Ulkelerle birlikte ylritlilen “Gemilerin Denizleri ve Limanlari
Kirletmesinin Onlenmesi” konusundaki uluslararasi denetimden elde
edilen deneyimlere vurgu yapilmistir. Ortak denetim konusunda
yapilmis olan galismalar 6zetlendikten sonra, bundan sonra yapilacak
calismalardan ve izlenecek metodolojiden s6z edilmistir. Bugline
kadar yapilan galismalardan elde edilen ilk bulgular ve ortak rapor
konusunda g6z Ooninde bulundurulmasi gereken hususlar da
katilimcilarla paylasiimistir.

Sunumlardan sonra degerlendirme asamasina gecilmis ve daha
somut, miimkin oldugunca benzer bir metodoloji izlemenin 6nemi lzerinde
durulmustur. Bu amagla, metodoloji gelistirmis tek ekip olan Tirk heyetinden
bu alandaki deneyimlerini paylasmasi talep edilmis ve bunun Uzerine,
gelistirilen metodoloji ve oOzellikle kriterlerin, normal programlarin
tamamlanmasini miteakip gerceklestirilen iki ayri toplantida yapilan tartisma
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ve degerlendirmeler de dikkate alinarak revize edilmis yeni versiyonu, Tirk
denetim ekibi tarafindan diger Sayistaylarin istifadesine sunulmustur.

Ortak rapor konusunda da, Ukrayna Sayistayinca gelistirilen format
diger heyetlerin bir takim elestirilerine maruz kalmis; bu nedenle koordinatoér
ekip tarafindan yeni bir calisma yapilmasi kararlastiriimistir.

Ayrica Ukrayna, Il. Uzman Ekipler Toplantisinin istanbul’da,
Tlrkiye’'nin ev sahipliginde yapilmasina yonelik bir 6éneri sunmus; bu 6neri
diger Ulkeler tarafindan da olumlu karsilanmistir. Baskanhgimizca yapilan
degerlendirmeler sonucunda da, Il. Uzman Ekipler Toplantisinin 20-21 Ekim
tarihlerinde istanbul’da gerceklestiriimesi kararlastirilmis ve toplantinin
organizasyonuna yonelik calismalar baslatiimis bulunmaktadir.

EUROSAI AFET VE FELAKETLERE TAHSiS EDILEN FONLARIN DENETiMi
GOREV GUCU’NUN II. TOPLANTISI

Ukrayna Sayistayinin ev sahipliginde 24-25 Haziran tarihlerinde
diizenlenen ve glinimizin onemli c¢evre sorunlarindan olan afet ve
felaketlerle miicadelede kullanilan fonlarin etkinliginin masaya yatirildig
toplantiya Belgika, Macaristan, Polonya, Moldova, Rusya Federasyonu ve
Ukrayna Gorev Gilcl’'nin Uyeleri olarak, Norveg, Gircistan, Romanya ve
Tlrkiye ise gdzlemci olarak katilmistir.

Toplanti iki glin boyunca 3 oturum seklinde diizenlenmistir:

> |. Oturumda “Afet ve Felaketlerin Onlenmesi ve Sonuglarinin
Giderilmesine Yénelik Giincel Konular” lizerine sunumlar yapilmistir.
Sunumlar genel olarak, erken uyari ve dogal afetlere miidahale
sistemlerinin etkinligi, maden sektorli gibi endustriyel faaliyetler
sonucu meydana gelebilecek felaketlerin 6nlenmesine yonelik
faaliyetlerin etkinligi ve denetimi lizerinde yogunlasmistir.

> Il. Oturumda “Afetlerle ilgili Konularin Denetlenmesine Yénelik
Metodoloji” konusunda sunumlar yapilarak, metodolojiye yonelik
tavsiyelerde bulunulmus ve en iyi denetim uygulamalarindan
ornekler verilmistir.

» lll. Oturumda “EUROSAI Gérev Giicii'niin Giincel Proje ve
Faaliyetleri” hakkinda genel bilgi verilmistir. Biri “Afet ve felaketlerin
onlenmesi ve sonuglarinin giderilmesi icin aktarilan fonlarin
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denetimi”, digeri de 2007-2008 yillarinda “Cernobil Koruma Fonu icin
Yiritilen Uluslararasi Paralel Denetimin izleme Denetimi” olmak
Uzere, planlanan iki denetim c¢alismasinin metodolojisi Uzerinde
durulmustur.

KARADENiZ’'iIN  KIiRLILIGE = KARSI  KORUNMASI  KONULU
ULUSLARARASI DENETIM PROJESINDE SONRAKI SUREC

Ukrayna’da (¢ gin boyunca gerceklestirilen ayri toplantilarda
metodolojik cercevesi acgikliga kavusturulmaya calisilan ve ortak raporun
icerigi, formati gibi konularda miizakerelerde bulunulan s6z konusu denetim
projesinin Ekim 2010 itibariyle sonlandirilmasi ve Kasim 2010’da ortak rapora
esas olusturacak bulgu, sonug ve onerilerin koordinatér ekip (Ukrayna) ile
paylasilmasi hedeflenmektedir. Denetim siiresinin kisa olmasi, buna karsilk
denetimin konusu ve kapsamina esas teskil eden Bikres S6zlesmesinin ¢ok
genis bir cerceveye sahip olmasi, yiritilen denetimlerin kapsaminin
daraltilmasi yonindeki egilimleri glclendirmistir. Bu baglamda Ukrayna
Sayistay! tarafindan, mevcut ortak denetim calismasinin Bikres Sozlesmesi
cercevesinde yurutilecek kapsamli bir Karadeniz kirliligi denetiminin ilk
ayagini olusturmasi ve ilk asamada sadece genel sorunlara, kara kokenli
kirlilik ve kirlilik izleme calismalarina yogunlasilmasi, ikinci asama olarak
2011’de baslatilacak yeni bir denetim c¢alismasi kapsaminda gemi kaynakh
deniz kirliliginin incelenmesi, Uglinci asamada vyapilacak denetim
kapsaminda da Karadeniz’de biyolojik cesitliligin korunmasi konusunda
calismalar yapilmasi ve her bir ¢alisma sonucunun bagimsiz bir raporla ilgili
(ulusal ve uluslararasi) kamuoyu ile paylasilmasi Onerisi getirilmistir. Diger
Ulke ekiplerinin genel olarak olumlu yaklastiklari bu 6nerinin uygulamaya
gecirilmesinin, Sayistay yonetimlerinin alacaklari karara bagli oldugu aciktir.

SONUC

Cok genis bir yelpazeye sahip olan cevre denetimleri, cevresel
sorunlarla miicadelede uluslararasi isbirligini ve en etkin ¢éziimlerin hayata
gecirilmesine yonelik girisimleri tesvik edici 6zelligi ile surdirilebilir bir
diinyanin saglanmasinda etkili bir ara¢ olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Bu
baglamda Karadeniz’in Kirlilige Karsi Korunmasi Projesi, taraf tlkelere ve bu
Ulkelerin ilgili birimlerine sorumluluklarini tekrar hatirlatmasi ve kirlilikle
etkin miicadele yontemlerinin altini ¢cizmezi yoninden, hem ekonomik, hem
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sosyal, hem de kiltlrel agidan 6nemli bir ekolojik deger olan Karadeniz'in
kurtariimasi yolunda énemli bir adim olacaktir. Yine afet ve felaketlere tahsis
edilen fonlarin denetiminin de Sayistaylarin glindeminde yer almasi, tlkelerin
bu alandaki eksikliklerini gidermesi anlaminda 6nemli bir firsat yaratacaktir.
Bu Ornek uygulamalar gosteriyor ki, cevrenin herkesin sorumlulugu altinda
yer alan “kiresel bir kamu mall” olmasindan ve cevreye iliskin ¢cogu sorunun
sinir Otesi Ozellik gdstermesinden dolayi, gerek ulusal gerekse de uluslararasi
diizeyde gerceklestirilen cevre denetimlerinin, slrdirilebilir kalkinmanin
saglanmasi ve daha yasanabilir bir diinyanin tesisi yolunda olusturdugu
katma deger, her gecen glin daha da artacaktir.
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GENEL KURUL KARARI

Tarih : 17.05.2010
No : 5276/4

Sayistay ildamlarinda belirtilen alacagin Kamu Zararlarinin Tahsiline
iliskin  Usul ve Esaslar Hakkinda Yoénetmelik hiikiimleri uyarinca
taksitlendirilerek tahsil edilmesi halinde, 832 sayili Sayistay Kanununun
64’lGncl maddesinde belirtilen % 10’luk faiz orani disinda, taksitlendirme
isleminden dolayi ayrica faiz uygulamasina gerek olup olmadigl hususunda
Maliye Bakanhginca Sayistay goristnn istenilmesi Gzerine 7. Dairece verilen
23.3.2010 tarihli ve K.2010-16, E.2010.T.66800 sayili karar okunarak,

Geregi goriisuldi:

Maliye Bakanliginin 7.10.2009 tarihli ve B.07.0.MGM.0.23/225-142-
12512 sayili yazisi ile ekindeki belgenin incelenmesinden;

Kiltir ve Turizm Bakanhginin 14.10.2008 tarihli yazilariyla, Maliye
Bakanligi Bashukuk Musavirligi ve Muhakemat Genel Miudirlaglinden
Sayistay Baskanhgi tarafindan yapilan incelemeler sonucunda diizenlenen
Sayistay ilamlarina istinaden haklarinda takip ve tahsil islemleri yapilmasi
gereken sorumlulara Kamu Zararlarinin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar
Hakkinda Yonetmeligin taksitlendirmeye iliskin hikimlerinin uygulanip
uygulanmayacagi, uygulanmasi halinde Sayistay Kanununun 64’lnci
maddesindeki % 10’luk faiz orani disinda taksitlendirme isleminden
kaynaklanan faiz uygulamasina gerek olup olmadigi hususunda goris
istendigi,

Maliye Bakanligi Bashukuk Moisavirligi ve Muhakemat Genel
Mudurlagindn, ilgili Bakanliga 28.10.2008 tarihli verdigi cevabi yazida 6zetle,
Sayistay ilamlariyla verilen tazmin hikiimlerinin tahsilinde,
sorumlularin/borglularin 6deme guclugu icinde bulunmalari ve borglarini
defaten 6deyemeyecek durumda olmalari, Kamu Zararlarinin Tahsiline iliskin
Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelikte ongorilen kosullarin da mevcut
olmasi halinde taksitlendirme isleminin yapilmasinin miimkin oldugu,
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taksitlendirme yapilmasi durumunda ise iki ayri yontemin izlenebilecegi;
bunlarin ilkinde tahsil siirecinde isleyecek faiz hususunda mevzuatinda yer
alan %10’luk Ust sinir nedeniyle bu nev’iden alacaklarin taksitlendirme
islemlerinde taksit sliresinin, isleyecek faiz tutarinin tazminine karar verilen
alacagin %10’unu gecmeyecek sekilde belirlenebileceginin, ikincisinde ise,
tahsil slireci, sorumlularin herhangi bir talebi ve alacakh idaresinin
ihtiyarinda olmaksizin salt sorumlularinin mali durumlari geregi yillara sari
oldugu durumlarda nasil ki 832 sayili Sayistay Kanununun 64’lnci
maddesinde yer alan % 10’luk Ust sinir ile bagh kaliniyor ve ilgili aleyhine
tazminine karar verilen alacagin %10’unu gecmeyecek sekilde faiz tahakkuk
ettiriliyorsa, taksit siiresinin, Kamu Zararlarinin Tahsiline iliskin Usul ve
Esaslar Hakkinda Yonetmelik kapsaminda her bir somut olayin kendine 6zgi
nedenleriyle azami bes yillik Gst sinirt asmayacak sekilde yillara yayildig
durumlarda da tazminine karar verilen alacagin % 10’unu geg¢meyecek
sekilde ilgili aleyhine faiz tahakkuk ettirilmesi gerektiginin disinildtgini
ancak, 6zel mevzuati geregi Sayistay ilamlarinin infazi ile ilgili hususlarda
Sayistay Baskanligina karsi  konunun muhatabinin  Maliye Bakanhgi
Muhasebat Genel MidirlGgu oldugu, konu hakkinda Bakanliklarinca islem
tesis edilmeden o6nce bir kez de Maliye Bakanhg Muhasebat Genel
Mudurluginden dogrudan goéris alinmasinin yerinde olacaginin bildirildigi,

Kdltir ~ ve  Turizm  Bakanhginin  31.10.2008  tarihli  ve
B.16.1.D00S.0.05.00.00 / 197238 sayil yazisiyla, tekrar konu hakkinda Maliye
Bakanliginin gérisliniin bildirilmesi isteminde bulundugu,

Gorls istemi (izerine, Maliye Bakanligi Muhasebat Genel
MudarlGganin, 10.6.2009 tarihli ve B.07.0.BHM.0.00/4198-22557-21238
saylll Bashukuk Musavirligi ve Muhakemat Genel MidirlGginden konu
hakkinda vyazili goris aldigi ve alinan yazili goriste Kiltir ve Turizm
Bakanligina daha 6nce gonderilen goruslerin aynen tekrar edildigi,

Sayistay Baskanliginca diizenlenen ilamlarin tahsilinde taksitlendirme
yapilmasi halinde 832 sayili Sayistay Kanununun 64’Gincii maddesinde
belirtilen % 10’luk faiz orani disinda taksitlendirme isleminden dolayi ayrica
faiz uygulamasina gerek olup olmadigi hususunda Maliye Bakanliginca
Sayistay gorisinin istenildigi,

Anlasiimaktadir.
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Sayistayca hangi durumlarda goéris verilecegine iliskin 11.9.1967 tarih
ve 3218/2 sayil Sayistay Genel Kurul karari geregi, Maliye Bakanliginca mali
konularda uygulamaya veche verecek genel mahiyetteki meselelerden,
Sayistay goris ve dislnltsinin alinmasi zaruri gorilenlerin, Bakanhk
mitalaas! ile birlikte Sayistaya intikal ettirilmesi halinde, uygulamada
genelligin saglanmasi bakimindan, Sayistay gortsi verilebilmektedir.

Bitin muhasebe birimlerindeki  uygulamayi ilgilendirmesi
bakimindan, goris isteminde bulunulan konunun, uygulamaya veche verecek
genel mahiyetteki meselelerden ve mali nitelikte oldugu muhakkaktir. Goris
istenilen konu Sayistay ilamlarinin infazina iliskin olup ilamlarinin infazi
Sayistayl dogrudan ilgilendirmektedir.

21.02.1967 tarihli ve 832 sayili Sayistay Kanununun;

Sorumluluk Halleri baslkli 45’inci maddesinin birinci fikrasinda
“Sorumlularca; gelir, gider, mal ve kiymetlerden mevzuata uygun olarak
tahakkuk ettirilmedigi, alinmadigi, harcanmadidi, verilmedigi, saklanmadigi
veya idare edilmedig§i Sayistayca kesin hiikme badglananlari, sorumlular
keyfiyetin idarece kendilerine bildirilmesinden basliyarak ¢ ay igcinde
Hazineye 6demekle zorunludurlar.”

ilamlarin infazi bashkli 64’tGncti maddesinde ise “Sayistay ildmlari
kesinlestikten sonra 45’inci madde geredince yerine getirilir. ilamlarin yerine
getirilmesini izlemekten, ildmlarin génderildigi dairelerin en biiyik amiri
sorumludur.

llamlarda gésterilen zimmet ve tazminlerde zimmetler vukuu
tarihinden; tazminler ise hiikmedildikleri tarihten itibaren faize tabi olarak,
icra ve iflas Kanunu hiikiimlerine gére tahsil olunur.

Ancak, bu suretle eklenecek faizin tutari, zimmet veya tazminine
karar verilen miktarin % 10 unu gegemez.”

Hiklmleri yer almakta olup, bu hiklimler geregi Sayistay ilamlari
kesinlestikten sonra, bu ilamlarinda belirtilen alacak hakkinda keyfiyet
idarece sorumlulara bildirilecektir. Sorumlular bildirimden itibaren U¢ ay
icinde ilamda belirtilen alacagi Hazineye 6demek zorundadirlar. Odeme
yapilirken ilamda belirtilen tazmin tutari icin hilkiim tarihinden itibaren faiz
uygulanarak icra ve iflas Kanunu hikiimlerine gére tahsilat yapilacaktir.
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Tahsil edilecek olan faizin tutari tazminine karar verilen miktarin % 10’undan
fazla olamayacaktir.

Anilan Kanunun 45’inci maddesinin birinci fikrasinda yazih
gerekgelerle sorumlulardan tazminen tahsiline karar verilerek kesinlesen
Sayistay ilamlarindaki tutarlar (g ay icinde Hazineye 6denecek ve bu esnada
tahsilata kadar hesaplanacak faiz tutari da 64’tincii madde geregi tazminine
karar verilen tutarin % 10’unu gecemeyecektir. Bu durumda, %10’'luk faiz
sinirlamasi  ancak tahsilatin 832 sayili Sayistay Kanunu hikimleri
cercevesinde gergeklestiriimesi durumunda s6z konusu olacaktir.

Bu kapsamda, kesinlesen Sayistay ilamlarinda yer alan tutarlarin, 832
sayll  Kanunun 45 ve 64'Unci  maddeleri hikimleri uyarinca,
sorumlularindan (¢ ay icinde icra ve iflas Kanunu hiikiimleri uyarinca tahsil
edilmesi ve faizin tazminine karar verilen miktarin %10’unu gecmemesi
gerekmektedir.

10.12.2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununun 71’inci maddesinde, kontrol, denetim, inceleme, kesin hiikme
baglama veya yargilama sonucunda tespit edilen kamu zarari, zararin
olustugu tarihten itibaren ilgili mevzuatina gére hesaplanacak faiziyle birlikte
ilgililerden tahsil edilecegi ve kamu zararinin, bu zarara neden olan kamu
gorevlisinden veya diger gercek ve tiizel kisilerden tahsiline iliskin usll ve
esaslarin Maliye Bakanhginin teklifi Gizerine Bakanlar Kurulu tarafindan
cikarilacak yonetmelikle diizenlenecegi esas altina alinmistir. 19.10.2006
tarihli ve 26324 sayili Resmi Gazetede yayimlanan Kamu Zararlarinin
Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yénetmelik Sayistay goriisi
alindiktan sonra 1.1.2006 tarihinden gecerli olmak (zere yirirlige girmistir.
Bu Yonetmelik hikimleri uyarinca kamu zararindan dogan alacaklarda
taksitlendirme imkani saglandigindan taksitlendirme yapilmasi durumunda
832 sayili Kanunun 64’lincii maddesinde belirtilen tazminine karar verilen
tutarin % 10'unu gecemeyecek olan faiz tutari disinda, taksitlendirme
isleminden dolayl ayrica faiz uygulamasina gerek olup olmadigl hususu
ortaya ¢cikmistir.

Kamu Zararlarinin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmeligin,

Kamu zararlarinin tespiti ve bildirilmesi baslikh 7'nci maddesinin
birinci fikrasinda,
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“Kamu zararlari 6 nci maddede belirtilen hususlar g6z 6niinde
bulundurulmak suretiyle;

a) Kontrol, denetim veya inceleme,

b) Sayistayca kesin hiilkme baglama,

c) Adli, idari veya askerf yargilama,

sonucunda tespit edilir.”

icra yoluyla tahsilat bashkli 15’inci maddesinin birinci fikrasinda,

“Sayistay ve mahkeme ildmlari ile hiikiim altina alindigi halde
sorumlulari ve/veya ilgilileri tarafindan rizaen 6denmeyen kamu zararindan
dogan alacaklar, 2004 sayili Kanun hiikiimlerine gére tahsil edilir.”

Kamu zararindan dogan alacaklarda taksitlendirme baslikli 16’nci
maddesinde,

“(1) Kamu zararindan dogan alacaklar, sorumlularin ve/veya ilgililerin
talebi iizerine kamu idaresince taksitlendirilebilir.

(2) Taksitlendirme siiresi azami bes yildir.

(3) Genel biitce kapsamindaki kamu idarelerinde taksitlendirme
islemleri, 8/1/1943 tarihli ve 4353 sayili Kanunun ihtilaflarin sulh yoluyla
halline iliskin hiikiimleri gercevesinde gerceklestirilir.

(4) Kapsamdaki diger kamu idarelerinin é6zel mevzuatlarinda baska
tirlii bir diizenleme bulunmadigi takdirde taksitlendirmeye (ist yéneticiler
yetkilidir. Ust yéneticiler bu yetkilerini sinirlarini agik¢a belirtmek suretiyle
merkezde yardimcilarina veya strateji gelistirme birimlerine, tasrada ise
idarenin en list yoneticilerine devredebilir.

(5) Sorumlularin ve/veya ilgililerin yazili taksitlendirme talebi (izerine,
sorumlu ve/veya ilgili ile idare arasinda, taksitlendirmenin siiresini, taksit
sayisi ve tutarlari ile 6deme zamanlarini belirleyen bir 6deme plani yapilir.
Sorumlulardan ve/veya ilgililerden taksitlerini 6deme planina uygun ve
vadesinde diizenli olarak G&deyeceklerine dair “resen bor¢ senedi ve
kefaletname” alinir. Kanunun 79’uncu maddesi uyarinca merkezi yénetim
biitce kanununda belirlenen parasal sinirin  lzerindeki kamu zarari
alacaklarina iliskin olarak diizenlenecek “resen bor¢ senedi ve kefaletname”
icin noter tasdiki aranir.
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(6) Sorumlular ve/veya ilgililer, taksitlendirme taleplerine iliskin yetkili
makamin onayi alinincaya kadar dilekcede belirtilen ilk taksit miktarini
hemen, takip eden taksitleri de diizenli olarak, faiziyle birlikte muhasebe
birimine 6&deyebilirler. Yetkili makamdan alinan taksitlendirme onayinda
kararlastirilan taksit miktari 6denen taksit miktarindan fazla oldugu takdirde,
onayda belirtilen ilk taksit tarihinden itibaren gecen taksit siirelerine ait
toplam fark pesin olarak tahsil edilir.

(7) Taksitlerden birinin 6deme planina ve “resen bor¢ senedi ve
kefaletname”ye uygun olarak vadesinde ve faiziyle birlikte tamamen
6denmemesi halinde alacadin tamami muaccel olur ve hiikmen tahsili icin
gerekli islemler baslatilir.

(8) Taksitlerin tahsili sirasinda taksit dénemine ait taksit tutarinin
6denip faizinin tamaminin 6denmedigi hallerde, muhasebe birimince tahsilat
belgesi lizerine idarenin faiz isteme hakkinin sakli olduguna iliskin serh
konulur.”

hiklmleri yer almaktadir.

Bu hikiimler uyarinca Yonetmeligin 7'nci maddesinin birinci fikrasina
gore kontrol, denetim veya inceleme; Sayistayca kesin hilkme baglama; adli,
idari veya askeri yargilama sonucunda tespit edilen kamu zararlarindan
dogan alacaklarin, 16’nci maddenin birinci ve ikinci fikralari geregi sorumlular
ve/veya ilgililerin talebi Gizerine azami bes yillik streyle taksitlendirilebilmesi
mumkin bulunmaktadir.

Taksitlendirme islemleri, genel bitce kapsamindaki kamu
idarelerinde, 8.11.1943 tarihli ve 4353 sayih Maliye Vekaleti Bas Hukuk
Musavirliginin ve Muhakemat Umum MidirlGginin Vazifelerine, Devlet
Davalarinin Takibi Usullerine ve Merkez ve Vilayetler Kadrolarinda Bazi
Degisiklikler Yapilmasina Dair Kanunun ihtilaflarin sulh yoluyla halline iliskin
hiklmleri cercevesinde; diger kamu idarelerindeyse, 6zel mevzuatlarinda
baska bir dizenleme bulunmadig takdirde Ust yonetici tarafindan
gerceklestirilecektir.

Taksitlendirme talebinin sorumlular ve/veya ilgililer tarafindan yazili
olarak istenmesinden sonra, idare ile sorumlu ve/veya ilgili arasinda bunun
slresi, taksit sayisi ve tutarlariyla deme zamanlarini belirleyen bir 6deme
plani yapilacak ve taksitlerin 6deme planina uygun ve vadesinde diizenli
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olarak Odenecegine dair resen bor¢ senedi ve kefaletname sorumlular
ve/veya ilgililerden alinacaktir.

Sayistay ilamlarina iliskin olarak bugiline kadar herhangi bir
taksitlendirme talebinde bulunulmadig, ancak 06grenim giderleri ve
mahkeme ilamlari hakkinda taksitlendirme islemlerinin yapildigi, bu
taksitlendirme isleminin karsilikli rizaya dayal yeni bir hukuki islem, bir borg
0deme anlasmasi, bir cesit bor¢ yenileme islemi oldugu Maliye Bakanlgi
uygulamalarindan anlasiimistir. Maliye Bakanhginin her yil yayinladigi Parasal
Sinirlar ve Oranlar Hakkinda Genel Tebliglerde, genel hilkiimlere goére takip
edilerek tahsil olunacak kisilerden alacaklara 4.12.1984 tarihli ve 3095 sayili
Kanuni Faiz ve Temerriit Faizine iliskin Kanun hiikiimlerine gére faiz
yluriatilecegi, ancak Sayistay ilamlari ile tazminine karar verilenler icin
hesaplanan faiz tutari, 832 sayili Sayistay Kanununun 64’lincii maddesi
hikminde aksine bir diizenleme yapilmadigi siirece, borg tutarinin % 10’unu
gecemeyecegi belirtiimektedir.

Bu durumda, kesinlesmis Sayistay ilamlarindan kaynaklanan
alacaklarin Kamu Zararlarinin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmeligin 16'nci maddesi hikmi uyarinca taksitle tahsiline iliskin bir
talepte bulunulmasi halinde, bu islemin sadece 832 sayili Sayistay Kanun
hiklimleri cercevesinde degerlendirilmesi mimkiin goriilmemektedir. 832
saylll Kanunun 45’inci maddesinde, kesinlesen Sayistay ilamlarinda tazminine
hikmedilen tutarlarin sorumlularca (¢ ay icinde Hazineye yatirilmasinin
zorunlu oldugu hiikim altina alinmis olup, ne bu maddede ne de anilan
Kanunun diger maddelerinde taksitlendirme hakkinda herhangi bir hilkme
yer verilmemistir. Bu nedenle, taksitlendirme isleminden kaynaklanan ve
borglulardan alinmasi gereken faizin 832 sayili Kanunun 64’lincii maddesinde
yer alan tazminine karar verilen tutarin % 10’unu gecemeyecek olan faiz
tutari ile iliskilendirilmemesi gerekmektedir.

Bunun vyani sira, Maliye Bakanligi Bashukuk Mdisavirligi ve
Muhakemat Genel Mudurliginin Kiltir ve Turizm Bakanligina gonderdigi
28.10.2008 tarihli yazida yer alan her iki yontemde taksitlendirme halinde
alinacak faiz tutarinin, her halikarda tazminine karar verilen tutarin %
10’'unu gecemeyecek sekilde diizenlendigi gériilmektedir. iki ydntem
arasindaki farkhhk ise taksitlendirme slresine iliskindir. Yontemlerden
ilkinde, taksitlendirme siiresi tazminine karar verilen alacagin % 10’luk faiz
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sinirini asmayacak sekilde belirlenmekte, ikinci yontemdeyse, faiz tutari
tazminine karar verilen alacagin % 10’unu gegmemek Uzere taksitlendirme
suresi bes yil asmayacak sekilde tespit edilebilmektedir. Bu durumda, her iki
yontemde de taksitlendirme nedeniyle alinacak faiz, 832 sayili Kanunun
64’lincii maddesinde belirtilen sekilde anaparanin %10’unu gegemeyecektir.
Ancak, bu yontemlerden herhangi biriyle bir islem yapilmasi halinde,
kesinlesen Sayistay ilamindan kaynaklanan alacagin 832 sayili Sayistay
Kanununun 45 ve 64’tincii madde hikiimleri uyarinca (¢ ay icinde 6deyen
sorumlular ve/veya ilgililer aleyhine esitsiz, adaletsiz bir sonu¢ ortaya
cikaracagl muhakkaktir.

Sonug olarak, Sayistayca kesin hilkme baglanarak Sayistay ilamlarinda
tazminine hikmedilen tutarlarin 832 sayili Sayistay Kanununun 64’Unci
maddesinde belirlenen esaslar dahilinde, sorumlularca (g ay icinde Hazineye
yatirilmasi zorunludur. Ancak, sorumlular ve/veya ilgililer tarafindan yazili
olarak taksitlendirme talebinde bulunulmasi halinde bu ilamlarda tazminine
hikmedilen tutarlar igin yapilacak olan tahsilatlarda, 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve bu Kanuna dayanilarak g¢ikarilan Kamu
Zararlarinin  Tahsiline iliskin  Usul ve Esaslar Hakkinda Y&netmelik
cercevesinde islem yapilmasi gerekmektedir. Kamu zarari unsurlarindan biri
olan Sayistay ilamlarinda tazminine hiikmedilen tutarlarin anilan Yonetmelik
hiklmleri uyarinca azami bes yillik siire dahilinde tahsiline karar verilmesi
halinde, bu islemlerin 832 sayili Sayistay Kanununun 45 ve 64’lncl
maddelerinde yer alan hikimler ve belirlenen sireler disinda Kamu
Zararlarinin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yénetmelik hiikiimleri
geregince gerceklestirilecegi tabil bulunmaktadir.

Sayistay ilamlarinda tazminine hikmedilen tutarlarin adi gecen
Yonetmelik hiklmlerine gore taksitlendirilmesi durumunda,
taksitlendirmeden kaynaklanan faiz uygulamasinin da 832 sayili Kanunun 45
ve 64’Uncl maddelerinde belirtilen hiikiimler ve tazminine karar verilen
tutarin % 10’unu gecemeyecek olan faiz sinirlamasi ile s6z konusu g ayhk
siire disinda, Kamu Zararlarinin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelik ve genel hiikiimler gercevesinde yapilmasina, ¢ogunlukla karar
verildi.
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Tarih :  06.04.2010
No : 31351

V ali Konadinda kullaniimak iizere alinan temizlik malzeme
bedellerinin il 6zel idare biit¢esinden karsilanmasinda mevzuata
aykirilik olmadigr hk.

Dosyada mevcut belgelerin incelenmesinden sonra geregi gorisuldi:

1124 sayili ilamin 3. maddesiyle; sahsi tiiketime konu temizlik malzeme
bedellerinin 6zel idare bltgesinden karsilanmasi nedeniyle .......... TL.ye tazmin
hikm verilmistir.

23.09.1984 tarih ve 18524 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan “Kamu
Konutlari Yénetmeligi”nin Kurum ve Kuruluslarca Karsilanacak isletme, Bakim
ve Onarim Giderleri” baslkli 26. maddesinin (b) bendinde:

“Ozel tahsisli konutlarin isinma, isletme, bakim ve onarim giderleri ile
demirbas esya ve mefrusat giderleri ve konutun aydinlatma, elektrik, su, gaz,
temizlik, telefon, kapici, ahgi, kaloriferci, bah¢ivan ve benzeri giderleri,

Kamu kurum ve kuruluslarinca karsilanir.” denilmistir.

Yénetmelige ekli (1) Sayili Cetvelde de, “Ozel Tahsisli Konutlar”in
giderleri sayilmis ve (c) bendinde anilan konutlarin “temizlik giderleri”nin
kamu kurum ve kuruluslarinca karsilanacagi belirtilmistir.

Yukarida yer alan hiikimlere gore, Vali Konaginda kullaniimak {zere

alinan temizlik malzeme bedellerinin il 6zel idare butgesinden
karsilanmasinda mevzuata aykirilik goérilmediginden 1124 sayili ilamin 3.
maddesiyle ............ TL.ye iliskin olarak verilen tazmin hikmiinin

KALDIRILMASINA,
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Tarih : 08.06.2010
No : 31582

S O6zlesmeye esas proje icinde olmadigi ve yasal is artisi sinirinin
lizerinde gerceklestigi tespit edilen is artisi bedelinin mevcut
s6zlesmeye dayanarak 6denmesinin miimkiin bulunmadigi hk.

Dosyada mevcut belgelerin incelenmesinden sonra geregi gorisuldi:

508 sayili ilamin 6’'nci maddesinde, ........... Belediyesiile ............ Ltd. Sti.
arasinda 05.07.2006 tarihinde imzalanan ........ YTL tutarli sozlesmeye konu”
.......... Mahallesine Kanalizasyon Hatti Yapim” isinde, proje kapsami disinda ve
yasal sinirin (zerinde is artisina gidilerek kamu zararina neden olunmasi
nedeniyle toplam ............. YTL.’na tazmin hilkmolunmustur.

ilamin 6 nci maddesindeki (b) fikrasi ile ilgili olarak konu hakkinda
Yapim isleri Tip Sézlesmesinin 18 inci maddesinin dikkate alinmasi gerektigini,
“18.3.1. Ongérilmeyen durumlar nedeniyle .......... bir is artisinin zorunlu
oldugu hallerde ilave isin gerektirdigi ek siire Yikleniciye verilir’ denildigini,
Nitekim belediyece ............... Ltd. Sti. ile yapilan 26.05.2006 tarihli s6zlesmenin
bbyle bir is artisini zorunlu hale getirdigini, is artisina konu edilen imalatlarin
aslil isle tipatip ayni oldugunun Sayistay ilaminda da acik¢a kabullenilmis ve
dolayisiyla da is artisinin asil is kapsaminda oldugunun mitalaa edildigini,
Belediyenin s6z konusu isin yiklenicisi olmak suretiyle yaklasik ............... TL
kaynak sagladigini; netice itibariyle boyle bir uygulama sayesinde karli duruma
gectigini, Hal boyleyken is artisinin dar bir acgidan yani salt 4735 Sayil
kanundaki sartlarin tekemmil etmediginden bahisle ele alinmasinin belediye
hakkinda yanlis ve haksiz bir degerlendirmeye yol actigini, verilen is artisinin,
keyfiyetten degil Yapim isleri Tip S6zlesmesinin "Siire uzatimi verilebilecek
haller ve sartlar1” baslikli 18 inci maddesindeki "........ is artisinin zorunlu oldugu
hallerde..." hiikim geregince; yani teknik sir zorunluluktan; diger bir ifadeyle
de kurum menfaatinden kaynaklanan sebeplerle yapilmis olup reel anlamda
belediyenin kazancinin oldugunu belirterek tazmin hikminin kaldiriimasini
talep etmektedir.
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4735 Sayili Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunu'nun "Sézlesme
Kapsaminda Yaptirilabilecek ilave isler, is Eksilisi ve isin Tasfiyesi" baslkh 24.
maddesinde aynen;

"Mal ve hizmet alimlariyla yapim sozlesmelerinde, 6ngoriilemeyen
durumlar nedeniyle bir is artisinin zorunlu olmasi halinde, artisa konu olan is;

a) Sozlesmeye esas proje icinde kalmasi,

b) idareyi kiilfete sokmaksizin asil isten ayrilmasinin teknik veya
ekonomik olarak mimkiin olmamasi,

sartlariyla, anahtar teslimi gotlirii bedel ihale edilen yapim islerinde
sozlesme bedelinin % 10'una, birim fiyat teklif almak suretiyle ihale edilen mal
ve hizmet alimlariyla yapim isleri s6zlesmelerinde ise %20'sine kadar oran
dahilinde, siire hari¢ sdzlesme ve ihale dokiimanindaki hiikiimler ¢cercevesinde
ayni yukleniciye yaptirilabilir.

Birim fiyat sdzlesme ile ylritilen yapim islerinde, Bakanlar Kurulu bu
orani s6zlesme bazinda % 40 'a kadar artirmaya yetkilidir.

isin  bu sartlar dahilinde tamamlanamayacaginin anlagilmasi
durumunda ise artis yapilmaksizin hesabi genel hiikiimlere gore tasfiye edilir.
Ancak bu durumda, isin tamaminin ihale dokiimani ve s6zlesme hiikiimlerine
uygun olarak yerine getirilmesi zorunludur.

hikm yer almaktadir.

S6z konusu ............... YTL yaklasik maliyetli is, ............. YTL'ye ihale
edilmistir. Yiklenici 07.07.2006 tarihinde ise baslamis olup isin, s6zlesmeye
gore 90 takvim glinli sonunda, 05.10.2006 tarihinde bitirilmesi gerekmektedir.

Ancak, 13.10.2006 tarihli Baskanlik "OLUR"u ile; ........... ilcesi sinirlarindaki
.......... Caddesi, .......... Caddesi ve ........ Caddesine kanalizasyon hatti
yapilmasi gerektigi belirtilip, isin aciliyetinden dolayi, "....... Mahallesine

Kanalizasyon Hatti Yapim" isi dahilinde is artisina gidilerek yapilmasi hususu
kabul edilmistir.

Ancak, is artisina gidilen is s6zlesmeye esas proje icinde olmayip, asil is
Saray Mahallesine Kanalizasyon Hatti yapimi isi oldugu halde, artisa gidilen is
............ Caddelerinde Kanalizasyon Hatti yapimina iliskindir. S6zlesmeye konu
is 4. hakedis 6demesiyle tamamlanmistir. Ayrica, is artisinin yasal sinirin
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Uzerinde oldugu da anlasiimistir. Zira ............. YTL'ye ihale edilen yapim isinin
ylzde 10'u olan .......... YTL yerine, .......... YTL is artisina gidilmistir.

idarenin 4735 sayili Kanunun 24. maddesinde belirtilen sartlar ve
belirtilen oranlarin (izerinde is yaptirmasi ve bedelini mevcut sozlesme
kapsaminda yilkleniciye 6deyebilmesi mimkin bulunmamaktadir. Ayrica
usulsiiz olarak verilen is artisi 4734 sayih Kamu ihale Kanunun temel ilkeleri
olan saydamlik, serbest rekabet ve uygun bedel gibi unsurlari da ortadan
kaldirmaktadir.

Dilek¢i tarafindan is artisinin Yapim isleri Tip Sézlesmesinin "Siire
uzatimi verilebilecek haller ve sartlari" baslkli 18 inci maddesindeki "........ is
artisinin zorunlu oldugu hallerde..." hikim geregince; yani teknik sir
zorunluluktan; diger bir ifadeyle de kurum menfaatinden kaynaklanan
sebeplerle yapildigi belirtiimekte ise de, is artisi kapsaminda yaptirilabilecek
ilave islerin so6zlesmeye esas projenin bir parcasi niteli§inde olmasi ve
yapilmadig takdirde asil isin fiziki, teknik ve fonksiyonel anlamda eksikligine
sebebiyet veren nitelikteki isler olmasi, ayni zamanda bu islerin idareyi kiilfete
sokmaksizin asil isten ayrilarak ihale edilmesinin teknik veya ekonomik olarak
mimkiin olmamasi gerekmektedir. ilave islerin asil ise ve dolayisiyla esas
projeye bagliligl, asil isin mitemmim clizii (ayrilmaz pargasi) olmasina baghdir.
Ancak verilen is artisi kararindan da anlasilacagi lizere yapilan ilave isler asil
isin tamamlandigi mahallin disinda baska mahallerde yapilacak olan isleri
kapsamaktadir. Dolayisiyla anahtar teslimi gotiri bedel ihalesi yapilan Saray
Mahallesinde Kanalizasyon Hatti Yapim isi disinda baska mahallelerde yapilan
ilave islerin esas proje icerisinde kaldigini  s6ylemek miimkin
bulunmamaktadir. Diger yandan verilen is artisi karari yasal sinir olan % 10’un
Uzerinde gerceklesmistir.

Yasal is artisi sinirinin Gzerinde gercgeklestigi tesbit edilen islerin
bedelinin mevcut sozlesmeye dayanarak  6denmesi mimkin
bulunmamaktadir. Zira yapilan bu isler sézlesme disinda yapilan islerdir. S6z
konusu isler i¢in asil s6zlesmenin tatbiki miimkiin olmadig gibi, idareye faydali
bicimde yapilmis olsa bile, 4734 sayili Yasa'da 6ngorilen sekle ve usule uygun
ihale ve yazili bir s6zlesme mevcut olmadigindan, yapilmis isleri yeni bir
sozlesmeye dayandirmak da mimkin degildir. Her ne kadar sorumlularin
savunmalarinda da belirttigi tGzere yilklenicinin yapmis oldugu bir is ve buna
istinaden 6denen bir bedel s6z konusu olsa da, ylklenici s6zlesmenin uzman
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tarafi olarak yasal siniri asan isleri idareye bildirmek ve idareyi uyarmak
zorundadir. Biitlin bu nedenlerle yasal siniri asan islere iliskin yiklenici
alacaginin genel hiikiimler ¢ercevesinde belirlenmesi gerekmektedir.

Yapilan aciklamalardan da anlasildigi Gzere yasal sinirin (zerinde
hukuken gecerli olmayan bir sozlesmeye dayanarak ylkleniciye 6deme
yapilmasi hukuken mimkin olmamakla birlikte, yilklenicinin bu yaptig
imalatlar karsiiginda belli bir maddi kilfet altina girmesi ve buna karsi
Belediyenin mal varliginda bir artis olmasi nedeniyle , yikleniciye s6zlesme
disinda fazladan yaptig1 isler icin 818 sayili Borglar Kanunu’nun 413. maddesi
geregince yuklenici kari hari¢ yapmis oldugu isler ile zaruri masraflarinin
karsilanmasi gerekmektedir.

Zira asil is icin ............ YTL yaklasik maliyet hesaplanmis, yiklenici
632.088,26 YTL yaklasik maliyetli is icin ............. YTL teklifte bulunmus ve bu
bedel iizerinden sézlesme imzalanmistir. is artisi kapsaminda yapilan imalat
bedelleri, Yapim isleri Genel Sartnamesinin 23. maddesinin (b) bendi
geregince; asil is kapsamindaki yaklasik maliyet icin ylklenicinin teklif ettigi
teklif ile kiyaslanarak bulunmalidir. Zira Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunu'nun
24. maddesinde artisa konu olan isin, "ihale doklimanindaki hikimler
cercevesinde ayni yikleniciye yaptirilacagl" belirtilmek suretiyle, s6zlesme ve
ihale dokiimanindaki hiklmlerin gozetilecegi belirtilmistir. Bir baska degisle;

......... YTL yaklasik maliyetli is icin .......... YTL teklif veren yikleniciye, 110.140
YTL yaklasik maliyetli ayni imalatlar icin, asil s6zlesmedeki sartlarla ....... YTL
o6denmelidir. Ancak, ilave is icin ........... YTL 6denmistir. Yine 6denmesi gereken

........ YTL'ye tekabiil eden % 10 oranindaki yiklenici kari da 6denmemelidir.

Sonug¢ olarak, dilekci iddialarinin reddi ile 508 sayili ilamin 6(B)
maddesiyle toplam ............. YTL.’na dair tazmin hitkmiiniin TASDIKINE,

Karar verildi.
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