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KAMU PERSONELININ ETiK iHLALLERINE VERDIKLERI ONEM
DERECESI VE ETIK IHLALLERIN BILDiRiMI KONUSUNDAKI
GORUSLERI

H. Serkan AKILLI*
Secil CAM*

Sevgi KILING*
Ruveyda KIZILBOGA"

OZET

Kamu ydnetimi alaninda etik Gizerine yapilan ¢calismalarin 6nemi 6zellikle 1990’lardan
sonra hizla artmistir. Etik konusunun 6nem kazanmasinda kamu ydnetimi sistemlerinde
yolsuzluk ve yozlasma olaylarinin ve sistemik donlsim sirasinda ortaya ¢ikan denetim
zafiyetlerinin igsel 6nlemlerle engellenmeye caligiimasinin dnemli rolt bulunmaktadir. Bu
¢alismada Nevsehir ili merkezinde gorev yapan kamu personeliyle gergeklestirilen kesfedici
bir arastirmanin sonuglari sunulmaktadir. Sunulan bulgular, farkli personel siniflarinda
gbrev yapan kamu personeli arasindan orantisiz kota 6rneklem yoluyla yapilan 261
anketten elde edilmistir. Calismada kamu personelinin etige aykiri davraniglara atfettikleri
onem derecelerinin belirlenmesi, etik ihlallerin bildirilmesi konusunda sahip olunan bilgi
ve egilimlerin tespit edilmesi ve etik ihlallerin bildirilmesiyle ilgili bir takim kaliplasmis
gorislerin kamu personeli arasinda ne kadar kabul gérdigi arastirilmistir. Calismada elde
edilen bulgularin genellemelere izin vermedigi sdylenebilir. Ancak ¢alismada 6énemli kabul
edilebilecek bir takim sonuglara ulasiimistir. Ankete katilan kamu personelinin ikinci bir iste
calismay! diger etik ihlali tiirlerinden daha az 6nemsedigi, personelin etik ihlallerinin bildirimi
konusundaki tercihlerinin yasal diizenlemelerden 6nemli farklihk gésterdigi, sosyal diglanma
¢ekincesi ve misilleme korkusunun etik ihlallerin bildirilmesinde 6nemli rol oynadigi tespit
edilmistir.

Anahtar Kelimeler: Etik Degerler, Kamu Personeli, ihbar, Nevsehir

THE OPINIONS OF PUBLIC PERSONNEL ABOUT THE IMPORTANCE OF
ETHICAL VIOLATIONS AND WHISTLE BLOWING

ABSTRACT

The studies on ethics in the field of public administration have grown rapidly since
1990s. It could be claimed that the efforts to prevent corruption and control deficits due to
systemic transformations in public administration systems with intrinsic measures play an
important role in the development of the literature about ethics. In this study, the result of an
exploratory survey which was conducted among the public personnelin Nevsehiris presented.
The data are acquired from 261 questionnaires which were obtained with non-proportional

* Yrd.Dog.Dr., Nevsehir Universitesi, Kamu Yénetimi Bélimii, Ogretim Uyesi
*  Nevsehir Universitesi, SBE isletme Anabilim Dali Yiiksek Lisans Ogrencisi
“* Dr., Nevsehir Universitesi, Kamu Yénetimi Béliimii, Ogretim Uyesi
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quota sampling from different public personnel categories. The importance rating, level of
information and opinions of the personnel about informing ethical violations, and the degree
of consent about common assumptions about whistle blowing are investigated. Although
the findings do not allow generalizations, some important results have been found. The
respondents consider working in a second job less important than other types of ethical
violations, the opinions of the personnel about the method of informing ethical violations
diverge significantly from the legal regulations, and fear of social exclusion and retaliation is
an important obstacle in uncovering ethical violations.

Keywords: Ethical Values, Public Personnel, Whistle Blowing, Nevsehir

GIRiS

Ozellikle 1990’lar sonrasinda kamu yoénetimi sistemlerinde etik konusu
daha c¢ok ilgi ¢ceken bir konu durumuna gelmistir. Bu ilginin kamu yonetimi
sistemlerinde yasanan donistimler sonucunda ortaya c¢ikan denetim zafiyetleri
ve yolsuzluk ve yozlasma olgularinin siyasal sistemler igin olusturduklari gliven
bunalimlariyla yakindan baglantii oldugu ileri surilebilir. Her ne kadar kamu
yonetimi sistemleri yasal diizenlemelerle denetim altinda tutulmaktaysa da zorlayici
dissal kontrol mekanizmalarinin etkililigi tartismalidir. Bu nedenle ginimiizde igsel
kabullenmeye dayal etik kurallarinin yayginlastiriimasina yonelik bir egilimden
bahsetmek mimkindir. Turk kamu yénetimi sisteminde de etik davranis ilkelerini
yayginlastirmak amaciyla gectigimiz on yil icinde Onemli yasal ve kurumsal
duzenlemeler gerceklestirilmistir. Ancak bu dizenlemelerin kendilerinden beklenen
yarari saglayabilmeleri icin her seyden 6nce kamu personelinin bu davranis ilkelerini
icsellestirmesinin ontindeki sorunlar incelenmelidir. Bu ¢cercevede, calismanin amaci
Nevsehir ilinde gorev yapan degisik siniflara mensup kamu personelinin etik davranis
ilkeleriyle ilgili yasal dizenlemeler konusundaki bilgi ve tutumlarinin arastirilmasi ve
etige aykiri davranislarin bildirilmesinde engel olusturabilecek orgiitsel ve sosyal
faktorler konusunda genel bir portre cizebilmektir.

Calismanin amaglari dogrultusunda 1) kamu personelinin etik ihlallere
verdikleri 6nem derecesi, 2) etik ihlallerin bildirilmesi konusunda sahip olunan
bilgi ve egilimlerin tespit edilmesi ve 3) etik ihlallerin bildirilmesiyle ilgili bir takim
kaliplasmis gorislerin kamu personeli arasinda ne kadar kabul gérdiigliiniin ortaya
cikartilmasina yonelik arastirma sorulari belirlenmistir. Bu sorularin arastiriimasi
icin bir alan arastirmasi gerceklestirilerek farkli personel siniflarindan 261 kamu
personeliyle anket ¢alismasi yapilmistir.

Arastirma vyalnizca Nevsehir ili merkezinde goérev yapan bes sinif kamu
personeliyle sinirhdir. Bu nedenle elde edilen verilerin genellemeler yapmaya uygun
olmadigi séylenebilir. Arastirma olanaklarinin kisitlari nedeniyle boyle bir sinirlamaya
gidilmek durumunda kalinmistir. Ancak kamu personelinin diger gorev yerlerinde de
benzer kosullar altinda galisiyor olmasi elde edilen bulgularin 6nemini artirmaktadir.

6 Sayigtay Dergisi ® Sayi:89/ Nisan - Haziran 2013
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Calismanin amaci ve temel arastirma sorulari konusunda bilgi verdikten sonra
etik kavrami konusunda kisa bir bilgi sunularak devam edilmis, birinci bolimde
kamu yénetimi ve etik iliskisi vurgulanmistir. ikinci bélimde calismanin yéntemi
aciklanmis, Gclinct bolimde ise elde edilen bulgulara yer verilmistir. Tartisma ve
sonug bolimiinde elde edilen bulgular arastirma sorulari baglaminda tartisiimis,
sonraki arastirmalar icin oneriler getirilmistir.

Felsefi anlamda etik, erdemli ve ahlakl davranisin temelinde yatan ilkelerin
arastirilimasidir. Etik kavrami siklikla ahlak ve din kavramlariyla i¢ ice kullaniimaktadir.
Bu kavramlarin kesisen 0Ozellikleri olmakla birlikte farkli kavramlar oldugunu
belirtmek gereklidir. Etik, dogru veya yanlis davranisin teorisi iken, ahlak onun
pratigi olabilmektedir. Ahlaki degil de etik ilkelerden; etik degil de ahlaki davranis
bicimlerinden s6z etmek daha uygundur. Yani etik, kisinin belli bir durumda ifade
etmek istedigi degerler ile ilgili; ahlak ise, bunun yasama gecirme seklidir. Ahlak,
etigin kurum icerisinde kurumsallasmasini saglamakta, kurumun genel degerler
sistemini ve amaglarini tanimlamakta ve verilen kararlarin bu ilkelere uygunlugu igin
rehberlik etmektedir (Kutanis, vd., 2005: 211). Bireyin davranislarina temel olusturan
ahlak ilkelerinin tiimiine etik denilmektedir (Ozdemir, 2005: 87) ve giinliik hayatta
stk¢ca kullanilan ahlak kavraminin is ve meslek hayatindaki yansimasi etik ilkelerdir
(Bediik, vd., 2005: 60).

Etik kavrami, bireylerin eylem ve etkinliklerinin toplum Uzerindeki etkileri
ile toplumun normlarina uyum acisindan yasal ve moral sorumluluklar seklinde
tanimlanmaktadir (Bedik, vd., 2005: 60). Farkh bir bakisla etik, bireylere is ve
islemlerin nasil yapilacagl konusunda yol gosteren degerler, kurallar ve normlar
blatinddir (Karaca, 2012: 103). Pieper (1999: 98), etigi bir pusulaya benzetmektedir.
Pusula, gidilecek yeri tarif etmez, sadece gidilecek yerin yoninid belirtir. Etik de
kisinin belirli bir eylem ya da davranisi degil, dogru olan davranisi fark etmesini ve bu
yonde hareket etmesini saglar (Bayraktaroglu, vd. 2005: 377).

Etik degerlerengeneltanimiylaiyive kotl arasindakiayrim olarak distndlebilir.
Dirtstluk, yardimseverlik ve sadakat gibi degerler iyi; tam zitt olan kalp kirma,
yalancilik ve ikiyizlGlik gibi kavramlar ise kétii olarak ifadelendirilmektedir. insanlari
iyiye yoneltmeyi amaclayan bu gibi deger unsurlari vazgecilmez etik degerler olarak
kabul edilmektedir (Bedik, vd., 2005: 59).

Etigin konusu, bireyin eylemleri ve bu eylemlerle ilgili tim etkenlerdir. Etigin
amaci ise akilct mutlulugu aramak ve mutlu yasama sanatini yaratmaktir. Diinyayi
yasanabilir kilmak i¢in olmasi gereken hal ve hareketlere odaklanan etik, miikemmel
bir toplumun olusmasi icin caba sarf etmektedir (Usta, 2010: 164-165). Ayrica
etik, bireyin iyi temellendirilmis ahlaki kararlari kendi basina vermek durumunda
oldugunu belirtmekte ve bu kararlari verirken bir baskasinin ya da bir kurumun etkisi
altinda kalmamasini amaclamaktadir (Mahmutoglu, 2009: 237).

Sayistay Dergisi ® Say1:89/ Nisan - Haziran 2013 7
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Genel anlamda etik kavraminin yani sira son zamanlarda mesleki etik kavrami
da yayginlasmakta ve hem 6zel hem de kamu sektoriinde sik¢a kullanilmaktadir. Her
meslegin kendine has 6zel etik degerleri bulunmakla birlikte meslek mensuplarinda
so6z konusu bir takim o6zel etik degerler aranmaktadir. Meslek etigi, mesleki
davranisla ilgili neyin dogru, neyin yanls, neyin hakh ve neyin haksiz olduguna
dair inanclara dayali ilkeler ve kurallar toplulugudur. Ayrica mesleki uygulamalarda
kanunlara uygun islemlerin yani sira, toplumun deger yargilarina énem vererek,
glvenilir bilgilerin topluma sunulmasi olarak tanimlanabilir (Pelit ve Glger, 2005:
72). Meslek etigi, kisisel egilimleri sinirlayan, yetersiz ve ilkesiz Gyelerin meslekten
uzaklastirilmasina imkan sunan, meslek ici rekabeti diizenleyen ve hizmet ideallerini
korumayi amaclayan ilkeler biitiinlidiir (Atmaca, 2010: 65).

Kurum igerisinde etik ilkelerin ve etik disi davranislarin belirlenmis olmasi
calisanlarin mesleki etik degerleri benimsemesi ve uygulamasi agisindan énemlidir.
Kurum da uygulanmasi gereken etik ilkelere; dogruluk, duristlik, adaletli olma,
tarafsizlik, sorumluluk sahibi ve hosgorili olmak, insan haklarina riayet etmek,
ise ve kuruma baghlik, sevgi sahibi, hosgorill, saygili ve tutumlu olmak, herkesin
hakkina ve kisisel 6zgirligiine saygili olmak ve performansa dayali licret 6demek
ornek verilebilir. Kurum icerisindeki etik disi davranislar ise, ayrimcilik yapmak,
adam kayirmak, riisvet vermek ya da almak, yildirma politikalari uygulamak, goérevi
ihmal etmek, baskalarini somirmek, bencillik etmek, yolsuzluk yapmak, dalkavukluk
yapmalk, is iliskilerine politika karistirmak, hakaret ve kifiir etmek, bedensel ve cinsel
tacizde bulunmak, koétu aliskanliklar edinmek, gorev ve yetkiyi kotiye kullanmak,
dedikodu yapmak ve kati davranmaktir (Kutanis, vd., 2005: 212). Etik degerler
kurumsal degerlerin bir bolimini icermekle birlikte kurumsal degerlerin hepsi
etik degerler olmayabilir. Bu nedenle kurum kultliri ve etik degerlerin 6rtliismesi ve
kurumda bu iki unsur hakkinda farkindalik kazanilmasi gerekir.

1. KAMU YONETiIMI VE ETiK

Etik, yakin gegcmisten bu yana cesitli disiplinler tarafindan ilgiyle arastirilan bir
konudur. Yonetim alanindaki yozlagsma ve kayirma gibi etik disi davraniglarin ciddi
sorun olarak algilanmaya baslamasiyla birlikte, “yonetsel etik” de lzerinde 6nemle
durulan bir konu haline gelmistir (Gokge ve Orselli, 2011: 49). Kamu ydnetiminde
etik kavraminin 6nem kazanmasi ise, gelismis Bat Ulkelerinde 1970'lerde ortaya
cikan buylk siyasi ve burokratik skandallarin kamuoyunun dikkatini yozlasma
olgusuna cekmesi ile gerceklesmistir. Bu donemden itibaren kamu gorevlilerinin
etik davranmasi gerektigi distincesi bircok Bati (ilkesinin giindemine yerlesmistir.
Batil hiikiimetler, etik kurallar ve standartlar ile diizenleyici ve denetleyici kurumlari
olusturma ve gelistirme arayisi icine girmislerdir (Oktem ve Omiirgdniilsen, 2005:
231). Ornegin, Amerika Birlesik Devletleri’nde (ABD) Yénetim Etik Ofisi (The Office
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of Government Ethics), ingiltere’de Kamusal Yasam Standartlari Komitesi (The
Committee on Standards in Public Life), Kanada’da Etik Danismanligi Ofisi (The Office
of the Ethics Counsellor), Japonya’da Ulusal Kamu Hizmeti Etigi Kurulu (National
Public Service Ethics Board), Avustralya’da Kamu Hizmeti ve Yararinin Korunmasi
Komisyonu (The Public Service and Merit Protection Commission) ve irlanda’da
Kamu Kurumlari Komisyonu (The Public Offices Commission) adiyla etik standartlari
belirlemeye ve uygulamaya yonelik kurumsal yapilar kurulmustur (Demirci ve Geng,
2008: 44).

Bazi konular hakkinda etik degerlendirmeler Ulkeden (lkeye hatta ayni
Ulke icinde bolgeden bolgeye degisse de glnimizde kamu yonetiminde etik
degerler konusunda evrensel bir anlayis olusmaya baslamistir (Yiksel, 2007: 582).
Ulkelerin etik konusundaki reform cabalari ise, genel olarak asagidaki hususlarda
temellenmektedir (Demirci ve Geng, 2008: 45-46):

e Gliven ve yonetisim agigini kapatma.

e Yurttaslarin daha kaliteli hizmet beklentisi.

e lyi ydnetisim giindemi.

e Uluslararasi kuruluslarin énculiga.

e Yeni kamu yonetimi reformlarinin kamuda deger sistemini degistirmesi.

Kamu hizmetinde etik kavrami, kamu gorevlilerinin kamu hizmetini yaparken
ki yonetsel ve karar alma sireclerinde belirli ilke ve kurallar ¢cercevesinde hareket
etmesidir. Kamugorevlilerininvatandasakarsisahip olduklarihaklarive ylikiimlilikleri
vurgulayan gérev ya da hizmet etigi, bir bakima bireysel etigi tamamlamaktadir (Usta,
2010: 165). Kamu hizmet etigi, “blrokratik” ve demokratik” olmak UGzere iki farkh
etik kurallar bitlinlyle baglantilidir. Birokratik etik, etkinlik, etkililik ve uzmanlk gibi
degerlerle iliskiliyken; demokratik etik, yurttaslik, kamu yarari, sosyal adalet, gliven,
duyarhlk, saydamlik ve hesap verebilirlik gibi degerlerden olusmaktadir. Kamu
hizmeti etigine dayali “etik yonetim”, kamu gorevlilerinin yansiz, nesnel ve dirust
davranmalari ve kamu makamini kisisel, maddi veya siyasi kazang i¢in kullanmaktan
sakinmalari anlamina gelmektedir (Oktem ve Omiirgéniilsen, 2005: 232).

istenmeyendavranislariénlemekveolumludavranisbicimleriniyayginlasirmak
icin Ulkelerin kullandigl bir takim ara¢ ve yontemler bulunmaktadir. Ekonomik
Kalkinma ve isbirligi Orgiitii’niin (OECD) 1996 yilinda yayinlanan Kamu Yénetiminde
Etik Raporu’na gore, etik altyapinin olusturulabilmesi sekiz unsura baglidir. Bunlar;
etkili bir yasal alt yapi, siyasi irade, etkin hesap verme mekanizmalari, uygulanabilir
davranis kurallari, mesleki sosyallestirme mekanizmalari, kamu yénetiminde uygun
¢alisma kosullari, etik konularda es glidiim saglayan bazi kuruluglarin varhgi ve kamu
gorevlilerini denetleyen etkin bir sivil toplumdur. Etik alt yapisini olusturan unsurlar
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arasindaki iliski, Glkenin kilttrel ve idari geleneklerine, kamu yonetimine genel
yaklasimina ve gecmiste etik davranislara verdigi destege baghdir (Yiiksel, 2005b:
348). OECD’nin 1998 yilinda Kamu Hizmetinde Etik Davranisi Gelistirme alaninda
aldig1 “Kamu Hizmetinde Etik ilkeler” baslikl tavsiye kararlari (Demirci ve Geng, 2008:
44) dikkate alindiginda Uzun’a (2011: 40) gore bir kamu idaresinde etik yonetim alt
yapisinin belli unsurlardan olusmasi gerekmektedir. Bunlar; etik liderlik, yasal yapi,
etik davranis kurallari, egitim faaliyetleri, rehberlik ve esglidim saglayici birimler,
etkin insan kaynaklari yonetimi, hesap verebilme, etik ihlali bildirim mekanizmalari
ve sivil toplum denetimidir. Turk kamu yonetiminde etik altyapinin saglam olmasi
icin, oncelikle evrensel etik degerler tespit edilmeli; ancak ayni anda Turkiye'ye 6zgi
kllturel gercekleri gbz dniinde bulunduran bir model olusturulmalidir (Yiksel, 2007:
583).

Bati’'daki etik calismalar Tlrkiye'de etkisini son ceyrek yuzyilda gostermistir.
Kamuda etik algisinin olusmasinda Turkiye’de yasanan siyasi ve birokratik yolsuzluk
iddialar etkili olmustur (Oktem ve Omiirgdniilsen, 2005: 231). Ayrica etik ile ilgili
dizenlemeler yeni kamu yonetimi anlayisinin bir Griini olarak Tiirk kamu yonetimi
sistemine dahil edilmistir (Al, 2005: 245). Dolayisiyla gliniimiiz kamu yonetimi modeli,
bu yapinin etkilesimde bulundugu o6zel sektor, sivil toplum ve diinya c¢apindaki
degisim rlizgarlari kapsaminda yonetisim unsurlari temelinde, “degerler ve sonug
odakli” yeni bir yapiya blriinmektedir. Deger ve sonu¢ odakl bir kamu yonetimi
anlayisinin olusturulmasi ise, gic ve yetkilerin kamu yarari igin kullanilmasini esas
alan “etik yénetim” alt yapisina baghdir (Uzun, 2011: 37).

Turkiye’de yolsuzlukla ilgili ortaya ¢ikan gesitli sorunlar etik ile ilgili alt yapinin
olusturulmasi icin cesitli diizenlemeler yapilmasini gerektirmistir. Bunlar arasinda
2004 tarihli 5176 sayili Kamu Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun ve Kamu Gérevlileri Etik Davranis ilkeleri ile
Basvuru Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik ve Kamu Gorevlileri Etik Kurulu'na
iliskin Basbakanlk Genelgesi Tlirk kamu yonetimi adina 6nemli diizenlemelerdir.

Yasal diizenlemelerle birlikte kamu makaminin gerekliliklerini ortaya koyan
sistem, kamu yonetiminde etik ilkelerdir. Kamu yonetiminde etik ilkeler, kamu
gorevlilerinin karsilastiklari ¢ikar catismasi durumlarinda kamu menfaatinin
saglanmasini garanti altina almaktadir (Yuksel, 2005a: 27-28). Kamu gorevlilerinin
ilk 6nce kendilerine karsi sorumlu olmalarini saglayan etik ilkeler, demokratik ve
katihmci bir yonetime giden yolda destekleyici bir islev gormektedir (Atmaca,
2010: 66). Kamu yonetiminde temel etik degerler, kamu gorevlilerinden beklenen
davranisla ilgili gerek kamu calisanlarinin gerekse toplumun ortak bir anlayisa
sahip oldugu bir kiltir yaratilmasi sonucunda ortaya ¢ikmaktadir. Kamu gorevlileri
sorumluluklarini yerine getirirken ne dogrudan ne de dolayli ¢ikar saglama pesinde
olmali, kamu gorevlilerinin tek amaci kamu yararini gerceklestirmek olmalidir (Sen,
2005: 363). Bu kapsamda yonetsel etik, kisisel ve kamu ¢ikariyla karsi karsiya kalan
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kamu gorevlilerine nasil davranmalari gerektigi konusunda yardimci olmakta ve yol
gdstermektedir (Gokge ve Orselli, 2011: 50). Kamu ydnetiminde; hesap verebilirlik,
saydamlik, tarafsizlik, hukukilik, buttinlik, drastlik, esitlik, liderlik, sadakat, liyakat
ve profesyonellik, nesnellik, nezaket ve saygi, sayginlik ve glven etik degerleri
evrensellik kazanmis ilkelerdir (Yiksel, 2007: 583, 587). Calisma kapsaminda da
kamu gorevlilerinin, karar alirken ve kamu hizmetlerini yiritirken uymalari gereken
evrensellik kazanmis etik degerler dikkate alinmaktadir.

Etik degerler, kurumsal anlamda var olan degerlerin catishgl ve kamu
gorevlilerinin ikilem yasadigi durumlarda, kétl davranislardan kaginma konusunda
rehberlik ederek, vatandasin devlete olan glivenini artirir ve kamudaki yonetsel
davranis olcutlerini gelistirir (Usta, 2010: 166). Kamu yonetiminde etik degerler,
kamusal degerler icinde belki de en ¢ok islenen konulardan bir tanesidir. Bu ilgi
coklugunun altinda degerler sistemindeki degisim slrecinde ortaya ¢ikan isi iyi yapma
ve diizgiin yapma arasindaki deger catismalari ile 6zellikle rejim degisikligi sonrasi
Baltik ve Dogu Avrupa ulkelerinde oldugu gibi sistemik degisikligin yarattigi denetim
zafiyetleriyle sigrama yapan yolsuzluk ve yozlasma olgulari bulunmaktadir (de Graaf
ve van der Wal, 2010: 625-626). Yolsuzluk, yonetim modeli ayrimi gézetmeden tim
sosyo-ekonomik rejim ve yonetimlerde farkli sekillerde meydana gelen, teknolojik
gelismelerin de etkisiyle nitelikli bir sekilde yapilir hale gelen ve etkileri bir Ulke ile
sinirli kalmayip tiim diinyayi kapsayabilen bir olgudur (Uzun, 2011: 36). 1990’larda
Ozellestirme, de-regtilasyon, 6zel sektor uygulamalarinin kamuya transferi ve kamu/
ozel ortakliklari gibi yeni donemin temel siirecleri ister dolayli ister dogrudan olsun
yolsuzluk ve yozlasma oranlarinda hizh bir ylkselisi beraberinde getirmistir.

Yolsuzluk ve yozlasmanin ekonomik zararlarina ek olarak belki de daha 6nemli
riski, vatandaslarin demokratik rejimlere ve kamu yonetimi sistemlerine yonelik saygi
ve glivenlerinde 6nemli dislislere neden olabilmesidir (Potts, 1998: 85-86). Kuskusuz
vatandaslarin yiiksek derecede yolsuzluk ve yozlasma algiladiklari tlkelerde de kamu
gorevlilerinin davranis bicimini belirleyen yasal dizenlemeler, kamu kurumlarinin
eylem ve islemlerini kontrol eden yargi mekanizmalari ve nihayetinde ceza kanunlari
bulunmaktadir. Ancak, 6zellikle 1990 sonrasi tecriibenin gosterdigi gibi, yolsuzluk ve
yozlasmayla miicadelede yasal diizenlemeler tek basina yeterli olmayabilmektedir.
Bu olgularla gercek anlamda miicadele edebilmenin yolu, bireylerin tim sosyallesme
sureglerine dahil olan i¢sel bir degerler sisteminin olusturulmasindan gecmektedir.
Bu nedenle kamu yonetimi sistemlerinde etik bir bakis acisina yonelim dikkati
cekmekte, dissal yaptirimlara dayali yonetmelik veya davranis kodlari yerine igsel
kabullenmeye dayali etik kodlar glindeme gelmektedir (Bowman, 2000: 336).

Kamu yodnetimi sistemlerindeki bu genel egilimlerin Tirk kamu yonetimi
sistemi icin de belirli dlgllerde gecerli oldugu sdylenebilir. Yolsuzluk ve yozlasma
calismalarinda siklkla kullanilan Uluslararasi Seffaflik (Transparency International)
(2012) verilerine gore Anglo-Sakson Ulkeleri (ABD, Birlesik Krallik, Avustralya, Yeni
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Zelanda) ve iskandinav iilkeleri haricinde vatandaslarin kamu yénetimlerine karsi
oldukca slipheci oldugu dikkati ¢cekmektedir. Turkiye ise yillar itibariyle gelisme
kaydetmekle birlikte bazi Dogu Avrupa ve Baltik tlkelerinden sonra 54. sirada yer
almaktadir.

Etik ilkelerin (ya da standartlarin) kamu personeli tarafindan 6grenilmesini,
sahiplenilmesini ve uygulanmasini saglamak amaciyla genellikle kati hukuki
enstriimanlarla esnek tamamlayici yonetim araglar kullanilmaktadir. En ¢ok
kullanilan bilgilendirme yontemi egitim olmakla birlikte kamu goérevlilerinin istihdam
sozlesmelerine etikle ilgili standartlar konularak da calisanlar bilgilendirilmektedir.
Ayrica kamu personeli segme sinavlarina etik standartlar ile ilgili sorularin dahil
edilmesi ve personel secilirken miulakatlarda etik standartlara yonelik yapilan
sorgulamalar etik ilkelere verilen dnemin personel tarafindan farkina variimasini
saglayici nitelik tasimaktadir. Etik ilkelerin kurum personeline kazandiriimasinda
kamu yoneticisinin de oldukga 6nemli bir roll ve islevi vardir. Diger liderlerle birlikte
yoneticiler, etik degerlere baglilik ve ¢ikar catismasi politikasina uyum konusunda
davranislariyla kamu gorevlilerine 6rnek olmaktadir (Yuksel, 2005a: 34).

2. YONTEM

Arastirmanin galisma evreni Nevsehir ili sinirlari icindeki kamu goérevlileridir.
Arastirma kesfedici bir nitelik tasidigindan bu evren iginden orantisiz kota 6rneklem
yoluyla 657 sayih Devlet Memurlari Kanunu hikiimlerine tabi bes sinif kamu
personelinin doldurdugu 261 anket kullanilmistir. Orneklem yéntemi nedeniyle
bulgularin genelleme yapmaya uygun olmadigi soylenebilir. Ankette belirlenen
kamusal hizmet degerleri ve etik ilkelere yonelik goriisler Sosyal Bilimler igin istatistik
Paket Programi (Statistical Package for the Social Sciences) (SPSS) yardimiyla
analiz edilmistir. Analizlerin gerceklestiriimesinde dagilim ve grup buyukliklerinin
parametrik testler icin uygun olmamasi nedeniyle parametrik olmayan Kruskal Wallis
testi ve Mann-Whitney U testi kullaniimistir.

Katilimcilarin kurumlara gore dagilimi Tablo 1'de gosterilmistir. Emniyet
hizmetleri personelifarkli subelerden olup, egitim hizmetleri personeli (6gretmenler)
de bes farkli okulda gérev yapmaktadir. Genel idare Hizmetleri (GIH) personeli
vatandaslarla en yogun iliski icinde oldugu disinilen kurumlardan secilmistir.
Teknik Hizmetler sinifi personeliyse biiyiik oranda il Ozel idaresi ve Cevre ve Sehircilik
Miidiirligi personelidir. Ug katilimcinin kurumu tespit edilememistir.
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Tablo 1: Ankete Katilanlarin Kurumlara Gére Dagilimi (%)

Frekans | Yiizde Gegerli Kiimulatif
Yiizde Yiizde

Gegerli il Emniyet Mudurlagi 50 19,2 19,4 19,4
il Milli Egitim MUdurluga 64 24,5 24,8 44,2
il Cevre ve Sehircilik 38 14,6 14,7 58,9
MUdurlugi
il Ozel idaresi 19 7,3 7,4 66,3
Devlet Hastanesi 37 14,2 14,3 80,6
Sosyal Yardimlasma ve 5 1,9 1,9 82,6
Dayanisma Vakfi
Nevsehir Defterdarligi 11 4,2 4,3 86,8
Calisma ve is Kurumu il 10 3,8 3,9 90,7
Madurlugi
Sosyal Guvenlik Kurumu 15 5,7 5,8 96,5
il Niifus ve Vatandaslik 9 3,4 3,5 100,0
Toplam 258 98,9 100,0

Eksik Sistem 3 1,1

Toplam 261 100,0

Katilimcilarin personel siniflarina gore dagilimi Tablo 2'de sunulmustur.
Katimcilar arasinda en yiiksek oran GiH personeline aittir (%25,7). GiH personelini
ogretmenler takip etmektedir (%24,5). Katihmcilar arasinda en disiik oran %13,4’le
saglik personelidir. Toplam 35 saglik personeliyle goristlebilmistir. Ancak kamu
personel siniflari arasinda analiz agisindan dengeli bir dagilim oldugu soylenebilir.

Tablo 2: Ankete Katilanlarin Personel Siniflarina Gére Dagilimi (%)

Frekans Yiizde Gegerli Kiimulatif
Yiizde Yiizde

Gegerli Genel idare Hizmetleri 67 25,7 25,7 25,7

Egitim ve Ogretim 64 24,5 24,5 50,2

Hizmetleri

Saglk Hizmetleri 35 13,4 13,4 63,6

Emniyet Hizmetleri 50 19,2 19,2 82,8

Teknik Hizmetler 45 17,2 17,2 100,0

Toplam 261 100,0 100,0

Katilimcilarinyas gruplarina gore dagihmi Tablo 3’te gosterilmistir. Katimcilarin
yas ortalamasi 38’dir. Katilimcilar arasinda en geng personel 22 yasindadir. En yasli
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personelse 59 yasindadir. Yas gruplari agisindan en yilksek orana sahip grup 30-40
yas arasidir (%45,6). 50 ve lizeri yas grubunda olan 12 personelin ylizdesiyse %4,6d1r.
Yas gruplarinin dagihmi incelendiginde kusaklar agisindan degerlendirme yapmaya
uygun bir gériinim ortaya ¢ikmaktadir.

Tablo 3: Ankete Katilanlarin Yas Gruplarina Gore Dagilimi (%)

Frekans Yiizde Gegerli Yiizde Kiimulatif
Yiizde

Gegerli 20-30 yas 51 19,5 19,5 19,5

arasl

30-40 yas 119 45,6 45,6 65,1

arasl

40-50 yas 79 30,3 30,3 95,4

arasl

50 ve lzeri 12 4,6 4,6 100,0

Toplam 261 100,0 100,0

Katilimcilarin cinsiyetlerine gore dagilimina bakildiginda erkek personelin
agirhkli oldugu goze carpmaktadir (Tablo 4). Kadin personelin toplam katilimcilar
arasindaki orani %34’tlr. Katilimcilar arasinda kadin personelin en az oldugu sinif
emniyet hizmetleri sinifidir (%5). Egitim hizmetleri sinifinda kadin personelin orani
%42, saglik hizmetlerinde %71, GIH sinifinda %28 ve teknik hizmetler sinifinda
%31dir.

Tablo 4: Ankete Katilanlarin Cinsiyetlerine Gore Dagilimi (%)

Frekans Yiizde Gegerli Yuzde Kiimulatif
Yiizde
Gegerli | Kadin 89 34,1 34,4 34,4
Erkek 170 65,1 65,6 100,0
Toplam 259 99,2 100,0
Eksik Sistem 2 ,8
Toplam 261 100,0

Tablo 5, katilimcilarin egitim durumlarina goére dagilimini géstermektedir.
Bu tabloya gore katihmcilarin yaridan fazlasi dort yillik fakilte veya yiksekokul
mezunudur. Katilimcilar arasinda en dlslik oran lise mezunu personele aittir (%7).
Lisansustl egitim alan personelin %40’ saghk personelidir (Doktorlar lisanststi
egitim alarak mezun olmaktadir). Lisansistii egitim alan personelin %30’uysa GiH
personelidir. Katilimci emniyet hizmetleri personeli arasinda lisansisti egitim alan
bulunmamaktadir.
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Tablo 5: Ankete Katilanlarin Egitim Durumuna Gore Dagilimi (%)

Frekans Yiizde Gegerli Yiizde Kiimulatif
Yiizde
Gegerli | Lise 19 7,3 7,3 7,3
On lisans 57 21,8 21,8 29,1
Lisans/Yuksekokul 155 59,4 59,4 88,5
Lisansusti 30 11,5 11,5 100,0
Toplam 261 100,0 100,0

Calismada kullanilan bir diger degisken personelin hizmet durumlarina gore
dagilimidir (Tablo 6). Katihmcilarin yaklasik %42’si 10-20 yil arasi hizmet siresine
sahiptir. 1-10 yil arasi deneyime sahip olan personel yaklasik %34’lik bir orana
sahiptir. Hizmet suresi agisindan en disik oran 30 yil ve (izeri personeldir (%1,6).

Tablo 6: Ankete Katilanlarin Hizmet Siirelerine Gére Dagilimi (%)

Frekans Yiizde Gegerli Yiizde Kiimiilatif
Yizde

Gegerli 1-10 yil arasi 85 32,6 33,7 33,7
10-20 yil arasi 105 40,2 41,7 75,4
20-30 yil arasi 58 22,2 23,0 98,4
30 ve Uzeri 4 1,5 1,6 100,0
Toplam 252 96,6 100,0

Eksik Sistem 9 3,4

Toplam 261 100,0

Katilimcilarin genel olarak demografik bilgileri incelendiginde agirlikli olarak
orta yas grubunda, 10-20 yil arasi hizmet siresi olan, egitim durumu yliksek ve
agirhkli olarak erkek personelden olustugu séylenebilir. Diger yandan karsilastirmali
analizler igin gruplar arasinda uygun bir dagilim oldugu da sdylenebilir (50 yas Uzeri
ve 30 hizmet yili Gstl harig).

Katilmcilarin kurumlari, personel siniflari, yas, cinsiyet, egitim ve hizmet
stresi degiskenlerine gore dagilimlarini belirttikten sonra takip eden boélimlerde
personelin kamusal degerler ve etik konusundaki gorisleri hakkinda elde edilen
bulgular incelenmistir.

3. BULGULAR

Arastirma sonucunda elde edilen bulgular (¢ alt baslkta sunulmustur. Birinci alt
baslikta kamu personelinin etik ihlallerine verdikleri 5Gnem derecesiyle ilgili bulgular
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sunulmustur. ikinci alt bashkta etik ihlallerin bildiriimesinde uygun gériilen yénteme
iliskin bulgular degerlendirilmistir. Son bélimde etik ihlallerinin bildirilmesiyle ilgili
bir takim ifadelere yonelik gorusler arastiriimistir.

3.1. Etik ihlallerine Verilen Onem Derecesi

Arastirmanin ele aldigi ilk soru, kamu personelinin etige aykiri davranis
turlerine ne derecede 6nem atfettiklerinin belirlenmesidir. Bu boliimde on bes etige
aykiri davranis belirtilerek katihmcilardan bu etik ihlallerine birden yediye kadar
bir 6nem derecesi vermeleri istenmistir. 261 anketin 243-246 tanesi bu ifadelerin
degerlendirilmesi igin kullaniimistir.

Tablo 7: Etige Aykiri Davranislarin Onem Siralamasi

Etige Aykiri Davranig N Ortalama | Std. Sapma
Riisvet 243 6,4115 1,42708
Cinsel taciz 242 6,4008 1,49428
Makamin nifuzunu kendi gikarlari igin kullanmak 244 6,2377 1,53185
Vatandasa kot muamele gostermek 241 6,2241 1,55443
Vatandaslara esit ve adil davranmamak 242 6,1446 1,59608
Kamu gorevlisinin sayginhigini ve itibarini kiigtik 246 6,1138 1,64975
disurmek

Tanik olunan etik ihlalini bildirmemek 243 5,9959 4,93804
Kamu hizmeti bilinciyle davranmamak 242 5,9339 1,65605
Yanhs mal bildirimi 244 5,8689 1,74955
Kamu kaynaklarini israf etmek 245 5,8082 1,88391
Kurumun amag ve misyonuna uygun davranmamak 241 5,8050 1,75099
Kurumun aleyhine bildiri 241 5,7718 1,91099
Es, dost, akraba kayirmak 244 5,5246 2,08744
Hediye almak 245 5,3469 2,16294
ikinci bir iste calismak 243 4,3169 2,46681

Yukarida yer alan Tablo 7, etige aykiri davranislara verilen 6nem derecelerinin
ortalama degerlerini gostermektedir. Tablo incelendiginde katilimcilarin en
onemli gordikleri etige aykiri davranisin riisvet oldugu gorilmektedir (X = 6,41
X = 6,41 ). Yasal diizenlemelerde veya etik rehberinde yer almayan cinsel taciz ise
en yiiksek ortalamaya sahip ikinci etige aykiri davranis olarak degerlendirilmistir (
X = X = 6,40). Cinsel tacize ek olarak psikolojik baski ve yildirmanin da baska bir
arastirmada ankete eklenmesi uygun olabilir. Diger yandan bu iki etik ihlalinin hem
yasal diizenlemelere dahil edilmesi hem de bu konularda kamu personeline yonelik
etkinlikler diizenlenmesi dnerilebilir. Kamu personelinin Gglincli en dnemli gérdukleri

etige aykiri davranissa makamin kisisel cikarlar icin kullanilmasidir (X = ¥ = 6,23).
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Tespit edilen farkhhgin hangi personel siniflarindan kaynaklandigini belirlemek
icin yapilan ikili Mann Whitney testlerinde es, dost, akraba kayirma konusunda GiH
(5tra ort. Sira ort. 53)ve egitim hizmetleri (Sira ort. Stra ort. 64) personeli
arasinda (U = 1405,500 p=0,048, z=-1,975, r=-0,18); egitim (ira ort. 53)
(Sira ort. 53 Jve saglik hizmetleri personeli ira ort.37) (Gira ort. 37)
arasinda (U = 689,500 p=0,004, z=-2,857, r=-0,13) ve saghk (ira ort.32)
(Gira ort. 32) ve teknik hizmetler personeli (Sra ort.44) Sra ort.44) arasinda
(U =509,000 p=0,014, z=-2,462, r=-0,28) farklilik oldugu sonucuna ulasiimistir. Buna
gore es, dost ve akraba kayirma konusuna en az 6nem atfeden grup saglik hizmetleri
personeli olarak degerlendirilebilir. Ancak bunun nedeninin saglk hizmetleri
personelinin es, dost ve akrabalarla iliskilerinde daha geleneksel diisiince yapisina
sahip olmasindan kaynaklanip kaynaklanmadigi tartismalidir. Ulkemizde saghk
personeli siklikla tanidiklarinin saglikla ilgili sikayetlerinde onlara yardimci olmaya
¢alismakta, vatandaslar saghklailgili glivenilir bilgi alabilmek igin saglik personelinden
destek istemektedir. Burada belki de en ilging arastirilabilecek konu vatandaslarin
saglik hizmetlerinin sunulmasina karsi duyduklar gtiven/gtivensizlik ve bu nedenle
tanidiklardan yogun olarak destek arama ihtiyaci olarak gorilebilir.

Hediye alma konusunda personel siniflari arasinda yapilan analizde GiH (Sira
ort. 67) ve egitim hizmetleri personeli (Sira ort. 53)arasinda (U = 1368,500 p=0,022,
7=-2,296, r=-0,21); GIH (sira ort. 52) ve saglhk personeli (Sira ort. 32) arasinda (U =
511,500 p=0,000, z=-3,716, r=-0,39); egitim (sira ort. 51) ve emniyet hizmetleri (sira
ort. 63) personeli arasinda (U = 1208,000 p=0,031, z=-2,154, r=-0,20); saglik (sira
ort. 38) ve emniyet personeli (sira ort. 49) arasinda (U = 458,000 p=0,000, z=-3,520,
r=-0,39); saglk (sira ort. 31) ve teknik hizmetler (sira ort. 44)personeli arasinda
(U = 485,000 p=0,010, z=-2,584, r=-0,29) farkhlik oldugu sonucuna ulasiimistir. Bu
degerlendirmede desaglik personelihediye almakonusunadahailimliyaklasmaktadir.
Saglk kurumlarinda hastalarin ve hasta yakinlarinin personele tesekkdrlerini ifade
etmek icin hediyeler verdikleri bilinen bir gergektir. Aslinda hediye konusundaki
yasal dizenlemeler esnetilmis olup kamu hizmetinin gereklerine aykiri olmayacak
kiicik caph hediyelerin kabul edilebilecegi esasi benimsenmis durumdadir. Burada
onemli olan konu alinan hediyenin kamu hizmetinde esitlik, adalet, dirUstlik,
makamin kisisel g¢ikarlar saglamak igin kullanilmamasi gibi ilkelerin zarar gérmesine
yol agmayacak diizeyde olmasidir. Yine de meslekleri geregi vatandaslarin saglkla
ilgili sorunlarini giderme yikumliltkleri bulunan personel arasinda bu disiincenin
yayginlasmasinin engellenmesi gerektigi, vatandasin da bu konuda bilin¢lendirilmesi
gerektigi ileri suirtilebilir. Hediye alma konusunda GiH ve Emniyet personelinin daha
temkinli oldugu, alinacak hediyenin riisvet olarak algilanabilecegi endisesinin daha
etkili oldugu distndlebilir.

Ankete katilan kamu personelinin geneli dislinildigliinde en az 6nem verilen
konu ikinci bir iste calismaktir. ikinci bir iste calismanin yayginligini tespit etmek ¢cok
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olanakli degildir. Ogretmenlerin 6zel ders verdikleri, dershanelerde ¢alistiklari, saghk
personelininse 6zel muayene ve 6zel saglik kuruluslarinda calistiklari saklanan bir sey
degildir. Ote yandan din hizmetleri sinif personelinin gesitli dini hizmetler karsiliginda
Gcret aldiklari, bir kisim kamu personelinin ise ticaret, alim-satim ve komisyonculuk
gibi islerden gelir elde ettikleri bilinmektedir. Bu durum kamu personeli icin etige
cok aykiri bir durum olarak degerlendiriimemektedir. Belki de burada sorgulanmasi
gereken personelin etik bitinliginden cok llkedeki ekonomik kosullardir. Klasik bir
devlet memurunun yasantisiyla ilgili temel hedefleri, baslarini sokabilecekleri bir ev,
ayaklarini yerden kesecek bir araba ve cocuklari icin iyi bir egitimdir. Bu hedeflerin
gerceklestiriimesi ise her iki esin de ¢alismasi durumunda dahi sdylenmesinden daha
zordur.

Calismada eksiklik olarak goriilebilecek konu, etik ihlallerine verilen dnemin
yani sira bu ihlallerin gorilme sikliginin da sorulmamis olmasidir. Yapilan bazi
arastirmalarda en 6nemli gorilen etige aykiri davranislarin gercekte en az karsilasilan
davranislar oldugunu ortaya koymustur. Blyuk capli yolsuzluk, risvet, cinsel taciz
gibi etige aykiri davranislar distinlilmesi gereken riskler itibariyla daha az rastlanan
olaylardir. Ancak calismada belirlendigi gibi hediye alma, es, dost, akraba kayirma ve
ikinci bir iste calisma daha sik karsilasilan durumlardir.

Her ne kadar hediye alma, kayirmacilik ve ikinci bir iste calisma 6nemli sorunlar
olarak goriilmese de bu gibi davranislarin daha 6nemli sorunlarin mesrulastiriimasina
katkida bulunabilecegi de duslintlmelidir. Etik batlinlGgund olusturan yapi taslari bir
kez kaygan bir zemine oturdugunda, bu zemin {zerine saglam bir ¢ati insa etmek
olanakli degildir. Bu nedenle 6nemli gorilmeyen etige aykiri davranis bigimleri
konusunda da ¢alismalar yapilmasi savunulabilir.

3.2. Etik ihlallerinin Bildirilmesinde Yontem

Etige aykiri davraniglara verilen 6nem derecesinden sonra incelenen diger
arastirma sorusu kamu personelinin etik ihlallerinin bildirimi konusundaki bilgi ve
egilimlerinin belirlenmesidir. Yasal dlizenlemeye gore bir etik ihlaline sahit olan kisi
en az genel midir seviyesindeki personel i¢in Kamu Etik Kurulu'na; diger kamu
personeli iginse kurumlarin yetkili disiplin kurullarina bagvurmak durumundadir.
Tablo 8, bir etik ihlaline tanik olunursa bu durumu hangi makam veya kisiye
bildirmenin uygun goriilecegi sorusuna verilen yanitlarin dagilimini géstermektedir.
Buna gore ankete katilan kamu personelinin yalnizca %3’ bir etik ihlaline tanik olma
durumunda yetkili disiplin kuruluna basvurmayi uygun gérdigini belirtmistir.
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Tablo 8: Bir Etik ihlaline Tanik Olsaniz Bu Durumu Kime veya Hangi Makama
Bildirmeyi Uygun Goriirsiiniiz?

Frekans Yiizde Gegerli Yiizde | Kiimiilatif
Yiizde

Gegerli | ihlali Yapan Kisi 117 44,8 45,3 45,3
C. Bassavclilig 7 2,7 2,7 48,1
Disiplin Kurulu 8 3,1 3,1 51,2
ihlali Yapanin Amiri 65 24,9 25,2 76,4
il Kamu Etik Komisyonu 6 2,3 2,3 78,7
Vali/Kaymakam 5 1,9 1,9 80,6
Yerel/Ulusal Basin 2 ,8 ,8 81,4
Kurum Etik Komisyonu 7 2,7 2,7 84,1
Kendi Amirime 23 8,8 8,9 93,0
Emniyete 4 1,5 1,6 94,6
Alo Basbakanlik 7 2,7 2,7 97,3
is Arkadast, Aile 7 2,7 2,7 100,0
Toplam 258 98,9 100,0

Eksik Sistem 3 1,1

Toplam 261 100,0

Boylelikle personelin etige aykiri davraniglarin bildirimi konusundaki yasal
diizenlemeler konusunda bilgilendirilmesi ihtiyaci saptanmistir. Katiimcilarin %45’i
oncelikle ihlali yapan kisiyle goriisecegini ifade etmistir. Belki de dnemli goriilmeyen
kiicik capl durumlar icin bu yontem uygun gorilebilir. Ancak daha onemli
durumlarda ihlali yapan kisiyle gériismek, kimligin acik¢a ortada olmasi nedeniyle
uygun olmayabilir.

Ankete katilanlarin etige aykiri davraniglarin bildirilmesi konusunda ikinci tercih
ettigi yontem, etik ihlalini gergeklestiren personelin amirine durumun bildirilmesidir.
Boylelikle personelin bir bakima etige aykiri davranisi bildirerek gorevini yerine
getirdigini diisinmekte oldugu, diger taraftan resmi bildirim sorumlulugunu etik
ihlalinde bulunan personelin amirine devrederek kisisel ¢ekincelerini ifade ettigi
disindlebilir. Karsilasilan bir etige aykiri davranisin bildirilmesinde en az uygun
gorilen yontemse ulusal veya yerel basina bilgi verilmesi olarak gorilmektedir.

Etige aykiri davranislarin bildiriminde basvurulacak makam ve kisinin yani sira
en onemli diger bilesenler, basvuru sirasinda kimligin gizliligine iliskin dislinceler
ve uygun bildirim yontemidir. Calisma sirasinda elde edilen bulgulara gore kimligin
gizliligi ve bildirim yontemiyle ilgili verilen yanitlarin dagilimi Tablo 9 ve Tablo 10’da
gosterilmistir.
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Tablo 9: Bir Etik ihlalini Bildirecek Olsaniz Hangisini Uygun Gériirsiiniiz?
(Kimligin Gizliligi)

Frekans Yiizde Gegerli Yiizde | Kiimulatif
Yiizde
Gegerli | Kimligimin hicbir 86 33,0 34,1 34,1
bicimde bilinmesini
istemem
Kimligimin kurumumdaki 107 41,0 42,5 76,6
yetkili makamlar
tarafindan bilinmesinde
sakinca olmaz
Kimligimin yalnizca adli 59 22,6 23,4 100,0
makamlar tarafindan
bilinmesinde sakinca
olmaz
Toplam 252 96,6 100,0
Eksik Sistem 9 3,4
Toplam 261 100,0

Yasal diizenlemeye gore etige aykiri davranis iddiasiyla yapilacak basvurularda
basvuran kisinin kimlik bilgilerinin mutlaka belirli olmasi gerekmektedir. Buna karsilik
Tablo 9 incelendiginde katilimcilarin %34’G kimliklerinin kesinlikle gizli kalmasi
gerektigi distincesini tasimaktadir. Diger yandan kimliklerinin yalnizca adli makamlar
tarafindan bilinmesinde sakinca olmadigini sdyleyenlerin orani yaklagik %23’tir.
Diger bir deyisle katiimcilarin %57’sine gore yasal diizenlemelerde 0Ongoriilen
basvuru yontemi uygun gorilmemektedir. Baska bir bakis agisindan kimligin
gizliliginin personelin ¢cogunlugu icin bir engel olarak goriilmedigi de savunulabilir.
Kendi kurumlarindaki yetkili makamlar veya adli makamlar tarafindan kimligin
bilinmesinde sakinca olmadigini sdyleyenlerin toplam orani yaklasik %66’dir.
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Tablo 10: Bir Etik ihlalini Bildirecek Olsaniz Hangisini Uygun Gériirsiiniiz?
(Bildirim Araci)

Frekans Yiizde | Gegerli Yiizde Kiimulatif
Yizde
Gegerli |Resmi dilekge ile yazili 77 29,5 30,8 30,8
olarak
Posta yoluyla yazih 10 3,8 4,0 34,8
olarak
Telefonla sozli olarak 17 6,5 6,8 41,6
E-postaile 29 11,1 11,6 53,2
Yetkili makama gidip yiz 76 29,1 30,4 83,6
ylze goruserek
Bu amagla kurulmus 41 15,7 16,4 100,0
resmi bir internet sitesi
Uzerinden
Toplam 250 95,8 100,0
Eksik Sistem 11 4,2
Toplam 261 100,0

Etige aykirn davranislarin bildiriimesinde 6nem tasiyan bir diger konu,
basvurunun vyazili veya sozli mi yapilacagl; yazili veya sozli bildirimde hangi
araclarin uygun gorildiugi konusudur. Bu konuda belirgin bir ayrismanin goriilmedigi
soylenebilir. Resmi dilekceyle yazili olarak basvurmayi uygun gorenlerin orani
%31’ken, yetkili makama giderek sozli olarak durumu bildirmeyi uygun gérenlerin
orani %30’dur. Kimligin gizliligi ve bildirimin gerceklestirilecegi mekan olarak daha
esnek olanaklar saglayan e-posta ve bu amacla kurulmus bir resmi internet sitesi
seceneklerinin toplami yaklasik %28'dir. Posta yoluyla yazili bildirim en az kabul
goren yontemdir (%4). Telefonla s6zlU bildirim de diisik derecede benimsenen bir
yontem olarak gorilmektedir (yaklasik %7). E-posta ve internet sitesi seceneklerinde
hem kimligin dogrulanmasi hem de kimligin gizli kalmasi sartlari heniiz bir arada
saglanamamaktadir. Bu alandaki calismalar sonuglandiginda, bu iki secenegin ¢ok
daha etkili yontemler bigimine gelecegi 6n goriilebilir.

3.3. Etik ihlallerinin Bildirilmesi Konusunda Kdltiir ve Korku

Kamu personelinin bir etik ihlali bildirmek/ ihbar edilmek istediginde
yontem olarak nasil onceliklerinin oldugunu inceledikten sonra, bir etige aykiri
davranisi bildirmeyi etkileyen diger faktorlerden bahsetmek gerekecektir. ingilizce
Whistleblowing kavrami ¢cercevesinde gelistirilen yaklasimlara gore bir 6rgit igindeki
kot davranislarin bildirilmesinde/bildiriimemesinde temel bir takim faktorler yer
almaktadir. Bunlar:
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1) Etige aykiri davranisi bildirme egiliminde olan kisilerin psikolojik-demografik
ozellikleri (sadakat, distk is tatmini, stres, kisilik tipi)

2) Kiltdrel faktorler (kolektivist cikarlarin bireysel ¢ikarlardan Gistiin tutulmasi)
3) Yasal diizenlemeler (tesvik ve korumalar)
4) Kurum politikalari (bildirimlerin tesvik edilmesi)

5) Misilleme korkusu (bildirimden sonra 6rglitten dislanma, isten gikarilma,
fiziksel, psikolojik baski vs.) olarak gosterilebilir.

Kamu personeli agisindan duslinildigiinde bu faktorlerden her birisinin
deneysel arastirmalarla test edilmesi gerektigi soylenebilir. Gergeklestirilen
c¢alismanin kapsami bu tirden detayli bir analize uygun degildir. Ancak etige
aykiri davranislarin bildirilmesiyle ilgili bir takim kliselesmis ifadeler konusunda
kamu personelinin goérigslerine genel hatlariyla deginmek ve o6zellikle etige aykiri
davranislarin bildiriilmemesinde sosyal baski ve korkunun rolliini tartismak yararli
olacaktr. ister kamu yénetiminde yolsuzluk ister etige aykiri davranislarin yayginligi
olsun, algilarla gercekler arasinda bir bosluk olmasi kacinilmazdir. Diger yandan
ozellikle sosyal hassasiyet konularinda arastirma yapilirken goérisilen kisilerin
kendilerinden beklenen yanitlari verme egiliminde olduklari da bir gergektir. Bu
gibi etkilerin hafifletiimesi igin ele alinan konunun farkli boyutlarina yénelik sorular
sorulabilir. Bu ¢alismada da etige aykiri davranislarin bildirilmesi konusunda a) etige
aykiri davranislarin yayginhigindan rahatsiz olma, b) etige aykiri davranislari bildirme
egilimi, c) etige aykiri davranislarin bildirilmemesi konusunda sosyal baskilar (mahalle
baskisi) ve d) etige aykiri davranislarin bildirilmesini destekleyen veya engelleyen
korku ve tesvikler konularinda bir takim ifadeler sunulmus ve katiimcilardan bu
ifadelere katilip katilmadiklarini besli bir 6lgek yardimiyla belirtmeleri istenmistir. Bu
analizde katilimcilardan elde edilen 259 anket kullaniimistir.

3.4. Etige Aykiri Davraniglarin Yayginhigi

Anketin katilmcilara sordugu kamu kurumlarinda etige aykiri davranislarin
yayginhgiyla ilgilidir. Katilimcilarin algilamalarina gore verdikleri yanitlar Sekil 1'de
gosterilmistir. Kesinlikle katilmiyorum ve katiimiyorum ifadeleri birlestirildiginde
katihmcilarin yaklasik %48’inin kamu kurumlarinda etige aykiri davranislarin yaygin
olarak gorildigini dustndukleri soylenebilir. Diger yandan tamamen katiliyorum
ve katiliyorum segeneklerinin toplami da yaklasik %31’dir. Kararsizlarin oraniysa
yaklasik %21’dir. Kamu kurumlarinda etige aykiri davranislarin cok yaygin olmadigini
distinen personelin oraniyaklasik %4’le sinirl kalmaktadir. Bu durumda katilimcilarin
kamu kurumlarinda etige aykiri davranislarin yayginhg konusunda goéris ayriligi
oldugu soylenebilir. Ayrica bu tablo kamu kurumlarinda hangi etige aykiri davranis
bicimlerinin yaygin oldugu konusunda da bilgi vermemektedir. Baska bir ¢alismada
bu boyutun da sorulmasi uygun olabilir.
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Sekil 1: “Kamu Kurumlarinda Etik ihlalleri Cok Yaygin Degildir” ifadesine Verilen
Yanitlarin Dagihmi (%) (N=258)

Kamu kurumlarinda etige aykiri davranislarin yayginligiyla ilgili tam bir gorus
birliginden bahsetmek olanaksizsa da var oldugu disiinilen bu durumlarin ortaya
cikartilmasiyla ilgili olarak daha glicli bir fikir birligi oldugu gorilmektedir. Sekil 2,
“Etik ihlallerinin Yeterince Ortaya Cikartilmadigini Diisiiniiyorum” ifadesine verilen
yanitlarin dagilimini géstermektedir. Katihmcilarin %68'’i etik ihlallerinin yeterince
ortaya cikartilmadigini disiinmektedir. Bu ifadeye verilen “tamamen katiliyorum”
yanitinin da yaklasik %23 olmasi, katiimcilarin bu konuda daha kesin gorisleri
oldugunu gostermektedir.
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Sekil 2: “Etik ihlallerinin Yeterince Ortaya Cikartilmadigini Diisiiniiyorum” ifadesine
Verilen Yanitlarin Dagilimi (%) (N=259)

Sayistay Dergisi ® Say1:89/ Nisan - Haziran 2013 23



Kamu Personelinin Etik ihlallerine Verdikleri Gnem Derecesi ve Etik ihlallerin Bildirimi Konusundaki Gériisleri

Her iki ifade birlikte distinaldiginde katihmcilarin kamu kurumlarindaki etige
aykiri davranislar konusunda farkli distincelere sahip olmakla birlikte, cogunlugun
bu davranislarin yeterince ortaya cikartilmadigini diisindUgi soylenebilir. Burada
kamu personelinin kendi kurumlariyla ilgili bir ifade bulunmamaktadir. Ancak kamu
personelinin etige aykiri davranislarin ortaya cikartilmasi konusunda kendi icinde
bulunduklari kamu yoénetimi sistemine karsi duydugu endisenin 6rgltsel yasantiya
yansimalari olacagini varsaymak gercekgei olacaktir.

3.5. Etige Aykiri Davraniglan Bildirme Egilimi

Kamu personelinin etige aykiridavranislarinyayginhgive bu davranislarin ortaya
cikartilmasiyla ilgili gorislerinden sonra ele alinabilecek bir diger konu, herhangi bir
etik ihlaline tanik olundugu zaman bunu bildirme konusundaki distincelerdir.

Sekil 3 incelendiginde kamu personelinin 6nemli bir boliminin (yaklasik
%62), etige aykiri bir davranisa tanik olurlarsa bunu bildireceklerini ifade ettigi
gorilmektedir. Diger bir deyisle kamu personelinin etige aykiri davranislarin
bildirilmesi gerektiginde blylk oranda bir goris birligi oldugu soylenebilir. Bu sekilde
kararsiz olanlarin oranin da yiksek oldugu distnulebilir (%29). Ankete katilanlarin
%10’uysa bir etik ihlaline tanik olsa mutlaka bildirme konusunda olumsuz yanit
vermislerdir.
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Sekil 3: “Bir Etik ihlaline Tanik Olursam Mutlaka Bildiririm” ifadesine Verilen Yanitlarin
Dagilimi (%) (N=258)

Etise aykiri davraniglarin  bildirilmesi konusunda Uzerinde durulmasi
gereken bir diger konu, kisisel olarak zarar gérilmemisse bu davranislarin bildirilip
bildirilmeyecegi konusudur. Yasal dizenlemeler bolimiinde belirtildigi gibi etige
aykiri davranis iddiasiyla yetkili disiplin kurullarina basvurabilmek icin menfaatin
dogrudan zarar gormesi kosulu bulunmamaktadir. Burada daha ¢ok bireysel gorusler
on plana ¢ikmaktadir. Sekil 4 “Bana Dogrudan Zarari Yoksa Etik ihlallerini Bildirmem”
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ifadesine verilen yanitlarin dagilimini géstermektedir. Katilimcilarin %83’0 bu ifadeye
katilmadiklarini belirtmislerdir.
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Sekil 4: “Bana Dogrudan Zarari Yoksa Etik ihlallerini Bildirmem” ifadesine Verilen Ya-
nitlarin Dagilimi(%) (N=259)

Etik ihlallerinin bildiriimesiyle ilgili olarak yas, cinsiyet ve hizmet slresi
degiskenlerine gore yapilan testlerde anlamli bir farklilik tespit edilmemistir. Bu da
literatlirde islenen ihbarci profilinin kesin kabul edilebilecek bir goriinti olmadigini
gostermektedir.

Daha o6nceki ifadelere verilen yanitlarla birlikte yorumumuzu bir adim ileriye
gotirerek, kamu personelinin etige aykiri davranislarin yayginhgi konusunda bir fikir
birligi olmadigini, ancak var oldugu diisiiniilenihlallerin ortaya gikartilmasi konusunda
sipheler oldugu soylenebilir. Kamu personeli yas, cinsiyet ve hizmet siiresi gibi
degiskenlere gore etik ihlallerinin bildirilmesi konusunda farklilik gostermemektedir.
Diger yandan etik ihlallerinin bildiriimesinde kisisel olarak dogrudan zarar gérmek
belirleyici bir faktor olarak gorilmemektedir. Bu ihlallerin bildiriimesi gerektigi
konusunda baskin bir egilim gozlenmektedir.

Boylelikle arastirmanin diger bir sorusuna gecilebilir. ESer kamu personeli etige
aykiri davranislarin yeterince aciga cikartilmadigini distinlyorsa, bu durumda etik
ihlallerinin bildirilmesinde ne gibi sosyal ve psikolojik faktorler devreye girmektedir?
Bu soruya iliskin ipuclari edinebilmek igin iki alt baslik kullanilabilir. Bunlardan
birincisi sosyal baskilar, digeriyse korku olarak adlandiriimistir.

3.6. Etige Aykiri Davraniglarin Bildiriimesinde Sosyal/Psikolojik Baskilar

Etige aykiri davranislarin bildirilmesinde rol oynadigl éne sirilen en 6nemli
faktorlerden bir tanesi bireyin karsilastigi sosyal ve psikolojik baskilar olarak
gorilmektedir. Bu faktorler konusunda genel bir degerlendirme yapabilmek igin
orgut kiltlrindn etkisi ve sosyal dislanmayla ilgili bir takim ifadeler sunulmustur.
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Orgiit kiltiriinin etige aykiri davranislarin bildiriimesi konusunda oynadigi
roli degerlendirebilmek icin kullanilabilecek ifadelerden bir tanesi “Kol Kirilir Yen
iginde Kalir S6ziiniin Kurumlar igin de Gegerli Olduguna inaniyorum” ifadesi olarak
gorilebilir. Daha c¢ok geleneksel, paternalist aile yapilanmasi icin kullanilan bu
ifade, aile icinde olan olaylarin disariya bildirilmemesi, ailenin kendi icinde sorunlari
¢Ozmesi gerektigi inancini ifade etmektedir. Bu disiince yapisi ayni zamanda kadin
ve cocuklara yonelik siddet gibi ailenin karanlik yonlerini 6rten bir amacgla da
kullanilabilmektedir.
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Sekil 5: “Kol Kirilir Yen icinde Kalir Séziiniin Kurumlar icin de Gegerli Olduguna inani-
yorum” ifadesine Verilen Yanitlarin Dagilimi (%) (N=257)

Tipki ailelerde oldugu gibi bir takim dlstnce kaliplari da orgit igindeki
sorunlarin disaridan gériilmesini engellemeye yonelik kullanilabilir. Ozellikle
birokrasilerde Ustlerin sorunlardan haberdar olmamasi igin kimi etik ihlallerinin
gormezden gelinmesi veya kurum imajinin zedelenmemesi igin bunlarin Gzerine
gidilmemesi karsilasilabilecek durumlardir.

Sekil 5'de “Kol Kirihr Yen icinde Kalr Séziiniin Kurumlar icin de Gegerli
Olduguna inaniyorum” ifadesine verilen yanitlarin dagilimi gésterilmektedir. Buna
gore katilimcilarin ¢ogunlugunun (%61) kurum ici sorunlarin disariya bildirilmesi
konusunda geleneksel bir dislince yapisini benimsemedikleri sdylenebilir.
Katilimcilarin yaklasik %25’iyse kurum igi sorunlarin yine kurum iginde kalmasi
gerektigini distinmektedir. Bu disince kuskusuz etik ihlallerinin bildirilmesi
konusunda engelleyici bir rol oynayabilir.

Orgiit ici iliskilere yonelik bu ifadeden sonra sorulan ifadeler sosyal iliskilere
iliskin olmustur. Bunlardan ilki kisinin yakin calisma arkadaslariyla ilgilidir (Sekil 6).
Ankete katilanlarin yaklasik %51’i etige aykiri davranista bulunan kisinin yakin bir
calisma olmasi durumunda dahi bunu bildirebilecegini ifade etmistir. Bu konuda
kararsiz gorls bildirenlerin orani da yiksek gorulebilir. Bu ifadenin katihmcilar
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acisindan rahatsizlik verici bir ifade oldugu ve net bir géris bildirmekten ¢ok kararsiz
goris bildirildigi soylenebilir. Yakin arkadasligin etik ihlallerin bildirilmesi konusundaki
roli tartismaya acgik gérinmektedir.

Sosyal iliskilerin etik ihlallerinin bildirilmemesindeki roliine iliskin daha agik bir
resim sosyal dislanmayla ilgilidir. Bu konuda bir genel degerlendirme yapabilmek igin
katihmcilara sosyal dislanma g¢ekincesini yansitan iki ifade sorulmustur. Bunlardan
birincisi “ispiyonculuk” digeriyse “ihbarcilik”tir.
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Sekil 6: “Is yerinde Yakin Arkadaslarimdan Birisi Etik ihlalde Bulunursa Amirime
Bildirmem” ifadesine Verilen Yanitlarin Dagilimi (%) (N=258)

iki ifadeye verilen yanitlarin dagihimi Sekil 7 ve Sekil 8’de gésterilmistir. Her
iki tablo birlikte duslintldigiinde sosyal dislanma c¢ekincesinin bir sorun olarak
goraldugi ileri sirilebilir.
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Sekil 7: “Etik ihlallerine Tanik Olunsa da ispiyonculuk Olacagi icin Bildirilmedigini
Disiiniiyorum” ifadesine Verilen Yanitlarin Dagilimi (%) (N=257)
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Katilimcilarin = %56’s1  etik ihlallerin bildirilmesinin ispiyonculuk olarak
nitelendirildigini ve bu nedenle bu davranislarin bildirilmedigini disindiguni
soylemistir. Diger yandan katihmcilarin yaklasik %62’si toplumda ihbarcilara karsi
olumsuz bir yarginin bulundugu konusunda gorus bildirmislerdir.

Bu iki ifade birlikte distinilduglinde sosyal dislanma gekincesinin etik ihlallerin
bildiriimesi konusunda engelleyici bir rol oynadigl sonucuna ulasilabilir. Kuskusuz
bu distince bicimi etige aykiri davranislari aliskanlik haline getiren kisilerin islerini
kolaylastiran bir diislince bicimidir.

45,00
40,00
35,00
30,00
25,00 19,38 2132
20,00
15,00 +

10,00 -
s -
0,00 -

NS

@D
w
u

Sekil 8: “Bizim Kiiltiiriimiizde ihbarcilara lyi Bakilmaz” ifadesine Verilen Yanitlarin
Dagilimi (%) (N=258)

3.7. Etik ihlallerinin Bildirilmesinde Misilleme Korkusu
Etige aykiri davranislarin bildirilmesinde karsilasilan en 6nemli sorunlardan bir
digeri, herhangi bir etige aykiri davranis veya sucu ihbar eden personelin kurum veya

ihbar ettigi kisi/kisiler tarafindan misilleme davranisina maruz kalma endisesi olarak
gorulebilir.

0,00
50,00 47,88
40,00
30,00 50,36
20,00 12,36 13,51
10,00 5,79 . E WSeril
0,00 | N ,
& & & & &
= & @ &
& O ¥ S N
) N *_V‘ o5 G
iy ol

Sekil 9: “insanlar Sonrasinda Olacaklardan Korktuklari igin Etik ihlallerini Bildirmiyorlar”
ifadesine Verilen Yanitlarin Dagilimi(%) (N=259)
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Anketin 6nemle Uzerinde durdugu bu konudaki goruslere iliskin olarak iki ifade
belirtilmistir. Bunlardan birincisi “insanlar Sonrasinda Olacaklardan Korktuklari icin
Etik ihlallerini Bildirmiyorlar” ifadesidir. Bu ifadeden personelin kendisi icin de bir
takim sonuglara ulasmak olanakhdir. Sekil 9’da gosterildigi gibi, ankete katilanlarin
%68’i, insanlarin misilleme korkusu nedeniyle etige aykiri davranislari bildirmedigini
ifade etmislerdir. Yasal diizenlemeler bir sug veya etige aykiri davranisi ihbar eden
personelin cezalandirilamayacagini, bu personele yonelik olarak tstlerinden bir baski
olusturulamayacagini ve bu personelin korunmasi gerektigini belirtmektedir. Ancak
yasal diizenlemelere ragmen misilleme konusunda belirgin bir endisenin gorialdigu
soylenebilir.

Diger yandan yine misilleme endiseyle kimligin gizli kalmasi konusundaki
endiselerinde yiksek bir oranda oldugu goérilmektedir. Sekil 10°da gorilecegi gibi
katihmcilarin toplam yaklasik %72’si, kimligin gizli kalacagina inanilsa etik ihlallerinin
daha fazla bildirilecegini diisinmektedir. Buradan ikili bir sonug ortaya ¢ikmaktadir.
Birincisi katilimcilarin kimligin gizli kalmayacagina yonelik bir endise tasidiklari
gorilmektedir. ikincisiyse kimligin belirli olmasi durumunda misilleme korkusu
tasidiklari sdylenebilir.
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Sekil 10: “Kimligin Gizli Kalacagina inanilsa Etik ihlalleri Daha Fazla Bildirilir” ifadesine
Verilen Yanitlarin Dagilimi (%) (N=258)

TARTISMA VE SONUC

Bu calisma Nevsehir ili merkezinde gorev yapan bes sinif kamu personeli
ile gerceklestirilen bir anket calismasinin sonuglarini sunmaktadir. Arastirmanin
temel sorularina yonelik olarak anketlerden elde edilen temel bulgular su sekilde
siralanabilir:

1) Kamu personelinin etige aykiri davraniglara atfettikleri 6nem siralamasi
nasildir?

Arastirmaya katilan personel risvet, cinsel taciz ve makamin kisisel ¢ikarlar
icin kullanilmasini en 6nemli etige aykiri davranislar olarak degerlendirmektedir. Bu
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siralamada yas, cinsiyet veya personel sinifi degiskenlerine gére anlamli bir farklilhk
bulunmamaktadir. Personelin en az nem atfettikleri etige aykiri davranislarsa hediye
alma, es, dost akraba kayirma ve ikinci iste ¢alismadir. Hediye alma konusunda
personel siniflari arasinda anlamli bir farkhlik tespit edilmistir. Saglik hizmetleri
personeli hediye alma konusunda diger siniflara gére daha olumlu bakmaktadir. Es,
dost, akraba kayirma konusunda da saglik hizmetleri personelinin diger personel
siniflarina gore daha ihmli yaklastiklari tespit edilmistir. Saglik hizmetleri personelinin
bu yaklasiminda geleneksel sosyal iliskilerin roli tartismalidir. Bu personelin diger
personel siniflarindan daha geleneksel disiinceye sahip olduklarini ileri sirmek
gercekci olmayacaktir. Burada daha saglikli bir analiz yapilabilmesi icin saglik
sisteminin yapisal 6zellikleri ve vatandaslarin saglik hizmetlerine duyduklari gliven
konularinda galismalar yapilmasi uygun olacaktr.

Kamu personelinin 6nem siralamasinda en distk deger alan madde ikinci
bir iste calismaktir. ikinci bir iste calisma kamu personelinin asil isini yaparken
olumsuz etkilenmesine yol acabilecek &nemli bir durumdur. ikinci bir is hem ¢ikar
catismalarinin ortaya ¢ikmasi hem de fiziksel yorgunluk gibi nedenlerle yasaklanmis
bir durumdur. Ayrica bir kisinin ¢alistigi iki yere de baglilik gbstermesi bir sorundur.
ikinci iste calismanin dnemine ragmen kamu personelinin bu duruma en diisiik
derecede 6nem atfetmesinin nedeni yine personelin etik bitlnliglinden ¢ok
ekonomik kosullar gercevesinde disliniilmelidir. Personeli ikinci bir iste ¢calismaya
zorlayan kosullarin belirlenerek bu yonde onlemler alinmasi veya ikinci bir iste
¢alismayla ilgili detayli bir ¢alisma yapilarak bu durumun sinirlarinin belirlenmesi
sarttr.

2) Etige aykiri davraniglarin bildirilmesinde hangi yontemler
benimsenmektedir?

Etige aykiri davranislarin bildiriimesinde personelin benimsedigi yontemle
ilgili en 6nemli bulgu, yasal basvuru siirec ve yontemlerinin personel tarafindan
kabul gérmemesidir. Buna gore ankete katilan kamu personelinin yalnizca %3’U bir
etik ihlaline tanik olma durumunda yasal diizenlemelerde 6n gorildigi bicimiyle
yetkili disiplin kuruluna basvurmayi uygun gérdiglini belirtmistir. Personel ilk olarak
ihlali gerceklestirenle goérismeyi, ikinci olarak ise ihlali yapan personelin amirine
bildirmeyi uygun gérmektedir. Ote yandan kimligin gizliligi etige aykiri davranislarin
bildirilmesinde 6nemli bir engel olarak durmaktadir. Personelin %57’si kimliklerinin
kesinlikle hi¢ kimse tarafindan veya kurumdaki kisiler tarafindan bilinmemesini
tercih etmektedir. Burada da yonetmelikle personel tercihleri arasinda 6nemli bir
farkhhk bulunmaktadir. Kimligin gizliligi konusunda belki de en ¢ok Umit vadeden
gelisme elektronik yontemlerin gelistiriimesidir. Kimligin dogrulanmasi, kimligin
gizliligi ve kimi durumlarda bildirimden kaynaklanan &ddllerin dagitimi konusunda
glvenlik acgiklari kapatilmis bir sistem gelistirilebilirse bu konudaki endiselerin de
onemli 6lglide azaltilabilecegi duslinilebilir.
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3) Etige aykiri davraniglarin bildirilmesinde sosyal/psikolojik baskilar ve
misilleme korkusunun rolii nedir?

Etige aykiri davranislarin bildirilmesi konusunda kamu personelinin olumlu
bir duslinceye sahip olduklari séylenebilir. Ancak bu davranislarin bildirilmesinde
bir takim sorunlarin yasandigi ortadir. Ankete katilan personel bu davranislarin
yeterince ortaya c¢ikartilmadigini diisinmektedir. Bu davranislarin bildirilmemesinde
geleneksel dislincelerin ve orgitsel kiltirin 6neminin ¢ok baskin olmadigi
soylenebilir. Asil 6nemli olan faktorler sosyal dislanma kaygisi ve misilleme korkusu
olarak gorinmektedir. Burada sosyal/psikolojik baskilarla kiltiir arasinda bir ayrim
yapma geregi bulunmaktadir. Calismanin basinda belirtildigi gibi degerler bireylerin
dogumundan itibaren baslayan bir sosyallesme siirecinde insa edilmektedir. Bu
sosyallesme sirecinde kiltirel degerler de bireylere aktarilmakta, bu kiltirel
degerler etik davranis ve karar verme kaliplarini da etkilemektedir. Nitekim cesitli
Ulke karsilastirmalari etige aykiri davranislarin bildirilmesi konusunda énemli kiiltirel
farklar bulundugunu tespit etmislerdir. Arastirmacinin bu konudaki yaklasimiysa
etige aykiri davranislarin bildirilmesi konusunda giic iliskilerine dikkati cekmektir.
Anket sonuglarina gore katihmcilarin etige aykiri davranislari bildirme egiliminde
olduklari buna karsilik etige aykiri davranislarin yeterince ortaya c¢ikartilmadigini
disindukleri soylenmisti. Bu durumda etige aykirihig bildirme konusunda kultirel
bir yaklasim yetersiz kalmaktadir. Personelin kisisel deger sistemine gore ihbar olmasi
gereken bir davranis olarak goriilmekte, buna ragmen bildirim konusunda g¢ekinceler
ortaya cikmaktadir. Bu ¢ekincenin temel bilesenlerini olusturan sosyal dislanma
ve misilleme korkusununsa kiiltirden ¢ok glic iliskileri ve yapisal kaynakh oldugu
soylenebilir. Etige aykiri davranis sergileyen kisilerin davranislarinin karsiliginda
ceza almayacaklari dislincesi, yasal dizenlemelerin personelin kimligin gizliligi ve
basvuru makami gibi tercihleriyle uyusmamasi ve nihayetinde personelin 6rneklerini
gordikleri misilleme olaylari kiiltlrel kaynakl olmaktan ¢cok baska yerlerde aranmasi
gereken faktorlerdir. Etige aykiri davranislarin bildiriimemesinde kiltirin roliintin
tam olarak ortaya ¢ikmasi igin 6ncelikle bu yapisal sorunlarin kaygilari giderecek
bicimde giderilmesi, daha sonra kiltliriin rolinlin tartismaya acilmasi daha net bir
tablo olusturulmasini saglayabilir.

Bu arastirmada kullanilan yontem Nevsehir ilinde gorev yapan kamu
personelinin timine yonelik bir genelleme yapma imkani saglamamaktadir. Bu
durumda yalnizca ankete katilan personele iliskin veriler yorumlanmis ve bu gruptaki
personele yonelik degerlendirmeler yapilmistir. Ancak kamu personelinin hizmet
siniflari baglaminda benzer ortam ve sartlarda gorev yapmalari nedeniyle elde edilen
bulgularin daha genis bir kitleye iliskin ipuglari sunabilecegi ileri stirilebilir. Sonuglar
kamu personelinin etige aykiri davranislari bildirme konusundaki egilimlerinin yasal
dizenlemelerle uyusmadigini gostermektedir. Bu konuyla ilgili olarak personeli
bilgilendirme etkinliklerinin dizenlenmesi 6nerilebilir. Yapilacak daha kapsaml bir
calisma sonrasinda yasal diizenlemelere iliskin 6neriler getirilmesi olanaklidir.

Sayistay Dergisi ® Say1:89/ Nisan - Haziran 2013 31



Kamu Personelinin Etik ihlallerine Verdikleri Gnem Derecesi ve Etik ihlallerin Bildirimi Konusundaki Gériisleri

KAYNAKCA

Al, H. (2005), Turk Kamu Yonetiminde Yolsuzlukla Miicadele: Geleneksel Biirokratik
Yapi ve Yeni Etik Degerler, Il. Siyasette ve Yonetimde Etik Sempozyumu Bildiriler
Kitabi, Sakarya Universitesi, 239-250.

Atmaca, K. (2010), insan Kaynaklari Yénetimi ve Etik, Sayistay Dergisi, Sayi: 76, Ocak-
Mart, 63-76.

Bayraktaroglu, S., Ozen Kutanis, R. ve Y. Ozdemir. (2005), Etik Egitiminde Neredeyiz?:
iktisadi ve idari Bilimler Fakiilteleri Ornegi, Il. Siyasette ve Yénetimde Etik
Sempozyumu Bildiriler Kitabi, Sakarya Universitesi, 377-384.

Bediik, A., Erdemir N.K. ve M. Oz. (2005), Polis Meslek Etigi (Karaman ilinde Bir
Arastirma), Il. Siyasette ve Yonetimde Etik Sempozyumu Bildiriler Kitabi,
Sakarya Universitesi, 59-70.

Bowman, J. S. (2000), From Codes of Conduct to Codes of Ethics. T. L. Cooper igin-
de, Handbook of Administrative Ethics (2nd Edition) (s. 335-354). New York:
Marcel Dekker.

de Graaf, G., & van der Wal, Z. (2010), Managing Conflicting Public Values: Governing
With Integrity and Effectiveness. The American Review of Public Administra-
tion, 40(6), 623-630.

Demirci, M. ve Geng, FV., (2008), Turkiye’de Kamu Yonetimi Reform Siirecinde Etik
Yapilanma, Amme idaresi Dergisi, Cilt: 41, Sayi: 2, Haziran, 43-58.

Gokee, 0. ve Orselli, E. (2011), Kamu Yonetiminde Etik ve Etik Disi Davranis Algisi, is
Ahlaki Dergisi, Mayis, Cilt: 4, Sayi7, 47-63.

Karaca, H. (2012), Kamu Gérevlilerinin Etik Davranis ilkelerine Baglihk Algilarinin
Degerlendirilmesi ve Etik Egitimi: Bitlis ili Ornegi, Turk idare Dergisi, Aralik,
Say1 475, 101-118.

Kutanis, R., Bayraktaroglu, S. ve Y. Ozdemir, (2005), Etik Davranislarin Yéneliminde

Cinsiyet Faktorii: Bir Devlet Universitesi Ornegi, |1. Siyasette ve Yonetimde Etik
Sempozyumu Bildiriler Kitabi, Sakarya Universitesi, 211-218.

Mahmutoglu, A. (2009), Etik ve Ahlak; Benzerlikler, Farkliliklar ve iliskiler, Tiirk idare
Dergisi, Haziran-Eylil, Sayi: 463-464, 225-250.

Oktem, M.K. ve Omiirgéniilsen, U. (2005), Kamu Yénetiminde Etik Calismalarina
Yonelik Genel Bir Cergeve Arayisl, |l. Siyasette ve Yonetimde Etik Sempozyumu
Bildiriler Kitabi, Sakarya Universitesi, 231-239.

Ozdemir, K. (2005), Bandirma’da Hemsirelerin Saghk Etigi Algilamalari, II. Siyasette
ve Yonetimde Etik Sempozyumu Bildiriler Kitabi, Sakarya Universitesi, 87-98.

32 Sayigtay Dergisi ® Sayi:89/ Nisan - Haziran 2013



Kamu Personelinin Etik ihlallerine Verdikleri Gnem Derecesi ve Etik ihlallerin Bildirimi Konusundaki Gériisleri

Pelit, E. ve Giiger, E. (2005), Ticaret ve Turizm Meslek Dersi Ogretmen Adaylarinin
Ogretmenlik Meslegiyle ilgili Etik Olmayan Davranislarina iliskin Algilamalari,
Il. Siyasette ve Yonetimde Etik Sempozyumu Bildiriler Kitabi, Sakarya
Universitesi, 71-86.

Pieper, A.M. (2005), Etige Giris, (Cev. Gonil Sezer), istanbul: Ayrint Yayincilik.

Potts, S. P. (1998), Ethics in Public Service: An Idea Whose Time Has Come. C. Samp-
ford, N. Preston, & C. A. Bois icinde, Public Sector Ethics : Finding and Imple-
menting Values (s. 85-90). London: Routledge.

Sen, M. L. (2005), Kamu Gorevlilerini Yoldan Cikaran Bubi Tuzaklari: Hediye ve
Kisisel Kullanim Amaciyla Yapilan Bagislar, Il. Siyasette ve Yonetimde Etik
Sempozyumu Bildiriler Kitabi, Sakarya Universitesi, 361-377.

Transparency International (2012), http://www.transparency.org/cpi2012 adresin-
den alinmistr.

Usta, A. (2010), Kamu Gorevlisinin Etik Amac ve Ahlaki Yakimlalugiane Yonelik Bir
Degerlendirme, Tiirk idare Dergisi, Eyliil, Sayi: 468, 159-181.

Uzun, Y. (2011), Kamu idarelerinde Etik Yonetimi, Sayistay Dergisi, Ocak-Mart, Say!:
80, 33-56.

Yuksel, C. (2005a), Kamu Yonetiminde Etik ve Cikar Catismasi, Il. Siyasette ve
Yénetimde Etik Sempozyumu Bildiriler Kitabi, Sakarya Universitesi, 27-42.

Yuksel, C. (2005b), Tiirk Kamu Yonetiminde Etik Mevzuati Degerlendirmesi ve Cozliim
Onerileri, I1. Siyasette ve Yonetimde Etik Sempozyumu Bildiriler Kitabi, Sakarya
Universitesi, 347-360.

Yuksel, C. (2007), Kamu Yonetiminde Etik Davranis Kurallari, (Ed: B. Eryilmaz, M. Eken
ve M. L. Sen), Ankara: Nobel Yayinlari, 582-607.

Sayistay Dergisi ® Say1:89/ Nisan - Haziran 2013 33



KAMU iKTiSADI TESEBBUSU SOZLESMELi PERSONELININ
HUKUKi STATUSU

Selami ER*
OZET

KIT personelinin hukuki statiisii zaman iginde degisime ugramistir. 1961 ve 1982
Anayasalarinda KiT personelinin farkli sekilde tanimlanmasi, 1980 sonrasi dénemde
Ozellestirme ve devleti kiigliltme politikalarinin uygulanmasi, kamuda istihdami azaltma ve
personel verimini artirma istegi ile bu uygulamalarin yargi kararlariyla yorumlanmasi, KiT
sézlesmeli personelinin statiisiiniin degisiminde etkili olmustur. Bugiin gelinen asamada KiT
sozlesmeli personelinin kamu personeli olmakla beraber Anayasa’nin 128. maddesinde yer
alan personel kapsaminda olmadigi, diger kamu personeli ve ayrica diger sdzlesmeli personel
stattlerinden de farkli, kendine 6zgii bir statiisii oldugu anlasiimaktadir.

Anahtar Kelimeler: Kamu iktisadi Tesekkiilii, S6zlesmeli Personel, Hukuki Stat, idari
Sozlesme

THE LEGAL STATUS OF CONTRACTED PERSONNEL AT STATE
ECONOMIC ENTERPRISES (SEEs)

ABSRACT

The legal status of the personnel at SEEs has changed in time. The fact that the
status of the SEE personnel are defined differently in the Constitutions of 1961 and 1982,
the implementation of the policies oriented towards privatization and downsizing of the
state and the intention to scale down the employment as well as to enhance performance in
the public sector are the factors that have been effective in these changes. Although at the
present time, the contracted personnel at SEEs are civil servants, it is understood that they
are not among the personnel defined in the Article 128 of the Constitution and rather, they
have a specific status of their own, which is different from the status of the civil servants and
of other contracted personnel.

Keywords: State Economic Enterprise, Contracted Personnel, Legal Status,
Administrative Contract

GIRIS

Sozlesmeli personel, 1960 sonrasi planli donemde gegici olarak ihtiya¢ duyulan
yerli ve yabanci teknik ve uzman personel istihdami icin 6ngérilmus bir istihdam
bicimi olarak dogmus, zamanla bazi kurumlarin ana istihdam bicimine dénlismis
ve kurumdan kuruma gesitlilik gosteren kendine 6zgli bir hal almistir. Gliniimizde
bircok s6zlesmeli personel istihdam bicimi bulunmaktadir.

*

Dr., Anayasa Mahkemesi Raportori, Sayistay Basdenetgisi
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Kamu iktisadi Tesebbiisleri (KiT), Cumhuriyet sonrasi devletgilik politikalarinin
benimsendigi donemde oOzellikle 6zel sektoriin yetersizligi nedeniyle ekonomik
kalkinmayi gerceklestirmek amaciyla en 6nemli araglar olarak dislnilmis ve
kurulmuslardir. Ancak zamanla 6zel sektériin gelismesi ve KiT’lerde degisik sebeplerle
meydana gelen verimsizlik nedeniyle 1980 sonrasi donemde 06zellestiriimeleri ve
kapatilmalari glindeme gelmistir. KiT’lerin yiikselis ve diisiisii olarak tanimlanabilecek
bu siirecte KiT personeli de statii olarak kacinilmaz bicimde dnemli degisimler
gecirmistir.

Bu siirecte KiT calisanlari énceleri memur olarak istihdam edilirken 1980
sonrasi donemde sozlesmeli statliye gecirilmistir. KiT sézlesmeli personeli ile
ilgili dizenlemeler, gikarilan kanun hiikminde kararnameler (KHK) ve Anayasa
Mahkemesinin iptal kararlariyla bircok degisime ugramistir. Buglin konuyla ilgili
temel diizenleme, birgok degisiklik gormus olmakla beraber 399 sayili KHKdr.

Calismada oncelikle KiT’lere kisaca deginilecek ve idari sdzlesmeler
anlatilacak; daha sonra KiT’lerin ve burada calisan sdzlesmeli personelin zaman
icinde statllerindeki degisim ortaya konularak giinimizde bu personelin hukuki
statlslin ne oldugu mevzuat, akademik calismalar ve mahkeme kararlari i1siginda
irdelenecektir.

1. ULKEMIZDE KiT’LERIN ORTAYA CIKISI VE GELIiSiMi
1.1. Ulkemizde KiT Kavrami ve Ortaya Cikisi

KiT, devletin bir girisimci olarak iktisadi faaliyetlerde bulunmak {izere kurmus
oldugu isletmelerdir. Kamu isletmeciligi, gelir saglamanin yaninda gelir dagilimina
miidahale etme, ekonomide istikrar saglama, 6zel sektore onciiliik etme, geri kalmis
bolge ve sektorleri kalkindirma, istihdam saglama, tekellerin devlet eliyle isletilmesi
gibi ekonomik ve sosyal amaclarla yapilmaktadir (Seyidoglu, 1999: 309).

Cumbhuriyet déneminde KiT’ler, 1930’lu yillarda devletgilik ilkesinin yasama
aktarilmasiyla kurulmaya baslamistir. Devletgilik, hazir ve donanimli olmamasi
nedeniyle kalkinmayi 6zel sektor eliyle gerceklestirmenin mimkiin olamamasi ve
1929 ekonomik bunaliminin tilkede meydana getirdigi ekonomik sikintilar ve kendine
0zgli ekonomik ve toplumsal kosullarin bir sonucu olarak ortaya ¢ikmistir (Kepenek,
1990: 20).

5Subat 1927 tarih ve 3115 sayili Kanun’la 1924 Anayasasi’ninikincimaddesinde
yapilan degisiklikle devletcilik anayasal bir ilke haline getirilmis; 1961 Anayasasi’nin
119, 126 ve 127. maddeleriyle KiT’ler anayasal kurum halini almistir.

1960l yillarda baslayan planli dénemde sayilari ve énemleri artan KiT’ler
ekonomik gelisme ve sanayilesmenin motoru olarak gorilmustir. Ancak 24 Ocak
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kararlari ile baslayan 1980 sonrasi slirecte bu kurumlarin 6zellestirilmeleri yogun bir
bicimde giindeme gelmistir (Bakirci, 1992: 10).

Gunimiizde KiT’ler, iktisadi Devlet Tesekkiili (iDT) ve Kamu iktisadi
Kurulusu’nun (KiK) ortak adidir. KiT’ler Anayasa’nin 165. maddesinde; “Sermayesinin
yarisindan fazlasi dogrudan dogruya veya dolayli olarak devlete ait olan kamu
kurulus ve ortakliklari” seklinde tanimlanmuslardir. KiT’lerin, yapisi, isleyis ve temel
faaliyetleri 233 sayili KHK’da, 233 sayili KHK’ya tabi Kamu iktisadi Tesebbiisleri ve
bunlara bagh ortakliklarin personelinin hizmete alinmalari, goérev ve vyetkileri,
nitelikleri, atanma, ilerleme, yikselme, hak ve yikimlilikleriyle diger 6zliik haklari
ise 399 sayili KHK’da diizenlenmistir.

233 sayili KHK'da iktisadi Devlet Tesekkiilleri, sermayesinin tamami devlete
ait olan ve iktisadi alanda ticari esaslara gore faaliyette bulunmak Gzere kurulan
kamu iktisadi tesebbusleri olarak tarif edilmis, karlilik ve verimlilik kriterlerine uygun
olarak calismalari 6ngorilmustir. Bu kuruluslara 6rnek olarak Devlet Malzeme Ofisi
(DMO), Makine ve Kimya Endiistrisi Kurumu (MKEK), Elektrik Uretim A.S., Tiirkiye
Komiir isletmeleri Kurumu gosterilebilir.

233 sayil KHK’da Kamu iktisadi Kurulusu ise sermayesinin tamami devlete ait
olan, tekel niteligindeki mallar ile temel mal ve hizmetleri Gretmek ve pazarlamak
Gzere kurulan ve gordigl bu kamu hizmeti dolayisiyla Urettigi mal ve hizmetler
imtiyaz sayilan kamu iktisadi tesebbusi olarak tarif edilmis, gorevlerini ekonomik ve
sosyal gereklere gore yerine getirmeleri dngorilmistir. Bu kuruluslara 6rnek olarak
T.C. Posta ve Telgraf Teskilati Genel MidUrlGgi (PTT) ile Devlet Hava Meydanlari
isletmesi (DHMI) gosterilebilir.

KiT’lerin yaninda ¢ogunluk hissesi Hazineye ait olup 233 sayili KHK’ya tabi
olmayan TURKSAT, AOC ve TRT gibi kamu isletmeleri bulundugu gibi 6zellestirme
kapsam ve programinda bulunan kamu isletmeleri ile ¢ogunluk hissesi devlete
(Hazineye) ait olmayan, ancak devletin hakim ortak oldugu THY ve Vakifbank gibi
sirketler de bulunmaktadir. Ayrica sirket statlisiinde olmayan bazi kamu isletmeleriile
bazi kamu kurum ve kuruluslarinin istirakleri ile mahalli idarelere ait sirketler de 233
sayili KHK kapsami disinda bulunan isletmelerdir. 2000 yilinda 4603 sayili Kanun’la
kamu bankalari KiT statiisiinden ¢ikarilmislardir. Bugiin KiT’ler disinda 6zellestirme
kapsaminda kurulus, kamu sermayeli banka, fon ve déner sermaye isletmeleri ile
mabhalli idarelere ait bircok kamu isletmesi bulunmaktadir (Hazine, 2011).

Esasen Ulkemizde bahsedilen kurulus, istirak ve isletmeler farkll stati ve
yapida bulunsalar ve farkli diizenlemelere tabi tutulsalar da uluslararasi standartlara
ve tanimlamalara gére bunlarin hepsini kamu isletmesi olarak degerlendirmek
mimkiindir. Ornegin Birlesmis Milletler tarafindan gelistirilen Ulusal Hesaplar
Sistemi (SNA 93)’e gore kamu isletmeleri kamu birimlerinin kontroli altinda bulunan
sirketler olarak tanimlanmistir. Buna goére hisselerinin yarisindan fazlasi kamuya
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ait olan, hisselerde oy verme yetkisinin yarisindan fazlasi kamuda olan veya sirket
politikalarini kamunun belirledigi ve yoneticilerin atama yetkisi kamuda olan sirketler
kamunun kontroliinde sayilmaktadir. Avrupa Birligi tarafindan gelistirilen Avrupa
Hesaplar Sistemi (ESA 95) ve IMF tarafindan gelistirilen Devlet Mali istatistikleri
Kurumu (GFSM 2001) da ayni goriisii benimsemektedir (Hazine Mustesarligi, 2009:
5-6).

1.2. KiT’lerin Yapi ve Statiisiiniin Gelisimi

1938 yilinda cikarilan 3460 sayili Sermayesinin Tamami Devlet Tarafindan
Verilmek Suretiyle Kurulan iktisadi Tesekkiillerin Teskilatiyla idare ve Murakabeleri
Hakkinda Kanun’a gore, iktisadi Devlet Tesekkiili sermayesinin tamami devlete
ait, idari ve mali 6zerklige sahip, tlizel kisilige haiz ve 6zel hukuk hiikiimlerine
gore yonetilen kurumlar olup, diger kamu kurumlarinin tabi olduklari Muhasebe-i
Umumiye, Sayistay ve ihale kanunlarina tabi degildirler. Ayrica bitceleri genel
bltceden ayri tutulmustur.

iDT’lerin  kurulus kanunlarindaki amaclara ve ekonominin gereklerine
uygun bicimde verimli ¢alismalari dngoérilmis, bu amacla belli bir oranda 6zerklik
taninmistir. Bu diisiinceye uygun olarak iDT’lerin Meclise karsi sorumlu olmalari esasi
benimsenmis, ancak 3460 sayili Kanun’un 10 ve 13. maddeleriyle iktisat Bakanhgi ve
ilgili bakanliga ihtiya¢ duyuldugunda bu kurumlari denetleme yetkisi taninmistir.

1961 Anayasast ile IDT’lerin isimleri KiT olarak degistirilmis, Anayasanin 119.
maddesiyle KiT’lerin ydnetim ve denetim islerinde ¢alisanlarin siyasi parti ve sendika
Uyelikleri yasaklanmis, 126. maddesiyle harcamalari yillik butce disinda birakilmis
ve 127. maddesiyle Sayistay denetimi disinda Meclis tarafindan denetlenmeleri
dngdrilmistir. 1964 yilinda 440 sayili iktisadi Devlet Tesekkdilleriyle Miiesseseleri
ve Istirakleri Hakkinda Kanun gikarilmistir. Kanun’un ikinci maddesiyle kapsamdaki
isletme ve idarelerde prensibin verimlilik ve karlilik oldugu belirtilmistir. Tesekkiller
yasayla kurulan tizel kisilige sahip o6zerk kurumlar olarak tarif edilmis, kendi
kanunlarinin hikiimleri disinda 6zel hukuk hikimlerine tabi kilnmis ve ekonomik
alanda ticari esaslara gore faaliyetlerini slrdirmeleri Ongorilmustir.  Ayrica
tesekkdllerin bitgeleri yonetim kurullarinca hazirlanmis ve Kanun’un 9, 15, 18 ve
20. maddeleri dogrultusunda ilgili bakanlik, Maliye Bakanlig ile Basbakanliga bagh
Yuksek Denetleme Kurulunun (YDK) denetimine tabi kilinmistir.

1982 Anayasasinda da KiT deyimi kullanilmis ve anayasanin 128, 135, 161
ve 165. maddelerinde KiT’ler ve personelinden bahsedilmistir. Anayasanin 128.
maddesiyle 1961 Anayasasi’nda devlet ve diger kamu tiizel kisileri igin 6ngoriilen
genel idare esaslarina gore yiritmekle goérevli olduklari kamu hizmetlerini memurlar
eliyle yuriitme KiT’ler icin de gegerli olmustur. Anayasanin 161. maddesiyle daha
dnceki dénemde oldugu gibi KIT biitceleri genel biitce disinda birakilmis, 165.
maddesiyle de bunlarin denetiminin TBMM’ce gerceklestirilecegi ifade edilmistir.
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1983 yilinda gikarilan 60 sayili KHK ve 2929 sayili iktisadi Devlet Tesekkiilleri ve
Kamu iktisadi Kuruluslari Hakkinda Kanun ile iDT ve KiK’ler daha énceki dénemlerde
oldugu gibi kendi kanunlari disinda 6zel hitklimlere tabi, tlizel kisilige sahip kuruluslar
olarak tanimlanmis ve yine YDK’nin sirekli ve ilgili bakanligin gerekli gordigiinde
denetimine tabi kiinmistir. 1984 yilinda gikarilan 233 sayili KHK ile karma ekonomi
kurallarina gore yonetilme ilkesi yerine ekonominin kurallarina uygun yonetilme ilkesi
benimsenmis ve ozellestirmeye iliskin diizenlemelerle baglanti kurulmustur. Ayrica
gegici 3. maddesiyle KiT’lerin kurulmalarinda yasa ile kurulma terk edilerek, Bakanlar
Kurulu Karari (BKK) ile kurulmalari ve bahsedilen KHK’da sakli tutulan konular disinda
Ozel hukuk hiikiimlerine bagli olmalari 6ngorialmastir (Bakirc, 1992: 27).

3.12.2010 tarih ve 6085 sayili Sayistay Kanunu’nun denetim alanini belirleyen
dordiincii maddesinin (a) bendi sermayesindeki kamu pay! dogrudan veya dolayli
olarak % 50’den fazla olan 6zel kanunlar ile kurulmus anonim ortakliklar ve (b) bendi
kamu payl % 50’den az olmamak kaydiyla (a) bendinde sayilan idarelere bagl veya
bu idarelerin kurduklari veya dogrudan dogruya ya da dolayh olarak ortak olduklari
her cesit idare, kurulus, miessese, birlik, isletme ve sirketleri kapsayacak sekilde
belirlendiginden KiT’ler ve bagli ortakliklari ile istirakleri Sayistay denetimine tabi
hale gelmistir.

Buna paralel olarak Kanun’un gecici 4. maddesiyle Basbakanlik Yuksek
Denetleme Kurulu, Sayistaya devredilmis ve diger kanunlarda YDK’ya yapilan atiflarin
Sayistaya yapilmis sayilacagl hikme baglanmistir. Bdylece uzun yillar Sayistay
denetiminden farkli bir denetim usuli ile farkl bir denetim organinca denetlenen
KiT’ler Sayistay denetimi kapsamina alinmistir.

6085 sayili Kanun ve birlesme sonrasi Sayistayin hem mahkeme tipi hem de
kurul tipi denetim modellerine gore denetim yapan karma (melez) bir yapiya sahip
denetim organi haline geldigiileri siirilmektedir (Seven, 2011: 139). Bu diizenlemeyle
ylridtmenin yonetim ve tasarrufunda bulunan bu kurumlarin yiriitmenin basi
sayllabilecek Basbakana bagli YDK tarafindan denetlenmesi celiskisi giderilerek
gercek anlamda bagimsiz dis denetimin bundan sonraki slirecte devreye girmesi
saglanmaya calisiimistir.

2. KAMUDA SOZLESMELi PERSONEL
2.1. idari Sézlesmeler ve Sozlesmeli Personel

Sozleseli personel, adindan hareketle kamu da kamu ile (idareyle) s6zlesme
yaparak istihdam edilen personel olarak tanimlanabileceginden dogal olarak kamu
sozlesmeleri cergevesinde statiisiiniin incelenmesi gerekmektedir.

Kamunun hizmetleri yerine getirirken kullandigi yontemlerden biri de
sozlesmeler yapmaktadir. Bu sozlesmelerden bir kismi 6zel hukuk hiikimlerine gére
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diizenlendiginden taraflardan biriidare olmakla birilikte taraflarin temel olarak esitligi
s6z konusudur. Bu tip s6zlesmelere idarenin 6zel hukuk sozlesmeleri denmektedir.
Bunun yaninda idarenin kamusal yetkilerine dayanarak yaptigi ve konusu kamu
hizmeti olan s6zlesmeler ise idari sozlesmeler olarak isimlendirilmektedirler.

Her ikisinin de amaci kamu hizmetlerini yerine getirmek olmakla birlikte
doktrin ve Ogretide idarenin sdzlesmeleri ve bunun tasnifi konularinda tartismalar
bulunmaktadir. Bunun yaninda idari sézlesmelerin taraflarin esitligi yerine kamuya
Gstinltk tanimalari, idareye tek yanli islem yapma yetkisi vermeleri, idari hukuk
rejimine tabi olmalari yoniyle idarenin diger sozlesmelerinden ayrildig1 soylenebilir
(Serim, 1987: 7-22). Bunun yaninda taraflardan birinin mutlaka kamu tizel kisisi
olmasi, sézlesmenin konusunun dogrudan veya dolayli olarak kamu hizmetlerine
yonelik olmasi ve 6zel hukuku asan kosullarin bulunmasi idari s6zlesmenin 6lgitleri
olarak sayllmaktadir (Gozlibliytk, 2009: 79-80)

Anayasa Mahkemesi de bir sézlesmenin idari sozlesme sayilabilmesi igin,
taraflarindan birininkamuidaresi, kurumuya dakurulusu olmasi, sézlesme konusunun
kamu hizmetinin yiritilmesi ile ilgili olmasi ve idareye, 6zel hukuk yetkilerini
asan yetkiler taninmasi gerektigini ifade etmistir.! Danistay da kararlarinda idari
sozlesmenin sartlarini ayni cercevede dile getirmekte, ancak Anayasa Mahkemesinin
saydigl son sart olan 6zel hukuk yetkilerini asan ifadesi yerine idarenin Ustiin ve
ayricalikli yetkilerinin bulunmasi gerektigi ifadesini kullanmaktadir.?

idarenin bazi sdézlesmelerinin idari yargiya tabi tutulmasi ihtiyaci, asli olarak
sozlesmenin diger tarafi olan 6zel kisiyi korumak degil, halkin yani kamunun gikarlarini
ozel hukuk iliskisindeki dar kapsamdan g¢ikararak 6zel bir korumaya almak ve genel
kamu gcikarlarini 6n plana ¢ikarmaktir (Cal, 2009: 141). Konunun kamu hizmeti
olmasi sarti, kamu hizmetinin taniminin yapilmasi ve neyin kamu hizmeti oldugunun
tespitindeki glicliik nedeniyle zaman zaman tartismalara neden olmaktadir.

Bu cercevede imtiyaz s6zlesmeleri, kamunun borg¢lanma sézlesmeleri gibi isci
niteligi tasimayan kamu galisanlariile idare arasinda yapilan idari hizmet s6zlesmeleri
yerlesik mahkeme kararlarina gore idari s6zlesme sayilmaktadir (Glinday, 2011: 193).

Konuyla ilgili bir Danistay kararinda idari sézlesmelerin; kamu tlzel kisileri
tarafindan, kamu hizmetinin ylritilmesi amaciile tek yanh olarak diizenlenen, yazili,
tip s6zlesmeler oldugu belirtilmis ve Uyusmazlik Mahkemesi ve Danistayin istikrar
bulmus ictihatlarinda, idari sdzlesmelerle ilgili hususlardan dogan anlasmazliklarin
idari yargl yerinde ¢6zimlenecegi vurgulanmistir. Ayni kararda 278 sayili Turkiye

1 Bkz. 09.12.1994 tarihli ve E.1994/43, K.1994/42-2 sayili Anayasa Mahkemesi Karari, http://www.
anayasa.gov.tr/Kararlar Bilgi Bankasi (09.04.2013).

2 Ornegin Danistay 10. Dairesinin, 29.04.1993 tarihli E.1991/1, K.1993/1752 sayili ve Danistay 8.
Dairesinin 13.12.1999 tarihli E.1999/2852, K.1999/7533 sayili kararlari, www.danistay.gov.tr/
Danistay Bilgi Bankasi (09.04.2013).
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Bilimsel ve Teknik Arastirma Kurumu Kurulmasi Hakkinda Kanun’un, TUBITAK
personelinin 6zel hukuk hikiimlerine tabi oldugu yolundaki 17/1. maddesi hitkmine
ragmen uyusmazligin idari yargida ¢6zimlenmesi gerektigine karar verilmistir.?

Fransa’da kamunun sinal ve ticari faaliyetlerinde istihdam edilen personel ile
yapilan sozlesme 6zel hukuk sézlesmesi, bunun yaninda idari kamu hizmetlerinde
istihdam edilen personel ile yapilan so6zlesmenin ise idari s6zlesme oldugu kabul
edilmektedir (Gozler, 2010: 463).

Sozlesmeli personel ile yapilan s6zlesmede taraflardan biri idare biri ozel
sahistir ve sdzlesmenin konusu bir kamu kurum veya kurulusunun gorev alanina
giren bir hususta kisinin hizmetinden yararlanmaktir, yani kamu hizmetidir. Ayrica
bahsedilen personelin s6zlesme kosullarini belirlemesi miimkiin degildir. idare tek
yanli olarak sozlesme kosullarini belirlemekte ve yine tek yanli olarak sézlesmeyi
uzatabilme ve fesih etme yetkisine sahip olmaktadir.

Bununla birlikte idarenin takdir yetkisinin sinirsiz bir yetki olmadigi gz 6niinde
bulundurulmalidir. Nitekim bircok idari yargi karari, idarenin tek yanl irade ile idari
hizmet sézlesmelerini feshetmesi kararlarinda idarenin takdir yetkisi bulunmakla
beraber bu yetkinin sinirsiz olmadigi, hakh bir gerek¢eye dayanilmasi ve bunun
somut bilgi ve belgeyle kanitlanmasi gerektigi gerekgesiyle sézlesmeyi fesheden
idare kararlarini iptal etmistir* idarenin takdir yetkisinden bahsedilmesinden
maksat sdzlesme imzalayan kisinin sozlesmeyi kabul ve fesih disinda s6zlesmenin
kosullarinin hazirlanmasi ve siiresinin uzatilmasi gibi hususlarda yetkili olmamasidir.
Zira Anayasa’nin 125. maddesi geregi tiim idari islemler (Anayasa ile yargl denetimi
disinda birakilanlar harig) yargl denetimine tabidir. Yargi denetimine tabi olmak
bircok Anayasa Mahkemesi kararinda ifade edildigi gibi hukuk devletinin bir geregidir.
Ancak idari yarginin da bu denetimi Anayasa’nin 125. maddesine zikredilen bigcimde
takdir yetkisini sinirlamayacak ve yerindelik boyutuna ulasmayacak sekilde yerine
getirmesi gerekmektedir.

2.2. Kamu Gorevlileri ve Sozlesmeli Personel

1982 Anayasasi’'nin 39, 40, 68, 76, 82, 121, 128, 129, 135, 137 ve 155.
maddelerinde kamu hizmeti gérevlileri, kamu goérev ve hizmetinde bulunanlar, kamu
hizmetlerinde herhangi bir sifatla calismakta olanlar, kamu hizmetine girenler, diger
kamu gorevlileri ve resmi gorevliler gibi farkli kavramlara yer verilmistir. Anayasa’da
bu kavramlar arasindaki farklarin neler oldugu belirtilmediginden kavram karmasasi
olusmaktadir.

3 Danistay 11. Dairesinin 15.06.2007 tarihli ve E.2006/9345, K.2007/6043 sayili karari, www.danistay.
gov.tr/Danistay Bilgi Bankasi (10.4.2013).

4 Ornegin Danistay 5. Dairesinin 27.05.1999 tarihli ve E.1996/981, K.1999/1798 sayili, 06.06.1991
tarihli E.1990/4297, K.1991/1099 sayili kararlari www.danistay.gov.tr/Danistay Bilgi Bankasi
(09.04.2013) ile Askeri Yiiksek idare Mahkemesi 1. Dairesinin 12.12.1996 tarihli ve E.1995/565,
K.1996/947 sayili karari, www.msb.gov.tr/ayim/Ayim_kararlar (10.04.2013).
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Bununla beraber 1982 Anayasasi’nin 128. ve 129. maddelerinde kamu hizmeti
gorevlileriyle ilgili hikiimlere yer verilmistir. Bahsedilen 128. maddede “Devletin,
kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina
gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklari kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli
gorevler, memurlar ve diger kamu gérevlileri eliyle gériiliir” denilmektedir. Bu
madde kapsaminda kamu hizmeti gérevlileri memurlar ve diger kamu gorevlileridir.

Anayasa’nin 6nce ilgili kamu kurum ve kurulusunu zikretmesi kamu gorevlisi
olmak igin dncelikle bir kamu kurum veya kurulusuna bagli olarak galismanin gerekli
oldugunu gostermektedir. Bu husus Anayasa Mahkemesi kararlarinda da dile
getirilmistir.

1982 Anayasasli, 1961 Anayasasi’'ndan farkli olarak genel idare esaslarina gére
memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle yuritilecek kamu hizmetleri kapsamina
devlet ve kamu tiizel kisileri yaninda KiT’leri de eklemistir.

Bu durum, kural olarak 6zel idare esaslarina gore idare edilen KiT’lerin genel
idare esaslarina dahil edilmesi, personel hukuku ile bagdasmamasi, kavramlarin
ayrimlarinin yitirilmesi, yasama teknigi bakimindan diizgiin ve anlasilir bir metinden
uzaklasilmasi ve sonug olarak karmasa ve problemlere sebep olmasi nedeniyle
elestirilmistir (Akillioglu, 1987: 21-22).

Memurlarvedigerkamugorevlilerininkimlerolduguacikcatanimlanmadigindan
kamu gorevlileri kavrami dar anlamda yorumlandiginda memurlarin yaninda silahli
kuvvetler mensuplari, niversite 6gretim Uyeleri ve yargi mensuplari ile s6zlesmeli
personel de diger kamu gorevlisi olarak degerlendirilebilir (Gozubuyik, 1994: 146-
147). Buna gore sozlesmeli personel idari sdzlesme ile ¢alistiriliyor ise diger kamu
gorevlisi kavrami icinde yer almalidir (Glilmez, 1988: 25-44). Bahsedilen unvanlarda
calisanlar personel rejimine tabidirler. 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu yaninda
bahsedilen kamu personeli i¢cin ayri kanunlar vazedilmistir. Kamu goérevlilerini daha
dar yorumlayan goriise gore ise sdzlesmeli personel tam anlamiyla statl hukukuna
tabi olmadigindan Anayasada gecen diger kamu gorevlileri kapsamina girmeyecektir.

Kamu gorevlileri kavrami genis yorumlandiginda ise sozlesmeli personel
ve gegici personelle birlikte iscileri de diger kamu gorevlisi kavrami igerisinde
degerlendirmek gerekmektedir. Genis yorum yapan bir kisim yazar ise isciler harig
tiim kamu gorevlilerinin diger kamu gorevlisi kapsaminda degerlendirilebilecegini
belirtmektedir (Cebi, 2000: 115). 1982 Anayasasi’nin 128. maddesinin kapsamina
KiT’lerin de dahil edilmesi konu hakkinda yapilacak yorumu bu yénde zorlamaktadir.

Bunun yaninda hizmetin 6zelliklerinin asli ve siirekli olarak belirtiimesinden
sonra Uzerinde tam bir goris birligi olmayan hizmetin genel idare esaslarina

5 Bkz. 04.06.2003 tarih, E.2002/132. K.2003/48 sayili Anayasa Mahkemesi Karari, www.anayasa.gov.
tr/ Kararlar Bilgi Bankasi, (13.03.2013).
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gore yuritilmesinin aranmasina gerek olmadigl, aslinda genel idare esaslari ile
kastedilenin kamu hukuku rejimi oldugu ileri strilmektedir (Serim, 1988: 136-137).

Cumbhuriyetin ilk yillarinda kamu hizmetlerinin 788 sayili Memurin Kanunu’na
gore memurlar ve mistahdemler eliyle yuritilmesi kabul edilmistir. Bu donemde
barem sistemine tabi ticretlerin 6dememesine muhatap tek tip personel memurlardir.
Ucretler sonralari esnetilse de bu dénemde mutlak adalet esasi benimsenmistir
(Oztiirk, 2001: 4-12).

Bu dénemde iktisadi Devlet Tesekkiillerinin personeli icin ise 1938 yilinda
cikarilan 3460 sayili Kanun’la, serbest bir lcret rejimi benimsenmis, bu durum
memurlarin bu kurumlara gegmesine sebep olmus ve 1939°da c¢ikarilan 3656 sayili
Kanun’la bu uygulamaya son verilmistir. 1961 Anayasasi doneminde ise Anayasa’nin
117. maddesiyle memur tanimi yapilmis ve KiT’lerde calisan siirekli personel
“memur” statlsu icine alinmistir.

14.07.1965 tarihli ve 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu’nun 4. maddesine
gore, kamu hizmetleri; memurlar, sézlesmeli personel, gecici personel ve isciler
eliyle gordirilmektedir. Ayni Kanun’un 5. maddesinde ise Devlet Memurlari
Kanunu’na tabi kurumlarin Kanun’un 4. maddesinde yazil dort istihdam sekli disinda
personel calistiramayacagi hikmi yer almaktadir. Bu durumda Kanun’un lafzindan
yola cikarak yargi mensuplari, silahli kuvvetler personeli ve akademik personelin de
memur kavrami icinde degerlendirildigi séylenebilir.

Bununla birlikte 657 sayili Kanun’un 1961 Anayasasi sonrasinda hazirlanan bir
kanun oldugu ve 1961 Anayasasi’'nda genel idare esaslarina gore ylritilecek kamu
hizmetleri kapsamina KiT’lerin dahil edilmedigi ve 657 sayili Kanun’un ilk halinde tek
tip statl hukukuna tabi kamu personeli distnialdigi, yani memurlar disinda stati
hukukuna tabi bir personel distinilmedigi géz 6nlinde bulundurulmahdir.

Bu konuda kamu kurumu kavramina bagh olarak da personelin statisi
konusunda belirsizlik olusabilmektedir. Ornegin Anayasa geregi kamu kurumu sayilan
meslek odalarinda galisan personel, Danistay kararinda Anayasa’nin 128. maddesi
anlaminda kamu gorevlisi olarak ifade edilmistir.® Diger taraftan baska bir mahkeme
kararinda vakif Gniversitesinde sdzlesme ile 6gretim gorevlisi olarak istihdam edilen
kisinin de sirekli ve dizenli bir kamu hizmetinde calistigl, statiisl, goreve alinmasi,
hak ve yukumlalikleri gozetildiginde idare hukuku kapsaminda kamu personeli
oldugu belirtilmistir.”

Yiksek Secim Kurulu da diger kamu gorevlilerinin ne oldugunu, ne olmadiklarini
anlatarak tanimlamistir. Kurul kararlarinda “diger kamu gorevlileri”, kamu kurum
6 Danistay 8. Dairesinin 27.05.2003 tarih ve E.2003/848, K.2003/2430 sayil karari, http://www.

danistay.gov.tr/Danistay Bilgi Bankasi, (16.03.2013).

7 Bkz. Uyusmazlik Mahkemesinin 5.3.2012 tarih, E.2011/260, K.2012/47 sayili karari, Uyusmazlik
Mahkemesi Kararlari Dergisi, Sayi:1, Kalkan Matbaacilik, Ankara, 2013, s. 230-236.
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ve kuruluslarinda memur statlisi disinda ¢alisan, fakat yuruttigi hizmetin niteligi
itibariyle isci olarak kabul edilmeyen personel olarak tanimlanmistir.®

Anayasa Mahkemesi, devlet veya diger kamu tizel kisiliklerinde kamu hukuku
esaslarina gore istihdam edilen personelin, ¢alisma bicimi sdzlesmeli de olsa kamu
gorevlisi kavrami icinde sayillmasi gerektigini ve kamu goérevlisi olmanin her durumda
Anayasa’nin 128. maddesinde sayilan memur ve diger kamu goérevlisi kapsaminda
olmayi gerektirmedigini ifade etmektedir.’

Ote yandan sdzlesme rejimi, kariyer yerine “is tanimi”na dayanan ve personelin
herhangi bir statl ya da is glivencesine sahip olmadigi calisma tirudur. Sozlesmeli
personel memur degildir, ¢linkli mutlak bir is glivencesi yoktur ve sdzlesmesi belirli
dénemlerle yenilenmektedir. is¢i de degildir, ¢linkii ¢alisma kosullarini karsilikli
belirleme olanagina sahip degildir (Sayan, 2009: 208).

Bunun yaninda Anayasa’nin 128. maddesi kapsaminda diger kamu goreuvlisi
ile baska kanunlarda zikredilen kamu gorevlisi tanimini birbirinden ayirmak
gerekmektedir. Ornegin 4688 sayili Kamu Gérevlileri Sendikalari Kanunu’nun 3.
maddesinde kamu gorevlisi; kamu kurum ve kuruluslarinin isgi statlisi disindaki bir
kadro veya sozlesmeli personel pozisyonunda calisan, adaylik veya deneme siiresini
tamamlamis kamu gorevlileri olarak tanimlanmaktadir. Danistay bu tanimdan yola
cikarak 4688 sayili Kanun agisindan isgiler disindaki tim kamu galisanlarinin kamu
gorevlisi oldugu sonucuna ulasmistir.’

2.3. Sozlesmeli Personelin Ortaya Cikisi ve Giliniimiizde S6zlesmeli Personel

Diinyada kamu ydnetiminde olusan yeni anlayislarin etkisiyle personel
yonetiminden insan kaynaklarina gegis zorunlu hale gelmistir. Yirminci ylizyil boyunca
hakim olan hiyerarsik, kati, birokratik kamu yonetimi ve statli hukukuyla istihdam,
yerini giderek daha esnek ve pazar ekonomisine dayali kamu yonetimine birakmaya
baslamistir. Bu devletin toplumdaki roliinde ve devlet-vatandas iliskisinde dnemli
bir anlayis degisimini ifade etmektedir. Yeni kamu yénetimi anlayisi; hizmetlerde
etkinlige, verimlilige, piyasa mekanizmasina, misteri merkezli hizmet anlayisina ve
performans hedefleriyle ¢iktilara vurgu yapmaktadir (Ekinci, 2008: 179).

Gelismekte olan Ulkelerde var olan kamu sektoriniin kamu hizmetlerini
sunmasindaki yetersizligi, glinimiz dinyasinda gelismis kabul edilen llkelerde de
artik sonyillarin tartisma konusu haline gelmis ve devletin roliiniin azaltilmasi yaninda

8 Bkz. YSK’nin, 18.10.1986 tarih, E.1986/41, K.1986/45 sayil ve 28.10.1983 tarihli ve 1983/488 sayili
kararlari, http://www.anayasa.gen.tr/Uyusmazlik Mahkemesi Kararlari, (15.3.2013).

9 Anayasa Mahkemesi, 15.6.1985 tarihli ve E.1984/14, K.1985/7 sayili karar, www.anayasa.gov.tr
(11.04.2013).

10 Danistay 10. Dairesinin, 26.06.2007 tarihli ve E.2004/9181, K.2007/3732 sayili karari, www.danistay.
gov.tr/Danistay Bilgi Bankasi, (11.04.2013).
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yeni yaklasimlarin gelistirilmesi giindeme gelmistir. Ulkemizde de devletin kamu
hizmetlerini saglama ve sunma seklinde degisime yonelik calismalar baslamistir.

1965 yilinda 657 sayili Kanun ile getirilen kamu personeli sistemi bir statii
sistemidir ve baslangicta 1961 Anayasasi’'nin 117. maddesine paralel olarak asli ve
surekli kamu hizmetlerinin tamaminin statli hukukuna tabi tek tip personel (memur)
eliyle gordaralmesi ilkesi benimsenmistir. Ancak zamanla esnek personel rejimine
dogru kaymalar yasanmis ve sozlesmeli personel gibi yeni personel tirleri ortaya
citkmistir.

657 sayili Kanun’un ilkelerinin liyakat, kariyer ve givence oldugu belirtilmis
ve sistemin bu esaslar Uizerine bina edildigi iddia edilmistir. Ancak yasanan tecriibe
bugiline kadar bu ilkelerin halen istenen diizeyde hayata gecirilemedigini ve bunun
kamu personel yonetiminin temel sorunlarindan oldugunu gostermektedir (Yilmazoz,
2009: 299).

Statt hukukuna gore kamu gorevlisi, kanunlarla ve idare tarafindan belirlenen
genel duzenlemelerle tek yanli olarak istihdam edilir, karsilikli irade serbestligi
gecerli degildir. Bu personel gecici olarak calistirilamaz; gorevine son verilmesi ancak
onceden belirlenmis genel diizenlemelere (cogunlukla kanunla ) gére uygun olmayan
davranislari nedeniyle olur. Esnek kamu personel rejiminde ise statii hukuku degil,
sdzlesme iliskisi gecerlidir ve kanunilik ilkesi kural olarak aranmaz. idarenin genel
dizenleyici islemleriyle calisma kosullari ve diger sartlar belirlenebilir (Arslan, 2006:
89-97).

657 sayili Kanun’da mevcut kurulus bicimine bakilmaksizin, devlet ve diger
kamu tizel kisiliklerince genel idare esaslarina gore yurutilen asli ve stirekli kamu
hizmetlerini ifa ile gorevlendirilenlerin, Kanun’un uygulanmasinda memur sayilacagi,
maddenin devaminda bu tanimlananlar disindaki kurumlarda genel politika tespiti,
arastirma, planlama, programlama, yonetim ve denetim gibi islerde gorevli ve yetkili
olanlarin da memur sayilacagi belirtilmistir.

Ayni maddede Sozlesmeli personel: “Kalkinma plani, yillik program ve
is programlarinda yer alan 6nemli projelerin hazirlanmasi, gergeklestirilmesi,
isletilmesi ve islerligi icin sart olan, zaruri ve istisnai hallere miinhasir olmak (izere
6zel bir meslek bilgisine ve ihtisasina ihtiya¢ gdsteren gecici islerde, Bakanlar
Kurulunca belirlenen esas ve usuller ¢cercevesinde kurumun teklifi ve Devlet Personel
Baskanliginin gériisii lzerine Maliye Bakanliginca vizelenen pozisyonlarda, mali
yilla sinirli olarak sézlesme ile ¢alistirlmasina karar verilen ve is¢i sayilmayan kamu
hizmeti gérevlileridir.” seklinde tanimlanmistir.

1974 yilinda 12 sayili KHK ve 15.05.1975 tarihli ve 1897 sayili Kanun’la 657 sayili
Kanun’un 4/B maddesinde degisiklik yapilarak hem sozlesmeli personelin tanimi
yeniden yapilmis hem de eklenen 3. fikrayla bazi kamu kurum ve kuruluslarinda belirli
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bazi hizmetlerde zorunlu hallerde, ayrica terciimanlarin ve avukatlarin sozlesmeli
olarak istihdamina imkan tanimis; bunun yaninda teknik hizmetler sinifindan
istihdam edilecekler igin gegicilik sartinin aranmayacagi hikmu getirilmistir.

657 sayill Kanun’un 4/B maddesinin ilk halinde 6zellikle 6nemli projelerin
yapilmasinda duyulan ihtiyaca gore llke icinde yapilamayan, 6zel uzmanhk bilgisi
gerektiren, belirli, istisnai gorevler igin 6nemli bir kismi yabancilardan olusan
kisilerin gegcici sureli ve sozlesmeyle galistirilmasi esasi kabul edilmistir. 657 sayili
Kanun’unilk diizenlemesinde cok istisnai bir calistirma sekli olan s6zlesmeli personel,
degisikliklerle memurluga alternatif bir calistirma sekline donidsmustir (Avci, 2009:
172). Zamanla soézlesmeli personel belli kurumlarda istihdamin ana unsuru haline
gelmis ve bu kurumlarda sayica diger personel tiirlerini gegcmistir. Ornegin PTT’nin
2011 yih verilerine gore toplam 37.839 calisaninin 27.317’si s6zlesmeli personel
olarak istihdam edilmektedir (PTT, 2011: 111).

Sozlesmeli personel galistiriimasinin nedenlerinin basinda dnceleri memur
Ucretlerinindlstk olmasive bunabagliolarak teknik bilgisiolan yabancive yerlinitelikli
personelin istihdam edilmesi gelmektedir. Ozel bir meslek bilgisine ihtiyac duyulan
ve memur olmayan kisilerin yiksek Ucretle ve is glivencesi olmayarak, genellikle belli
bir siire icin istihdaminda ¢ikis yolu olarak s6zlesmeli personel galistirilmasi yoluna
gidilmistir. Daha sonra 6zellikle yeni kurulan ve nitelikli personel ihtiyaci duyan kamu
kurumlarinda (Hazine Mustesarligi, SPK gibi) hem yiiksek tcretli ve hem de garantili
bir statlide calismanin yolu olarak kurulus kanunlarinda tcret ve mali haklar disinda
657 sayili Kanun’a tabi kadro karsiligi s6zlesmeli personel istihdamina imkan taniyan
hikimlere yer verilmistir. Bazi kurumlarda onceleri kadrolari karsilik gosterilmek
suretiyle s6zlesme yapilarak glivence sagladigi, ancak daha sonraki diizenlemelerde
kadrolar tenkis edilerek ve yeni kadrolar tahsis edilmeden sézlesme yapildigindan
personelin adeta sozlesmeli olarak ¢calismaya zorlandigi elestirisi yapilmistir (Damar,
1989: 764-765).

Devlet memurlarinin performansindaki dists ve garantili olmayan ve
performansa dayali lcret 6denebilen istihdam bigciminin performansa olumlu
katki sagladig1 yonindeki dislince de sozlesmeli personel istihdamini etkilemistir.
Bu cercevede 6zellikle dzellestirme kapsamina alinan KiT’lerde sézlesmeli olarak
gerceklestirilecek istihdamin performansi, verimliligi ve karhhg arttiracagi ileri
strllmustdr. Bu durum ayni zamanda bu kurumlarin 6zellestirilebilmesinin éniinde
engel olarak gorilen asiri istihdama karsi da bir 6nlem olarak distnilmastr.

KiT’lerde asiri istihdamin bir ydnetim sorunu oldugu, politikaci ve biirokratin
hedeflerinin genel kamu vyararina uygun olmayabilecegi, 6rnegin istihdamin
artirlmasinin araci olarak KiT’lerde ¢ok fazla is giicii kullanilmasinin politikaci igin
hedef olabilecegi, yapilan calismalarda 6zellestirme sonucu etkinligin, karlihgin ve
sermayenin arttgl sonucuna ulasildigi ifade edilmektedir (Okten, 2003: 44-45).
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Kamuda asiri personel istihdami ve dusik nitelik uzun yillar tartisilmis ve stati
hukuku reformlarin 6niinde engel olarak gorildigi 1980 ve 1990’li yillar boyunca
uluslararasi kuruluslarin Turkiye raporlarinda degisik sekillerde ifade edilmis ve
memur yerine sdzlesmeli personel ve is¢i istihdami 6zendirilmistir. Ornegin 1999 ve
2003 yillarinda IMF ile yapilan standby anlagsmasinin gdzden gegirme raporlarinda
kamu personelinin (cretlerinin dusdrdlmesi, kamu kurumlarinda istihdamin
azaltilmasi ve personel sisteminde performansa dayall Ucretlendirme yapilasi igin
adim atilmasi hedefler olarak sayilmis; KiT’lerde fazla kadrolarin tespiti ve fazla
istihdamin azaltilmasi taahhit edilmistir (Guler, 2003: 17-20).

Aslinda bu reform siregleri 1980 sonrasi olusan yeni liberal politikalarla
paralellik arz etmektedir. Reformlarla amaglanan etkin ve kiiglik devlet diislincesine
gore devlet, piyasa ekonomisi icinde 6zel sektoriin bulundugu alanlarda mal ve
hizmet Ureterek dogrudan var olmamali, bu piyasalari hakem roll Ustlenerek
diizenlemeli ve denetlemelidir.

2143 sayili 1978 Mali Yili Bitge Kanunu’na dayanilarak “Sozlesmeli Personel
Calistirilmasina iliskin Esaslar” isimli cerceve 7/15754 sayili BKK! ile sdzlesmeli
personelle ilgili genel bir diizenleme yapiimistir. Bu uygulamanin devam etmesine
dair her yil biitge kanununa hikiim konulmaya devam edilmistir. Ancak 1984 tarihli
ve 233 sayili KHK ile KiT’ler, 1986 tarihli 86/10682 sayili Bakanlar Kurulu Karariyla
kurulus kanunlarina gore sozlesmeli istihdam edilen personel bahsedilen ¢ercevenin
disina gikarilmistir.

2001 yilinda 4678 sayih Kanun ile Tirk Silahli Kuvvetlerinde (TSK) subay ve
astsubaylarin, 2004 yilinda 5085 sayili Kanun’la uzman erbaslarin sézlesmeli olarak
istihdamina imkan verilmis; 2003 yilinda 4924 sayili Kanun’la Saglik Bakanligi ve bagh
kuruluglarinda sozlesmeli saglik personeli ¢alistiriimasina izin verilmistir.

GUnumizde temel olarak kamu kurumlarinda bes tip s6zlesmeli personel
istihdam edilmektedir. Bunlar;

1) 657 sayih Kanun’un 4/B maddesine gore istihdam edilen sdzlesmeli
personel®?,

2) Kendi kurulus yasalarina gére kadro karsiligi istihdam edilen sézlesmeli
personel,

3) Kendi kurulus yasalarina gore istihdam edilen s6zlesmeli personel,

4) 4924, 4678 ve 5058 sayili Kanun’lara gore sozlesmeli olarak istihdam edilen
asker ve saglik personeli,

5) 399 sayili KHK’ye goére KiT’lerde istihdam edilen s6zlesmeli personel.

11 26.06.1978 tarihli ve 16330 sayili Resmi Gazete.

12 Kanunun 4/C maddesine goére istihdam edilenler igin gegici personel ifadesi kullanilmakla birlikte,
bu personelin de idareyle yapacagi bir sézlesmeye gore istihdami 6ngorildigiinden bunlarin da
sozlesmeli personel tiiri olarak degerlendirilebilecegi dusiinilmektedir.
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Bu istihdam turlerinin arasinda tabi olduklari kanunlar, cezai sorumluluk
anlaminda memur olup olmadiklari, 190 sayili KHK’ya yani kadro ile ilgili genel
diizenlemeye tabi olup olmadiklari, s6zlesmelerinin tirl ve siresi gibi hususlarda
ciddi farkliliklar bulunmaktadir.

Gunlmiuizde basta Anayasa Mahkemesi ve Danistay olmak (izere mahkeme
kararlari, ¢ikarilan kanun ve diger diizenleyici islemlerle, ayrica farkli personel tipleri
arasinda gecis imkani saglayan dizenlemelerle s6zlesmeli personelin statisi, stati
hukuku ile esnek personel rejimi arasinda bir yerde kalmis durumdadir. Gelismeler
bazen farkhliklari gidermekte bazen de yeni farkliliklara neden olmaktadir. Ornegin
5502 sayili yeni Sosyal Givenlik Kurumu Kanunu ile farkh istihdam bigimlerinin
sosyal glivenligi tek ¢ati altinda toplanirken, her yeni donemde kurulan veya kurulus
kanunu degisen kurumlarin yeni istihdam sekilleri bu kanuna bagli yeni bir s6zlesmeli
personel yapisi dogurmaktadir.

Sonu¢ olarak Anayasa’nin 128. maddesi efradini cami agyarini mani bir
tanimlama yapmadigindan ve KiT’leri madde hiikmiine dahil ettiginden kamu
gorevliliginin kapsam ve sinirlarini belirlemek oldukga zor bir konudur. Doktrinde
de bu konuda gorus birligi bulunmadigl gibi, Anayasa Mahkemesi de tanimlama
yapmaktan kaginmistir (Avci, 2009: 207). Bununla birlikte boyle bir tanimlama
yapmaya veya konuya tamamiyla statl cercevesine yaklasmaya da gerek olmadigi
duslintlmektedir. Ancak ortaya ¢ikan yeniistihdam bicimleri giderek karmasik bir hale
donusturilmeden cati dizenlemelerle bu konuda uygun bir yapi ihdas edilmelidir.

3. KiT SOZLESMELi PERSONELI
3.1. KiT Sézlesmeli Personeli Hakkinda Genel Bilgiler

Giniimiizde, 6zellestirme kapsamina alimlar ve kamu sermayeli bankalarin KiT
statlisiinden cikariimasiyla, 233 sayili KHK kapsaminda KiK ve iDT adi altinda faaliyet
godsteren 19 kamu iktisadi tesebbiisii ile 7 bagl ortaklik bulunmaktadir. Bu KiT’lerde
calisan sozlesmeli personel 399 sayili KHK'ya gore istihdam edilmektedir.

Hazine Mistesarligi 2011 yilinda tahsil ettigi 1.860 milyon TL temettli ve
hasilat payina karsilik, KiT’lere 8.099 milyon TL gérev zarari ve sermaye transferi
o6demesi yapmistir (Hazine, 2011b: 31). 2009 ve 2010 yillarinda da Hazine aldigindan
daha fazlasini 6demistir. KiT’lere sermaye ve gorev zarari nedeniyle biitceden
yapilan transfer miktari 1995 ile 2003 yillari arasinda biitge harcamalarinin %2,6’si
ile %1,0 arasinda degismistir. Bu rakamlarin bitce lzerinde meydana getirdigi yik
olumsuz olmakla beraber olusan kamu zarariyla elde edilmek istenen sosyal fayda
karsilastiriilmadan KiT’lerin ilkeye katkisinin olumsuz oldugu ifade edilmemelidir
(Ayyildiz, 2005: 109-116).
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Ayni raporlarda KiT’lerin personel profilinin iyilestiriimesi ve daha rekabetgi
hale getirilmesiigin personelazaltma politikasiuygulandigive heryilayrilan personelin
%80’i kadar yeni istihdama izin verildigi gérilmektedir. 2000 yilinda KiT’lerde
istihdam edilen personel sayisi 300 bin civarinda iken bu sayi KiT kapsamindan
¢ikarilan kuruluslar ve yeni istihdama getirilen sinirlandirmalarla 2011 yili sonunda
6.176’si memur, 79.167’'si sozlesmeli ve 128.029°u isci olmak lzere 213.372'e
dismistir (Sayistay, 2011: 48-578). Sayistayin Kamu isletmeleri Raporlarinda bu
sayilarin yillar itibariyle azaldigi goriilmektedir. KiT’ler, ortalama aylik maliyeti 4.016
TL olan bu personel i¢in 7.088 milyon TL 6deme yapmistir. Personelin %59’u 40
yasin Ustliinde ve %62,7’si lise ve alti egitime sahip, %10’u kadin ve %3,1’i yabanci
dil bilmektedir. Yapilan reformlarin etkisiyle istihdam giderlerinin satis maliyeti ve
faaliyet giderlerine orani 2001 yilinda %23,9’dan 2011 yilinda %9,4’e distrtlmustur
(Hazine, 2011b: 41-42).

KiT’lerin temel sorunlarindan birisi esnek olmayan istihdam politikasi olarak
gosterilmistir. Personel politikasi konusunda Ozel sektordeki rakipleri kadar esnek
hareket edemedikleri ve ayni zamanda pek ¢ok kamu kurumunun istihdam sirecine
dahil oldugu ifade edilmistir (Hazine, 2009b: 31). Bahsedilen duslinceler uzun sire
tilke giindeminde &nemli bir yer tutmus ve 233 sayili KHK ile KiT personeli statii
hukuku disina cikarilmaya calisilarak memur statlisiinde personel istihdamina
son verilmek ve toplu is sozlesmesi kapsaminda olmayan sozlesmeli istihdami
genisletilmek istenmistir. Ancak Anayasa Mahkemesinin iptal kararlari ve Danistay
kararlari ile memur istihdamini sonlandirmak mimkiin olamamis ve sozlesmeli
personelin durumu da stati hukukuna yaklastirilmistir.

1984 yilina kadar KiT’ler, Biitce Kanunlarinin sézlesmeli personelle ilgili
hikimlerinde genel esaslara tabi kurumlar arasinda sayilmisken sonraki Bltge
Kanunlarinda buradan ¢ikarilmislardir. 1980 sonrasinda ézellikle KiT’lerde memur
sayisi azaltilirken cikarilan kararnamelerle sozlesmeli personel, istihdamin esas
unsuru haline getirilmis ve slrekli hizmetleri yerine getiren sozlesmeli personel
sayisi artmigtir.

3.2. 308 ve 399 sayili KHK’larda KIT Sézlesmeli Personeli ve Anayasa
Mahkemesi Kararlari

KiT’ler ve biinyesinde calistirdiklari sézlesmeli personelinin tabi oldugu cari
mevzuatin esasini 233 ve 399 sayili KHK’lar olusturmaktadir. 233 sayili KHK esas olarak
KiT’ler hakkinda diizenlemeler icerirken 399 sayili KHK burada calisan personelle
ilgili dlizenlemeler icermektedir.

399 sayili KHK’dan 6nce 05.01.1988 tarihinde 308 sayili KHK cikarilarak 233
sayil KHK’da 6nemli degisiklikler yapilmistir. Bu degisikliklerin temeli KiT’lerde
istihdam turinl sozlesmeli personel ve isciler seklinde tasnif etmek ve bunun
disinda bir personel tiriine yani memur calistirilmasina yer vermemektir. Getirilen
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diger degisiklikler genelde soOzlesme Ucreti, personel ihtiyaci, uyusmazliklarin
cOzllecegi yargl mercii, siyasi faaliyet yasagi, izin sireleri gibi bu yeni istihdam
modelinin uygulanmasina yonelik olmustur. 308 sayili KHK'nin gerekcesinde agikca
KiT’lerin &zellestiriimesini kolaylastrmak amaci ifade edilmistir. Gergekten de
sendikal haklardan yoksun birakilan, memur statiisinden ¢ikarilan personel yapisiyla
Ozellestirme kolaylastirilmistir.

308 sayili KHK’nin 3. maddesinde sozlesmeli personel; bir hizmet s6zlesmesi
ile calisan ve isci statlisinde olmayan personel olarak tarif edilmistir. Ayni madde ile
iscilerin bu KHK’ya tabi olmadiklari belirlenmistir.

308 sayill KHK ile s6zlesmeli personelin yonetim kurulu karariyla istihdam
edilecegi, uyusmazliklarin adli yargida c¢ozlimlenecegi, siyasi faaliyet yasagi
bulundugu, sozlesme Ucreti yaninda prim ve ikramiye verilebilecegi, personelin
kurum kaynaklarinin verimli kullanilmamasi nedeniyle olusacak zarardan dolayi 6zel
hukuk hikiimlerine tabi olacaklari, ancak kuruluslarin para ve para niteligindeki
mevcutlari ile kuruluslarin defter ve belgeleri lizerinden islenen suglarda Ceza
Kanunu’nun 2.kitap 3. babina tabi olduklari hikimleri getirilmistir.

308 sayili KHK'nin pek ¢cok maddesinin Anayasa’ya aykiri oldugu iddiasiyla iptal
davasi acilmis, Mahkeme, KHK'nin 3. maddesiyle 233 sayili KHK’nin 42. maddesini
degistiren istihdam sekilleri bashkli maddede yer alan “tesebbiis ve bagli ortakliklarda
hizmetler sézlesmeli personel ve isciler eliyle yiiriitiiliir’ hikmini oncelikli olarak
incelemis, diger bircok hilkm( buradaki gerekgeyle iptal etmistir.®®

Bu incelemede Anayasa Mahkemesi 6zetle; Anayasa’nin 128. maddesinin
KiT’leri de kapsadigini, tesebbiislerde diger islerin sézlesmeli personel eliyle
gordirilebilecegini, ancak genel idare esaslarini gerektiren islerin ancak memur
veya diger kamu gorevlileri eliyle yiritilebilecegini, KiT sézlesmeli personelinin
ise Anayasa’nin 128. maddesinde bahsi gecen diger kamu gorevlisi kapsamina
girmedigini, zira memuriyet icin sart isleminin atama oldugunu, atamada varolan
bir statliye intisabin bulundugu, sézlesmeli personelin istihdaminda ise akdi bir
durumun s6z konusu oldugunu, sézlesme ile yeni bir durum yaratildigini, dolayisiyla
KIT s6zlesmeli personelinin atamaya tabi diger kamu gérevlisi olmadiklarini ifade
etmistir.

Kararda 657 sayili Kanun’a gore s6zlesmeli personelin istisnai hallere miinhasir
ve gecici isler kosuluyla calistirilabilecegi, oysa KiT sdzlesmeli personelinin siirekli
ve asli islerde gorevlendirildigi, 233 ve 308 sayili KHK’larda s6zlesmeli personelin
ne tlr kamu personeli olduguna dair agiklik bulunmadigi, bu personel ile idarenin
tip so6zlesme yoluyla akdi bir iliskisi bulundugu, dolayisiyla sdzlesmeli personelin,
memur ve diger kamu gorevlisi disinda, isci de olmayan kendine 6zgil bir istihdam
tlrd oldugu belirlenmistir.

13 Anayasa Mahkemesi, 22.12.1988 tarihli ve E.1988/5, K.1985/55 sayil karar, www.anayasa.gov.tr
(05.04.2013)
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Kararda ayrica kendine 6zgi bu istihdam modeli ile calisacak olan personelin,
sosyal giivencelerinin yetersiz oldugu, grev, sendika vb. haklarinin bulunmadgi,
Gcretin bir unsurunun calisma basarisi gibi stubjektif kritere baglandigi belirtilerek
bahsedilen personelin de memurlarla isciler gibi yeterli glivencelere kavusturulmasi
ve statlistinlin belirlenmesi gerektigi ifade edilmistir.

Sozlesmeli personel istihdamina bir neden olan toplu is s6zlesmesi kapsami
disinda personel tipi olusturma, 2010 Anayasa degisikligi ile memurlara da toplu
sozlesme imkani getirildiginden anlamini yitirmis gérinmektedir.

Esasen toplu s6zlesme, glinimiiziin ¢cagdas yonetimlerinde sosyal haklarin ve
isci sendikalari ile isveren sendikalarina taninan ve kendi kendine yonetim olarak
adlandirilan genis bir 6zerklik kavraminin en 6nemli unsurlarindan biri olarak kabul
gormekte ve siyasi demokrasi yaninda iktisadi demokrasi olusturulmasinda, gelirin
paylasilmasinda sendikalara 6nemli bir gii¢c vermektedir (Celik, 2011: 13).

Kararda sozlesmeli personel ile idare arasindaki uyusmazliklarin adli yargida
¢O6ziimleneceginde dair 233 sayili KHK'nin degistirilen 45. maddesiyle ilgili olarak,
idareyle personel arasinda yapilan sozlesmenin taraflarinin birinin idare olmasi,
konunun kamu hizmetiyle ilgili olmasi, idareye Ustlinliik taninmasi nedenleriyle idari
bir s6zlesme oldugu ve idare hukuku ilkelerine dayanan ve kurallariyla diizenlenen
is iliskisine ait uyusmazliklarin idari yargida ¢oziimlenmesi gerektigi, sonug olarak
sozlesmenin tarafi olan personelin kamu personeli oldugu, diizenlemeyle etkin yargi
denetimi disina cikildigi belirtilerek yapilan degisiklik iptal edilmistir.

S6z konusu iptal karari lizerine 22.1.1990 tarihinde 399 sayili KHK c¢ikarilarak
KIT s6zlesmeli personeli icin miistakil bir diizenleme yapilmistir. Yeni diizenlemeyle
sozlesmeli personelin ise alinmasi, ise alinanlarda aranacak kosullar, ise alirken
uygulanacak sinav, ddevler ve sorumluluklari, genel haklar ve yasaklar, calisma
saatleri ve izinler, mali ve sosyal haklar, sicil ve basari degerlendirilmesi, disiplin,
gorevden uzaklastirma ve géreve son verme konulari diizenlenmistir. Ayrica personel
ile idare arasindaki iliskinin idari yargi denetimine tabi kamu hukuku iliskisi oldugu ve
uyusmazliklarin idari yargida ¢éziimlenmesi hiikm getirilmistir.

399 sayili KHK’da sozlesmeli personele 6denecek (icret; temel Ucret, basari
Ucreti ve kidem Ucreti toplamindan olusmaktadir. Temel Ucretin tabani en az isci
Ucreti, tavani ise her yil bitge kanunlarinda belirlenen azami sozlesme (cretidir.
Sinirlari dahilinde sézlesme ticreti KiT lerce tespit edilmekte ve onaya sunulmaktadir.
Basari Ucreti personelin sicil ve basarisina gore temel Ucretin %2 ila %8’i arasinda
odenmektedir. Toplam ¢alisma stiresi alti yili gegenlere kidemlerine paralel olarak
artan sekilde kidem ticreti 6denmektedir. Ucretler memurlarda oldugu gibi ayin 15’
inde ve pesin olarak 6denmektedir. Bunun yaninda fazla mesai ve gérevlendirmelerde
Harcirah Kanunu’ndaki sinirlari gegmemek Uzere yolluk 6demesi ile yabanci dil
bilenlere yabanci dil tazminati 6demesi de yapilmaktadir (Cebi, 2000: 125-126).
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399 sayili KHK’nin tim maddelerinin Anayasa’ya aykiri oldugu saviyla Anayasa
Mahkemesinde iptal davasi agilmis, 04.04.1991 giinli E.1990/12, K 1991/7 sayili
Anayasa Mahkemesi karari ile bazi maddeleri iptal edilmistir. Anayasa Mahkemesi,
disiplin cezalari ile ilgili maddeleri, Meclisin Bakanlar Kuruluna kanun hiikkmiinde
kararname c¢ikarma yetkisi veren Anayasa’nin 91. maddesine aykiri bulmustur.
iptal karari (izerine kararnamenin bazi maddeleri 3771 sayili Kanun’la yeniden
diizenlenmistir.

KiT’lerde calistirilan personelin istihdam tiirleri 399 sayili KHK ile {i¢ gruba
ayrilmistir. Bunlar, memurlar, sézlesmeli personel ve iscilerdir. Kural olarak KiT
personeli 657 sayili Kanun’un kapsami disindadir (Sahlanan, 2007: 137). Ancak 399
sayill KHK’nin 3. maddesinin 3771 sayih Kanun ile degistirilmis (b) bendinde; “
ylrtitiilmesi gereken asli ve stirekli gérevleri; genel miidiir, genel miidiir yardimcisi,
teftis kurulu baskani, kurul ve daire baskanlari, miiessese, bélge, fabrika isletme
ve sube miidiirleri, miifettis ve miifettis yardimcilari ile ekli (1) sayili cetvelde kadro
unvanlari gésterilen diger personel eliyle gérdiirdiliir...

... Bunlar hakkinda bu Kanun Hiikmiinde Kararnamede belirtilen hiikiimler
disinda 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu hiikiimleri uygulanir.” denmek suretiyle
KiT’ lerde yénetim ve denetimle ilgili asli ve siirekli gérevlerin memur statiisiinde
personele gordurilecegi hikim altina alinmistir. Ayrica KHK’nin 25/a maddesinde,
() sayili cetvelde kadro, unvan ve dereceleri gosterilen personelin, aylik ve 6zlik
haklari bakimindan 657 sayili Kanun hiikiimlerine tabi oldugu belirtilmistir.

399 sayili KHK’nin 3. maddesinde; “..s6zlesmeli personel, ...genel idare esaslari
disinda yiiriittiikleri hizmetlerinde bu Kanun Hikmiinde Kararnamede belirtilen
hukuki esaslar cercevesinde akdedilecek bir s6zlesme ile calistirilan ve isgi statiisiinde
olmayan personeldir.” seklinde tanimlanmistir.

KHK’nin 4. maddesinde ise sozlesmeli personele ait pozisyonlarin unvan ve
sayilarinin BKK’yla tespit edilecegi belirtilmistir. Ayrica KiT yonetim kurulu karariyla
ise alinan sozlesmeli personele iliskin ise alma, ise alinmada aranilacak sartlar,
sinav, gorev ve yer degisikligi, sosyal glivenlik ve ¢ekilme haklari, yasaklar, calisma
saatleri ve izinler, Ucret ve diger kimi 6demeler, sicil ve basari degerlemesi gibi
konular da 399 sayili KHK’da diizenlenmistir. Bu diizenlemelerle, 657 sayili Kanun ve
diger kanunlardaki personelden farkli, kendine 6zgii bir s6zlesmeli personel statisii
getirilmistir.

399 sayili KHK’'nin 3771 sayih Kanun’la degistirilen 44-50. maddelerinde
sozlesmeli personele iliskin disiplin konulari diizenlenmistir. KHK’nin 44. maddesi
ile kararnamede hikiim bulunmayan hallerde memurlarinin tabi oldugu hikiimlerin
uygulanacagl hikim altina alinmistir. Kararnamenin 45. maddesinde sdzlesmenin
feshi ve sona ermesi diizenlenirken diger disiplin sug ve cezalari hakkinda diizenleme
yapilmamis; savunma hakki, disiplin cezalarinaitiraz, disiplin cezalarinin kesinlesmesi,
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ceza kovusturmasi ile disiplin kovusturmasinin bir arada yiritilmesi ve zamanasimi
konulari hiikme baglanmis, 51. maddeyle gérevden uzaklastirma ile ilgili hikimlere
yer verilmistir.

Dolayisi ile kanun koyucu, s6zlesmenin sona erdirilmesini gerektiren disiplin
sug ve cezalari disinda kalan disiplin sug ve cezalarinda, 657 sayili Kanun’a uyulmasini
benimsemistir. Uygulamada da sozlesmeli personel icin is akdinin feshedilmesi
disinda cezayi gerektiren disiplin suglari icin 657 sayih Kanun’un 125. maddesi
uygulanmaktadir.

Bunun en temel nedeni; uyarma ve kinama gibi disiplin cezalari memurlar
gibi sozlesmeli personele de uygulanabilirken, isten ¢ikarma cezasinin statt farkhligi
geregi memur icin memuriyetten cikarma, sozlesmeli personel icinse is akdinin
feshedilmesi seklinde uygulanabilmesidir.

Kararnamenin 45. maddesinin (d) bendinde yer alan kararnameye aykiri
davranislar, kararnamenin 5. boliminde “Yasaklar” basligi altinda siralanmistir.
Sozlesmeli personel icin getirilen yasaklar: sendikal faaliyet ve grev yasagi, baska is
ve hizmet yasagl, hediye alma ve menfaat saglama yasagi, basina bilgi veya demeg
verme yasagl, siyasi faaliyet yasagi, toplu eylem ve hareketlerde bulunma yasagi
seklinde siralanmaktadir. Bu yasaklarin benzerleri memurlara iliskin diger kanunlarda
da yer almakla birlikte memurlar ile ilgili dizenlemeler stati farkinin ve yapilan isin
niteliginin geregi daha ayrintili ve daha siki kurallari icermektedir.

Zira memurlara kendi kanunlarinda Ustlendikleri gérevlere gore disiplin sug ve
cezalaribakimindan farklilagtirilmis usul ve yaptirinmlar uygulanmasi dngoérilmektedir.
Ornegin 926 sayili Kanun’a tabi silahli kuvvetler mensuplari ve 2802 sayili Hakimler
ve Savcilar Kanunu’na tabi hakim ve savcilar icin ayri disiplin suclari ile disiplin
ve ceza kovusturmasi usulleri 6ngortlmustir. Yine meslekten ¢ikarma gibi bazi
hususlar, bahsedilen gorevleri yiriten kamu gorevlilerinin tabi oldugu yasalarda
ayrica dlizenlenmistir.

KHK’nin 11. maddesiyle personelin gorevleri ile ilgili olarak mensup olduklari
tesebbis ve bagli ortakhga verdikleri zarardan dolayr 6zel hukuk hikimlerine
tabi olduklari hiikim altina alinmistir. Ancak maddenin devaminda para ve para
hikmiindeki mevcutlara karsi islenen suclar ile her turli belge ve defterler
Uzerinde islenen suglar ile ifa ettikleri gorevlerinden dogan suglardan dolayl memur
sayllacaklari ve haklarinda Ceza Kanunu’nun ilgili hikUmlerinin uygulanacagi
hikmiine yer verilmistir.

Dolayisiyla KiT personeli esas olarak cezai yénden ézel hukuk hiikiimlerine tabi
olmakla beraber, gorevleriyle ilgili suglar ile para ve para hilkmiindeki mevcutlarile belge
ve defterler Gzerinden isledikleri suglarda memur sayilmis ve kendilerine memurlar
hakkinda diizenlenen cezalarin uygulanacagi dngorilmustir (Pinar, 1997: 203).
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Sozlesmeli personel, 399 sayili KHK ve “399 sayili Kanun Hikmiinde Kararname
Hiikiimlerine Gore Yapilacak Sozlesmelerde Yer Alacak Hususlarin Tespiti Hakkinda
Yonetmelik” hikimlerinde yer alan esas ve kurallara bagh olarak imzalanan “idari
hizmet so6zlesmesi” ile “kamu gorevlisi” olarak, istihdam edilmektedir. “Sézlesmeli
personel yéniinden, anlasmazliklari idari yargida ¢6ziimlenmesi gereken statii
hukukuna bagl bir personel kategorisi olusturulmus ve béylece, 399 sayili KHK
ile sé6zlesmeli personel, memurlara benzer yasal giivenceye kavusturulmustur”.**
“Sézlesmenin cergevesi, bu KHK ile belirlenen stati kurallari ile cizilmistir. Yani
s6zlesme, bu kurallara aykiri olmayacak bir idari sézlesmedir. Béylece, sézlesmeli
personel ile KIT arasindaki iliskinin, idari yargi denetimine bagl kamu hukuku iliskisi
oldugu benimsenerek giivence altina alinmistir””*®

Nitekim Danistay da pek cok kararinda, bahsedilen personelin isverenle
uyusmazliklarinin isverenin statiisti degisse dahi personel 399 sayili KHK kapsaminda
calismaya devam ettigi slrece idari yargida c¢oziimlenmesi gerektigine vurgu
yapmistir.’® 308 sayili KHK déneminde de Danistay, disiplin cezasi ile ilgili bir
uyusmazlhigin bahsedilen uyusmazliklarin adli yargida ¢6ziimlenecegine dair hilkkme
ragmen esitler arasinda olmayan disiplin cezalari konusunda idari yarginin yetkili
olduguna karar vermistir.'” Danistayin yargi yeri konusundaki yaklasimi uyusmazligin
bir tarafinda kamu glicli varsa ve esitler arasi bir iliski s6z konusu degilse idari yarginin
gorevli oldugu seklindedir.

399 sayili KHK’nin 12. maddesiyle s6zlesmeli personelin memurlar gibi Emekli
Sandigl Kanunu’na tabi oldugu hiikiim altina alinmistir. Bununla birilikte 1 Ekim 2008
tarihinde yurirlige giren 5510 sayili Kanun’la artik bu tarihten sonra ise baslayanlar
icin boyle bir ayrim kalmadigindan yeni meslege baslayan memur veya sézlesmeli
personel arasinda sosyal glivenlik acisindan farklilhk kalmamistir.

399 sayili Kararname’de, gesitli konularda kararnamede hiikiim bulunmayan
hallerde 657 sayili Kanun’a atif yapilmistir. Danistay da bu hilkme dayanarak hikim
bulunmayan hallerde 657 sayili Kanun’a gére uyusmazhklar ¢ézmektedir. Ornegin
vekalet tcretiyle ilgili olarak 657 sayili Kanun’a gére uyusmazligin ¢6ziime kavusmasi
yobninde karar vermistir.18

14 Anayasa Mahkemesi, 04.04.1991 tarihli ve E.1990/12, K.1991/7 sayili karari, www.anayasa.gov.tr
(05.04.2013)

15 Anayasa Mahkemesi, Ayni Karar

16 Danistay 2. Dairesi, 01.07.2008 glnli, E.2008/3440, K.2008/3121 sayili karari, www.danistay.gov.
tr/Danistay Bilgi Bankasi, (15.04.2013).

17 Danistay 8. Dairesi, 07.11.1991 ginli, E.1991/1400, K.1991/1753 sayili karari, www.danistay.gov.
tr/Danistay Bilgi Bankasi, (15.04.2013).

18 Danistay 11. Dairesi, 22.10.2008 giinli, E.2008/9790, K.2008/8479 sayili karari, www.danistay.gov.
tr/Danistay Bilgi Bankasi, (15.04.2013).
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SONUC YERINE DEGERLENDIRME

Anayasa’nin 128. maddesinde KiT’ler dahil genel idare esaslarina gore
yuritilmesi zorunlu asli ve slirekli kamu hizmetlerinin memurlar ve diger kamu
gorevlileri eliyle gorilecegi hikim altina alinmistir. Anayasa Mahkemesinin 399
saylll KHK’nin iptali istemiyle agilan davada vermis oldugu E.1990/12; K 1991/7
sayill kararinda da yer alan yukaridaki anlatim konusu hususlar, Anayasa’da genel
kamu hizmetlerinin statl hukukuna bagli olarak istihdam edilen memurlar ve diger
kamu gorevlileri eliyle yerine getirilecegi ve Anayasa’nin bu konuda genel kurucu
yaklasiminin stati hukuku dogrultusunda oldugu gorisini desteklemektedir
(Arslan, 2006: 357). Ancak bu kurucu yaklasim genel idare esaslari disinda yiritilen
hizmetlerin de diger kamu gorevlileri eliyle yiritilmesi zorunlulugu anlamina
gelmemektedir.

KIT personelinin statiisii konusunda sorun, temel olarak genel idare esaslarina
goreidare edilmeyenKiT’lerin 1982 Anayasasi’'nda 128. madde kapsamina alinmasiyla
baslamistir. Clinkii bu hiikiim, daha sonraki yillarda yasa koyucunun KiT’lerde giiniin
kosullarina gére KiT’lerin yapisini degistirerek verimli hale gelmeleri amaciyla yeni
istihdam tirleri olusturmasina mani olmustur. Sorunlara yol agan bu diizenlemenin
yeni Anayasa siirecinde ¢dziime kavusturulmasi ve KiT’lerin genel idare esaslari
kapsamindan ¢ikarilmasi gerektigi disinilmektedir.

Yasa koyucunun ilk hedefledigi sekilde olmasa da kamu hizmetlerinin
gordirilmesi konusunda kamuda farkli statilerde istihdam tirleri olusturulmustur.
Bu kapsamda KiT’lerin kurulmalari, yénetimleri, calismalari ve denetimlerine iliskin
usul ve esaslar 233 sayili KHK’da, personel rejimi de 399 sayili KHK’da diizenlenmistir.
657 sayili Kanun’a tabi memurlar, genel idare esaslarina gore asli ve stirekli kamu
hizmetlerini ifa ederken; 399 sayili KHK’ya tabi personel, KiT’lerde bunun disinda
kalan siirekli kamu hizmetlerini ifa etmektedir. KiT’lerde istihdam edilen sézlesmeli
personelin hizmete alinmalari, gorev ve vyetkileri, nitelikleri, atama, ilerleme,
yikselme, hakve yiukimlulikleri, Gicretleri, diger 6zliik haklari, 6dev ve sorumluluklari,
haklarindaki yasaklar, is akitlerinin feshedilmesi, haklarinda uygulanacak disiplin
usulli, gorevden uzaklastirilmalari ve goreve baslama halleri, stati farklarinin geregi
olarak diger personel yasalarindan farkl sekilde dizenlenmistir. Bu dizenleme
farklari, bazi konularda 657 sayili Kanun’a tabi personelin lehine, bazi konularda ise
399 sayili KHK’ya tabi s6zlesmeli personelin lehine uygulamalar getirebilmektedir.

1982 sonrasi donemde yasa koyucunun, birtakim kamu hizmetlerini memurlar
yerine diger kamu gorevlilerine gordirmek isteyen ylirlitme organina, kanunlar ve
KHK’lar ile yetki verdigi ve sozlesmeli personel statlisiiniin 1982 sonrasi donemde
yayginlastigi ve cesitlendigi, ayni zamanda 6zellestirme uygulamalari ile KiT’lerde
istihdam edilen toplam personel sayisinin giderek distigi goriilmektedir.
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Sozlesmeli personel uygulamasinin en 6nemli ortaya ¢ikis nedenlerinden biri
ozellikle gegici bir slre igin teknik bilgisi olan uzman personeli iyi lcretle kamuda
istihdam etmektir. Buglin 2010 Anayasa degisikligiyle memurlara da sendikal haklar
verildiginden bu amagtan oldukga uzaklasildigi soylenebilir.

Sozlesmeli personelle ilgili diizenlemeler bu KHK'da gosterilirken, KHK eki
(1) sayili cetvelde yer alan ve KiT’lerde genel idare esaslarina gére asli ve siirekli
gorevleri ylriten personel icin de kismi diizenlemeler yapilmis; bu dizenlemeler
disinda 657 sayili Kanun’un uygulanacagi belirtilmistir. 233 ve 399 sayili KHK lar ve
diger personel yasalari birlikte degerlendirildiginde; 399 sayili KHK kapsamindaki
personelin 657 sayili Kanun kapsamindaki personel ile ayni statiide bulunmadigi,
233 sayilh KHK kapsamindaki kuruluslarin da ekonomik faaliyetlerinin geregi olarak
hukuksal durumlarinin farkli oldugu ortaya cikmaktadir. Bu durumda, 657 sayili
Kanun kapsamindaki personelle hukuksal durumlari ayni olmayan personelin goreve
baslama, Ucret, diger mali ve sosyal haklar ile yikimluliklerinde oldugu gibi, isten
cikarilmayi gerektirir disiplin hiikiimleri de 657 sayili Kanun’dan ayri diizenlenmistir.

KIT sdzlesmeli personelinin diger sézlesmeli personel gibi bir kamu personel
tipi oldugu ve bu personelin kamu gorevlisi oldugu acik olmakla beraber Anayasa
Mahkemesi Kararinda da deginildigi gibi Anayasa’nin 128. maddesinde gecen diger
kamu gorevlileri kapsami icinde yer almamaktadirlar.

KIT s6zlesmeli personeliyle ilgili 308 sayili KHK ile yasa koyucu bu personeli
KiT’leri 6zellestirmeye hazirlamak ve verimi artirmak diisiincesiyle statii hukukundan
uzaklastirmak istemis; ancak basta Anayasa Mahkemesi olmak (zere Danistay ve
Uyusmazlik Mahkemesi kararlariyla bu amaca ulasilamamistir. 308 sayili KHK'nin ve
sonrasinda ¢ikarilan 399 sayili KHK’nin bazi maddeleri Anayasa Mahkemesi tarafindan
iptal edilmistir. Son haliyle s6zlesmeli personel, kamu hukukuna tabi, statlier yapida,
ancak Anayasa’nin 128. maddesinde yer alan memur ve diger kamu gorevlilerinden
ayri bir statlide genel idare esaslari disindaki sirekli kamu hizmetlerini ifa eden,
idare ile yaptigi s6zlesme ile istihdam edilen kendine 6zgl kamu gorevlisidir.

Yukaridaki genel yaklasimla beraber s6zlesmeli personelin cesitliligi ve ilgili
diizenlemelerin fazlaligi bircok kendine 6zgl statliniin dogmasina neden olmustur.
Bununla birlikte bu farkhliklar kimi zaman yargi kararlariyla bertaraf edilmistir.
Son donemlerde yapilan Anayasa degisikligi ve diger dizenlemelerle kamuda
calisma bicimleri arasindaki gesitlilige ragmen tabi olunan dizenlemeler, hak ve
yuktumluliklerde yakinlasma baslamistir. Bu baglamda sosyal givenligin tek elde
toplanmasi, Ucret farkhligini giderici diizenlemeler ile memurlara da toplu so6zlesme
hakki getirilmesi olumlu karsilanmaktadir.

Son dénemde yasama ve ylritmenin kamu galisanlarinin isine son vererek
istihdam azaltma yoniinde genel bir uygulamasindan s6z etmek mimkin degildir.
Dolayisiyla statt hukukunun garantili is anlayisinin da eskisi kadar 6nemi kalmadigi
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distnulmektedir. Yeni Anayasa siirecinde gelisen insan kaynaklari anlayisi ve verimli
bir kamu yonetimi icin belirli meslekler disinda statiye siki sikiya bagh bir kamu
gorevlisi tanimindan uzak durulmasinin kamu personel rejiminin gliniin gelismelerine
uyum saglamasi ve verimliligi agisindan daha uygun olacagi distintilmektedir.

Yasa koyucunun personel statlisi konusunda Anayasa cercevesinde yetkisi
bulunmakla beraber mevcut sézlesmeli personel cesitliligi ve diizenleme fazlaligi
disunaldigunde cerceve diizenleme yapmanin karisikligi azaltacagl, bunun yasanan
gelismelere de paralel bir adim olacagi goz 6nlinde bulundurulmalidir.
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Erhan KARACAN*

OZET

Bircok alanda oldugu gibi performans yonetimi alaninda da ABD’de gelistirilen mevzuat
ve sistemler ile planlama uygulamalari gesitli yollarla birgok lilkeyi etkilemektedir. Bu nedenle
ABD sisteminin Ozelliklerinin detayh bir bicimde bilinmesi ve sistemde gergeklestirilen
degisiklikler ile yeniliklerin takip edilmesi dnemlidir.

Bu baglamda bu calisma ile program biitce yapisi ve performans yonetimi alaninda
koklu bir gegmise ve uygulama tecriibesine sahip olan ABD’deki performans esasli bitceleme
sistemi ve performans yonetimi cercevesi detayli bir bicimde incelenmektedir. Ayrica, basta
Turkiye olmak tizere bazi lilkelerdeki performans yonetim stireglerinin Ocak 2011’de yurirlige
giren 2010 Hukimet Performans ve Sonuglari Modernizasyon Kanunu’ndan etkilenecegi
varsayimiyla bu kanunun getirdigi yenilikler ayrintil bir sekilde ortaya konulmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Planlama, Performans Yonetimi, Performans Esasli Blitceleme,
GPRA, GPRAMA.

THE PERFORMANCE BUDGET MANAGEMENT IN THE USA

ABSTRACT

Legislation, systems and planning practices developed in the USA affect many
countries in different ways in the field of performance management as in many other areas.
Therefore, it is important to know the characteristics of the USA system in detail and to
follow the changes and innovations in the system.

In this context, performance-based budgeting system and performance management
framework in USA which has a long history of experience in the field of program budget
structure and performance management are analyzed in detail. Besides, by assuming that
performance management processes in some countries especially in Turkey will be affected
from the Government Performance and Results Modernization Act of 2010 which entered
into force in January 2011, the innovations of this law are presented in detail.

Keywords: Planning, Performance Management, Performance Based Budgeting,
GPRA, GPRAMA.

GIRIS
ABD’de 50 yili askin bir siredir uygulanan performans yonetimi ve bitce

sistemleriyle performans odakli kaynak tahsisinin gerceklestirilmesi ve performans
odakli bir izleme-denetim sisteminin kurulmasi amacglanmaktadir. ikinci Diinya

*

Kalkinma Bakanligi, Planlama Uzmani
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Savasindan itibaren bu siirecte kirilma noktasi 1993 yilinda yirtrlige giren Hikiimet
Performans ve Sonuglari Kanunu (Government Performance and Results Act-GPRA)
olmustur. Bu kanun performans yonetimine ve kaynak tahsisinin, performansin géz
oninde bulundurularak yapilabilmesine olanak saglamistir.

GPRA ile Ust politika belgelerinde yer alan ulusal amaglarin ve ulusal
programlarin kurumsal dizlemde yansimalarini bulabilmesi igin asagidan yukari
planlama yaklasimi cercevesinde stratejik planlama, performans plani ve performans
raporu uygulamasi baslatiimistir.

Bu anlamda GPRA, uluslararasi kuruluslarin da tavsiyeleriyle bircok Ulkenin
kamu mali yonetim sistemini etkilemistir. Etkilenen Ulkelerden biri olan Tirkiye'de
de stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu uygulamasiyla sistem
neredeyse birebir taklit edilmistir.

Yurirlige girmesinin Gzerinden on yillik bir zaman dilimi ge¢cmesiyle birlikte
GPRA'nin eksikliklerini gidermek (zere tasarlanan uygulamalar da bazi ulkeler
tarafindan kendi sistemlerine uyarlanmistir. Ornek olarak 2002 yilinda baslatilan ve
2008 yilinda uygulamasi sonlandirilan programlarin performansinin degerlendirildigi
program degerlendirme ve derecelendirme araci (programme assessment and rating
tool-PART) uygulamasi verilebilir.

Bu ¢alismanin temel amaci, bircok alanda oldugu gibi performans yonetimi ve
bitce alaninda da ABD’de gelistirilen mevzuat ve sistemlerin gesitli yollarla bir¢ok
Ulkeyi etkiledigi varsayimiyla ABD sisteminin ozelliklerinin detayli bir bigimde ortaya
konulmasidir.

Ayrica, Ocak 2011’de yirirlige giren 2010 Hikimet Performans ve
Sonuglari Modernizasyon Kanunu’nun (GPRA Modernization Act-GPRAMA) getirdigi
yenilikler ortaya konularak basta Tirkiye olmak lzere bazi Ulkelerdeki performans
yonetim sireclerindeki olasi degisimlerin gerekcelerinin anlasilmasi saglanmaya
cahsiimaktadir.

1. PERFORMANS VE PERFORMANS YONETiMi KAVRAMLARI

1980 sonrasi orgitsel dizlemde devletin degisiminin, klasik blrokrasiden
yeni bir isleyis ve yapi anlayisi sunan neo-Weberyen biirokrasiye dogru oldugu
gorilmektedir (Ovgiin, 2010: 55). Neo-weberyen devlet, biirokratik kurallara
bagliliktan ziyade vatandasin taleplerini dikkate alan ve kamu hizmetlerini
profesyonellestiren bir anlayisa sahip olup birokratlar sadece alaninda uzman
kisiler degil yararlanicilarin ihtiyaglarini karsilama noktasinda profesyonel birer
yOnetici gibidir (Pollitt and Bouckaert, 2011: 119). Bu baglamda Weberyen devletten
neo-weberyen devlete gecis slrecinde giindeme gelen en 6nemli kavramin
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“performans” oldugu gorilmektedir. Yeni kamu yonetimi yaklasiminin amagladigi
daha cok esneklik, seffaflik, hesap verebilirlik kavramlari ve stratejik yonetim ve
kalite yonetimi yaklagimlari incelendiginde performans yine temel bir kavram olarak
ortaya ¢cikmaktadir.

Performans, ulasilmak istenilen vizyon, amac¢ ve hedefler dogrultusunda
gerceklestirilmesi planlanan islerin niteliksel ve niceliksel olarak ne kadarinin hangi
basarim oraniyla gerceklestirildigi olup insan kaynaklari, mali kaynaklar ve diger
kaynaklarin bir kombinasyonu olarak ortaya ¢ikmaktadir (Schick, 2003: 85). lyi
performansa sadece insan kaynaklari ya da sadece mali kaynaklar araciligiyla degil,
bir idaredeki bitlin kaynaklarin etkili ve etkin kullanimi ile stireglerin koordineli bir
bicimde islemesi sonucu ulasilmaktadir.

Bir seyin yonetilmesinin 6n kosulu, performansinin olglilmesidir. Daha iyi
yonetilmesinin 6n kosulu ise 6grenilmek, izlenmek, kontrol edilmek ve iyilestirilmek
istenilen hususlarin daha kesin bir bicimde bilinmesidir ki; bu durum, élciimin kalitesi,
gercekciligi ve dogrulugu ile ilgilidir. Kaliteli bir 6lcim sonucu elde edilen performans
bilgisinin yonetimin kullandigl bir ara¢ haline gelmesi, yonetim kademelerindeki
aktorlerin alacagi kararlari saglam bir temelde olusturmalarina yardimci olmaktadir.
Ornegin, performans bilgisine sahip olunmasi, politikacilar igin trettikleri politikalarin
sonuglarini gérmeleri, izlemeleri ve blrokrasiye hesap sormalari, yoneticiler icin de
kurumsal sorumluluk ve hedeflerine iliskin gerceklesme ve performans bilgisine
ulagmalari acisindan son derece 6nem arz etmektedir.

Performansyonetimiise temelde (iganasirece ayrilarak tanimlanabilmektedir:
Birincisi, hedef ve beklentilerin tanimlandigi, Olglim kriterlerinin belirlendigi,
hedeflere ulagsmak icin gereken bilgi ve yeteneklerin betimlendigi ve 6zel gelisme
etkinliklerinin saptandigi “performans gelistirme ve planlama” streci; ikincisi,
performansin gozden gecirildigi, gelisme ihtiyaclarinin planlama slirecine yardimci
oldugu, dirist ve olumlu geribildirim saglandigi “performans degerlendirme”
sireci (Saydam, 2005: 40); lglncisl ise, kamu idarelerinin uyguladigi programlarin,
mali kaynaklarinin, bilgi sistemlerinin, performans o6lgilerinin, izleme sistemlerinin
bagimsiz, objektif ve sistematik bir bicimde ekonomiklik, etkinlik, etkililik, acisindan
denetlendigi “performans denetimi” sirecidir (Australian National Audit Office,
2008:3).

Performans ve performans yonetimi kavramina vyaklasimdaki farkhlik,
aktorlerin odak noktalarindaki farkliliktan kaynaklanmaktadir. Performansi oncelik
olarak gormeyen, giindelik ve teknik islere yogunlasan her dizeydeki aktoriin
davranisiyla; basarilacak sonuclari referans alan, o sonuclara odaklanarak islerini
yiriten aktorlerin davranislari farklilasmaktadir. Bu hususa kamu sekt6ri birokrasisi
acisindan bakildiginda, geleneksel kamu sektori birokrasisinde performans, konulan
kural ve diizenlemelere uyum, girdileri kontrol etme ve kamu sektori etigine bagh
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olma hususlari tarafindan yonlendirilmistir. Bu sistem, genellikle hikimetlerin
daha az karmasik ve standart isleri gerceklestirmek durumunda olduklari zaman ve
kurallar ile prosediirlere uyumun etkinlik ve etkililikten daha 6nemli gorildGgi bir
ortamda iyi islemektedir (OECD, 2005: 72). Ancak, giinim{iz diinyasinda standardize
hizmetlerden ziyade bireylerin ihtiyaclarini dikkate alan, daha karmasik problemlere
esnek yaklasimlarla ¢ozim Uretmeye calisan modern kamu yonetimi anlayisi,
girdilerden ¢ok giktilara ve sonuglara odaklanmayi, performansa dayali bir biitge ve
yonetim sistemi olusturmayi, kaynaklari stratejik 6nceliklere ve performansa gore
dagitmayi ve bir performans kiltirt olusturmayi gerekli kilmaktadir.

2. PERFORMANS ESASLI BUTCELEME

Olgiilebilir ¢ikth ve sonuglar dogrultusunda kaynak tahsislerinin yapildig,
performans bilgisinin biitce slirecine entegre edilip performans hesap verebilirliginin
gozetildigi ve bu silirecte kamu idarelerine yeterli esnekligin saglandigi bitce
sistemine performans esasli biitce veya performans biitce denilmektedir (Popovich,
1998: 136). Politika olusturma kapasitesinin artiriimasini da saglayan performans
esasli biitceleme ile (Government of Alberta, 1998: 3);

a) Planlar, performans gostergeleri ve butceler birbirleriyle iliskilendirilerek
bitcelerin, salt bir mali belge olmanin 6tesinde belirlenen politikalarin yansima ve
maliyetini gésteren bir arag haline getirilmesi,

b) Kamu idareleri, idarelerdeki birimler ve politika yapicilar sadece kendi birim
veya idarelerine odaklanmamakta, sonug¢ odaklilik sayesinde hizmet edilen nihai
amacin goridlmesinin saglanmasi,

c) Uretilen ¢ikti ve sonuglarin analizi sonucunda biitce kararlarinin vatandaslar
lizerindeki etkisinin gériilmesinin saglanmasi,

d) Performans bilgisinin bitge slirecine entegre edilmesiyle politik diizeyde
karar alma kapasitesinin gliglendirilmesi,

e) Etkili bir raporlama sistemiyle iyi veya kot performansin ortaya konulmasiyla
idarelerin strateji belirleme ve politika olusturma sireclerinin desteklenmesi
amaclanmaktadir.

Performans esaslibltcelemeile yukarida belirtilen faydalarin gorilebilmesiigin
uygulanan temel modeller asagidaki basliklarda sunulmaktadir. Bu modellere gore
de performans esasli bitceleme sisteminin gosterecegi faydalar farklilasmaktadir.

Performans esasli biitceleme, sadece performans bilgisinin tretilmesiyle degil
bu bilginin bitce sireclerinde kullanilmasi ve kaynak tahsis kararlarinda géz dniinde
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bulundurulmasiyla da ilgilidir. Performans bilgisi ile; uygulanan programlar, projeler,
kamu idarelerinin amac¢ ve hedeflerinin etkili ve etkin bir bicimde gerceklesip
gerceklesmedigi hususunda bilgi saglanmaktadir (OECD, 2008: 2). Bu bilginin
Uretilmesi esasen ¢ok yeni bir sey degildir. Fakat bu bilginin bltce siirecine nasil dahil
edildigi 6nemlidir ve bltce slirecine entegrasyonuna goére farkli performans esasli
bitceleme modelleri ortaya ¢cikmaktadir. Anwar Shah’in siniflandirmasina (Shah and
Shen, 2007:153) gore dort tur performans esasli biitceleme vardir:

Performansi Raporlayan Biitgeleme

Performans bilgisi bltce dokiimaninda ya da diger hikiimet belgelerinde
sunulmaktadir. Bu bilgi, hedef ve/veya sonuglarla ilgili olabilmektedir. Bu modelde,
bilgilendirme sadece hesap verebilirlik ve kamu politikalari konusunda vatandasi
bilgilendirmeyi amacglamaktadir. Bu bilgi, bitceyle ilgili aktorler tarafindan karar
alma sireclerinde ve kaynak tahsisinde kullanilmamaktadir.

Performans Bilgili Bitgeleme

Performans bilgisi blitceleme siirecinde dikkate alinmakta fakat kararlarin
alinmasinda, kaynak tahsislerinin gerceklestirilmesinde 6nemsiz bir faktor olarak
gdz Onlinde bulundurulmaktadir. Performans bilgisi raporlanmakta ancak karar
alma sireglerine ¢ok az temel teskil etmektedir. Bu modelin uygulandigi tlkelerde
performansin raporlanmasi ve izlenmesi cok zayif kalmaktadir.

Performans Tabanli Biitceleme

Performans bilgisi diger faktorlerle birlikte kaynak tahsis siirecinde 6nemli
bir rol Gstlenmekle birlikte tahsis edilen kaynagin miktari UGzerinde dogrudan bir
etkide bulunmayabilmektedir. Bu modelde performans bilgisi, maliye politikasi
lizerindeki makro kisitlamalari ilgilendiren diger bilgilerle ve politika dncelikleriyle
birlikte bltge kararlarini sekillendirmede kullanilmaktadir. Ancak, hedefler ve
performans sonuglariyla kaynak tahsisi arasinda dogrudan, mekanik bir baglanti
bulunmamaktadir (OECD, 2007: 21).

Performans Kararli Biitceleme

Bu bitceleme sisteminde kaynaklarin tahsisi dogrudan ve acik bir bicimde
birimlerin gosterdikleri performansa bagh olup kaynak tahsisi dogrudan basarilan
sonugclarla iliskilendirilmektedir. Bu tarz bir bltceleme sinirli sayida OECD Ulkesinde
sadece belirli sektorlerde uygulanabilmektedir (OECD, 2007: 22).

OECD’de, performans bilgisinin kullanilmasina goére performans esasl
bltcelemede (gll bir ayrima gidilmektedir.
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Tablo 1: Performans Esasl Biitgeleme Kategorileri

Biitge Tiirui Performans Bilgisi ve Biitce Siirecindeki Temel Amag
Kaynaklar Arasindaki
Baglanti

Sunumsal Biitceleme Baglanti yok Hesap verebilirlik
Performans Bilgili Zayif/Dolayli baglant Planlama ve/veya hesap verebilirlik
Bitceleme

Dogrudan Performans | Gigcli/Dogrudan baglanti | Kaynak tahsisi ve hesap verebilirlik
Biitgeleme

Kaynak: OECD, 2007:21

a) Sunumsal blitgelemede, performans bilgisi performans hedefleri veya
sonuglariylailgilidir. Performans bilgisi araciligiyla hesap verebilirlik, kamu politikalari
ve hikimet uygulamalari hakkinda vatandasla diyalog kurulmaktadir. Performans
bilgisiyle kaynak tahsisi arasinda dogrudan bir baglanti bulunmamaktadir.

b) Performans bilgili biitcelemede, performans bilgisi karar alma silirecinde
onemlidir ancak, tahsis edilen kaynagin miktari performans bilgisine dayanmak
zorunda degildir. Performans sonuclariyla kaynak tahsisi arasinda dogrudan bir
baglanti bulunmamaktadir.

c¢) Dogrudan performans biitcelemede, kaynaklarin tahsisi dogrudan
performansa ve basarilan sonuclara baghdir.

Rekabetgi taleplerin boy gosterdigi, karmasik iliskilerin yasandigi bir ortamda
Anwar Shah’in performans kararli biitgeleme ve OECD’nin dogrudan performans
bltceleme kategorilerinde oldugu gibi performans esasli biitcelemenin politik
sirecin yerini alabilecek mekanik, rasyonel bir sistem olarak ele alinmasi dogru
degildir. Kaynak tahsisleri ile gerceklesen performans arasinda dogrudan ve agik bir
iliskinin olmasi gerektigi yoniindeki gercekgci olmayan beklentiler, pek cok kisinin bu
bltceleme sisteminin uygulanabilirligine olan inancini zayiflatma sebebidir (Shah
and Shen, 2007: 150).

Bltceye dayanak olusturan diger belgelerin varligi agisindan performans esasli
bltcelemede ikili bir ayrima gidilmektedir.

a) Planlar (stratejik plan), programlar ve sézlesmeler gibi performans esasli
bltcelemenin baslangi¢c noktasini olusturan bazi dokiimanlar bulunmaktadir. Bu
dokliimanlarda belirlenen amag, hedef ve performans gostergeleri, diger araclarla
detaylandirilmakta ve biitcelendirme bu ¢ergevede gergeklestiriimektedir.

b) Biitceye dayanak teskil eden dokiimanlar bulunmamakta, bitcenin kendisi
performans bilgileri ile birlikte 6denek bilgilerinin bir araya getirildigi bir belge haline
getirilmektedir (Eruz, 2005: 63).
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Performans esash butgelemenin uygulandigi llkelerde c¢ok farkli modeller
gorilmektedir. Bu modellerin farklilasmasiyla birlikte esasen bu biitce sistemi, ilk
once etkili bir biitcesel 6nceliklendirme, ikinci olarak da idarenin performansinin
iyilestirilmesi amaclarinin gerceklestirilmesi icin kullanilmaktadir (Robinson, 2002: 2).

3. AMERIKA BIRLESIK DEVLETLERINDE PERFORMANS YONETiMi CERGEVESI

Federal hiikimette, performans bilgisi ile blitceleme arasindaki baglantiyi
glgclendirmeye yonelik cabalarin elli yiliagkin bir stiredir araliksiz devam ettigi ABD’de,
performans yonetimi alaninda dnemli bir uygulama tecriibesi bulunmaktadir. Federal
bltce surecleri ile performans arasindaki baglantiyi kurmaya yodnelik hiikiimet
capinda gosterilen cabalarla olusan bu uygulama tecriibesi, ikinci Diinya Savasindan
glinimiizde uygulanmakta olan 1993 tarihli GPRA dncesine kadar dért 6nemli girisim
kapsaminda ele alinabilir (Fantone, 2007: 168-169; Tyer and Willand, 1997).

Hoover Komisyonu, savas borcunu azaltmak, savas sonrasi hiikimeti kiictiltmek
ve etkinligi artirmaya yonelik idari degisiklikler hususunda tavsiyelerde bulunmak
Uzere 1949 yilinda toplanmistir. Federal hikiimetin, mal ve hizmetleri dogrudan
sagladigl bir donemde Komisyonun, etkinligi artirmaya yonelik onerilerinden biri
de bitceye iliskin kararlarin alinmasinda girdilerden ziyade is ylki ile hiikiimet
fonksiyonlarinin ve faaliyetlerinin etkinliginin g6z ©6nlinde bulundurulmasidir.
Performans bitce hususunda dogrudan bahsedilmemekle birlikte Baskan’in ¢ikti,
faaliyet ve birim maliyet hakkinda performans bilgisini sunmasini gerektiren 1950
tarihli Blitge ve Muhasebe Prosedirleri Kanunu, Kongre tarafindan yirirlige
konulmustur.

Hiakimet capindaki ikinci girisim, Plan-Program-Bitce Sisteminin (PPBS)
Savunma Bakanliginda uygulanmasinin ardindan 1960 vyilinin ortalarinda diger
idareler arasinda da yayginlastiriimasidir. idareler tarafindan daha fazla kaynak
alabilme vyolunda gerceklestirilen rekabetci teklifler arasinda karar alabilme
yetenegini gelistirebilmek ve cari performansi degerlendirebilmek (Shea, 2007:
3) lzere uygulamasi genisletilen PPBS ile uzun vadeli amaclarin ve hedeflerin
basarilmasinda alternatiflerin analizi ve degerlendirilmesinin saglanmasi, kaynak
tahsis kararlarinda ve karar alma siireclerinde etkinligin artirilmasi amaglanmustir.

Ugtinci girisim, Baskan Richard Nixon’in 1973 yilinda baslattigi 6zel sektérde
uygulamasi olan “amaclara gore yonetim” yaklasimidir. Bu uygulama ile beklenen
sonuglar hakkinda daha kolay karara varabilmek, gereksiz ve etkisiz programlari
tespit edebilmek icin Federal Hikimetin amaclari belirlenmektedir. Amaclarin
belirlenmesinde merkezilesme olmakla birlikte yoneticilere bu amaclarin nasil
basarilacagl hususunda esneklik taninmistir. Bu uygulama ile yoneticilerle birlikte
spesifik hedefler ve Uzerinde anlasilan ciktilar kararlastirilmis ve yoneticiler bu
cercevede sorumlu tutulmuslardir.
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Dordinciu girisim, Jimmy Carter yonetimi tarafindan uygulamasi baslatilan
sifir tabanl blitce pratigidir. Sifir tabanli blitce uygulamasi ile, alternatif harcama
seviyelerindeki program sonuglarini saglamaya yonelik dncelikler belirlenerek, en
etkili basarilarin elde edilmesi amaclanmistir. Biitcelerin hazirlanmasi siirecinde
idareler, bu alternatif harcama seviyelerini goz 6niinde bulundurarak her yil sorumlu
olduklari programlarin degerini kanitlamaya zorlanmislardir.

ABD’de gergeklestirilen bu reformlar beklenen amaglari saglamaktan uzak
kalsalar da performans esasli 6lcim ve biitcelemenin gelismesinde énemli rolleri
bulunmasi agisindan ¢cok onemlidir. Hoover Komisyonu ile performans bilgisinin
bitce silirecinde igerilmesi; PPBS ve amaglara gore ydnetim uygulamasi ile
performans 6l¢im konularinin tesvik edilmesi ve politik bir cevrede gerceklestirilen
program analizinin i¢sel sinirhliklari ile federal dizeydeki faaliyetler, ¢iktilar, sonuclar
arasindaki karmasik ve belirsiz iliskilerin ortaya konulmasi; sifir tabanli bitce
uygulamasi ile de alternatif harcama seviyelerinin belirlenmesinin ve sunulmasinin
faydasi ortaya konulup program yoneticilerinin bitce slirecine katiimlarinin artmasi
saglanmistir (United States General Accounting Office, 1997: 6).

Bu girisimlerden sonra ABD’de uygulanmakta olan, performans yonetimi ve
bltcelemenin ¢ercevesini cizen GPRA 1993 yilinda yirirlige konulmustur. Bu Kanun
ile temelde bir programin getirileri ve bu getirilerin programin amacg ve hedefleriyle
uyumu incelenerek sonuglarin yonetilmesi amacglanmaktadir. Bu Kanun’un stratejik
yonetim baglaminda en 6nemli getirisi ise idarelerin stratejik plan, yillik performans
plani ve yillik performans raporu hazirlamalarinin zorunlu hale getirilmesidir.
GPRA’dan sonra uygulamaya konulanreformlarise genel olarak GPRA'nin eksikliklerini
giderme ve etkinligini artirmaya yoneliktir.

3.1. Performans Yonetiminin Onemli Bilesenleri ve Uygulamalari

ABD’de, performans bilgisini saglamaya yonelik elli yili askin bir stiredir cesitli
reform hareketleri bulunmakla birlikte glinimuzde uygulanan performans yonetimi
cercevesine GPRA (1993) temel olusturmaktadir. Bu baglamda, ABD’de uygulanan
performans yonetimi ¢ercevesi 2010 yilinda modernize edilen GPRA’ya kadar dort
bilesen etrafinda incelenebilir.

3.1.1. Birinci Bilesen: Hiikiimet Performans ve Sonuglari Kanunu

Federal programlardaki israf ve etkinsizligin Amerikan halkinin hiilkiimete olan
glvenini azaltmasi ve federal hikiimetin 6nemli kamusal ihtiyaglari géz 6niinde
bulundurma kabiliyetini zayiflatmasi; federal yoneticilerin, program amaglarini
uygulamaya gecirecek yeterli enstriimanlara sahip olmamasi, program performansi
hakkinda yeterli bilgiye ulasamamalari sonucu program etkinligi ile etkililigini
iyilestirmeye yonelik ¢abalarinda ciddi bir bicimde avantajsiz konumda kalmalari;
program performansi ve sonuglarina yeterli diizeyde dikkat gosterilmemesinin

68 Sayistay Dergisi  Say1:89/ Nisan - Haziran 2013



ABD’de Performans Biitce Yonetimi

Kongre'nin politika olusturma, harcama kararlari ve program gozetimini ciddi
bicimde engellemesi (White House, 1993) GPRA’nin ¢ikariimasini tetikleyen unsurlar
olmustur. Bu Kanun’un cikariimasindaki temel amaclar sunlardir (White House,
1993):

a) Federal kurumlarin sistematik bir bicimde program sonuglari konusunda
sorumlu tutulmasi ile Amerikan halkinin federal hiikiimete olan gliveninin artiriimasi,

b) Program amaglari ¢ergevesinde program performansinin olgllmesi ve
gelismelerin kamuoyunu bilgilendirecek bicimde raporlanmasi,

¢) Sonuglara, hizmet kalitesine ve yararlanici memnuniyetine odaklanmanin
artirilarak federal program etkililigi ile kamusal hesap verebilirligin iyilestirilmesi,

d) Program hedeflerini karsilama amaciyla plan yapilmasinin zorunlu kiinmasi,
program sonuglari ve hizmet kalitesine iliskin bilgi saglanmasi ile federal yoneticilerin
hizmet sunumlarini iyilestirmelerine yardimci olmasi,

e) Kanuni hedeflerin basarilmasina iliskin daha fazla bilgi saglanmasi ile
Kongre’nin karar almasi, federal programlarin ve harcamalarin goreli etkililigi ile
etkinliginin ve federal hilkiimetin yonetsel kapasitesinin iyilestirilmesi.

Bu amaglan gergeklestirmek lizere GPRA, stratejik plan, yillik performans
plani ve performans raporu uygulamalarini baslatmis olup bu bilesenler; planlama,
yonetim ve raporlama dongusiini olusturmaktadir. Bu baglamda, GPRA'nin getirdigi
en 6nemli yenilik stratejik plan-performans plani-performans raporundan olusan
yonetim déngilsi olmustur. Bu ¢ercevede;

Her idare bes yildan az olmayan ve en azindan (g yilda bir gliincellenmesi
ve gozden gecirilmesi gereken stratejik planini hazirlar. Stratejik planda, idarenin
onemli fonksiyon ve islemlerine ¢erceve olusturan kapsamli bir misyon ifadesine,
sonuc¢ odakli amag ve hedefleri de icerecek bicimde genel amacg ve hedeflere, amag
ve hedeflerin nasil basarilacagini gosteren stratejilere, amaclarin basariimasini
etkileyecek temel faktorlerin analizine ve stratejik planin hazirlanmasinda kullanilan
program degerlendirmelerine yer verilmektedir.

Stratejik planin hazirlanmasindan sonraidareler, stratejik planin yillik uygulama
dilimi olan, idarenin bitce taleplerinde sunulan her program faaliyetini (programda
yer alan belirli bir faaliyet ya da proje) kapsayan, yillik amaglarin uzun vadeli stratejik
amaclarla uyumlu oldugu performans planini hazirlar. Performans planinda,

a) Bir program faaliyetiyle basarilacak performans seviyesinin ortaya
konulabilmesi icin performans amaglari (anlasilabilir, 6lgilebilir bir hedef gibi
ifade edilebilen performans hedef seviyesi) tespit edilir ve bu amaglar objektif,
niceliklendirilebilir ve dlgilebilir bir bicimde ifade edilir.
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b) Her program faaliyetinin ilgili cikti, hizmet seviyesi ve sonuglarinin
Olgilmesi ve degerlendirilmesinde kullanilmak {izere performans gostergeleri
belirlenir. Bu performans gostergeleri, program sonugclariyla performans amaclarinin
karsilastirilmasina imkan saglar.

idareler, performans planinin uygulanmasinin ardindan performans planindaki
performans amaclari ile gerceklesen performansi degerlendirdikleri, tartistiklari
yillik program performansi raporunu hazirlar. Yillik rapor ile idarelerin stratejik plani
ve performans planindaki amag ve hedeflerin basarilma dizeyleri ve gerceklesen
performansa iliskin bilgi saglanmaktadir (White House, 1993; Fantone, 2007: 170;
Lee and at al, 2004: 127-128).

GPRA’ya gore sistem, yukarida belirtilen bicimde islemekle birlikte Yonetim
ve Bitge Ofisi'nin (Office of Management and Budget-OMB) 2003 tarihli A-11
numarali Genelgesi’'ne (Executive Office of the President Office of Management
and Budget, 2008b), gore 2005 mali yilinin baslangiciyla birlikte idarelerin yillhk
performans planlarinin yerine bir “performans bitce” hazirlanmasi 6ngorialmustar.
Bu genelgeye gore, performans amaglariyla hedeflenen performans seviyelerinin
basarilmasi icin gereken maliyetler arasindaki iliskinin agik¢a ortaya konuldugu bir
belge olan performans bltce vasitasiyla sonug odakli, uzun vadeli stratejik amaclar ve
performans amaclari ile bu amaclarin basariimasina katkida bulunacak faaliyetlerin
maliyetleri iliskilendirilmektedir. Performans biltcenin performans plani igin gegerli
olan bitin kanuni zorunluluklari saglamasi gerektiginden ayri bir performans
planinin ve biitce teklifinin hazirlanmasina da gerek yoktur.

Bir performans bltce, idarenin bitge yili igerisinde neleri basarmayi
amagladigina iliskin bir genel gézden gecirme ile baglamaktadir. Her stratejik amaca
yonelik goézden gecirmeyle basarilarin arka plani, idarenin sonuglari etkilemek
icin kullandig1 stratejilerin analizi, sonuglarin nasil iyilestirilebilecegi ve PART
degerlendirmelerinin de kullaniimasi ile amaglara katkida bulunacak programlarin
analizi ortaya konulmaktadir. Gozden gegirme ayrica, her stratejik amag icin beklenen
sonuglari ve destekleyici programlar icin performans seviyelerini icermektedir.

2000 yilindaki Raporlarin Konsolidasyonu Kanunu kapsaminda idarelerin
yasal ylikimlaligi olan mali ve performans raporlarinin birlestiriimesi konusuna
izin verilmesi ile birlikte yillk performans raporunda da degisiklik meydana
gelmisti. OMB’nin 25 Eylil 2001 tarihli idare Mali Tablolarinin Sekli ve icerigi
Bildirisi’'nde (Executive Office of the President Office of Management and Budget,
2008a) 2002 mali yih ve daha sonraki yillar igin “performans ve hesap verebilirlik”
raporlarinin hazirlanmasi gerektigi belirtilmistir. Bu ¢ercevede, yillik mali tablolarla
birlikte GPRA'nin gerektirdigi yillik performans raporu ve hesap verebilirlik raporu,
“performans ve hesap verebilirlik raporu” olarak ortak bir rapor haline getirilmistir.
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Ayrica 2007 maliyiliigin on bir idare, performans ve hesap verebilirlik raporuna
alternatif Gretilmesi icin pilot secilmistir. Pilot uygulamasinin sonucundan vyillik
performans raporunu yillik mali rapordan ayirmanin ve yurttas raporu lretmenin
faydalari goériilmistir. idareler 2009 yil iginse konsolide performans ve hesap
verebilirlik raporu hazirlayabilir ya da bu raporlari ayri ayri Uretebilir (Executive
Office of the President Office of Management and Budget, 2009: 1).

3.1.2. ikinci Bilesen: Baskan’in Yonetim Giindemi

2001 yilinda goreve baslayan Baskan Bush’un, GPRA sisteminin gereklerini
yerine getirmek ve daha etkili bir bicimde islemesini saglamak amaciyla federal
hikimetin yonetim ve performansini iyilestirmek (izere hiikimet capinda bes,
idareye 6zel dokuz amaci iceren ve glgli bir plan olan Baskan’in Yonetim Giindemi
uygulamasini 2002 mali yilinda baslatmasi, performans esasli bltceleme alanindaki
donemli gelismelerden biridir. insan kaynaklarinin stratejik ydnetimi, rekabetci
kaynak temini, iyilestirilmis finansal performans, genisletilmis elektronik hikimet,
bitce ve performans entegrasyonu girisimleri Baskan’in Yonetim Glndeminde
bulunan ve hikimet capinda belirlenen amaclardir. Bu amagclardan bitce ve
performans entegrasyonu girisimi, 2009 mali yili bitce dokiimanlarindan analitik
bakis dokimaninda (Office of Management and Budget, 2008b ) Baskan’in
performans iyilestirme girisimi olarak ifade edilmektedir. Bu girisimle programlarin
performansinin iyilestiriimesi ve basarili programlara daha fazla kaynak tahsisi
yapilmasi noktasinda performansa odaklaniimaktadir.

lyilestirilmis Program Performansi: Bu girisim, program yénetimive tasariminin
gelistirilmesi icin her idare tarafindan imkanlarin ve zayifliklarin belirlenmesini ve
vergi gelirlerinin daha iyi kullaniimasi i¢in planlar Uretilmesini gerektirmektedir.

Basarili Programlara Daha Fazla Kaynak Tahsisi: Programlarin bitgelerine
karar verilmesinde performans tek belirleyici faktér olmamakla birlikte Baskan ve
Kongre tarafindan karar alma sireglerinde kullanilmasi, performans bilgisini 6nemli
kilmaktadir. Performansi zayif programlar etkili sonuglar liretemedigi takdirde vergi
odeyenlerin 6dedikleri vergilerin karsiligini daha iyi alabilmeleri icin kaynaklar, baska
programlara yeniden tahsis edilebilmektedir.

GPRA'nin etkililigini artirmak icin tasarlanan ve bir politik taahht niteliginde
olan Baskan’in Yonetim Giindeminde yer alan hikimet ¢apindaki amaglar birbirini
destekler nitelikte olup kendi icinde bir biitiinliik arz etmektedir. insan kaynaklari
yonetiminin misyon, amag ve hedeflerin gerceklestirilebilirligini artirmasi; rekabetgi
kaynak temininin program performansinin iyilestiriimesi ve tasarruf agisindan
katki saglamasi ve iyilestirilmis finansal yonetimin, finansal ve maliyet muhasebesi
uygulamasi ile performans Olgimi imkanini artirmasi, performans iyilestirme
girisimini (blitce ve performans entegrasyonu) destekler niteliktedir (Executive
Office of the President Office of Management and Budget, 2002: 4). Boylelikle
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hikimet ¢capinda belirlenen bitin amaclar, hiikiimetin sirecler yerine performansi
g6z onlinde bulundurmasini ve gergeklestirilen islerde sonug¢ odakliligin dikkate
alinmasini saglamaktadir.

Ayrica, program performansini azamilestirmek icin performans iyilestirme
girisimikapsamindacesitlienstrimanlargelistirilmistir. Bunlar; PART in kullaniimasiyla
performansin ayrintih degerlendirilmesi, PART bulgulari ile iyilestirme planlarinin
uygulanmasi, sonugclarin internet (ExpectMore.gov) lzerinden kamuya acilmasi ve
kurumlar arasi program iyilestirmeleridir.

3.1.3. Ugiincii Bilesen: Program Degerlendirme ve Derecelendirme Araci

GPRA'nin yirirluge girmesinin Gzerinden on yillik bir zaman dilimi gegcmesiyle
birlikte GPRA, dizenli performans bilgisi saglamasina ragmen bu bilgiye politika
yapicilar ve program liderleri tarafindan glgcli bir talep olmadigi ABD Sayistayi
tarafindan tespit edilmistir (Gilmour, 2007: 5). 2001 yilinda hikimet degisikliginden
sonra butgelerin performans bilgisini icermesi ve bu bilginin ilgili taraflarin dikkatini
ceken bir bicimde sunulmasi amaciyla OMB tarafindan biitiin idarelerle birlikte
calisiilmaya baslanmistir. Performans bilgisinin biitcelerde goriilmesine yonelik bu
girisim Baskan’in 2003 yilinda 1000’e yakin programin performans degerlendirmesinin
yapilmasi taahhidid ile devam etmistir. Bunun Uzerine OMB, Baskan’in Yonetim
Gundeminin 6nemli bir bileseni olan ve 2002’de gelistiriimeye baslanan PART
uygulamasini baslatmistir. Bu uygulama 2008 yilinda hiikimet degisikligi ile birlikte
sonlandiriimistir.

PART, program performansini degerlendirmeye yonelik iyi bir teshis araci ve
yonetim kontrol siireci olup, trilyonlarca dolarin kullanildigi programlara iliskin iyi
bir hesap verebilirlik mekanizmasi olarak karsimiza ¢ikmaktadir (U.S. Environmental
Protection Agency-Office of Inspector General, 2007: 2). PART ile federal programlarin
performansinin degerlendirilmesive degerlendirme sonucu temin edilen performans
bilgisinin kullanilarak program uygulamalarindan daha iyi sonuglarin elde edilmesi
amagclanmaktadir.

25 temel soru ve program tiirline gore bazi ek sorular iceren PART dort bolim
halinde olup birinci bélimde, program amacinin agikligi ve tasariminin saglamlig
degerlendirilmektedir. ikinci béliimde, idarenin sorumlu oldugu programlar igin sonug
odakl, yillik ve uzun dénemli amaglarin belirlenip belirlenmedigi incelenmektedir.
Uglincii béliimde program amaglarinin gergeklestirilebilmesi ve programin etkili bir
bicimde yonetilip yonetilmediginin tespit edilebilmesi icin mali gézetim, program
gelismelerinin degerlendirilmesi, performans verisinin toplanmasi ve program
yoneticisinin hesap verebilirligi gibi hususlara odaklaniimaktadir. Dérdiinct bolimde
ise programinuzun dénemliveyillik performansamaglarininkarsilanip karsilanamadigi
degerlendirilmektedir (Office of Management and Budget, 2008a: 14).
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Tablo 2: Program Degerlendirme ve Derecelendirme Araci Sorulari

Amaci/Tasarimi

BOLUM PART SORULARI
® Programin amaci agik mi?
e Program belirli ve var olan bir probleme, gikara veya ihtiyaca mi yonelik?
e Program gereksiz olmayan veya diger federal, eyalet, yerel ve 6zel girisimlerle
cakismayacak bir bicimde tasarlandi mi?
Program e Program tasarimi, programin etkililigini ve etkinligini sinirlayacak 6nemli

kusurlardan yoksun mu?

e Kaynaklarin dogrudan programin amacina yonelebilmesi ve beklenen faydalari
gosterebilmesi icin program tasarimina etkili bir bicimde yogunlasildi mi?

e Program, sonuglara odaklanan ve program amacini anlamli bir bigimde yansitan
az sayida, spesifik uzun donemli performans 6élgllerini igeriyor mu?

e Program, uzun dénem olguleri i¢in iddiali hedeflere ve zaman gergevesine sahip
mi?

® Program, programin uzun dénemli amaglarinin basarilmasina yonelik gelismeyi
gosteren az sayida spesifik yillik performans 6lglistine sahip mi?

o Program yillik 6lgller igin dayanaklara ve iddiali hedeflere sahip mi?

o Biitlin ortaklar, programin yillik ve uzun vadeli amaglarini Gstlenip bu dogrultuda
¢alisiyor mu?

o Yeterli kapsam ve kalitedeki bagimsiz degerlendirmeler dizenli bir temelde
gerceklestiriliyor mu veya program ilerlemelerinin desteklenmesi; etkililigin,
problem ve ihtiyaca uyumun degerlendirilmesi igin gerektigi gibi yurutiliyor mu?

Stratejik
Planlama e Biitge talepleri agik bir bigcimde yillik ve uzun vadeli performans amaglarinin
basarisina baglanmakta mi ve kaynak ihtiyaci programin biitcesinde tam ve acik
bir bicimde sunulmakta mi?
e Program, stratejik planin eksikliklerini gidermek igin anlamli 6nlemler almakta
mi?
eidare, program ortaklarindan edinilen bilgiyi de iceren bicimde performans
bilgisini zamaninda ve givenilir bir bicimde topluyor mu ve bu bilgiyi programi
yonetmek ve performansi iyilestirmek igin kullaniyor mu?
e Federal yoneticiler ve program ortaklari, maliyet, zaman plani ve performans
sonuglari konusunda sorumlu tutuluyor mu?
e Kaynaklar, zamanli bir bigcimde kullanilmaya zorlandi mi; istenilen amaci
gerceklestirmek igin harcandi mi ve tam olarak raporlandi mi?
e Program, Olgmek ve program yonetiminde etkinligi ve maliyet etkinligini
Program saglamak igin maliyet karsilastirmalari vb. yontemleri kullaniyor mu?
Yonetimi e Program ilgili diger programlarla etkili bir bicimde isbirligi yapip esgiidiim
sagliyor mu?
® Program, gli¢lii mali yonetim uygulamalarini kullaniyor mu?
e Program, y6netim kusurlarina yonelik anlamli 6nlemler almakta mi?
e Program, uzun vadeli performans amaglarini gerceklestirmek igin yeterli
ilerlemeyi géstermekte mi?
o Program (ortaklarla birlikte) yillik performans amaglarini basariyor mu?
e Program, program amaglarini basarmada her yil iyilestirilmis etkinlik ve maliyet
etkinligi gosteriyor mu?
Program . . .
Sonuglari/ e Programin performansi benzer amaci ve hedefleri olan kamu veya 6zel sektor
Hesap programlari gibi diger programlarla karsilastiriliyor mu?
Verebilirlik e Yeterli kapsam ve kalitedeki bagimsiz degerlendirmeler programin etkili

oldugunu ve sonuglara ulasildigini gésteriyor mu?

Kaynak: OMB, 2008a
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Sorulara verilen cevaplar her bélim icin 0-100 arasinda puanlandirilmakta ve
bolimlerin nihai degerlendirmedeki ylzdelik etkileri dikkate alinarak genel sonuca
ulasilmaktadir.

Tablo 3: Program Degerlendirme ve Derecelendirme Araci Boliimlerinin
Yiizdelik Etkisi ve Nitel Dereceler

Béliimlerin Genel Degerlendirmedeki Agirliklari Nitel Dereceler ve Puanlar
1.Program Amaci/Tasarimi %20 | Etkili %85-100
2.Stratejik Planlama %10 | Orta Derecede Etkili %70-84
3.Program Yénetimi %20 | Yeterli %50-69
4.Program Sonuglari/Hesap Verebilirlik %50 | Etkisiz %0-49

Gosterilmeyen Sonuglar | Yok

Kaynak: OMB, 2008a

Program derecelendirmesi, programin performansini ve vergi gelirlerinin
hangi etkinlikte harcandigini gbstermesi agisindan dnemli olup bir program igin kabul
edilebilir uzun dénemli ve yillik performans 6lcileri gelistiriimez ve programin isleyisi
hakkinda veri toplanmazsa program, gosterilmeyen sonugclar derecesini almaktadir.

ilkolarak2002yilinda67programicintaslakolarakbaslatilanPARTuygulamasina,
2002 yilindan sonra her sene yaklasik 200 programin degerlendirilmesiyle devam
edilmistir. 2003 yilinda elde edilen sonuglar ise ilk defa 2004 mali yilinda kullaniimaya
baslanmistir. Federal programlarin performans ve yonetim degerlendirmeleri ve bu
degerlendirmeler sonucu olusan performans bilgisinin OMB tarafindan 2004 yilinda
kaynak tahsis kararlarinda dikkate alinmasindan itibaren programlar olumlu yénde
gelisme gostermektedir.

Baskan’in Yonetim Glindemindeki amaclardan biri olan performans iyilestirme
girisimi kapsaminda iyilestirilmis program performansi ve basarili programlara daha
fazla tahsis yapilmasi hususlarina odaklanilmasi g6z 6niinde bulunduruldugunda
programlarin performanslarinin iyilestirilmesinde 6nemli gelismeler yasandigi
gorilmektedir.

74 Sayistay Dergisi  Say1:89/ Nisan - Haziran 2013



ABD’de Performans Biitge Yonetimi

Grafik 1: 2002-2007 Arasi Kiimilatif Program Degerlendirme ve
Derecelendirme Araci Sonuglari
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Kaynak: OMB, 2008 b: 14

Etkili, orta derecede etkili ve yeterli olarak derecelendirilen programlarin
sayisinda onemli bir artis oldugu goérilmekte olup program performansi ve
seffaflik gelistirilmektedir. Bu artis hem PART’In bazi programlar igin yeniden
uygulanmasindan hem de PART'in ilk defa uygulandigi programlarin sayisindaki
artistan kaynaklanmaktadir.

Yaklastk 1000 programin degerlendirilmesinin sonucu (Office of Management
and Budget, 2008b: 14);

a) Programlarin %89’unda uzun doénemli ve yillik performans amaglari
belirlenmistir.

b) Programlarin %82’sinde performans amaglari gerceklestiriimektedir.
¢) Programlarin %73’lUinde programin etkinligi 6lgtilmektedir.
d) Programlarin %70’inde yillik olarak etkinlik iyilestirilmektedir.

e) Sonuglarin gosterilemedigi ve etkisiz olan programlarin orani %55ten
%22’ye gerileyerek program performansi agisindan en dnemli gelisme yasanmustir.

Anlamli performans Olglleri gelistirilerek performansa odaklanmanin
artirilmasi, performans bilgisinin sadece raporlama icin degil kararlara destek olarak
da kullanilmasi, idarelerin planlama ve yonetim kapasitelerinin gelistiriimesi ve
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yoneticilerin hesap verebilir kilinmasi PART’In sagladig dnemli faydalari olusturmakla
birlikte; bltce tahsis kararlarinda daha fazla dikkate alinmasi, Kongre tarafindan
daha etkin kullanilmasi gerektigi ve OMB ve idare ¢alisanlari icin ciddi bir is yuki
olusturmasi bakimindan iyilestirilmeye ihtiyac duydugu konularinda elestirilmistir.

3.1.4. Dordiincii Bilesen: Puan Tablolarinin Yayimlanmasi ve “ExpectMore.gov”

Baskan’in Yonetim Giindeminde yer alan ve programlarin daha iyi islemesini
hedefleyen hikimet ¢apindaki amaglarin belirlenmesi, idarelerce gelecege iliskin
planlarin olusturulmasive amaclarin kamuya agiklanmasi, hesap verebilirligi artiracak
mekanizmalarin gelistirilmesini de zorunlu kilmistir. Bu nedenle idareler, iyilestirilmis
program performansi, insan kaynaklarinin stratejik yonetimi, genisletilmis elektronik
hiklimet, iyilestirilmis finansal performans ve rekabetci kaynak temini girisimlerinin
durumlari ve bu girisimlere yonelik gelismeler ¢ercevesinde derecelendiriimektedir.

idareler {i¢ ayda bir durum ve gelismeyi yansitan iki farkli derece almaktadir.
Durum degerlendirilmesinde, performans iyilestirme girisiminin basarisi icin gerekli
bitun standartlar! karsilanirsa yesil; orta dereceli bir performans gosterilirse sari ve
yetersiz bir performans ortaya konulursa kirmizi derece ile gésterilmektedir. idarenin
gelisme derecesi, performans iyilestirme standartlari cercevesinde OMB tarafindan
ayrica degerlendirilmektedir (The President’s Management Agenda Scorecard,
2008).

Puan tablosu, idarelerin programlarin performansini yonetebilmeleriigin etkili
bir hesap verebilirlik araci niteliginde olup idarelerin glicll ve zayif yonleri standartlar
cercevesinde li¢c ayda bir results.gov adresinden takip edilebilmekteydi. Bu site, 2008
yilindaki hiikiimet degisikliginden sonra yirtrlikten kaldirilmistir.

PART ile 6nemli bir seffaflik uygulamasi da OMB’nin, 2006 yilinda agtgl
ve program degerlendirmelerinin halk tarafindan da ulasilabilir oldugu www.
ExpectMore.gov internet sitesidir. Bu site vasitasiyla iyi performans gosteren ve
gostermeyen programlar kamuya acilmakta ve performansi iyi olmayan programlarin
iyilestiriimesi beklenmektedir. Bu site kurulmadan 6nce Amerikan vatandaslarinin
federal hikimetin performansi hakkindaki bilgisi sinirli  dizeydeydi. Sitenin
kurulmasi ve program sonugclarinin kamuoyuna agilmasiyla birlikte hiikiimetin halkin
denetimine agilmis olmasi hesap verebilirligin etkisini artiran bir uygulama olmustur.

ExpectMore.gov sitesi araciligiyla, degerlendirilen bitin programlarin PART
sonuglarinin 6zetine ve ulasiimakistenilen performans bilgisinin detayina gére ayrintili
PART sonuglarina ulagilabilmekle birlikte iyilestirme planlarina da erisilebilmektedir.
lyilestirme planlari, OMB ve federal idarelerle birlikte gelistiriimekte ve gosterilen
ilerlemeler izlenmektedir. Dolayisiyla degerlendirilen biitin programlar performans

1 Bu standartlar; stratejik planlarin az sayida sonug odakli amag ve hedeflerinin bulunmasi, biitce
ve performans dokiimanlarinda performans amaglarinin tiim maliyetinin gosterilmesi, idare
programlarinin iki yil Ust Uste gosterilmeyen sonuglar derecesinin %10’un altinda kalmasi, vb.dir
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ve program vyoOnetiminin gelistiriimesi bakimindan sorumlu tutulmaktadir.
Performansi iyilestirmeye yonelik olan bu eylem planlari bazi durumlarda bir veya
iki temel alana odaklanmakta, bazi durumlarda (baska programlarla mukerrerlik
olusmasi halinde) ise kbkten degisiklikler getirmektedir (ExpectMore.gov, 2008).

Puan tablolarinin yayinlanmasi ve ExpectMore.gov sitesinde programlarin
performansina iliskin bilgilere yer verilmesinin, halkin performans sonuglarina
dikkatini artirmasi; iyilestirme planlarinin seffafligi, amag ve basari ifadelerinin daha
actk olmasi sayesinde program sonuglarininiyilestirilip iyilestiriimedigine dair analizin
daha kolay yapilmasi ve daha kaliteli ve zamanli performans verisini gerektirmesi gibi
cesitli faydalari gorilmustir (Office of Management and Budget, 2008b: 13).

3.2. Hiikiimet Performans ve Sonuglari Modernizasyon Kanunu

1993’te yasalasan GPRA'da degisiklikler yapilarak hazirlanan 2010 GPRAMA
Ocak 2011’de vyururlige girmistir GPRAMA, GPRA'nin getirdigi (¢ kurum bazli
dokimani strdiriirken, birden ¢ok kurumu ilgilendiren politika alanlarina iliskin
amac belirleme ve performans 6lcimi icin yeni dokiiman ve sirecler getirmektedir.
Bununla birlikte Kanun, yeni kanuni dokiimanlar ve ek ylikumlulikler getirmekte
olup zamanlamalar ve siireclerde bircok degisiklik getirmektedir (Brass, 2012:1).

GPRAMA, anlamli sonuglara ulasabilmek icin birbirini kesen alanlara iliskin
koordinasyon mekanizmalariagisindan giiclii bir yaklasima sahip olup 6nemli yonetim
fonksiyonlarindaki zayifliklara yonelik mali, beseri sermaye, bilgi teknolojileri,
satin alma ve tedarik ile tasinmaz varliklara iliskin alanlarda uzun dénemli amaclar
getirmektedir.

Avyrica, performans bilgisinin karar alma siireclerinde kullaniimasini saglama
amaci glitmektedir. Bunun icin de bilginin dogrulugu ve gecerliliginin agiklanmasini,
birbirini kesen alanlara iliskin verinin ve oncelikli amaglara iliskin ¢eyrek gézden
gecirmelerin kamuoyu tarafindan ulasilabilir durumda olmasini gerektirmektedir.
Her kurumdaki operasyon direktori ve performans iyilestirme gorevlileri araciligiyla
sonuglara ulasiilmasi noktasinda liderlik taahhldinli ve hesap verebilirligi
gliclendirmeyi amaclamaktadir. Ayrica daha 6nce Amerikan Sayistayinin raporlarinda
da dile getirilen kurum amagclarinin belirlenmesinde Kongreyle birlikte ¢alismanin
gerekliligini de ortaya koymaktadir (Government Accountability Office, 2011:1).

3.2.1.GPRA 1993’ten itibaren Devam Eden Kurum Bazinda Uriin ve Siiregler

Kurum bazinda hazirligi devam eden dokiimanlar stratejik plan, performans
plani ve performans gézden gegirmesi yani performans raporudur. Bu dokiimanlara
iliskin detayh bilgiler ve  GPRAMA'nin getirdigi yeni Urlin, stre¢ ve kurumsal
degisiklikler genel olarak Kongre Arastirma Birimince hazirlanan “Hikiimet
Performans ve Sonuglari Kanunu’nda Degisim: Uriin ve Siireglerin Yeni Cercevesinin
Gozden Gegirilmesi (Brass, 2012)” adh rapor ve “2010 Hikimet Performans
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ve Sonuglari Modernizasyon Kanunu (GPRA Modernization Act of 2010)”ndan
yararlanilarak asagida sunulmaktadir.

3.2.1.1. Kurum Stratejik Plani

GPRAMA 4 yillik kurum stratejik planinin kurum sitelerinde yayimlanmasini
gerektirmekte olup kurum stratejik planinin 4 yilda bir glincellenmesi gerekmektedir.
Kurumlarin Bagkanlik seg¢iminden sonraki ilk mali yilda yillik biitge Onerisinin
sunulmasi gereken son tarih olan Subat ayinin ilk Pazartesiyle de uyumlu olmak
Uzere yenilenmis stratejik planlarini sunmasi gerekmektedir. GPRAMA kurum
stratejik planlarinin hazirlanma siirecinde kurumun Kongre ve paydaslarla iliskilerini
dizenlemistir. Kurumlarin ayrica kurum stratejik planinin glincellenmesinden
bagimsiz olarak iki yilda bir Kongre’deki komitelerle goris alisverisinde bulunmasi
gerekmektedir. GPRAMA’ya gore 4 yilda 1 giincelleme gerceklesmektedir.

GPRAMA, GPRA'daki yukimlaluklerin Ustiine federal hikimet oncelikli
amaclariylailiski ve kurum 6ncelikliamaclarinin tanimlanmasi gibi yeni yiktmltltkler
getirmektedir.

3.2.1.2. Kurum Performans Plani

GPRAMA kurum performans planinin yillik olarak kurum internet sitesinden
yayimlanmasini gerektirmekte olup performans plani bitce teklifiyle birlikte
sunulmaktadir. Kurum performans planinin her program faaliyetini icermesi
gerekir. GPRA gibi GPRAMA da performans amaclari ve performans gostergelerini
icermektedir. Yeni gereksinimler sunlardir:

* Kurum plani dnemli yonetsel glicliiklere karsi nasil davranilacagini tanimla-
maldir.

e Performans plani diisik 6ncelikli program faaliyetlerini belirlemeli ve bu-
nun igin de kanit bazli dogrulama saglamaldir.

 Ayrica her performans amacinin basarilmasindan sorumlu “amag liderleri”
belirlenmelidir.

GPRAMA performans planinin 2 vyillik amag icermesini getirmektedir.
Performans plani sunuldugu yilin amaglari (yani performans planinda yer alan amacin
glncellenmesi) ve bir sonraki yilin amaclari olmak tzere iki yili kapsamaktadir.

3.2.1.3. Kurum Performans Giincellemesi

Onceki adi program performans raporu olan kurum performans giincellemesi
GPRA’dan ayri olarak 6nemli verilere iliskin yillik yerine daha sik raporlamayi
getirmektedir. Mali yilin bitiminden 150 giin icerisinde yayimlanmasi gerekmektedir.
Kurum performans gincellemesi Kasimda ya da gelecek yilin Subat ayinda da
tamamlanabilir. Boylece kurumun bitge teklifi ve performans planiyla da ayni
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doneme denk gelebilmektedir. GPRAMA, GPRA’dan farkli olarak gecmis yillara ait
trend bilgisini 3 yildan 5 yila ¢ikarmaktadir.

3.2.2. Kurumsal Diizeyde Yeni Siiregler

GPRAMA, kurumsal raporlama ve planlama sireglerine ek yeni yikumltlikler
getirmektedir. Bunlar temel olarak kurum oncelikli amaglari ve kurum oncelikli
amaclarinin ¢eyrek gézden gecirmeleridir.

3.2.2.1. Kurum Oncelikli Amaglan

GPRAMA, 15 bakanlk ve 9 kurumun yoneticilerinden performans planlarindaki
performans amaclarinin kiguik bir setini kurum oncelikli amaclari olarak ortaya
koymalarini gerektirmektedir. Kurumlar 6ncelikli amacinin gergeklestirilmesinden
sorumlu bir kurum c¢alisanini amacg lideri olarak belirler.

GPRAMA kurum oncelikli amaglarinin 2013 mali yili kurum performans
planinda belirlenmesini gerektirmektedir. Bu yiiksek oncelikli amacglarin kurumun
ybneticisi tarafindan belirlenmesi gerekmekte olup bu siirecte iki kaynaktan
beslenilir. Bunlar OMB tarafindan gelistirilen “Federal Hiikiimet Oncelikli Amaclar”
ve kurumun” Stratejik Plani”dir. Kanun, her iki yilda bir kurum 6ncelikli amaclarinin
toplam sayisini ve her kurum tarafindan gelistirilecek amaglarin sayisini belirleme
yetkisini OMB’ye vermistir.

3.2.2.2. Kurum Oncelikli Amaglarin Ceyrek Gozden Gegirmeleri

GPRAMA, her kurum yoneticisinin veya yardimcisinin 6ncelikli amaglarin
ceyrek gozden gecirmesini ylritmesini gerektirmektedir. GPRAMA’nin kosullarinin
Obama idaresinin “yiiksek éncelikli performans amaci” girisimi lizerine dayandig
gorulmektedir (Office of Management and Budget, 2010: 73-75).

Kurum yodneticisi, operasyon direktorii ve performans iyilestirme gorevlisi
amac liderleriyle kurum oncelikli amaclarindaki gelismeleri gdézden gegirmesi
gerekmektedir (Licht, 2011: 14). GPRAMA gozden gecirmelerin Kongre veya
kamuya acilmasini gerektirmemektedir. Kurum performans planlarina dair bazi
bilgiler OMB’nin gelistirdigi “http://www.performance.gov/” adli internet sitesinde
yayimlanmaktadir.

3.2.2.3. “Karsilanmayan Amaglar” Raporu ve Planlari

GPRAMA, OMB’ye bir kurumun performans planinda yer alan performans
amaglarinin karsilanip karsilanmadigina karar verilmesi yetkisini vermektedir. Bu
karara dayanarak OMB ve kurumlarin karsilanmayan amaclar icin rapor ve planlar
Uretmesi gerekmektedir. Kurum oncelikli amaci da kurumun performans planinda
yer aldigi icin bu gereksinim kapsamindadir. Kurumun,
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e ilk yilinda karsilanmayan amaglari gerceklestirebilmek icin bir plan
hazirlayarak OMB’ye sunmasi,

e ikinci yilinda yasal ya da mali degisiklikleri de icerebilecek bir plani Kongre’ye
sunmasi,

e Uclincii yilinda OMB, yeniden yetkilendirme konusunda &neriler, yasal
degisiklikler, yonetsel eylemler veya programisona erdirme gibi tavsiyeleri Kongre'ye
sunmasi gerekmektedir (Licht, 2011:21).

3.2.3. Federal Diizeyde Yeni Siiregler

GPRAMA federal diizeyde amaglar, planlar, uygulama gozden gecirmeleri ve
raporlar icin yeni yikimlilikler getirmektedir.

3.2.3.1. Federal Hiikiimet Oncelikli Amaglari

OMB’nin uzun donemli “federal hikimet o6ncelikli amaclari”ni gelistirmek
Uzere idarelerle birlikte calismasi gerekmektedir. Federal hikiimetin 6ncelikli
amaclarinin iki kategoride gelistiriimesi gerekmektedir.

1) idareleri kesen az sayida politika alanina iliskin sonug¢ odakl amaglar.
2) Federal hikiimette yonetim iyilestirmeleri igin amaglar.

ikinci kategorideki amaclar mali ydnetim, insan kaynaklari ydnetimi, bilgi
teknolojisi yonetimi, satin alma ve tedarik yonetimi ve tasinmaz mal yonetimindeki
iyilestirmelerle ilgilidir.

GPRAMA federal hiikiimet 6ncelikli amaglarini belirleme sirecini Baskanin
doneminin hemen ilk yilinin ardindan sunacagl Baskanin bitge teklifinin son
tarihiyle uyumlastirmaktadir. Amaglarin her 4 yilda bir glincellenmesi ve yenilenmesi
gerekmektedir. GPRA’dan gecis doneminde GPRAMA Baskanin 2013 biitce teklifiyle
birlikte sunulacak ara federal hiikiimet 6ncelikli amaclarini gerektirmektedir.

OMB federal hitkimet 6ncelikli amaglarini gelistirirken periyodik olarak bircok
komiteyle birlikte ¢alismasi gerekmektedir. OMB’nin ayrica en azindan iki yilda bir
federal hiikiimet 6ncelikli amaclari hakkinda uygun komitelere danisma zorunlulugu
vardir.

3.2.3.2. Federal Hiikiimet Performans Plani

GPRAMA vyillik federal hiikiimet performans planinin gelistirilmesi igin
OMB’nin kurumlarla koordinasyon halinde calismasini gerektirmektedir. Baskanin
2013 butce teklifi ve sonraki tekliflerle birlikte sunulmak Uzere federal hikimet
performans planinin OMB tarafindan Kongreye gonderilmesi gerekmektedir. Federal
hikimet performans plani, her federal hiikimet 6ncelikli amaci icin bir veya daha
fazla federal hiikiimet performans amacinin belirlenmesini gerektirir. Plan ayrica her
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federal dncelikli amacinin basarilmasi icin koordinasyondan sorumlu “6nci hikiimet
gorevlisinin” belirlenmesini gerektirir. Kurum performansi gibi Federal hikimet
performans plani da icinde bulunulan yil ve bir sonraki yil olmak Gzere iki yilliktir.

3.2.3.3. Federal Hiikiimet Oncelikli Amaglari igin Ceyrek Gézden Gegirmeleri

GPRAMA, her mali yil icin OMB’nin her federal hikiimet 6ncelikli amacina dair
gelismeleri ortaya koyan bir “ceyrek 6ncelik ilerleme gozden gecgirmesi” yapmasini
gerektirmektedir. Kanun, goézden gecirmelerin Kongre ve kamuya acik olmasini
gerektirmemektedir. Federal hiikiimet 6ncelikli amaglarina dair bazi bilgiler OMB’nin
gelistirdigi “http://www.performance.gov/”da yayimlanmaktadir. Bu sitede,

e Kurum oncelikli amaglari ve federal hikiimet 6ncelikli amaclari hakkinda bilgi,

e Baskanin butge teklifiyle esanli sunulan Federal Hikiimet Performans Plani
icin gerekli batin bilgiler,

e Kurum stratejik planlari, kurum performans planlari ve kurum performans
glincellemeleri,

e Kurumlarca tanimlanan her program hakkinda ayrintili bilgiler ortaya konul-
maktadir.

GPRAMA, OMB performansa iliskin internet sitesinin her ceyrekte bir
glincellenmesini gerektirmektedir.

3.2.4.Kurumsal Degisiklikler

GPRAMA, GPRA'ya ek yeni siireg ve ylikiimlillkler getirirken bu yeni gérevlerin
yerine getirilmesi icin yeni pozisyon ve érgiitlenmeleri de tanimlamaktadir.

3.2.4.1. Operasyon Direktérleri

GPRAMA her idarenin (st yonetici yardimcisina denk “Operasyon Direktorid”
adinda ek bir pozisyon getirmektedir. GPRAMA operasyon direktdriiniin kurumun
yonetim ve performansini iyilestirmesinden sorumlu oldugunu ve cesitli
fonksiyonlarini belirlemektedir. Bunlar; kurumun (st yoneticisine GPRAMA'yi
uygulama silrecinde yardim etme sorumlulugu, kurum oncelikli amaclarinin
gozden gecirilmesi ve misyon destekli fonksiyonlarin iyilestiriimesi icin faaliyetlerin
gozetilmesi gibi sorumluluklardir.

3.2.4.2. Performans lyilestirme Gorevlileri

GPRAMA her idare yoneticisinin kidemli bir yoneticiyi performans iyilestirme
gorevlisi olarak atamasini gerektirmektedir. Bir idarenin performans iyilestirme
gorevlisi kamu c¢alisani ya da politik bir atama olabilir. GPRAMA spesifik nitelik
gereksinimlerini tanimlamamaktadir. Bir performans iyilestirme gorevlisi dogrudan
idarenin Operasyon Direktoriine raporlama yapmasi gerekmektedir.
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Performans iyilestirme gorevlisinin baslica gorevleri, kurumun yoneticisine
ve yardimcilarina amag belirleme, planlama ve performans 6l¢cimi gibi alanlarda
tavsiyelerde bulunmak ve yardim etmektir. Bir performans iyilestirme gorevlisinden
idare performans amaclarindaki ilerlemelere iliskin ¢ceyrek gézden gegirmelere ve
personel performans ddullendirilmesindeki performans 6lclilerinin gelistirilmesi ve
kullanilmasina yardim etmesi beklenmektedir.

3.2.4.3. Performans lyilestirme Konseyi

Performans lyilestirme Konseyi baskan olarak OMB Yénetim Direktorii
yardimcisini, 24 kurumdan performans iyilestirme goérevlilerini ve diger performans
iyilestirme gorevlilerini ve OMB Yonetim direktor yardimcisi tarafindan belirlenen
kisileri icerir. Performans lyilestirme Konseyinin temel gérevleri, GPRAMA ile ilgili
konularda OMB’ ye yardim etmek ve konseyin glindemine karar veren ve ¢alismalarini
yonlendiren OMB Yonetim Direktori Yardimcisi yonlendiricilig§inde hizmet etmektir.
Konsey ayrica OMB Direktori ve Baskan igin oneriler gelistirmek ve performans
konularinda ¢akisan hususlari ¢ozmek icin goérevlendirilmistir.

3.2.4.4. Belirli Amag ve Hedeflerden Sorumlu Goérevliler

Kurum Seviyesinde Performans Amaglari: Kurum performans planinda
her performans amacinin basarilmasindan sorumlu amac liderleri denilen kurum
gorevlilerinin tanimlanmasi gerekmektedir.

Kurum Oncelikli Amaglari: Kurumlar ve OMB performans sitesinde her kurum
oncelikli amacinin basarilmasindan sorumlu ve amag lideri olarak tanimlanan bir
gorevli belirlenmektedir.

Federal Hiikiimet Oncelikli Amaglari: Federal Hiikiimet Performans Plani ve
OMB'nin performansa iliskin internet sitesi her federal hiikiimet 6ncelikli amacinin
basarilabilmesi icin gosterilen cabalarin koordinasyonundan sorumlu éncii bir kamu
gorevlisinin belirlenmesini gerektirir.

Onemli Yonetsel Giigliiklerin Céziimii: idarenin karsilastigi 6nemli yonetsel
glglikleri gozmekle yukimli kurum gorevlisinin tanimlanmasi gerekmektedir.

Karsilanmayan Amaglar icin lyilestirme Stratejileri: OMB, bir idarenin
performans planindaki performans amaglarindan birini ya da daha fazlasini
basaramadigini kararlastirirsa idare her amacg icin “performans iyilestirme
stratejilerini” gozetmek igin bir kidemli gorevli atamak zorundadir.

4. ABD’'DE DEGISEN PERFORMANS BUTCE SiSTEMININ TURKIiYE’DEKi
PERFORMANS ESASLI BUTCELEME SISTEMINE OLASI ETKILERI

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun (KMYKK) yirirlige
girmesiyle kanunun adindan da anlasildigi (izere mali yonetim ve kontrol sistemine
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iliskin kokla degisiklikler getirilmistir. Bu cercevede; KMYKK ile biitgcenin kapsaminin
genisletilmesi, ¢cok yilli butgceleme anlayisinin getirilmesi, tahakkuk bazli muhasebe
sistemine gecilmesi, kati harcama sirecleri terk edilerek yetki ve sorumluluk
dengesinin  kurulmasi, uluslararasi standartlara uygun bitce siniflandirma
sistemine gecilmesi, i¢ kontrol ve i¢ denetim sistemiyle birlikte Sayistay denetiminin
genisletilmesi ve performans denetimlerine altyapi olusturulmasi agisindan biitce
sureci her agidan etkinlestiriimeye ¢alisiimaktadir.

Politika olusturma kapasitesinin artirilarak plan ve biit¢ce baglantisinin
gliclendirilmeye calisiilmasi baglaminda KMYKK ile stratejik yonetim sisteminin temel
bilesenleri olan stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporunun kamu
idarelerince hazirlanmasi zorunlu kilnmaktadir. Bu U¢ sacayagi; planlama, butceleme
ve denetim slireglerini olusturmakta olup, bu bilesenler cercevesinde gerceklestirilen
bltceleme sistemi performans esasl butceleme sistemidir. Bu sistem, Tirkiye'de
sadece bir bltceleme sistemi olarak degil, stratejik yonetim déngisinin uygulama
araci olarak da kurgulanmistir.

Bu baglamda, politika Gretme kapasiteleri ¢cok zayiflayan kamu idarelerinin,
politika ve strateji Gretme kapasitelerinin artirilmasi amaciyla kamu idarelerince
bes yillik stratejik planlar hazirlanarak amag, hedef ve performans gostergeleri
belirlenmekte; stratejik planlarin yilik uygulama dilimi olan performans
programlarinda stratejik planda belirlenen amag ve hedeflerin gerceklestirilebilmesi
icin ilgili bitce yilinda hangi faaliyet ve projelerin uygulanacagi detaylandiriimakta,
ayrintih maliyet hesaplamalarindan sonra planin yillik maliyeti yani bitce ortaya
cikarilmaktadir. Faaliyet raporlariyla da stratejik plan ve performans programlari
kapsaminda yiritiilen amag, hedef ve faaliyetlere dair bilgilerin yaninda hedef ve
performans gostergelerindeki gerceklesmeler ve sapmalar ile bunun nedenlerinin
ortaya konulmasi amaglanmaktadir.

1993 yilinda ydrirlige giren GPRA'nin Tiirkiye’nin mali yonetim sistemini
blyuk ol¢lide etkilemesiyle birlikte ilgili Kanun’un 2010 yilinda modernizasyonuyla
getirilen vyeniliklerden de Tirkiye'deki performans esasli blitgeleme sisteminin
etkilenmesi beklenmektedir. Bu ¢cercevede Turkiye’deki sistemde gerceklesmesi olasi
degisiklikler bes baslik cercevesinde incelenebilir:

a. Ust politika dokiimanlarinin yénlendiriciliginin giiglendirilmesi:

Performans esasli blitceleme cergevesinde Tiirkiye’deki kamu idarelerinin, yon
verici, orta/uzun vadeli, dlgllebilir nitelikte hedefleri iceren stratejik planlar ve bu
planlarin yillik diizeyde faaliyet ve projelerle detaylandiriimasiyla biitce baglantisini
kurmak Uzere performans programlari hazirlamasi gerekmektedir. Bu sliregte kamu
idarelerinin kalkinma plani, orta vadeli program (OVP), orta vadeli mali plan, sektorel
ve tematik strateji belgeleri gibi Uist politika belgeleriyle yonlendirilmesi ve planlarin
bu belgelerle uyumlu olmasiamacglanmaktadir. Bu cercevede, Turkiye'de uygulanmasi
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amaclanan performans esasli biitceleme sistemi ve bu kapsamda kamu idarelerince
hazirlanan performans programlari distnildiginde, bu programlardaki yillik
faaliyet ve projelerin, kalkinma plani ve OVP gibi belgelerde belirlenen politikalarin
kurumsal diizeye indirgenmis hali olmasi arzu edilen durumdur. Ancak, Tirkiye'de
ABD’deki gibi program biitce yapisinin olmamasi llke genelinde belirlenen Ust diizey
politikalarin kurumsal dlizeye yansimasi ve ozellikle bitceyle baglantisinin 6l¢tlmesi
baglaminda glicliklere neden olmaktadir.

GPRAMA ile ABD’de federal diizeyde getirilen federal hiikimet oncelikli
amaclarinin belirlenmesi, federal hikiimet performans planinin hazirlanmasi ve
federal hikimet oncelikli amaclari icin ceyrek gozden gecirmelerin yapilmasi,
kurumsal planlama ve programlama sirecleriyle st politika belgeleri arasindaki
iliskinin daha guicll bir bicimde kurulabilmesi icin iyi bir zemin olusturmaktadir.

Bu cercevede, taahhiit edilen politikalarin uygulamaya yansimasi ve
sonuglarinin gorilmesi ile bitge baglantisinin kurulmasi; kullanilan kaynaklarin
alternatif maliyetlerinin gorilmesi ile politikalarin 6nceliklendirilmesinin saglikli
bir zeminde vyapilabilmesi icin Tlrkiye’deki bilitcenin programlar cercevesinde
olusturulmasi gerekmektedir. Ayrica orta vadeli harcama cergevesi gliglendirilerek
Ust politika belgeleri ile stratejik plan iliskisi artirimalidir.

b. Hiikiimet politikalariyla kurumsal stratejik planlama arasinda daha giiglii
uyum saglanmasi:

GPRAMA ile kurum stratejik planlarinin Baskanlik dénemi ile uyumlu bir
bicimde 4 yil icin hazirlanmasi, hikimetin politikalari ve 6ngoérileri ile kurumsal
stratejik planlar arasinda uyumun glgclendirilebilmesi agisindan 0Onemli bir
degisikliktir. Turkiye’de secim sistemi ve bitce takvimi basta olmak Uzere birgok
sistemin ABD’den farkli olmasi nedeniyle her hiikiimet donemiyle yenilenen stratejik
planlardan ziyade planlarin daha esnek bir bicimde 3-6 yil arasinda hazirlanabilmesi
sonucu kamu idareleri ile hiiklimetin genel politikasi arasindaki uyum daha glicla bir
bicimde saglanabilecektir.

ABD’de kurum stratejik planlarina iliskin iki yilda bir Kongre’deki komitelerle
gorls alisverisinde bulunmasi gerekliligi, Turkiye’de 5 yillik hazirlanan ve faaliyet
raporlari disinda bir degerlendirme mekanizmasina sahip olmayan stratejik planlara
iliskin bir ara degerlendirme mekanizmasinin kurgulanmasinin faydal olacagini
gostermektedir. Bu mekanizma ayni zaman da kurumsal planlar ile hikimet
politikalari arasindaki uyumun gii¢lendirilmesine de hizmet edebilecektir.

c. Performans programlarinin niteliklerinin iyilestirilerek hesap verebilirlige
daha giiclii bir altyapi sunmasi:

Turkiye'de performans esasli biitceleme sisteminin temelini stratejik planlar
olusturmakta, blitge baglantisi ise stratejik planlarin yillik uygulama dilimi olan
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performans programlari vasitasiyla kurulmaya calisiilmaktadir. Bu baglantinin
kurulmasi noktasinda bazi problemler yasanmakla birlikte, iyi hazirlanmis performans
programlarinin da uygulamaya gecme problemleri bulunmaktadir. Bu problemlerin
onde gelenlerinden birisi performans programi kapsamindaki sorumluluk yapilarinin
iyi tanimlanmamasidir.

ABD’de performans planinin hesap verebilirlige iyi bir altyapi sunabilmesi
adina her performans amacinin basarilmasi icin amag liderleri belirlenmektedir.
Turkiye’de de performans programlarinin daha etkili bir bicimde uygulamaya gecirilip
takibinin yapilabilmesi ve performans programlarinin sahipliginin gliclendirilmesiigin
sorumluluk yapilarinin daha net bir bicimde tanimlanmasi zorunluluk arz etmektedir.

d. Faaliyet raporlamasindan performans raporlamasina gecilmesi:

Turkiye'de performans esasl bitceleme sisteminin en zayif halkasini
olusturan faaliyet raporu birgcok agidan iyilestirilmeye ihtiya¢ duymaktadir. ABD'de
ise raporlama sistemi siirekli bir iyilesme gostermekte olup GPRAMA, GPRA'dan
ayri olarak onemli verilere iliskin yillik yerine daha sik raporlamayi getirmektedir.
Raporlama sikhgindaki bu artis dnemli verilere iliskin gelismelerin etkili bir bicimde
izlenip zamaninda karar alinmasi ve o verinin iligkili oldugu hedefe dair performansin
yonetilmesi acisindan dnemlidir. Bu ¢ercevede Turkiye’de yillik raporlama seklinde
ilerleyen faaliyet raporu uygulamasi devamliligini stirdtrirken énemli performans
gostergelerinin daha sik araliklarla izlenip raporlanmasi faaliyet raporunun niteligini
iyilestirip klasik faaliyet raporlamasindan performans raporuna dogru dénlismesine
katkida bulunacaktr.

Ayrica stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu uygulamasinin
2006 yilindan itibaren uygulanmasi nedeniyle kamu idarelerince ¢esitli performans
gostergelerinin gelistirilmesi ve bunlara iliskin verinin olusmasi saglanmistir. Bu
nedenle faaliyet raporunun gercek anlamda performansi yansitabilmesi icin
performans programi ve faaliyet raporlarindaki gecmise yonelik trend bilgisinin
artirilmasi gerekmektedir. Gegmise yonelik trend bilgisinin artirilmasi performansin
acik bir bicimde ortaya konulmasi ve yonetilmesi acisindan ¢cok 6nemlidir.

e. Stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporunun “stratejik olma”
niteliginin giiclendirilmesi:

ABD’de “kurum oncelikli amaglar”in belirlenmesi, “kurum 6ncelikli amaglarin
ceyrek gbzden gecirmesi” ve “karsilanmayan amaclar raporu ve planlarl” uygulamalari
performans bitce kapsaminda Uretilen belgelerin “stratejik olma” niteligini
glclendirmektedir. Turkiye'deki stratejik plan ve performans programi uygulamasi
blyuk 6lctide odakl plan ve program hazirlanmasindan ziyade kapsayici nitelikte plan
ve programlarin olusturulmasi biciminde ilerlemektedir. Performans programinda
ilgili yila iliskin kapsayici hedef ve faaliyetlerin yani sira yiksek 6ncelikli hedef ve
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faaliyetlerin ayristirilarak belirlenmesinin bu hedef ve faaliyetlerin uygulamaya etkili
bir bicimde ge¢cmesi ve kurum performansinin bu hedef ve faaliyetler izerinden
daha odakl bir bigcimde izlenebilmesi agisindan faydal olacaktir.

ABD’deki karsilanmayan amaclar raporu ve planlari uygulamasinin varhgi
planlama siirecine olan inancin ve sahipligin bir gostergesi olarak disunulebilir.
Turkiye’deki mevcut uygulamada hentiz stratejik plan, performans programi ve
faaliyet raporlari Uzerinden etkili bir denetim ve hesap verebilirlik mekanizmasi
isletiimediginden kamu idareleri stratejik plan ya da performans programlarinda
herhangi bir amag ya da hedefi gerceklestiremediklerinde ilgili amag¢ ve hedefin
nasil gerceklestirilebilecegine dair stratejileri gbézden gegirmek yerine ilgili amag
ve hedeflerde nitel ve nicel degisikliklere gitmektedir. Bu nedenle karsilanmayan
amaclar raporu ve planlaritarzi bir uygulama Tirkiye'deki stratejik plan ve performans
programi yaklasiminin uygulama etkinligini artiracaktir.

SONUC

Program biitce yapisini haiz olan ABD bitce ve mali yonetim sisteminde,
programlarin uygulamaya gecirilmesi, etkinliginin artirilmasi ve performansinin
izlenmesi amaciyla bircok adimin atildigi gortlmektedir. Atilan bu adimlar ve
gelistirilen araglar performans yonetimi ve performans esasli biitceleme agisindan
onemli girisimler olup ABD’de gelistirilen bu enstriimanlar bircok tlkede benzer
yapilarda uygulamasini bulmaktadir.

Performans ydnetimi baglaminda ikinci Diinya Savasindan 1993 tarihli
Hikiimet Performans ve Sonuglari Kanunu (GPRA) dncesine kadar 6nemli girisimler
gerceklestirilse de esasta degisiklikler GPRA ile yirirlige girmis olup bircok (lke
GPRA’dan etkilenmis ve esinlenmistir.

GPRA'nin getirdigi en onemli yenilik stratejik plan-performans plani-
performans raporundan olusan yonetim donglisi olmustur. Bu yonetim doénglsu
planlama, bitceleme ve raporlama agisindan makro diizeyde var olan yukaridan
asagl yaklasiminin tersine asagidan yukari yaklasimini yani kurumsal diizeyde
planlama, biitceleme ve raporlama uygulamalarini giiglendirmeyi amaglamaktadir.

Baskan’in Yonetim Glindeminde belirlenen amaclar; programda, stratejik
planda ve performans planinda yer alan amacg¢ ve hedeflerin gergeklestirilmesini,
program performansinin iyilestiriimesini ve performans o6lcimd imkaninin
artirilmasini desteklemistir.

OMB tarafindan kaynak tahsisinde etkili olan faktorlerden sadece biri olarak
ele alinan PART ile performans bilgisi daha agik bir bicimde bitge siirecine dahil
edilmis ve program sonuclarinda iyilesmeler gortilmustir. Ayrica, Baskan’in Yonetim
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Gundemi ve PART, veri kalitesini iyilestirmede ve veriye ulasilabilirligi artirmada
idareleri tesvik edici bir rol tistlenmistir (Fantone, 2007: 187).

2010 Hikiimet Performans ve Sonuglari Modernizasyon Kanunu ile stratejik
plan, performans plani, performans raporu (kurum performans giincellemesi)
uygulamasinin kurumsal diizeyde devam ettigi ancak zamanlamalarda degisiklik ve ek
yeni yikUmlilikler getirildigi gorilmektedir. Stratejik planlarin Baskanlik donemiyle
uyumlastiriimasi, kurum o6ncelikli amaglarinin belirlenmesi, kurum performans
glncellemesinin 6nemli verilere iliskin yillik yerine daha sik raporlamayi getirmesi
kurumsal diizeyde gerceklestirilen 6nemli degisikliklerdir.

Federal hiikimet oncelikli amacglari, federal hikimet performans plani
ve federal hikimet oOncelikli amaglari icin ceyrek gozden gecirmeler federal
dizeydeki yeni uygulamalardir. Kurumsal dlzeydeki uygulamalarin federal
duzeydeki uygulamalara uyma zorunlulugu da 6zellikle birbirini kesen alanlara iliskin
koordinasyon mekanizmalarini gliglendirmektedir.

Ayrica her kurumdaki operasyon direktord, performans iyilestirme gorevlileri
ve amag liderleri araciligiyla sonuglarin basarilmasi noktasinda liderlik taahhtidiini
ve hesap verebilirligi giiclendirmeyi amaclamaktadir. idarelere ve programlarin
performansina iliskin ayrintili bilgilerin internet ortaminda herkesin erisimine agik
olmasi seffaflik ve hesap verebilirlik agisindan 6nemli uygulamalardir.

ABD’deki performans yonetimi tarihsel siire¢ icerisinde degerlendirildiginde
birikimsel, bitlncal ve kendi icinde tutarli uygulamalar olarak degerlendirilebilir.
ABD’de 50 yili asan bu birikim tedrici uygulamalarla zaman iginde iyilestirmelerle
gerceklestiriimistir. Ancak performans yonetimi baglaminda bircok Ulkenin mali
yonetim sistemleri uluslararasi kuruluglarin da etkisiyle yeniden sekillendirilirken
reformlarin ¢ok hizli bir bicimde glindeme getirilmesi ve kamu idareleri icin zorunlu
kihnmasi yoniindeki uygulamalar ylksek seviyede bir politik taahhtdi, politik ve
birokratik diizeyde reform liderligini ve bu reformlarin uygulamaya gecirilmesini
saglayacak yeterli kaynaklarin tahsisini gerektirdiginden basarilmasi biiyik ¢aba ve
koordinasyon gerektirmektedir. Bu nedenle de basariyla uygulanma ve 6nceden
beklenen etkileri liretme sansi dusiik dlizeyde kalmaktadir. Ayrica reformlar,
ozellikle performans yonetimi alanindakiler, sadece mevzuat ve sistem transferiyle
degil; tlkelerin kendi i¢ dinamikleri ile siyasi ve blirokratik kalttrleri dikkate alinarak
gerceklestirilmelidir.
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KAMU HiZMETi iIMTiYAZINDAN YAP iSLET DEVRET
YONTEMINE: YASAL SERUVEN

Hiisniye AKILLI*

OZET

Arastirmada temel olarak kamu hizmeti kavramina ve kamu hizmetinin goérulls
usullerinden biri olan yap islet devret yontemine odaklaniimaktadir. Kamu hizmetlerinin
Ozel sektor tarafindan yerine getirilmesinin yayginlasmasina ve kamu hizmeti konusundaki
donlisume isaret edilmektedir. Kokeni Osmanli donemi kamu hizmeti imtiyazlarina dayanan
ve 1980’li yillardan itibaren kamu 6zel ortakhgi usullerine uzanan, kamu hizmetlerinin 6zel
sektore gordirilmesi konusu, kronolojik yontem ve yasal sireglerle betimlenmekte ve
tartisiimaktadir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Hizmeti, Kamu imtiyazi, Kamu Ozel Ortaklig, Yap islet
Devret.

FROM PUBLIC SERVICE CONCESSION TO BUILD OPERATE AND TRANSFER:
LEGAL DEVELOPMENT

ABSTRACT

This study focuses on the concept of public service and build operate transfer
methods. The transformation of the understanding about public services and proliferation
of privatization of public service delivery methods are highlighted. Allocation of concessions
to private sector in public service delivery is discussed with a historical and legal perspective
that could be traced back to Ottoman franchise system and public/private partnership
models of the 1980s.

Keywords: Public Service, Public Concession, Public/Private Partnership, Build-
Operate-Transfer.

GiRiS

1970’li yillardan bu yana klasik refah devleti anlayisi, ulus devlet, modernite,
neo-liberalizm, yeni sag ve yeni kamu yonetimi gibi konular tartisiilmaktadir. Kati
merkeziyetci - hiyerarsik deger ve kuruluslar 6nemsizlesirken, yerel yonetimler,
sivil toplum ve gonilli kuruluslar gliclendiriimekte, ulus-devletin gerilemesi ise, bir
bakima yerellik ve demokrasinin gelismesi igin bir firsat olarak gérilmektedir (Aydinli
ve Akdeniz, 2004: 203). Kiiresellesme, teknolojik gelismeler, kentli nifusun artmasi,
demokratiklesme, kalkinma, Avrupa ile butlinlesme, merkeziyetci burokratik
yapinin degistirilmesi yonindeki gerekcelerle, cok boyutlu bir reform sirecine tanik

*  Yrd. Dog. Dr., Nevsehir Universitesi, i.I.B.F., Kamu Yonetimi Bélimii Ogretim Uyesi
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olunmaktadir. Tek partili bir iktidar eliyle 24 Ocak (1980) kararlarinin uygulanmasi
yoniinde liberal bir ekonomi politikasinin yogun giindemi izlenerek, ithal ikameci
bir sanayilesme politikasi ile ice donik ve korumaci bir ekonomi politikasi
uygulamasindan, ihracat agirlikh, disa donik ve diinya ekonomileriyle rekabete
dayali bir ekonomi politikasina gegis yapiimistir. Devletin ekonomideki agirligini
azaltmay! ve giderek devleti ekonomide “dlizenleyici” bir konuma yerlestirmeyi
ongoren bu siireg, kamu tarafindan yiritilmekte olan mevcut ekonomik faaliyetlerin
Ozellestirilmesini, yeni yatirimlarin da - artik- devlet yerine 6zel sekt6r yatirimlariyla
karsilanmasini hedeflemis (Cal, 2007: 16); bu hedefe yonelik ¢abalar da hukuki
zeminde karsiligini bulmustur.

Ulkemizde kamu hizmetlerinin 6zel kisiler tarafindan isletiimesini saglamak
Gzere cikarilmis olan ilk yasa; 10 Haziran 1910 tarihli Menafii Umumiyeye Miiteallik
Imtiyazat Hakkinda Kanun’dur. Gegmisi eski olmakla birlikte, imtiyaz ydnteminin
kamu 0Ozel ortakligi ve usulleriyle tekrar kamu hizmetlerinin 6rglitlenmesinde
onem kazanmasi “kamu alaninda s6zlesmelerin ylikselise gectigi donem” olarak
nitelendirilen 1980’li yillarda s6z konusu olmustur (Karasu, 2009: 79). Bu yillardan
itibaren de kamu 6zel ortakhgi usulliniin yasal zemine oturtulmasi ¢abasi ve sosyo-
ekonomik donisim sancilari icerisinde, kamu hizmeti kavrami ilging bir sekilde
tartismalarin odaklandigi bir alan haline gelmistir (Cal, 2007: 9).

ister kamu hizmeti imtiyaz sézlesmesi ister baska yéntemlerle olsun ézel
kisilere gordirulebilecek kamu hizmetleri konusunda bazi sinirliliklar bulundugu bir
gercektir. S6z konusu sorun kamu hizmeti kavramina verilen anlamla da yakindan
ilgilidir (Tan, 1992: 321). Bu baglamda ¢alismada kamu hizmeti kavrami irdelenecek,
kamu hizmetinin goriliis yontemlerinden biri olan yap islet devret yontemi konusuna
ve Ulkemizdeki hukuki gelisim siirecine yer verilecektir.

1. KAMU HizMETi

Kamu hizmeti kavrami; idari islem, idari sézlesme, kamu mali, kamu
gorevlisi, kamulastirma, devletlestirme gibi konularda idare hukukunun en 6nemli
Olgltlerinden ve temel kavramlarindan biridir. Devleti kamu hizmetleri teskilatinin
bltlni olarak goren Kamu Hizmeti Doktrini’ne gore “idare hukuku”, kamu hizmeti
kavraminin (zerine insa edilmistir. Ozansoy’a (1997: 85) goére kamu hizmetinin,
idare hukukunda hayati bir 6nem tasiyan temel bir kavram oldugu genellikle kabul
gormekle birlikte, kavramin tanimi veya tanima elverisliligi konusunda boylesi bir
kabulden s6z etmek glictlir. Alan yazin incelendiginde kavramin herkesce kabul
edilebilir agitk bir taniminin olmadigi gorilebilmektedir. Anayasa Mahkemesi'nin
bir kararinda (R.G. Tarih: 20.03.1996, Sayi: 22586) bu belirsizlik konusunda goris
birliginin oldugu vurgulanarak kamu hizmeti kavrami su sekilde tanimlanmistir:
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“Devlet ya da diger kamu tiizel kisileri tarafindan ya da bunlarin gézetim
ve denetimleri altinda, genel ve ortak gereksinmeleri karsilamak, kamu yarari ya
da cikarini saglamak icin yapilan ve topluma sunulmus bulunan sirekli ve dizenli
etkinliklerdir.”

Yilmaz (2008: 1228) Avrupa Birligi araciligiyla da kamu hizmeti terminolojisinde
bir degisim yaratildigina dikkati ¢ekmis, Birligin miktesebatinda evrensel hizmet?,
genel ekonomik yarar hizmeti, minimum hizmet gibi farkli kavramlarin kullanildigini
belirtmistir.

Hizmetlerin, kar amaci glidiilmeden, para kazanma arzusu olmadan toplumsal
ihtiyaclarivevatandasrefahinisaglamakamaciylayapilmasi, hizmettenyararlananlarin
vatandas, toplum, halk gibi genel terimlerle anilmasi, hizmetin bireysel ve bollinebilir
nitelikte olmamasi, kamu kesimi tarafindan tretilen hizmetleri, 6zel kesim tarafindan
Uretilen hizmetlerden ayiran bazi temel 6zelliklerdir (Saran, 2004: 70-71). Kanun
veya kanunun belirledigi sinirlar iginde olusturulmasi, bizzat idare ya da idarenin
siki gbzetimi altinda oOzel kisilerce yiuruttlmesi, kamu yararini gerceklestirmek igin
yapilmasi, hizmetin sireklilik, dizenlilik ve esitlik ilkesine gbére yerine getirilmesi
kamu hizmeti konusunda genellikle ortaklasilan unsurlardir. Karahanogullari’na
(2004: 255) gore kesintisizlik ve isleyisteki dizenlilik kamu hizmetinin strekliligini
ifade ederken, kanun 6niinde esitlik, devletin bireylere yansizligi kamu hizmetinde
esitlik ilkesinin dogrudan ifadesi olmaktadir. Highir kamu hizmeti bedelsiz olmayip
bireyler sunulan hizmetin maliyetine dogrudan ya da dolayli olarak katilmakta ancak
hizmetten yararlanilirken dogrudan para 6denmeyebilmekte, karsihg ise kolektif
vergi 6deyicileri kitlesi tarafindan ustlenilmektedir. Ozay’a (2002: 240) gére kamu
hizmetlerinden yararlanma karsihigl 6denen paranin hukuksal niteligi ne olursa
olsun aslinda hemen vurgulanmasi gereken; bunun bir fiyat olmadigl - olmamasi
gerektigidir. Ekonomik anlamda fiyat “maliyet arti kdr” unsurlarindan olusan bir
kavramdir. Ozel girisim tanim olarak gelir getirici bir etkinliktir ve ekonomi alaninda
bunun adi da kardir. Buna karsilik kamu hizmetinin kari s6z konusu olmadigi gibi
amaci da kamu yararidir. Bu durumun kamu hizmeti kavraminin tanimlanamazliginin
arkasinda yatan nedeni ve tartismalarin odagini ifade ettigi soylenebilir. Kamu
hizmeti glinimuzde ozellikle 6zellestirmeler ve kamu 0Ozel ortakligi modelleri
cercevesinde tartisiimaktadir. Kamu hizmeti konusunda ortaya c¢etin hukuksal
sorunlarin da ¢ikbigini vurgulayan Tan (1992: 325) 6zel kisilere birakilamayacak
kamusal hizmetlerin neler olduklarinin saglam o6lgltlere dayanilarak belirlenmesi
gerektigini ifade etmektedir. Gliniimiizde daha ¢ok kolluk hizmetleri devletin temel
gorevleri arasinda sayilmaktadir. Oztekin (2007: 9-10) dis politika, dis giivenlik ve

1 Evrensel Hizmet, Tlrkiye Cumhuriyeti sinirlari iginde cografi konumlarindan bagimsiz olarak herkes
tarafindan erisilebilir, dnceden belirlenmis kalitede ve herkesin karsilayabilecegi makul bir bedel
karsiliginda asgari standartlarda sunulacak olan internet erisimi de dahil elektronik haberlesme
hizmetleri ile, ilgili Kanun kapsaminda belirlenecek olan diger hizmetlere denmektedir (Sancaktar,
2011: 470).
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adalet kamu hizmetlerinin dinyanin tim devletlerinde dogrudan kamu yararina
yonelik olarak kamu kurulusunca, kamu personelince, kamu kaynaklari kullanilarak
surekli, dizenli ve esitlik ilkelerine gére sunuldugunu ve hizmette yapilan hatalarin
telafisinin ¢ok giic olmasi nedeniyle bu hizmetlerin 6zel sektore birakilamayacagini;
ic glvenlik, saglk ve egitim kamu hizmetlerinde ise sinirli olarak 6zel sektore izin
verilebilecegini belirtmektedir.

2. KAMU HiZMETLERININ GORULUS YONTEMLERI

Kamu hizmeti literatiriinde kamu hizmetlerinin gorilis ydnteminin
saptanmasinda temel 6lcit olarak kabul edilen noktalardan biri “hizmetin niteligi”
konusudur. Ataay’a (2006: 77-80) gore farkli kamu hizmeti anlayislari, kamu
hizmetlerinin farkh gorilis bicimleri arasinda yapilan tercihte ortaya ¢ikmaktadir
ve kamu hizmetinin gorillds usuli konusunda temelde dort farkh yontem Gzerinde
durmak olanakhdir:

o Kamu hizmetinin dogrudan kamu orgitlenmesiyle goriilmesi,

o Kamu hizmetlerinin kamu eliyle gorilip, kullananlarin 6dedigi bedellerle
finanse edilmesi,

« Kamu hizmetlerinin 6zel kisilerce yerine getirilmesi,

o Kamunun 6zel kisilerden hizmet satin almasi.

Kamu hizmetinin goérilis usuli konusunda yukarida verilen ydntemler
uygulamada; emanet, misterek emanet, iltizam, ruhsat, imtiyaz, kamu 6zel ortakhigi
(KOI) usulii gibi cesitli isimlerle aniimaktadir.

Emanet usull; kamu hizmetlerinin kamu kesiminde yer alan tizelkisilerce
dogrudan dogruya, 6rglt ve hizmete tahsis edilen aracglarla goriilmesi usulldur.
Musterek emanet usulli; bir kamu hizmetinin masraflari, hasar ve zarari idareye ait
olmak lzere, gelir Gizerinden belli bir pay veya gotiiri bir Ucret karsilig1 6zel bir kisiye
gordirilme usultdir. Misterek emanet usuliiniin mali konularda uygulanma bigimi
olan iltizam usulii ise, miltezim adi verilen bir 6zel kisiye bir bedel karsiliginda bir
kamu hizmetinin gordirilmesidir. Tekel niteliginde olmayan bir kamu hizmetinin
idare tarafindan verilen izin Gzerine 6zel kisilerce gérdirilmesi usulliine de ruhsat
usulli denmektedir.

imtiyaz usulii idarenin (imtiyaz veren) bir 6zel kisi (imtiyazci) ile yaptigi, uzun
sureli bir “idari s6zlesme” uyarinca, belli bir kamu hizmetinin sermayesi, kari, hasar
ve zarari Ozel kisiye ait olmak lizere 6zel hukuk kisilerince kurulmasi ve isletilmesi ya
da daha 6nce kurulmus bulunan hizmetin sadece isletilmesi usultdir (Tan, 1992:
309). Kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmeleri idarenin tek yanli iradesi ile belirlenmekte,
sozlesmeci sadece Ustlin yetki ve ayricaliklarla donatilan idare tarafindan hazirlanmis
bulunan hiikiim ve sartlari ya toptan kabul veya toptan reddetmektedir. idare, imtiyaz
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sahibinin Ustlendigi yiktmluillklerini yerine getirisini denetleme, gerektiginde belli
bir miktar paranin 6denmesini isteme, isletmeye gegici olarak el koyma ve sézlesmeyi
feshetme gibi yaptirim uygulama, sozlesme ve sartnamesinin hikiim ve sartlarini
tek yanliiradesi ile degistirme yetkisine sahiptir. Hizmetten alinacak Ucret hizmetten
yararlananlarin 6deme glicii de gbz oniinde bulundurularak idare tarafindan
belirlenmektedir. imtiyazci kazancin ve {retilen malin bir bélimiini idareye
vermekle sorumlu tutulabilmekte hizmetin yerine getirilebilmesi icin imtiyazcinin
lehine kamulastirma oOngorilebilmektedir. Genellikle imtiyaz usulli, dogal tekel
niteligi tasiyan su, gaz, elektrik, metro, kanalizasyon gibi belediye hizmetleri igin s6z
konusu olmaktadir (Acartirk, 2001: 48).

3. YAP ISLET DEVRET (YiD) YONTEMI

Kamu hizmetinin gorilis usullerinden biri de yap islet devret yontemidir. Bu
yontemin ortaya cikisi, tanimi, 6zellikleri, riskleri, uygulama alanlari ve sorunlari ayri
alt basliklar halinde irdelenmeye calisilacaktr.

3.1. YiD Yonteminin Ortaya Gikisi: Altyapi projelerinin gelistiriimesi ve
isletilmesi konularinda 6zel sektére yer verilmesi uygulamasinin temel felsefesi
Levy’e (1996: 20) gore birkag¢ ylzyill 6ncesine kadar uzanmaktadir. 1782 yilinda
Paris’in su dagitimi isinin Perier Kardesler’e verilmesi (Walker ve Smith, 1999: 1);
uluslararasi ilk biyiik yatirim olarak 19. yiizyilda Fransiz, ingiliz ve Avusturya’nin
olusturdugu bir konsorsiyumun Misir Hikiimeti'nden, Siiveys Kanali’nin 99 yillhk
isletme imtiyazini almasi (Levy, 1996: 20) yap islet devret yonteminin ilk uygulama
ornekleri olarak ele alinmaktadir. ingiltere, Almanya ve Osmanl’da da 6rnekleri
gorilen bu uygulamalara, 1800’1 yillarin sonlarindan baslayip 1970’lere kadar gecen
uzun dénemde, kamu hizmetlerinin merkezi denetimin altinda olmasi gerekliligi
disincesinin yayginlasmasina ve diinya savaslari sonucunda ortaya ¢ikan yikimlara
bagh olarak zamanla son verildigi gozlenmektedir (Karabulut, 2005: 3).

Yap islet devret yonteminin, gelismis Ulkelerde kamunun ekonomiye
midahalesinin azaltilmasi ve ekonomik etkinligi artirmak amaclariyla sinirl kaldigini,
gelismekte olan llkelerde ise finansman ve teknoloji ihtiyacinin karsilanmasi amacina
yonelik olarak kullanildigini ifade eden Karabulut, 1970’li yillardan sonra modelin
yeniden yaratilmasini hazirlayan asli nedenleri soyle siralamaktadir (2005: 3);

e Nifus artisina ve ekonomik bilyimeye bagl olarak artan altyapi ihtiyaci,

e Uclincii diinya uilkelerinde ortaya ¢ikan ve asiri bor¢lanmadan kaynaklanan
o6deme glcluginin yarathg ekonomik kriz,

e Bliylik insaat firmalarinin karli yeni projeleri bulma zorlugu,

e Bircok ulkenin hikimetleri ile uluslararasi kredi kurumlari tarafindan
savunulmaya baslanmis olan 6zellestirme uygulamalari.
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3.2. Kamu Ozel Ortakhgi Modellerinden Biri Olarak Yap islet Devret Yontemi

Yap islet devret yéntemi “kamu 6zel ortakligl” (KOI) modellerinden biri olarak
degerlendirilmektedir. Bu nedenle yap islet devret yonteminden 6nce kamu ozel
ortakhgr modelinin tanimlanmasinda yarar vardir. Kamu 6zel ortakhgi, 1990’11 yillarda
Ozel sektoriin kamu hizmetleri alanina her diizeyde ve farkli bicimlerde katilmasini
saglayan butiin mekanizma ve isbirliklerinin tek bir Gst bashk seklinde toplanmis
halidir (Guzelsari, 2009: 44). “Public Private Partnerships” olarak literatlre giren
ve Tirkce yazinda daha ¢ok Kamu-Ozel isbirligi, Kamu-Ozel Ortakligi olarak da
kullanilan bu Ust bashk, 2000’lerin ortalarindan itibaren Turkiye’nin 6nemli tartisma
konularindan biri haline gelmis olup Yap-Devret, Yap-Kirala islet-Devret, Yap-Devret-
islet, Yap-islet-Devret, Yap-Sahiplen-islet-Devret, Yap-Sahiplen-Devret ve Yap-
Sahiplen-Kiraya Ver- Devret yontemlerini icermektedir.

Acartirk ve Keskin (2012: 28) kamu hizmetinin yerine getirilis yontemlerini /
proje finansman modellerini asagidaki tabloda gorildugi tzere; devlet finansmani-
kamu 6zel ortakligi ve 6zellestirme olmak lizere lice ayirmakta, kamu 6zel ortakligi
modelinin devlet ve 6zel sektériin paylasimlarinin oldugu bir model olarak ifade
etmektedir.

Tablo 1: Proje Finansman Modelleri

finanse edilir ve isletilir.

-Risk ve getiri devlete aittir.

Yap Kirala slet Devret

Yap Devret islet

Devlet Finansmani Kamu Ozel Ortaklig Ozellegtirme
Modelleri
-Proje devlet tarafindan -Yap Devret Kamu hizmeti 6zel sektor

tarafindan sahiplenir ve
isletilir.

Risk ve getiri 6zel sektore

. aittir.
-Yap Islet Devret

Yap Sahiplen islet

Kaynak: Acartiirk, Keskin, 2012: 28.

Kamu 6zel ortakhgr modeli; kamu idarelerinin 6zel sektor ile birlikte altyapi
projelerinin ya da bir hizmetin gerceklestiriimesi hedefiyle projenin tasarimi,
finansmani, yapimi ve isletilmesinin yaninda var olan yatirrmin yenilenmesi,
kiralanmasi, bakim ve onariminin yapilmasi ve isletiimesinde 6zel sektériin de bir
sozlesmeye dayali olarak katiliminin saglandigi; maliyet, risk ve getirilerin kamu ve
Ozel sektor arasinda paylasildig bir organizasyon bitlini olarak tanimlanabilir.
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Kamu hizmetlerinin 6rgiitlenme ve finansmaninda esneklik arayislarinin bir
GrnG olarak ortaya ¢ikan kamu 6zel ortakhg! usull Karasu’ya (2009: 90) gore ise;
yonetim iliskisini kusatan ve donustiiren; karin ozellestirildigi buna karsihk farkli
turdeki risklerin kamusallastirildigi; karmasik bir iliskiler yumagina dayanan sézlesme
sistemini egemen kilarak idarenin batinlGgline zarar veren; denetlenemezlik,
yonetilemezlik sorunlarina yol agan bir érgiitlenme modelidir. isten ¢ikarmalar ve
kamu hizmetlerinin parali hale getiriimesi ya da fiyatlarinin yikseltiimesi tarinden
onemlisonuglar doguran 6zellestirmenin toplumun genis kesimleri nezdinde olumsuz
bir anlam yiklendigini ifade eden Haspolat (2008: 56) 1990’ yillarda bu kavramin
geri plana itilerek, kavrami muglaklastirma islevi géren “kamu 06zel isbirligi” ve “6zel
sektor katthmi” gibi, katilim, isbirligi gibi olumlu anlamlarla yikli yeni yontemlerin
yayginlasmaya basladigini dile getirmektedir. Glizelsari’'ya (2009: 74) gore sermaye
icin kamu 6zel ortakligina dayali projelerin 6nemi, proje siirecinde karsilasilabilecek
risklerin kamusallastirilmasi ve devletlerce garantilenmis 6demelerin sézlesme
siiresince sirketlere akmaya devam edecek olmasinda gizlidir. Ozel sektérii devlet
aygitinin bir pargasi yapan kamu-6zel ortaklik modelleri, kamu-6zel sektor ayriminin
son derece belirsizlestigi glinimizde devlet eliyle gerceklestirilen tim kamu mal
ve hizmet alanlarinda gecerli bir uygulamaya donlismus, bircok hizmet alaninda
yayginlasmistir. Kamu 6zel ortakhg modelinin, enerji Gretimi ve dagitimi, sulama ve
kanalizasyon sistemleri, su kanali ve dagitim projeleri, hastaneler, egitim binalari,
okullar, stadyumlar, haberlesme ve ulastirma, trafik kontrol sistemleri, hapishaneler,
yollar, givenlik, turizm, imalat ve konut yapimi ile diger insaat isleri, kiiltirel, kentsel
ve kirsal altyapi diizenlemeleri ile kamu idarelerinin altyapi yatirrm ve hizmetlerini
binyesinde barindirdigi goriilmektedir (Acartiirk ve Keskin, 2012: 28).

Sonyillardahemgelismishemdegelismekte olantilkelerdealtyapiyatirimlarinin
gerceklestiriimesinde kamu 6zel ortakhgl projeleri 6nemli bir islev gérmektedir.
Dilinya Bankasi verilerine gore gelismekte olan Ulkelerde 6zellestirmelerin de dahil
oldugu KOi projelerinin sdzlesme tutari 1990’11 yillarda giderek artmis ve 1997 yilinda
en ylksek seviyesine (107 milyar ABD Dolari) ulagsmistir. 2002 yilinda yillik tutar 48,7
milyar ABD Dolarina distikten sonra tekrar yikselise ge¢cmis ve 2010 yilinda 173,6
milyar ABD Dolara sigramistir (Kalkinma Bakanhgi, 2012: 8).

1990-2011 donemi dikkate alindiginda Avrupa Birligi'’nde kamu 6zel ortaklig
projelerinin hem sektérel hem de ilkeler bazinda yayginlastigi, ingiltere pazarinin
blylk bir payini olusturdugu, kamu 6zel ortakligl modellerinin en ¢ok uygulandigi
sektoriin ulastirma sektorl oldugu, yilda ortalama gerceklesen kamu 6zel ortaklig
proje sayisinin 70, ortalama proje maliyetinin ise 189 milyon Euro oldugu ortaya
¢ikmistir (Kalkinma Bakanhgi, 2012: 19).

Ulkemizde, 1994 yilinda cikarilan 3996 sayili “Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap-
islet-Devret Modeli ile Yaptiriimasi Hakkinda Kanun” ile yayginlasan ve otoyollardan
havaalanlarina, yat limanlarindan glimrik kapilarina kadar pek cok farkli sektérde
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basariyla uygulanan KOi projeleri, giinimiizde 3359 sayili “Saglik Hizmetleri
Temel Kanunu” kapsaminda Yap-Kirala modeli ile gergeklestirilecek entegre saglik
kampusleriyle yeni bir boyut kazanmistir. Ayrica 652 sayili “Milli Egitim Bakanhginin
Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hikminde Kararname” ile egitim-6gretim
tesislerinin, 351 sayili “Yiiksek Ogrenim Kredi ve Yurtlar Kurumu Kanunu” ile de yurt
ve benzeri 6grenci konaklama tesislerinin KOi yéntemiyle gerceklestiriimesinin yolu
acllmistir (Kalkinma Bakanligi, 2012: 20).

3.3. YiD Yonteminin Tanimi ve Ozellikleri: Yap islet devret yéntemi; kamunun
alanina giren yiksek bir finansman gerektiren bir yatirnrm veya kamu hizmetinin,
sermayesi ve riski kendine ait olmak Uzere, Ozel tesebbls (yerli, yabanci veya
ortaklasa girisimler) tarafindan kurulmasini, kar saglayamaya dénik olarak belirli bir
sure isletildikten sonra tesisin ilgili kamu kurulusuna sartsiz ve bedelsiz olarak devir
ve teslimini iceren bir proje finansman modelidir (Emek, 2002:3, Acartiirk, 2001:49).

Erdogan (2010:474) vyap islet devret modelini, 6zellestirme yontemleri
arasinda 6nemli bir yer isgal eden bir yaklasim olarak degerlendirmektedir. Sistem,
genel olarak devredilen hizmetlerin Giretim, dagitim ve sunum imtiyazinin 6zel sektor
kurulusuna verilmesi (izerinde durmaktadir. YiD yaklasiminda, imtiyaz sahipleri
veya sOzlesme makami, kamu kesiminden aldiklari hizmet ruhsatlarini, hizmetin
gelistirilmesi ve isletilmesi icin belirli siireligine ellerinde bulundurmaktadir. imtiyaz
sahibi, hizmetleri belirli bir sire islettikten sonra idareye geriye vermekle birlikte,
hizmetleriisletirken gercek sahibi gibi davranmaktadir (Erdogan, 2010: 475). Kazgan’a
(2002:243) goére YiD ydntemi Osmanl’nin imtiyazl sirketler - adli kapitiilasyonlar
modelinin tekrar ortaya ¢ikmis hali, yerli-yabanci isbirligidir. Yakin gelecekte Tirkiye
ve benzer durumdaki pek cok Ulkede alt yapi tesislerini yabanci sermayenin ele
gecirecegi ve uluslararasi tahkimin adli kapitiilasyonlarin yerini alacagi bir modeldir.

YiD yéntemine iliskin hazirlanan TBMM arastirma komisyonu raporunda
(tbomm.gov.tr); bir altyapi projesinin tiimiyle 6zel sektor tarafindan finanse edilmesini
amaclayan bir model olarak sunulsa da YiD yénteminde, pratikte dogrudan sirkete
ortak olunmasi, bir takim krediler saglanmasi veya garanti verilmesi gibi yollarla
kamunun katkisinin da gériildiigi belirtilmekte ve YiD yénteminin ézellikleri 6zetle
su sekilde dile getirilmektedir:

e Kamu hizmetleri ve yatirimlarinin 6zel sektor eliyle yapilmasi ve isletiimesi,

e Finansman sorununa ¢o6zim getirilmesi, yatirimlarin gerceklesmesinin
saglanmasi,

e Teknolojik gereksinimlerin karsilanmasi,

e Projelerde bir tarafin kamu kurumu diger tarafin da genellikle uluslararasi
kuruluslarin yer aldigi konsorsiyum olmasi,
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e Yatirimi gergeklestirecek firmalarin ayri bir sirket kurma zorunlulugunun
olmasi,

e Uretilen mal ve hizmetler icin devlet tarafindan satin alma veya édeme
garantisi verilebilmesi (lilkemizdeki uygulamada tamamina satin alma veya 6deme
garantisi verilmistir.)

e Projenin finansmaninda kullanilan kredilerin geri 6denmesi hususunda
herhangi bir sinirlama getirilmemesi.

3.4. YiD Yonteminin Riskleri: Borcun zamaninda ddenmemesi, zorlayici
nedenlerden ve teknolojiden kaynaklanan riskler, cevreye verilen zararlar, sirketin
taahhitlerini yerine getirmemesi, Uretilen mal ve hizmetin satisina iliskin sorunlar,
yasal degisiklikler, vergi artisi, tekelcilik, finansal maliyetlerin artmasi YiD yénteminin
kamu kurulusu ve sirket agisindan ayri ayri degerlendirilebilecek risklerini
olusturmaktadir.

3.5. YiD Yoénteminin Uygulama Alanlari: Genellikle biiyiik sermaye ve ileri
teknoloji isteyen otoyollar, metro yapimi, asma kdpriler, hava alanlari, santraller,
sulama, icme ve kullanma suyu, aritma tesisi, haberlesme ve benzeri kamu
yatirnmlarinin YiD yéntemi ile yapilmasi amaglanmaktadir. Su getirme ve baraj
insaatlari, enerji GUretim ve dagitim alanlari, serbest boélge yatirimlari, ticaret merkezi
yapim ve tarihi eser restorasyon isleri YiD yénteminin uygulama alanlari olarak
siralanmaktadir ( Oz vd., 2013).

Birecik Baraji, Camlica, Fethiye, Cal, Girlevik Il Mercan, Gonen gibi Hidroelektrik
Santralleri; Cesme-Alagati, Bozcaada Rlizgar Enerjisi, Antalya ve Atatlrk Hava
Limanlari Dis Hat Terminalleri, Gocek Tiineli, Trabzon Limani, Bodrum Yolcu iskelesi
gibi hava-kara ve deniz yolu ulastirmasi projeleri ve Edirne ipsala, Mardin, Akgakale
Yayladag Sinir Kapilari gibi yatirimlar tlkemizde yap islet devret yontemiyle yerine
getirilmis projelerden bazilarini olusturmaktadir (Uzunkaya, 2008).

Turkiye’de 2012 yili itibariyle toplamda 71’i YID, 5’i yap islet (Yi) ve 35’i isletme
hakki devri (iHD) olmak Uizere hayata gegirilen kamu 6zel ortakligi modelli proje
sayisi 111’dir. Yapimina devam edilen toplam 23 projenin ise 12’si YID yéntemi ile
gerceklestiriimektedir. Projelerin modellere goére dagilimina bakildiginda tlkemizde
en yaygim olarak kullanilan KOi modelinin 83 projeyle Yap-islet-Devret oldugu
gorilmektedir. isletmede olan kamu 6zel ortakligi projelerinin toplam sézlesme
blyuklGgi 2011 yih fiyatlari ile 26 milyar ABD dolarini bulurken yapimi devam eden
projeler ise yaklasik 9.4 milyar ABD dolari tutarinda bir portfoy olusturmaktadir.
isletmedeki ve yapimi devam eden YiD projelerinin toplam sézlesme buyiklugi ise
yaklasik 16 milyar ABD dolaridir (Kalkinma Bakanhgi 2012: 22).

3.6. YiD Yontemi ve Sorunlar: Yeni ve ek finansman kaynaklari yaratmasi,
kamu imkanlari ile yapilanlara oranla daha c¢abuk bitirilmesi, ileri teknoloji
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kullanilmasi, s6zlesme bitiminde yatirimlarin kamunun elinde kalmasi ve bu nedenle
uzun déonemde ekonomik fayda saglamasi, yeni istihdam alanlarinin agilmasina katki
yapmasi (Erdogan, 2010: 480) gibi konularda dnemli avantajlari oldugu dile getirilen
YiD yénteminin, tilkemizdeki uygulamalar dogrultusunda sorunlu yénlerinin oldugu
da dikkati cekmektedir.

Devletin asli gorevi olan alt yapi yatirimlarinin kar amaci gliden 6zel sirketlere
verilmesinin kamusal yarar ve sosyal devlet ilkesinin ihlali anlamina gelmesi, devletin
kontroliinde olmasi gereken kritik yatirim alanlarinin milli vasfindan uzaklagmasi,
ozel sirketlerin hizmet sunumunda tekel konumuna gelmesi bu nedenle de hizmet
kalite ve fiyatinda vatandaslar aleyhine sonugclar ortaya c¢ikmasi, hizmetin idari
denetimin disina ¢ikmasi, yolsuzluklar ve kayirmalara imkan vermesi yontemin en
dnemli sakincalari arasinda siralanmaktadir (Oz vd, 2013; Erdogan, 2010: 481).

Nar (2008: 134) calismasinda isglici piyasalari arasinda artan rekabet,
odenmeyen Ucretler, yasa disi licret kesintileri, ucuziscilik, lUcret esitsizligi, reel gelirler
Gzerinde ciddi dalgalanmalar, s6zlesme disi sigortasiz kacak istihdam, is glivenliginin
azalmasi, calisma yasamina yonelik yasalarin diledigince esnetilebilmesi, sendikal
faaliyetlerde daralma gibi olumsuzluklarin bir yoniyle devletin gergeklestirmesi
gereken faaliyetlerin yabanci unsura havale edilmesinin bir sonucu olarak ortaya
ciktigini belirtmektedir.

Sayistay tarafindan hazirlanan “izmit Sehri Kentsel ve Endistriyel Su
Temini Projesi” hakkindaki raporda?; projenin 3996 sayili Kanuna gére YiD modeli
kapsaminda yapilan ilk is olup, projenin tasarlanmasi, ylrtttlmesi ve isletilmesi
asamalarinda ortaya cikan olumsuzluklar nedeniyle, Hazinenin verdigi Urin satin
alma garantisi cercevesinde iki yil icerisinde (1999-2000) 387 milyon ABD Dolari
tutarinda su faturasi 6demek zorunda kaldigi; bedeli 6denen suyun da, herhangi
bir sekilde kullanilamadigi; yapilacak 6demenin kalan yillarda (18.01.2014 tarihine
kadar) artarak devam edecegi; projeyle ilgili bircok islemin yirirlikteki mevzuata
aykiri olarak gergeklestigi ve boylece bircok olumsuz sonuca yol agtigi ifade edilmistir.

Sayistay Genel Kurulu tarafindan hazirlanan bir diger raporda? Yap islet Devret
(YiD) modeli gergevesinde sirketlerle imzalanan 6zel hukuk sézlesmelerinin tilkemizde
bugilin enerji alaninda yasanan sikintilarin baslica sebebi oldugu dile getirilmistir.
Sozlesmeler Gzerinde idari yarginin 6n denetiminin olmamasi sonucunda kamu
aleyhine hiikiimlerin yer aldigi ve riskin kamunun Uzerinde kaldigi s6zlesmelerin
akdedildigi; s6zlesmelerin tamamina gizlilik yoninde hiikiimler konulmasi nedeniyle,
kamu aleyhine yapilan diizenlemelerin kamuoyu tarafindan 6grenilmesi imkaninin

2 Sayigtay Genel Kurulunun 11.4.2002 tarih ve 5022/1 sayil karari ile Turkiye Blyik Millet Meclisine
sunulmasi uygun bulunmustur.
3 26.2.2004 tarih ve 5088/1 sayili karari uyarinca 18.3.2004 tarihinde Turkiye Buyik Millet Meclisine

sunulmustur.
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da ortadan kalktigi belirtilmistir. Toplam 29 santralin incelendigi raporda santrallerle
ilgili ilana ¢ikilmadigi, ihale yapilmadigi, santrallerin kurulacagi yerlerin bakanlik
yerine firmalara birakildigi bu nedenle de bazi yerlerden talebin ¢ok Uzerinde
kapasiteye sahip santrallerin kuruldugu, yeni iletim hatlariyla enerji maliyetinin
yukseltildigi, yonetmelik hikimlerine aykiri fizibilite raporlarinin kabul edildigi,
kanuna aykir olarak elektrik disindaki alanlarda faaliyet gosteren sirketlerle de
sozlesme imzalandigl, sozlesmelerin defalarca degistirildigi, kamu aleyhine satis
tarife ve isletme sirelerinin uzatildigi ve tiim bu uygulamalar sonucunda, santrallerin
isletmede olduklari ortalama 4 yillik stire icinde 2.3 milyar dolar kamu zarari ortaya
¢iktigi ortaya konmustur.

4. YAP iSLET DEVRET MODELIi VE ULKEMiZDEKi HUKUKi GELiSiM SURECI

Osmanli Devleti, 19. yizyilin sonlarina dogru demiryolu, liman, rihtim, elektrik
ve benzeri kamu hizmet isletmelerinin kurulmasi ve isletilmesini, yabancilara verilen
imtiyazlarla saglamaya calismistir. Osmanli doneminde Tan’a (1967: 285) goére bir
taraftan kapittilasyonlarin, diger taraftan Duyun-u Umumiye’nin imtiyazlari altinda,
imtiyazcilarin yararina ve devletin zararina anlagsmalar ve durumlar s6z konusu
olmustur.

imtiyazlarin belli bir diizene tabi olmasi amaciyla kamu hizmetlerinin 6zel
kisiler tarafindan isletiimesini saglamak (zere Gilkemizde ¢ikarilmis olan ilk kanun 10
Haziran 1910 tarihli Menafii Umumiyeye Miiteallik imtiyazat Hakkinda Kanun’dur.
Esirgen’e (2011: 961) gore bu kanun; Il. Mesrutiyet doneminde Meclis-i Mebusan
ve Meclis-i Ayan (yelerinin {lke menfaatlerini gdzetmek ugruna birbirleriyle
yarisircasina yaptiklari son derece ilging tartismalar sonucunda dizenlenen ve
Cumbhuriyet dénemi imtiyaz uygulamalarinin da dayanak noktasini olusturan bir
kanundur. Kanun’a gore vergi veya resim muafiyeti iceren ve gelecek bitcelerden
6deme yapilmasi 6ngorilen imtiyaz sézlesmelerinin TBMM’nin onayina sunulmasi;
diger kamu yararina yonelik imalat imtiyazlarinin ise Bakanlar Kurulu tarafindan
verilmesi ongorulmustir (Emek, 2002: 8).

Kanun’un bugiln uygulama alaninin fiilen kalmamis oldugunu soylemek
yanlis olmaz. Osmanli déneminde bir¢cok kamu hizmeti icin kamu hizmeti imtiyazi
yoluna basvurulmus ise de Cumhuriyet doneminde imtiyazli sirketler kaldiriimis ve
bu hizmetler kamu kuruluslarina devredilmistir. 1950°li yillardan sonra dénemin
ekonomik politikasi sonucu kamu hizmeti imtiyazi usuliine yeniden basvuruldugu
goriilmekle beraber &nemini yitirmistir (Tan, 1992: 308). Ulkemizde kamu 6zel
ortakhg modellerinin uygulanmasi yonindeki girisimler 1980’lerin basinda yeniden
baslatilmis ve ilk yasal diizenleme enerji sektoriinde gerceklesmistir. 3096 sayili
Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi, iletimi, Dagitimi ve
Ticareti ile Géreviendirilmesi Hakkinda Kanun yirirlGge girmistir. Kendir’in (2007:
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289) arastirmasinda “bolge” icin kullandigi nitelemeyle imtiyaz sozlesmeleri 6nce
kaybolmus ancak 80’li yillarda “yeni bir kilikla” geri donmastdr.

3096 sayili Kanun Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi ile gorevli sirket arasinda
“Uretim tesisi kurma ve isletme sozlesmesi”, “isletme hakki verilmesi s6zlesmesi”
olmak Uzere iki tir gorevlendirme sozlesmesi yapilmasini 6ngdrmdistiir. Bu
sozlesmelerin siiresi 99 yil olabilecek, bu siirenin sonunda tiim tesisler, menkul ve
gayrimenkul mallar her tlrll borg ve taahhitten temizlenmis olarak devlete bedelsiz
sekilde gececektir. Kanun’da 6ngoriilen sozlesmeler yargi organlarinca (AKTAS Karari
uyarinca) imtiyaz sozlesmesi olarak gorilmis ve bu tir sdzlesmeler Danistayin
incelemesinden gecirilmeden yapildigi icin iptal edilmistir. Ozay (2002: 261), “yap
islet devret” yonteminin maksat unsurunun sakat “imtiyaz” usuliinden baska bir sey
olmadigini, 3096 sayili Kanun’da yer alan hiikiimlerin bunu kanitladigini ifade ederek,
bircok cevrede olumsuz karsilanan kapitilasyonlara cagrisim yapmasi ve yasal
dizenlemelerde bulunan usul kurallarinin bertaraf edilmek istenmesi nedeniyle bu
yonteme imtiyazdan baska bir isim verilmek istendigini ileri sirmustir. Bu konuda
benzer sekilde Tan (1992: 320-321) calismasinda su ifadeleri kullanmistir:

“Menafi Umumiyeye Miiteallik imtiyazat Hakkinda Kanun’un getirdigi
sistemin disina ¢ikma isteginin arkasinda, imtiyaz s6zctginin kot gagrisimlarini bir
yana birakirsak, bazi sekil ve usul kurallarindan kurtulma isteginin etkili oldugunu
disianiayoruz.”

1988 yilinda, 6zel hukuk hikimlerine tabi ve sermaye sirketi statlisiine sahip
sermaye sirketlerinin; en ¢ok 49 yilligina, otoyollarin ve (izerindeki bitin tesislerin
yapimi, bakimi, isletilmesi ile gorevlendirilmesine iliskin esaslari diizenleyen 3465
saylll Kanun cikarilmistir. Kanun uyarinca gorev siresi sonunda otoyol ile bitin
tesisler her tlrli borg ve taahhitlerinden ari ve kullanilabilir durumda Karayollari
Genel Mudurligine kendiliginden ve bedelsiz olarak gececektir. Otoyol gegis Ucret
tarifesinin gorevli sirketin istemi, Karayollari Genel Mid{rliniin 6nerisi Gzerine Bakan
onayiile saptanacagi ongorilmuistir. Otoyol ve tesisleriicin gerekli kamulastirmalarin
Genel Mudirlik¢e ya da Genel Mudirlik adina yapilacagl ancak kamulastirma
bedelinin kismen ya da tamamen gorevli sirket tarafindan édenmesi konusunun
hikme baglanabilecegi 6ngorilmistir. Kamulastirilmis arsa Uzerinde yapilacak
tesislerin milkiyetinin devlet mal hiikminde bulundugu ayrica ifade edilmistir. Tan’a
gore (1992: 315) 3465 sayili yasa da bu 6zellikleriyle kamu hizmeti imtiyazinin temel
ozelliklerini tagimistir.

1994 yilinda gikarilan 3974 sayili Kanun, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanliginin
Uglinct kisilerle yapacaklari sozlesmelerin 6zel hukuk hikimlerine tabii oldugunu
ve imtiyaz teskil etmeyecegini 6ngdérmistiir (ek madde 5). Elektrik Gretimi, iletimi
ve dagitimi ile ilgili etkinliklerin, kamu yararina dontk kamu hizmetleri olduklari
gerekgesiyle, Kanun hilkm{ Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir.

102 Sayistay Dergisi  Say1:89/ Nisan - Haziran 2013



Kamu Hizmeti imtiyazindan Yap islet Devret Yontemine: Yasal Seriiven

Anayasa Mahkemesinin bu sekilde bir iptal karari verecegi 6nceden
ongorilebildigiicin, karar dncesinde, 08.06.1994 tarihinde 3996 sayili Bazi Yatirim ve
Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli Cercevesinde Yaptirilmasi Hakkinda Kanun kabul
edilmistir. Elektrik ve otoyol disindaki kopru, tinel, baraj, sulama, icme suyu gibi
diger alanlarin da 6zel kisilerce isletilmesi usulli diizenlenmistir. Kanun’un 3. maddesi
ile yap islet devret modeli ilk kez su sekilde tanimlanmigstir:

“lleri teknoloji ve vyiiksek maddi kaynak ihtiyaci duyulan projelerin
gerceklestiriimesinde kullaniimak Uzere gelistirilen 6zel bir finansman modeli olup,
yatirim bedelinin (elde edilecek kar dahil) sermaye sirketine veya yabanci sirkete,
sirketin isletme siresi icerisinde Urettigi mal veya hizmetin idare veya hizmetten
yararlananlarca satin alinmasi suretiyle 6denmesini ifade eder.”

Kanun’a iliskin olarak Ozay (2002: 261), kanun koyucunun asil amacinin
“sozlesme” kenar basligini tasiyan 5. maddede yer alan “Yuksek Planlama Kurulunca
belirlenen idare ile sermaye sirketi veya yabanci sirket arasinda imtiyaz teskil
etmeyecek nitelikte 6zel hukuk hikimlerine tabi bir s6zlesme yapilir” hiikminden
anlasildigini ifade etmistir. TBMM Uyeleri’nden Miimtaz Soysal ve Nami Cagan ile
birlikte seksen sekiz milletvekili tarafindan 3996 sayili Kanun’un 5. maddesinin
Anayasa’ya aykirihgi iddiasiyla dava agilmistir:

= Madde kapsamina giren s6zlesmelerin, idari sdzlesmenin tiim kosullarini
tasidigy,

= Yap islet devret modeline iliskin s6zlesmelerin de bu nitelikte oldugu,

= Dava konusu kuralla bu s6zlesmelerin idari yargi alaninin disina ¢ikarilmak
istendigi,

= SOzlesmelerin ayni zamanda kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmeleri oldugu,

= Anayasa’ya gore imtiyaz sdzlesmelerinin Danistay’in incelemesi gerektigi,

= Yapilan dizenleme ile bu s6zlesmelerin Danistay denetiminden kagirilmak
istendigi iddia edilmistir.

28.06.1995 tarihinde Anayasa Mahkemesi, 3996 sayili Kanun’un 5. maddesinin
birinci timcesindeki “.. imtiyaz teskil etmeyecek nitelikte ...” sozclikleriyle, “bu
sozlesme 6zel hukuk hikiimlerine tabidir” bicimindeki ikinci timcesinin Anayasa’ya
aykiri olduguna ve iptaline karar vermistir. Béylece YiD sdzlesmelerinin 6zel hukuk
hiakimlerine tabi olmasiimkani ortadan kaldiriimistir. Anayasa Mahkemesi; Kanun’un
2. maddesinde belirtilen kopri, tinel, baraj, igme ve kullanma suyu, aritma tesisi,
kanalizasyon, otoyol, demiryolu, deniz ve hava limanlari yapimi ve isletilmesi ve
benzeri etkinlikleri, toplumun ortak gereksinmelerini karsilamaya yonelik, kamu
yarari icin yapilan dizenli ve suirekli etkinlikler oldugunu ifade ederek bu etkinlikleri
kamu hizmeti olarak kabul etmistir. Ayrica mahkeme tarafindan, niteligi itibariyle
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kamu hizmeti sayilan bir yatirimin 6zel kisiler eliyle yapilmasinin, hizmetin niteligini
degistirmeyecegi ifade edilmistir. YiD sézlesmelerinde yénetimi Gistiin kilan kurallarin
bulunmasinin kaginilmaz oldugu, YiD yénteminin kamu hizmeti imtiyazindan baska
bir sey olmadigi, yasal diizenlemelerin de bu niteligi degistiremeyecegi belirtilmistir.
5. maddenin, sozlesmelerin Danistayin 6n denetiminden gegirilmesini engellemek
amaciyla dizenlendigi, oysa, Turkiye Cumhuriyeti kurulurken, imtiyaz sdzlesmeleri
konusunda ¢ok duyarli davranildigi; 1924 (md. 51), 1961 (md.140) ve 1982 (md.155)
Anayasalari ile bu yetkinin Danistaya verildigi, bu s6zlesmelerle kamu hizmetinin
gorilmesinin uzun siire 6zel kesime birakildigl ve bu nedenle, sonradan giderilmesi
glic sonuclar dogurabilecek nitelikte olduklari icin, Danistay 6n denetimine bagli
tutulmalarinda kamu yararinin da bulundugu ifade edilmistir.

Danistay da Ulastirma Bakanligi Demiryollar, Limanlar ve Hava Meydanlari
insaatt Genel Mudurl(igii ile Voyager Mediterranean Turizm Endistrisi ve Ticaret
A.S. ile Dogus insaat ve Ticaret A.S. Ortak Girisim Grubu arasinda hazirlanan imtiyaz
Sozlesmesi Taslagl hakkindaki kararinda; 3996 sayili Kanun cercevesinde kamu
kurum ve kuruluslariyla 6zel hukuk kisileri arasinda yapilacak olan s6zlesmelerin bu
Kanun’a tabi kamu hizmeti imtiyaz s6zlesmesi oldugunu belirtmistir. Danistayin bir
diger karari olan Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi ile Birecik Baraji ve Hidroelektrik
Santrali Tesis ve isletme A.S. arasinda 19.3.1993 giiniinde imzalanmis bulunan Birecik
HES sozlesmesine iliskin karari ise soyledir: “........ idareye ozel hukuk yetkilerini
asan, ona Ustlinlik taniyan hikimler icermektedir. Gercekten, Kanun’un yapilacak
sozlesmelerin 99 yila kadar olmak lizere uzun siireli olarak diizenlenecegine iliskin
7nci, hizmetin duzenli ve istikrarli bicimde yiritilmesini saglamak igin idareye
gozetim, denetim vyetkileri taniyan ve slire sonunda tim tesisleri ile mallarin
borctan arinmis olarak idareye gececegini 6ngoren 8inci ve idareye enerji tarifelerini
belirleme yetkisi veren 9uncu maddeleri birlikte degerlendirildiginde, bu Kanun’a
gore (3096) yapilacak goreviendirme ve isletme hakki devri sézlesmelerinin, kamu
hizmeti imtiyaz s6zlesmelerinin tim 6gelerini tasidig gorilmektedir.....”(Odyakmaz,
2013).

Yap islet devret modeline iliskin bir diger kanuni dizenleme de 4180 sayil
Kanun’dur. Kanun’un 1. maddesiyle 3996 sayili Kanun’un “Hazine Garantileri” baglikli
11. maddesi asagidaki sekilde degistirilmistir:

“Bu kanun’un 4. maddesine istinaden yirirlige konulan Bakanlar Kurulu
Kararinda belirlenen esas ve usuller uyarinca aktedilen sozlesmeler geregi, yap islet
devret modeli cercevesindeki yatirim projeleri icin idare adina sermaye sirketleri
ya da yabanci sirketlere, kamu kurum ve kuruluslari ile bagh ortakliklarinin ve
mahalli idarelerin satin alacaklari mal ve hizmet bedelleri ile kamu kuruluslarinca,
bu sirketlere taahhit edilmis Gretim girdilerinin temin edilememesi halinde ilgili
sozlesme cercevesinde ortaya cikabilecek 6deme yukamlulikleri icin garanti
vermeye, bu ¢cercevede mali yukimlilik altina giren fonlar lehine garanti vermeye,
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gerektiginde, proje ile ilgili anlasmalardaki kosullar cercevesinde kopru krediler
saglanmasina veya saglanacak bu krediler icin geri 6deme garantisi vermeye ve
yap islet devret modeline dayanan tesisin ve/veya sirket hisselerinin s6z konusu
projelere iliskin anlasmalardaki kosullara uygun olarak satin alinmasi halinde de dis
kredi borglarini yiiklenecek kamu kurum ve kuruluslari ile bagh ortakhklarinin ve
mabhalli idarelerin lehine, finansor kuruluslara garanti vermeye ve garanti kosullarini
belirlemeye Hazine Mistesarliginin bagl oldugu bakan yetkilidir.”

Bu maddenin, Anayasa’nin Baslangic kisminin dérdinci paragrafiile 2., 5., 7.,
10., 11., 153. ve 155. maddelerine aykiriligi saviyla Miimtaz Soysal ve 112 milletvekili
tarafindan Anayasa Mahkemesine iptal davasi acilmistir. 26.03.1997 tarihli Anayasa
Mahkemesi karariyla, degisen 11. maddedeki “Bu Kanun’un 4 {nci maddesine
istinaden yirirlGge konulan Bakanlar Kurulu Kararinda belirlenen esas ve usuller
uyarinca akdedilen sozlesmeler..” boliminin, Anayasa’ya aykiri olduguna ve
iptaline, kalan boliminlin Anayasa’ya aykiri olmadigina ve iptal isteminin reddine,
iptal edilen b6lim nedeniyle uygulama olanagi kalmayan “...geregi...” s6zcliginin de
iptaline karar verilmistir.

Davacilarin iddiasinda; hukuksal agidan Anayasa Mahkemesi kararlarinin
uygulanamaz hale getiriimek istendigi, Anayasa Mahkemesinin iptal ettigi
diizenlemeyi iceren Anayasa’ya aykiri bir Bakanlar Kurulu Kararinin, yasa maddesi
yapilmis oldugu, YiD projelerinin yeniden, “imtiyaz” kapsami icine, dolayisiyla da
Danistay denetimi disina ¢ikarilmak istendigi vurgulanmistir. YID yénteminin bazi
cevrelerde bir saplanti halini aldigl, projelerin talibinin daha ¢ok yabanci sermaye
oldugu ve sirketlerin kendi ulusal ya da uluslararasi hukuk kurallarinin uygulanmasini
istedikleri, Danistayin da Turk hukuk sisteminin uygulanmasi gerektigi konusunda
“Israr” ettigi ifade edilmis, ... “Turkiye'yi bagimsiz bir devlet degil de manda ya
da sémiirge zannedenler”...tabiri kullanilarak bu kesimin YID projelerini imtiyaz
kapsamindan gikarmaya galistiklari, yabanci sirketlerin en kisa slirede en ¢ok bigimde
kadr elde etme amacinda olacaklari, devletin sirketlerin degil, kamunun yarar ve
cikarini korumakla yikimlia oldugu belirtilmistir.

Danistay idari isler Kurulu, 3 Ekim 1997 tarihli karar ile elektrik Gretimi,
iletimi ve dagiimi hizmetinin 6zel bir sirkete devrinin ancak imtiyaz s6zlesmesi ile
olanakli olduguna, Danistayin incelemesinden gecirilmemis bir s6zlesmenin imtiyaz
sozlesmesi olarak kabul edilemeyecegine karar vermistir.

Yarg! kararlari karsisinda yap islet devret modeli i¢cin 08.06.1996 tarihli bir
Bakanlar Kurulu Karari (BKK) diizenlenmis ve buna dayali olarak bir teblig ¢cikariimistir.
Ancak hem bu BKK ve hem de tebligle yapilan diizenlemelerin, yasal dayanaginin
bulunmamasi nedeniyle Danistay tarafindan yiritiilmesinin durdurulmasina karar
verilmistir (Danistay Onuncu Dairesi, E.1996/8792). Tebligin Danistay engeline
takilmasindan sonra, “yap islet modeli” ile Gretim sirketlerine tlke enerji plan ve
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politikalarina uygun bicimde elektrik enerjisi Giretmek icin mulkiyetleri kendilerine ait
olmak Gzere termik santral kurma ve isletme izni verilmesi ile enerji satisina dair esas
ve usulleri belirlemek amaciyla 4283 sayili Kanun c¢ikarilmistir. 1999 yilinda da 4446
Sayil Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin Bazi Maddelerinde Degisiklik Yapilmasina
iliskin Kanun ¢ikarilarak Anayasa’nin 47., 125. ve 155. maddeleri degistirilmistir.
Devletlestirme ve Ozellestirme baslkli 47. maddeye eklenen 4. fikra sdyledir:

“Devlet, kamu iktisadl tesebbisleri ve diger kamu tizelkisileri tarafindan
ylritilen yatirrm ve hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk sézlesmeleri ile gercek
veya tilizelkisilere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi kanunla belirlenir.”

Yargi Yolu baslikli 125. madde ile; kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve
sozlesmelerinde bunlardan dogan uyusmazliklarin milli veya milletlerarasi tahkim?*
yoluyla c¢ozilebilecegi hikmi getirilmistir. Gozler’e (2003: 407) gbre Anayasa
Mahkemesi ve Danistay Kararlari sonucunda Tirkiye’de 1990'li yillarda kamu
hizmetlerinin 6zel kisiler tarafindan yurutilmesi engellenmis, bu yargi kararlarina
tepki olarak tali kurucu iktidar anayasada degisiklik yapmis ve bu cekismede
kaybeden taraf yargi organlari olmustur. Artik bir kamu tlzel kisisi ile 6zel kisi arasinda
bir kamu hizmetinin yuratilmesine iliskin yapilan ve idari sdzlesme ol¢ltlerine gore
normalde bir idari s6zlesme olmasi gereken sozlesmelerin de 6zel hukuk s6zlesmesi
haline getirilebilecegine dair bir agiklama yaparak, kaybin gereginden fazla oldugunu
vurgulamistir. idare ile ozel kisiler arasinda kamu hizmetlerine iliskin yapilan
sozlesmelerden dogan uyusmazliklarin adli yargiya tabi tutulamayacagina iliskin 28
Haziran 1995 tarihli Anayasa Mahkemesi kararina tali kurucu iktidarin sert bir yanit
verdigini belirten Gozler (2003: 409) bu yaniti su sekilde ifadelendirmistir:

“Birakiniz bu sozlesmeleri adli yargiya tabi kilmayi, bu s6zlesmelerin milli ve
milletlerarasi tahkime tabi kilinabilecegini 6ngérmustir.”

Ayni yil yirlrlGge giren 4492 sayili Kanun’la tahkim usulli 6ngorilen imtiyaz
sartlasma ve sdzlesmeleri Danistayin ve idare Mahkemelerinin gérev alanindan
cikariimistir.

Anayasa’nin degistiriimesi suretiyle 6zel hukuk sézlesmesi imzalanmasi
ve tahkim kaydinin kabul edilmesi taleplerinin oniindeki engellerin ortadan
kaldiriimasini takiben, Anayasa’nin 0ngérdigi sekilde, 20.12.1999 tarih, 4493
sayili kanun ile 3996 sayili kanunun iptal edilen 5. maddesinin yerine, “Yuksek
Planlama Kurulunca belirlenen idare ile sermaye sirketi veya yabanci sirket arasinda
yapilacak s6zlesme, 6zel hukuk hikiimlerine tabidir’” hikm getirilmistir. Kanun’un

4 Tahkim;yabanciyatirnmveyatirnmcilarinkorunmasiamaciyla uluslararasthukukun olusturulmasiseklinde
nitelendirilebilecek; her iki tarafin izerinde anlasmaya vardigi konular dahilinde ortaya ¢ikabilecek bir
anlasmazligin devlet yargisi disinda hakem kararina bagsvurmak suretiyle ¢ézimlenmesidir. Yabanci
yatirnmcilarin ulusal yargi denetimi diginda kalabilmek amaciyla talep ettikleri tahkim mekanizmasinin,
ozellikle gelismis Ulkelerin ¢ikarlarina hizmet ettigi yoniindeki yaklasimlar en sik elestiri konularindan
biri olmus ve olmaya da devam etmektedir (Nar, 2012: 113,134).
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2. maddesine de, “enerji, Uretim, iletim, dagitim ve ticareti” ilgili faaliyetler dabhil
edilmis, boylece kanunun kapsami genisletilmistir. 2. madde gerekgesinde kanunda
ongorilen yatirimlarin gergeklestirilmesi icin yerli ve yabanci sermayenin gelmesi
ozendirilerek, hizli kalkinma siirecine gidilmesinin hedeflendigi ifade edilmistir.

Yasar (2000: 450) calismasinda 1999 yilinda gerceklesen Anayasa degisikliginin
klasik kamu hizmeti anlayisini, bu anlayisin en dnemli ayagi olan Danistayin durumunu
kokiinden degistirdigini ve idari yarginin kamu hizmetinin varligini “tespit” etme
yoluyla takdir etme “glici”ni ortadan kaldirdigini ifade etmistir.

21.01.2000 tarihli 4501 sayih Kanun ile mevcut sozlesmelerin 6zel hukuk
hiklmlerine tabi sozlesmelere gevrilmesine imkan taninmis, kamu hizmetleri ile
ilgili imtiyaz sartlasma ve s6zlesmelerinde tahkim yoluna basvurulmasi durumunda
uyulmasi gereken ilkeler hitkme baglanmistir. 3996 sayili Kanun’un gegici 1.
maddesinin 2.fikrasi degistirilmis ve boylece daha dnce 3096 sayili Kanun veya 3465
sayili Kanun uyarinca baslatiimis olan YID projeleri icin de 6zel hukuk sézlesmesi
imzalanmasi durumu yaratilmistir.

09 Mayis 2008 tarihinde kabul edilen 5762 sayili Kanun’la, 08 Haziran
1994 kabul tarihli, 3996 sayili Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap Islet Devret Modeli
Cercevesinde Yaptirilmasi Hakkinda Kanun’un bazi maddeleri degistirilmistir. 5762
sayilll Kanun’un 1. maddesine gére Kanun’un amaci; kamu kurum ve kuruluslarinca
ifa edilen, ileri teknoloji veya yliksek maddi kaynak gerektiren bazi yatirrm ve
hizmetlerin, yap islet devret modeli cercevesinde yaptirilmasini saglamaktir. Bu
maddede yer alan ‘ileri teknoloji veya yiksek maddi kaynak’ ibaresi, 3996 sayili
Kanun’da ‘ileri teknoloji ve yiksek maddi kaynak’ seklindedir. Cimledeki baglag
degisimi ile yatirim ve hizmetlerde hem ileri teknoloji hem de yiiksek maddi kaynak
gerekliliginin bir arada olma kosulu 2008 yilinda ortadan kaldirilarak bunlardan
birinin varligi yap islet devret modeli igin yeterli sayilmis, dolayisiyla YiD modeliyle
hizmet yapma durumu genisletilmistir. 3996 sayili Kanun’un 2. maddesinde, yap
islet devret modeli cercevesinde sermaye veya yabanci sirketlerin goérevlendirilecegi
bircok hizmet ve yatirim alani siralanmistir:

‘Koprd, tinel, baraj, sulama, icme ve kullanma suyu, aritma tesisi, kanalizasyon,
haberlesme, elektrik Gretim, iletim, dagitim ve ticareti, maden ve isletmeleri,
fabrika ve benzeri tesisler, cevre kirliligini 6nleyici yatirimlar, otoyol, trafigi yogun
karayolu, demiryolu, gar kompleksi, lojistik merkezi, yeralti ve yerlistl otoparki ve
sivil kullanima yonelik deniz ve hava alanlari ve limanlarr’.

5762 sayili Kanun ile bu hizmet ve yatirnm alanlarina ek olarak; yik ve/
veya yolcu ve yat limanlari ile kompleksleri, sinir kapilari, milli park (6zel kanunu
olan harig), tabiat parki, tabiati koruma alani ve yaban hayati koruma ve gelistirme
sahalari da siralanmis, yeni yasal degisimle yatirrm ve hizmet alani konusunda yeni
bir genisleme daha yapilmistir.
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Kalkinma Bakanhginin 2012 vyilinda hazirlamis oldugu c¢alismada, yeni
diizenlemelerle YiD projelerinin yatirnmcilar icin daha cazip hale getirilmeye ¢ahsildig
ifade edilmektedir. Bu diizenlemeler 6zetle soyle siralanabilir (Kalkinma Bakanligi,
2012: 31-33):

- 5762 sayili Kanun’la getirilen katki payr uygulamasi: 5762 sayili Kanun’da,
3996 sayili Kanun’un 3. maddesine yapilan bir ekleme ile; YID yénteminde “katki
payl” uygulamasina gecilmistir. Yapilan bu degisiklikle, Gretilen mal veya hizmetin
bedelinin kullanicilari tarafindan tamamen veya kismen 6denmesinin mimkin
olmadig yatirimlarla ilgili YID projelerinde kamu kesimi tarafindan gérevli sirkete
katki payi verilebilecegi diizenlenmistir. Ancak katki paylarinin hangi esaslara gore,
nasil verilecegi belirtilmediginden katki payinin uygulanma imkani olmamistir. Bu
cercevede 2011 yilinda revize edilerek yeniden diizenlenen 1807 sayili Bakanlar
Kurulu Karari ile katki payinin esas ve usulleri belirlenmistir.

- iki asamal Yiiksek Planlama Kurulu (YPK) siirecinin tek asamaya inmesi:
2011 tarihli 6111 sayili Kanun ile daha dnce YiD uygulama sézlesmeleri icin alinmasi
gereken YPK onayl asamasi kaldirilmistir. Artik idareler “uygulama sézlesmeleri”ni
YPK onayina sunmayacaktir. Bunun yerine idarenin bagl ya da ilgili oldugu Bakanin
onayina sunacaklardir.

- Kamu ihale Kanunu’na tabi olmaksizin miisavirlik hizmeti alinabilmesi:
YiD projeleri icin idareler Kamu ihale Kanununa tabi olmaksizin misavirlik hizmeti
alabileceklerdir (Uygulamalarin kolaylastiriimasi amacglanmistir).

- Kamu kurumlarina ya da Hazineye ait tasinmazlar igin kullanim bedeli ve
hdsilat payr alinmayacaktir.

- 31.03.2012 tarihli ve 6288 sayili Kanun ile 2023 yilina kadar 3996 ve
3359 sayili Kanun’lar kapsaminda gerceklestiriimesi planlanan KOi projeleri ihale
edilirken, projeyi Ustlenen firmalarin proje kapsaminda insaata yonelik olarak yaptigi
mal ve hizmet teslimlerinin katma dedger vergisinden miistesna olmasi hususu
diizenlenmistir.

- Ayni Kanun’la YID Modelinde “Kredi Ustlenimi” hususu diizenlenerek yasal
zemine kavusturulmustur. Belirli kosullar dahilinde Hazinenin YiD Modelinde kredi
tistlenimine imkan saglanmistir.

Calismada kanuni diizenlemeler cergevesinde irdelenen yap islet devret
yonteminin gelisim slireci ve bu silrecte Anayasa Mahkemesi’'nin vermis oldugu
kararlar, Tablo 2’de 6zetlenmeye calisiimistir.
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Tablo 2: Yap islet Devret Modelinin Ulkemizdeki Hukuki Gelisim Siireci ve
Kanunlara iliskin Anayasa Mahkemesi Kararlari

Kanunlar

Agiklama

10 Haziran 1910 Tarihli Menafii Umumiyeye
Miiteallik imtiyazat Hakkinda Kanun

4 Aralik 1984 Tarih ve 3096 Sayili Turki-
ye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin
Elektrik Uretimi, iletimi, Dagitimi ve Ticareti
ile Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun

Kanunda 6ngorilen soézlesmeler yargi or-
ganlarinca imtiyaz s6zlesmesi olarak gordil-
mis ve bu tur sézlesmeler Danistayin ince-
lemesinden gecirilmeden yapildigi igin iptal
edilmistir.

28 Mayis 1988 tarih ve 3465 sayili Karayol-
lari Genel Midurlaga disindaki kuruluslarin
Erisme Kontrolli Karayolu Yapimi, Bakimi
ve Isletiimesiyle Gérevlendirilmesi Hakkin-
da Kanun

22 Subat 1994 Tarih ve 3974 Sayil Kanun

Anayasa Mahkemesi tarafindan “sézlesme-
ler 6zel hukuk hikiimlerine tabii olup, imti-
yaz teskil etmez” seklindeki ek madde 5’in
Anayasaya aykiri olduguna ve iptaline karar
vermistir.

8 Haziran 1994 tarih ve 3996 sayili Bazi Ya-
tinm ve Hizmetlerin Yap Islet Devret Modeli
Cercgevesinde Yaptirilmasi Hakkinda Kanun

Anayasa Mahkemesi karari ile YiD sozles-
melerinin 6zel hukuk hiukimlerine tabi ol-
mas! imkani ortadan kaldirilmistir.

4047 sayih Kanun

30.08.1996 Tarih ve 4180 Sayili 3996 Sayih
Bazi Yatirim ve Hizmetlerin Yap islet Devret
Modeli Cercevesinde Yaptiriimasi Hakkinda
Kanunda Degisiklik Yapilmasina iliskin Ka-
nun

Kanun’un 1. maddesiyle 3996 sayil
Kanun’un 11. maddesi degistirilmis, bu de-
gisiklik nedeniyle acgilan davada Anayasa
Mahkemesi maddenin bir kismini iptal et-
mistir.

Danistay Idari isler Kurulu 3 Ekim 1997 ta-
rihli karari ile elektrik Gretimi, iletimi ve
dagitimi hizmetinin 6zel bir sirkete devrinin
ancak imtiyaz s6zlesmesi ile olanakl oldu-
guna, Danistayin incelemesinden gegirilme-
mis bir sozlesmenin imtiyaz s6zlesmesi ola-
rak kabul edilemeyecegine karar vermistir.

Elektrik Enerjisi Uretim Tesislerinin Kurul-
masi ve isletilmesi Hakkinda Karar ve bu
Kararin Uygulanma Usul ve Esaslarina ilis-
kin Teblig

Danistay tarafindan tebligle yapilan dizen-
lemelerin yurutilmesinin durdurulmasina
karar verilmistir.

16 Temmuz 1997 Tarih ve 4283 Sayili Yap
islet Devret Modeli ile Elektrik Enerjisi Ure-
tim Tesislerinin Kurulmasi ve isletilmesi ile
Enerji Satisinin Diizenlenmesi Hakkinda Ka-
nun
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13 Agustos 1999 Tarih 4446 Sayih Turkiye
Cumbhuriyeti Anayasasi’'nin Bazi Maddele-
rinde Degisiklik Yapilmasina iliskin Kanun

Kamu tazel kisileri tarafindan yirGtilen
yatirm ve hizmetlerin 6zel hukuk sézles-
meleri ile gercek veya tuzelkisilere yaptiri-
labilecegi, kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz
sartlasma ve soOzlesmelerinde bunlardan
dogan uyusmazliklarin milli veya milletlera-
rasi tahkim yoluyla ¢oziilebilecegi anayasa
degisikligi ile hiikme baglanmistir.

18.12.1999 Tarih ve 4492 Sayil Danistay Ka-
nunu ve idari Yargilama Usulii Kanununun
Bazi Maddelerinde Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun

Kanun, tahkim usullii 6ngoérilen imtiyaz
sartlasma ve sozlesmelerini Danistayin ve
idare Mahkemelerinin gérev alanindan ¢I-
karmistir.

20.12.1999 Tarih ve 4493 Sayili Bazi Yatirim
ve Hizmetlerin Yap islet Devret Modeli Cer-
cevesinde Yaptiriimasi Hakkinda Kanunun
Bazi Maddelerinde Degisiklik Yapilmasina
iliskin Kanun

Kanun ile, 3996 sayili Kanun’un iptal edilen
5. maddesinin yerine “Yiiksek Planlama
Kurulunca belirlenen idare ile sermaye sir-
keti veya yabanci sirket arasinda yapilacak
sozlesme, 6zel hukuk hikimlerine tabidir”
hikm{ getirilmis ve kanunun 2. maddesine,
“enerji, Uretim, iletim, dagitim ve ticareti”
ilgili faaliyetler dahil edilmis, bdylece kanu-
nun kapsami genisletilmistir.

21.01.2000 Tarihli 4501 Sayili Kamu Hiz-
metleri ile ilgili imtiyaz Sartlasma ve Sézles-
melerinden Dogan Uyusmazliklarda Tahkim
Yoluna Basvurulmasi Halinde Uyulmasi Ge-
reken ilkelere Dair Kanun

Kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz s6zlesme-
lerinde, bu soézlesmelerden dogan uyus-
mazliklarin tahkim yoluyla ¢éziimlenmesi
durumunda taraflarca sézlesme yapilirken
uyulmasi gereken ilke ve esaslar belirtilmis-
tir.

20.02.2001 tarihli 4628 Sayili Elektrik Piya-
sasl Kanunu

09 Mayis 2008 Tarihli 5762 Sayili Bazi Yati-
rim ve Hizmetlerin Yap islet Devret Modeli
Cercevesinde Yaptirilmasi Hakkinda Kanun
ile Devlet Su isleri Umum MudurlGgi Teski-
lat ve Vazifeleri Hakkinda Kanunda Degisik-
lik Yapilmasina Dair Kanun

Kanun ile yatirrm ve hizmet alanlari genis-
letilmistir.

SONUC

Gegmisi Osmanli dénemine, 1910 tarihli Menafii Umumiyeye Miteallik
imtiyazat Hakkinda Kanuna kadar uzanmakla birlikte imtiyaz yénteminin kamu 6zel
ortakligi usulleriyle tekrar kamu hizmetlerinin 6rglitlenmesinde énem kazanmasi
neoliberal politikalarin etkinlik kazandigi 1980’li yillarda s6z konusu olmustur.
Ekonomik darbogazin, disa agilim, yabanci sermaye ve yatirimcilarin {lkeye kabuli
ile asilacagi beklentisi, karsiligini ilk olarak bu yondeki hukuki engellerin kaldirilmasi
yoniindeki cabalarda bulmustur. Ulkemizde 1984 yilindan 1999 yilina kadar gegen
onbes yiIl boyunca yap islet devret yonteminin yasal bir zemine oturtulmasi igin
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ugras verilmis; slrece, yap islet devret yontemine iliskin s6zlesmelerin “imtiyaz
sozlesmeleri degil, 6zel hukuk hikimlerine bagli sdzlesmeler” olduklarina iliskin
yasal diizenlemeler; bu diizenlemeleri iptal eden bir dizi Anayasa Mahkemesi karari;
siyasi ve hukuki tartismalar damgasini vurmustur.

1999 yilinda gergeklestirilen Anayasa degisikligi dnemli bir doniim noktasi
olmus, kamu hizmetini isleten 6zel sektor ile idare arasindaki uyusmazliklar igin
uluslararasi tahkim yolu acgilmistir. Danistayin yap islet devret sozlesmelerini
inceleme yetkisi de tahkimin 6ngorilmedigi sozlesmelerle sinirlandiriimistir. Anayasa
degisikligine iliskin ve sonrasinda cikarilan yasalar sonucunda Tirkiye’de artik
devlet ve diger kamu tilizel kisileri sorumluluk alanlarina giren kamu hizmetlerini,
Ozel kisilere gordirmek Uzere, isterlerse idari s6zlesme ya da 6zel hukuk s6zlesmesi
yapabilir ve uyusmazliklarin ¢6ziimi icin tahkim sarti koyabilir duruma gelmislerdir.

Gunlmiuzde artik bazi hizmet alanlari agisindan yap islet devret yontemi
hizmetlerin 6rglitlenmesi ve finansmaninda alternatif yontem olmaktan g¢ikarak
tipik bir uygulama haline dontsmustir. Hukuksal anlamda kat ettigi yol ve sayica
artisina ragmen kamu 6zel ortakligi modellerinin Glkemiz icin ne kadar gerekli oldugu
ve gerceklestirilecek projelerde hangi konulara dikkat edilmesi gerektigi konularinin
tartisiilmayaihtiyacivardir. Enazindan 6zel kisilere birakilamayacak kamu hizmetlerinin
neler olduklarinin saglam dlgutlere dayanilarak belirlenmesi, ylrirlikteki mevzuata
iliskin uygunluk denetimi, 6zellikle sosyal-toplumsal, vatandasa yonelik fayda ve
maliyet analizlerinin yapilmasi, isletme devir kosullari belirlenirken kamu ¢ikarinin
gozetilmesi konularinin tGzerinde 6nemle durulmalidir.
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TURKIYE’DEKI KAMU iC DENETIM SISTEMININ
ULUSLARARASI iC DENETiIM STANDARTLARI CERCEVESINDE
INCELENMESI

Mehri TUFAN-

Mustafa GORUN*
OZET

Diinyada yonetim ve denetim anlayisinda meydana gelen degisikliklerin Turkiye’de de
etkisini gosterdigi bilinmektedir. Bu etkilesim paralelinde Tiirkiye’de i¢c denetim fonksiyonunun
olusturulmasina yonelik olarak diizenlenen ilgili mevzuat géz 6nline alindiginda, i¢ denetimin
bagimsizhgini saglamaya yonelik getirilen diizenlemelerin ve i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu
tarafindan olusturulan standartlarin uluslararasi standartlara uyumlu bulunmasi olumlu bir
gelisme olarak degerlendirilebilir.

Bir kurumun faaliyetlerini gelistirmek ve onlara deger katmak amacini giden
bagimsiz ve objektif bir glivence ve danismanlik faaliyeti olarak tanimlanan i¢ denetim, kamu
kurumlarinin yonetim kalitesine ve strdirilebilir bliyiimesine sagladigl katkilar nedeniyle
glin gectikce daha fazla 6nem kazanmaktadir.

Calismada i¢ denetim sisteminin kamu kurumlarindaki algilanma dizeyi ile
uygulamasinin ne diizeyde oldugunun degerlendirilmesi amaglanmaktadir. Kamu kurumlari
acisindan bir genel durum degerlendirilmesi yapildigi i¢in arastirma yontemi olarak anket
yontemi uygulanmistir. Buna paralel olarak yuriutilen uygulama sonunda, i¢c denetimin
ydnetim fonksiyonlarininicrasinda nemli bir rol oynadigi tespit edilmistir. i¢ denetgiistihdam
eden kurumlarin biyik bir kisminda bagimsiz bir i¢c denetim biriminin olusturuldugu, bu
birimlerde bazi sertifika ve belgelere sahip ic denetgilerin istihdam edildigi gdzlenmistir. i¢
denetgiler Gist yonetimin destegini alarak, bagimsiz bir sekilde i¢c denetim faaliyetlerini icra
ettikleri yoniinde goris bildirmislerdir. Ayrica gergeklestirilen anket ¢calismasi ile i¢ denetime
verilen dGnemin boyutu, i¢ denetgilerin ic denetim tanimindaki unsurlara yaklasimi, ic denetim
sisteminin isleyisi ortaya konulmustur.

Anahtar Kelimeler: Kamu Yénetimi, Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, ig
Denetim, ic Denetim Sistemi, Uluslararasi ic Denetim Standartlari

ABSTRACT

Understanding of the impact of the changes in the management and controlin the
world is well known that in Turkey. This interaction is in line with the legislation on the
establishment of the internal audit function, given the arrangements introduced to ensure
the independence of the internal audit and standards in line with international standards
established by the Internal Audit Coordination Board have considered as a positive
development.

*  Kocaeli il Ozel idaresi, iK ve Egitim Midurligi
** Dog. Dr., Canakkale Onsekiz Mart Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitlisii, Kamu Yonetimi Anabilim
Dali, Ogretim Uyesi
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Designed to add value and improve an organization’s operations is an independent,
objective assurance and consulting activity is defined as the internal audit, the quality of
the management of public institutions, and for its contribution to sustainable growth is
becoming more and more important.

Perception of public institutions in the study, with the implementation of internal
control system is to evaluate to what extent. Assessment of the overall situation in terms of
public institutions as a method of survey research method was used to made. Carried out
in parallel, at the end of practice, plays an important role in the performance of the internal
audit management functions have been identified. Institutions that employ a large part of
the internal auditor is an independent internal audit unit was created, some of these units
employ internal auditors with the certificate and the documents were also observed. Internal
auditors with the support of senior management, independent in their activities in a way
that they agree on the issue of internal audit. In addition, the survey size is the importance
given to internal audit, internal auditors, internal audit approach to the definition of the
elements, the functioning of the internal control system is introduced.

Keywords: Public Administration., The Public Financial Management and Control Law,
Internal Audit, Internal Audit System, International internal Audit Standards.

GIRIS

Artan kamu ihtiyaglari, kamu yonetimini eldeki sinirh kaynaklari planlanan
hedeflere ulasmak icin en ekonomik ve en faydali sekilde degerlendirmeye
zorlamistir. Bu gelismelerin getirdigi zorunluluk, yonetim anlayisinda oldugu gibi
denetim stratejilerinde de degisimlerin baslamasina neden olmustur. Ayrica mali ve
uygunluk denetimlerinin zamanla kaynaklarin etkin kullanilip kullanilmadigi hususu
ile harcamalarin sonuglarini degerlendirmede yetersiz kalmasi, denetimin niteliginde
ve tekniklerinde yeni arayislarin baslamasina sebep olmustur. 2003 yili sonu itibariyle
yasalasan ve biatin hiikiimleriyle ancak 2006 yili basinda yurirlige girebilen 5018
sayill Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kamu idarelerindeki denetim anlayis ve
metodolojisinde esasli degisiklikler meydana getirmistir.

5018 sayili Kanun’un 2006 yili basindan itibaren tiim hikidmleriyle yirirlige
girmesinin ardindan i¢ denetim sistemi, yeni bir denetim anlayisinin sonucu olarak
kamuyonetimimizde yerinialmistir. Anilan Kanun gercevesinde, ic denetim faaliyetinin
saglikli bir sekilde hayata gecirilmesive kamuidarelerinde uygulanabilmesiicin gerekli
calismalar yapilmis, gerek idari kapasitenin gerekse yasal altyapinin olusturulmasi
noktasinda énemli adimlar atilmistir.

ic denetim, idarelerin yénetim ve kontrol yapilari ile risk yénetimi, yonetim
ve kontrol siireclerinin etkinligini degerlendirmek, gelistirmek yoniinde sistematik,
strekli, disiplinli bir yaklasim ile genel kabul gormis standartlara uygun olarak
gerceklestirilen bir faaliyettir (Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Resmi
Gazete, 2003). 5018 sayili Kanun’la i¢ denetimin kaynaklarin verimli kullanim ilkeleri
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ile hesap verebilirlik ve mali saydamlik anlayisi temelinde, uluslararasi iyi uygulama
ornekleri de dikkate alinarak, yeniden yapilandirilmasi 6ngorilmustr.

Bu calismada kamuda denetim kavrami, i¢ denetim boyutuyla ele alinmistir. i¢
denetim kavraminin amaci, kapsami ve unsurlari teorik bir cercevede incelenmis ve
uluslararasi ic denetim standartlari hakkinda bilgi verilmistir. Kamunun 6zel sektor
standartlarinda hizmet vermesi yaklasiminin agirhk kazandig glinimtzde konu
ile ilgili bir anket uygulamasi yapilarak, i¢c denetim sisteminin kamu yonetimindeki
mevcut durumu ve kamu i¢ denetgilerinin bu konudaki gorisleri tespit edilmeye
cahsiimistir.

1. iC DENETIM KAVRAMI

i¢ denetim, i¢ kontrol sisteminin kalitesini bagimsiz olarak degerlendiren ve
sistemin iyilestirilmesi yoniinde yonetime 6neri ve tavsiyeler sunan bir mekanizmadir
(Ozel, 2007: 161). Diger bir ifadeyle i¢ denetim, bir kurum biinyesinde bulunan ve
kurum yonetimi tarafindan olasi yolsuzluklari, hatalari ve verimsiz uygulamalari en
aza indirmek amaciyla, kurumun sistemlerini ve prosediirlerini kontrol etmek ve
degerlendirmek lzere gorevlendirilen birim faaliyetidir (Yoriker, 1999: 13).

Bu denetim bicimi; bir orgltte idari kontroliin etkin ve dogru bicimde
surdirdlip strdaralmedigi, kayitlar ve raporlarin mali, muhasebe ve diger konularda
gercek islemleri yansitip yansitmadigi, dogru ve cabuk sonugclar verip vermedigi,
her hiyerarsik birimin sorumlu olduklari yontem, politika ve planlari uygulayip
uygulamadigi konularinda birinci elden gézlemlere dayanarak, yonetim adina yaptig
bir seri arastirma, yol ve tekniklerden olusur (Holmes ve Goktirk, 1975: 197).

Modernigdenetiminolusumu 1941 yilinda i¢ Denetgiler Enstitiisiiniin (Institute
of Internal Auditors) kurulmasiyla gerceklesmistir. 1941 yilinda kurulan ve sonrasinda
uluslararasi nitelik kazanan i¢ Denetgiler Enstitiisii (The Institute of Internal Auditors
— 1IA), ic denetimi su sekilde tarif etmektedir (Pickett, 2003: 239): “i¢ denetim,
kurumun faaliyetlerine deger katmak ve bunlari gelistirmek amaciyla tasarlanmis
bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyetidir” Bu tarihten sonra
ic denetim isletmenin faaliyet alanindaki biitiin fonksiyonlarinin degerlendirilmesi
olarak kabul edilmis olup (Sawyer 2003: 20); 1948 yilinda yayinlanan Arthur H.
Kents’e ait “Audits of Operations” isimli makale i¢ denetim alanindaki ilk makaledir
(Singleton ve Cangemi, 2003: 72-76). Bu alanda bir baska 6nemli kurum da 1982
yilinda kurulan ve 32 Avrupa Ulkesindeki i¢c denetim enstitlilerinin olusturdugu
Avrupa i¢ Denetim Enstitiileri Konfederasyonudur (European Confederation of
Institutes of Internal Auditing). i¢c denetim ve mesleginin standartlari bu iki kurum
tarafindan belirlenerek yayimlanmakta ve i¢ denetimle ilgili toplantilar diizenlenerek
uluslararasi isbirligi saglanmaktadir (Kiraci ve Corbacioglu, 2008: 333).
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Ozel sektér kuruluslan tarafindan yogun bir sekilde kullanilan i¢ denetim
faaliyeti, son yillarda kamu i¢ mali kontrol sistemlerinin de ayrilmaz bir parcasi
haline gelmistir. Ozellikle Avrupa Birligi’ne aday tilkelerde, kamu yénetiminde hesap
verebilirligin ve mali saydamligin saglanmasi amaciyla etkili bir i¢c denetim sisteminin
kurulmasi zorunlulugu ortaya ¢ikmistir. Bunun sonucu olarak i¢ denetim sistemi, bu
tlkelerin gerceve kanunlarinda ve ikincil mevzuatlarinda diizenlenmistir. Ulkemizde
de i¢ denetim kavrami 5018 sayili Kanun’da yerini almistir (T.C.Bilim, Sanayi ve
Teknoloji Bakanhgi, 2012).

5018 sayili Kanun’a goére 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 glivence saglama ve danismanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler,
idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile mali islemlerinin risk yénetimi, ydonetim ve
kontrol siireglerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yonlinde sistematik,
surekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul gérmiis standartlara uygun olarak
gerceklestirilir (Aksoy, 2008: 77).

1.1. Amaci ve Kapsami

Avrupa i¢ Denetim Enstitiileri Konfederasyonu’na gére i¢ denetim, icsel
sinirlamalara veya cografi kisitlamalara bakmaksizin bir kurumun bitin faaliyetlerini
kapsar (Goniilagar, 2008: 20). i¢ denetim finansal denetimi, uygunluk denetimini
ve faaliyet denetimini kapsamaktadir (Kepekgi, 2000: 3). Glinimuzde i¢ denetim,
daha genis bir perspektifi kapsamakta ve finansal konularda oldugu kadar finansal
olmayan konularda da verimlilik ve etkinlik calismalari yGritmektedir (Chun, 1997:
248). Bu kapsam dahilinde i¢ denetim, sadece finansal bir denetim olmaktan ¢ikarak
ic kontrol sisteminin etkinligini 6lcmeye yonelik bir sistem haline gelmistir (Hasdemir,
2004: 1).

ic denetim faaliyetinin diger denetim faaliyetlerinden en biiyiik farki, sagladig
glivence ve danismanlik faaliyetlerini bir arada yiiriitmesidir. ic denetim, yénetimin
bir parcasi oldugu halde, fonksiyonel anlamda bagimsizliga sahip bir mekanizma
olarak faaliyette bulunmasiyla kurum ve kuruluslarda yonetsel hesap verebilirligin
yerlesmesine katki saglamaktadir (Karaaslan, 2006: 25)

ic denetim faaliyetinin kapsamini, kurulusun i¢c kontrol sisteminin verimliligi
ve etkinligi ile performans kalitesinin incelenmesi ve degerlendirilmesi faaliyetleri
olusturmaktadir (Ozeren, 2000: 2). Bu gercevede i¢ denetim, dzellikle amag itibariyle
diger denetim tlrlerinden daha genis kapsamli ve bu denetim tirlerini de igine alan
bir denetim tiirtidiir. Orgiit ile ilgili ve 6rgiit tarafindan yerine getirilen her tiirli
denetim i¢ denetimin konusunu teskil eder (Ozer, 1997: 67). Orgiit varliklarinin her
turlt zararlara karsi korunup korunmadigini, faaliyetlerinin saptanmis politikalarla
uyum iginde yiratilip yuratilmedigini arastirmak amaglari arasindadir (Giiredin,
1994: 15). Bir baska degisle, ic denetimde amacg, isletmedeki (kamu idarelerindeki)
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kontrollerin etkililigini 6lcmek ve bu kontrolleri degerlendirmektir (Guredin, 1998:
5). Yapilan tim tanimlamalardan hareketle st yonetimin kontrol mekanizmasi
olarak i¢ denetimin kapsamini soyle 6zetleyebiliriz (Venables ve Impey, 1988:7;
Dittenhofer,2001:444):

- i¢ kontroliin yeterliligini saglamak,

- Kayitlarin glivenilirligini teftis etmek,

- Yonetim kararlarini zorlayici kilmak,

- Hata ve hileleri ortaya ¢ikarmak ve 6nlemek,
- Ust yénetime bagl olarak gérev almak,

- Raporlama prosediirlerini yerine getirmek.
1.2. i¢ Denetimin Unsurlari

i¢c denetimin unsurlari i¢ denetimin kendinden bekleneni verebilmesi igin
tasimasi gereken minimum sartlara dikkat cekmektedir. Orgiite katilan deger,
saglanan glivence, verilen danismanlik hizmeti, evrensel standartlara uygunluk,
kurumsal bagimsizlik, risk odakli denetim ve meslek ahlak kurallari i¢ denetimin
temel unsurlarini olusturur (Gondlagar, 2007: 7).

ic denetimde temel amag; denetlenen birimlerde hata avciligi yapmak ve
sorumlulari cezalandirmak olmadigindan; organizasyonun daha islevsel olmasi,
verilen hizmetin kalitesinin arttirilmasi yoniinde orgitle butiinlesen bir ic denetgi
ve ortak gaye icin faaliyet gosteren bir i¢ denetim kiltlirli ortaya ¢ikar. Yonetime
rakip olmayan, kol kola omuz omuza yiiriiyen ve de kendini yonetimin Ustlinde
gormeyen bir denetim felsefesi kesinlikle yapicidir ve bunun dogal sonucu kuruma
deger katmasidir (Yiiksekdgretim Kurumu, 2012).

i) Glivence Saglama ve Danismanlik

ic denetim faaliyetinin diger denetim faaliyetlerinden en biiyiik farki, sagladig
glvence ve danismanlik faaliyetlerini bir arada ylritmesidir (Arcagdk ve Yorik,
2004: 198). idare icinde etkin bir i¢c denetim sisteminin var olduguna; kurumun risk
yonetimi, i¢ kontrol sistemi ve islem siireclerinin etkin bir sekilde isledigine; tretilen
bilgilerin dogruluguna ve tamhgina; varliklarin korunduguna; faaliyetlerin etkili,
ekonomik, verimli ve mevzuata uygun bir sekilde gerceklestirildigine dair kurum
icine ve disina yeterli glivencenin verilmesidir (Arcagok ve Erliz, 2006: 192).

Guvence hizmetleri, kurumun risk yonetimi, kontrol ve yonetisim siireglerine
dair bagimsiz bir degerlendirme saglamak amaciyla bulgularin objektif bir sekilde
incelenmesidir. Mali yapiya, performansa, mevzuat ve diizenlemelere uyma, bilgi
sistemleri glvenligine ve ihtimam denetimine (ayrintii durum tespit galismasi)
yonelik gorevler bu kapsamdaki 6rneklerdir (Gonulacgar, 2007: 7).
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i¢c denetimin danismanlik fonksiyonu, kurumun faaliyetlerini iyilestirmeye,
bu faaliyetlere deger katmaya, risk yonetiminin ve yonetim sirecinin etkinligini
degerlendirmeye ve arttirmaya yonelik degerlendirme ve dnerilerde bulunulmasini
gerektirmektedir. Bu kapsamda i¢c denetcinin denetledigi faaliyetlerden bagimsiz
olmasi ve boylece tarafsizligini muhafaza edebilmesi bakimindan, danismanhk
gorevinin sadece denetim sonuglari ile sinirlandirilmasi 6nerilmektedir (GOsterici,
2006: 183) .

ii) Deger Katma

i¢c denetim faaliyeti, kuruma ve kurumla iliskili olanlara karsi objektif
glvence saglamak ve yonetime danismanlk yapmak suretiyle, kurumun amaclarini
gerceklestirme firsatlarini gelistirerek, faaliyetleri gelistirme imkanlarini belirleyerek
ve/veya ortaya cikabilecek riskleri azaltarak kuruma deger katmaktadir. Bu itibarla
ic denetim, kurum iginde hata, yolsuzluk ve diizensizliklerin dnlenmesi bakimindan
yonetimin elinde ¢ok etkin bir arag¢ olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Guredin, 1994:
176).

i¢ denetimin fonksiyonel olarak en énemli 6zelligi ve belki de klasik teftisten
en basta gelen farklarindan birisi, kurumun faaliyetlerin gelistirilmesinin ve
kuruma deger katilmasinin amacglanmasidir. Amag bu olunca denetim faaliyetinin
kapsami, sadece mevzuata uygunluk olarak ya da ge¢miste yapilmis hata,
suistimal ve yolsuzluklarin ortaya cikarilmasi ile sinirli kalmamakta kurumun tim
faaliyet, islem, slreg, raporlama, idare ve operasyonlarinin daha etkin ve verimli
olarak gerceklestirilmesine katkida bulunmasi olarak genislemektedir. i¢ denetim
fonksiyonunun esas amacinin kuruma deger katmak oldugu 1A tarafindan da 6nemle
vurgulanmaktadir (The Institute of Internal Auditors, 2011).

iii) Standartlara Uygunluk

Standartlarin amaclari i¢ denetim uygulamasini olmasi gerektigi gibi temsil
eden temel ilkeleri tanimlamak; katma deger yaratan i¢ denetim faaliyetlerini
tesvik etmeye ve hayata gecirmeye yonelik bir cerceve olusturmak; i¢ denetim
performansinin degerlendirilmesine uygun bir zemin olusturmak ve gelismis
kurumsal siireg ve faaliyetleri canlandirmaktir (Tiirkiye i¢ Denetim Enstitiisii, 2008).

Dolayisiyla denetimlerin  planlanmasi, yiritilmesi, raporlanmasi ve
degerlendirilmesi slirecinde ortak bir zemin yaratan denetim standartlari, denetim
faaliyetini ylritmesi bakimindan denetgiye asgari 6lctide rehberlik saglayan baglayici
bir ilkeler ve kurallar batinaddir (Yuksekogretim Kurumu, 2012).

iv) Bagimsizlik ve Tarafsizlik

Bagimsizlik (independence); objektifligi veya objektiflik gorintisiini
bozabilecek sartlarin disinda olmaktir. Objektiflige yonelik tehditlere karsi, hem
kisisel olarak i¢c denetci, hem de kurum seviyesinde miicadele edilmelidir. Objektiflik,
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ic denetcilerin gorevlerini, is sonucunda ¢ikan Grlne dirist bir sekilde inanacaklari
ve bu Urinin kalitesinden 6nemli bir taviz vermeyecekleri sekilde yapmalarini
saglayan tarafsiz bir zihinsel tutumdur. i¢c denetim faaliyetinin bagimsizligini garanti
etmek icin, i¢c denetim birimi baskaninin islevsel (fonksiyonel) olarak denetim
komitesi gibi bir organa, idari acidan ise kurumun icra Baskani diizeyinde bir kisiye
bagh olmasi gerekir. Yeterli kaynaklara sahip, yetkin personelle donatilmis, bagimsiz
bir ic denetim islevi; kurumun yonetim siireglerinin etkililigi ile operasyonel, teknik,
mali ve idari riskler gibi her tirli riski iyi yonettigi konusunda glivence saglayacaktir
(Yuksekogretim Kurumu, 2010). Dolayisiyla bagimsizlik, denetginin hazirladigi rapora
glivenme olarak yansiyacaktir (Erdogan, 2001: 4).

S6z konusu tanimin ikinci 6nemli unsuru ise tarafsizliktir (objektiflik).
Tarafsizliktan kasit, i¢c denetimi gergeklestiren meslek profesyonellerinin i¢c denetim
faaliyeti sirasinda i¢c denetim standartlarina bagh kalarak stibjektiflikten tamamiyla
uzak durmalari, inceleme, yorum, degerlendirme ve 6nerilerde gereken tiim 6zen ve
dikkat sarf edilerek yapildiginin giivence altina alinmasidir (Murad Kayacan ve Erhan
Yazgan, 2008:18).

v) Risk Odakli Denetim

Riskler; kurumun hedeflerinin gergeklestirilmesini engelleyebilecek her tirli
olay veya durumdur. Risk, s6z konusu etki ve olasilik cinsinden hesaplanir. Risk
Yonetimi, kurumun amaclarini gerceklestirmek tGzere makul bir glivence saglamak
amaciyla potansiyel olay ve durumlari belirleme, degerlendirme, yonetme ve kontrol
etme siirecidir (i¢ Denetgiler Portali, 2012).

ic denetim, risk ydnetimi, kontrol ve yénetisim siireglerini degerlendirir. Risk
yonetimi, kontrol ve yonetisim alanlarinda giicli sistemler olusturamayan kurumlar,
uzun vadede basarisiz olacaklardir. Kurumun bu boyutlari, en iyi i¢ denetgiler
tarafindan gorilebilmektedir. Yillik denetim programi risk odakli olarak hazirlanir.
Burada, denetim onceliklerinin belirlenmesi ve denetim kaynaklarinin en riskli
faaliyetlerden baslatilmasi hedeflenir. Ug yillik olarak tasarlanan i¢ denetim planlari,
kurumun faaliyetlerinin ve karsi karsiya oldugu risklerin kapsamli bir incelemesi ve
analizi yapildiktan sonra hazirlanir. Kurum icin en yuksek riski olusturan faaliyetler,
cografi bolgeler, 6zel projeler, is sliregleri ve istirakler; dustk riskli alanlara gore
ic denetimin dikkatinin daha ¢cok oldugu alanlardir. Yiksek riskli alanlar, disuk
riskli alanlara gore daha sik i¢ denetime tabi tutulur. Ayrica i¢ denetimin temel
gorevlerinden biri, risk yonetim siireglerinin tam, etkili ve verimli oldugu konusunda
st yonetime objektif givence saglamaktir (Yiiksekogretim Kurumu, 2012).

vi) Meslek Ahlak Kurallari

Meslek ahlak kurallari, meslegin serbestligini ve bagimsizligini zedelemeden
herhangi bir etkiye veya baskiya maruz kalmadan denetim faaliyetinin layikiyla
yerine getirilebilmesini saglayan degerler, prensipler ve yukimlulikler butinudur.
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Bu kurallar dogal olarak meslekle bagdasmayan hususlari ve bazi kisitlayici—
yasaklayici unsurlari icinde barindirmaktadir. i¢ denetim elemanlari sorumluluklarini
etkili bicimde yerine getirebilmek icin yliksek seviyede davranis standartlarina tabi
olmalidirlar (Gontlagar, 2007: 7). Meslek ahlak kurallari; ic denetim meslegi ve
uygulamasiyla ilgili ‘ilkeler’ ile i¢ denetgilerden beklenen davranis tarzini tanimlayan
‘Davranis Kurallar’ndan olusur (i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, 2010).

2. ULUSLARARASI iC DENETiIM STANDARTLARI

Denetim standartlari bir yerde yapilan isin kalitesine iliskin 6l¢ltler bitlini
olup, hem kisisel ozellikleri itibariyle denetciyi, hem de basindan sonuna kadar
tiim denetim sirecini kapsar. lyi bir denetim sistemi ise denetim standartlarina
uyulmasiyla mimkindir (Kocberber, 2008: 65).

Uluslararasi i¢ Denetgiler Enstitiisii (The Institute of Internal Auditorts-IIA)
tarafindan 2003 yilinda gliniim{iziin risk yonetimi ve kurumsal yonetim gerekliliklerini
karsilayacak sekilde ve danismanlik faaliyetlerine ve gorev sonuglarinin kurum
disi taraflara sunulmasi konularina temas edecek sekilde giincellenen i¢ denetim
standartlari, 2004 yili basindan itibaren biitiin IIA Gyeleri ve Uluslararasi i¢ Denetgiler
(CIA) icin zorunlu standartlar haline gelmistir ( Kalender, 2008: 100).

Standartlar, Uluslararasi i¢ Denetgiler Enstitiisii Standartlar Kurulu tarafindan
belirlenmekte ve siirekli gdzden gegirilerek gelistiriimektedir. Standartlar, i¢ denetim
faaliyetinin glivence ve danismanlik hizmetlerinin kalite garantisini saglamaktadir.
Standartlar, ilke odakhdir ve uyulmasi zorunlu gerekliliklerdir (The Institute of
Internal Auditors, 2011).

Standartlarin amaci (Yildirim, 2009: 3)

- i¢ denetim uygulamasini olmasi gerektigi gibi temsil eden temel ilkeleri
tanimlamalk,

- Katma degerli i¢c denetim faaliyetlerini tesvik etmeye ve hayata gecirmeye bir
cerceve olusturmak,

- i¢ denetim performansinin degerlendirilmesine uygun bir zemin olusturmak,
- Gelismis kurumsal silrec ve faaliyetleri canlandirmaktr.

i¢ denetimin tanimina uygun yerine getirilmesine yonelik olarak, i¢ denetim
uygulamalarinin temel ilkelerini tanimlamak, katma degerini ifade ve tesvik etmek,
performansinin degerlendirilmesine imkan saglamak amaciyla Uluslararasi g
Denetgiler Enstitiisii tarafindan “Uluslararasi i¢ Denetim Standartlar” gelistirilmistir.
Bu standartlara uyum saglamak esastir. Uyum saglanamadigi durumlar 6zel durum
aciklamasi gerektirir (Uzun, 2008: 2).
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Uluslararasi i¢ Denetim Standartlari, nitelik ve performans standartlari
olarak iki ana bélimden olusmaktadir. i¢c Denetim faaliyetinin amag, yetki ve
sorumluluklarinin bir yénetmelikle tanimlanmasi, bagimsizlik ve objektiflik, mesleki
yeterlilik, mesleki 6zen ve dikkat, stirekli mesleki gelisim, kalite glivence ve gelistirme
programi nitelik standartlarini olusturmaktadir. i¢c Denetim faaliyetinin yénetimi, isin
niteligi, gbrev planlamasi, goérevin yapilmasi, sonuglarin raporlanmasi, gelismelerin
izlenmesi, bakiye riskin yonetimce Ustlenilmesi ise performans standartlaridir. S6z
konusu standartlar uygulama onerileri ile desteklenerek i¢ denetcilere calismalarinda
kilavuzluk saglamaktadir (Uzun, 2008: 2).

Uluslararasi i¢ Denetim Standartlari, diger standart tesis eden kurumlarin
standartlariyla kullanilirsa, i¢ denetim raporlamalarinda diger standartlara da
gerektiginde atif yapilabilir. Bu durumda, IIA Standartlari ile diger kurumlarin
standartlari arasinda bir celiski ve uyumsuzluk olmasi halinde, i¢ denetgiler ve i¢
denetim faaliyeti IIA Standartlarina uymak zorundadir (ECIIA, 2005: 21-22).

3. TURKIYE’'DEKi KAMU i¢ DENETiIM SiSTEMiNiN DEGERLENDIRILMESINE
YONELIK BiR UYGULAMA

CGalisma, Tirk Kamu Kurumlarindaki i¢ denetim uygulamalarini tespit etmek
ve i¢ denetim sisteminin mevcut durumunu belirlemek agisindan 6nem tasimaktadir.
Turkiye acisindan bir genel durum degerlendirmesi yapilmasi amaglandigindan
¢alisma, i¢ denetgi istihdam eden kamu kurumlarindaki i¢ denetgiler hedef alinarak
ylratdlmustar.

3.1. Arastirmanin Amaci ve Yontemi

i¢ denetim sisteminin kamu kurumlarindaki algilanma diizeyi ile uygulamasinin
ne dizeyde oldugunun degerlendirilmesinin amaclandigi bu ¢alismada; i¢ denetim
sisteminin kamu yoOnetimi igerisindeki mevcut durumu tespit edilmeye c¢alisiimis
olup; i¢ denetime yeterince 6nem verilip verilmedigi, i¢ denetgilerin i¢ denetime
bakis acilarinin ne oldugu sorularina cevap aranmistir.

Calismada veri toplama araci olarak anket yontemi kullanilmistir. Anketler,
01-31/03/2012 tarihlerini kapsayan bir aylik siiregte 150 i¢ denetgiye uygulanmistir.
Bu cercevede kamuda i¢ denetim ve denetgileri ile ilgili ulasilan bulgular, elde edilen
bulgularin degerlendirilmesi asagidaki kisimda yer almaktadir.

3.2. Arastirma Bulgulari

Bu kisimda, anketi cevaplayan 150 i¢ denetginin verdikleri cevaplara bagl
olarak kamu kurumlarina ve i¢ denetgilere iliskin bulgular yer almaktadir. Bu gergeve
ile sinirli olarak Tlrkiye'deki ic denetim sisteminin mevcut durumu ortaya konulmaya
cahsiimistir.
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3.2.1. Kisisel Bilgiler

Ankete katilan i¢ denetcilerin cinsiyet, yas, calisma siiresi ve mesleki sertifika
ile ilgili bilgileri Tablo 1'de yer almaktadir.

Tablo 1: i¢ Denetgiler ile ilgili Bilgiler

Sikhk ( f) Yiizde (% ) Birikimli Yiizde ( % )
2 Kadin 17 11 11
=
w
.5 Erkek 133 89 100
Toplam 150 100
20-30 - -
wn 31-40 57 38 38
L]
> 41-50 77 51 89
50+ 16 11 100
Toplam 150 100
- 0-3 - -
g 3-5 110 73 73
&= 5-8 40 27 100
® 8>
o35 8-10 - -
wv
10+ - -
Toplam 150 100
Yok 60 40 40
s CIA - -
:E CCSA - -
2 CFSA - -
i‘, CFE - -
0 SMMM 13 9 49
2 YMM 13 9 58
Diger 64 42 100
Toplam 150 100

Herhangi bir mesleki sertifikaya sahip olmayan katiimcilar ile segenekler
disinda herhangi bir sertifikaya sahip katilimci ytzdelerinin birbirine ¢cok yakin oldugu
gbzlenmektedir. %42 oranla diger segenegini secen katilimcilar arasinda Muhasebe
Yetkilisi ve Kamu i¢ Denetgi Sertifikasi’na sahip olanlar ile sertifika adi belirtmeyen
katihmcilar yer almaktadir.

3.2.2. Kurum igi Bilgiler

Calisilan kamu kurumuna iliskin bilgi edinmek amaciyla yoneltilen sorulara
katilimcilarin verdikleri cevaplar Tablo 2’de yer almaktadir.
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Tablo 2: Kurum Faaliyet Alani, Personel ve i¢ Denetgi Sayisi, Raporlama
Yapilan Birimler ve i¢ Denetim Raporu Sunma Sikliginin Dagilimi

Kurumun Sikhk (f) Yiizde (% ) Birikimli Yiizde ( % )
Finans 11 7 7
= Adalet 3 2 9
2 Yerel Yénetim 63 42 51
‘q; Ulastirma 7 5 56
Tcg Saghk - -
= Egitim 36 24 80
Diger 30 20 100
Toplam 150 100
5 100’den az - -
§ 100-500 17 11 11
c 501-1000 32 21 33
= 1001-1500 11 7 40
< 1500+ 90 60 100
Toplam 150 100
5 1-3 66 44 44
g 2 4-6 27 18 62
o4& 7-9 33 22 84
= 10+ 24 16 100
Toplam 150 100
5 Yénetim Kurulu -
£ E § I%akan - -
s L:" 2 Midstesar 30 20 20
383 Genel Mudiir 11 7 27
e 2 Baskan 46 31 58
a Diger 63 42 100
Toplam 150 100
cg 1 11 7 7
EES _ 2 30 20 27
5 § oW
g a3 § 3 33 22 49
ass 4 43 29 78
== Diger 33 2 100
Toplam 150 100

Denetim raporlarinin sunuldugu merciiye iliskin onermeye %42 diger
secenegini tercih eden katihmcilarin detayina bakildiginda, %22,09°u valiye, %19,91’i
rektore rapor sundugunu belirtmistir.
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Tablo 3: Ust Yonetimden Destek Alinmasi, Bagimsiz Hareket Edebilme, i¢
Denetime Verilen Onemin Dagilimi

Katiliyorum Kismen Katiliyorum Katilmiyorum
Sikhk Yizde Sikhk Yizde Sikhk Yizde
(f) (%) (f) (%) (f) (%)
Denetim galismalarinda Ust
yonetimden yeterli dliizeyde destek 54 36 74 49 22 15
aliyorum
Depetlm gal|§ma|ar|nd§.yeter|nce 87 58 50 33 13 9
bagimsiz hareket edebiliyorum
Ifurumda .|<; denen.me yeterince 34 2 46 31 70 47
onem verilmektedir

Ust yénetimden destek alinmasina iliskin dnermeye “Kismen Katiliyorum”
ve “Katiiyorum” cevabini verenlerin oranina bakildiginda toplamda %85 oldugu
gozlenmektedir. Oranin bu sekilde yiksek olmasi olumlu degerlendirilmekle birlikte
(ic denetim faaliyetinden en etkin bicimde yararlanabilmek amaciyla) bu oranin daha
da artmasi arzu edilen durumdur.

3.2.3. i¢ Denetimin Unsurlari, Onemi ve Etkinligi

Katiimcilarin calistiklari kamu kurumlarindaki i¢ denetim uygulamalarini
dikkate alarak, ic denetim taniminda yer alan unsurlara katilma dizeylerini tespite
yonelik verdikleri cevaplar Tablo 4’te gosterilmistir.

Tablo 4: i¢ Denetim Taniminda Yer Alan Unsurlara Katilma Oranlarinin
Dagilimi

Kesinlikle Katiyorum Kismen Katilmiyorum Kesinlikle
Katiliyorum Katiliyorum Katilmiyorum
Siklik | Yiizde | Sikhk | Yuzde | Siklik | Yiizde | Sikhk | Yuzde | Siklik | Yiizde
(F) | (%) | (f) | (%) | (f) | (%) | (f) | (%) | (f) | (%)
Bagimsiz bir 46 31 33 22 54 36 6 4 11 7
fonksiyondur
Risk kaynakli
kayiplarin 84 | 56 | 60 | 40 6 4 0 0 0 0
azaltilmasinda
etkilidir
ls streclerinde 80 53 67 45 3 2 0 0 0 0
verimliligi saglar
Kuruma
pozitif deger 77 51 73 49 0 0 0 0 0 0
katmaktadir
Glvence ve
danmismanhkislevi | 77 51 67 45 3 2 0 0 3 2
gérmektedir

126 Sayistay Dergisi  Say1:89/ Nisan - Haziran 2013



Tiirkiye’deki Kamu i¢ Denetim Sisteminin Uluslararasi i¢ Denetim Standartlar Cercevesinde incelenmesi

Kurumlarda i¢ denetime verilen 6nemin ve i¢ denetimin etkinliginin artmasi
icin katihmcilara, nelerin yapilabilecegini saptamak amaciyla yoneltilen 6nermelere
katilma dereceleri sorulmustur. Sonuclar Tablo 5’te gosterilmistir.

Tablo 5: i¢ Denetimin Etkinligi ve Oneminin Artmasi Yoniinde Uygulamalarin
Dagilimi

Kesinlikle
Katiliyorum

Katiliyorum

Kismen
Katilyorum

Katilmiyorum

Kesinlikle
Katilmiyorum

Sikhik
(f)

Yiizde,
(%)

Siklik
(f)

Yiizde
(%)

Siklik | Yuzde
(f) | (%)

Sikhik
(f)

Yiizde
(%)

Siklik
(f)

Yiizde
(%)

ic Denetime Verilen Onemin Artmasi

ic denetim
6zendirilmelidir

110

73

24

16

13 9

i¢c denetim
birimleri
olusturulmasi
yoninde yasal
zorunluluk
getirilmelidir

114

76

19

13

11 7

Kurum igi egitimler
yayginlastiriimalidir|

90

60

44

29

13 9

ic Denetimin Etkinligi

I¢ denetimin
tarafsizligi ve
bagimsizlig
glvence altina
alinmalidir

24

16

44

29

66 44

13

Belgelere erisim
kisitlanmamali ve
calisanlarin destegi
saglanmalidir

84

56

60

40

Profesyonel gelisim
desteklenmeli ve
uluslararasi sertifi-
ka sahipligi 6zendi-
rilmelidir

22

15

54

36

57 38

11

Verilen cevaplar Turkiye’de i¢ denetim sistemine gerektigi kadar hassasiyet
gosterilmedigini ortaya koymaktadir. Katilimcilar 6nermelere biiyik olgtide katilmakla
birlikte, i¢c denetime verilen 6nemin artmasi icin i¢c denetimin 6zendirilmesi, i
denetim birimlerinin olusturulmasi igin yasal zorunluluklarin getirilmesi, kurum igi
egitimlerin yayginlastiriimasi noktasinda birlesmislerdir.
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3.2.4. Kurum- i¢ Denetim isbirligi

Bu kisimda katihmcilara, i¢ denetim faaliyetinin etkinligini saglamak ve
desteklemek icin neler yapilmasi gerektigini 6grenmek amaciyla dort onerme
climlesi yoneltilmis ve bu 6nermelere katilma dereceleri sorulmustur. Sonuglar Tablo
6’da gosterilmistir.

Tablo 6: i¢ Denetim ile ilgili Unsurlara Katilma Oraninin Dagilimi

Kesinlikle Katihvorum Kismen Katilmivorum Kesinlikle
Katilyorum v Katiliyorum Y Katilmiyorum
Siklik | Yuzde | Sikhk |Yiizde| Siklik | Yuzde | Sikhk | Yiuzde | Sikhk | Yiizde
(f) | (%) | (f) [(%)]| (f) | (%) | (f) | (%) | (f) | (%)

ic denetim

sureci etkin 24 | 16 | 44 | 29 | 66 | 44 | 13 9 3 2

bir sekilde

yuratilmelidir

Bulgularin

dazenli 84 56 60 40 3 2 3 2 0 0

raporlanmalidir

Raporlar st

yonetimce

dikkate 22 15 54 36 57 38 11 7 6 4

alinmalidir

Yeni planlarda

ic denetim 13 9 34 | 22| 30 | 20 | 60 | 40 | 13 9

raporlari dikkate

alinmalidir

Bu cevaplar da gostermektedir ki, kurumlarda ic denetim slireci, modern
ic denetim tanimi biinyesinde yer alan unsurlara buyik o6l¢lide bagh kalinarak
ylritilmektedir.

3.2.5. i¢ Denetgi Goriisii Agisindan ig ve Dis Denetim Bagintisi

Katiimcilarin i¢ ve dis denetim arasindaki iliskiye bakis agilarini 6lgmek
amaciyla sunulan énermelere i¢ denetgilerin biylk 6lctide katildiklari gérilmektedir.
Sonuglar Tablo 7’de gosterilmistir
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Tablo 7: i¢ ve Dis Denetim iliskisi Agisindan i¢ Denetgilerin Onermelere
Katilma Oranlarinin Dagilimi

Kesinlikle Katihvorum Kismen Katilmivorum Kesinlikle
Katiliyorum Y Katiiyorum Y Katilmiyorum

Siklik | Yiizde | Sikhk | Yiizde | Siklik | Yiizde | Sikhk | Yiizde | Siklik | Yiizde
(F) | (%) | (f) | (%) | (f) | (%) | (f) | (%) | (f) | (%)

Koordinasyon ve

isbirligi icinde 107 71 27 18 13 9 0 0 3 2
olmalidir

ic ve dig denetim

raporlarinin birlikte 101 67 40 27 6 4 0 0 3 2

degerlendirilmelidir
Koordinator
bulunmalidir

36 24 40 27 36 24 27 18 11 7

ic ve dis denetim arasindaki koordinasyon ve isbirliginin gerekliligi ile denetim
raporlarinin birlikte degerlendirilmesi yoniinde belirtilen iki 6nermeye de blyuk
Olclide katilmakla birlikte katihmcilar arasinda, i¢ denetim birimlerinde koordinator
bulundurulmasi konusunda goris ayriliklari oldugu gézlenmistir.

GENEL DEGERLENDIRME

Turk Kamu Kurumlarindaki i¢ denetim uygulamalarini tespit etmek ve
ic denetim profilini belirlemek agisindan 6nem tasiyan galisma ¢ergevesinde,
kamuda i¢c denetim ve denetgileri ile ilgili ulasilan bulgular, elde edilen bulgularin
degerlendirilmesi asagidaki kisimda yer almaktadir:

- Anketi cevaplayan katihmcilarin baylk bir kisminin 3-8 vyillik tecriibeye
sahip olmasi i¢ denetgilik mesleginin deneyim gerektirmesi nedeniyle olumlu bir
gelismedir.

- Katilmcilarin %38’i 31-40 yas araliginda ve %51’i 41-50 yaslari arasindadir.
Bu durum dinamizm ile tecribenin bir arada yer aldigini gostermektedir.

- Katihmcilardan %9'u SMMM ve YMM belgesine sahip iken, %18’inin
herhangi bir sertifikaya sahip olmadigl saptanmistir. Katthmcilarin sahip olduklari
mesleki sertifikalari 6grenmeye yonelik soruda uluslararasi sertifika seceneklerinden
herhangi birinin secilmemis olmasindan da yola ¢ikarak (Tablo 4); mesleki yeterlilik
acisindan, uluslararasi bir veya iki sertifikanin (CIA, CGAP, CFSA gibi) sart olarak
koyulmasi, i¢ denetgilerin uluslararasi uygulamalara uyumunu ve gergeklestirilecek
denetimlerin kalitesini teminat altina almak bakimindan énemlidir.
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- Katthmcilarin ¢alistiklari kurumlarin yarisindan fazlasi (%66) yerel yonetim ve
egitim alaninda faaliyet gostermektedir. Arzu edilen, bu durumun diger kurumlarda
da olmasidir. Bu durum yerel yonetimlerde i¢ denetimin dnemli ve gerekli bir
uygulama olmasi nedeniyle olumludur. Tiurkiye’de son yillarda 6énemi artan bir
meslek olmasi nedeniyle, ilerleyen yillarda i¢ denetim departmanina sahip kurum
sayisinin daha da artacagi dustinilmektedir.

- Modern organizasyonlarda i¢ denetim faaliyetleri, glivence saglama ve
danismanlik etme seklinde iki 6nemli islevi yerine getirmek suretiyle kuruma arti
deger katmaktadir. Organizasyondaki sirecler, sistemler ve diger konularla ilgili
objektif degerlendirmeler yapabilmesi ve i¢ denetcilerin gorislerini yonetime
bagimsiz bir sekilde sunabilmesi glvence altina alinmalidir. Katthmcilarin bu
konudaki gorislerine bakilacak olursa, cevaplarin yaridan fazlasi (%58 “Katiliyorum”,
%%33 “Kismen Katiliyorum”) denetim ¢alismalarinda bagimsiz hareket edilebildigi
yonlindedir.

- Uluslararasi i¢ Denetim Standartlari’na gore i¢ denetgci, ic denetim faaliyetinin
amaci, yetkileri, gérev ve sorumluluklari ve mevcut plana kiyasla kurum performansi
konularinda, st yonetime dénemsel raporlar sunmahdir. Bu faaliyet raporlari,
gorevle ilgili oGnemli tespit ve tavsiyeleri icermelidir. Bu raporlamalarin karsiliginda
y6netimin gorevi ve sorumlulugu, dnemli tespit ve tavsiyeleri dikkate alarak alinmasi
gereken tedbirler hakkinda kararlar almaktir. Bu durumu tespit etmek amaciyla
sorulan soruda, katihmcilarin %29’unun Ug aylik periyotlarla, %24’tniin dort ayhk
periyotlarla yonetim kuruluna ve denetim komitesine i¢c denetim raporlari sunduklari
gbzlenmistir. Bu gozlem, Ust yonetime raporlama yapilmasi ve raporlama sikliginin
cok uzun periyotlarda olmamasi agisindan son derece énemli ve olumludur. Yine,
ic denetgilerin tamamina yakin bir kismi (%89) raporlarinin Gst yonetim tarafindan
dikkate alindigini belirtmislerdir. i¢c denetci istihdam eden kamu kurumlarindaki
katihmcilarin biydk bir kisminin i¢ denetim faaliyetlerinde Ust yonetimin destegini
alarak, bagimsiz bir sekilde i¢ denetim faaliyetlerini stirdiirebildikleri gbrilmektedir.

-“Kurumumuzda planlar revize edilirken ve yeni planlar hazirlanirken, ig
denetim birimince hazirlanan raporlar dikkate alinmaktadir” 6nermesine %40
“Katilmiyorum” ve %9 “Kesinlikle Katilmiyorum” seklinde cevap verilmesi, bu
arastirmanin sadece i¢ denetgi istihdam eden kurumlara yonelik yapilmis olmasi
da dikkate alindiginda, olumsuz bir durumdur. Kamuda kurumsallasma derecesinin
artmasi ve planlarin revize edilmesinde i¢ denetim raporlarinin dikkate alinma
diizeyinin artmasi ile birlikte i¢ denetim uygulamalarindan yararlanma egiliminin de
artacagi distntlmektedir.

- Uluslararasi i¢ denetim standartlarina goére; i¢ denetim faaliyeti bagimsiz
olmali ve i¢ denetgiler gorevlerini yaparken tarafsiz davranmalidirlar. i¢ denetgiler
her tlrlG bilgi ve belgeye erisebilmeli, inceleyebilmeli ve her seviyede calisan ile
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gorisebilmelidir. i¢ denetcilerin sorumluluklarini yerine getirmesine imkan saglayan
bir yonetim kademesine bagli olmasi ve bu kademe tarafindan desteklenmesi
de gerekmektedir. Anketi cevaplayan katiimcilarin 6nemli bir kismi, i¢ denetim
faaliyetlerinde bagimsiz bir sekilde hareket edebildiklerini (%91) ve list yonetimden
yeterli diizeyde destek aldiklarini (%85) belirtmislerdir. Oranin bu sekilde ylksek
olmasi olumlu degerlendirilmekle birlikte (ic denetim faaliyetinden en etkin bicimde
yararlanabilmek amaciyla) bu oranin daha da artmasi arzu edilen durumdur.

- Ankete katilanlar, ¢alistiklari kurumlardaki ic denetim uygulamalarini dikkate
alarak cevaplamalari istenilen ic denetim taniminda yer alan unsurlara, buyilk
Olclude katildiklari yoniinde goris bildirmislerdir. Bu sonug, i¢c denetgiler tarafindan
ic denetimin dogru bir sekilde kavrandigini géstermektedir.

- Ankete katilanlarin %96’s1 kurumlarda i¢ denetim birimlerinin olusturulmasi
yoninde, yasal dizenlemeler getirilmesinden yana oldugunu belirtirken ve %4’l de
boyle bir zorunlulugun olmamasi gerektigini savunmustur. Goérildugi gibi, ankete
katilan i¢ denetgilerin neredeyse hepsi kurumlarda etkin bir i¢ denetim birimi
kurulmasindan yanadir.

- Katilimcilar, i¢ denetimin daha 6nemli bir hale gelmesi igcin kurum igi
dizenlemelerde i¢ denetimin 6zendirilmesi ve kurum ici egitimlerin artiriimasi
onermelerine biylk oranda katilmislardir. Bu sonuglardan hareketle i¢ denetimin
oneminin artmasi icin isin yasal boyutundan ziyade, egitime agirlik verilerek, bilincin
artirllmasi yoninde ortak bir gériisiin oldugu soylenebilir.

- “Turkiye'de i¢ denetime yeterince 6nem verilmekte midir?” sorusuna
ic denetgilerin %31‘i katilmiyorum cevabini vermistir. Bu durum i¢ denetimin
oneminin i¢ denetgiler tarafindan biliniyor olmasina karsin, genel olarak kurumlar
ve yoneticiler acgisindan yeterince kavranamadigini gbstermektedir. Hatta ABD ve
AB llkeleri ile mukayese edildiginde, gerek yasal ve hukuki diizenlemeler gerekse
ic denetim uygulamalari agisindan geri kalindig1 gézlenmektedir. Ancak 5018 sayili
Kanun uyarinca, i¢ denetim ile ilgili bir dizi diizenlemenin yapildigi ve yapiimakta
olundugunu gérmek hukuki cerceve agisindan sevindiricidir.

- i¢c ve dis denetciler denetim planlamalarini yaparken, denetime dair
verileri toplarken ve denetim sonugclarina ulasirken birbirlerinin raporlarindan ve
bulgularindan faydalanabilirler. Boylece denetimlerde zaman ve maliyet tasarrufu
saglanabilecektir. Ankete katilanlarin biyik cogunlugu (%98) bagimsiz denetgiler ile
isbirligi ve koordinasyon icerisinde olunmasi ve raporlarin birlikte degerlendirilmesi
gerektigini belirtmistir. Katihmcilar, “Dis Denetiminin daha etkin olabilmesi amaciyla
ic Denetim kuruluslarinda (i¢ ve dis denetim arasindaki baglantinin saglanmasi icin)
bir koordinatér yer almalidir” énermesine %25 oraninda katilmamislardir. i¢ ve dis
denetim arasindaki koordinasyon ve isbirliginin gerekliligi ile denetim raporlarinin
birlikte degerlendirilmesiyoninde belirtilen iki 6nermeye de biiyiik 6l¢tide katilmakla
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birlikte katihmcilar arasinda, i¢ denetim birimlerinde koordinatér bulundurulmasi
konusunda goris ayriliklari oldugu goézlenmistir.

- Kamu kuruluslari agisindan da “i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu”
seklinde bir yapilanmanin olusturulmus olmasi ilerisi agisindan Umit verici olarak
degerlendirilimektedir. Ayrica Tiirkiye i¢ Denetim Enstitlisii —TIDE tarafindan
gerceklestirilen seminerler, egitim ve sertifika programlari ve yayinlar ile Turkiye'de
“ic Denetim” bilincinin ve uygulamalarinin artmasinda énemli katkilari olacagi
ongorilmektedir.

Bir bitlin olarak degerlendirildiginde, gecmiste sadece uygulamalarin
kontrolinden ibaret bir sire¢ olan i¢ denetim sistemi, gliniimizde yasanan
gelismelerle proaktif bir rol Ustlenmeye baslamistir. Bu baglamda i¢ denetgiler
vizyonlarini genigletmeli, i¢c denetim fonksiyonunun uluslararasi standartlara
uygun olarak gelismesi yoninde katkida bulunmali, etkililik ve verimliligi tesvik
ederek sunulan hizmetlere arti deger kazandirmalidir. Buna ilave olarak, ic denetim
faaliyetlerinin bagimsiz olarak ve yetkin kisilerce ylratilmesi, yonetim ile i¢ denetim
birimi arasinda isbirligi ve glicli iletisim kanallarinin olusturulmasi, ic denetim
biriminin faaliyetlerinin ve bagimsizhiginin Ust yonetim tarafindan desteklemesi
ve yeterli 6nemin gosterilmesi, bu alanlarda ¢6zim ortaklarindan yararlaniimasi
gerekmektedir. Kamu kurumlarinda, uluslararasi standartlarda ic denetim faaliyetinin
yapilabilmesi igin yonetimin i¢ denetim bilincinin artirilmasi, uygulamalarda
yonetimden destek alinmasi geregi de kamu kurumlari tarafindan en kisa zamanda
anlasiimalidir.

Bitln bu analizler 1siginda bu calismadan elde edilen verilerin, i¢ denetim
birimleri bulunan tim kamu kurum ve kuruluslarinda, i¢ denetim sisteminin daha
saglikh bir sekilde islemesine, etkin bir sekilde ylrutilmesine yardimci olmasi
beklenmektedir.
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KURUMSAL AHLAKILIK 6z DEGERLENDIRME METODOLOJiSi
(IntoSAINT)

isa CAN"

Giris

T.C. Sayistay Baskanhginin ev sahipliginde EUROSAI (yesi ylksek denetim
kurumlarinda gorevli cesitli kademelerde bulunan meslek mensuplarina 27-31
Mayis 2013 tarihleri arasinda IntoSAINT (Self Assessment Integrity Test for INTOSAI
Members) Kurumsal Ahlakilik Oz Degerlendirme Calistayr modaratdrligi egitimi
verilmistir. Egitim programinda Hollanda ve Makedonya Sayistaylarindan gelenlerin
yani sira T.C. Sayistay Baskanligindan daha 6nce IntoSAINT moderatorligi egitimi
almis mensuplar da egitici olarak gorev almiglardir.

EUROSAI Uyeleri arasindan IntoSAINT Moderatorligu egitimi icin Tlrkiye'ye
davet edilen Sayistaylardan, s6z konusu egitim programina katildiktan sonra
bu calistayin kendi kurumlarinda da yapilmasina ve egitim programina katilan
mensuplarin  IntoSAINT Moderatorleri havuzuna katilmalarinin  saglanmasina
yonelik olarak bir taahhit alinmistir. S6z konusu havuzda bulunan isimler diger (lke
Sayistaylarindan talep edilmesi halinde bu kurumlarda yiritilecek olan IntoSAINT
Calistaylarinda moderator olarak gorev alabileceklerdir.

SAINT ve IntoSAINT Nedir?

Risk analizi calistayr formatinda yapilandirilan “Ahlakilik Oz Degerlendirme
Metodolojisi” (Self Assessment Integrity Test- SAINT), 2005 yilinda Hollanda igisleri
Bakanligi, Amsterdam Ahlakilik Blirosu ve Hollanda Sayistayinin ortak c¢alismalari
sonucunda gelistirilmis ve IntoSAINT adi ile Sayistaylara uyarlanmistir.

IntoSAINT, kurum yonetiminin liderliginde, muhtemel ahlakilik ihlallerini
tespit etmeyi ve 6nlemeyi amacglamaktadir. Ayrica bu methodoloji, is stireclerinde
yasanilan kirilganliklar ile riskli alanlar konusunda mensuplarin farkindaligini arttirma
amacina hizmet etmektedir.

IntoSAINT metodolojisi, Sayistaylarda kurumsal ahlakilik altyapisinin
mensuplar tarafindan test edilmesi ve bu cercevede getirilen dnerilerin bir rapor ile
Ust yonetime sunulmasi lizerine inga edilmistir.

Bu metodoloji, Meksika, Hollanda, Kuveyt, Vietham, Makedonya, Norveg,
Endonezya gibi farkh Ulkelerde uygulanmistir. 2011 yilinda iki Sayistay mensubu

*  Sayistay Denetgisi

Bu ¢alisma IntoSAINT Calistayr Uygulama Rehberi esas alinarak hazirlanmistir.
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IntoSAINT moderator egitimi almis olup, Mayis 2013’te Ankara’da yapilan IntoSAINT
moderator egitimi ile bu sayi on bire ulasmistir.

IntoSAINT Metodolojisi ve Kavramsal Cercevesi: Kurumsal Ahlakilik
Kontrol Sistemi

Turkgeye ahlakilik ve bitlnlik olarak gevrilen “integrity” kelimesinin koki

”n u ” u

Latince olup “dokunulmamis”, “bozulmamis”, “lekesiz”, “erdem” gibi anlamlari vardir.

Kamu yonetimi agisindan distnildigiinde kurumsal ahlakilik kontrol sistemi
kamu gorevlileri ile kurumlarin organizasyon yapilarindan ayri disiinilemez. Kamu
gorevlileri etik degerlere uygun hareket etmeli, kurumsal altyapi da bunu tesvik
eder nitelikte olmalidir. Herhangi bir etik disi olaya mahal vermeyecek ortamin
saglanmasi da 6ncelikle kurum yonetiminin ylikimlGlGga altindadir. Kurumsal
ahlakilik altyapisinin saglam temellere oturmasinin saglanmasi gorevlilerin ahlaki
yapisi ile sistemin bunu saglayacak nitelikte kurgulanmasi ile mimkandr.

Gerek hikiimet ve yonetenlerin otoritesinin gerekse de kamuoyunun
yoneticilere olan gliveninin temini agisindan kamu kurumlarinda kurumsal ahlakilik
sisteminin kurulmasi ve uygulanmasinin izlenmesi 6nemlidir. Zira vatandaslarin
kendilerini yonetme yetkisini devrettikleriidarecilere glivenmek istemeleri tabiidir ve
vekil olan yoneticilerin asil olan kendileri ragmina hareket etmelerini hos géremezler.

Kurumsal ahlakilik sistemi sadece mevzuu hukuk kurallarina dayanilarak
olusturulmaz, ayni zamanda bireylerin i¢sel ve moral degerleri ile vicdanlarina da
dayanmaktadir.

Kurumsal Ahlakilik altyapisini olusturacak sistem ilk olarak “Gnlemeye”,
sonrasinda da “mieyyide uygulamaya” yonelik olmalidir. Zira ortaya ¢ikan etik ve
ahlakilik ihlallerinin vermis oldugu zarar, bu ihlallerin ortaya ¢ikmamasi icin alinacak
tedbirlerden ¢ok daha maliyetlidir.

Kurumsal Ahlakilik altyapisini olusturacak sistem devamlilik arz etmelidir.
Ortaya ¢ikan somut ihlallere karsi alinacak anlik dnlemler yetersiz kalacaktir. Bunun
icin ahlakilik kontrol ¢evresi ve sisteminin kurumun mevcut yénetim sistemi icine
derg edilmesi gerekmektedir.

IntoSAINT Metodolojisi ve Asamalari

IntoSAINT’in temelinde SAINT metodolojisi bulunmaktadir. SAINT metodolojisi
herhangi bir kamu idaresinde kurumsal ahlakilik altyapisinin olgunlugunun kurum
mensuplari vasitasi ile test edilmesine ve bu cercevede getirilen onerilerin bir
rapor ile Ust yonetime sunulmasi Uzerine oturmaktadir. Metodolojide bes asama
bulunmaktadir. Bunlardan ilki kurumun taninmasi ve kurumun birincil ve ikincil
Onemi haiz is stiregleri ile yonetisim slireglerinin tanimlanmasidir. Bu safhada kurum
tanima gergeklestirilir. Sayistaylar icin bu siirecler belli olmakla birlikte bu asamada
kurumun teskilat kanunlari ve diger hukuki metinlerden yararlaniimaktadir.
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ikinci asamada ise kurumun is bu tanimlanan siiregleri ile alakali olarak
ahlakilik ihlallerinin yasanabilecegi distnilen alanlarina odaklanilir. S6z konusu
kirilganliklarin temelde kurumun igsel ve dissal bazi faaliyetlerine dayandigi varsayilir.

igsel faaliyet alanlari kurumlarin kullanmis olduklari kaynaklarla ilgilidir. Bilgi
(milli gvenlik, gizli bilgiler, dokiiman ve dosyalar), para (nakit ve menkul kiymet
yonetimi, harcama ve harcirahlar), mallar (yénetim ve tiketim malzemeleri) ve
gayrimenkul (alim satim) bu i¢sel faaliyetlere 6rnek verilebilir.

IntoSAINT metodolojisinde dissal faaliyetler; s6zlesme yapma (tedarikler),
0deme (tesvik, destek hibe vb.) imtiyaz verme vyetkileri (lisans, sertifika vb.),
diizenleme yapma yetkileri (standart ve kural koyma vb.), denetleme ve sorusturma
yetkisi (denetim, gbzetim, kontrol ve inceleme) ve kanun uygulama, kolluk yetkileri
(sorusturma, kovusturma cezalandirma vb) olarak tanimlanmaktadir.

Bu asamada katilimcilara yukaridaki hususlarin yer aldigi bir dizi soru seti
verilir ve yukarida yer alan hususlarin kendi kurumlari igin ne kadar kiringanlik riski
tasidiklari tespit edilmeye calisilir. Buradan elde edilen sonuclar sonraki stireclerde
girdi olarak kullanilacaktr.

Uclincli asamada ise soz konusu kiringanliklar Gzerinde baski olusturarak
etik ihlallerin ortaya cikma riskini arttiran bazi faktorler ele alinmistir. S6z konusu
kirilganhk artirici etkenler bes baslik altinda toplanmistir. Bunlar; karmasiklik (9 alt
bilesen), degisim/ dinamikler (7 alt bilesen ), yonetim (8 alt bilesen), personel (11 alt
bilesen) ve problem tarihgesidir (5 alt bilesen).

Katilimcilara yukarida yer alan hususlari iceren bir tablo verilir. Katilmcilar bir
onceki asamada oldugu Uzere burada yer alan her bir alt bilesenin kendi kurumlari
icin ne denli bir risk unsuru oldugu konusunda 0, 1, 2 ve 3 seklinde puanlama yaparlar.
Daha once puanlanan kiringanliklar ile kirilganlik arttirici etkenlerin sonugclari
kirilganhik profilinin olusturulmasinda kullanilir. Bu tabloya yonetici 6zetinde yer
verilir.

Dordiinct asamada ise Metodolojinin en 6nemli yoni olan kurumsal ahlakilik
kontrol sisteminin olgunlugu ortaya konmaktadir. Kurumsal ahlakilik kontrol sistemi;
etik yonetimin tesis edilebilmesi ve bunun sirdirilebilmesi igin yonetimin almig
oldugu tedbirler ve kontroller manzumesi olarak tanimlanabilir. Sayistaylar icin
ISSAl’lerin ilgili standartlari esas alinmaktadir. Toplamda 16 adet baslk altinda
toplanan bu kontrollerin altinda 97 adet alt tedbir maddesi bulunmaktadir.
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Genel Kontroller

1. Ahlakilik Politika Cergevesi

Siki Kontroller

2. Kirilganliklar / risk analizi

Yumusak Kontroller

3. Sorumluluklar

8. Degerler ve Standartlar

4. YDK kanuni gercevesi

13. ise alim ve se¢im

9. YDK’larin mesleki
standartlari

5. Ahlakilik kanunlari ve
duzenlemeleri

10. Ahlakilik Farkindahgi

6. idare Organizasyonu/ ig
Kontrol

14. Ahlakilik ihlallerine karsi
yaptirim

11. Yonetimin Tutumu

7. Fiziksel Gluvenlik

12. Kurumsal Kaltar

15. Hesap verebilirlik ve
Seffaflik

16. Denetim ve izleme

Katilimcilara toplam 16 baslk altinda bulunan ve siki, yumusak ve genel
kontroller basliklari altinda tanimlanan toplam 97 adet tedbirin yer aldigi bir liste
verilir ve asagidaki tabloya gore doldurmalari istenir.

Puan Kriter
0 - Tedbir mevcut degil
1 - Tedbir mevcut
- Tedbir uygulanmiyor ve gézlemlenmiyor
2 - Tedbir mevcut
- Tedbir uygulaniyor ve gézlemleniyor
- Tedbir etkili degil
3 - Tedbir mevcut
- Tedbir mevcut ve gézlemleniyor
- Tedbir etkili

S6z konusu tablolar doldurulduktan sonra Ahlakilik Kontrol Sisteminin 16
bileseni icin ayri ayri ortalama puanlar bulunur. 16 bilesenin her birinin ortalamalari
alinarak asagidaki tabloda kendisine uygun Seviye tespit edilir. Bu calisma ile genel
olarak ahlakilik kontrol sisteminin olgunluk seviyesi hakkinda fikir edinilir.

Ahlakilik Kontrol Sisteminin Olgunluk

Puan Ortalamasi Seviyesi

0<x<1 1 Dusik
1<x<2 2 Orta
2<x<3 3 Yuksek
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Besinci asama da ise Bosluk Analizi yapilmaktadir. IntoSAINT’in nihai amaci
Bosluk Analizi yapabilmek ve kurum Ust yonetimine alinabilecek tedbirlere iliskin
Oneriler getirmektir. Burada goz 6niinde bulundurulmasi gereken en énemli nokta
soz konusu degerlendirmelerin tamamen katilimcilar tarafindan ortaya kondugu
gercegidir. Bu da metodolojinin glcli yanidir. Zayif yani ise katilimcilarin kendi
kurumlarinin zayifliklari hakkinda ketum olma riskidir. Bu noktada da moderatérlerin
yapilan tartismalarin isimsiz olarak yayinlanacagini garanti etmesi ve bunu saglamasi
gerekmektedir.

Bosluk analizi iki asamaldir. Birinci seviye bogluk analizinde yukarida
sonuclarina ulasilan kirilganhik profili ile kurumsal ahlakilik kontrol sisteminin
olgunluk seviyeleri karsilastirilir ve kurumun kendi ¢alisanlari tarafindan betimlenen
mevcut hali ortaya konur.

Bir 6nceki asamada 16 adet tedbir bashgina iliskin olarak verilen puanlar
excell tablosuna aktarilarak sonuglar grafikler araciligi ile calistay katilimcilarina
gosterilmekte ve sonuclar moderator esliginde tartismaya acilmaktadir. Burada
ama¢ kurum mensuplarinin kurumun ahlakilik sisteminin olgunluk seviyesinin
nasil arttirilabilecegine iliskin goruslerini almaktir. Yapilan tartismalar sonucunda
katthmcilarin  Gzerinde ittifak ettigi hususlar yonetici 6zetine dogrudan
alinabilmektedir. Uzerinde genel bir mutabakatin saglanmadigl alanlar da ise
moderator tarafindan konu derinlestirilmekte, ortaya ¢ikan sonug analiz edilmeye ve
katihmcilarin genel diislincesi rapora aktariimaya ¢alisiimaktadir.

Bosluk analizinin ikinci agsamasinda ise mensuplarin géziinde en riskli alanlar
belirlenir ve burada yer alan risklerin bertaraf edilmesi icin gereken tedbirlerin
neler olabilecegi tartisilir. Burada secilen alan sayisinin besi asmamasi saglikli
degerlendirme yapilmasi acisindan 6nemlidir. Aksi halde kendilerine rapor sunulan
st yoneticilerin sonuc raporunda yer alan pek ¢ok 6neri karsisinda ortaya konan
Onerileri gbz ardi etme ihtimali bulunmaktadir.

Calistay sonucunun ahlakilik kontrol sisteminin ylrGtlcisi olan st yonetime
bir rapor ile sunulmasi moderatoriin gorevidir. Bu raporda kurum g¢alisanlarinin bakis
acisindan hangi alanlarin gelistiriimesi gerektigi ve ne gibi nlemlerin alinabilecegine
dair tespitler bulunmaktadir.

Yapilan degerlendirmeler neticesinde kirilganhklari ve kirilganlik artirici
etkenleri azaltacak tedbirler ile birlikte ahlakilik kontrollerinin gelistirilmesine yonelik
olarak tespitlere yer verilebilir.
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Sonug

IntoSAINT metodolojisinin asamalarini 6zetleyecek olursak; ilk olarak kurum
tanima gerceklestiriimekte, kurumun dogal kirilganhk unsurlari hakkinda bilgi
edinildikten sonra bu kirilganliklari artiran faktérler ile birlikte kurumsal kirilganlik
profili Giretiimekte ve bunun degerlendirilmesi yapilmaktadir. Bu degerlendirmenin
sonucuna gore kurumsal kirilganlik profili seviyesi diistk, orta veya yliksek dereceli
olarak tanimlanmaktadir. Sonraki asamada kurumsal ahlakilik kontrol sisteminin
olgunluk seviyesi degerlendirilmektedir. Yapilan bu degerlendirme sonucuna goére
yine duslk, orta veya yiksek dereceli bir olgunluk seviyesi saptanmaktadir. Son
olarak da galistay katilimcilari ile birlikte bosluk analizi yapilarak alinmasi gereken
tedbirlere yonelik tespit ve tavsiyelerde bulunulmaktadir.

IntoSAINT calistayinin yapilmasi ve sonuglarinin izlenmesinin asagida sayilan,
Sayistaylar icin dnemli standartlarin ve dokiimanlarin 6ngordtgi kurumsal ahlakilik
sisteminin gelistirilmesine yardimci olmasi beklenmektedir.

e ISSAI 20 (Saydamlik ve Hesap verebilirlik), ilke 4- YDK’larin, her seviyedeki
calisanlariigin yiksek durustlik ve etik standartlari uygulamasi hakkinda,

e ISSAI 30 (Etik Kurallar), 2. Bolim- Daristlik (Integrity), paragraf 12-13.
e ISSAI 40 (Kalite Kontrol), Unsur 2- ilgili Etik Gereklilikler,

e ISSAI 5700 (Taslak-Kamu Kurumlarinda Yolsuzluk Onleme Denetimi Rehberi)
2.3.7.5, IntoSAINT metodolojisinin uygulanmasi hakkinda,

e EUROSAI Denetim ve Etik Calisma Grubunun yayimlamis oldugu “Ahlaki
Altyapilarinin Giglendirilmesi icin Sayistaylara Destek” ¢alismasi, 6 No’lu Baslik.

IntoSAINT metodolojisinin ve bunun altinda yatan etik ve etik yonetime iliskin
doktrinde yer alan baskaca calismalarin incelenmesi ve bu yénde adimlarin atilmasi
gerek Sayistaylarin gerekse de denetimialtinda bulunan kurumlarin kurumsal ahlakilik
sisteminin gliclendirilmesine hizmet edecektir. Bunun igin Sayistay Baskanliginin da
kurumsal ahlakilik kontrol sisteminin olgunluk seviyesini degerlendirmesi ve diger
kamu kurumlarina 6rnek teskil etmesi bakimindan kendi IntoSAINT calistayini
gerceklestirmesi beklenmektedir. Sayistay Baskanliginin, IntoSAINT metodolojisinin
dayandigi SAINT’in diger kamu kurumlarinda da anlasilmasi icin ¢aba sarf etmesi,
buralarda SAINT calistaylarinin yarGtllebilmesi konusunda onbir adet egitimli
moderatori ile rehberlik etmesinin de faydali olabilecegi diisinilmektedir.
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TEMYiZ KURULU KARARI

Tarih : 04.06.2013
No : 37310

Anahtar teknik personel olarak gésterilen kisinin ayni zamanda isyerinde
bulundurulmasi zorunlu teknik personel olarak gérevlendirilmesinin miimkiin
olmadigi hk.

467 sayili ilamin 3. maddesiyle ..... tarafindan ....... firmasina ihale edilen
...... insaatr isinde, anahtar teknik personel olarak gdsterilen kisinin ayni zamanda
isyerinde bulundurulmasi zorunlu teknik personel olarak da gosterildigi gerekgesiyle
...... TLl'ye tazmin hiikmi verilmistir.

Dilekgiler dilekgelerinde 6zetle;

Anahtar teknik personel olarak atanan kisinin zorunlu teknik personel olarak
da atanamayacaginin dogru oldugu,

Ancak ise ait ihale karari ..... tarihinde olan ve biyik hasarlara yol acan sel
nedeniyle, ilgili Bakanlar ve .... Valiligi tarafindan olusturulmus kriz masasinda acilen
uygulanmasi amaciyla verildigini, sele maruz kalan cadde dar olup etrafinda ve
blnyesinde yogun yerlesim ve alt yapi tesisleri (icme suyu, kanalizasyon, yagmursuyu,
elektrik, dogalgaz ve PTT hatlari) barindirdigini,

Projesi geregi genis ve derin kazilar gerektiren calismalar sirasinda olusacak
gociklerle ¢cevre binalarin ¢okme tehlikesi, yerine konan 13-14 tonluk prefabrik
menfezlerin montaji sirasinda olasi bir is kazasi gibi biyulk riskler tasiyan, hassas
ve Ozel deneyim gerektiren calismalar sirasinda, hem firma sahibi olarak hem de
deneyimlerinden sahada istifade ettigimiz teknik eleman olarak isi yuritmesinde
vicdanen ve herhangi bir kaza sonucu dogabilecek kanuni sorumluluklari paylasmak
acisindan, bir sakinca gérmediklerini belirterek tazmin hikminin kaldiriimasini
istemislerdir.

Savcilik Daire kararinin onanmasi yoniinde goris bildirmistir.

Kamu ihale Kanunu’nun ihaleye Katiimda Yeterlilik Kurallari bashkli 10.
maddesinin (b) fikrasina gore, isteklinin, ihale konusu isi yerine getirmek icin yeterli
saylda ve nitelikte yonetici ve teknik personel istihdam etmesi gerekmektedir.
Yapim isleri ihaleleri Uygulama Yénetmeliginin 41. maddesinde bu personelin nasil
tevsik edilecegi diizenlenmis, ayrica, idarenin ihale dokiimaninda istedigi “teknik
personel taahhlitnamesinin” bu kapsamda degerlendirilemeyecegi, yani anahtar
teknik personelin ayni zamanda teknik personel olarak ihale konusu iste istihdam
edilemeyecegi de hiikiim altina alinmistir. ihale konusu iste ¢calistirilmasi dngériilen
teknik personelin nitelik ve sayisi ilan ve ihale dokiimaninda belirtilir. Bu asamada
teknik personel taahhiitnamesi verilmesi yeterlidir. ihale lizerinde kalan istekli,
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teknik personelle ilgili idarece istenen tevsik edici belgeleri bes giin icinde idareye
vermekle yikimlidur. Bu hikiimlerle isteklilerin hem ihale asamasinda hem de isin
gerceklestiriimesi asamasinda gereken niteliklere sahip olmasi amaglanmaktadir.

Sozlesmenin 24. maddesinde de, teknik personelin isyerinde devamli olarak
bulundurulmasi, bulundurulmayan teknik personel igin de glinliik 6ngoriilen cezanin
kesilmesi hikiim altina alinmistir.

Anahtar teknik personelin teknik personel olarak gorevlendirilmesi
Yapim isleri Uygulama Yénetmeliginin 41. maddesi ve ise ait idari sartnamenin 7.
maddesinde yasaklanmistir.

Aciklanan nedenlerle 467 sayili ilamin 3. maddesi ile verilen .... TL tazmin
hikmiiniin TASDIKINE,
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Tarih :  28.05.2013
No : 37250

Devlet mallarinin sigorta edilmemesi esas oldugundan ve kasa sigortasi
ve veznedarlara iliskin suiistimal sigortalari zorunlu sigortalar kapsaminda yer
almadigindan, bu bedellerin kurum biitgcesinden 6denmesinin miimkiin olmadigi
hk.

1123 sayili ilamin 2’nci maddesinde, kurum binyesinde bulunan 40 adet kasa
ile 45 veznedarin “Hirsizlik gasp ve emniyeti suistimal sigortalarina” iliskin giderlerin
..... Genel Midurligla bitgesinden 6denmesi nedeniyle toplam ..... TL'ye tazmin
hikmolunmustur.

Dilekgi dilekgesinde, 2560 sayili iSKi Kanunu’nun 1. maddesinde, ISKi’ nin ve
dolayisiyla ..... ‘nin Blyuksehir Belediyesine bagh mistakil butceli ve kamu tiizel
kisiligini haiz bir kurulus oldugu belirtilmis olup, madde metninde “resmi kurulustur”
deyimi gecmedigini, Yargitay Hukuk Genel Kurulu’nun 13.07.2005 gln ve E.2005/13-
414, K.2005/464 sayili ilaminda “..... Genel Mudurligi’niin genel, katma veya 6zel
bltcelerle idare edilen dairelerden olmadigl, baska bir deyimle ...... nin hukuksal
statUslinlin diger resmi dairelerden farkl oldugu”nun hikim altina alindigini,

. Genel MUudurligi’'niin bltgesi ve gorevlerinin 2560 sayili Kanun’'da
gosterilmis olup, belediye niteliginde veya belediye kanuna tabi bir kurulus olmadigini,
dolayisiyla belediye mevzuatinda agik¢a belirtilen hususlar disinda ... Genel
Mudurligi hakkinda bu mevzuat hitkkimleri uygulanmadigini, diger taraftan sorguda
atif yapilan Milga 7397 sayili Sigorta Murakabe Kanunu’nun 29. maddesinde yurt
disinda yaptirilabilecek sigortalar ve zorunlu sigortalar bashgi altinda kamu menfaati
acisindan gerekli gorildiga hallerde belli branslarda Bakanlar Kurulunca sigorta
ihdas etme ve buna iliskin tarifleri belirleme yetkisini icermekte olup ilgili maddenin
konulus amaci kamu menfaatinin agirlikh oldugu alanlarda sigorta mevzuatinin kamu
yarari acisindan eksik kalmis diizenleme bosluklarini ve bu bosluklardan dogacak
kamu zararini gidermeyi amagladigini, dolayisiyla madde metninden ilgili Kanun’un
(29. maddesinin) konulus amacindan yola c¢ikildiginda kasa sigortasinin Bakanlar
Kurulu Karariyla ihdas edilmesi zorunlu sigortalar kapsaminda ve 29. madde igerigine
aykiri oldugu seklinde bir yorum c¢ikariimasinin hukuken mimkiin olmadigini, aksinin
kabuliniin kamu tuzel kisilerinin ve kamu gorevi goren tim birimlerin yaptirmis
oldugu mal ve teminat sigorta giderlerinin zikredilen madde kapsaminda yer
almadigi gerekgesiyle kamu zarari olarak kabulli sonucunu doguracagini, s6z konusu
sigortanin ihtiyari sigorta olarak kabulii durumunda sigortalama amacinin disaridan
gelebilecek risklere ve muhtemel suistimal olasiliklarina karsi ihdas edilmis oldugunu
ve bununla kamu yarari gozetildigini, Kurumun sigorta ettirilen kasalarindaki glinliik
tahsilat miktari ve sigorta ettirilen riskin 6denen ve sorguya konu olan sigorta
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primine nazaran kiyaslanamayacak derecede yiksek oldugu gz 6niine alindiginda
sigorta yaptiriilmasinda ¢ok biyik bir kamu menfaatinin oldugunu belirterek tazmin
hikminin kaldirimasini talep etmektedir.

"

Sayistay Savciligl, “... Genel MudurlGagu Blylksehir Belediyesine bagli bir
kamu kurulusudur. Devlette ana kural kamu mallarinin sigorta ettirilmemesidir. Aksi
takdirde ¢ok biylik mal varhigina sahip olan Devlet asiri tutarda sigorta licreti 6demek
zorunda kalir. Kaldi ki kasa ile ilgili islemleri yapan kamu gorevlilerinin Ustlenmis
olduklari sorumluluk sigorta ile teminat altina alinan hususlari da kapsamaktadir.
Gorev esnasinda meydana gelecek zarari sorumluluk kusurlari oraninda tazmin
etmek mecburiyetindedirler. Sigorta yapilmasi halinde meydana gelecek zarar ikinci
kez teminat altina alinmis olmaktadir. Bu durumda 6denecek olan sigorta ticreti kamu
kaynagindan eksilmeye neden olacaktir. Bu bakimdan temyiz itirazlarinin reddi ile
Daire Kararinin onanmasina karar verilmesi uygun olur” seklinde goris bildirmistir.

5393sayiliBelediyeKanunu’nun60.maddesinin(h)bendinde “faiz,bor¢clanmaya
iliskin diger 6demeler ile sigorta giderleri” denilerek sigorta giderleri, belediyenin
giderleri arasinda sayillmistir. Ancak burada ifade edilen sigorta giderleri mevzuatin
izin verdigi sigorta giderlerini kapsamaktadir. il 6zel idaresi, belediye, bagli idare ve
mahalli idare birliklerinin bltce ve muhasebe kayit ve islemlerini kapsayan Mahalli
idareler Biitce ve Muhasebe Yénetmeligi 10.03.2006 tarih ve 26104 sayili Resmi
Gazetede yayimlanarak 01.01.2006 tarihinden gecerli olmak Uzere yayimi tarihinde
ylrirlige girmistir. S6z konusu yonetmeligin “Hikim Bulunmayan Haller” baslikli
464. maddesinde; “Bitceye iliskin olarak bu Yonetmelikte hikim bulunmayan ve
ihtiya¢ duyulan hallerde, Maliye Bakanliginca Genel Biitge icin yapilan diizenlemeler
esas alinir” denilmektedir. Buradan hareketle 2006 yili Merkezi Yonetim Bitce
Kanununa bakildiginda Blitce Kanununa bagl (E) cetvelinin 26. sirasinda;

“Bltgelerin diger tertiplerinin esas giderlerine iliskin olarak édenen sigorta
giderleri disinda Devlet mallarinin sigorta edilmemesi esastir. Ancak;

a) Yanici, patlayici maddeler, gemi, ucak ve ilag depolama yerlerinin sigorta
giderleri,

b) Dis tilkelerdeki Devlete ait temsilcilik binalari ile Devlete ait esyanin ve kira
ile tutulan bina icin yapilan kontratta sigorta zorunlulugu varsa kiralik binanin, Turk
mlkiyetinde olan veya kira ile tutulan yerlerde organizator sirket tarafindan sigorta
zorunlulugu konulmussa s6z konusu yerlerin sigorta giderleri,

c) Saglik Bakanligina ait 112 acil ambulanslarinin kasko sigortasi ile dis
kuruluslarla ilgili olarak tasit sigortasi (misyon sefinin uygun gordigi hallerde tam
kasko) giderleri,

d) Belgelerine gore ayrilmasi mimkin olmayan sigorta ve navlun giderleri,
bitcelerin ilgili tertiplerinden 6denir.” hilkmine yer verildigi gorilmektedir.
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Buna gore, Merkezi Yonetim kapsamindaki idarelere ait devlet mallarinin bazi
istisnalar haric ilke olarak sigorta ettirilmemesi esasi benimsenmistir.

.... Genel MudurlGgu ... Blylksehir Belediyesine bagh mistakil bitgeli bir
kamu kurulusu mahiyetini haiz oldugundan sahip oldugu mallari da “Devlet Mal”
niteligindedir. Nitekim bu husus 2560 sayili Kanun’un 27 nci maddesinde de “ iSKi'ye
ait tasinir ve tasinmaz mallar Devlet mali sayilir....”denilerek agikca belirtilmistir.

Diger yandan, 7397 sayili (Milga) Sigorta Murakabe Kanunu’nun “Yurtdisinda
Yaptirilabilecek Sigortalar ve Zorunlu Sigortalar” baslhkli 29’uncu maddesi hiikmine
gore; Bakanlar Kurulu kamu yarari agisindan zorunlu sorumluluk sigortalari ihdas
edebilir ve bu sigortalarin tarife ve talimatlarini tespit etmeye yetkilidir.” hilkmiine
gore; gerek kasa sigortasi gerekse veznedarlara iliskin suiistimal sigortalarinin zorunlu
sigortalar kapsamina alindigina iliskin Bakanlar Kurulu Karari da mevcut degildir.

Dilekgiler taraftan, sigortalama amacinin disaridan gelebilecek risklere ve
muhtemel suistimal olasiliklarina karsi ihdas edilmis oldugu belirtiimekte ise de,
kamu gorevlileri Gstlenmis olduklari yetki ve gorev sorumlulugu kapsaminda sigorta
ile teminat altina alinan hususlari gorevlerini ifa ederken yerine getirmekle zaten
yUkimli bulunduklarindan, ortaya cikabilecek olan zararlarin, 657 sayili Kanun
12'nci maddesine gore sorumluluk ilkesi geregi kusurlu oldugu tespit edilen personel
tarafindan tazmin edilmesi gerekmektedir.

Bltln bu nedenlerle, 40 (kirk) adet kasa ile 45 (kirk bes) veznedarin hirsizlik
gasp ve emniyeti suistimal sigortalarina ait giderlerin yukarida belirtilen mevzuat
hiktimlerine aykiri olarak kurum biitcesinden 6denmesi miimkiin olmadigindan,
dilekgilerin iddialarinin reddi ile 1123 sayili ilamin 2’nci maddesi ile toplam .....TLye
iliskin tazmin hiikmiiniin TASDIKINE,
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Tarih :30.04.2013
No : 37082

Mahalli perakende azami satis fiyat1 veya iicret tarifeleri diizenlenmeyen
mallar icin sartname ve s6zlesmelere fiyat farki 6denecedine dair hiikiim konularak
fiyat farki 6denmesinin miimkiin olmadigi hk.

1352 sayili ilamin 1. maddesi ile ... yiklenimindeki “Ekmek imalinde
Kullanilmak Uzere Un Ve Kepek Unu Alimi isi” kapsaminda satin alinan un icin fiyat
farki 6denmesi nedeniyle ....TLUye tazmin hiikmi verilmistir.

Dilekgi dilekgesinde 6zetle;

Alim konusu Urilinlerin serbest piyasa kosullarindaki ekonomik dalgalanmalar
ve mevsimsel yagis rejimlerinin, 6zellikle alimlarin gergeklestigi yil ve dncesindeki
yaklasik 5 yillik donemde diizensizlesmesi ve kiiresel 1sinma gibi faktoérler nedeniyle
bugday rekoltelerinde ve tarimsal lirlinlere dayali olarak sekillenen siit hammaddesi
Uretici fiyatlarinda, ekseriyetle ylkselis egilimli istikrarsizliklara neden oldugunu, bu
serbest piyasa kosullarinda, 4734 Sayili Kamu ihale Kanunu hiikiimleri cercevesinde
gerceklestirilen ve fiyat farki 6ngorilmeyen ihalelerde, rekabet ortamini saglayacak
katihmlarin olusmadigini, hatta hig katilimin saglanamadiginin gorildigini, katihmin
gerceklestigi durumlarda ise idarece belirlenen yaklasik maliyetin Gzerinde, hatta
yillik enflasyon ongorilerinin lizerinde teklif fiyatlariyla karsilasildigini, katihimci
olabilecek kisilerin, yilin tamamini kapsayan sabit fiyat teklif etmede kendilerini risk
icerisinde gorduklerini ifade ettiklerini,

idarece karsilasilan bu zor durumun sadece ilam konusu iriinlere ait olmayip,
neredeyse fiyat farki 6ngoriilemeyecek, yil icerisinde parca parca teslimi 6ngoriilen
ve bir biitiin icerisinde ihale edilen tiim mal alimlarinda da gérildiigini, (Orn. insaat
demiri, hazir beton, LPG, ¢cimento, gida grubu yaglar, cay, seker v.b.)

Fiyat farki verilmesinin yasal olarak mimkin oldugu alimlarin uygulamalarinda
ise hem ihaleye katiimin saglandigini ve beraberinde rekabetin olustugunu, verilen
tekliflerde de yaklasik maliyet ve piyasa rayiclerinin altinda teklifler verildiginin
goriuldigini, bu durumunun kamu yarari sagladigini duslindiklerini, hizmetin
strdirlebilirligi ve kamu yararinin gozetilerek uygulamanin gergeklestirildigini,

Anilan aciklamalar cercevesinde 4734 Sayili Kamu ihale Kanunu ve 4735 Sayili
Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunu hiikiimlerince adina fiyat farki diizenlenebilecek
Grlnlerin sadece petrol Grini ya da 507 Sayili Esnaf ve Kii¢lik Sanatkarlar Kanununa
tabi esnaf ve sanatkarlarca tretilmis ve adina fiyat tarifesi dlizenlenmis mallarla sinirli
birakilmasinin uygulamada kamu gorevlilerini zor durumda biraktigini belirterek
verilen tazmin hikmunun kaldirilmasini istemistir.
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Temyiz Kurulu Kararlari

Sayistay Savciligl daire kararinin onanmasi yoéninde gorus bildirmistir.

4735 sayih Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunu’nun 8. maddesinde sézlesme
tiirlerine gore fiyat farki verilebilmesine iliskin esas ve usulleri tespite Kamu ihale
Kurumunun teklifi Gzerine Bakanlar Kurulunun yetkili oldugu belirtilmistir.

Bu cercevede diizenlenen “4734 sayil Kamu ihale Kanunu’na Gére ihalesi
Yapilacak Olan Mal Alimlarina iliskin Fiyat Farki Hesabinda Uygulanacak Esaslar”in 4
incii maddesinde,

“4734 sayill Kamu ihale Kanunu kapsaminda yapilan mal alim ihalelerinde
fiyat farki uygulanabilmesi icin, s6z konusu islerin ihalelerine iliskin idari sartname
ve sozlesmelerde, bu Esaslara gore fiyat farki hesaplanacaginin belirtilmis olmasi
gerekir.”

Ayni Esaslarin “Kapsam” baslikh 2 nci maddesinde,

“4734 sayili Kamu ihale Kanunu’na tabi idarelerin, 4735 sayili Kamu ihale
Sozlesmeleri Kanunu’na gore sozlesmeye bagladiklari petrol Grinleri ile 507 sayili
Esnaf ve Kiclik Sanatkarlar Kanunu’na tabi esnaf ve sanatkarlarca tretilen mallarin
alimlarina ait gotiiri bedel s6zlesmeleri ile birim fiyat sozlesmelerinde uygulanacak
fiyat farki hesabina ait islemler, bu Esaslara gore yiritilar.” denilmis,

6 nci maddesinin (f) bendinde de,

“Mahalli perakende azami satis fiyati veya Ucret tarifeleri diizenlenmeyen
mallarigin sartname ve sdzlesmelere fiyat farki 6denecegine dair hilkiim konulamaz.”
hikmiine yer verilmistir.

ihalede kullanilan Tip Sozlesmenin 15.2. maddesi ile ilgili 26 nolu dip notta da;

“idari Sartnamede fiyat farkinin 6ngériildiigii durumlarda ise, bu maddeye
yurirlukteki fiyat farki esaslarina gore fiyat farki hesaplanacagi belirtilerek ilgili fiyat
farki esaslariyazilacaktir. Fiyat farki 6denmesi veya kesilmesinde, fiyat farki 6denmesi
mimkin olan mallarin fiyat farki hesabinda yurarlikteki Fiyat Farki Hesabinda
Uygulanacak Esaslar ¢ercevesinde dayanak olarak alinan degerlere iliskin belgelerin
veya Ucret tarifelerini gosteren ve yuklenici tarafindan yetkili kurumlardan alinan
belgelerin yine ylklenici tarafindan idareye sunulmasi zorunludur.” denilmektedir.

Yani alinan bir mala fiyat farki verilebilmesi igin bu malin:

-Petrol Grlinl ya da 507 sayili Esnaf ve Kiiglik Sanatkarlar Kanununa tabi esnaf
ve sanatkarlarca lretilen bir mal olmasi,

-idari sartname ve sdzlesmelerde, bu Esaslara gore fiyat farki hesaplanacaginin
belirtilmis olmasi gerekir.

Ancak satin almaya konu olan un, bu kapsamda fiyat farki verilebilecek bir mal
degildir.
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Temyiz Kurulu Kararlari

Ayrica, ihaleye iliskin sartname ve sozlesmede sadece “Bu is icin fiyat farki
verilecektir” ifadesine yer verildigi, Esaslara bir atif yapilmadigi, yetkili kurumlarca
onayli Ucret tarifelerine de yer verilmedigi gorilmektedir.

Dilekgi dilekcesinde; fiyat farki dngorilmedigi durumlarda ihalelerde rekabet
ortamini saglayacak katilimlarin olmadigini, katilimin saglandigi hallerde ise yaklasik
maliyetin Uzerinde hatta yillik enflasyon 6ngorilerinin Gzerinde teklif fiyatlariyla
karsilasildigini belirtmis olsa da, perakende azami satis fiyati veya Ucret tarifeleri
dizenlenmeyen mallar icin sartname ve sozlesmelere fiyat farki 6denecegine dair
bir hiikiim konulmasi ve bu drinlere fiyat farki 6denmesi mimkin degildir.

Bu itibarla dilekgi iddialarinin reddedilerek 1352 sayili ilam’in 1. maddesi ile
verilen tazmin hiikmiiniin TASDIKINE,

Karar verildi.
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SAYISTAY DERGISI
YAYIN ILKELERI VE
YAZIM KURALLARI

e Sayistay Dergisi Yayin ilkeleri
e Sayistay Dergisi Yazim Kurallar



SAYISTAY DERGISI YAYIN iLKELERI

o Sayistay Dergisi tUger aylik donemler halinde yayimlanan hakemli bir dergidir.

o Derginin yayin konusu denetim, yonetim ve hukuk basta olmak Uzere sosyal
bilimler alantile sinirhdir.

o Derginin yazim dili Turkge’dir. Yayin Kurulunun uygun gérdigi durumlarda
ingilizce yazilar da yayimlanir.

o Dergiye gonderilecek yazilarda Sayistay Dergisi Yazim Kurallari’'na ve Turk Dil
Kurumu Yazim Kilavuzu’na uyulmasi esastr.

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

o Sayistay Dergisi
o Sayistay Baskanhgi
o Balgat/ANKARA

« Dergiye gonderilecek yazilar daha 6nce hicbir yerde yayimlanmamis ya da
yayimlanmak lzere gonderilmemis olmalidir.

¢ Yayimlanmak lzere gonderilen ¢alismalar Yayin Kurulunun 6n incelemesine
tabidir. On incelemede konu, sekil ve icerik agisindan uygun bulunan yazilar
degerlendirilmek Gzere iki ayri hakeme gonderilir.

« Hakem degerlendirmesi sonucunda hakemlerden birinin olumlu, digerinin
olumsuz goris bildirmesi durumunda yazi Gglnci bir hakeme gonderilir.
Yazinin yayimlanabilmesiigin en az iki hakemin olumlu géris bildirmesi gerekir.

e Yayin Kurulu hakem degerlendirmeleri  dogrultusunda vyazilarin
aynen vyayimlanmasina, yazarindan dlzeltme talep edilmesine ya da
yayimlanmamasina karar verir ve bu karar yazarlara bildirilir. Yayimlanmasina
karar verilen yazilara hangi sayida yer verilecegine de Yayin Kurulu karar verir.
Gonderilen yazilar yayimlansin ya da yayimlanmasin iade edilmez.

o Yayimlanmak Uzere gonderilen ceviriler icin 5/12/1951 tarih ve 5846
sayili Fikir ve Sanat Eserleri Kanunu’na gore gerekli iznin alinmis olmasi ve
belgelendirilmesi sarttir. Ceviriler, orijinal metni ile birlikte génderilir.

o Yayimlanmasina karar verilen yazilarin tiim haklari Sayistay Baskanligina aittir.

« Dergide yazilarin yayimlanmis olmasi, yazara ait goruslerin Sayistay tarafindan
paylasildigl anlamina gelmez. Yazilarin sorumlulugu yazarlarina aittir.
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Sayistay Dergisi Yayn ilkeleri

o Dergide yayimlanan yazilardan ancak kaynak gosterilmek suretiyle alint
yapilabilir.

e Yazilari yayimlanan yazarlara 23 Ocak 2007 tarih ve 26412 sayili Resmi
Gazetede yayimlanan Kamu Kurum ve Kuruluslarinca Odenecek Telif ve
islenme Ucretleri Hakkinda Yonetmelik esaslarina goére telif {icreti 6denir ve
beser adet dergi Ucretsiz olarak gonderilir.
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SAYISTAY DERGISi YAZIM KURALLARI

o Dergiye gonderilecek yazilar MS Word formatinda, A4 boyutunda, Ust, alt ve
her iki kenardan 2,5 cm bosluk birakilacak ve her iki yana yasli olacak sekilde
tek satir araligiyla, Times New Roman yazi karakteri ile 12 punto olarak
yazilmali ve 8000 kelimeyi gegmemelidir.

e Yazi icin hazirlanacak kapak sayfasinda yazinin bashgi, yazar veya yazarlarin
adi, soyadi, invani, bagh oldugu kurumun adi, kisa bir 6zge¢misi ve iletisim
bilgileri yer almahdir.

« Gonderilen yazilarin (geviriler harig) ilk sayfasina Tiirkce ve ingilizce dillerinde
yazilmis baslik, 6zet (abstract) ve anahtar kelimeler (key words) eklenmelidir.

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

e Yazinin bashg! blyuk harflerle 15 punto ve koyu olarak yazilmalidir. Yazinin
giris ve sonug boltimleri dahil tim ana basliklari blylk harflerle koyu ve 12
punto ile; alt basliklar ise kiicik harflerle koyu ve 12 punto olarak yaziimaldir.

o Metinicinde kullanilacak tablo ve sekillere sira numarasi ve baslik verilmelidir.

« Atiflar metinde ve parantez igine alinarak, (yazarin soyadi, yayin tarihi: sayfa
numarasi) seklinde yapilmahdir. Atiflar icin dipnot kullanilmayacaktir. Dipnotlar
sadece acgiklama yapmak icin kullanilacak ve 10 punto ile yazilacaktir.

o Metin ici atiflar su sekilde yapiimalidir:

o Tekyazarli eserler: (Akglindliz, 1997: 45) veya yazarin ismi metinde ge¢mis ise;
Akglndlz (1997: 45).....

o Iki yazarl eserler: (Akdogan ve Tekner, 2007: 175-182) veya yazarin ismi
metinde ge¢mis ise; Akdogan ve Tekner (2007: 175-182)

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

« Ayni yil icinde birden ¢ok eseri olan yazar: (inan, 2007a: 42) ve (inan, 2007b:
56)

e Bir kuruma ait eser: (TUIK, 2006)
« internetten yapilan alintilarda: (Sayistay Baskanligi, 2009)
« Kaynakcada, sadece metin icinde atif yapilan eserlere yer verilmelidir.

o Kaynaklar yazarlarin soyadina goére alfabetik olarak siralanmali ve asagidaki
sekilde yazilmahdir:
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Sayistay Dergisi Yazim Kurallari

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

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

Luecke, Richard (2008), Kriz Yonetimi, (cev. Onder Sarikaya), is Bankasi
Yayinlari, istanbul.

Tortop, Nuri, Eyiip G. isbir, Burhan Aykag (1999), Yonetim Bilimi, Yargi Yayinlari,
Ankara.

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

Dimitrow, Valeriy (2007), “Cevre Denetiminde Bulgaristan Sayistayinin
Tecribesi”, Cevre Denetimi ve Sayistaylar, Sayistay Baskanhgi, Sayistay 145. Yil
Yayinlari, Ankara.

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

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

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

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

internet: Yazarin soyadi, adi, yazar yok ise internet sitenin ait oldugu kurum
(yth), “eserin ad1”, <internet adresi>, (erisim tarihi).

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