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AVRUPA iNSAN HAKLARI MAHKEMESi iCTIHATLARINA GORE
MULKIYET HAKKININ KORUNMASI ACISINDAN DEVLETLERIN POZITiF
YUKUMLULUKLERI

Suat SIMSEK*
OzZET

Klasik yaklasimda devletin negatif statli haklari konusunda negatif yikimlaltklerinin,
pozitif stati haklari konusunda ise pozitif yiktumliliklerinin bulundugu kabul edilmektedir.
Zaten devletin yukimlilGginin pozitif ya da negatif olmasi, ilgili hakkin negatif stati
hakki ya da pozitif statii hakki olarak nitelendiriimesinde kullaniimaktadir. Fakat AiHM son
yillarda verdigi kararlarinda klasik tasnifte negatif statli hakki oldugu kabul edilen mulkiyet
hakki agisindan devletin pozitif yikimliliklerinin de bulunabilecegine karar vermektedir.
Mahkeme, miilkiyet hakki karsisinda devletin sadece muidahale etmemesini yeterli
bulmamakta, bireylerin bu haktan etkin sekilde yararlanabilmeleri icin devletin harekete
gecmesini beklemektedir. Bu kapsamda devletler hem miuilkiyet hakkinin korunmasi igin
gerekli yasal ve idari cerceveyi diizenlemek hem de uygulamanin bu ¢erceveye uygun olarak
cereyan etmesini saglamakla yiktmladarler.

Bu calismada Avrupa insan Haklari Sézlesmesi cercevesinde miilkiyet hakkinin
korunmasi agisindan devletlerin pozitif yikimlaltkleri, bu yakimliliklerin kapsami ve siniri
ile bu yikiimliliiklerdeki takdir hakki, AIHM kararlari isiginda irdelenecektir.

Anahtar kelimeler: Miilkiyet Hakki, Avrupa Insan Haklari Sozlesmesi, Pozitif
YikUmlilkler, Takdir Hakki

POSITIVE OBLIGATIONS OF STATES IN TERMS OF PROTECTION OF THE RIGHT OF
PROPERTY IN ACCORDANCE WITH THE JUDGMENTS OF THE EUROPEAN COURT OF HUMAN
RIGHTS

ABSTRACT

The classical approach assumes that negative obligations exist for negative status rights
and positive obligations for positive status rights. In fact, the negative or positive status
of the state’s obligations is used to describe the relevant right as negative status right or
positive status right. However, in its recent decisions, the ECHR has ruled that the state may
also have positive obligations regarding property right for which traditional classification
provides only negative status rights. The Court finds that sole intervention of the state is
insufficient regarding property right and expects the state to take action to ensure that
the individuals can actively benefit from this right. In this regard, the states are obliged to
regulate the legal and administrative framework necessary to protect property rights as well
as to ensure that implementation occurs in line with this framework.

*  Maliye Bakanhgi Maliye Uzmani
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AiHM ictihatlarina Gére Miilkiyet Hakkinin Korunmasi Agisindan Devletlerin Pozitif Yiikiimliiliikleri

This study shall evaluate the positive obligations of states for the protection of property
rights within the framework of the European Convention on Human Rights, the context and
boundaries of these obligations as well as the margin of appreciation over these obligations
in light of the judgments of the European Court of Human Rights.

Keywords: Right of Property, European Convention on Human Rights, Positive
Obligations, Margin of Appreciation

1. GIRiS

Klasik yaklasimda devletin, bir hakkin ya da 6zglrlGgln korunmasi konusunda
takinabilecegibaslicaikitiryukimlaliginin bulundugu kabul edilmekte ve bir hakka
ya da ozgirluge karsi yaklasimi, bu hakkin negatif statli haklari ya da pozitif stati
haklari olarak tasnif edilmesinde kullanilmaktadir. Bunlari, negatif yikimlulikler ve
pozitif yakimlalukler olarak siralamak mimkindir.? Negatif yukumltlik devlete,
yasalarin izin verdigi haller disinda hakka miidahale etmeme gorevi yiiklemektedir.
Buna karsilik pozitif yikimlilikler, kisilerin haklardan etkin sekilde yararlanmasi
icin devletin bazi tedbirler almasini, bir baska ifadeyle aktif bir sekilde miidahale
etmesini gerektirmektedir.

Bu ayrimda, devletin negatif ylkimluliklerinin bulundugu haklar, negatif statu
haklari; pozitif yukimliliklerinin bulundugu haklar ise pozitif statli haklari olarak
siniflandiriimistir. Ornegin klasik yaklasimda miilkiyet hakki, devletin miidahale
etmemesi gereken negatif stati haklarindandir. Devlet, kisilerin/kurumlarin
malvarliginda bulunan degerlere saygi gostermek, islem ya da eylemleri ile bu
degerlere zarar vermemek ve malikin milkiyet hakkindan kaynaklanan yetkilerine
miidahale etmemek durumundadir. Avrupa insan Haklari Sézlesmesi’ne Ek 1 No’lu
Protokol’iin milkiyet hakkini koruyan 1. maddesinde? yer alan “Her gergek ve tiizel
kisinin mal ve milk dokunulmazhgina saygi gosterilmesini isteme hakki vardir”

1 Elbette ki bu yukimliltkleri farkli siniflandirmalara da tabi tutmak mimkindar. Ornegin Akandii-
Kombe (2008) bu yukumliltkleri;

a) Devlet organ ve gorevlilerinin kendilerinin bir ihlalde bulunmamasini gerektiren “saygi gosterme yukimlaliga”;

b) Devletin hak sahiplerini Gglinct taraflarin mudahalesine karsi korumasini ve faillerin cezalandirmasini
gerektiren “koruma yukimlulGgu”;

c) Hakkin tumden gergeklestiriimesi ve etkin kilinmasi amaciyla 6zel pozitif tedbirlerin alinmasini gerektiren
“uygulama yiikimlaligi” Olmak lizere iige ayirmaktadir. Ustelik, yikiimldliiklerin siniflandiriimasi agisindan
herkesin ya da gogunlugun kabul ettigi bir siniflandirma modeli bugtine kadar ortaya konulamamistir. Ancak
calismamizin esasini Avrupa insan Haklari Mahkemesi’nin siniflandirmasi olusturdugu ve Avrupa insan Haklari
Mahkemesi pozitif ve negatif yikimltltk seklinde bir tasnif benimsedigi i¢in ¢alismada bu siniflandirma esas
alinmistir.

2 “Mulkiyetin Korunmasi” baslikli bu maddenin 6366 sayili Kanun’la onaylanmis metni su sekildedir:
“Her hakiki veya hiikmi sahis mallarinin masuniyetine riayet edilmesi hakkina maliktir. Herhangi bir kimse ancak
amme menfaati icabi olarak ve kanunun derpis eyledigi sartlar ve devletler hukukunun umumi prensipleri
dahilinde milkiinden mahrum edilebilir.
Yukaridaki hiikimler, devletlerin, emvalin umumi menfaate uygun olarak istimalini tanzim veya vergilerin
veyahut sair mikellefiyetlerin veyahut da para cezalarinin tahsili igin zaruri gordikleri kanunlari yirarlige
koymak hususunda malik bulunduklari hukuka halel getirmez.”

2 Sayistay Dergisi ® Sayi:84/ Ocak-Mart 2012
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ibaresi de devletlere, kisilerin mal ve milk dokunulmazligina saygl gosterme ve
hakka mudahale etmeme gorevi yiikler. Dolayisiyla, Sozlesme ile kurulan giivence
sisteminde de devletin milkiyet hakkinin korunmasindaki temel roliiniin negatif
olmasi gerektigi soylenebilir.

Avrupa insan Haklari Mahkemesi (AIHM/Mahkeme) son zamanlarda verdigi
kararlarinda buyaklasimioldukg¢a esnetmistir. Mahkeme, klasik anlamda negatif stati
haklarindan oldugu kabul edilen milkiyet hakkinin korunmasi agisindan, devletlerin
negatif ylikumlilGklerinin yani sira, pozitif yikimldliklerinin de bulunabilecegini
ifade etmektedir. Mahkeme 0zellikle son donemde verdigi bazi kararlarinda,
milkiyet hakkinin korunmasi ve kisilerin bu haktan etkin sekilde yararlanabilmesi
icin devletin miidahale etmemesini yeterli gormemekte, tam aksine devletin konuya
midahil olmasini beklemektedir. Mahkeme’ye gore gerek Sézlesme’nin ve gerekse
Ek 1 No’lu Protokol’lin 1. maddesi, taraf devletlere sadece bireyin hak veya 6zgiirlik
olarak taninmis eylemlerine miidahale etmemek mikellefiyetini degil; bunlarin fiilen
ve gergekten kullanilmasini saglamaya yonelik dnlemlerin alinmasi mecburiyetini
de getirmektedir. Devlet, gerektigi durumda mdlkiyet iliskilerine miidahale ederek
bireylerin mulkiyet hakkindan etkin sekilde yararlanmalarini saglamalidir.

Bu calismada klasik tasnifte negatif stati haklari arasinda goriilen milkiyet hakki
acisindan devletin pozitif yiikiimliliikleri, AIHM kararlari 1siginda irdelenecektir.
Bu kapsamda ilk olarak, genel anlamda pozitif yikimlilik kavrami agiklanacaktr.
Sonrasinda milkiyet hakkinin korunmasi agisindan pozitif yikimlaluklerin dayanagi
ve kapsami, Sozlesme’'nin yatay uygulamasi agisindan pozitif ylikimlilikler ve
pozitif yikimluliklerde takdir hakki konulari incelenecektir.

2. GENEL OLARAK DEVLETIN POZIiTiF YUKUMLULUKLERI

Devletlerin mdlkiyet hakkinin korunmasi ile ilgili pozitif ylktumlilikleri
bulunabilecegini ifade etmesine ragmen AIHM, pozitif yikimlilik kavraminin
tanimini yapmamistir (Akandji-Kombe, 2008: 7). Bu tutumun temel nedeni negatif
yukimlultklerin bizzat S6zlesme’den kaynaklanmasina karsilik, S6zlesme’de korunan
haklarin ¢ogu acisindan pozitif yikiimliliklerin Mahkeme ictihatlariyla sekillenmesi
olsa gerektir. Gercekten de Mahkeme, pozitif yukimlulik kuramini, S6zlesme’nin
1. maddesinin devletlere yiikledigi “kendi yetki alanlari icinde bulunan herkese
tanimlanan bu hak ve o6zgirlikleri glivence altina almak” gorevini, S6zlesme’nin
diger maddeleriyle birlikte okuyarak gelistirmistir.

Pozitif yikumlulik kavrami, devletin milkiyet hakkini korumak igin bir edimde
bulunmasini gerektirmektedir. Bundan dolayi, pozitif yukamlilikler devletlerin
milkiyet hakkinin korunmasi ile ilgili olarak aktif tedbirler alma yukimluliguni
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ifade etmektedir. Yargic Martens de, Gul/isvicre kararinda yazdigi karsi oyda,
pozitif yikUmlGluga, “taraf devletlerin harekete ge¢mesi gereken durumlar” olarak
tanimlamistir (Coban, 2008: 206). Mahkeme de, ilascu ve Digerleri/Moldova ve
Rusya kararinda devletlerin pozitif yukamluliiklerinin, 6ncelikler ve kaynaklar
dikkate alinarak bireysel yarar ile kamu yarari arasinda devlet tarafindan yapilacak
politik tercihlerde adil dengenin saglanmasi baglaminda incelenmesi gerektigini
ifade etmistir.

AiHMtarafindanSézlesme’nin dinamikve etkilibir bicimde yorumlanmasisonucu
gelistirilmis olan bu kavramin amaci, S6zlesme’nin etkili bir sekilde uygulanmasini ve
Sozlesme ile korunan haklarin etkin sekilde kullanilabilmesini saglamaktir (Akandji-
Kombe, 2008: 9; Kocabas, 2009: 2). Clinku negatif ylkimlalikler, bazi durumlarda
hakkin etkin sekilde kullanilabilmesi agisindan yeterli olmamaktadir. Kisilerin hak ve
ozgurliklerini kullanabilmeleri, ancak devletin mulkiyet iliskilerine miidahalesiyle
olabilmektedir. Ornegin bir kimsenin miilkiyetinde bulunan mallara haksiz bir
saldiri oldugunda devlet, hem bu saldirilarin sona erdirilmesini saglayacak hukuki
dizenlemeleri yapmak hem de bu diizenlemelerin uygulanmasinda azami derecede
Ozen gostererek saldirlyl sona erdirmek zorundadir.

Ancak AiHM’nin devletin negatif statli haklari bakimindan pozitif
yikUmliliklerinin de var olabilecegini kabul etmesi uzunca bir slre almistr.
Sozlesme sistemi kurulduktan sonra pozitif yukimlilik kavraminin Mahkeme
tarafindan ifade edilmesi icin 1968 tarihli Belgika Dil Davasi olarak bilinen davayi
beklemek gerekmistir (Kogak, 2006: 123). O tarihten itibaren pozitif yukimlaluk
kavraminin ici, AIHM tarafindan doldurulmaktadir. Oneryildiz ve Digerleri/Tiirkiye
kararindaise mulkiyet hakkinin korunmasiagisindan pozitif yikimlulikler, Mahkeme
tarafindan esas yoninden ylktumliltukler ve usul yoniinden yiakimliliukler olarak
siniflandiriimistir. Bu anlamda bakildiginda, milkiyet hakkinin korunmasi agisindan
pozitif yukamliliklerin kapsam ve iceriginin Mahkeme tarafindan siirekli olarak
gelistirildigini gormekteyiz.

Bugtlin icin Mahkeme, devletin milkiyet hakkinin korunmasi agisindan ciddi
pozitif yukidmlulikleri bulundugunu kabul etmektedir. Mahkeme’ye gére devlet,
bazi durumlarda bireylerin milkiyet hakkini kullanmalarini saglamak (zere gerekli
tedbirleri almak durumunda olabilir. S6zlesmenin temel hedefi, kisiyi kamu
otoritelerinin keyfi kayitsizhigina karsi korumaksa, milkiyet hakkinin korunmasinin
ayrilmaz bir geregi olarak devletin pozitif yliktumliliklerinin de bulunmasi gerekir.
Bunun dogal bir sonucu olarak; eger kisinin otoritelerden yasal olarak bekleyebilecegi
tedbirler ile bu kisinin milkiyet hakkini kullanmasi arasinda dogrudan bir iliski
oldugu kabul edilir ise, devletin miilkiyet hakkini korumak igin bazi yikimlaluklerini
yerine getirmesi kacinilmaz bir zorunluluktur (AIHM’nin Blumberga/ Litvanya
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karari, Oneryildiz ve Digerleri/Turkiye karari, Bielectric S. R. L./Italya karari).
Ustelik karsihklihk ilkesi, miilkiyet hakkinin vatandas olmayanlara taninmasi
acisindan devletlerin pozitif yukimluliklerini bertaraf etmemektedir. Geleneksel
uluslararasi sdzlesmelerin aksine S6zlesme’ye taraf devletlerin, S6zlesme’den dogan
yukamlalukleri, karsihklilk ilkesine dayanmamaktadir (Golcikli ve Gozubuyik,
2007:17).

3. MULKIYET HAKKININ KORUNMASI ACISINDAN POZiTiF YUKUMLULUKLERIN
KAYNAGI

Mahkeme, pozitif ylkimlalukleri sistematik bir sekilde Sozlesme’nin 1.
maddesi ile S6zlesme’de bu hakki koruyan ilgili maddenin birlesimine dayandirma
egilimindedir. Bu kapsamda milkiyet hakkina iliskin pozitif ylktumlilikler,
Sozlesme’nin 1. maddesi ile Ek 1 No’lu Protokol’iin 1. maddesinin birlesiminden
dogmaktadir (Akandji-Kombe, 2008: 8).

Pozitif ylikUmliliklerin ilk dayanagl Sozlesme’nin genel yapisi ve 6zelikle de
1. maddesidir. Mahkemeye gore Sozlesme’nin 1. maddesi devletlere “kendi yetki
alanlari icinde bulunan herkese tanimlanan bu hak ve ézgiirliikleri glivence altina
almak” goérevini yiiklemektedir (AIHM’nin Broniovski/Polonya karari, Kostic/
Sirbistan karari, Refah Partisi ve Digerleri/Turkiye karari). Bu madde, devletlere
sadece midahale etmemek gorevini degil, bundan daha fazla olarak hak ve
ozgurluklerin gercekten ve fiilen kullaniimasini saglamak lizere gerekli tedbirleri
alma yukimliltgi yiklemektedir (AIHM’nin Bijelic/Sirbistan karari, Golciikli ve
Gozibiiyiik, 2007: 2). Mahkeme bu konudaki diisiincesini Airey/irlanda kararinda su
sekilde agiklamistir (Kocabas, 2009: 22): “Sézlesme teorik veya g6z boyayici haklari
degil, uygulanabilir ve etkili haklari giivence altina almaktadir.”

Mulkiyet hakkinin korunmasi agisindan pozitif ylktmliliklerin bir diger kaynagi,
Ek 1 No'lu Protokol’lin 1. maddesidir. Aslinda maddenin Tirkce resmi metninde
gecen “mallarinin masuniyetine riayet edilmesi” ve Fransizca metninde gecen
“respect de ses biens (malvarlidina saygi gésterme)” ibareleri, ilk bakista devletin
sadece negatif yukimluliklerinin s6z konusu olabilecegini dislindlirmektedir.
Mahkeme de bu maddenin esas amacinin, milkiyet hakkindan bariscil sekilde
yararlanma hakkina (peaceful enjoyment of his or her possessions), devlet
tarafindan yapilacak miidahalelere karsi bireyi korumak oldugunu vurgulamaktadir
(AIHM’nin Broniovski/Polonya karari). Bununla birlikte Mahkeme, miilkiyet hakkinin
korunmasi gerektiginde, devletin pozitif koruma tedbirleri de almasi gerekebilecegini
vurgulamaktadir (AIHM’nin Sovtransavto Holding/Ukraine karari, Mutatis Mutandis/
Yunanistan karari, Keegan/irlanda karari, Kroon ve Digerleri/Hollanda karari,
Broniovski/Polonya karari). Mahkeme’nin 1. maddenin 6ziinden ¢ikardigi bu ilkeye
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gore, bireylerin milkiyet hakkindan etkin sekilde yararlanabilmeleri, yetkililerin
almasini bekleyecegi mesru tedbirlere baglh ise devlet miilkiyet hakki icin pozitif
koruma tedbirleri almalidir (AIHM’nin Budayeva ve Digerleri/Rusya karari, Bielectric
S. R. L./Italya karari, Oneryildiz ve Digerleri/Tiirkiye karari).

Mahkeme, pozitif ylikimlilik olgusunu, ozellikle Ek 1 No’lu Protokol’iin 1.
maddesinin birinci climlesi (U¢ kural analizine goére birinci kural)® baglaminda
degerlendirmek egilimindedir (AIHM’nin Budayeva ve Digerleri/Rusya karari).
Mahkeme’ye gore devletlerin pozitif yikimlulikleri, birinci cimlede (Her gercek ve
tiizel kisinin mal ve milk dokunulmazligina saygi gosterilmesini isteme hakki vardir)
gecen genel kural kapsaminda degerlendirilmelidir.

Ek 1 No’lu Protokol’lin 1. maddesinin devletlere pozitif ylkimlalikler yikledigi
kabulinin altinda yatan bir diger neden ise bu maddeye hakim olan sosyal miilkiyet
yaklagimidir. Mahkeme, 6zellikle mulkiyet hakki s6z konusu oldugunda sosyal devlet
anlayisini benimsemektedir. Sosyal devlet, kapitalist devletin aksine, bireylerin
sadece sekli (hukuki) anlamda esit olmasini yeterli gormemektedir. Sosyal devlet
anlayisinin temeli, mulkiyet hakki da dahil olmak tzere temel hak ve 6zgurliiklerden
herkesin hukuken ve fiilen yararlanabilmesine dayanir (Géren, 1997: 96). Bu anlayisa
gore, insanin dogustan sahip oldugu onurlu bir hayat sirdirme, maddi ve manevi
varligini gelistirme hakkini korumak, refah, huzur ve mutlulugunu saglamak, sosyal
hukuk devleti ilkeleriyle bagdasmayacak ekonomik ve sosyal engelleri kaldirmak,
sosyal hukuk devletinin temel amaci ve gorevidir. Bundan dolayi devletin, temel
haklara ve ozgirliklere yaklasiminda sadece tanimasi yeterli olmamakta, kisilerin
bu haklardan etkin sekilde yararlanabilmesi icin tedbir almasi beklenmektedir.
Bu nedenle sosyal devlet, sosyal acidan zayif olan kesimleri desteklemek ve bu
kesimlerin temel hak ve 6zgirliklerden yararlanabilmesini saglamak icin gerekli
tedbirleri almakla yiikiimlidir. Ornegin hukuki olarak herkesin konut edinme
hakkinin olmasi, sosyal devlet ilkesi acisindan yeterli gorilmemektedir; hukuken
konut edinme hakkina sahip olan kisilerin fiillen bunu gergeklestirebilmelerinin
saglanmasi gerekir.

3 Mahkeme miilkiyet hakkina yapilan midahaleleri degerlendirirken “U¢ kural analizi” olarak tabir edilen bir
analiz metodu kullanmaktadir. ilk kez Sporrong-Lénnroth/isve¢ davasinda ana hatlari ile ortaya konulan
bu analiz, mulkiyet hakkini koruma altina alan Ek 1 No’lu Protokol’iin 1. maddesindeki tasnifle dogrudan
baglantilidir ve mulkiyet hakkina yapilabilecek miidahaleleri siniflandirmaktadir. Mahkeme tarafindan yapilan
analize gore milkiyet hakkina yapilabilecek miidahaleler sunlardir:

a) Mal ve milk dokunulmazligi ilkesinin ihlali (1 No’lu Protokol’iin 1. maddesinin 1. paragrafinin ilk ciimlesi: “Her
gercek ve tizel kisinin mal ve milk dokunulmazhgina saygi gésterilmesini isteme hakki vardir.”)

b) Milkten mahrum birakma (1 No’lu Protokol’iin 1. maddesinin 1. paragrafinin 2. cimlesi: “Bir kimse, ancak
kamu yarari sebebi ile ve yasada 6ngorilen kosullara ve uluslararasi hukukun genel ilkelerine uygun olarak mal
ve milkiinden yoksun birakilabilir.”)

c) Mal ve mulkin kullaniminin kontrol edilmesi (1 No’lu Protokol’in 1. maddesinin 2. paragrafi: “Yukaridaki
hikiamler, devletlerin, milkiyetin kamu yararina uygun olarak kullaniimasini dizenlemek veya vergilerin
ya da baska katkilarin veya para cezalarinin 6denmesini saglamak igin gerekli gordikleri yasalari uygulama
konusunda sahip olduklari hakka halel getirmez.”)
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Pozitifyikamliltklerin bir diger kaynagi; S6zlesme’nintamamina hakimolan,
Mahkeme’nin demokratik bir toplumun en temel ilkelerinden biri olarak gérdigi ve
Sozlesme’'nin tim maddelerinin 6ziinde yer aldigini kabul ettigi hukukun GstlinlGg
ilkesidir (Akandji-kombe, 2008: 9). Mahkeme’nin 22.06.2004 tarihli Broniowski/
Polonya karariyla baslattigi, 31.03.2005 tarihli Matheus/Fransa karari ile gelisen bu
yaklasimi, temel hak ve 6zgirlikleri (bu arada milkiyet hakkini da) diger unsurlara
ilaveten koruyan ek bir koruma tedbiri olusturmaktadir. Mahkeme, devletlerin
esas yoninden pozitif yukimlulikleriyle ilgili olarak verdigi Broniowski /Polonya
kararinda, hukukun GstinlGgu ilkesinin, devletlerin sadece kabul ettikleri yasalara
saygl gosterme ve bu yasalari 6ngorilebilir ve tutarli bir sekilde uygulamasini degil,
bu gorevin bir sonucu olarak bunlarin uygulanmasini saglayacak hukuki ve pratik
sartlari saglamasini gerektirdigini de vurgulamistir.

Mahkeme’nin devlete pozitif yikimlilikler atfetmesinin altinda yatan énemli
bir neden de, devletin gercek kisilere ve diger tlzel kisilere karsi konumunda
yatmaktadir. Gergekten de devletin en Ustlin tiizel kisi ve gerek diizenleyici islemler
gerekse uygulama yolu ile kisiler arasindaki uyusmazlklari ¢ézebilecek, bu amagla
gerekli mevzuati ¢ikarabilecek en (st otorite oldugu dikkate alindiginda, devletin
kisilerin mlkiyet hakkindan en etkin sekilde yararlanabilmesini saglamak amaciyla
gerekli tedbirleri almakla yukimli oldugu sonucuna varilir.

4. POZiTiF YUKUMLULUKLERIN KAPSAMI

Mahkeme, miilkiyet hakkinin korunmasi acisindan pozitif yukiamlaliklerin
ne sekilde yerine getirilecegi, alinmasi gereken tedbirlerin neler oldugu, hangi
dizenlemelerin yapilacagi konusunda S6zlesme’ye taraf devletlerin genis bir takdir
yetkisi bulundugunu ifade etmektedir (AIHM’nin Prodcomexim S. R. L./Romanya
karari). Ornegin AIHM, Oneryildiz ve Digerleri/Tirkiye davasinda verdigi kararda
sosyal, ekonomik ve sehircilige iliskin sorunlarin nasil ¢ozllecegi konusunda
kendi goruslerini ulusal makamlarin goérislerinin yerine koymak gibi bir niyetinin
olmadigini hatirlatmis ve ulusal makamlarin 6ncelikleri ve kaynaklarin nasil
kullanilacagini belirleme konusunda genis bir takdir yetkisine sahip olduklarini
belirtmistir.* Mahkeme’nin bu konudaki denetimi, alinan tedbirlerin Sézlesme ile
uyumlu olup olmadigini denetlemekten ibarettir.

Mahkeme’nin pozitif yikimlilikler konusunda devletlere bu kadar genis
bir hareket alani tanimasinin temel nedeni, milkiyet hakkina iliskin problemlerin
¢O6zUmU acisindan kamu yararini belirlemede devletlerin genis bir takdir hakki

4 Mahkeme bu kararda sunlari vurgulamistir (INHAK BB; 2012): “Elbette AiHM sehir ve ilce planlanmasi politika-
larinin ve bunlar sonucunda olusturulan énlemlerin segimi ile uygulanmasinda birgok yerel etkeni kapsayan bir
takdir hakki bulundugunu kabul etmektedir. Ancak s6z konusu davadakine benzer bir sorunla karsilasildiginda,
bu takdir hakkinin yetkilileri zamaninda, uygun ve hepsinden de 6nemlisi tutarli bir sekilde harekete gegme
gorevlerinden muaf tutmasi beklenemez. S6z konusu davada bdyle olmamistir, zira kagak yapilan engellemeye
yonelik yasalarin uygulanmasinda Tirk toplumunda yaratilan belirsizligin, bagsvuranin meskenine iligskin duru-
mun bir gece icerisinde degisebilecegini sanmasina neden olmasi elbette mimkin degildir.”
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olmasidir. Mahkeme’ye gore ulusal makamlar, kendi toplumlari ve onun ihtiyaclari
hakkinda dogrudan bilgiye sahip olduklari i¢in, neyin “kamu yararina” olduguna
hikmederken, kural olarak bir uluslararasi yargica gore daha iyi konumdadirlar.
Ustelik Mahkeme, S6zlesmeye taraf devletlerin pozitif yikimliliklerini yerine
getirmede, uluslararasi bir yargica gére daha iyi bir konumda oldugunu vurgulu bir
sekilde belirtmektedir (Coban, 2008: 206). Bu nedenle, milkiyet hakkina miidahaleyi
gerektirecek kamuyu ilgilendiren bir sorunun varligini ve ¢6ziim vyollarini takdir
etmek, oncelikle ulusal makamlarin isidir (AIHM’nin James ve Digerleri/Birlesik
Krallik karari). Buradaki takdir yetkisi, sadece idarenin degil, ayni zamanda yasama
ve yargl organlarinin takdir yetkisini de kapsamaktadir.

Belirtmek gerekir ki Mahkeme, bir hakka yapilacak miidahalelerde alinmasi
gereken pozitif tedbirleri belirleme yetkisini ulusal makamlara birakmakla birlikte
bu tedbirlerin gercevesini cizmekten de geri kalmamistir. Hazine tasinmazinin
Uzerinde yapilan gecekondunun, yakinlarda bulunan ¢opligiin gaz sikismasi
nedeniyle patlamasi sonucu yikilmasi dolayisiyla agilan Oneryildiz ve Digerleri/
Turkiye davasinda AIHM Biiyiik Dairesi tarafindan verilen 30.11.2004 tarihli
kararda, pozitif yakimlulikler “esas yoniinden yiikiimliiliikler” ve “usul yoniinden
ylikimliiliikler” olmak lizere iki kisimda degerlendirilmistir. Buradaki ayrimin temeli,
devletin milkiyet hakkini korumak icin almasi gereken tedbirlerin niteliginde
yatmaktadir. Eger yasal ve idari cercevenin (gerekli mevzuatin hazirlanmasi ve
yurirlige konulmasi) olusturulmasi s6z konusu ise esas yoninden ylktumlilikler,
buna karsilik uygulamanin yururlikteki mevzuata uygun olarak yapilmasi s6z konusu
ise usul yoniinden yukimlulikler s6z konusu olmaktadir.

4.1. Esas Yonlinden Yiikiimliilukler

Sozlesme’de glivence altina alinan haklari korumak icin olusturulmasi gereken
yasal ve idari ¢erceve (mevzuat), devletin esas yoniinden yukimluligudur. Buna
gore devlet, gerek kamu idarelerinin ve gerekse 6zel hukuk kisilerinin mulkiyet
hakkina haksiz midahalesini 6nleyecek mekanizmalari 6nceden kurmus olmalidir
(Gemalmaz, 2009: 419). AIHM’ye gére her bir Sozlesmeci Devletin, pozitif
yukUmliliklerin yerine getirilmesini ve miilkiyet hakkina bir miidahale s6z konusu
oldugunda hakkin etkin sekilde korunmasini ve kullanilmasini saglamak i¢in uygun
ve yeterli hukuki silahlarla kendisini donatmasi gerekmektedir (AiIHM’nin Paduraru/
Romanya karari, Plechanow/Polonya karari, Blumberga/Litvanya karari, Fuklev/
Ukrayna karari). Mahkeme Broniowski/Polonya karari ile Bushati ve Digerleri/
Arnavutluk kararinda Ek 1 No’lu Protokol’iin 1. maddesinin devletlere sadece
mevzuata saygl gosterme ve bu mevzuati dngorilebilir ve tutarli bir sekilde uygulama
gorevi ylklemekle kalmadigini, bunun yani sira milkiyet hakkinin etkin sekilde
kullaniimasini saglamak lizere hukuki ve pratik kosullari saglama yikimlGlGgi de
ylkledigini ifade etmistir.
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Hukuki cerceve olusturma édevi; bir yandan Avrupa insan Haklari S6zlesmesi
ile korunan haklarin ilgili devletin i¢ hukukunda taninmasini saglar, bir yandan da bu
haklarin korunabilmesi icin gereken uygulamaya kaynak teskil eder.

Hukuki cerceve olustururken Ek 1 No’lu Protokol’in 1. maddesinde yer alan
hukuk tarafindan 6ngoriilme sartinin dikkate alinmasi gereklidir. Ek 1 No’lu
Protokol’lin 1. maddesi, herhangi bir kimsenin ancak kamu yarari sebebiyle ve
hukuk tarafindan 6ngorilen kosullara uygun olarak mal ve milkinden yoksun
birakilabilecegini 6ngdrmektedir. Ustelik Sézlesmeci devletlerin tamaminda
genel kabul gérmiis bir ilke olan ve AIHM tarafindan demokratik toplumun temel
prensiplerinden biri olarak Sozlesmenin biitiin maddelerinin 6ziinde bulundugu
kabul edilen hukukun Ustanligla ilkesi de muidahalenin hukuk tarafindan
Ongorilmus olmasini gerektirmektedir. Gerek Ek 1 No’lu Protokol’iin 1. maddesinde
yer alan hukuk tarafindan 6ngorilme sarti ve gerekse Sozlesme’nin geneline
hakim olan hukukun GstlinlGgl ilkesi, olusturulacak hukuki ¢cergevenin ulasilabilir,
actk ve 6ngorilebilir (anlasilabilir) olmasini ve keyfi uygulamalara karsi glivenceler
icermesini gerektirmektedir.

Bu kriterlerden ulasilabilirlik, konu hakkinda uygulanacak olan hukuk
normunun yeterince ulasilabilir olmasini, bir baska anlatimla vatandaslarin belirli
bir olaya uygulanabilir nitelikteki hukuk kurallarinin varhgi hakkinda yeterli bilgiye
sahip olabilmesini ifade etmektedir (Unal, 1994: 50). Bu husus ise mevzuatin kamu
acisindan aleni olmasini gerektirmektedir. Milkiyet hakkini ilgilendiren mevzuatin
aleniliginin saglanmasi konusunda Sozlesme’de herhangi bir hilkim bulunmadigi
icin bu aleniligin saglanma sekli (resmi gazetelerde ya da ilgili kamu otoritesinin
biltenlerinde yayinlanma gibi), devletlerin takdir alaninda kalmaktadir. Mahkeme
de, mevzuatin aleniliginin i¢ hukuka uygun olarak saglanip saglanmadigi konusuyla
ilgilenmemektedir. Mahkeme, Spacek S.R.0./Cek Cumhuriyeti davasinda vergi
ve muhasebe ilkelerinin yayinlanma tarzinin Cek hukukuna uygun olup olmadigi
konusunda karar vermesinin, gérev alanina girmedigine karar vermistir (Yalti, 2006:
67).

Ongoriilebilirlik ise mevzuat normunun acik ve anlasilabilir olmasini ifade
etmektedir. Mahkemeye gore bir hukuk normu, vatandasa, bu norm karsisinda kendi
davranislarini ayarlama firsati verecek aciklikta ve kesinlikte olmalidir. Bu aciklik ve
kesinlik olusturulmadigi sirece normun “hukuk normu” olarak degerlendirilmesine
ve miidahalenin hukuk tarafindan oOngorildiginin kabuline imkan yoktur.
Vatandas, kendi davranisinin ya da devletin davranisinin muhtemel sonugclarini
d6nceden tahmin edebilecek durumda olmaldir (AIHM’nin  Oztiirk/Turkiye
karari). Bu sonuglarin tam bir kesinlikle tahmin edilmesi gerekmemektedir, zaten
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tecribeler bunun olamayacagini gostermistir. Bir baska ifade ile hukuk tarafindan
ongorilme sarti, kanunlarin uygulanmasinda bir zorunluluk olan yorumu dista
birakacak bir kesinligi gerektirmemektedir (Grgi¢ vd, 2007: 13). Kanunlarin biyik
bir cogunlugunun su ya da bu olctde belirsiz olan ve yorumlanmasi bir uygulama
meselesi teskil eden terimler ile ifade edilmis olmasi da sonuglarin tam bir kesinlikle
bilinmesine engeldir. Ancak bu durum, bir hukuk normunun sonugclarinin ya da
vatandasin davranislarinin karsihginin 6nceden tahmin edilebilir olmasi gerekliligini
bertaraf etmemektedir. Milkiyet hakkina yapilan miidahalenin niteligine, hukuki
belgenin icerigine, kapsadigl alana, hitap ettigi kisilerin sayi ve statlilerine gore
degisebilen ongorilebilirlik, belirli bir dereceye kadar gerekmektedir (Grgi¢ vd,
2007:13).°

Mulkiyet hakkina miidahale 6ngoren hukuk normunun keyfi uygulamalara karsi
gerekli, 5nemlive temel giivenlik 6nlemlerini de 6ngdérmesi gerekmektedir (AIHM’nin
Sierpinski/Polonya karari, Vontas ve Digerleri/Yunanistan karari). Bir baska ifade ile
milkiyet hakkina yapilan midahalelerin hukuk tarafindan dngériilmesi yetmemekte,
keyfi muamelelere karsi hakki korumak icin gerekli pratik tedbirlerin ve uygun yasal
glvencelerin bulunmasi gerekmektedir (Grgi¢ vd, 2007: 13). Ayrica bu diizenlemeler,
bir faaliyetin isleyisindeki kusurlari ve gesitli diizeylerde gorevliler tarafindan yapilan
hatalari ortaya ¢ikarmak icin gerekli usulleri de getirmelidir. Mahkeme Scollo/italya
davasinda verdigi kararinda, devletin dar gelirlilerin barinma problemini ¢ézmek
amaclyla, kira konusu tasinmazlarin tahliyesini durdurmasinda Ek 1 No’lu Protokol’e
herhangi bir aykirilik bulunmadigini belirtmekle beraber bu konudaki diizenlemenin
Ozel durumlari olan kisilerin (issiz, engelli gibi) bu durumlarinin dikkate alinmasini
saglayacak ve keyfi muameleleri 6nleyecek herhangi bir glivence dngdérmemesini
milkiyet hakkina aykiri bulmustur.

Burada karsimiza su soru gikacaktir: Esas yoninden yukamlilikler, sadece

5  Mahkeme Zlinsat, Spol. S. R. O./Bulgaristan davasinda (Ceviren: Nilglin Tortop, Aktaran: Ding, 2007: 258) bu
konuda su yorumu yapmistir: “Hukuka uygunluk geredine gelince; 6zellikle kullanilan igerigi belirsiz s6zciikler
tizerine temellendirilmis miidahale agisindan s6z konusu yasa kurallari; yetkili savcilarin bir sug islendigini
diistindiiklerinde, -bagimsiz bir denetim olmaksizin- hangi énlemleri alacaklarini ve hangi kosullar altinda
dava agmayi tercih edeceklerini 6nceden gérmeyi hemen hemen olanaksiz duruma getirmistir. Bazi yasalar
kaginilmaz bigimde, sézciiklerin anlattigindan daha dar ya da genis anlamlidir. Sézciiklerdeki belirsizliklerin,
kimi zaman yorum ve uygulamada hukuksal sorunlar olusturdugu da bilinmektedir. Bu nedenlerle, yargisal
incelemeden ge¢me olasiligi bulunmayan savcilik kararlarindan dolayi, séz konusu yasa kurallarinin kesin
anlaminin agiklandigi ve yorumlandigi ictihat kararlarindan séz edilememektedir. Sonug olarak, savciligin
siklikla uyguladigi bu genis kapsamli kurallar; bazi olaylarda gergek ve tiizel kisiler hakkinda ciddi ve amacini
asan sonuglara yol acacak degerlendirmelere kaynak olusturmaktadir. Savciligin gérev alanindaki yetkilerini
cevreleyen belirsizlik ve anlasiimazligin sonucu olarak, séz edilen degerlendirmeye ve bagimsiz bir kurumun
yapacagi incelemeye iliskin temel yéntem kurallari gibi, yeterli korumadan yoksunluk nedenlerinin bir araya
geldigi zaten yerel Mahkeme tarafindan bulgulanmistir. Bu saptamanin énciiliigiinde Mahkeme, demokratik
bir toplumda hukukun stiinligi kuralina gére, hak sahibi olan gergek ve tiizel kisilerin en alt diizeydeki yasal
korumadan bile yoksun birakildiklarina karar vermistir.”
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yeni mevzuat cikarmayla sinirli olarak degerlendirilebilir mi? Bir baska ifadeyle
devletin pozitif yukumlulikleri, Sozlesme’ye aykiri mevzuatin degistiriimesi ya
da yururlikten kaldirilmasini da kapsar mi? Bu soruya verilecek cevap “evet”
olmalidir; esas yoninden pozitif ytukamlilikler, Sozlesme’ye aykiri mevzuatin
degistirilmesini ya da vydirirlikten kaldirilmasini da gerektirir. Mahkeme’nin
Broniowski/Polonya kararinda vurguladigi lzere, hukukun uUstinlGgunin esasi
olan, vatandaslarin devlete ve bu devlet tarafindan yaratilan hukuka olan mesru
glvenlerinin devami zorunlulugu, resmi makamlarin islevsiz ve Sozlesme’ye
aykiri mevzuati hukuk sisteminden c¢ikarmalarini ve hukuk disi uygulamalarini
dizeltmelerini gerektirmektedir. Mahkeme 03.11.2009 tarihli Sierpinski/Polonya
kararinda devletlerin, milkiyet hakkinin korunmasina iliskin ulusal mekanizmalarini,
So6zlesme’nin usul ve esas yonilinden tedbirleriyle uyumlu hale getirmek zorunda
olduklarini ifade etmistir. Clinkli, devletler ancak Sozlesme’ye aykiri mevzuat
degistirdiklerinde veya ydlrirlikten kaldirdiklarinda Soézlesme ile kurulan insan
haklari koruma sistemi gergek islevini gormus olur. Aksi takdirde ayni konuda ¢ok
sayida dava acilmasi s6z konusu olabilecektir ki bu durum, AiIHM’ni tiglincii derece
mahkemesi haline getirdigi gibi is yikini de artiracaktr.

Aslinda devletin pozitif yliktumliltkleri agisindan hukuki ¢erceve olusturma
odevini belirli bir cerceveyle sinirli olarak dislinmemek gerekir; devlet, biraz
da sizofrenik bir yaklasimla (Akandji-Kombe, 2008: 15), miulkiyet hakkinin ihlali
olusturabilecek konulari 6nceden diisiinmek ve buna gore gereken yasal ve idari
tedbirleri almakla yukimlidir. Fakat hukuki cergeve olusturma édevini, genel olarak
idari mekanizmalar ve adli mekanizmalar olmak (zere iki kissmda degerlendirmek
mimkindir. idari mekanizmalarin  kurulmasi, miilkiyet hakkinin korunmasi
acisindan idarenin yapabilecegi islerin (zilyetligin idari yoldan korunmasi gibi)
onceden diizenlenmesi anlamina gelir. Adli mekanizmalarin kurulmasi ise mulkiyet
hakkinin korunmasi icin yargi yoluna basvurulmasini saglar. Ayrica milkiyet hakkinin
etkin bir sekilde korunmasi, ceza hukuku araglarinin da devreye girmesini gerektirir
(Gemalmaz, 2009: 419). Mahkeme 14.10.2008 tarihli Blumberga/Litvanya kararinda,
milkiyet hakkina haksiz olarak yapilan midahalenin ayni zamanda sug teskil
etmesi durumunda, kamu makamlarinin bu sugla ilgili olarak etkin bir sorusturma
ve kovusturma mekanizmasinin kurulmasi konusunda pozitif yukimlaliklerinin
bulunduguna karar vermistir.

4.2. Usul Yoniinden Yukiumluliikler

Yasal ve idari cergevenin etkili sekilde uygulanmasina yonelik yikimlillkler ise
usul yoniinden yikimlilik kategorisine girmektedir. Bu anlamda usul yoniinden
yikamlilikler, esas yoninden yikimlaliklerin uygulanmasindan ibarettir. Usul
yoninden pozitif yakimlalikler, Mahkeme tarafindan siniflandirilmamistir. Zaten
bunlari tek tek saymak oldukga zordur. Ancak AiHM kararlariirdelendiginde, miilkiyet
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hakkinin korunmasindaki usul yéniinden belli bash pozitif yikimluliklerinin sunlar
oldugu gorulmektedir:

4.2.1. Tazminat Odeme

AIHM tarafindan kesfedilen ilk pozitif yikimlilik, kamu yarari nedeniyle
kamulastirma veya baska bir yolla milklerinden yoksun birakilan kisilere tazminat
0deme yukumluligudur (Akandji-Kombe, 2008: 54). Mahkeme’ye gore kisilerin
ellerinden alinan miilklerine karsilik olarak milkiin degeriyle orantili olarak bir
tazminat ddenmesi gerekir. Aksi takdirde Ek 1 No’lu Protokol’in 1. maddesinin
getirdigi korumanin bir anlami olmaz.

Bunun yani sira milkiyet hakkina Ggiincu kisiler tarafindan yapilan miidahaleler
sonucu ortaya ¢ikan zararin talep ve tazmin edilebilmesiicin gerekli yasal cergcevenin
olusturulmasi da devletlerin pozitif bir yikamldlugadar. Mahkeme, 14.10.2008
tarihli Blumberga/Litvanya kararinda, mulkiinden bariscil sekilde yararlanma
hakkina Uglinct kisiler tarafindan yapilan haksiz midahalelerde bir zararin soz
konusu olmasi durumunda, devletlerin bu zararin talep ve tazmin edilebilmesi igin
gerekli yasal kosullari saglama konusunda pozitif ylikiimliliklerinin bulunduguna
karar vermistir.

4.2.2. Koruma ve Zarar Gérmesini Engelleme

Devletin en 6nemli yikimluliklerinden birisi de miulkiin korunmasi ve zarar
gormesinin engellenmesidir. Bu anlamda devlet, milkiin gerek kamu idarelerinin
ve gerekse Uglincli kisilerin midahalesine karsi korunmasi icin gerekli tedbirleri
almak ve islemleri yapmakla yiikimlidir. Ornegin milkiin haksiz olarak isgal
edilmesi durumunda devlet, bu isgalin sona erdirilmesi icin gerekli dnlemleri almak
zorundadir. Mahkeme, Hazine arazisi lizerinde yapilan gecekondunun, yakinlardaki
¢opligiin (Umraniye ¢opliigii) gaz sikismasi nedeniyle patlamasi sonucu tahrip
olmasi dolayisiyla acgilan Oneryildiz ve Digerleri/Tiirkiye davasinda devletin,
basvurucunun evinin zarar gormesini engellemek igin gerekli tedbirleri almamasini,
pozitif yikimluliklerin ihlali olarak degerlendirmistir.

Koruma ve zarar goérmesini engelleme konusundaki pozitif ylkimldltkler,
sadece tedbiralmakla sinirli degildir; devlet, halki mulkiiniin karsi karsiya gelebilecegi
riskler konusunda 6nceden bilgilendirmekle yikimltudir. Mahkeme, yukarida bahsi
gecen Oneryildiz ve Digerleri/Tiirkiye davasinda Umraniye gecekondu bélgelerinde
¢oplige cok yakin bir mesafede yasayan insanlara yapmis olduklari tercihler
sonucunda girdikleri riskleri degerlendirmelerini saglayacak bir bilgi verilmemesini
milkiyet hakkina aykiri bulmustur. Devlet, bireyleri, mulklerinin karsi karsiya
kalabilecegi riskler konusunda dnceden bilgilendirmelidir.
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Mulkiin korunmasi sadece fiziki korunmayi degil, deger olarak korumayi
da gerektirir. Mahkeme ictihadina gore malvarliginin 6zellikle enflasyona karsi
korunmasi, mulkiyet hakki agisindan bir zorunluluktur. Bu noktada Mahkeme’nin
istikrar kazanmis ictihadinin, bir borcun 6denmesindeki olasi gecikme sebebiyle idari
makamlarin gecikme faizi 6demeleri gerektigi yoninde oldugunu hatirlatmak gerekir.
Mahkemeye gore, kamu idarelerinin borglarini veya 6demekle yikimli olduklari
tazminatlari zamaninda 6dememeleri, 6denecek tutarin veya tazminatin zarar
giderici etkisini azaltacaktir (AIHM’nin Angelov/Bulgaristan karari, Almeida Garrett,
Mascarenhas Falcdo ve Digerleri/Portekiz karari); ayrica ge¢ 6denen meblagdan
uzun slire yararlanilamamasi, alacaklinin mali durumunda 6nemli ve kesin bir zarara
neden olacaktir (AIHM’nin Buffalo S. R. L. en Liquidation/italya karari). Bundan
dolayi Ek 1 No’lu Protokol’iin 1. maddesi devlete, borglarini veya 6demekle ylikimli
olduklaritazminatlarizamaninda 6dememeleri durumunda faiz 6deme ylikumlGlGg
yiiklemektedir (AIHM’nin Eko-Elda Avee/Yunanistan karari, Ceviren: Candan, 2006).
Mahkeme, kamulastirma bedelinin ge¢ 6denmesi durumunda enflasyon karsisinda
paranin deger kaybetmesi gerekcesiyle Tirkiye aleyhine asilan pek ¢ok davada®
milkiyet hakkinin ihlal edildigine karar vermistir. Mahkemeye goére, kamulastirma
bedellerinin 6denmesindeki normal olmayan gecikmeler, 6zellikle belirli tGlkelerde
paranin deger kaybetmesi goz 6nlinde tutuldugunda, arsasi kamulastirilan kisiyi
belirsizlik icinde birakarak blylik oranlarda maddi kayiplara yol agmaktadir. Bundan
dolayl kamulastirma bedelinin, kesinlesmesinden ¢ok sonra 6dendigi durumlarda
enflasyon nedeniyle deger kaybetmesi, AIHM tarafindan miilkiyet hakkinin ihlali
olarak nitelendirilmistir (Cicekli vd, 2007: 55).

4.2.3. Kullanmayi, Yararlanmayi ve Tasarrufta Bulunmayi Saglama

Devletlerin 6nemli gorevlerinden biri de, malikin mulkini etkin sekilde
kullanmasinin ve ondan yararlanmasinin, ayrica malikin malkd hakkinda diledigi
sekilde tasarrufta bulunmasinin saglanmasidir. Aslinda bu yetkiler s6z konusu
oldugunda, devletin milkiyet hakki karsisindaki tutumunun negatif oldugu
soylenebilir. Ancak glinimiz toplumlarinda milkiyet iliskilerindeki karmasa,
devletin kullanma, yararlanma ve tasarrufta bulunma yetkilerinin kullanilabilmesi
icin zaman zaman pozitif edimlerde bulunmasini gerektirebilmektedir. Bu edimlerin
zamaninda ve etkin sekilde yerine getiriimemesi ise devletin sorumlulugunu
dogurabilmektedir. Ornegin miilke haksiz bir miidahale oldugunda devlet hem idari
yoldan bu midahaleyi sonlandirmak, hem de midahale ile ilgili bir yargi karari s6z
konusu oldugunda bunu uygulamakla mukelleftir.

6  Bu davalarin hemen tamamina yakini benzer niteliktedir. Bu davalarda Aka/Turkiye ve Akkus Turkiye davalari
ise diger tim davalarda atif yapilan emsal davalardir.
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4.2.4. Etkin Bir Yargi Yolu Saglama

Ulusal makamlar, gerek 6zel hukuk kisileri arasinda ve gerekse kisilerle devlet
arasinda ortaya cikabilecek miulkiyet uyusmazliklarinda, taraflarin iddialarini
ileri slirebilecegi tarafsiz bir yargilama saglamakla yikimliddrler (Poroy, 2006:
1008). AIHM ictihatlarina gore, milkiyet hakki ihlallerine yénelik iddialarin
dile getirilebilecegi yargi mekanizmalari, her durumda acgik ve isler olmalidir.
Bu anlamda gerekli usuli glivenceler sunan yargisal prosedirleri uygulamak
ve boylece ulusal mahkeme ve kurullarin, 6zel kisiler arasindaki herhangi bir
uyusmazhkta etkili ve adil bir sekilde karar vermesini saglama yikimlaligi, en
temel pozitif ylkimliliklerdendir (Akandji-Kombe, 2008: 57). Elbette ki ulusal
yargl makamlarinin belirli bir malin milkiyetinin kime ait oldugunu tespit eden
kararlari, milkiyet hakkina (otomatikman) aykirilik teskil etmez. Ancak bunun
temel sarti, i¢c hukuktaki yargilamanin, milkiyet hakkina midahale edilen kisiye
temel sartlari (delillerini sunma, iddialarini dile getirme, tanik vs. dinletme gibi)
saglamis olmasidir. Ayrica ulusal yargi makamlarinin kararlari, acikca dayanaktan
yoksun ve keyfi olmamalidir. AIHM, italyan mahkemeleri tarafindan gelistirilen ve
kamulastirmasiz el atilan tasinmazin malikinin tazminat hakkini bes yilla sinirlayan
insai kamulastirma ig¢tihadini miilkiyet hakkinin ihlali olarak gérmustir. Bunda
temel etken, yargi kararlarinin malikin tazminat hakkini gegerli bir hukuki neden
olmaksizin kisitlamasidir. Yabanci kisilerin Tiirkiye’de tasinmaz edinmesi ile ilgili
olarak agilan lic davada da (Apostolidi ve Digerleri/Turkiye, Fokas/Turkiye, Nacaryan
ve Deryan/Turkiye) Mahkeme, Tirk yargi mercilerinin karsilikhlik kosulunu yanls
uyguladiklarina ve bu uygulama neticesinde miulkiyet hakkinin ihlal edildigine karar
vermistir.

Etkin bir yargl yolu olusturulmasina iliskin bu yukimlulik kapsaminda sadece
medeni hukuk uyusmazliklari degil, idari yargiya konu olabilecek uyusmazliklar da
degerlendirilmelidir. Zaten miulkiyet hakki temel olarak devletin midahalelerine
karsi bir koruma sagladigina gore etkin bir yargi yolu saglama yikimluliginin, idari
yarglyl da kapsamasi gayet dogaldir. Bu agidan bakildiginda, imar planlari ve imar
uygulamalari gibi mulkiyet hakkini yakindan ilgilendiren, ancak idari islem niteligi
tasiyan uygulamalara karsi da etkin yargi yolu saglanmalidir.

4.2.5. Sorusturma ve Yargilama

Miilkiyet hakkina yapilacak midahalelere karsi ulusal makamlar etkin bir
sekilde sorusturma yapmakla ve gerektigince ceza davasi agmakla yikimluddrler.
Mahkeme 14.10.2008 tarihli Blumberga/Litvanya kararinda miulkiyet hakkina
yapilan midahalenin, ayni zamanda sug niteligi tasimasi halinde, mulkiyet hakkinin
korunmasi ile ilgili pozitif yukimluliklerin, ayni zamanda ceza sorusturmasi ve
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gerektiginde ceza davasi acilmasi konusunda da devlete ylktmlilikler yikledigine
karar vermistir. Bu kapsamda gerek idari sorusturma ve karar mekanizmalari
gerekse yargl makamlari, mulkiyet hakkinin korunmasi icin etkin bir sekilde gayret
gostermek durumundadirlar.

Ancak Mahkeme, miilkiyet hakkina karsi islenen suclar s6z konusu oldugunda
devlete yiklenebilecek pozitif yikumlilikler ile Sozlesme’nin 2. maddesinde
korunan yasam hakkina ya da 3. maddesinde diizenlenen iskence yasagina
iliskin suglar s6z konusu oldugunda devlete yiliklenebilecek pozitif yukimlulikler
arasinda ayrim yapmaktadir (AIHM’nin Budayeva ve Digerleri/Rusya karari).
Mahkeme, devletler tarafindan gosterilen tim cabalara ragmen ¢éziimlenememis
ya da cezalandirilamamis pek ¢ok sug oldugunu dikkate alarak, devletlerin yasam
hakkina ya da iskence yasagina iliskin suglar hakkinda etkin bir sorusturma yapma
yakamldlaganan, milkiyet hakkina karsi suglara iliskin sorusturma yapma ve
ceza davasi agmasina iliskin pozitif yikamlilGgline nazaran daha kesin oldugunu
vurgulamaktadir (AIHM’nin Blumberga/Litvanya karari, Budayeva ve Digerleri/
Rusya karari). Bunu tersinden okursak milkiyet hakkina karsi suglara iliskin
sorusturma yapma ve ceza davasl agmasina iliskin pozitif yikumluliklerin, adam
oldirme ya da iskence yapma gibi suclara karsi sorusturma yapma ve ceza davasi
acma yukimliligine nazaran daha az kesin oldugu sonucuna variriz. Mahkeme,
devletlerin suclari sorustururken karsilasabilecekleri pratik zorluklara ve daha
ciddi suclari sorusturmaya oncelik verebilecekleri operasyonel se¢ceneklere duyarli
oldugunu ifade etmistir (AIHM’nin Blumberga/Litvanya karari). Bu ifade, su anlama
gelmektedir: Devletler, miilkiyete karsi islenen suglara nazaran, daha ciddi suclara
iliskin sorusturmalara agirlik verme konusunda genis bir takdir hakkina sahiptir
(AIHM’nin Budayeva ve Digerleri/Rusya karari).

Mahkeme i¢tihadina gore sorusturma; genis, ivedi, tarafsiz, etkin ve detayh
olmalidir. Mahkeme, 14.10.2008 tarihli Blumberga/Litvanya kararinda mulkiyet
hakkina iliskin pozitif yakimlaltklerin etkin, uygun ve tarafsiz bir sorusturma
yuritulmesini gerektirdigine karar vermistir. Ancak belirtmek gerekir ki, sorusturma
yapilmasivecezadavasiagiimasinda, Mahkeme, miilkeyapilanhaksizmiidahalelerdeki
sorusturma ve kovusturmanin, Soézlesme’nin diger maddeleri (6rnegin yasam
hakkinin korunmasi) kapsamindaki haksiz midahalelerin sorusturulmasina gore
daha az titiz olabilecegini ifade etmistir (AIHM’nin Blumberga/Litvanya karari,
Budayeva ve Digerleri/Rusya karart).

Mahkeme’nin, devletlere, milkiyet hakkina yapilan haksiz miidahalelerdeki
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sorusturma ve kovusturmalarda, Sozlesme’nin diger maddeleri (6rnegin yasam
hakkinin korunmasi) kapsamindaki haksiz midahalelerin sorusturulmasina gore
daha az titiz davranma konusunda hareket alani birakmasinin iki temel nedeni
olabilir. Bunlardan birincisi malvarligina nazaran kisi varliginin her zaman igin
daha degerli olmasidir. ikinci olarak ise, miilkiyete iliskin sorunlarin medeni hukuk
yargisinda veya idari yargida da ¢oziimlenme ihtimalinin s6z konusu olmasidir.
Malvarhgina iliskin bir su¢ s6z konusu oldugunda ceza sorusturmasi ve davasi,
tali bir sorun olarak kalmaktadir. Mahkemeye gore miilkiyet hakkina iliskin ceza
sorusturmalarinin ve davalarinin basari sansi dustk olsa bile medeni hukuk ve
idare hukuku yollari, milkiyet hakkinin korunmasi agisindan mantikli ¢éziimler
Uretebilmektedir (AIHM’nin Blumberga/Litvanya karari).

4.2.6. Yargi Kararlarinin Yerine Getirilmesi

Mulkiyet hakkiyla ilgili 6nemli bir pozitif yukimlilik ise kesinlesmis yargi
kararlarinin yerine getirilmesidir. Bu yikimlilik devletin, gerek kendisi ve gerekse
ozel hukuk kisileri aleyhine olan yargi kararlarinin yerine getirilmesi konusunda
dzen gostermesi anlamina gelmektedir.” Ornegin bir baskasinin taginmazi lizerine
izinsiz yapilan yapilarin yikilmasi konusunda verilen kesinlesmis yargi kararlarinin
uygulanmamasi, devletin pozitif ylkimlilGklerinin ihlali anlamina gelmektedir.
Mahkeme Mykhaylenky ve Digerleri/Ukrayna, Kanayev/Rusya, Burdov/Rusya,
Ulger/Tiirkiye, Pznakhirina/Rusya, Tiitlincii ve Digerleri/Tiirkiye davasi gibi pek ¢ok
davada tazminata iliskin yargl kararlarinin yerine getirilmemesini (lstelik devlet
tarafindan ileri siurilen kaynak yoklugu gerekgesini kabul etmeyerek) milkiyet
hakkinin ihlali olarak nitelendirmistir (Ding, 2007: 246).

5. SOZLESME’NIN YATAY UYGULAMASI VE POZIiTiF YUKUMLULUKLER

Ek 1 No’lu Protokol’lin 1. maddesi, kural olarak, mulkiyet hakkina sadece
devlet ve diger kamu tilzel kisileri tarafindan yapilan midahaleleri korumaktadir.
Buna, Sozlesme’nin dikey uygulamasi denilmektedir (Kocabas, 2009: 25). Bundan
dolayi kural olarak, 6zel hukuk kisileri arasinda ortaya ¢ikan uyusmazliklar mulkiyet

7 Milkiyet hakkinin korunmasi amaciyla verilen yargi kararlarinin uygulanmamasi bir yandan Ek 1 No’lu
Protokol’lin 1. maddesinin ihlali anlamina geldigi gibi, ayni zamanda Soézlesme’nin 6/1. maddesinde
diizenlenen adil yargilanma hakkinin da ihlali anlamina gelmektedir. Mahkeme Ruianu/Romanya davasinda bir
baskasinin tagsinmazi Gizerine izinsiz yapilan yapilarin yikilmasi konusunda verilen kesinlesmis yargi kararlarinin
uygulanmamasini Sézlesme’nin 6/1. maddesinin ihlali olarak degerlendirmis, mlkiyet hakki yéniinden ayrica
inceleme yapmaya gerek gérmemistir.
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hakki kapsaminda degildir. S6zlesmeler hukuku (s6zlesme nedeniyle milke el
konulmasi ve milkiin satilmasi), haksiz fiil veya aile hukuku (tereke mallari ya
da evlilik yoluyla elde edilmis mallar) ile ilgili uygulanabilecek yasalar, genel
olarak Ek 1 No’lu Protokol’in 1. maddesinin kapsami disinda kalmaktadir (Grgic
vd, 2007: 7). Mahkeme, Voyager Ltd/Turkiye davasinda verdigi kararinda Ek 1
No’lu Protokol’lin 1. maddesinin bireyler arasinda ortaya cikabilecek miulkiyet
uyusmazliklarini ¢cozmekten ziyade, milkiyet hakkina kamu idareleri tarafindan
yapilacak midahaleleri 6nlemek amaciyla kabul edildigini animsatmistir
(Gemalmaz, 2009: 427). Mahkeme, 6zel hukuk kisileri arasinda ¢ikan uyusmazlik
sonucu agilan Gustafsson/isve¢ davasinda; miilkiyet hakkina kamu otoriteleri
tarafindan yapilmis herhangi bir miidahale olmadigi durumlarda devletin serbest
piyasa sartlari altinda 6zel kisilerin davranislarina miidahale etmemesinden dogan
yan etkilerin Ek 1 No’lu Protokol’lin 1. maddesi cercevesinde miilkiyet hakkinin ihlali
olarak degerlendirilemeyecegi sonucuna varmistir.®

Bununla birlikte bazi durumlarin ortaya ¢ikmasi halinde devletin 6zel hukuk
tlzel kisileri arasindaki iliskilere de miidahale etmesi gerekebilir. Clinkl bireylerin
milkiyet hakkini etkili sekilde kullanabilmeleri, sadece devletin miulkiyet hakkina
miidahalede bulunmamasiyla saglanamamaktadir. Devletin 6zel hukuk kisileri
arasindaki iliskileri diizenlemekte énemli gorevleri oldugu dikkate alindiginda 6zel
hukuk kisileri arasinda ortaya ¢ikan uyusmazliklarda devletin hicbir sorumlulugunun
bulunmadigini séylemek de mimkiin degildir. Mahkeme’ye gore, bireylerin
milkiyet hakkindan etkili sekilde yararlanmalari, devletin gorevlerini yerine
getirmesine bagli ise, devletin 6zel hukuk kisileri arasindaki uyusmazliklarda dahi
pozitif yikimlalikleri bulunabilir (AIHM’nin Plechanow/Polonya karari). Buna
Sozlesme’'nin yatay uygulamasi denilmektedir. Bu anlamda devlet, diger hususlarin
yani sira, 6zel hukuk kisilerinin arasindaki mulkiyet iliskilerini diizenlemek amaciyla
gerekli tedbirleri almakla yukamludur (Grgic, 2007: 7; Cicekli vd, 2007: 55). Bundan
dolay 6zel hukuk kisileri arasindaki milkiyetle ilgili uyusmazliklar, devleti belli bir
yonde hareket etmeye zorluyor ya da devleti bir seyi yapmakla yikimli tutuyor
ise bu durumu pozitif yliktmlilik olarak nitelendirmek mimkindur (Poroy, 2006:
1007).

8 Bu davada basvurucu isverenin, faaliyet gosterdigi iskolunda yapilan toplu sézlesmeye uymamasi nedeniyle
isyerindeki isci sendikasi, isyerine karsi boykotta bulunmustur. Bagvurucu yiritilen boykotun kaldirilmasi
ve karsilastigi zararin devletge karsilanmasi igin i¢ hukukta basvuruda bulunmus ancak sonug alamamistir.
Bunun {zerine basvurucu diger haklarin yaninda miilkiyet hakkinin da ihlal edildigi gerekcesiyle, AIHM’ne
basvuruda bulunmustur. Mahkeme, milkiyet hakkina yapildigi ileri siriilen midahalenin resmi makamlar
tarafindan yapilmadigi, 6zel kisiler arasindaki sézlesmenin dogasindan kaynaklandigi; serbest piyasa sartlari
altinda devletin kisilerin davranislarina miidahale etmemesinden dogan yan etkilerin; Ek 1 No’lu Protokol’in 1.
maddesi ¢ergevesinde milkiyet hakkinin kapsaminda degerlendirilemeyecegi sonucuna varmistir.
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Mahkeme tarafindan ilk olarak Young, James ve Webster/Birlesik Krallik
davasinda Ustli kapali olarak ele alinan (Kocabas, 2009: 26) yatay uygulama klozu,
milkiyet hakkina iliskin pek cok davada da kullanilmistir. Ornegin J. A. PYE Ltd ve J.
A. PYE Land Ltd/Birlesik Krallik davasinda AIHM Biiyiik Dairesi, 6zel hukuk kisileri
arasindaki uyusmazliklarin, bir mevzuat normundan kaynaklanmasi durumunda,
devletin bu mevzuat normu dolayisiyla milkiyet hakkina miidahale ettigini ve
bu durumun da Ek 1 No’lu Protokol’in 1. maddesinin kapsamina girdigine karar
vermistir. Mahkeme, toplu sozlesme sonucu kurulan ve 6zel hukuk tizel kisisi
niteliginde olan fona, toplu s6zlesmeye taraf isveren sirketce zorunlu olarak yapilan
katkilarin dava konusu edildigi X Company/Hollanda davasinda, sirket tarafindan
fona yapilmasi zorunlu tutulan katkilarin bir kanun hiikmiine dayanmasi nedeniyle
devletin burada bir sorumlulugunun bulunabilecegine karar vermistir (Gemalmaz,
2009: 425).

Dikkat edilirse Mahkeme, 0Ozel hukuk kisileri arasindaki uyusmazliklarda
milkiyet hakkina haksiz midahale teskil eden islem ya da eylem, bir mevzuat
hikmiinden kaynaklaniyor ise, devletin sorumluluguna hikmetmektedir. Ancak
devletin sorumlulugunu dogurabilecek mevzuatin niteligi konusunda igtihatta bir
actkhik bulunmamaktadir. Mahkemenin kanun kavramini sekli anlamda degil, maddi
anlamda degerlendirdigini ve her turli mevzuat normunu (kanun, yonetmelik,
tuzak, teblig, hatta yazil olmayan hukuk) hukuk kavrami icerisinde gordiglini
dikkate alirsak, devletin sorumlulugunu dogurabilecek mevzuatin mutlaka kanun
olmasinin zorunlu olmadigl sonucuna variriz. Kanun disinda yénetmelik, tizik,
teblig gibi mevzuat normlari da, devletin sorumlulugunu dogurmaya yeterli olacaktir.
Onemli olan, bu mevzuatin devletin diizenleme yetkisi kapsaminda ve kamu giicii
kullanilarak bir kamu idaresi tarafindan yirirlige konulmus olmasidir.

Mahkeme’nin milkiyet hakkinin korunmasi agisindan Sozlesme’nin yatay
uygulanmasini bu derece genisletmesinin temel nedenlerinden birisi, S6zlesme’nin
1. maddesinin tiim S6zlesmeci Devletlere kendi yetki alanlari (jurisdiction) icerisinde
bulunan herkesin S6zlesme’de yer alan haklardan ve 6zglrliklerden etkin sekilde
yararlanmalarini saglamak konusunda ylkledigi pozitif yukimlalGktir.® Madem ki
devlet, kendiyetkialanina giren herkesin haklardan ve 6zgirliklerden yararlanmasini
saglamakla yikumlidur, 6zel kisiler arasindaki uyusmazliklarin da buna dahil olmasi
gerekir. Mahkeme'ye gbre Sozlesme’nin 1. maddesinde yer alan yukamlulik,
sadece devlete atfedilebilir davranislar sonucu ortaya ¢ikan hak ihlallerini degil, ayni
zamanda devlet disi kisi ve kuruluslara atfedilebilir davranislar sonucu ortaya ¢ikan
hak ihlallerini de kapsar (AIHM Biiyiik Dairesinin Refah Partisi ve Digerleri/Tiirkiye

9  Sézlesme’nin “insan haklarina saygi yiikimliligi” baslikli 1. maddesi su sekildedir: “Yiiksek Sézlesmeci Taraflar
kendi yetki alanlari iginde bulunan herkese bu Sézlesme’nin birinci boliminde agiklanan hak ve ozgurlikleri
tanirlar”
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karari). ikinci olarak, insan haklari hukukunun kapsam yéniinden genislemesi de
bunda 6nemli bir paya sahiptir. Giinimizde insan haklari hukuku, sadece birey/
devlet iliskilerini degil, ayni zamanda bireyler arasindaki iliskileri de kapsamaktadir
(Poroy, 2006: 1006). Ayrica Mahkeme tarafindan kabul edilen sosyal devlet anlayisi
da Sozlesme’nin yatay uygulamasi agisindan devletin pozitif yiukimlaluklerini
gindeme getirmektedir (Poroy, 2006: 1009). Sosyal devlet, toplumun zayif
kesimlerinin gliclilere karsi devlet tarafindan korunmasini gerektirmektedir.

6. POZiTiF YUKUMLULUKLERIN SINIRI

Pozitif yuUkimlaltkler, devletin belirli bir eylemi gerceklestirmesini
gerektirdiginden ve bunlarin ¢ogu kaynak ihtiyaci dogurdugundan diger haklarin
aksine mulkiyet hakki agisindan devletin pozitif ykimlulikleri kaynaklar ile sinirhdir.
AIHM, miilkiyet hakkinin korunmasi amaciyla alinacak tedbirlerin biiyiik miktarda
kaynak gerektirmesi durumunda devletlere pozitif bir yukiimlalik dayatilamayacagi
goérusiindedir. Ornegin, devletin herkesin barinma ihtiyacini karsilamak (zere
konut yapmasi, mutlaka ekonomik kaynaklarla sinirli olacaktir. Mahkeme, devletin
pozitif yiikiimliliklerinin tartisildigi Oneryildiz ve Digerleri/Tiirkiye davasinda Tiirk
Haklmetinin “bu konuda 6zellikle éncelikler ve kaynaklar bakimindan operasyonel
secenekler g6z oOntine alinmadan, yetkililere imkansiz veya c¢ok adir kiilfetler
yliklenmemesi gerektigi” seklindeki savunmasini kabul etmistir Mahkeme bu
davada, biyik kaynak ihtiyaci gerektiren tedbirlerin kaynak ihtiyaci gerektirmesinin
yani sira bu konunun zor ve teknik bir konu oldugunu, dolayisiyla devletlerin genis
bir takdir alanindan yararlanmalari gerektigini ifade etmistir. ilascu ve Digerleri/
Moldova ve Rusya kararinda da Mahkeme, pozitif yikiimluliklerin devlete, imkansiz
veya orantisiz bir yik yikleyecek tarzda yorumlanamayacagina karar vermistir.

Ancak pozitif yakimlaluklerin sinirhligina iliskin bu kabul, sadece genis g¢apli
kaynak ihtiyaci gerektiren edimler icindir. Bir baska ifadeyle kaynak yoklugundan
dogan bu sinir, daha ziyade ekonomik ya da sosyal politikalarin uygulanmasiyla
ilgilidir. Buna karsilik hakkin korunmasi icin alinabilecek énlemler, bliyiik miktarda
kaynak ihtiyaci gerektirmiyorsa ya da asiri bir kiilfet yiiklemiyorsa, AIHM, pozitif
yukUmlilugin bulunabilecegini vurgulamaktadir. Bir baska ifadeyle bir yargi kararinin
yerine getirilmesi ya da mdlkiyete el konulmasi karsiliginda tazminat 6denmesi
gibi hususlarda kaynak yoklugu gerekgesi, AIHM tarafindan kabul ggrmemektedir.
Bu kapsamda Mahkeme, devletlerin bireylere karsi ylakumluliklerini yerine
getirmemelerini, yargi kararlarinin uygulanmamasini, hak sahiplerine istihkaklarinin
odenmemesini mulkiyet hakkinin ihlali olarak yorumlamaktadir (Ding, 2007: 242,
AIHM’nin Burdov/Rusya karari, Tiitlincii ve Digerleri/Tiirkiye karari, Pznakhirina/
Rusya karari). Mahkeme, Oneryildiz ve Digerleri/Tiirkiye davasinda, ¢opliikte
biriken metan gazinin bosaltilmasi igin kurulacak bir sistemin, asiri bir kaynak
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ihtiyaci gerektirmeksizin ¢oplGgliin patlamasini engelleyebilecegini vurgulayarak
devletin bu konuda yikimlalGgu bulunduguna karar vermistir. Mahkeme kararinda
su hususlari vurgulamistir (INHAK BB, 2012): “S6z konusu pozitif yiikimliliigin
gerektirdigi tedbirler, tam da bu makamlara taninan yetkilerin kapsamina girmekte
olup, yetkililerin dikkatleri ¢ekilen riski ortadan kaldirmaya yénelik uygun bir vasita
olarak gériilebilirler. Mahkeme, durumun éliimciil hale gelmesinden énce Umraniye
¢copliigiinde kurulacak bir gaz bosaltma sisteminin, Devlet’in kaynaklarini Tiirk
Anayasasinin 65. maddesine aykiri olarak harcanmasina firsat vermeden veya
Hiikiimetin iddia ettigi boyutta uygulama sorunlarina neden olmadan, etkili bir
tedbir olusturacadi kanaatindedir. Béyle bir tedbir, konuya iliskin Tiirk mevzuatiyla ve
genel uygulamalarla uyumlu olmakla kalmayacak, ama ayrica Hiikiimet tarafindan
Mahkeme 6niinde ileri siiriilen insani kaygilari ¢ok daha iyi yansitmis olacaktir.”

Pozitif yiktmlillklerle ilgili bir diger sinir ise, S6zlesme’nin zaman bakimindan
uygulanmasiyla yakindan ilgilidir. Mahkeme, o6zellikle Dogu Bloku ulkeleriyle ilgili
olarak verdigi kararlarinda, S6zlesme’nin devletlere, S6zlesme’yi imzalamalarindan
Once ortaya ¢ikan zararlari giderme konusunda pozitif bir yikiimlilik yiklemedigini
vurgulamistir (AIHM’nin Sierpinski/Polonya karari, Pelchanow/Polonya karari).
Ornegin Dogu Bloku ulkeleri acisindan konuya yaklasirsak, bu iilkelerde komiinist
rejim doneminde kisilerin milkiyetinde bulunan tasinir ve tasinmazlara el konulmasi
s6z konusudur. Bu devletlerin sonradan So6zlesme sistemine dahil olmalari, onlara
Soézlesme’'nin imzasindan o6nce ortaya ¢ikan zararlari tazmin etme yikumlGlGgi
yuklememektedir.

Burada iki hususa dikkat cekmek gerekir. Oncelikle, Sézlesmenin zaman
bakimindan uygulanmasinin getirdigi bu sinir, S6zlesme ile korunan tim haklar
icin soz konusudur. Bir baska ifadeyle zaman bakimindan ortaya ¢ikan bu sinir,
Sozlesme’'nin genel bir ilkesidir ve Sozlesme ile korunan diger haklara paralel
olarak, milkiyet hakkinin korunmasi agisindan devletlere yiiklenebilecek pozitif
yukimlulikleri zaman bakimindan sinirlar.

ikinci olarak, zaman bakimindan Sézlesme kapsamina girmeyen konularda
devletlerin bu sekilde bir pozitif yukimliligi bulunmamasina ragmen, devlet bu
konuda herhangi bir ¢6zimi bir kez kabul ettiginde ve uyguladiginda, belirsizlik
ve tutarsizliktan kaginmak amaciyla tiim vatandaslar icin (mimkiin oldugunca)
makul netlik ve tutarlihkla uygulamaya devam edilmelidir. (AIHM’nin Sierpinski/
Polonya karari). Bu netlik ve tutarlihk, devletin faaliyetlerinin Sozlesme’ye
uygunlugu degerlendirilirken, Mahkeme tarafindan énemli bir faktor olarak dikkate
alinmaktadir.
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7. SONUC

Genel bir yaklasim olarak devletin negatif statii haklari konusunda negatif
yikUmliliklerinin, pozitif stati haklari konusunda ise pozitif yakimlaliklerinin
bulundugu kabul edilmektedir. Fakat AIHM, son yillarda verdigi kararlarinda,
basta milkiyet hakki olmak Uzere, klasik tasnifte negatif statii hakki olarak kabul
edilen haklar acgisindan da devletlerin pozitif yikimliltklerinin bulunabilecegini
kabul etmektedir. Mahkeme’ye gore Avrupa insan Haklari Sézlesmesi ve buna
ek protokollerle kurulan koruma sistemi, bireylerin haklardan ve 6zgurliiklerden
etkin sekilde yararlanmasini amacladigl icin devlet, sadece mdulkiyet hakkina
miidahale etmemekle yetinemez. Devlet bireylerin milkiyet haklarini etkin sekilde
kullanabilmeleri i¢in gereken tedbirleri almak zorundadir. Gerek Sozlesme’nin
devletlere “kendi yetki alanlari icinde bulunan herkese tanimlanan bu hak ve
Ozgiirliikleri glivence altina almak” gorevini ylkleyen 1. maddesi ve gerekse Ek
1 No'lu Protokol’in miilkiyet hakkini koruma altina alan 1. maddesi, devletlere
milkiyet hakkinin korunmasi icin gereken tedbirleri alma gorevi yliklemektedir.
Ustelik Ek 1 No’lu Protokol’iin 1. maddesine hakim olan sosyal miilkiyet anlayis
da, pozitif yikimlilik olgusunu desteklemektedir. Sosyal milkiyet anlayisina gore,
kisilerin sadece miilkiyet hakkina sahip olmasi yeterli degildir; kisilerin milkiyet
haklarindan etkin sekilde yararlanabilmeleri igin devletin gerekli tedbirleri almasi
gerekir.

Miilkiyet hakkinin korunmasi acisindan pozitif ve negatif yiukimlilikler ig¢
ice gegcmistir. Sézlesmenin diger maddelerinin aksine!® milkiyet hakki agisindan
devletin pozitif ve negatif ylukimllliklerini birbirinden kesin gizgilerle ayirmak
mimkiin degildir (AIHM’nin Broniovski/Polonya karari). Devletin pozitif ya da
negatif yukamluliklerini ihmal etmesi durumunda, devletin islem ya da ihmalinin
Sézlesme’ye uygunlugunu denetlemek icin AIHM tarafindan uygulanabilecek
kriterler, temelde aynidir.

AIHM pozitif yikimliliikleri esas yoniinden yikimlilikler ve usul yéniinden
yuktumlulukler olmak tzere ikili bir tasnife tabi tutmaktadir. Hakkin korunmasi
icin gerekli mevzuatin yirirlige konulmasi olarak tarif edilebilecek olan esas
yoninden yikamlilikler, devletin milkiyet hakkinin korunmasi igin gerekli yasal
ve idari cerceveyi hazirlamasini zorunlu kilmaktadir. Ustelik bu diizenlemeler,
milkiyet hakkinin sadece devlete karsi degil, ayni zamanda Uglinci kisilerin haksiz
midahalelerine karsi da korumak durumundadir. Devlet, kaynag ister kamu,
isterse 6zel hukuk kisileri olsun milkiyet hakkina yapilan tim haksiz miidahaleleri
onleyecek, sonlandiracak ve bir zararin s6z konusu oldugu durumlarda tazmin
edecek mevzuat yarirlige koymahdir.

10 Sozlesmenin pek ¢ok maddesi devlete pozitif yikamlulikler yiklemektedir. Bunlardan bazilari (yasam hakki,
iskence ve kot muamele yasagi) agisindan pozitif yiikiimlultkler daha kesindir.
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Bu yasal ve idari cerceve, medeni hukuk yargilamasini ve idari yargiyi kapsadigi
gibi, milke karsi bir su¢ s6z konusu oldugunda sorusturma yapilmasini ve ceza davasi
actimasini da kapsar. Ayrica hukuki cerceve olusturulmasina iliskin bu yukamlulik,
sadece yeni mevzuat cikarmakla sinirli olarak degerlendirilmemelidir. Milkiyet
hakkinin ihlaline yol acan ve Sézlesme sistemi ile uyusmayan diizenlemelerin
yurirlikten kaldiriimasi da, esas yoniinden pozitif bir ylikimlalGktar.

Bu yasal ve idari cerceve, Ek 1 No’lu Protokol'in 1. maddesinde gecen
“hukuk tarafindan 6ngoriilme” sartini saglamalidir. Bundan dolayl bu mevzuatin
herkes tarafindan ulasilabilir olmasi gerekir. Ayrica mevzuatin herkes tarafindan
anlasilabilecek derece acik olmasi ve keyfi uygulamalara karsi emniyet tedbirleri
Ongbdrmesi zorunludur.

Usul yonunden yikimlilikler ise, uygulamanin, yasal ve idari cerceveye
uygun olarak yapilmasidir. Buna goére kamu idarelerinin uygulamalari, yasal
ve idari cerceveye ve Sozlesme’ye uygun olmak zorundadir. Mulkiyet hakkina
yapilacak keyfi midahaleler, Mahkeme tarafindan muiilkiyet hakkinin ihlali olarak
degerlendirilmektedir.

Yukdmluligun niteligine gbre degismekle birlikte, genel bir kabul olarak,
milkiyet hakkinin korunmasi agisindan gerekli pozitif tedbirlerde devletlerin
belirli bir takdir hakkindan yararlanmalar gerektigi, AIHM ictihatlariyla kabul
edilmistir. Devlet, milkiyet hakkinin korunmasi ve kisilerin bu haktan etkin sekilde
yararlanabilmesi icin gereken tedbirleri belirleme hakkina sahiptir. Bu takdir
hakki, ayni zamanda pozitif yikimlaliklerin ne sekilde yerine getirilecegini, hangi
dizenlemelerin yapilacagl konusunu da kapsamaktadir. Mahkemenin bu konudaki
denetim yetkisi oldukca sinirl kalmaktadir. Ancak bu takdir hakki, milkiyet hakkina
yapilan miidahalenin niteligine gore degisiklik gdstermektedir. Kira denetimi
uygulanmasi, emekli maaslari gibi sosyal ve ekonomik politikalarin uygulanmasi
s6z konusu oldugunda, devletin takdir hakki olduk¢a genislemektedir. Buna karsilik
kamulastirilan tasinmaz karsiliginda tazminat ddenmesi ya da haksiz sekilde isgal
edilen tasinmazlarin idari ya da adli yollarla tahliyesinin saglanmasi gibi minferit
uygulamalar s6z konusu oldugunda takdir hakki s6z konusu olmamaktadir.

Bu yukimlilikler, sadece Sézlesme’nin dikey uygulamasi agisindan degil, ayni
zamanda yatay uygulamasi acisindan da s6z konusudur. Bir baska ifadeyle devlet,
milkiyet hakkini sadece devlet tarafindan yapilan haksiz miidahalelere karsi degil,
ayni zamanda devlet disi kisi ve kurumlardan gelecek haksiz midahalelere karsi
korumakla da ylkumltddar.
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TURKIYE’DE YEREL YONETIMLERDE MALi OZERKLIK VE
VERGILENDIRME YETKiSi

HalGk EGELi *
Funda DIiRIL ™

OzZET

Yerel yonetimlerin gelisiminde glgli bir mali yapinin varhg 6nem tasimaktadir. Mali
ozerklik, s6z konusu mali yapiya ulasiimasi bakimindan gerekli gériilmektedir. Mali 6zerkligin
saglanabilmesi yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisini ne dlgtide kullandigina baglhdir.
Turkiye’de yerel yonetimlerde mali Ozerkligin saglanmasinda vergilendirme yetkisinin
6nemi ve nasll kullanilmasi gerektigi incelenmistir. Vergilendirme yetkisinin kullanimina
bagh olarak mali 6zerklik diizeyinin bu dogrultuda sekillenecegi hususuna vurgu yapiimistir.
Bu calismada oOncelikle mali 6zerklik ve vergilendirme yetkisi kavramlari incelenmis ve
birbirleriyle iliskilendirilmistir. Daha sonra Tirkiye’de mali 6zerkligin olusumunda ortaya
cikan cesitli mali sorunlar ele alinmistir. Yerel yonetimlerde hizmet kalitesini gelistirmek
icin mali 6zerkligin hangi asamada olmasi gerektigi ve bu yonde ne gibi calismalar yapilmasi
hususuna deginilerek bazi tespit ve degerlendirmelere yer verilmistir.

Anahtar Kelimeler: Yerellesme, Yerel Yonetimler, Mali Ozerklik, Vergilendirme Yetkisi

FISCAL AUTONOMY AND TAXATION AUTHORITY OF LOCAL GOVERNMENTS IN
TURKEY

ABSTRACT

The presence of a strong financial structure is important in the development of local
governments. Fiscal autonomy is necessary for the achievement of such financial structure.
Fiscal autonomy depends on the use of taxation authority by local governments. The
importance of usage of taxation authority to provide fiscal autonomy of local governments
in Turkey is examined. It is emphasized that the level of fiscal autonomy is taking shape
depending on the usage of taxation authority. In this study firstly, fiscal autonomy and
taxation authority concepts are examined and associated with each other. Then, some fiscal
problems occurring while the fiscal autonomy is being formed are examined. The required
level of fiscal autonomy to improve the quality of service given by the local governments
and studies required in this direction are mentioned and some findings and evaluations are
given.

Key Words: Decentralization, Local Governments, Fiscal Autonomy, Taxation Authority
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Tiirkiye’de Yerel Yénetimlerde Mali Ozerklik Ve Vergilendirme Yetkisi

1. GiRi$

Kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasina yonelik olarak bir¢ok (lkede
yerel yonetimler kapsaminda gerek idari gerekse mali agidan reform niteliginde
calismalar yapilmaktadir. Bu galismalar, yerel yonetimlerde hizmet etkinligini daha
da arttirmak bakimindan yapilan yeni diizenlemelerden olusmaktadir. Clinki yerel
yonetimler tarafindan sunulan hizmetler daha fazla harcamayi gerektirmekte ve bu
dayerel yonetimlerin kaynak yapisinin gliclendirilmesi geregini ortaya ¢ikarmaktadir.
Bu yonde yapilan ¢alismalar genelde merkezi yonetimden yerel yonetimlere cesitli
kaynaklarin aktariimasi seklinde gerceklesmektedir. Ancak, aktarilan kaynaklarin
verimsiz kullanilmasi merkezi hiikiimete ilave yikler getirmekte ve yerel yonetimleri
hizmet etkinligi bakimindan sikintiya distirmektedir. Dolayisiyla yerel yonetimlerin
kendilerine kanunlarla verilen gorevleri daha etkin ve verimli bir sekilde yerine
getirebilmeleri icin mali kaynaklarin kullanimi agisindan daha fazla tasarruf hakkina
sahip olmalari gerekmektedir.

Yerel ozerklik, farkli boyutlardan incelenmesi gereken bir kavramdir.
Kamusal faaliyetlerin yerine getirilmesinde belirli sinirlar dahilinde merkezi
yonetimin idari, ekonomik ve mali alanda yetki ve sorumlulugunu yerel yénetimlere
devretmesi yerel 6zerklik olarak ifade edilmektedir.

Yasal dizenlemeler ¢ercevesinde mali konulara iliskin kararlar alinirken, yerel
yonetimlerin merkezi yonetime bagl olmalari dogrultusunda, mali 6zerklik dizeyi
cok dusiik kalmaktadir. Yerel yonetimlerde mali gliciin saglanmasinda yeterli
kaynaklara sahip olmak gerekmektedir ( Aydin ve Tas, 2007). Bu kaynaklarin basinda
vergi gelirleri gelmektedir. Yerel yonetimlerin mevcut vergileme kapasitesini arttirici
yonde kullanabilmeleri igin daha fazla vergilendirme yetkisine ihtiyag duyduklari
aciktir. Vergilendirme kapasitesi, belli bir donemdeki vergilenebilir ekonomik
potansiyeli gostermektedir. Bir baska ifade ile bir tilkede belirli bir yer ve donemde
vergilemeye konu veya taban teskil edecek sayisal veriler olup ayni zamanda
toplumun vergiye dayanma gicini ifade etmektedir (Akdogan, 1997). Yerel
ybnetimler bir verginin orani, matrahi ve mukellef tabaninin genisligi gibi hususlarda
vergilendirme yetkisini kullanirken, yerel halkin vergi 6deme giictiniin boyutlarini
g0z 6niinde bulundurmalidir.

Bu calisma, yerel 6zerkligin 6nemli bir unsuru olan mali 6zerklik cergcevesinde ele
alinmistir. Bu baglamda 6ncelikle mali 6zerklik ile vergilendirme yetkisi kavramlari
ortaya konularak aralarindaki iliskiler teorik agidan incelenmistir. Daha sonra yerel
yonetimlerde mali 6zerkligin saglanmasi icin gerekli mali kaynaklar ve bu kaynaklarin
kullanilmasinda karsilasilan sorunlar ortaya konularak, cesitli degerlendirme ve
¢0zUm Onerilerine yer verilmistir.
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2. MALi 6ZERKLIK KAVRAMI VE ONEMI

Mali6zerkligikavramsalagidan ortaya koymakbakimindandegisik tanimlamalara
yer verildigi gorilmektedir. Bir tanima goére mali 6zerklik belli sinirlar dahilinde
merkezi yonetimden yerel yonetimlere finansal kaynaklarin tahsisi konusunda
karar verme ve vergi toplama yetkisinin taninmasidir (Boschmann, 2009). Yani yerel
yonetimlerin yasal diizenlemeler gercevesinde ayri gelir kaynaklarina sahip olmalari
ve kendi organlarinin kararlarina dayanarak harcama yapabilmeleridir (Sevsay,
2012).

Bir baska tanima gore ise mali 6zerklik, kurumlarin gesitli yollardan gelir
olusturmalari, gelirlerini ve varliklarini kendi amaclarina uygun bir bicimde
kullanabilmeleri ve esnek bir biitce sistemine sahip olmalari seklinde ifade
edilmektedir (Yigit, 2012). Bu tanimlamalara gore, mali 6zerklik, kendi butcesini
hazirlama, kendi mali kaynaklarini olusturma ve kullanma olarak ortaya ¢ikmaktadir.
Mali ozerklik esasen, yerel yonetimlerin bagimsiz karar alabilmeleri igin gerekli
kosullarin varligi halinde 6nem kazanmaktadir. Bu kosullar;

e Mali kaynaklarin agirhkli olarak 6z gelirlerden olusmasi,
e Oz gelirlerin oranlarinin belirlenebilmesi,

o Belirli bir kosula bagli kalmaksizin merkezi yénetimden yerel yonetimlere
yardim yapilmasi,

e Yerel yonetimlerin gelirlerini serbestce harcayabilmeleri, olarak belirtilebilir
(Yigit, 2012).

Mali agidan karar alabilme dizeyine yeterli dlclide ulasamamis ve bitgelerini
kaynak yonilinden gelistirme Ozerkligine sahip olmayan yerel yonetimler, merkezi
yonetime bagimli olan bir yapi sergilemektedir. Ancak bdyle bir yapida mali
Ozerkligin istenilen olglide saglanmasi mimkin degildir. Buna gére, mali 6zerkligin
saglanmasinda yerel yonetimlere kendi gelirlerini belirleme yetkisi verilmelidir. Bu
yetki en asiri sekliyle yerel yonetimlerin verginin konusunu, matrahini ve oranini
belirlemelerinden, merkezi yonetimin belirledigi alt ve Ust sinirlar icinde vergi
oranlarinda degisiklik yapma yetkisine kadar gidebilmektedir.

Mali ozerklik kapsamli bir sistem olarak degerlendirilmelidir. Kendi iginde
kurallari barindiran bu sistem, her Ulke igin analize tabi tutulmasi gerekli gesitli
kosullara baghdir. Mali 6zerkligin kurallari su sekilde belirtilebilir ( Bahl, 1999).

e Mali 6zerklik, 6ncelikle gelir ve harcama boyutlariyla birlikte ele alinmahdir.
Yonetim gelirleri harcamalara gore belirlemelidir. Harcamalarin belirlenmesinde
ornegin; halka agik hizmetlerin lcretlendirilmesi gibi agirlikli olarak hizmetlerden
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yararlananlartarafindanfinansmaninsaglandigiharcamakaynakiliskisisaglanmaldir.

e Maliozerkligidegerlendirmede kuvvetlibir merkezigozlemve degerlendirme
yetenegi olmaldir,

o Yerel yonetimlere belirli Olgllerde bir sekilde vergilendirme yetkisi
taninmaldir,

o Merkezi yonetim kendi koydugu mali 6zerklik kurallarini koruyabilmelidir,
e Mali 6zerklik kapsaminda olusturulan sistem basit ve anlasilir olmalidir,

e Yonetimler arasi vergilendirme yetkisinin devri mali 6zerkligin amacina
uygun olmalidir.

Bu kurallar mali 06zerklik kapsaminda amaglanan hedeflere ulasilip
ulasiimadiginin  degerlendirilmesi bakimindan 6nem tasimaktadir. Buna gore
ozellikle mali yapilari sorunlar iceren gelismekte olan Ulkeler bakimindan mali
ozerkligin saglanmasi 6ncelikli olarak ele alinmasi gerekli bir husustur.

Gelismekte olan Ulkelerde mali 6zerkligin saglanmasini olumsuz yonde etkileyen
faktorler;

o Mali seffaflik diizeyinin yetersizligi,

e Yerel yonetim vergilerinin belirlenmesinde bilgi eksikligi ve yetersiz
planlamaya dayali mevzuattan kaynaklanan karmasiklik,

e Yerel yonetimlerin vergi toplama konusundaki kapasite eksikligi,
e Merkezi yonetimin gelir transferlerine asiri bagimliligi,

e Yerel yonetimlerin hangi oranda ve ne tir vergileri topladigina iliskin
merkezi idare ile koordinasyon eksikliginin ortaya ¢ikabilmesi

seklinde siralanabilir (Bumbakare, 2009).

Yerel yonetimlerin mali agidan zayif olmasi yerel yonetimlerce yuritilen
bazi girisimlerin devlet tarafindan engellenmesine veya yavaslatiimasina sebep
olabilmektedir. Nitekim, mali kaynaklari yetersiz olan yerel yonetimler kendi
hizmet alanlarina giren bazi gorevleri merkezi yonetime devretme egilimine
girebilmektedirler (Tortop, 1996: 3-13). Buna gore, yerel yonetimleri daha Uretken
kilacak gelir kaynagi olan verginin hangi makamin yetki alanina girdigi 6nem
kazanmaktadir.

Yerel yonetimlere kendi yerel kaynaklarini yaratabilme hak ve yetkisini saglama
hususunda vergilendirme vyetkisinin devri 6nem kazanmaktadir. Bu noktada
vergilendirme yetkisi kavrami ve s6z konusu yetkinin nasil kullanilmasi gerektigi
konusu asagida kisaca ele alinmaktadir.
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3. VERGILENDIRME YETKiSi KAVRAMI

Vergilendirme yetkisi, devletin milli egemenlik glicline dayanarak vergi alma
konusunda sahip oldugu hukuki ve fiili glicii olarak tanimlanabilir. Vergilendirme
yetkisi dar anlamda, devletin kamu gelirleri icinde sadece vergi almaya iliskin
yetkisini kullanmasi anlamina gelmektedir. Genis anlamda vergilendirme yetkisi ise
devletin kamu giderlerini karsilamak tzere gercek ve tizel kisiler tGzerine koydugu
her cesit mali yukidmlulige iliskin yetkiyi ifade etmektedir. Bircok Ulkede yerel
yonetimler, devletin kamu gelirlerinden ya da vergi gelirlerinden bir bélimiini
paylasmaktadir. Esasen vergilendirme yetkisi bir devletin egemenlik glicliniin en
onemli gostergelerinden biri olup, hukuk sistemi icinde korunarak devlete bagimsiz
vergi politikalari olusturma ve uygulama imkani saglamaktadir.

3.1.Uniter Devletlerde Vergilendirme Yetkisi

Uniter devlet, yasama, yiiriitme ve yargi organlarini merkezi olarak biinyesinde
toplayan bir devlet modelidir. Her (ilkede yapisal kosullara bagl olarak yerel
yonetimlerin mali 6zerkligi farkli boyutlarda degerlendiriimektedir. Glinlimiizde
ozellikle tniter devletlerde, temel vergilerin (gelir vergisi, kurumlar vergisi, KDV
gibi) byuk bir kismi merkezi yonetimin elinde toplanmakta sadece vergilerin tahsil
yetkisi yerel yonetimlere birakilmaktadir (Tirkoglu, 2009)

Uniter devletlerde merkezi y®netim, yerel ydnetimler tarafindan vyerine
getirilecek gorevlerde kullanilacak mali kaynaklari yasa ile belirlemektedir. Uniter
devletlerde vergilendirme yetkisi agirlikh olarak merkezi yonetimde toplanmaktadir.
Bu baglamda, yerel vergilerin ve harglarin oranlarini belirlemede, yerel yonetimler
cok kisith yetkilere sahiptir. Vergilendirme yetkisinin ne 6l¢lide yerel yonetimlere
birakilmasi gerektigi konusu ayni zamanda s6z konusu Glkenin mali 6zerkligin
hangi asamasinda oldugunu géstermesi bakimindan énem kazanmaktadir. Uniter
devlet yapisina sahip Ulkeler agisindan yerel yonetimlere vergilendirme yetkisinin
devredilmesi bakimindan, saydamlik ve hesap verilebilirlik ilkelerine bagli kalinmasi
ve mali gliciin kullaniminin merkezin kontrol ve denetimine birakilmasi oncelikli
kosullardan birisidir. Bu da idari yapi bozulmaksizin merkezi yapinin sadece mali
alanda esnekliginin saglanmasi ve Uniter yapinin korunmasina yoénelik bir 6zerkligin
saglanmasi ile mimkinddr.

3.2.Federal Devletlerde Vergilendirme Yetkisi

Ulke uygulamalarina bakildiginda, yerel yonetimler arasinda isbirligi saglandigi
Olclide federal devletlerde mali yapi, kendine 6zgi bir cesitlilik arz etmektedir.
Dolayisiyla mali 6zerklige yonelik dizenlemeler de ayni sekilde yonetimler arasi
farkliik gosterebilmektedir. Yonetimler arasi iliskilerde bu tir dizenlemeler yerel
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ybnetimin kendi anayasasinda belirlenmistir. Ayni zamanda federal devletlerde
kamu gelirlerinin paylasimi yine kendi anayasalarinda garanti altina alinmistir.

Mali 6zerklik alaninda yasanan gelismeler sadece federal ve liniter yapiya sahip
devletlerde 6nemli diizeye ulagsmistir ( Acar, 2009). Mali 6zerklige iliskin galismalarin
yogunluk kazandigl giinimizde tam anlamiyla Uniter yonetim bicimine sahip bir
devlet bulmak oldukga zordur (Toks6z vd., 2009). Dolayisiyla mali bakimdan yénetim
farklilig gésteren devletler g6z niine alindiginda; ABD, Kanada, Almanya ve isvicre
gibi federal devletlerle Tiirkiye, Fransa, italya, Hollanda, Danimarka ve ispanya gibi
Uniter devletler arasindaki temel fark, vergilendirme yetkisinin devrine iliskin olarak
ortaya ¢ikmaktadir. Bu durumda vergilendirme yetkisinin yerel yénetimlerce devlet
yapisina bagli olarak farkli uygulanmasi mali 6zerkligin dizeyini de etkilemektedir.

Yonetimler arasi iliskiler, ulusal-yerel, bolgesel-yerel ya da ulusal-bdlgesel-
yerel olmak Uzere degisik diizeylerde karmasik bir nitelik kazanabilmektedir. Bu
nedenle gelir dagiliminin Gniter bir devletle, federal bir devlette ayni esaslara gore
diizenlenmesi hemen hemen imkansizdir. Federatif yapiyi incelerken (lkelerarasi
kiyaslama yapmak yanilgilara yol acabilir. Soyle ki, Avrupa Birligi Ulkelerinde
yerel yonetimlerin yapisi, fonksiyonlari ve sorumluluklari ¢ok genis bir yelpaze
olusturmaktadir. Bu durum, basta (lkelerin idari yapilarinin farkhhgr olmak
Gzere, ekonomik, sosyal, kuiltlrel, tarihi, cografi nedenlerle yerel yonetimlere
verilen 6nemin ve bu yonetimlerden kisilerin hizmet beklentilerinin farkliigindan
kaynaklanmaktadir ( Tiirkoglu, 2009).

3.3.Mali Ozerklik- Vergilendirme Yetkisi iliskisi

Mali 6zerkligin saglanmasi ve gelistiriimesinde yerel yonetimlerin vergilendirme
yetkisini ne 6lctide kullandiklari 6nemli hususlardan biridir. Vergilendirme yetkisinin
merkezi yonetimden yerel yonetime devri ve bunun diizeyi yerel ydnetimlerin daha
genis gelir kaynaklarina sahip olmasini saglamaktadir (Gliner, 2006: 62).

Vergilendirme yetkisini egemenlik glicline dayanarak kullanan devlet bu yetkiyi
yerel idarelere devrettigi 6lciide mali 6zerkligin boyutlari degisebilmektedir. Esasen
vergilendirme yetkisi-mali 6zerklik iliskisi bu noktada énem kazanmaktadir. Clinkii
yerel yonetimler kendilerine devredilen vergilendirme yetkisi ¢cercevesinde mali
dzerklige sahip olabilirler. Ote yandan vergilendirme yetkisinin kullanimi bakimindan
merkezin idari ve o6rgit yapisinin da birlikte dikkate alinmasi gerekmektedir.
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TABLO - 1: Mali Ozerklesme ve Yonetimler Arasi Vergilendirme Yetkisinin
Kullanimi

Mali Ozerkligin Vergilendirme Yetkisinin Asamalari

Asamalari

Genis Mali Yerel yonetimlere belirli vergi alanlari taninmakta ve birakilmaktadir.
Ozerklik Yerel yonetimlerin ilgili organlari bu vergilerin konularini,

yukidmlilerini, matrahlarini, oranlarini ve diger kosullarini belirleme
yetkisine sahiptir. Vergilendirme yetkisinin en genis sekliyle yerel
yonetimler tarafindan kullanildigi bir asama olarak goérulebilir.

Sinirh Mali Vergilendirmeyetkisisinirlidlgide yerelyonetimlere devredilmektedir.
Ozerklik Yasama yetkisinin yerel yonetimlere devrinin olmadig sadece yerel
yonetimlere tahsisi uygun gorilen bir kisim vergilerin tarh, tahakkuk
ve tahsil yetkisinin devrini ifade eden bir yontemdir. Ayrica, merkezin
belirledigi belirli sinirlar dahilinde vergi oranlarinin belirlenmesi
seklinde devri taninabilmektedir.

Merkezi Baglilk Tarh ve tahsil yetkisinin tamamen merkezi devlet tarafindan
kullanildigi yerel yonetimlere ancak, elde edilen vergilerden, cesitli
Olgutlere gore pay aktarilan bir asamadir.

Kaynakga: GUNER, 2006: 62.

Bir tilkede mali 6zerkligin hangi diizeyde oldugu ve vergilendirme yetkisinin
kullanimininhangidiizeyde olduguTablo 1’de gdsterilmistir. Buna gore vergi paylasimi,
yonetimler arasi mali serbestlesme paralelinde farklilasarak siniflandirilmaktadir.

Genis mali ozerklik, yerel yonetimlere vergilerin konulari, yukiamlulikleri,
matrahlarini, oranlari ve diger kosullari belirleme yetkisinin birakilmasidir. Yani,
yerel yonetimlere bagimsiz bir vergileme yetkisi alani birakilmasidir. Bu yontemde
yerel yonetimler hicbir kisitlamaya tabi tutulmaksizin tam bir vergileme yetkisine
sahiptirler. Bagimsiz bir vergi yetkisinden anlasilmasi gereken, yerel ydnetimin kendi
basina vergi takdir edebilmesi, takdir ettigi bu verginin oranini belirleyebilmesi ve
nihayet vergiyi tahsil edebilmesidir. Boylece, yerel yonetimler mali ihtiyaclarina
uygun olarak vergi kaynagl bulabilmekte ve sunulan hizmetlerin yerel halkin
tercihlerine uygunlugu saglanmaktadir. Ancak, genis mali 6zerklik avantajlari
oldugu kadar dezavantajlari da olan bir konudur. Séyle ki, genis mali 6zerklik, vergi
sisteminde birligi bozmasi, farkli gelismislik dizeylerine sahip yerel yonetimler
arasinda gelir esitsizligini giderici ek kaynaklara ihtiyag duyulmasi gibi nedenlerden
dolayi bazi sakincalara da yol agabilmektedir.
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Sinirl mali 6zerklik, devletin vergilendirme konusundaki yasama yetkisini yerel
yonetimlere devretmemekle birlikte sadece bazi vergilerin tarh, tahakkuk ve tahsil
yetkisini yerel yonetimlere birakmasidir. Boyle bir durumda yerel yonetimlerin
merkeze olan bagimhliklari artmaktadir. Boylece, vergi gelirleri agirlikh olarak
merkezi yénetimin elinde toplanmakta yerel yonetimlere ise sinirh 6l¢tide bazi yerel
vergiler ve harglarin tahsil yetkisi birakilmaktadir. Dolayisiyla, boyle bir sistemde mali
ozerklik zayif diizeydedir ve yerel yonetimlerin merkezi idarenin midahalesinden
uzak faaliyette bulunmalari oldukg¢a glctlr. Ayrica sinirh mali ozerklik yerel
yonetimlerin etkin kaynak kullanimi bakimindan yetersiz kalmasina yol agmaktadir.
Clnkd yerel hizmetlerin finansmani agirlkli olarak merkezden saglandigindan, vergi
mukelleflerinin bolgesel olarak yararlandigi hizmetler farklilasabilmektedir (Sevsay,
2012). Yerel yénetimlerin bolgesel ihtiyaclara gore mali kaynaklari kullanamamasi
malialandasorunlara neden olmakta ve kamu hizmetlerinin kalitesini diisirmektedir.
Dolayisiyla kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmamasi sonucuna yol agmaktadir.

Merkeze baghlik yonteminde, vergilendirme yetkisi merkezi yonetime aittir.
Vergi koyma ve vergilemeye iliskin diger hususlarin merkezi yénetim tarafindan
belirlendigi bu yontemde cesitli kriterlere gore (nifus, ulusal gelirden aldiklari pay
vb.) yerel yonetimlere pay verilmektedir (Yayman, 2009). Tamamen merkeze bagli
bir kaynak kullanimi s6z konusu oldugundan mali 6zerklik saglanamamaktadir.

Vergilendirme yetkisinin yerel ydonetimlere devri konusunda uygulamada en ¢ok
karsilasilan yontem, vergi matrahinin merkezi yonetim tarafindan belirlenmesine
karsin, vergi oranini belirleme yetkisinin yerel yonetimlere birakilmasidir. Tirkiye’nin
de dahil oldugu Belgika, Danimarka, Hollanda, ingiltere, isveg, isvigre gibi iilkelerde
de uygulanan sinirh mali 6zerklik yénteminde, yerel yonetimler genellikle merkezi
yonetimin belirledigi sinirlar cercevesinde vergi oranlarini belirlemekte ve bu
oranlarin disina ¢ikamamaktadir. Genis mali 6zerklik yonteminin uygulama alani
buldugu ABD, Kanada, Almanya gibi federal yapiya sahip (llkelerde ise her eyalet
vergilendirme yetkisini yasalarin verdigi yetkiler dahilinde kullanabilmektedir
(Ulusoy ve Tekin, 2009).

Bir tilkenin mali 6zerlik-vergilendirme yetkisi iliskisinde hangi asamada oldugu,
o Ulkenin gelir idaresinin yapisi ile (lkede uygulanan vergi mevzuati ve sosyo-
ekonomik kosullara da baglidir. Bu kosullara gore devletlerin merkezden yerel
idarelere biraktigi yetkiler farkli boyutlar kazanabilmektedir. Devlet, yerine getirmek
zorunda oldugu makro ekonomik fonksiyonlarin bir geregi olarak belirli vergilerin
yonetimini Ustlenmektedir. Buna karsin bazi mikro fonksiyonlarin yiritiimesinde
de yerel yonetimlerden yararlanmaktadir. Buna gore genellikle Ulkenin sosyo-
ekonomik dengeleri agisindan 6nem tasiyan gelir, kurumlar, katma deger, dis ticaret
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(gimrik vergileri) gibi vergiler merkezi otoritenin kullanimina birakilmakta, yerel ve
bolgesel nitelikteki hizmetlerin finansmani icin ise emlak, motorlu tasitlar ve cevre
vb vergilerin yerel yonetimlere devri uygun gorilmektedir.

Yerel yonetimlere tim vergi cesitleri icin yetki devri saglanmasi dogru degildir.
Soyle ki, vergilendirme maliyetlerinin farkliigi ve Ulkelerin ekonomik kosullarini
etkileyen cesitli faktérlerden dolayi bazi vergilerin yerel yonetimlere yetki devri
sakincalar dogurabilmektedir. Ornegin, katma deger vergisinin yerel yénetimlere
birakilmasi durumunda vyerel yonetimlerin vergi kacagini Onlemek adina
gelistirebilecegi yontemler merkezin kontrolii disinda kalip vergi adaletini bozucu
sonuclara yol acabilecektir.

4. MALI OZERKLIGIN OLUSUMUNDA YEREL YONETIMLERIN FINANSAL KAYNAKLARI

Yerel yonetimlerin finansman kaynaklari Ulkelerin bagh olduklari yonetim
yapisina gore degisiklik gosterebilmektedir. Yerel yonetimlere gerek kurulus
kanunlariyla gerekse diger mevzuatlarla birgok goérevler verilmistir. Yerel
yonetimlerin bu gorevleri yerine getirebilmeleri icin yeterli 6z kaynaklara sahip
olmalari gerekmektedir. Bu kaynaklar vergi paylari, emlak gelirleri yonetimler arasi
transferler, borglanma, harglar, serefiyeler, iktisadi tesebbs gelirleri, milk gelirleri,
mali yardim ve bagislar, harcamalara katilma paylari, para cezalari, gibi cesitli
gelirlerden saglanmaktadir (Ulusoy ve Akdemir, 2007 :87-108).

Genel bir egilim olarak, yerellesme diizeyi yikseldikce merkezden vyerel
ybnetimlere vergilendirme yetkisi genislemektedir. Yerel vergiler, mali 6zerkligin
temelini olusturmakta hesap verilebilirligi saglamak suretiyle kamu hizmet
sunumunda verimliligi artirmaktadir. Avrupa Birligi'ne dahil Glkelerde, mali
kaynaklarin paylasiminda merkezi hikimetle yerel yonetim arasindaki gelir
dagilimina uzlasma yoluyla karar verilir. Avrupa>daki belediyeler kendi 6z kaynaklarini
kullanma ve bunlari gelistirme bakimindan gelismekte olan Ulkelere gore dahaileri
asamadadirlar. Ayrica, merkezin elinde toplanan vergilerin disinda kalan yerel
nitelikte vergilerin oranlarinin belirlenmesi, muafiyet ve istisnalarin uygulanmasi
gibi konularda yerel yonetimler tam takdir yetkisine sahiptir (Sen, 2004).

Turkiye'de ise yerel yonetimler, merkezi yonetim biitcesinden yapilan vergi
transferlerine biylk 6lctide ihtiyagc duymaktadir. Ancak kaynak yapisinin gelistirilmesi
ve Ozellikle yerel vergilerin kullanimi bakimindan sinirli olanaklara sahip olmalari
ylizinden Avrupa ile kiyaslandiginda mevzuattan kaynaklanan bir takim sorunlardan
dolayi mali 6zerklik boyutlari son derece disiik kalmaktadir.
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Anglo-Sakson gelenegine sahip Ulkelerde yerel yonetim gelirleri agirhikh olarak
emlak vergilerinden olusmakta iken kita Avrupa’sinda zellikle iskandinav iilkelerinde
gelir vergisi éncelikli bir yer tutmaktadir. Ornegin, ABD’ de vergi gelirleri icinde ilk
sirayl emlak vergileri, ikinci sirayi ise satis vergileri almaktadir. Ayrica mali yardimlar
da 6nemli bir yer tutmaktadir. Diger gelir kaynaklari ise, tesebbis gelirleri, cesitli
resim, harg ve borclanmalardir. Ancak cogu Avrupa Ulkesinde vergi tabani daha da
cesitlenmis, yerel isletme vergilerinde ve motorlu tasit vergilerinde artis olmustur.

5. YEREL YONETIMLERIN MALI OZERKLIGE iLiSKiN SORUNLARI

Yerel yonetimlerin karsilastigl bir takim finansal sorunlar bulunmaktadir.
Bu sorunlarin ¢oziimiinde yerel 6zerklige bagl olarak oncelikle mali 6zerkligin
saglanmasi gerekmektedir. Yerel yonetimlerin mali 6zerklik cercevesinde, her tiirlii
eylem ve islemlerinde karar alabilme glciine sahip olabilmeleri bakimindan ortaya
¢ikan gesitli sorunlari asgariye indirmeleri gerekmektedir. Bu sorunlar:

e Mali kaynaklarin yetersizligi,

e Oz kaynak gelirlerinin matrah ve oran belirlenmesi hususlarinda yaratthgi
kisitlar,

e Bir takim yasal diizenlemelerde gelir olusumunu saglayan faaliyetlerin
bulunmamasi,

e 0Oz kaynaklarin tahsiline iliskin  uyusmazlklarin  giderilmesinde
belirleyicilikten uzak olmasi,

o Yerel yonetimlerin bolgesel ve sektorel yapilarindan kaynaklanan finansman
kaynaklarindaki farkhliklar,

seklinde siralanabilir.

S6z konusu sorunlarin giderilmesinde yerel yonetimlere yonelik alinmasi gerekli
onlemlere iliskin temel diizenlemeler ise;

o Mali kaynaklari olusturmada yiliksek getiride 6z kaynak glicli elde etmis
olmak,

e Oz kaynak giicii icinde yer alan gelirlerin matrah ve oran belirlenmesi
hususlarinda yerel yonetimlerin kararlara katilma derecesini arttirmak,

e Gelir yaratici ve arttirici ¢alismalarin yasal dizenlemelerinde s6z sahibi
olmak,

e (Ozgelirlerin tahsiline iliskin yonetimler arasi uyusmazliklarin giderilmesinde
yerel yonetimlere daha fazla s6z hakki tanimak,

e Yerel yonetimlere tahsis edilen gelirlerin (vergi, resim har¢ vb.) yerel
ihtiyaclar 6lciisiinde kapsamini genisletmek,

e Yonetimler arasi ekonomik dengesizliklerden kaynaklanan vergi
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kapasitesindeki farklilasmayi gidermek,

olarak belirtilebilir.

Mali ozerkligin zayiflamasina sebep olan bazi hususlar da séz konusudur.
Bunlar; mali agidan yerel 6zerkligin yeterli 6l¢lide saglanamamasi, yerel yonetim
organlari Uzerinde merkezi yonetimin idari vesayetinin olmasi, yerel yoneticilerin
atama ile goreve getirilmesi ve yerel yoneticilere iliskin yetersizlik kararlarinin yerel
meclislerin takdir yetkisine birakilmasidir. Yukarida sayilan 6nlemler gercevesinde
bu hususlarin da mali 6zerkligi arttirmak bakimindan ele alinmasi gerekmektedir
(Aydin ve Tas, 2007).

6. TURKIYE'DE YEREL YONETIMLERDE VERGILENDIRME YETKIiSiNiN
KULLANILMASINDA KARSILASILAN SORUNLAR

Turkiye'de yerel yonetimlerin gecmisten giiniimiize degin yasadigli en 6nemli
sorunlarindan biri finansman konusudur. Yeterli mali kaynaklardan yoksun olarak
hizmet Gretmek zorunda olan bu kurumlar ayni zamanda vergilendirme yetkisinin
kullanimi agisindan da tamamen merkeze bagimli bir konumdadirlar. Ancak yerel
yonetimlerin merkezi bltceden aldigl paylar son derece kisithdir. Buna goére
Glkemizde merkezi yonetimle yerel yonetimler arasinda mali tevzin olarak ifade
edilen gelir ve hizmet paylasimi da belli bir sisteme oturmamuistir (Tiirkoglu, 2011).

1961 ve 1982 Anayasalarinda “mahalli idarelere gorevleriyle orantili gelir
kaynaklari saglanir “ hiikmuine yer verilmistir (madde 127). Ancak merkezi ydnetimin
mali bakimdan sikinti icinde olmasi yerel nitelikli kaynaklarin merkezilesmesi
sonucunu dogurmus ve boylece, Anayasa’nin sozi gecen hikmi fiilen islemez
duruma gelmistir. Clinkii merkezi yonetimin yerel yoénetimler Gizerinde yogun bir
idari vesayeti s6z konusu olup, bu durum mali 6zerkligin gelistiriimesinde dnemli
bir engel olusturmaktadir. Ayrica yerel kaynaklari merkezden bagimsiz ve daha
glcli kilan diizenlemelerin olmamasi, yerel yonetimleri bliyik kaynak sikintisi
ile karsi karsiya birakmaktadir. Nitekim hizli kentlesme, gesitli kentsel hizmetlere
olan ihtiya¢ yerel yonetimlerde kaynak talebini arttirirken, ekonomik krizlerin
merkezde olusturdugu genel biitce dengesizligi yerel ydonetimlere kaynak aktarimini
kismaktadir. Dolayisiyla yerel yonetimler “6z kaynaklarin arttirilmasi’”’ yoluyla elde
edilen finansman giicline daha fazla ihtiyag duymaktadir ( Topal, 2004: 120).
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Yerel yonetimlerde mali Ozerkligin olusturulmasi agisindan 2000’li yillarin
baslarinda kamu ybnetiminin yeniden vyapilandiriimasi kapsaminda reform
niteliginde diizenlemelere yer verilmistir. 2004 yilinda 5216 sayili Blyuksehir
Belediyesi Kanunu, 2005 yilinda 5393 sayili Belediye Kanunu idari ve mali 6zerklik
alaninda yapilan ilk yasal diizenlemelerdir. 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 68.
maddesiyle belediyelerin gorev ve hizmetlerinin gerektirdigi giderleri karsilamak
amaciyla belirlenen usul ve esaslar cercevesinde borclanabilmesi ve tahvil ihrag
edebilmesi saglanmis, 2005 yilinda 5302 sayili Kanun’la getirilen diger bir yasal
diizenleme ile de il 6zel idareleri mali agidan daha 6zerk bir yapiya kavusmustur.
Ancak bu yasa sadece mali denetim alaninda yapilan diizenlemeleri icermektedir.

Avrupa yerel Ozerklik sartnamesi esas alinarak yerel yonetimler konusunda
yapilan s6z konusu yasal dizenlemeler, siiratle hayata gecirilerek uygulamaya
konulmustur. Ancak, yapilan dizenlemeler yerel 6zerklik sartnamesinin 9.
maddesinde belirtilen gelir kaynaklarinin kullanimina iliskin mali 6zerkligi saglamaya
yonelik kaynaklarin yerel yénetimlere devri ve béylece merkezi yonetime baghligin
azaltilmasi hikmina karsilamaktan uzaktir. Nitekim, 5393 sayili yasaya bakildiginda
s0z konusu 9. madde hikminiin aksine mali 6zerkligin saglanmasina yonelik yeni
bir gelir kaynaginin saglanmadigi gorilmektedir. Sadece yerel yonetimlere genel
bitce vergi gelirlerinden pay verilmesi hakkinda kismi iyilestirmeler yapilmistir.
Ayricayine 9. madde hikm geregi yerel yonetimlerin mali kaynaklarinin en azindan
bir boliminiin oranlarini kendilerinin yasal sinirlar dahilinde belirleyebilecekleri
ifade edilirken 5393 sayili yasada yerel yonetimlerin herhangi bir sekilde kendi
organlarinin kararlari ile vergi vb. yukimlulikler koyamayacagl hiikim altina
alinmistir. Dolayisiyla yapilan yeni yasal dizenlemelerin mali 6zerklige yonelik
reform niteliginde ciddi dizenlemeler olmadigi gérilmektedir (Alodali vd., 2007)

Yerel yonetimlerde mali kaynaklarin olusturulmasina iliskin yapilan bir diger
yasal diizenleme merkezi yonetim genel blitce vergi gelirlerinden yerel yénetimlere
pay verilmesini diizenleyen 5779 sayili yasadir'. ilgili yasa, vergisel paylarin kendi
icindeki oransal dagihminin dengesiz olmasi acgisindan elestiriimektedir. Ornegin
belediyelerde, s6z konusu dagilim % 80 niifus, % 20 ise gelismislik endeksi kriterlerine
gore belirlenmistir. Yerel yénetimlerin mali sorunlari iginde diger 6nemli nedenler;

e Siyasi olusumlarin kaynak kullanimina yansiyan olumsuz etkileri,

o VYeterli dizeyde kurumsal vyapinin olusmamis olmasi, denetim
mekanizmalarinin tam olarak islememesi gibi nedenlere bagh olarak kaynaklarin
hizmet 6nceliklerine gore rasyonel kullanilmayarak israf edilmesi,

1 5779 sayili il Ozel idareleri ve Belediyelere Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkindaki Kanuna
gore normal belediyelere %2,85, biiyiksehir sinirlarina dahil belediyelere ise %2,50 oraninda genel bitge vergi
gelirlerinden pay verilmektedir. Bu oranlari iki katina ¢gikarmaya veya ayni diizeyde tutmaya Bakanlar kurulu
yetkilidir.
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e Genel bltceden yerel yonetimlere aktarilan vergisel paylarin oranlarinin
belirlenmesinde Anayasal diizenlemeler geregi yetkinin tamamen Bakanlar Kurulu
kararlari cercevesinde kullaniimasi,

seklinde belirtilebilir.

Vergilendirme ve mali ozerklik iliskisi bakimindan Tirkiye'nin mevcut
durumu dikkate alindiginda; Tirkiye’ de yerel yonetimler cercevesinde yapilan
yasal dizenlemelere ragmen vyerellik ilkesinin uygulanmadigl gorilmektedir.
Cunkl yerellik ilkesi, yerel yonetimlere vergi koyma yetkisinin de Otesinde daha
genis yetkiler verilmesini ifade etmektedir. Ancak, Tirkiye’de yerel yonetimler
Anayasanin 73. maddesinde hiikiim altina alinan vergi 6devi ile yetki bakimindan
sinirlandiriimaktadir. Nitekim s6z konusumadde “Herkes, kamu giderlerini karsilamak
Gzere, mali glicine gore, vergi 6demekle yikimltdur. Vergi ylikinin adaletli ve
dengeli dagilimi, maliye politikasinin sosyal amacidir. Vergi, resim, har¢ ve benzeri
mali yukUmlillikler kanunla konulur, degistirilir veya kaldirilir. Vergi, resim, harg ve
benzeri mali yukidmluliklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iligskin
hikimlerinde kanunun belirttigi yukari ve asagi sinirlar icinde degisiklik yapmak
yetkisi Bakanlar Kuruluna verilebilir.” (Anayasa, Madde 73) seklinde diizenlenmistir.

Turkiye’'de yerel yonetimlerin gelir paylasimi konusunda ¢ok sinirli imkanlara
sahip oldugu, merkezi yonetimden bu idarelere aktarilan paylarin ¢ok diisiik olmasi
nedeniyle gelir kaynaklari bakimindan yetersiz kaldig gériilmektedir. Ornegin, tahsil
yetkisi dogrudan belediyelere birakilmis emlak vergisinin belediye toplam geliri
icindeki payinin ancak % 4-5 arasinda oldugu gorilmektedir. Buna gore esasen
Ulkemizdeki uygulamanin pay dagitim ilkesi oldugu, Avrupa yerel 6zerklik sartinda
belirtilen yerellik ilkesine yeterince uyulmadigi anlasilmaktadir (Guler, 2005:39-40).
Turkiye’de yerel yonetimlerin sahip olduklari gelir kalemlerinin 2010- 2011 Ocak-
Mart donemlerine iliskin gelir blylkliiklerine bakildiginda, en biiylk payin merkezi
yonetim genel bitce vergi gelirlerinden alinan paylar oldugu goérilmektedir. Bu
donemde yerel yonetimlerin aldigl pay % 25 oraninda bir artis géstermektedir.
Bunun disinda, vergi gelirleri icinde en bilyik kismi emlak vergileri almaktadir.
Emlak vergisinin dagilimina bakildiginda ise agirligin bina ve arsa vergisinde oldugu,
ancak bu vergilerin artis yoninde beklenen seviyeden uzak kaldigi, diger vergi
gelirlerinden elde edilen paylarin ise son derece disik kaldigi goriilmektedir. Vergi
gelirleri disinda kalan kaynaklar agisindan bakildiginda; faiz ve cezalardan elde
edilen gelirler ile mulk ve tesebbiislerden saglanan gelirlerin dnemli paylara sahip
oldugu goriilmektedir. Dolayisiyla sahip olunan mevcut kaynaklar ¢ercevesinde
yerel yonetimler kendi 6z kaynaklari olan vergi vb. gelirleri yoniinden son derece
sinirh olanaklara sahip olup 6nemli dlciide merkezi yonetimden aktarilan paylara
ihtiyac duymaktadir.
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Tablo 2: Yerel Yonetimlerin Gelir Kalemlerindeki Degisim (Milyon TL)

2010 2011
Degisim Orani (%)
Ocak-Mart Ocak-Mart

Gelirler 10.621 13.545 28
Vergi Gelirleri 1.022 1.109 9
Bina Vergisi 242 249 3
Arsa Vergisi 82 87 6
Arazi Vergisi 6 7 9
Cevre Temizlik Vergisi 64 62 -2
Elektrikve Havagaz Tiik. Vergisi 177 191 8
Eglence Vergisi 24 27 14
Yangin Sigortasi Vergisi 6 6 -3
ilan ve Reklam Vergisi 82 91 11
Harglar 323 371 15
Tesebbiis ve Miilkiyet Gelirleri 2.478 2.999 21
Al. Bagis ve Yar. ile Ozel Gelirler 1.082 2.067 91
Faizler, Paylar ve Cezalar 5.549 6.986 26
Sermaye Gelirleri 489 339 -31
Alacaklardan Tahsilatlar 1 46 4400
Merkezi idare Vergi

4.575 5.730 25
Gelirlerinden Alinan Paylar

Kaynakga: (MB,www.muhasebat.gov.tr,2011).

7. MALI OZERKLIK - VERGILENDIRME YETKISININ TURKIYE AGISINDAN
DEGERLENDIRILMESi

Mali sistemin yerellesmesi, makro ekonomik politika hedeflerine uygun
dusecek bir vergileme yetkisinin merkezi yonetimde kalmasi sartiyla yerel
yonetimlerin yeterli vergisel kaynaklara sahip olmasi ile mimkindir. Tarkiye'de
vergilendirme vyetkisinin kullanimi, yerel yonetimlerin vergi oranlarini ve vergi
tabanini belirleme serbestligine kavusturulmasini gerektirir. Mali 6zerklige iliskin
olarak vergilendirme yetkisinin arttiriimasinin en 6nemli kosullarindan biri bu
konuda gerekli yasal diizenlemelerin siiratle hayata gecirilmesidir. Bilhassa yerel
yonetimlerde kaynak kullaniminin etkinliginin saglanmasi agisindan bu konu daha
da 6nem kazanmaktadir. Ancak 6ncelikle vergi matrah ve oranlarinin belirlenme
yetkisinin yerel yonetimlere birakilmasina iliskin ilgili mali 6zerkligi saglayici yonde
baglayici hikiimler konulmasi hususunun ivedilikle ele alinmasi gerekmektedir. Bu
cercevede yerel yonetimlerde vergilendirme yetkisine iliskin finansal yontemlerin
gelistiriimesine ihtiya¢ duyulmaktadir. Ancak bunun yolu yerel yénetimler arasinda
olusabilecek farklilasmanin 6nline gegilmesi ile mimkin olabilir. Bu baglamda
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yerel yénetimlerin 6z gelirlerinin arttirllmasi ve mali 6zerkliklerinin gliclendirilmesi
gerekmektedir. Oz gelirlerin arttirilmasindaki en etkili yol ise yerel vergilerin oranlari,
vergi tabani, istisna ve muafiyetler konusunda yerel yonetimlerin kontroliinii
gelistirmektir. Bu yolla yerele 6zgli hizmetler bu hizmetler icin toplanan vergilerle
finanse edilecek ve bu da vatandas ile yerel yonetim arasindaki hesap verebilirlik
iliskisini gliclendirecektir. istikrarli ve giivenilir tahminlere dayali 6z gelirlerin varlig
yerel yonetimlerin merkezi yonetime bagimliligini da azaltacaktir (Sertesen, 2011).

Turkiye’de merkezi yonetim genel biitge vergi gelirlerinden yerel yonetimlere
pay dagitilirken agirlikh olarak esas alinan 6lglintin niifus kriteri oldugu bilinmektedir.
Ancak bunun yerel ydnetimlerin gergek finansman ihtiyacini tam olarak karsiladigini
soylemek mimkiin degildir. Bu nedenle nifus kriteri ile birlikte bolgeler arasi
gelismiglik farklarinin da dikkate alinmasi suretiyle gelismislik endeksi oransal
payinin arttirilmasi gerekmektedir. Boylece hem ihtiya¢ duyulan yatirrm kaynagi
daha dogru belirlenmis hem de merkezden yerel yonetimlere aktarilip yerinde
kullanilmayan kaynaklarin israfi dnlenmis olacaktir. Diger yandan, gb¢ veren ve
carpik kentlesmeye sebep olan yerel yonetimler igin ilave yatirimlara ihtiyag
bulunmaktadir. Bu baglamda, bolgeler arasi ekonomik, sosyal farkhliklar ve gelir
dengesizliginin giderilmesi amaciyla gelismislik endeksi kriteri oldukga 6nemlidir.
Buna gore yerel yonetimlere gelismislik endeksi agirlikh pay verilerek gé¢ veren
konumundan gég alan konumuna ge¢mesi saglanmalidir (igisleri Bakanligi, 2011).

Turkiye’de Uniter yapidan mali 6zerklige gecis asamalarina yonelik arastirma
ve degerlendirmeler yapan kuruluslardan TUSIAD ve SDE’nin hazirladigi raporlar
bulunmaktadir. TUSIAD’In hazirladigl rapora gére mali 6zerklik bélgesel yapida
ele alinmaktadir. S6z konusu rapor, mali 6zerklik cercevesinde bolgelerin vergi
koymak ve toplamak konusunda vyetkilerinin arttiriimasini 6nermektedir. Bu
baglamda bolgesel devlet? modeli olusturularak, Uniter devlet yapisinin biraz
daha esnetilmesi ve bélgenin vergilendirilmesiyle elde edilen gelirin yine o bolge
icin harcanmasi amaclanmaktadir. Bolgesel devlet ile anlasilmasi gereken, Uniter
devlet sistemi ile federal devlet sisteminin bir arada degerlendirildigi devlet
modelidir. Boylece, harcamalarin yonetimler arasindaki paylasim orani, valilerin il
ozel yonetimlerindeki etkisi, kalkinma ajanslarinin 6zerkligi gibi hususlar anayasal
degisiklik olmadan da gerceklestirilebilecektir (TUSIAD, 2011:22-28). Esasen,
yerel yonetim reformu kapsaminda yerel birimler, niifusun sosyolojik ve cografi
dagilimi géz 6niinde bulundurularak birkag ilin birlesmesinden meydana gelecek
bolgeler seklinde diizenlenebilir. “Bolgelerin gelirleri, bolgenin vergilendirilmesiyle
karsilanabilir ve bircok hizmet belirli 6l¢lilerde bblge idaresine birakilabilir” temeline
dayandiriimaktadir (Fendoglu, 2011).

2 Bolgesel devletile Uniter yapi igerisinde belli konularda bolgelere taninmis 6zerklikten bahsedilmistir.
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SDE’nin hazirladigi raporda ise yerel yonetimlere idari 6zerklikten ziyade mali
ozerkligin taninarak, vergilendirme yetkisinin yerel yonetimlere devri hususuna
yer verilmektedir. Bu iki rapor degerlendirildiginde, Uniter devlet modelinin
korunmasinin yani sira bolgesel devlet modeli olusturulmak suretiyle mali 6zerkligin
sinirlarinin daha da genisletilmesi onerilmektedir. Ancak Uniter yapilya sahip
olan llkemiz agisindan mali Ozerkligin esnetilerek uygulanmak istenmesi yerel
yonetimler agisindan bazi olumsuzluklara yol agabilir. Clinkl bolgelerarasi ekonomik
ve sosyo kultlrel gelisme dlzeylerinin farklihgi ve gelir dagiliminin bozuklugu gibi
faktorlere bagh olarak yerel yonetimler merkezin hukuksal bitlinligu icinde destek
ve denetime ihtiya¢c duymaktadirlar. Bu nedenle mali 6zerkligin devri asamasinda
yerel yonetimlere birakilacak vergilendirme

in denetim mekanizmalarinin merkezde toplanmasi gerekmektedir (Sertesen,
2011).

Yerel yonetimler, yerel nitelikli bazi vergileri vergi ylikimlisinin tercihlerine
uydurabilme ve onlarin vergiye olan direncini kirabilme konularinda merkezi
yonetime kiyasla daha avantajli durumdadir. Ancak, Turkiye’de boyle bir uygulamayi
olanaksiz kilan hukuki engeller mevcuttur. 1982 Anayasasi’'nda vergilendirme
yetkisi prensip olarak yasama organinin tekeline verilmistir. Gelisen ekonomik ve
teknik sartlara cabuk ayak uydurabilmek amaciyla Anayasa’nin 73. maddesinin son
fikrasiyla 167. maddenin ikinci fikrasi olaganistii hallerle sinirli kalmak kaydiyla
ylritme organina bu yetkinin devredilebilecegini hiikiim altina almistir. Ayni sekilde
fayda ilkesi geregince yerel yonetimlere vermis olduklari hizmetlerin bir karsiligi
olarak, sinirlari yasama organinca belirlenmek Uzere vergilendirme yetkisi yerel
yonetimlere devredilebilmelidir.

8. SONUGC VE ONERILER

Uniter devlet yapisina sahip olan Tiirkiye’de, yerel ydnetimlerin yeterli gelir
kaynaklarina sahip olmasi bakimindan mevcut yasal diizenlemeler yetersiz kalmakta
ve bu durum yerel yonetimlerin mali sorunlarini daha da arttirmaktadir. Turkiye'de
mali 6zerkligin gelistiriimesi ve vergilendirme yetkisinin yerel yonetimlere devrine
iliskin olarak yapilmasi gerekli diizenlemelere iliskin tespit ve 6nerilerimiz asagida
belirtilmistir:

o Mali 6zerklik kapsaminda hesap verilebilirlik ve mali seffaflik ilkelerine bagh
kalinmasiyla birlikte yerel yonetimlere vergilerin matrahini ve oranini belirleme
yetkisi taninmahdir.

e Bakanlar Kurulunun vergilerin matrah ve oranlarinin belirlenmesi hususunda
sahip oldugu yetkinin kullanilmasinda yerel ydnetimlerin alinan kararlara katiliminin
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saglanmasi gerekmektedir. Bu baglamda, mali 6zerkligin saglanmasina iliskin
vergilendirme yetkisinin kullaniminda, yerel yoneticilerin karar alma mekanizmalari
icinde daha fazla etkin olmasi saglanmis olacakdtir.

o Yerel yonetimler vergi ylkinin tespitine iliskin calismalar yaparken
birokrasinin azaltilmasi, kirtasiyeciligin dnlenmesi ve ¢ifte vergilemenin dnlenmesi
gibi konularda yeterli mali glice kavusturulmaldir.

e Yerel yonetimlerin tabioldugu mevzuat hilkiimleri, mali 6zerkligi gliclendirici
yonde ele alinmali ve bu yonde yeni diizenlemelere yer verilmelidir.

e Mali oOzerkligin gelisiminde bolgeler arasi farkhliklarin getirebilecegi
dezavantajlar dikkate alinarak diizenlemeler yapiimalidir. Soyle ki, ekonomik katma
degeri Uretime olan katkisindan fazlasini tiketen bolgelerle, ekonomik katma
degeri tiukettiginden fazlasini Greten yerel yonetimler arasinda koordinasyon
olusturulmalidir. Boylece vergilendirme yetkisinin kullanimi bolgeler arasi gelismislik
farkhihgina paralel bir sekilde diizenlenmelidir.

o Yerel yonetimler yetkilerini kullanmada vergilendirme ilkelerine uygun
donanima kavusturulmaldir. Boylece, yerel halkin 6deme gliciine sahip oldugu
yerel vergi oranini tespite yetkili olmali, ayrica vergi yliktumlilerini verdikleri vergiler
hakkinda bilgilendiren sorumlulugu tasimalidirlar. Diger yandan, yerel vergiler
ekonomik blylimeyle desteklenmeli, vergilerden elde edilen kaynaklar istikrarli ve
toplumun artan ihtiyaclarina cevap verecek 6lctide olmalidir.

e Tiurkiye'de yerel 6z gelirleri artirmak icin farkli bolge yapilarina uygun
alternatifler gelistirmek mimkinddr. Yapilan hukuksal dizenlemeler ¢ercevesinde
vergilendirme yetkisinin yerel yonetimlere devri tniter yapiya aykiri bir durum arz
etmeyecektir.

e Avrupa Ulkelerindeki yerel gelir olusturma deneyimlerinden yararlanarak,
yerel yonetimlere daha fazla mali 6zerklik verilmelidir (6rnegin, vergi tabaninin
tespiti, vergi oraninin belirlenmesi, vb.).

e 1982 Anayasasi (zerinde vyapilan calismalar dogrultusunda, vyerel
yonetimlere saglanmak istenen mali 6zerklige iliskin iyilestirmelere yénelik mevcut
yasadaki ilgili maddelerin tekrar gbzden gecirilerek gerekli dizenlemelerin yapilmasi
gerekmektedir.

Yerel yonetimlerde, mali Ozerkligin saglanmasi gelirlerin tahsili, mukellef
uyumu, seffafligin saglanmasi, gelirlerin analizi ve tahmini, bitgenin hazirlanmasi
konularinda beklenen etkinligi daha da arttiracaktir.

Turkiye’de yerel yonetimlerin mali 6zerklik kapsaminda sahip olduklari gelir
kaynaklari kendilerinden beklenen hizmetleri karsilayacak mali vyeterlilikten
uzaktir. Dolayisiyla belirtilen Oneriler 1s18inda yeni diizenlemelere gidilmesi, yerel
yonetimlerin daha ¢agdas bir yapiya kavusmasi agisindan 6nem arz etmektedir.
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TURKIYE’DE ALT iISVERENLIK UYGULAMASI
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OzET

1980’lerden itibaren gerek diinya ekonomisinde gerekse Tirkiye ekonomisinde
yasanan hizli ve teknolojiye dayali degisim alt isverenligi yeni is iliskilerinin dnemli bir
parcasi haline getirmistir. Alt isverenlik hem uzmanlhk gerektiren islerin gorilmesinde
kolayliklar saglamakta hem de Uretim maliyetlerinin azaltilmasina etki etmektedir. Bununla
birlikte esnek bir galisma bi¢imi olmasi alt isverenligi gliniimiiz ekonomisinin vazgecilmez
uygulamalari arasina koymus ancak asil isveren alt isveren arasindaki iliski sebebiyle isci
haklarinin zarar gérmesi bu uygulamanin sorunlu bir alan haline gelmesine yol agmistir.

Bu calismada alt isverenligin Tiirkiye’de geldigi nokta ve uygulamadaki aksakhklar
Gzerinde durulacaktir. Bu dogrultuda 6ncelikle kanuni bir asil isveren alt isveren iliskisinin
sahip olmasi gereken ozellikler anlatilacak ardindan Tiirkiye’de alt isverenligin yasal gelisim
sireci son degisiklikleri de icerecek sekilde aktarilacaktir. Son olarak asil isverenle alt isveren
arasindaki iliski muvazaa boyutuyla ele alindiktan sonra muhtelif Yargitay kararlari isiginda
alt isverenlik uygulamasindaki sorunlu alanlara deginilecek ve bu paralelde ¢6ziim 6nerileri
getirilecektir.

Anahtar Kelimeler: Alt isverenlik, Muvazaa, Esneklik, Maliyet, Yargitay Kararlari.

THE SUBCONTRACTING PRACTICE IN TURKEY

ABSTRACT

The rapid and technology based evolution both in the world economy and in the Turkish
economy as of 1980s have rendered the practice of subcontracting an essential part of the
new business relations. The practice of subcontracting not only facilitates performance of
works that require specialization, but also has an impact on reducing the production costs.
However, although it is proved to be one of the indispensible implementations of modern
economy due to its flexible nature as a working method, it has turned into a problematic
area since the labor rights are damaged by the relationship between the primary employer
and the subcontractor.

*  Kalkinma Bakanligi Planlama Uzman Yardimcisi
** Kalkinma Bakanligi Planlama Uzmani
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This study deals with the status of the subcontracting practice in Turkey as well as the problems
in its implementation. Accordingly, the required nature of the lawful relationship between
the primary employer and the subcontractor will first be explained and subsequently,
the legal development process of the subcontracting practice will be described. Lastly,
contractor-subcontractor relationship will be discussed in terms of collusion and in the light
of various decisions of the Supreme Court, the problematic aspects of subcontracting will be
handled and solutions to these will be presented.

Key Words: Subcontracting, Collusion, Flexibility, Cost, Supreme Court Decisions.

1. GIRIS

Teknoloji ve uzmanlasmanin agir bastigi yeni tiretim sistemlerinin benimsenmesi
kiiresellesmenin diinya ekonomisi Gizerindekigdriinen etkileriarasindadir. Bu degisim
Turkiye ekonomisinde de ayni sekilde goriilmekle birlikte 1980’ler Tirkiye igin
belirleyici yillar olmustur. Alt isverenlik ise uzmanligin, teknolojinin ve maliyetlerin
on plana c¢iktigl bu ekonomik ortamda elverisli bir arag olarak gortlmustir. Tarihsel
sire¢ bakimindan Tirkiye’de ve diinyada alt isverenlik iliskisi, onceleri daha c¢ok
insaat sektoriinde gorilmis, sonrasinda ise diger sektorlerde de oldukga yaygin
hale gelmistir (Aykag, 2011: 1).

Bilindigi Uzere alt isverenlik, gerek kamu gerek 6zel kesim isyerlerinde sik¢a
kullanilan ve personel istihdaminda esneklik saglayan bir is hukuku kurumudur
(Akyigit, 2011:1). Calisma hayatinda esneklik sadece personelin ¢alisma saatleriyle
ilgili degil personelin calistiriima bicimiyle ve hizmet gérdirme sekliyle de ilgilidir.
Bu acidan dusiintldiglinde bir isverenin diger bir isverene is gordirmesi tretimin
dissallastirilmasinin, dolayisiyla da esnekligin bir 6rnegidir. Alt isverenligin
yayginlasmasi zamanla sendika ve toplu pazarlik hukuku alaninda dogrudan iscilerin
hak ve 6zgurliklerinin ortadan kaldirilmasi amacina yénelmis ve bu alanda sorunlari
da beraberinde getirmistir (Safak, 2004: 112). Uygulamada yasanan aksakliklar ve
ozellikle yargi slrecinde edinilen tecriibeler, zamanla karsilasilan sorunlara iliskin
diizenlemeler yapilmasina temel teskil etmistir. Nitekim, Tlrkiye'de yasal ge¢misi
1930’lara dayanan alt isverenlik uygulamasi gegen siire zarfinda isimden icerige
kadar her acidan degismis, ayrintil bir hal almis bu da ilgili yasal diizenlemelere
yansimistir. 2003 yilinda ¢ikarilan 4857 sayili is Kanununda (iK) (R.G. T.10.06.2003,
S.25134) yer alan hiikiimler ve 2008 yilinda bu hikimlerin daha ayrintili ve
somut hale getirilmesi amacini tasiyan Alt isverenlik Yonetmeligi (AlY) (R.G.,
T.27.09.2008,5.27010) asll isveren alt isveren arasindaki iliskiyi bircok acidan ele
almis, bu alanda yasanan sikintilarin engellenmesi dogrultusunda énemli adimlar
olmustur. Ancak bu diizenlemelerden sonra da suistimaller zaman zaman bigim
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degistirerek devam etmistir. Clinki asil isveren alt isveren arasindaki iliski her olayda
o olaya 6zgli sorunlar barindirabilmistir. Karmasik olan bu yapi bircok Yargitay
kararina da kendine 6zgi bir sekilde yansimistir.

Bu cercevede calismada oncelikle alt isverenlik uygulamasinin ne anlama
geldigi cesitli alt basliklar altinda incelenmistir. Yasal bir alt isverenlik iliskisinde
bulunmasi gereken unsurlari, Turk is hukukunda bu alandaki tartismalarin odak
noktalarindan biri olan asil is yardimci is ayrimini, alt isverenligin hangi konular
acisindan sinirlandirilmis oldugunu agiklamak suretiyle asil isveren alt isveren iliskisi
genis bir perspektifle ele alinmistir. ikinci béliim alt isverenlik miiessesesinin tarihsel
slreg icinde Tirkiye'deki gelisimini aktarmaktadir. Bu gelisim slirecinin son ve en
dnemli parcasi 4857 sayili is Kanunu ve selefi olan 1475 sayili eski is Kanunu’na
ayrica deginilmis ve gecis slreci karsilastirmali olarak sunulmaya calisiimistir.
Calismanin son bolimi ise asil isveren alt isveren arasindaki iliskinin uygulamadaki
en kritik noktalarindan biri olan muvazaayi ele almaktadir. Bu béliimde muvazaa,
borglar hukukundaki ve is hukukundaki diizenlemeler 1siginda agiklanmis, ¢alisma
hayatinda idari ve yargisal acilardan inceleme asamalarina yer verilmistir.

Calisma boyunca ilgili konular altinda, asil isveren alt isveren iliskisinin
uygulamadaki tartismali hususlarina yonelik cesitli Yargitay karar ve goruslerine yer
verilerek meselenin daha acik ve anlasilir bir hale getirilmesi amacglanmistr.

2. ALT iSVERENLIGIN UYGULAMASI VE iCERDiIGi UNSURLAR
2.1. Alt isverenlik Kavraminin Unsurlari

is Kanunu’nda bir altisveren tanimibulunmamakla birlikte asil isveren-altisveren
iliskisinin tanimlanmis olmasindan hareketle alt isverenligin ve alt isverenin sahip
olmasi gereken unsurlar belirlenebilmektedir. iK m. 2/VI'ya gére “Bir isverenden,
isyerinde yiiriittiiGii mal veya hizmet (iretimine iliskin yardimci islerinde veya asil isin
bir béliimiinde isletmenin ve isin geredi ile teknolojik nedenlerle uzmanlik gerektiren
islerde is alan ve bu is icin gérevlendirdigi isgilerini sadece bu isyerinde aldigi iste
calistiran diger isveren ile is aldigi isveren arasinda kurulan iliskiye asil isveren-alt
isveren iliskisi”denir.

Yasadaki tanima gbre mesru bir asil isveren alt isveren iliskisinden so6z
edebilmek icin ilk kosul isin bir “isveren”den alinmis olmasidir. Yani alt isveren asil
isverene ait bir isi Gstlenmis olmalidir. Bu dogrultuda kimlere isveren denilebilecegi
sorusu 6nem kazanmaktadir. Gerek iK’da gerek baska kanunlarda cesitli isveren
tanimlari yapilmis olmakla birlikte alt isverenlik uygulamasi agisindan belirleyici
olan isi veren isverenin yani asil isverenin konumudur. Zira asil isveren-alt isveren
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iliskisinin kurulabilmesi igin kisinin verdigi isin diger kisimlarinda galisan isgilerinin
bulunmasi gerekmektedir. Ayrica alt isverene verilen is, isyerinde ylritilen mal ve
hizmet Gretimine iliskin, asil ise bagimli ve asil is strdtigi miiddetce devam eden bir
is olmahdir (Aktay vd, 2011:66). Yine bu sart sebebiyle alt isveren de almis oldugu isi
kendisi isci calistirmadan baska birine devredemeyecektir. Asil isveren isin timund
bir baskasina yaptiriyorsa miteahhitlik, isin bir kismini kendisi yapiyor ve bir kismini
baskasina yaptiriyorsa alt isverenlik s6z konusudur (Sen, 2002:29). Ayni sekilde asil
isveren alt isverene gordirdigi iste kendisi de isci calistirmazsa bu durum “anahtar
teslim is” olarak nitelendirilmekte ve asil isveren ikili iliskideki isverenlik 6zelligini
kaybetmektedir.

Bircok Yargitay karari da anahtar teslim bigiminde is gordirmeye iliskin
hikGmler icermekte olup bir kararda “isi bélerek ihale suretiyle muhtelif kisilere
isveren is sahibinin is Kanunu anlaminda asil isveren olmadigina” hiikkmedilmistir
(Yargitay HGK, 24.05.1995, E.1995/9-273, K.1995/548). Baska bir sinirlamaya gore,
asllisveren-alt isveren iliskisinden s6z edebilmek igin, alinan isin asil ise “bagimli” ve
aslil is slirdigli muddetce devam eden “siirekli” bir is olmasi gerekmektedir (Safak,
2004: 122).

Yiksek mahkeme bazi kararlarinda birbirinden bagimsiz is yapiyor olmayi asil
isveren alt isveren iliskisindeki birlikte sorumlulugu ortadan kaldiran bir durum
olarak nitelendirmistir (Yargitay 9. HD. 13.09.2001, 4151/3844). Nitekim Yargitay
bir kararinda “..Asil isveren taseron iliskisinin varlgi icin éncelikle isin baska bir
isverenden alinmis olmasi, bir baska ifade ile, asil isverenin isverenlik sifatina sahip
olmasi, asil isyeri ya da isyerinden sayilan yerlerde kendi adina is¢i ¢alistirtyor olmasi
gerekir. isin belirli bir béliimiinde degil de, tamaminin bir biitiin halinde, ya da
béliimlere ayrilarak baskalarina devredildigi, isten bu yolla tamamen el ¢ekildigi,
sigortali calistirilmadigi icin isveren sifatinin haiz olunmadigr durumda ise, bunlari
devralan kisiler alt isveren, devredenler de asil isveren olarak nitelendirilemeyecektir.
Araci sifatinin kazanilmasinda, diger kosullar ise, asil isverenden istenilen isin, asil
is ya da isyeriyle ilgili isin bir béliimiinde veya isyeri eklentilerinde alinmis olmasi
ve bu iste isi alanin kendi isgilerinin ¢alistirilmasi ve bu nedenle de isveren sifatina
sahip olunmasidir...” seklindeki agiklamasiyla asil isveren ve alt isveren sifatlarinin
kazanilabilmesi icin gerekli hususlari ayrintilandirmistir (Yargitay 10. HD. 04.12.2006,
9448/15892).

Altisverenlik uygulamasindakiikinci unsur ise alinan isin asil isyerinde y(rttilen
mal veya hizmet Gretimine iliskin yardimci bir is olmasi veya asil isin bir bolimiinde
isletmeninveisin geregiile teknolojik nedenlerle uzmanlik gerektiren bir is olmasidir.
Yardimci islere 6rnek olarak yemek, temizlik, glivenlik, personel tasima, depoculuk,

48 Sayigtay Dergisi  Sayi:84/ Ocak-Mart 2012



Tiirkiye’de Alt isverenlik Uygulamasi

hazir yemek ve yiikleme ve bosaltma faaliyetleri gosterilebilir (Stizek, 2011:143).
Asil is ve yardimcl is ayrimi alt isverenlik iliskisinde énemli bir yer tutmaktadir. Bir
isletmenin veya bir isyerinin teknik amacini gerceklestirmeye ydnelik olan olmazsa
olmaz faaliyetine aslil is denir (Mollamahmutoglu, 2004b: 7).

Alt isverenlik taniminda yer alan “isletmenin ve isin geregi ile teknolojik
nedenlerle uzmanlhk gerektirme” unsurlarinin birlikte mi ayri ayri mi aranacagi
literatlirde 6nemli bir tartisma konusu olmustur. Bu konuda Yargitay’in goriist agiktir.
Buna gore Yiiksek Mahkeme; “..4857 sayili is Kanununun 2. maddesinde asil isveren
alt isveren iliskisini sinirlandirilmasi yéniinde yasa koyucunun amacindan da yola
cikilarak asil isin bir béliimiiniin alt isveren verilmesinde “isletmenin ve isin geregi”
ile “teknolojik nedenlerle uzmanlik gerektiren isler” él¢iitiiniin bir arada olmasi
gerektigi belirtilmelidir. 4857 sayili is Kanununun 2. maddesinin 6. ve 7. fikralarinda
tamamen ayni bicimde “isletmenin ve isin geredi ile teknolojik nedenlerle uzmanlk
gerektiren isler” s6zciiklerine yer verilmis olmasi bu kararliligi ortaya koymaktadir....”
seklindeki agiklamasiyla bir alt isverenlik uygulamasinda iki unsurun da ayni anda
bulunmasi gerektigine hilkmetmistir. Ancak burada kesin olan husus yardimci isler
icin uzmanlik ya da teknoloji gerektirme gibi bir sart aranmamasi ve bu anlamda bir
sinir olmaksizin yardimci islerin alt isverenlik s6zlesmesine konu edilebilecegidir.

Bagka bir unsur isi alan igverenin galistirdig iscilerin sadece bu isyerinde
aldigi iste calismasinin gerekliligidir. Esasen bu unsur 1475 sayili is Kanununda
“miinhasiran” galistirma olarak ifade edilmis ve asil isverenin alt isverenin iscilerine
karsi sorumlulugunun sarti olarak diizenlenmisken, 4857 sayih iK’da bu sorumluluga
ek olarak asil isveren-alt isveren iliskisinin sarti olarak diizenlenmistir (Baybora,
2010:20).

Yasadaki ilgili hikimlerin disinda 2008 vyilinda cikarilan Alt isverenlik
Yonetmeligi’'nden yola ¢ikarak alt isverenin daha once isyerinde calistirilan bir
kimse olmamasi ve alt isverenlik s6zlesmesinin gecerli olabilmesi icin yazili sekilde
yapilmasi da asil isveren alt isveren iliskisinde bulunmasi gereken unsurlar olarak
gosterilebilir. Ancak alt isverenlik uygulamasinda daha dnce isyerinde ¢alismis isciye
yonelik bulunan bu sinirlama, emeklilik ya da herhangi bir sebeple isten ayrildiktan
sonra ustaligl alaninda bir girisimci olarak calisan kisinin iyi niyetli olarak eski
isvereni ile alt isverenlik iliskisi kurmasi halinde bu iliskinin muvazaal sayllmasina
yol acabilmektedir. (Sahlanan, 2003:34; Arici, 2006:496). Ayni durum isverenin isten
ayrilan ancak givenilir buldugu eski iscisiyle uzun bir middet sonra alt isverenlik
iliskisi kurmak istedigi zaman da gortlebilecektir (Celik, 2011:55). Bu goériise gore,
mahkemenin dirustlik kuralini ve olayin 6zelliklerini birlikte g6z 6nline alarak,
daha once o isyerinde calisan kisinin bagimsiz bir isveren olup olmadigini ve eski
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calismanin Gizerinden ne kadar zaman gectigini belirlemesi iK’daki hiikmiin mutlak
emredici sekilde yorumlanmayarak olasi magduriyetlerin 6nlenmesini saglayacaktir
(Stizek, 2008:157; Eyrenci vd., 2006: 44).

2.2. Asil isveren Alt isveren Arasindaki Sorumluluk iliskisi

4857 sayili iK'ya goére asil isveren, alt isverenin iscilerine karsi o isyeri ile
ilgili olarak iK'dan, is sézlesmesinden veya alt isverenin taraf oldugu toplu is
sozlesmesinden dogan yukimliliklerinden alt isveren ile birlikte sorumludur. Yasa
koyucu alt isverenin iscilerini yeterli derecede glivencede gérmemesi nedeniyle
alt isverenin iscilerinin yasal haklarindan dolayi asil isvereni de sorumlu tutmustur
(Tan, 2006:5). Eger kanuna uygun bir asil isveren alt isveren iliskisi s6z konusuysa
miteselsil sorumluluk geregi bor¢lulardan her biri borcun tamamindan sorumludur
ve alacaklinin istedigi borgluya veya ikisine birden basvurma hakki bulunmaktadir
(Cankaya ve Cil, 2009:53). Yargitay bircok kararinda asil isverenin, is¢inin Ucret ve
diger iscilik alacaklarindan alt isverenle birlikte sorumlu tutulabilmesi icin “is¢inin
miinhasiran asil isverenin isyerinde ¢alismasi gerekliligi” unsurunu kullanmaktadir.

Asil isverenin s6z konusu bu sorumlulugunun cezalarin kisiselligi ilkesi geregi
cezai degil hukuki bir sorumluluk niteligi tasidigi unutulmamalidir. Bunun yani sira
aslil isverenin birlikte sorumlulugu idari sorumlulugu da icermez. Buna gore idari
para cezalari da her isverenin sahsina yonelik olup asil isverenin de bu cezalardan
sorumlu oldugu séylenemez (Aykag, 2011:290).

ik madde 6’'nin gerekcesinde acikca ifade edilen ve asil isverenin birlikte
sorumluluk ilkesi ¢ergevesindeki konumunu belirleyen kisim, asil isverenin
sorumlulugunun alt isverenin iscisinin o isyeriyle ve orada calishigi sireyle sinirli
oldugudur. Buradan hareketle de asil isverenin sorumlulugunun alt isverenin
iscisinin asil isverenin isyerinde fiillen ise baslamasiyla basladigi soylenebilir
(Mollamahmutoglu, 2004a:7).

Asil isveren ile alt isveren arasinda birlikte sorumlulugun ortadan kaldiriimasi
yoninde bir hikiim (zerinde anlasiimaz. Zira Yargitay da miteselsil sorumlulugu
diizenleyen hikmi kamu dizenine iliskin bir hikiim olarak degerlendirmekte ve
iscinin aleyhine degistirilmesinin de miimkiin olmadigini ifade etmektedir (Yargitay
9. HD. 18.03.1988, 517/3080; Demir, 2003:42).

Son olarak muvazaa ve bunun sonucunda dogacak iscilik alacaklarindan asil
isveren ve alt isverenin hangi oranda, ne sekilde sorumlu oldugu uyusmazligin
icerigine bagh oldugunu ve durumun yargi siirecinde kesinlestigini belirtmekte fayda
vardir. Bunun yani sira muvazaa iddiasiyla aciimis bir davada mahkemenin muvazaa
olmadigi yéniinde bir karari ile muhatap tamamen degisebilir. Ornegin bir ise iade
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davasinda, davalinin sadece asll isveren olarak gosterilmesi ancak muvazaa iddiasina
ragmen mahkemenin iliskide muvazaa olmamasina kanaat getirmesi durumunda da
husumet yoklugu sebebiyle dava reddedilebilecektir (Aykag, 2011:298) .

3. TURKIYE’DE ALT iSVERENLIGIN TARIHSEL GELIiSiMmi
3.1. Tiirkiye’de Alt isverenligin Yasal Gelisim Siireci

Alt isverenligin hukukumuzdaki ilk uygulamasi 1936 yilinda kabul edilen ancak
15.6.1937'de tarihinde ydrirlige giren 3008 sayili yasada gorilmektedir (R.G.,
T.08.06.1936, S.3330). 3008 sayili yasay! yurirlikten kaldiran 1967 tarihli 931
sayili yasa da alt isverenlige ve buradaki miteselsil sorumluluga kismen yer vermis
olmakla birlikte yasanin 6mri uzun olmamis ve 1970 yilinda Anayasa Mahkemesi
tarafindan esas yonilinden iptal edilmistir (Anayasa Mahkemesi’'nin 14.05.1970
Tarih, 1970/40 E. 1970/26 K. sayili Karari.). iptal edilen yasanin 1. maddesinin
son fikrasinda “Bir isverenden belirli bir isin bir béliimiinde veya eklerinde is alan
ve iscilerini miinhasiran o isyerinde ve eklentilerinde ¢alistiran diger bir isverenin
kendi iscilerine karsi o isyeri ile ilgili ve bu kanundan veya hizmet akdinden dogan
yliklemlerinden asil isveren de birlikte sorumludur” hilkkmiine yer verilmistir. Ancak
yerine kabul edilen 1971 tarihli 1475 sayil is Kanunu birgok hiikiimde oldugu gibi alt
isverenlikle ilgili hikiimde de 931 sayili yasanin metnine aynen sadik kalmistir (R.G.,
T.01.09.1971, S5.13943).

1475 sayih yasanin alt isverenlik uygulamasi konusundaki hikimleri mevcut
iK’nin hitkiimlerine gore daha ayrintisiz ve sinirhdir. Oncelikle 1475 sayili yasanin
1. maddesinde yer alan hikiimden de anlasilacagi lzere asil isveren alt isveren
iliskisinin kurulabilmesi icin “belli bir isin bir béliimiinde veya eklentilerinde is alma”
yeterli gérilmustir. Eski yasanin alt isverenlik uygulamasi icin 6ngérmis oldugu
bu “kritersiz” durum 1980’lerle birlikte bircok suiistimali beraberinde getirmistir.
Dolayisiyla bu yasa doneminde kamuya ait isyerleri de dahil olmak lzere pek ¢cok
isyerinde alt isveren uygulamasina gidilmis ve bazi isyerlerinde asil isveren isgisinden
daha ¢ok alt isveren isgisinin galistigi goriilmistir (Cankaya ve Cil,2006:54).

1475 sayih kanunun da kendinden odnceki iki is kanunu gibi alt isverenlik ve
unsurlarina dair diizenleme yapmaktansa mteselsil sorumluluk kavrami ile olasi
sikintilari bertaraf etme amacina yoneldigi sdylenebilir. Oyle ki yakin gegmiste
yururlikte olan 1475 sayili is kanunu bile alt isveren kelimesini telaffuz etmemis
bu durumu karsilamak lzere 3008 sayili kanundaki “li¢iincii bir sahis araciligiyla”
ifadesine karsilik “diger bir isveren” ifadesini kullanmistir.

Yurirlikten kaldirilan 1475 sayili is Kanunu’nun alt isverenlik iliskisini de
kapsayan idari para cezasi hilkiimleri bulunmaktaydi. Kanun 97. maddesinde isyeri
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bildirimini isaret ederek, bu konuyla ilgili usulsizlik yapan isverene calistirdig isci
sayisina gore bir ayrim yaparak idari para cezasi verecegini belirtmisti. Ayrica 107.
madde, calisma hayatindaki yasal olmayan ve 6zel cezasi belirtiimeyen her tirli
faaliyete karsi torba bir yaptirim hilkm niteligindedir. Buna gore “Bu béliimde cezasi
ozel olarak gésterilmemis olan yasaklara aykiri hareket eden veya zorunluluklara
uymayan isveren veya isveren vekillerine ikiyiizbin lira para cezasi verilir.” denilerek
bir sonraki maddede de idari para cezalarinin gerekcesi belirtiimek suretiyle Calisma
ve Sosyal Guvenlik Bakanhgl Bolge Midirince verilecegi ifade edilmistir. 4857
sayili iK’da da is yeri bildirimi ve diger islemler igin genel nitelikte idari para cezasi
hitkiimleri getirilmis, bunun yani sira AiY’de de muvazaanin tespiti halinde para
cezasinin s6z konusu olacagi ifade edilmistir.

4857 sayih iK, 1475 sayili eski yasa déneminde ortaya ¢ikan ve bircogu yargisal
sireg icerisinde ¢o6zlilmek zorunda kalan sorunlarin 6nlenmesi amaciyla daha kesin
ve ayrintili ifadeler iceren bir yasa olabilme amaci tasimistir. Bu dogrultuda, yasa
koyucu iK madde 2'nin gerekgesini “..Yargitay’in tespitlerinde muvazaali islemlerin
belirli élctitlerle agikca ortaya konulmasi ve hukuki sonuclari, énemli bir fren
olusturmussa da; yliksek mahkemenin gériisleri de dikkate alinarak asil isveren-alt
isveren iliskisinin kétiiye kullanilmasina firsat yaratmamak lzere konunun madde
hiikiimleri arasina alinarak diizenlenmesi uygun goériilmiistiir” seklinde belirterek
asil isveren alt isveren iliskisinde o gline dek gorilen suiistimalleri dnlemeyi
hedeflemistir.

iK’'nin madde 2’nin alt isverenlikle ilgili hikkiimlerine son sekli ise 2006 yilinda
getirilen iki ek fikra vermistir. 2006 yilinda 5538 sayili yasaiile ilgili maddeye eklenen 9.
ve 10. fikralarla kamu kurum ve kuruluslarina alt isverenlik uygulamasinda muvazaa
ve sonuclari ¢cercevesinde Ozel sektordeki isverene kiyasla bir takim farkhliklar ve
avantajlar sagladigi tarismalari baslamistir (Ekmekgi, 2006:1176). Hatta tartismada
bu gorist savunanlar dizenlemenin Anayasa’nin 10. maddesinde yer alan esitlik
ilkesine aykirilik tasidigini da belirtmislerdir (Stizek, 2008: 164). Zira, “...yliklenici
araciligiyla calistirilanlar, bu sekilde ¢alismis olmalarina dayanarak;

a) Bu kurum, kurulus ve ortakliklara ait kadro veya pozisyonlara atanmaya,

b) Bu kurum, kurulus ve ortakliklara ait isyerlerinin kadro veya pozisyonlarinda
calisanlar icin toplu is sézlesmesi, personel kanunlari veya ilgili diger mevzuat
hiikiimlerine gére belirlenen her tiirlii mali haklar ile sosyal yardimlardan
yararlanmaya,

hak kazanamazlar” diizenlemesiyle muvazaanin tespiti halinde alt isverenin
iscilerinin basindan beri asil isverenin iscisi gibi sayilacagi ve hak kaybinin bu sekilde
giderilecegi yénundeki kesin kuralin kamu kurumlariicin uygulanmayacagi diisiincesi
gindeme gelmistir. Ancak, Yargitay cesitli kararlarinda kamudaki isverenlerle 6zel
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sektordeki isverenler arasinda bu acgidan bir farklilik olmadigini degerlendirmistir.
Bu kararlardan birinde Yargitay “..5538 sayili yasa ile 4857 sayili is Kanununun 2.
maddesine bazi fikralar eklenmis ve kamu kurum ve kuruluslariyla sermayesinin
yarisindan fazlasinin kamuya ait oldugu ortakliklara dair ayrik durumlar taninmistir.
Bununla birlikte maddenin diger hiikiimleri degisiklige tabi tutulmadidindan, asil
isveren alt isveren iliskisinin 6geleri ve muvazaa 6geleri degismemistir. Oyle ki, alt
isveren verilmesi miimkiin olmayan bir isin birakilmasi ya da muvazaali bir iliski igine
girilmesi halinde isgilerin bastan itibaren asil isverenin is¢ileri olarak islem gérecekleri
4857 sayili Is Kanununun 2. maddesinin 6. fikrasinda agik bicimde éngériilmiistiir.
Kamu isverenleri bakimindan farkli bir uygulamaya gidilmesi hukuken korunmaz.
Gercekten muvazaall iliskide isci, gergek isverenin is¢isi ise, kidem ve unvaninin
disinda bir kadro karsiligi ¢calismasi ve diger isgilerle ayni licreti talep edememesi,
4857 sayili Is Kanununun 5. maddesinde éngériilen esitlik ilkesine aykirilik olusturur.
Yine kosullarin olusmasina ragmen isginin toplu is sé6zlesmesinden yararlanamamasi,
anayasal temeli olan sendikal haklari engelleyen bir durumdur. Dairemizin 2008
yilinda vermis oldugu ictihatlar bu dogrultudadir...” agiklamasini yapmistir. (Yargitay
9. HD. 21.01.2010, 41520/669). Nitekim s6z konusu iki fikranin kamu kurumlarina
ayricalik getirmedigini ve bir degisiklik yapilmasinin gerekmedigini ifade eden
yazarlarin bir bélimi de bu konuda muvazaa halinde iscilerin asil isverenin isgisi
sayllacagini belirtmislerdir (Goktas, 2008:104; Cankaya ve Cil, 2009:48).

Ayrica 5763 sayili yasa ile Ik m.3’e getirilen ek diizenleme ile eski is kanunundan
farkl olarak alt isverenlik s6zlesmesinin yazili olarak yapilmasi zorunlu kilinmis ve alt
isverenlik uygulamasina dair usul ve esaslarin Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanhgi
tarafindan gikarilacak yonetmelikle belirlenecegi ifade edilmistir (Centel, 2008:6).

iK'nin asil isveren alt isveren iliskisi icinde kendinden &nceki yasa déneminde
gerceklesmis sorunlarin gdéz 6niine alarak bu konuda diizenleme yapma niyeti de
alanda yasanan sorunlari tam olarak sona erdirememistir. Gerek iK’nin bu hedefi
dogrultusunda gerekse yasanin ilgili hikimlerinin uygulanabilirligini saglamak
amaciyla 2008 yilinda daha somut diizenlemeler iceren AiY ¢ikarilmistir.

Alt isverenlik uygulamasina yer veren bir diger diizenleme ise 5393 sayili
Belediye Kanunu’nun Gelecek Yillara Yaygin Hizmet Yiklenmeleri bashgini tasiyan 67.
maddesinde yer alan “Belediyede belediye meclisinin, belediyeye bagli kuruluslarda
yetkiliorganin karariile park, bahcge, sera, ..., temizlik, giivenlik ve yemek hizmetleri;...
saglikla ilgili destek hizmetleri,...toplu ulasim ve tasima hizmetleri; sosyal tesislerin
isletilmesi ile ilgili isler, stiresi ilk mahalli idareler genel secimlerini izleyen altinci ayin
sonunu gegmemek lizere ihale yoluyla ligiincii sahislara gérdiiriilebilir.” hikmuddar.
Bu diizenleme ile birlikte belediyelere asil islerini de IK m.2/VII'deki sinirlamalar
olmaksizin alt isverenlere gérdirebilme imkani getirilmistir. Ancak Yiiksek Mahkeme
bir kararinda “...Keza Belediyeler Kanunu’nun 6 7°nci maddesi uyarinca bir isin belediye
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tarafindan alt isverene verilmesi, muvazaa iddialarinin arastirilmasina engel teskil
etmez. 56z konusu hiikiimde sayilan islerin alt isverene verilmesine dayanilarak is
sézlesmesinin feshi, muvazaa iddiasinin ispati hdlinde gegersiz olacaktir (Dairemizin
21.04.2008 giin ve 13500-9243 sayili karari)...” diyerek, belediyelerin girmis oldugu
alt isverenlik iliskisinin muvazaa agisindan denetlenebilecegini ifade etmistir. (9. HD
21.02.2011-1929/20008; 9.HD 21.02.2011- 1483/20008).

4. ASILISVEREN ALT iSVEREN iLISKISINDE MUVAZAA VE SONUGLARI
4.1. Tirk Hukukunda Muvazaa

Muvazaa Borglar Kanununda dizenlenmis olmasinin yani sira kendine has
ozellikleri sebebiyle is hukukunda da dlzenlenmistir. Muvazaa, taraflarin Gglnci
kisileri aldatmak amaciyla ve kendi gergek iradelerine uymayan ve aralarinda
hikim ve sonu¢ meydana getirmesini istemedikleri goriinliste bir anlasma olarak
tanimlanabilir. Uglincii kisileri aldatma amaci s6z konusudur ve sdzlesmedeki gercek
amag gizlenmektedir (Cankaya ve Cil, 2006:60).

Bu anlamda muvazaaya iliskin 6nce borglar hukuku cercevesinde genel bilgi
verildikten sonra is hukuku alanina iliskin olarak 6zel olarak inceleme daha uygun
olacaktr.

4.1.1.Borglar Hukuku Kapsaminda Muvazaali iliski

Muvazaa durumu, 11.01.2011 tarihinde kabul edilen ancak 01.07.2012
tarihinde ydrirlige girecegi belirtilen 6098 sayili yeni Tiirk Borg¢lar Kanunu’nun
19. maddesinde “Bir sézlesmenin tiiriiniin ve igeriginin belirlenmesinde ve
yorumlanmasinda, taraflarin yanhslikla veya gercek amaglarini gizlemek igin
kullandiklari s6zcliklere bakilmaksizin, gercek ve ortak iradeleri esas alinir.” seklinde
aciklanmistir. Borglar hukuku mutlak muvazaa ve nispi muvazaa olmak (izere ikili
bir ayrima gitmistir. Buna gére mutlak muvazaa, islemin taraflarinin gercekte bir
islem yapmayl diastnmedikleri, istemedikleri halde 3. kisileri aldatma amaciyla
onlara bir islem yapmis izlenimi uyandirarak gérindste (zahiri) bir islem yapmalari
hali olarak tanimlanirken nispi muvazaa, taraflarin aralarinda yaptiklari islemi (gizli
islemi), kendiic iradelerine uymayan ve disa yansiyan baska bir islemle (gérinirdeki
islemle) saklamalari seklinde tanimlanmaktadir (Oguzman ve Oz, 2009:109). Bu
tanimlardan hareketle bir iliskide muvazaa oldugunu séyleyebilmek igin ti¢ unsurun
varliginin sart oldugu soéylenebilir;

» Gorundrdeki islem
» Muvazaa anlasmasi

> Aldatma kast
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(Ancak nispi muvazaanin varhgi halinde yukaridaki ti¢ unsura ek olarak bir de
“gizli islem” in bulunmasi gerekmektedir. Gizli islem, icerigi ve islevi geregi gercek
islem olarak da adlandirilir.)

Muvazaali islemleri taraflar ve zarar géren 3. kisileri ileri surebilir. Taraflar
muvazaa iddialarini yazili olarak ispat etmek zorundayken 3. kisiler tarafindan ileri
strilen muvazaanin yazih olarak ispat edilmesine gerek yoktur.

4.1.2. is Hukuku Kapsaminda Muvazaali iliski

Muvazaanin Borglar Kanunundan ayri bir sekilde diizenlenme ihtiyaci eski is
kanunlarindan mevcut iK’ya gelene dek giderek artmis ve 4857 sayili iK’ya ek olarak
gerek asil isveren alt isveren iliskisi gerek muvazaa konusu Alt isverenlik Yonetmeligi
ile sinirlari daha belirgin hale getirilmeye calisiimistir. 4857 sayili IK bir muvazaa
tanimi yapilmamakla birlikte, madde 2 ve madde 3/II'de muvazaaya iliskin bir takim
bilgilere yer verilmistir. 2003 tarihli ik’da muvazaaya iliskin yer alan diizenlemelerin
ardindan isci isveren ve alt isveren arasinda yasanan sorunlarin online istenilen
dlciide gecilemedigi gorilmiis ve 2008 yilinda cikarilan AiY ile bu Gcli iliski gerekse
muvazaa halleri netlestirilmeye calisiimistir. Yonetmeligin madde 3/g fikrasinda ise
muvazaa olarak kabul edilen s6zlesmeler su sekilde siralanmistir:

> Isyerinde yiiriitiilen mal veya hizmet iiretimine iliskin asil isin bir
béliimiinde uzmanlk gerektirmeyen islerin alt isverene verilmesini,

> Daha énce o isyerinde ¢alistirilan kimse ile kurulan alt isverenlik iliskisini,

> Asil isveren iscilerinin alt isveren tarafindan ise alinarak haklari
kisitlanmak suretiyle ¢alistirimaya devam ettirilmesini,

> Kamusal yiikiimliiliiklerden kaginmak veya iscilerin is sézlesmesi, toplu
is sézlesmesi yahut ¢calisma mevzuatindan kaynaklanan haklarini kisitlamak ya da
ortadan kaldirmak gibi taraflarin gercek iradelerini gizlemeye yénelik islemleri

iceren sOzlesmeler muvazaal kabul edilmis ve ayni zamanda bu kosullardan
hareketle de genis bir muvazaa tanimi yapiimistir.

4.2. Calisma Hayatinda Muvazaanin idari ve Adli inceleme Siireci

Asil isveren alt isveren arasinda muvazaaya dayali bir iliskinin olup olmadiginin
incelenmesi idari ve yargisal iki farkh sekilde yapilabilmektedir. Literattirde tartismal
olan nokta ise idari incelemede bulunan mifettislerin vermis olduklari kararlarin
zaman zaman sonuglari itibariyle yarginin yetki alanina girdigi ve bunun da kuvvetler
ayriligina aykiri bicimde fonksiyon gaspi niteligi tasidigidir.
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4.2.1. idari inceleme

Alt isverenlik uygulamasina iliskin yapilan idari denetimin sézlesmenin tescil
edilmesi asamasinda basladigi gériilmektedir. Zira iK madde 3/II'ye gére alt isveren
kendi isyerinin tescili icin bir ay icinde boélge midirlGgiine bildirim yapmakla
yikimli tutulmustur. Buna gore alt isverenin bildirmis oldugu sozlesme ve
belgeler gerektiginde is mifettislerince incelenecektir. Yaptigl inceleme sonunda
muvazaal bir islem tespit eden mifettisin hazirlamis oldugu gerekgeli rapor ilgili
isverenlere teblig edilecektir. isverenler teblig tarihinden itibaren alti isgiinii icinde
yetkili is mahkemesine itiraz etmezlerse muvazaanin varligina iliskin yapilan tespit
kesinlesecek ve alt isverenin iscileri baslangictan itibaren asil isverenin iscileri
sayilacaktir. AlY madde 7’ye gére alt isverenin isyerinin tescil edilerek isyeri icin bir
sicil numarasi verilecegi, bilgi ve belgelerin eksik veya gercege aykiri olmasi halinde
ise isyerinin tescilinin yapilmayacagi ifade edilmistir. Yonetmeligin 5. maddesi ise
bir isyerinde asil isveren alt isveren iliskisinin kurulmasini yeni bir isyeri kurulmasi
olarak degerlendirmektedir.

idari islemlerin gerekceli olmasi kuralina paralel sekilde is mifettislerinin
muvazaaya dair hazirladiklari raporun gerekgeli oldugunun ozellikle belirtiimesi
yerinde bir uygulamadir. Ancak muvazaa tespiti yargisal bir incelemeyi gerekli
kilarken, iK m.3/Il ve yénetmelik ile yargisal bir yetkinin idari bir makama taninmasi
yerinde olmamistir (Centel, 2008:8; Yilmaz, 2009:8). Bu durumlarin varhigina dair
incelemeyi yapacak mifettisin muvazaanin tespitine iliskin hazirlamis oldugu
rapora, sonuclari itibariyle yargisal bir karar niteligi verilmistir (Stzek, 2008:161).
Rapora itiraz edilmesi halinde ise muvazaaya yonelik yargisal inceleme safhasi
baslamis olacakdir.

4.2.2. Yargisal inceleme

iK madde 3’e gore asil isveren alt isveren iliskisinde muvazaa oldugu yéniinde
bir tespit iceren gerekceli mifettis raporu isverenlere teblig edildikten sonra alti
isglinl icinde yetkili is mahkemesine itiraz edebilir. Yetkili is mahkemesi ise 5521
sayili is Mahkemeleri Kanunu madde 5’e gére davanin acildigi tarihte dava olunanin
Turk Medeni Kanunu geregince ikametgahi sayilan yer mahkemesi veya iscinin isini
yaptigi isyeri icin yetkili mahkeme olarak belirlenmistir. itiraz tizerine verilen kararlar
kesindir. Rapora altiis glinl icinde itiraz edilmemis veya mahkeme muvazaali islemin
tespitini onamis ise tescil islemi iptal edilir ve alt isverenin isgileri baslangigtan
itibaren asil isverenin iscileri sayilr.

Bir asil isveren alt isveren iliskisi ik madde 3 hiikiimleri dogrultusunda muvazaa
konusuyla yargi éniine gelebilecegi gibi iK madde 2 hiikiimleri dogrultusunda da
muvazaayla ilgili olarak yargi éniine gelebilir. ilk durumda iscinin davaya midabhil
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olmasi gibi bir durum s6z konusu degildir, zaten davanin isverenlerce acilabilecegi
ifade edilmektedir. Ayrica bu durumda idarenin miifettisler vasitasiyla karar verme
yetkisi olabilmektedir. ikinci durumda ise idari bir inceleme s6z konusu olmayip
dogrudan isci-isveren iliskisi sebebiyle konu yargiya tasinmis olacaktir ve isgiler de
davanin tarafi olabilecektir.

Alt isverenlikte yargisal incelemeye dair belirtiimesi gereken baska 6nemli
bir nokta ise Yargitay’in oniline gelen davalarda izlemis oldugu yéntemdir. Zira asil
isveren alt isveren iliskisi her 6zel durum icin ayri ayri farkhliklar icerebilmekte
kimi zaman husumet kimi zaman asil ise dair yapilan tespit kimi zaman ise diger
acilardan her olay digerinden farklilasabilmektedir. Bu da Yargitay’i konuyu kendi
sinirlari icinde degerlendirmeye yoneltmektedir. Bu sebeple Yargitay, saghkh bir
sonuca varabilmek icin gerekirse isyerinde bilirkisi araciligiyla tespit yapilmasini da
isteyebilmektir (Cankaya ve Cil, 2009: 172-173).

4.3. Muvazaanin Sonuglari

Muvazaanin ilk ve en dnemli sonucu hem iK’da hem AiY’de belirtilen alt isverenin
yaninda calisaniscilerin baslangictanitibaren asilisvereniniscileri sayllmasidir. Bunun
yani sira ik madde 98’deki diizenlemeye gére isyerini muvazaali olarak bildiren asil
isveren ile alt isveren veya vekillerine ayri ayri idari para cezasi verilecektir. Ayni
maddeye gore isyeri bildirme yukimlaligine aykiri davranan isveren veya isveren
vekiline galistirilan her isgi icin ylz Yeni Tiirk Lirasi idari para cezasi 6ngorilmustir.
Ayrica para cezasinin kesinlesmesinden sonra bildirim yukimlaligine aykiriligin
siirmesi halinde takip eden her ay icin ayni miktar ceza uygulanacaktr. ik madde 108
tiim bu idari para cezalarinin Calisma ve Sosyal Givenlik Bakanhgl Bolge Miidir(
tarafindan gerekgesi belirtilerek verilecegini belirtmistir.

5. SONUC

Calisma boyunca asll isveren alt isveren arasindaki iliski, mevzuatta diizenlenen
tim ayrintilariyla ele alinmis ve ¢izilmis olan bu cergeve icerisinde bugiline dek
yasanmis sorunlara dikkat cekilmistir. Bahsi gecen aksakliklarin giderilmesinde
oncelik birincil ve ikincil mevzuatta yapilan degisiklikler olmalidir. Mesele, birincil
mevzuat agisindan ele alindiginda alt isverenlige ait hiikiimlerin yer aldigi ik madde
2 ve madde 3’lin uygulamada yetersiz kaldig1 goriilmektedir. Her ne kadar kendinden
dnceki yasal diizenlemelere gére nispeten kapsamli hitkiimler icermis olsa da iK’nin
da bazi acilardan sorunlari bulunmaktadir.

Asli iglerin alt isverene gordiiriilmesinde hangi sartlarin birlikte aranacaginin
belirsiz olmasi, muvazaa halleri konusunda yeterince ayrintiya yer verilmemis
olmasi ve benzeri agllardan yasada sikintilar bulunmaktadir. Bu gibi sorunlara
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¢O6zUm getirmek acisindan 2008 yilinda c¢ikarilan alt isverenlik yonetmeligi daha
ayrintih hikimler icermistir. Hem kanunun hem ydnetmeligin diizenlenmesinde
Yargitay kararlari yol gésterici olmustur. Ornegin, muvazaa hallerinin belirlenmesine
bakildiginda AiY’nin iK’ya gore Yargitay kararlarinin ise AiY’ye gére daha somut ve
ayrintih hikkimler icerdigi goriilmektedir. Bu sebeple, yapilacak yeni diizenlemelerde
deYargitay kararlarinin takip edilmesirasyonel bir karar olacaktir. Hattaaltisverenligin
bu kararlar ve diger tecriibelerden de yararlanarak kendine ait bir yasasinin olmasi
daha ciddi bir adim olacakdir.

Mevcut mevzuatta yer alan ve ele alinmasi gereken ilk husus iK madde 2'de
yer alan “isletmenin ve isin geredi ile teknolojik nedenlerle uzmanlik gerektiren
isler disinda asil is béliinerek alt isverenlere verilemez” hiikmiiniin 6zellikle Yargitay
kararlari dikkate alinarak netlestiriimesi olmalidir.

Mevzuata dair Onerilerden devam edilecek olursa baska kanunlarda
alt isverenlige dair yer alan dizenlemelerin de goz oniinde bulundurulmasi
gerekecektir. Zira diger kanunlarda da konuyla dogrudan veya dolayh olarak iliskisi
olan hiikiimlerin iK’daki diizenlemelerle ya da ayrica ¢ikarilacak bir alt isverenlik
yasaslyla paralel hale getirilmesi gereklidir. Ornegin, daha 6nce deginilen, 5393 sayili
Belediyeler Kanununun 67. maddesinde ve iK madde 2/IX-X'da yer alan hikiimler
standart disi birer alan olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bunun disinda bilindigi lzere
alt isverenlik iliskisi kamudaki ihaleler sebebiyle Tiirkiye’deki ihale mevzuatiyla
yakindan ilgilidir. Basta 4734 sayili Kamu ihale Kanunu olmak {zere diger ilgili
kanunlarin da alt isverenlige dair mevcut ya da getirilecek dizenlemelerle, 6zellikle
“sinirlamalar” agisindan benzerlik gostermesi dnemli bir husustur. Bu sekilde bir
yol izlenmesi hem kamu kurumlarina karsi agilan davalarda maddi agidan kiilfet
getirecek kararlarla karsilasiimasini engelleyecek hem de isginin, alt isverenin ve bir
asll isveren olarak kamu kurumlarinin hak ve yiktumliltklerine karsi daha duyarli
olmasini saglayacaktr.

Asil isveren alt isveren iliskisi ¢cercevesinde alt isverenin iscisi olarak calisan
iscilerin bireysel ve toplu is hukukundan kaynaklanan haklarinin zarara ugratildigi
belirtilmisti. Bu magduriyetlerden birine 6rnek olarak sendikal haklara erisim
konusunda alt isverenin iscilerinin yasadigi sikintilar verilebilir. 2821 sayili
Sendikalar Kanununun 60. maddesinde sendika kurulabilecek 28 adet is kolu
sayllmis ve “Bir isyerinde yiiriitiilen asil ise yardimci isler de, asil isin dahil oldugu
iskolundan sayilir.” ifadesi eklenmistir. Bu diizenleme, 22. maddede yer alan “Bir
isyerindeki isciler yardimci iste ¢alissalar bile ancak isyerinin bagli oldugu iskolunda
kurulu sendikaya (iye olabilirler.” hiikmiyle birlikte duslinildiglinde alt isveren
iscileri igin bir kisitlamaya yol agmaktadir.

Calisma hayatinda 6nemli ve temel bir hak olan sendika tyeliginin bu sekilde
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kisitlanmasi, alt isverene is gordirmenin 6énemli oldugu Ulkemizde dlzeltiimesi
gereken bir durum olup bu vesileyle alt isverenlik uygulamasinin olumsuz
yanlarindan biri daha bertaraf edilerek daha uygulanabilir kiinacaktir. Nitekim iK da
kendinden 6nce Yargitay tarafindan tavsiye edilen “asil isverenin taraf oldugu toplu
is sézlesmesinden alt isveren iscgisinin de yararlanacagr” hilkkmine yer vererek bu
konuda 6ngordigi durumu ifade etmistir. Ancak yine bu aksaklik 6zelinde de ilgili
kanuna paralellik kazandirilmasi yararli olacaktr.

Asil isveren alt isveren iliskisi icerisinde ¢alistirilan iscilerin ¢alisma diizenlerine
iliskin olup yine oncelikli olarak yasal dizenleme ardindan etkin bir denetim
gerektiren sorunlar da vardir. Bunlarin basinda sik¢a dile getirilen kidem tazminat
sorunu sayilabilir Uygulamada bir iscinin kidem tazminatina hak kazanabilmesi icin
Oongorilmis “en az 1 yil ¢alismis olma” kosulu is hukukunun genelinde sorunlara
yol acabilmekle birlikte o6zellikle alt isveren iscileri icin 6nde gelen bireysel
magduriyetlerdendir. Zira alt isverenlerin, isgilerin s6zlesmelerini bir yil dolmadan
yenilemeleri iscilerinse bunun amacini kavrayamamalari veya kavrasa dahi denetim
eksikliginden 6tird bu durumun kontrol edilememesi iscilerin kidem tazminat
hakkini elinden almaktadir. Bu dogrultuda, eger kidem tazminatina hak kazanabilmek
icin 6ngorilen bir yil sartina dair bir degisiklik yapilmayacaksa, s6zlesme yapma
kosullarinin sikilastiriimasi (stire ve diger yonlerden), konuya iliskin somut muvazaa
kriterleri getirilmesi veya kamu kurumlari icin ihalelere ve ihaleleri alan isverenlerin
iscileriyle yapacaklari sézlesmelere ihale siiresiyle orantili stire sinirlarinin konulmasi
bazi aksakliklari giderebilecektir.

Daha once isyerinde ¢alismis bir iscinin bu isten ayrildiktan sonra ilerleyen
zamanlarda eski isvereninden is alarak alt isverenlik iliskisi kurmasinin belirli sartlar
dahilinde yasal hale getirilmesi de calismada daha dnce belirtilen iyi niyetli bir takim
girisimlerin 6nlniln agilmasina yardimci olacaktir.

Muvazaanin incelenmesi asamasinda is mifettislerinin rollinin, mifettis
raporlarina atfedilen sonuclar agisindan dizeltilmesi veya sirecin degistirilerek
yeniden ele alinmasi hukukun genel ilkelerinin hakim kilinmasi agisindan yararli
olacaktir. Yine, rapora itiraz halinde mahkemenin vermis oldugu kararin temyize
gotlirilememesi de bu cercevede disiniilmelidir. Zira, isi isveren arasindaki
uyusmazliklarda mahkemenin verdigi karara karsi temyiz yolu agikken alt isveren ve
aslil isveren arasindaki iliskiye dair mahkemenin verdigi karara temyiz yolunun agik
olmamasi bir geliskidir.

Mevzuatin iyilestirilmesi ve alt isverenligin bu sekilde daha isler hale
getirilmesinin disinda getirilebilecek dneriler de bulunmaktadir. Bunlarin basinda alt
isverenlik uygulamalari Gzerindeki denetimin etkin hale getirilmesidir. Elbette idari
denetimin nicelik ve nitelik olarak gelistirilmesi salt alt isverenligi degil tim calisma
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hayatini ilgilendiren bir konudur. Ancak alt isverenligin kayit disi istihdamla olan
glcli iliskisi distintldiigiinde denetimlerin artiriimasinin en etkili sonuglarinin alt
isverenlik ve kayit disi alanlarindaki sorunlar lizerinde alinacagi séylenebilir. Bunun
yani sira asil isveren alt isveren iliskisindeki muvazaa ve diger kanuna aykiri durumlar
icin 6ngorilmds idari para cezalarinin uygulanabilir gerceklikte ama caydirici olmasi
da 6nemlidir.

Ozel sektérdeki alt isverenlik uygulamalarini kapsamasa da en azindan
kamu sektortndeki usulstizliklere ¢o6ziim getirmek amaciyla kamu kurum ve
kuruluslarindan ihale alan alt isverenlerin isci haklarini kisitlamasi durumunda belirli
bir stire ihalelere girmesinin men edilmesi ayri bir secenek olarak degerlendirilebilir.

GUnUmuizde mal ve hizmet Uretiminde uzmanlasmanin bir geregi olan alt
isverenlik miessesesinin, maliyetlerin azaltilmasindaki etkisi sebebiyle verimliligi
artirmanin énemli bir araci oldugu ve isverenler icin rekabet edebilirligin getirdigi
bir zorunluluk haline geldigi unutulmamalidir. Saglamis oldugu esneklik ve
verimlilik artisindan 6tirid kamu sektoriinde de kendine 6nemli 6lglide yer bulan
bu uygulamanin yasal dizlemde daha acik hatta mimkiinse ayri bir kanunla
diizenlenmesi 6nemlidir. Alt isverenligin Turk is hukukunda daha somut ve anlasilir
hale getirilmesi calismalari bu uygulamanin bir esnek liretim araci oldugu gercegini
gbz ardi etmeden dengeli bir sekilde yapiimalidir.
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OZET

Sayistayin anayasal konumu ve kararlarinin niteligi, bu kararlara karsi Anayasa’da
taninan bireysel basvuru hakkinin kullanihp kullanilamayacaginin tespiti agisindan oldukga
onemlidir. Sayistaya 1961 Anayasasi ile sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme
baglama yetkisi verilmis, 1982 Anayasasinda ise Sayistay Anayasanin yargl béliminde
diizenlenmis, Sayistayin kesin hiikiimlerine kars! idari yargi yolu kapatilmis, vergi ve benzeri
mali yukimlulikler konusunda ise uyusmazlik halinde Danistay kararlarinin esas alinacagi
hiikm{ getirilmistir. Ancak Sayistay yliksek mahkemeler arasinda sayllmamistir. Sayistayin
anayasal konumu ve kesin hukiumlerinin niteligi ile ilgili olarak Anayasa Mahkemesi
kararlarinda da yerlesik bir ictihat olusmadigi gérilmektedir. 12 Eylil 2010 Referandumu
ile kabul edilen Anayasa Mahkemesine bireysel basvuru hakkinin Sayistay kararlarina
karsi da kullanihip kullanilamayacagi bu yazinin konusunu olusturmaktadir. Sayistayin kesin
hikimlerine karsi Anayasa Mahkemesine bireysel basvuru yapilmasi halinde, bu konunun
acikliga kavusturulmasi zorunlu hale gelecektir.

Anahtar Kelimeler: Sayistay, Hesap Yargisi, Mahkeme Karari, Bireysel Basvuru

AN INDIVIDUAL APPLICATION TO CONSTITUTIONAL COURT AGAINST THE JUDGMENTS
OF TURKISH COURT OF ACCOUNTS

ABSTRACT

The constitutional status of Turkish Court of Accounts (TCA) and the judicial essence
of its judgments are of higher significance in respect of determining whether the right to
individual application vested by the Constitution can be exercised against these decisions.
The TCA was vested with the authority to take final decision on the accounts and transactions
of those responsible by the Constitution of 1961. As for the Constitution of 1982, the
TCA is embodied under the part of judicial power, judicial review of its final decisions in
administrative courts is precluded and in case of a contradiction regarding taxes or similar
financial obligations and duties, it is prescribed that the decisions of the Council of State
is taken as a basis. However, the TCA is not included among the supreme courts. It is also
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**  Sayistay Basdenetgisi, istanbul Universitesi Kamu Hukuku Doktora Ogrencisi
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observed that there is not an established jurisprudence in decisions of the Constitutional
Court with regard to the constitutional status of the TCA and the judicial essence of its final
decisions. This article addresses the issue of whether the right to individual application to
the Constitutional Court introduced with the referendum on September 12, 2010 can be
used against the decision of the TCA. In case of an individual application to the Constitutional
Court against the final decisions of the TCA, it will become urgent for this matter to be
elucidated.

Key Words: Turkish Court of Accounts, Trial of Accounts, Judgment, Individual
Application

GiRiS

Temel hak ve 6zgirluklerin korunmasi egemenlik yetkisi kullanan tim devlet
organlarinin gorevi olmakla birlikte, yargl erkine de bunun denetlenmesi goérevi
verilmistir. Temel hak ve 6zgirliklerin korunmasinda birincil gérev olagan yetki
sahibi idare birimlerinde olmakla birlikte idarelerin denetlenmesi geregi de modern
kamu yonetimi anlayisinin énemli bir unsurudur. Ancak diinyada insan haklarina
verilen 6nemin de artmasiyla sadece bireylerin ilk derece mahkemelerinin kararlari
yoluyla hak aramasinin yeterli olmadigi gorilmastir.

Uluslararasi Ceza Mahkemesinin bireyler icin ceza yargilamasi yapma yetkisi ve
Avrupa insan Haklari Mahkemesinin (AIHM) devletler icin verdigi tazminat kararlari
karsisinda, insan haklarinin taninmasi ve korunmasinin ulkelerin i¢ hukuk sorunu
olmaktan c¢ikip uluslararasi hukuk alaninda yaptirimlara baglanmaya baslanmasi,
uzun silredir glindemde olan insan haklari kriterlerinin modern dinya icin itici glg
olmasina, buna ayak uyduramayan Ulkeler igin ise uluslararasi toplumun hukuki,
maddi, bazen de askeri yaptirimlarina maruz kalmalarina neden olmustur.

Esasinda hak ve 6zgiirliklerin eger uygulamaya gecirilemiyorsa, yasalarda yazih
olmasinin fazla bir anlami olmayacaktir. Bu konuda sorunlarin ¢ézimd igin bir takim
yontemlere ve sistemlere ihtiyac duyulacagi aciktir. Her (lkenin kendine uygun
¢6zUm vyollari aramasi sonucu, hak ve 6zgirliiklerin glivence altina alinabilmesi,
onlarin etkin bir korumaya kavusturulabilmesi adina bireysel basvuru sistemi
Tirkiye’de de tartisiimis ve uygulanmaya baslanmistir (AIHM ve Tiirkiye 1I, 2010:5).

Bireysel basvuru mekanizmasinin kullanimi agisindan, TBMM adina denetim
yapan ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hikme baglayan Sayistayin
kararlarinin degerlendirilmesi, bu kararlardan etkilenen bireylerin temel hak ve
ozgurliklerinin korunmasi adina oldukga 6nemlidir.

64 Sayistay Dergisi ® Sayi:84/ Ocak-Mart 2012



Sayistay Kararlarina Karsi Anayasa Mahkemesine Bireysel Basvuru Yolu

1.BIREYSEL BASVURU

Anayasanin 5. maddesinde ifade edilen “kisinin temel hak ve hiirriyetlerini,
sosyal hukuk devleti ve adalet ilkeleriyle bagdasmayacak surette sinirlayan siyasal,
ekonomik ve sosyal engelleri kaldirmaya, insanin maddi ve manevi varliginin
gelismesi icin gerekli sartlari hazirlamaya ¢alismak” temel amag ve gorevlerinin
yerine getirilebilmesi, basta devlet olmak tzere hak ihlallerinin ortadan kaldiriimasi,
her seyden 6nce hakki ihlal edilen bireylere adil ve hizli bir hak arama imkaninin
taninmasi ile mimkdin olabilecektir.

Ozellikle son ddnemde vatandaslarin haklari ihlal edildiginde basvurabilecekleri
yollarin genisletilmesi ydniinde olumlu gelismeler gdzlenmektedir. iskence ve
kétli muameleyle miicadele etmek amaciyla insan Haklari Kurumunun kurulmasi
kisilerin bilgi edinme haklarinin kullanimi igin Bilgi Edinme Kanunu’nun yirirlige
girmesi, kamu hizmetlerinin isleyisinde bagimsiz ve etkin bir sikdyet mekanizmasi
olusturulmasi amaciyla Kamu Denetgiligi (Ombudsmanlik) Kurumunun kurulmasi,
ve son olarak anayasal sikayet olarak da ifade edilen Anayasa Mahkemesine (AYM)
bireysel basvuru imkaninin getirilmis olmasi hak arama yollarinin genisletilmesi
anlaminda modern Ulkelerle arayi kapatmaya yonelik olumlu gelismelerdir.

Anayasa Mahkemesi de 6zellikle AIHM’in llkemiz aleyhine verdigi olumsuz
kararlar sonucu Turkiye’nin imajinin bozulmasina engel olabilmek igin kendi gorev
ve isleyisinde 6nemli degisiklikler iceren Reform Raporunu® hazirlayip kamuoyu
ile paylasarak siire giden olumsuz duruma seyirci kalmamistir. Bu raporda yer alan
konulardan birisi de bircok kisi ve kurum tarafindan dile getirilen bireysel basvuru
olarak glindemdeki yerini almistir?.

Anayasa’daki temel hak ve 6zglrliklerin degerlendiriimesinde yorum gerektiren
konularda bu sorumluluk Anayasa yargisina diismektedir. Dinamik toplum icinde,
Ulkemizde defalarca yapildigi gibi her yeni durum icin Anayasanin degistirilmesinden
ziyade AYM'nin toplumla baglarinin kopuk olmamasina ve Anayasayl Dinyanin ve
Turkiye’nin ilerledigi dogrultuda ve bireysel 6zgirliklerin olabildigince genisletildigi
bir degisim icinde, hem bir yetki hem de bir sorumluluk olarak yorumlamasina
ihtiyac duyulmaktadir.

1.1. Diinya’da Bireysel Bagsvuru Mekanizmasi

Bireysel basvuru sadece mahkeme kararinin icerigi yontiinden temel haklarin

1  Anayasa Mahkemesince hazirlanan Rapor 2004 yilinda TBMM Anayasa Komisyonuna sunulmustur.

2 Bireysel bagvuru konusu 2000 yilinda hazirlanan TOBB anayasa taslaginda ve 2001 ile 2007 yillarinda hazirlanan
Tiirkiye Barolar Birligi anayasa taslaginda yer almisken, 2007 yilinda Prof. Dr. Ergun Ozbudun baskanhginda
hazirlanan sivil anayasa taslaginda yer almamis bu konuda Anayasa Mahkemesine kanunlarin temel hak ve
hirriyetlere iliskin milletlerarasi anlasmalara uygunlugunu somut norm denetimi vasitasiyla denetleme ve iptal
etme imkani verilmistir.
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uygulanmamasi, yani yargicin temel haklarin etkisini tespit etmeyi ihmal etmis
olmasi ya da temel haklarin koruma alanlarini veyahut sinirlarini Anayasaya aykiri
olarak degerlendirmis bulunmasi halinde s6z konusu olmayip ayni zamanda
yargilama usulline karsi da yapilabilir. Bu ¢ercevede tabii hakim ilkesi, savunma
hakki, adil yargilanma, etkili basvurma hakki, cezai konularda iki dereceli yargilanma
hakki, adli hata halinde tazminat hakki gibi “yargisal temel haklar” 6nemli rol oynar
(Aydin, 2011:159).

Diinyadaki genel uygulamada Anayasa sikayetine yer veren her llke kurumun
kapsamini kendi hukuk sisteminin bltinlGgina ve i¢ tutarhhgini gozeterek degisik
islemlere karsi kabul etmekte ve kurumun yapisi temel siyasal tercih dogrultusunda
belirlenmektedir (Goztepe, 2011:16-17). Ayrica hemen bitin Glkelerde AYM'lerin is
yikanin 6nemli bir kismini insan haklarina iliskin ihlaller olusturmaktadir.

Ornegin Avusturya’da kabul edilen bireysel basvuru yonteminde mahkemeye
basvuru oncesinde idari basvuru yollarinin tlketilmesi gerekmemektedir. Bu
yontem 6nemsiz ve sayica fazla basvuruyla mahkemenin is yiukini gereginden fazla
artirmaktadir (Holzinger, 2009:73).

ispanyada recurso de amparo adiyla uygulanan, kamu giiciiniin temel hak ve
dzgurliiklere uymasini amaclayan sisteme sadece ispanya Anayasasindaki bazi temel
hak ve ozglrlikler icin mesru menfaat baglantisi olan gergek ve tlizel kisiler, Kamu
Denetgisi ve Savcilik makami basvurabilmektedir. Kanunlara karsi bireysel basvuru
hakki taninmamistir (Baamonde, 2009:104).

Almanya’da bireysel basvuru, Anayasa Mahkemesinin is yukinin %97’sini
olusturmaktadir. Almanya’da lispanya’dan farkli olarak kanunlarin anayasaya
aykirihigina karsi da bireysel basvuru yolu agik tutulmustur. Kanunlarin Anayasaya
aykiriigina yonelik yapilan norm denetimi ise sadece %2 oranindadir. Alman
Anayasa Mahkemesine her yil yaklasik lg bin bireysel basvuru yapilmakta ancak bu
yapilan basvurularin %90’dan fazlasi temelden yoksun bulunarak degerlendirmeye
alinmadan reddedilmektedir (Kunig, 2011:46-48).

Almanya’da yasama, ylritme ve vyargl olmak Uzere butin kamu gici
islemleri bireysel basvuruya konu edilebilmektedir. 1949 Anayasasinda vyer
bulamayan bireysel basvuru, 1951 vyilinda yapilan bir kanunla uygulanmaya
baslanmis ve kurumun basarili sonuglar iretmesi Gizerine 1969 yilinda Anayasada
diizenlenmistir. Almanya’da tartisilan pek ¢ok konu bireysel basvuru yoluyla ¢dziime
kavusturulmustur. Bu konularin basinda kiirtaj, vicdani red, ortam dinleme, escinsel
evlilik gibi sosyal politika konulari gelmektedir (Mellinghof, 2009: 32).

Bireysel basvurunun anayasa mahkemelerine yapilmasinin genel olarak
benimsendigi soylenebilir. Ancak temel haklarin korunmasi anlaminda yapilacak
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bireysel basvurunun diger yargi mercileri ile anayasa mahkemeleri arasindaki
iliskileri nasil ve ne derece etkileyecegi veya etkilemesi gerektigi konularinda farkh
uygulamalar mevcuttur.

Turkiye AiIHM’deki mevcut davalarini ve yeni basvurulari azaltmayi hedeflerken;
AiHM’de yilda 140.000’ne ulasan dava sayisi ve 5 ila 6 yila ulasan yargilama siiresini
azaltmak icin bireysel basvuru uygulamasini tesvik ederek kendi yikin( azaltmak
istemektedir (Pimentel, 2011:67).

Yasalara karsi bireysel basvuru yolunun agik olmasinin gerekli olup olmadigi
konusunda farkh yaklagimlar bulunmaktadir. Ancak Almanya’da yasanan bir olay
bu konuda bireylere de hak verilmesi gerektigi yonindeki kanaati gliclendirmistir.
ABD’deki 11 Eylul saldirilarindan sonra, Alman hiikiimeti sivil ugaklarin insanlarin
yasamlarini tehdit edecek bicimde silah olarak kullanilmalari durumunda savas
ucaklarina bu ucaklari duslirme yetkisi verilmesini iceren bir yasal dizenleme
ongormustlr. Sucsuz pek cok insanin da o6limine sebep olabilecek bu kanun
aleyhine bireysel basvuruda bulunulmus ve Alman AYM'’si Anayasa ile korunan
yasam hakki ve viicut batinligi, temel haklarin 6ziine dokunma yasagi gibi haklarin
ihlal edildigi gerekgesiyle basvuruyu kabul etmis ve yasay! iptal etmistir (Goztepe,
2011:18-19).

1.2. Tiirkiye’de Bireysel Basvuru

Turkiye AIHM’de 14.000 dosyali Rusya’nin ardindan 6.000 dosya ile ikinci
siradadir. Odenen tazminat miktarindan daha fazla lilkemiz aleyhine agilan dava
sayisinin fazlaliginin imajimiza verdigi zarar dislinildiglinde lke icinde hak arama
yollarinin genisletilmesi gerekliligi ortaya ¢cikmis, daha 6nce basarili 6rnekleri olan
bireysel basvuru sisteminin Turkiye’de de uygulanmasina karar verilmistir.

7 Mayis 2010 tarihinde TBMM tarafindan kabul edilen 5982 sayili Anayasa
Degisikligi, 12 Eylil 2010 tarihinde yapilan halkoylamasi sonucu yurirlige girmistir.
12 EylUlreferandumuiile 6zellikle yargiya yonelik cok kapsamli degisiklikler yapilmistir.
Bu degisikliklerden bazilari sistemin isleyisini degistirirken (HSYK’nin yapisi ve isleyisi
gibi) bazilari ise hi¢ uygulamasi olmayan konulari (Kamu Denetgiligi gibi) glindeme
getirmistir. Anayasanin 148. maddesine yapilan eklemelerle Anayasa Mahkemesine
“bireysel basvurularl” inceleme yetkisi verilmesi de bu 6nemli degisikliklerdendir.

Yargitay ve Danistayda kesinlesmis yargi kararlari lizerine yapilan bir analizde
Anayasa Mahkemesine ilk yillarda ortalama 45-50 bin civarinda basvuru olacagi
tahmin edilmektedir. Anayasa Mahkemesinin su anki is yikiniin kat kat fazlasi
bir is yukl ile karsilasacagl ve idari yapisinin da buna gore organize edilmesi
gerekliligi izerinde durulurken mahkemenin de buna karsilik yaptigi hazirliklardan
bahsedilmektedir (Coban, 2011:161-177).
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1.2.1. Bireysel Basvuruyu Diizenleyen Hukuki Normlar

12 Eyltl 2010tarihli halkoylamastile kabul edilen Anayasa degisiklikleriicerisinde
yer alan bireysel basvuru hakki, Anayasa’nin 148. maddesinde ifade edilen AYM’nin
gorev ve yetkilerini diizenleyen maddede yer almaktadir. Referandum sonucu yapisi
ve gorevleri degisen AYM'nin, 6216 sayili yeni teskilat kanunu? ile bireysel basvuruya
da 6zel bir bolim ayrilmistir.,

Anayasanin 148. maddesinin birinci fikrasinda Anayasa Mahkemesinin bireysel
basvurulari karara baglayacagi belirtilmis, Gglinct fikrasinda “Herkes, Anayasada
giivence altina alinmis temel hak ve o6zgiirliiklerinden, Avrupa Insan Haklari
Sézlesmesi kapsamindaki herhangi birinin kamu glicii tarafindan, ihlal edildigi
iddiasiyla Anayasa Mahkemesine basvurabilir. Basvuruda bulunabilmek igin olagan
kanun yollarinin tiiketilmis olmasi sarttir.” denilerek bireysel basvurunun kapsami
cizilmis ve muteakip fikrada “Bireysel basvuruda, kanun yolunda gézetilmesi gereken
hususlarda inceleme yapilamaz.” hiikmiine yer verilmistir. Son olarak bireysel
basvuruya iliskin usul ve esaslarin kanunla dizenlenecegi ifade edilmistir.

Kanunun 45-51. maddelerinde bireysel basvuru dizenlenmis ve gegici 1.
maddesinin 8 numarali bendiile de AYM’nin 23.09.2012 tarihinden sonra kesinlesen
nihaiislem ve kararlar aleyhine yapilacak bireysel basvurulariincelemeye baslayacagi
hikme baglanarak bir gecis ve hazirlik slireci 6ngortlmustir.

Temel hak ve 6zgirlikleri kamu otoritesi tarafindan ihlal edilen ya da en azindan
ihlal edildigini dlistnen bireylerin mevcut tim idari ve yargisal yollar tiiketildikten
sonra basvurabilecekleri bireysel basvuruyu olaganisti bir kanun yolu olarak da
gormek mimkindir (Kiling, 2008:23).

Anayasa Mahkemesine vyapilan bireysel basvurular komisyonlarda
degerlendirildikten sonra kabul edilebilir bulunanlar boéliimlere havale edilerek
esastan incelemeye alinacak ve bireylerin temel hak ve 6zgirliklerine aykiri islem
olup olmadigina karar verilecektir.

Anayasa Mahkemesinin incelemenin sonuglandirilacagi ana kadar bireyin temel
haklarinin ciddi sekilde zarar gorecegine yonelik bir kanaati olusursa ilgili kamu
glicli islemi ya da eylemi hakkinda tedbir karari alarak gecici koruma fonksiyonu ifa
etmesiyle de telafisi imkansiz veya zor zararlara engel olunmaya galisilmistir. Tedbir
kararini esas hakkinda karar verme yetkisi olan bolimler verebilecektir.

Kanun tasarisinin ilk seklinde AYM’nin asil islevi olan kanun ve kanun hilkkmiinde
kararnamelerin anayasal denetiminin yani sira bireysel basvuruda incelenen

3 6216 saylli Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama Usulleri Hakkindaki Kanunun 3 Nisan 2011 tarih ve
27894 sayili Resmi Gazetede yayimlanmistir.
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hukuki normun anayasal denetiminin anayasanin 152. maddesindeki somut norm
denetiminde oldugu gibi incelenmesi ve bireysel basvuru hakkinda bu inceleme
sonucu karar verilmesi istenmekteydi. Tasarinin 49. maddesinde “Bolimler, bireysel
basvuru incelemesi sirasinda temel hak ihlalinin kanun veya kanun hikminde
kararname hikmiinden kaynaklandigl kanaatine varirlarsa iptali istemiyle Genel
Kurula basvururlar” dizenlemesi yer almaktaydi. Ancak bu hikim meclis alt
komisyonunda tasaridan ¢ikariimistir.

Anayasa Mahkemesi, bir yargi organinin karari sonrasi 6niine gelen bireysel
basvuruda bir ihlal tespit ederse, Kanunun 49. maddesi geregi ihlali ve sonuglarini
ortadan kaldirmak i¢in yeniden yargilama yapmak tzere dosyayi ilgili mahkemeye
gdnderecektir. ilgili mahkemece yapilacak yeniden yargilama; 50. madde geregince
ihlali ve sonuclarini ortadan kaldiracak ve s6z konusu karari Anayasa Mahkemesinin
karari ile uyumlu hale getirecektir.

1.2.2. Bireysel Basvuruya Konu Haklar

Bireysel basvurunun konusu, bir eylem ya da islem gibi icrai bir davranis
olabilecegi gibi, yapilmasi gereken bir islem ya da eylemin yapilmamasi bigiminde
ihmali bir davranis da olabilecektir. Kanundaifade edilen kamu giiciiniin “ihmal”inden
yapilmasi gerekenlerin yapilmamasini da anlamak gerekir.

Anayasa’nin 148. maddesinin 3. fikrasi herkesin, anayasada glivence altina
alinan temel hak ve ézgiirliiklerinden, AiHS kapsamindaki herhangi birinin kamu
glci tarafindan ihlal edildigi iddiasi ile AYM’ye basvurabilecegini 6ngérmektedir.
Ayni sekilde 6216 sayili Kanunun 45. maddesinin 1. fikrasi da herkesin, anayasada
glivence altina alinmis temel hak ve &zgiirliiklerinden, AIHS ve buna ek olarak
Tarkiye’nin taraf oldugu protokoller kapsamindaki herhangi birinin glivence
altina alinan haklarinin kamu giici tarafindan ihlal edildigi iddiasiyla Anayasa
Mahkemesine basvurabilecegini dngormustir®. S6z konusu Kanun Anayasal hikmi
daha da somutlastirmis ve temel hak ve 6zgiirliiklerin salt AIHS kapsamindakileri
degil, Tlrkiye’nin taraf oldugu protokoller kapsamindakileri de bireysel basvuru
konusu olarak kabul etmistir (Aydin, 2011:127).

Bireysel basvuruya konu olabilecek islemlerin bireyler bakimindan baglayici
ve emredici kamu gici islemleri olmasi gerekir. Baglayici olmayan islemler, genel
direktifler, kurum ici gorus bildirimleri, bilirkisi raporlari, 6neri ya da tavsiyeler
bireysel basvuru konusu edilemez.

Bireysel basvuruya konu edilen haklarin daha genis olan anayasadaki temel
haklar ve ézgiirliikler degil de AiHS ve Anayasada birlikte yer alan haklar olarak

4  Turkiye 14 adet ek protokole taraf olmus, bu protokollerden 9 adedi Tiirkiye tarafindan imzalanarak yurarlige
girmis, 4 adedi imzalanmis fakat ylrirlige girmemis olup 1 adedi ise hi¢ imzalanmamistir.
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sinirlanmis olmasi anayasa koyucunun 6ncelikli amacinin Glke icinde bireysel hak
ve oOzglrlikleri genisletmekten ziyade AIHM nezdinde acilan davalarin sayisini
azaltmak oldugu izlenimini vermektedir.

Bir hak basvuruya direk konu olamamasina ragmen baska bir hakkin koruma
alani icinde ise, bireysel basvuru yolu ilgili hak icin gegerli olacaktir. AIHS ve
Turkiye’nin taraf oldugu protokollerde yer alip ayni zamanda Anayasada korunan
temel hak ve 6zglrlikleri toplu sekilde gorebilmek icin asagidaki tablo aciklayici
olacaktir®.

AIHS ve Tiirkiye’nin Taraf Oldugu Protokoller 1982 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi

Yasam Hakki Kisinin dokunulmazlgi, maddi ve manevi varligi
(AIHS, md. 2) (Anayasa md. 17 )

Iskence Yasagi ve Kétii Muamele Yasagi Kisinin dokunulmazligi, maddi ve manevi varligi
(AIHS, md. 3) (Anayasa md. 17)

Kolelik ve zorla galistirma yasagi Zorla galistirma yasagi

(AIHS md. 4) (Anayasa md. 18)

Ozgiirliik ve Giivenlik Hakki Kisinin hirriyeti ve guvenligi

(AIHS md. 5) (Anayasa md. 19)

Adil yargilanma hakki, Masumiyet karinesi, Sanik haklari Hak arama hurriyeti, Kanuni hakim gtivencesi,
Mahkemelerin bagimsizligi, Mahkemelerin kurulusu

(AIHS md. 6)
(Anayasa md. 36, 37, 38,138, 142)

Sug ve Cezalarin Kanuniligi Sug ve Cezalara iliskin Esaslar

(AIHS md. 7) (Anayasa md. 38)

Ozel yasama ve Aile hayatina, konut ve haberlesme Ozel hayatin gizliligi, Konut dokunulmazligi,

ozgurluglne saygi Haberlesme hrriyeti

(AIHS md. 8) (Anayasa md. 20,21 ve 22)

Diisiince, Din ve Vicdan Din Ozgiirligi Duslince ve Kanaat hurriyeti, Din ve Vicdan hirriyeti
(Anayasa md. 24 ve 25)

(AIHS md 9)

5 Bu tablo, SABUNCU Yavuz ve ESEN, Selin “Tiirkiye igcin Anayasa Sikayeti Model. Tiirkiye’de bireysel basvuru
yolu” Anayasa Yargisi, Cilt 21,2004, AYDIN, Oykii Didem, “Tiirk Anayasa Yargisinda Yeni Bir Mekanizma: Anayasa
Mahkemesine Bireysel Basvuru”, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C.XV, Y.2011, Sa.4 5.138’den, Coban,
Ali Riza, Bireysel Basvuru: Tiirk Anayasa Mahkemesi lgin Adir Is Yiikii Sorunu, AIHM ve Tiirkiye II, Tiirkiye Adalet
Akademisi Yayinlari, 2010 GOZTEPE, Ece, Tiirkiye’de Anayasa Mahkemesi’ne Bireysel Basvuru Hakkinin 6216
Sayili Kanun Kapsaminda Dederlendirilmesi, Turkiye Barolar Birligi Dergisi, 2011, S.95, s.35’ten faydalanilarak
bu makalenin yazarlari tarafindan hazirlanmistir.
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ifade 6zglirlugi

(AiHS md. 10)

Toplanti ve dernek Kurma Ozgiirliigii
(AIHS md. 11)

Etkili Bagvuru Hakki

(AIHS md. 13)

Ayrimcilik Yasagi

(AIHS md. 14)

Mulkiyet hakki

(1.Ek protokol md.1)

Egitim ve Ogretim hakki

(1.Ek protokol md.2)
Serbest segim hakki

(1. ek protokol md.3)

Dugiinceyi agiklama ve yayma hrriyeti,
Bilim ve Sanat Hurriyeti

(Anayasa md. 26 ve 27)

Dernek kurma hurriyeti, toplanti ve gosteri ylrtyusi
dizenleme hakki

(Anayasa md. 33 ve 34)

Hak arama hiirriyeti ve Temel hak ve hiirriyetlerin
korunmasi

(Anayasa md. 36 ve 40)
Kanun 6ntinde esitlik

(Anayasa md. 10)

Maulkiyet hakki

(Anayasa md. 35)

Egitim ve 6gretim hakki ve 6devi

(Anayasa md.42)
Segme, segilme ve siyasi faaliyette bulunma hakki

(Anayasa md.67)

23.09.2012 tarihi itibariyle yurirlige girecek olan bireysel basvuru Anayasada
yer almayan bazi dizenlemelerle kisitlanmis olmakla birlikte bu diizenlemelerin
bireysel basvurunun uygulanacagi ilk yillardaki yigilmalarin 6niine gegmek amaciyla
yapilmis makul diizenlemeler oldugu intibai uyanmaktadir. Ancak Anayasa hiikmuyle
celisen yasa hikiimlerinin Anayasaya aykiriiginin ileri sirilmesi durumunda
inceleme makaminin AYM olmasi durumu biraz daha ilging¢ hale getirmistir.

eue

1.2.3. Giincel ve Kisisel Hakkin Kamu Giicii Tarafindan ihmal Edilmesi Gerekliligi

Anayasanin 148. maddesine gore herkes, Anayasada gilivence altina alinmis
temel hak ve o6zgirliiklerden, AIHS kapsamindaki herhangi birinin kamu giicii
tarafindan ihlal edildigi iddiasiyla Anayasa Mahkemesine basvurabilir.

Bireysel basvuru, 6216 sayili Kanun geregi, ihlale yol actigi ileri siirtilen islem,
eylem ya da ihmal nedeniyle giincel ve kisisel bir hakki dogrudan etkilenen herkes
tarafindan yapilabilir. Kamu tiizel kisileri bireysel basvuru yapamaz. Ozel hukuk
tuzel kisileri sadece tuzel kisilige ait haklarinin ihlal edildigi gerekgesiyle bireysel
basvuruda bulunabilirler.
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Bireysel basvuruya konu olabilecek bir temel hak ve 6zglrligin kamu glci
tarafindan “ihlal” edilmesi veya ihlal edildiginin iddia edilmesi gereklidir. Basvuru
sahibinin temel hak ve o6zgurliklerinin kamu glici tarafindan o6nemli 6l¢lide
engelleniyor veya olanaksiz kilintlyor olmasindan dolayi bunu belirten dilekgesi ile
AYM'’ye basvurmasi gerekmektedir.

ihlal kavrami ile anlatiimak istenilen durum bir temel hak ve &zgiirliigiin
koruma alanina yapilan hukuka aykiri bir midahaledir. Bu miidahale, bir islem,
eylem ya da ihmal biciminde ortaya cikabilir. ihlal, temel hak ve ézgiirliik olarak
glvence altina alinmis bulunan belirli davranisin herhangi bir hukuka uygunluk
sebebine dayanmadan veyahut gecersiz bir hukuka uygunluk sebebine dayali olarak
zorlastirlimasidir (Aydin, 2011:135).

Bireysel basvuruya konu olan islem, eylem ya da ihmal kisilerin glincel ve kisisel
haklarini etkilemelidir. ihmale sebep olan miidahalenin basvuru sirasinda mevcut
veya ylrurlikte veyahut basvuru acgisindan hikim ve sonuglari devam ediyor
olmalidir.

Kisinin temel hak ve 6zglrlugline yonelik bir midahalenin ihlal boyutuna varip
varmadigina AYM karar verecektir. Temel hak ve 6zgiirliiklerin kullaniimasina imkan
vermeyecek derecede kamu glcliniin yikiimli oldugu davranista bulunmamasi da
yine bireysel basvuruya konu olabilecek bir miidahale sayilabilecektir.

Bireysel basvuruya konu olup korunmasi istenilen temel hak ve 6zglrlugin,
kamu gici olarak tabir edilen kurum, kurulus ve organlar tarafindan ihlal edilmesi
en azindan ihlal edildiginin iddia edilmesi gereklidir. Kamu gliciinden ne anlasiimasi
gerektigi konusunda ortak kanaat devlet otoritesini kullanan organlarin ifade
edildigidir. Kamu glicinden kasit, en basta yasama, ylriitme ve yargi organlari ve bu
organlara tabi olan mercilerdir.

Herhangi bir mahkeme karari, kamu gliciinin uygulanmasi anlamina
geldiginden iki 6zel hukuk kisisinin karsi karsiya oldugu 6zel hukuk yargilamasinda
verilen mahkeme kararina karsi da bireysel basvuru gecerlidir (Hassemer, 2004:164-
178).

Alman “anayasa sikayeti” sisteminden farkli olarak Tirk bireysel basvuru
sisteminde, yasama islemleri ile dlzenleyici idari islemler aleyhine dogrudan
bireysel basvuru imkani yoktur.

Dizenleyici idari iglemlerin, basta yonetmelik olmak (zere, bireylere
uygulanmasi halinde idari yargi yoluna basvurularak idari yargidan alinacak kararin
bireysel basvuru yoluyla tekrar AYM’ye gotlirilmesi mimkiindir. Yasama islemi
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olan kanunlarin bireysel basvuruya konu oldugu Glke uygulamalari olmasina ragmen
kanun koyucu anayasa ile verilen yetkiyi kanunla sinirlamis ve kendi gikardigi
kanunlarin bireysel basvuru yoluyla AYM’ ye tasinmasina izin vermemistir.

AYM’de bireysel basvuruyu degerlendiren bolimlerde temel hak ve
Ozglrliklerin ihlalinin bir kanun veya KHK’dan kaynaklandigi kanaatine varilirsa
iptali istemi ile AYM Genel Kuruluna bagvuru yapma yetkisi meclis gérismeleri
esnasinda metinden cikarilmistir. Bu durumda Kanunlar agisindan ¢ok ilging bir
durum ortaya ¢ikmis olmaktadir. Bireysel basvuruyu degerlendiren bolimler temel
hakki ihlal eden diizenleme olarak kanunu veya KHK’yi goriirse bunun iptali Genel
Kurula gidemeyecek, bu konuda karar veren mahkemeden bu karari temel haklari
ihlal etmeyecek sekilde yeniden goriismesini isteyebilecektir. Mahkeme de eger
kanunun temel haklari ihlal ettigi kanisina varirsa, Anayasanin 152. maddesi geregi
somut norm denetimi yoluyla ilgili kanun hikminin iptali icin tekrar AYM'ye
basvurmak zorunda kalacaktir. AYM béliimlerine verilmeyen bir yetkinin uygulamada
karar alma siirecini ne kadar uzattigini ve zaman icinde bu konuda nasil bir yasal
dizenleme yapilacagini veya mahkemenin kendi ictihadiyla bunun ne sekilde telafi
edilecegini zaman gosterecektir.

Anayasanin yargl denetimi disinda birakilan islemler aleyhine de bireysel
basvuru yoluna basvurulamayacagini belirten hikmi karsisinda 12 Eylil 2010
anayasa referandumu ile son halini alan hikiimleri cercevesinde;

e Cumhurbaskaninin tek basina yapacagi islemler,
o Yiksek Askeri Suranin ilisik kesme kararlari disindaki kararlari,

e Hakimler ve Savcilar Yiksek Kurulunun meslekten ¢ikarma cezasina iliskin
olmayan kararlari,

e Yiksek Se¢cim Kurulunun kararlari,

aleyhine baska bir yargi merciine basvurulamadigi icin bu kararlarla ilgili olarak
bireysel basvuruda bulunulamayacaktr.

Sayistay kararlari Gzerine idari yargl yoluna basvurulamayacagini ifade eden
Anayasanin 160. maddesi hiikm{ karsisinda Sayistay kararlarinin da yargi denetimi
disindaki idari islemlerden olup olmadiginin tartisilmasi gereklidir. Sayistay kararlari
denetim yapilan kamu kurumlari ve haklarinda rapor diizenlenen sorumlularin mali
sorumlulugunu karara baglamaktadir. Adli yargidaki savcilarin iddianamesine benzer
islevde rapor diizenleyen denetgilerin raporlari yine adli ve idari yargida gorilen
usullere benzer sekilde degerlendirmeye tabi tutulmaktadir. Tim bu islemler
idari islem kabul edilip bir de Anayasa geregi idari yargl denetimi kapsamindan
cikarildiginda hukuk devleti ilkesi ile bagdasmayan bir sonug ortaya ¢ikmis olacaktir.
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Sayistayin dairelerinden ve Temyiz Kurulundan ge¢mis olan kararlarinin idari
yargiya basvurulamayacak idariislemler oldugunailiskin ne Anayasada, ne yasalarda
ne de doktrinde herhangi bir ifade gegmemistir. Bunun yaninda 12 Eylal 2010
Referandum siirecinde yargi denetimine agilan pek ¢ok idari islem arasinda Sayistay
kararlari hi¢ glindeme gelmemistir.

1.2.4. Kanunda Ongériilen idari ve Yargisal Basvuru Yollarinin Tamaminin
Tiketilmis Olmasi

6216 sayill Kanunun 45. maddesinin ikinci fikrasi, ihlale neden oldugu ileri
surilen islem, eylem ya da ihmal i¢in bireysel basvuru yapilmadan 6nce, kanunda
Ongorilmis idari ve vyargisal basvuru yollarinin tamaminin tiketilmis olmasi
gerektigini hiikme baglamistir. Basvuru yollarinin tiiketilmesi, 6zellikle yargi kararlari
s6z konusu oldugunda basvuru konusu yargi kararinin kesinlesmesi anlamina
gelmektedir.

Anayasa Mahkemesinin “ikincil yetki” sahibi oldugu gbz online alinirsa, ilk
derece mahkemelerinde ve temyiz asamasinda ileri slirilmeyen iddia, kanit
ve delillerin bireysel basvuru esnasinda ileri siirlilememesi gerekir. Anayasa
Mahkemesine ilk derece yetkili mahkemeleri dniinde yapilmadikga, yapilamayacak
olan itirazlar sadece esasa degil usule iliskin de olabilir. Bu anlamda ilk derece
mahkemelerinin vermis oldugu kararlarin temyiz edilmemesi sonucu kesinlesmesi
halinde bireysel basvuru hakkindan faydalanilamayacagi dislinilmektedir. Zira
ilk derece mahkemesinin kararindan zarar goren sahis, bu mahkemenin kararini
temyize yetkili mahkemeye giderek bu magduriyetini giderme imkanina sahiptir ve
var olan hakkini kullanmayarak verilen kararin dogru oldugunu kabul etmis olacaktir.

1.2.5. Anayasa Mahkemesince Verilebilecek Kararlar

Anayasa Mahkemesinin, bireyin temel hak ve 6zgirliklerinin ihlal edildigine
karar vermesi durumunda, yargi karari sonrasi yapilan bir basvuru ise yargilamanin
yenilenmesi suretiyle bireyin hakkinin tesisi, idari islem sonrasi bir basvuru ise
idarenin islemi bireyin hakkini ihlal etmeyecek sekilde yeniden islem tesis etmesi
veya tesis edilen islemi iptal etmesi gerekecektir.

Anayasa Mahkemesinin temel hak ve oOzgirliklerin ihlal edildigi karari
sonrasi ihlalin nasil ortadan kaldirilacagl sorusu akla gelebilir. Kanun tasarisinin
50/1ll maddesinde “fhlal bir kamu giiciiniin kanunen yapmasi gereken bir islemi
yapmamasindan kaynaklanmissa, Mahkeme, kararinin hangi makam tarafindan
yerine getirilecegini ve ézel durumlarda kararini yerine getirilis seklini belirleyebilir.”
denmekteydi. Meclis gbriismeleri esnasinda metinden gikarilan bu hiikmin yoklugu
bir bosluk olusturmustur. Anayasa Mahkemesinin bu boslugu ictihat yoluyla
doldurmasi soruna ¢6ziim olarak degerlendirebilir.
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Anayasa Mahkemesinde bireysel basvuruya bakmakla yetkili b6limin esas
hakkindaki incelemeleri neticesinde yargilamanin yenilenmesinde hukuksal agcidan
bir fayda gormemesi durumunda sikayetci lehine tazminata direkt hilkmetme yetkisi
vardir. Anayasa Mahkemesi tazminat miktarini belirleme yetkisini kullanabilecegi
gibi sikayetciyi hakkini aramasi igin genel mahkemelere de yonlendirebilir.

Dava konusu kamusal veya kamu giict tarafindan gerceklestirilen islem ya da
eylem, temel haklar rejimine uygunluk yoniinden ama sadece Anayasadaki temel
haklar acisindan degerlendirilecektir. Anayasa Mahkemesi kendinden oOnceki
yargl mercileri tarafindan uygulanan muhakeme usulii, 6zellikle gesitli delillerin
degerlendirilmesi, yasalarin uygulanisi, hatta temel hak ve 6zgurliklerin disindaki
kurallar agisindan Anayasanin uygulanisi, anayasal normlar arasinda bulunmayan
normlarin olaya uygulanisini denetlemeyecektir.

2. BIREYSEL BASVURU VE SAYISTAY KARARLARI

Yukarida belirtilen kanuni diizenlemelere gore, Sayistayin kesin hiikiimlerine
karsi Anayasa Mahkemesine bireysel basvuru yapilip yapilamayacagl sorunu,
Sayistayin kesin hiikiimlerinin yargisal niteligi bulunup bulunmadiginin tespitini
zorunlu hale getirmektedir.

Bilindigi Gizere Anayasa’nin 160 ncimaddesine gore, Sayistayin kesin hiikiimlerine
karsi idari yargl yoluna basvurulamamaktadir. Bu hikimlerin Anayasanin yargi
denetimi disinda biraktigi islemlerden mi sayilacagi yoksa yargisal nitelikli kararlar
mi oldugu, Sayistayin anayasal ve yasal konumu ve gorevleri dikkate alinarak
degerlendirilecektir.

Sayistay denetimleri sirasinda, mali is ve islemler (izerinde yasalara aykiri
bir takim uygulamalar saptanmakta ve denetgiler tarafindan hazirlanan raporlar
yine Sayistay icinde bulunan yargilama daireleri ve Temyiz Kurulunca hiikme
baglanmaktadir. Bu yoniyle yargisal fonksiyonu olan Sayistay, bir denetim kurumu
olma yaninda bir de hesap mahkemesi kimligi kazanmaktadir.

2.1. Sayistayin Anayasal Konumu

Sayistayin bir mahkeme olarak kabul edilip edilemeyecegi konusundaki
tartismalarin 1924 Anayasasi’nin hazirlik ¢calismalarina kadar uzandigi séylenebilir .
Sayistay; Cumhuriyet doneminde 24 Kasim 1923 tarihli ve 374 sayili Yasa ile yeniden
kurulmus, 1924 Anayasasinda da yer almistir. Bu sekilde Cumhuriyet doneminde de
anayasal bir kurum haline gelen Sayistayin kurulusu, isleyisi, gorev ve yetkileri ise
16.6.1934 tarih ve 2514 sayili Divani Muhasebat Kanunu ile yeniden diizenlenmistir.
Gerek 1876 Kanun-u Esasi gerekse 1924 Anayasasi’nda Sayistaya yargl yetKkisi
verilmedigi halde Sayistay, kurulus yasasiyla verilen yargi yetkisini kullanmistir (Uz,
2005: 363).
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1961 Anayasas’nda Sayistaya “iktisadi ve Mali Hikiimler” bélimiinde yer
verilmistir. 1961 Anayasasi’nin 127. maddesinde “Sayistay, genel ve katma butceli
dairelerin bitin gelir ve giderleri ile mallarini Tlrkiye Biylik Millet Meclisi adina
denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hilkme baglamak ve
kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama islerini yapmakla
gorevlidir. ...” hikmune yer verilmistir.

21.2.1967 tarihinde 2514 sayili Divan-1 Muhasebat Kanunu vydirirlikten
kaldirilmis, 832 sayili Sayistay Kanunu kabul edilmistir. Gerek 1961 Anayasasinin
gerekse Divani Muhasebat Kanununun Sayistayin gérevlerini idari ve yargisal olmak
Gzere iki ana grupta topladigi goriilmektedir. Sayistayin yargisal fonksiyonu bir
uyusmazlik ve dava seklinde gérinmemektedirYargisal tasarruflarda yargi organi
ancak bir iddia ve karsilikl bir uyusmazlik halinde harekete gectigi halde Sayistay
boyle bir durum olmaksizin yargisal fonksiyonunu icra etmektedir (Onar, 1966:1921).

Sayistay kararlarina karsi Danistaya gidilemeyecegine dair bir kanun hikmi
olmamasinaragmen Danistayca “Divani Umumi Heyetinin zati zamana ait kararlarinin
Devlet Surasinda tetkik mevzuu olamayacagil” seklinde bir hiikiim verilerek Sayistay
kararlarinin yargisal niteligi bir nevi kabul edilmistir. ®

Ancak 1961 Anayasasindan sonra Danistay Dava Daireleri Kurulu 07.05.1965
tarihli karari ile “Muhasip ve diger ilgililer hakkinda zimmet hiilkm veren Sayistayin
sui generis bir mahkeme oldugu”’nu gerekce gostererek Sayistay ilamlarinin
Danistayda temyizen incelenmesi gerektigi kararina varmistir. Danistay bu karari
verirken su gerekcelere dayanmistir:

e 127. maddedeki diizenleme yeri idare yani ylritme icinde yer almasi

e  Meclisteki Sayistaya iliskin goriismelerde Sayistayin yerinin yargl olmasi
gerektigi yonundeki 6nerilerin red edilmis olmasi.

e Anayasanin 7. maddesinde yargi yetkisinin Tirk milleti adina bagimsiz
mahkemelerce kullanilacaginin belirtilmis olmasi

1961 Anayasasl doneminde ozellikle “kesin hiilkme baglama” fonksiyonunun
Sayistayi yargi organi yapip yapmayacagi lzerinde bir hayli derin ve geligkili kararlara
imza atilmistir. Meclis Anayasa Komisyonu, Anayasadaki yliksek mahkemelerden
olmamakla birlikte, Sayistayin nevi sahsina minhasir bir yargl organi oldugu
goristini benimsemistir (Bilgen, 1994: 37 vd).

1961 Anayasasi ylrarlige girdikten sonra ise, Sayistayin yargl kararlarina
karsi acilan davalara Danistayda bakilmistir. Danistayin bir kararinda Sayistay sui

6 DDDK 28.4.1939 giin ve E: 39/82, K: 39/98 sayil karari,
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generis bir alt idare mahkemesi olarak degerlendirilerek ilamlarinin temyiz yolu
ile Danistayda incelenmesi gerektigi kararina varilmistir.”- Sayistay kararlarinin
Danistayda tekrar incelenmesini istemeyen kanun koyucu bu duruma son vermek
icin 832 sayili Sayistay Kanunu’na agik hiikim koyarak Sayistayin yargi kararlarina
karsi Danistaya basvuru yolunu kapatmistir.

1961 Anayasasi doneminde Danistay, 832 sayili Sayistay Kanunu’nun 45.
maddesindeki “Sayistayca verilen ilamlar aleyhine Danistaya basvurulamaz.”
hikmiiniin Anayasaya aykiriigl iddiasiyla bes kez Anayasa Mahkemesine
basvurmustur. Anayasa Mahkemesi ilk dort kararinda anilan hikmi{ Anayasaya
aykiri bulmamustir.

Danistay, ayni konuyu besinci kez Anayasa Mahkemesine gotliirmus, Anayasada
ve yasalarda konuyla ilgili herhangi bir degisiklik olmadigi halde, Yiksek Mahkeme
s6z konusu yasa hikmini bu kez Anayasaya aykiri bularak iptal etmistir .

Anayasa Mahkemesinin 1973 yilinda doérde karsi onbir oyla alinan iptal
kararinda, Sayistayin Anayasa’nin “Yargl” boéliminde yer almadigi, Sayistay Baskan
ve Uyelerine Anayasa’da yargiglik glivencesi taninmadigi, Sayistayin uyusmazliklari
¢6zmekle gorevli bir yargi mercii olmadigi ve yaptigi denetimin hukuki agidan idari
bir nitelik tasidigi, dolayisiyla Sayistayin mahkeme olamayacagi gerekcelerine yer
verilmistir. Ayni kararda Anayasada Sayistayla ilgili maddede kanunla dizenlenecek
konular arasinda yargilama usullerinin bulunmamasi, bu organin bir yarg yeri
olmadigi savini gliclendiren bir gosterge olarak goriilmektedir. Bu noktada yliksek
mahkemenin isleyis ve yontem arasinda ayrima gittigi goriilmektedir ki bu gorise
katilmak mimkin degildir. Zira 1961 Anayasasinin Yargitayr diizenleyen 139
uncu maddesinde de yalnizca isleyisten bahsedilmekte, yargilama yonteminden
bahsedilmemektedir. Oysa Yargitayin yargi yetkisine sahip bir yliksek mahkeme
oldugu tartismasizdir (Glrcan, 2004:33,34).

1982 Anayasasinin Sayistayr diizenleyen hikimlerinin ise o6zellikle 1961
Anayasasl doneminde Sayistayin yargi yetkisine iliskin yukarida kisaca anlatilmaya
cahisilan tartismalarin ve birbirine zit mahkeme kararlarina karsi tepkinin bir Griini
oldugu soylenebilir.

1982 Anayasasinin hazirlanma slrecinde Sayistay Genel Kurulunca kabul edilen
rapora (Anayasa ve Sayistay, 1982) gore hazirlanan taslakta Sayistay, “genel ve katma
bitceli dairelerle, sermayesinin yarisi veya yarisindan fazlasi bu daireler tarafindan
verilmek lzere kurulan sabit veya déner sermayeli ya da fon seklindeki idarelerin
gelir, gider ve mallarint TBMM adina denetlemekle gorevli, ilk ve son derece hesap
mahkemesi” olarak tanimlanmaktaydi.

7  Danigtay Dava Daireleri Kurulunun 07.05.1965 giin ve E:64/1007, K: 65/89, sayil karari.

8  AYM’nin 06.03.1973 tarih ve E. 1972/56, K. 1973/11 sayili karari
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Milli Glivenlik Konseyi kendisine gelen tasarinin lGzerinde ¢ok 6nemli degi-
sikliklere gitmis ve Sayistaya yargl boliminde yer vermesine ragmen ylksek
mahkemeler arasindan c¢ikartmistir. Anayasada “ilk ve son derece hesap
mahkemesidir” ibaresi ile mahalli idarelerin denetimini diizenleyen fikraya da yer
verilmemistir. “Vergi, benzeri mali yukimlillkler ve édevler hakkinda Danistay ile
Sayistay kararlari arasindaki uyusmazliklarda Danistay kararlari esas alinir” ve “...
bu kararlar dolayisiyla idari yargi yoluna basvurulamaz” hiikmi yeni bir dizenleme
olarak metne girmistir.

Anayasa’nin, yiksek mahkemeler arasinda saymamakla birlikte, Sayistaya
yargl boéliminde yer vermesinin nedeni ise agirhgini mali denetimin olusturdugu
calismalarinin yargisal yonlerinin de bulunmasidir (Sabuncu, 1997:206).

Sayistay 1982 Anayasasinda yiiksek mahkemeler arasinda sayilmamis olsa da
Sayistayin yargi gorevlerini yerine getirerek verdigi kararlara karsi idari yargi yoluna
basvurulamayacagindan Sayistay adeta bir yiksek hesap mahkemesi statisiine
sokulmustur (Glinday, 2002:373).

Anayasa’nin “Kesin hesap” baslikli 164. maddesinin son fikrasi ise Sayistayin
yargisal gorevleri bulundugu seklindeki gorisleri dogrular niteliktedir. Buna gore,
kesin hesap kanunu tasarisi ve genel uygunluk bildiriminin Turkiye Blyik Millet
Meclisine verilmis olmasi, ilgili yila ait Sayistayca sonuglandirilamamis denetim ve
hesap yargilamasini 6nlemez ve bunlarin karara baglandigi anlamina gelmez°.

Anayasa, Sayistayin gorevlerini, TBMM adina denetim yapmak, kanunlarla
verilen inceleme, denetleme ve hiilkme baglama islerini yapmak ve sorumlularin
hesap ve islemlerini kesin hilkme baglamak olarak lce ayirmakta, kesin hikme
baglama gorevini yargisal bir gérev olarak nitelendirmektedir 1°.

Anayasa koyucunun Sayistaya verdigi yer agisindan, onu yargl islevi icinde
duslindigiinde kusku bulunmamaktadir. Sayistayin sorumlularin  hesap ve
islemlerini yargilayarak kesin hiikme baglama yolundaki yargilama islevi yaninda
ayrica inceleme ve denetleme islevleri de bulunmaktadir. Bu nedenle Sayistay; hem
bir hesap mahkemesi, hem de bir anayasal denetleme ve inceleme kurulusudur
(Kaneti, 1990: 7). Sayistay “Ozel gorevli” yonetsel yargi olmakla birlikte, yonetsel
yargi diizeninin disinda kalmaktadir (Akilliogu, 1990: 3).

Diger taraftan bir yargi mercii olan Danistay ile arasinda bazi konularda hikim
uyusmazhginin olabilmesi icin de Sayistayin bir yargi mercii olarak kabull gerekir
(Bilgen, aktaran Uz, 2005: 370). Sayistay! idari bir makam olarak kabul etmis olsak

9 1961 Anayasasinin “Kesin Hesaplar” baslikli 128 inci maddesinde bu hikim bulunmamaktaydi.

10 Sayistay Genel Kurulunun 22.10.2004 tarih ve 5105/1 nolu, Sayistay Kararlari Dizisi 10
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Sayistay kararlari ile Danistay kararlari arasindaki uyusmazlikta Danistay kararinin
Gstiin oldugunu vurgulayan Anayasa hikmi son derece anlamsiz olur ki Anayasa
vergi konularinda Danistayin daha fazla ihtisas sahibi olmasindan ve olusabilecek
belirsizlik ortamini 6nlemek amaciyla daha bastan ikisi de yargl organi olan bu iki
kurum arasindaki uyusmazliklarda Danistay kararina uyulmasini emretmistir.

Sayistayin kesin hikme baglama yani tazmin veya beraat kararlarina karsi da
bir baska mercie basvurulamaz. Yargi fonksiyonunun en énemli ayirici 6zelligi olan
hukuka aykirilik iddialarini kesin olarak ¢ézme, yani kesin hiikme baglama ozelligi
dolayisiyla da Sayistayl bir mahkeme olarak gormek gerekir (Gozler, 2000:843)*!,

2.2. Sayistay Tarafindan Verilen Kesin Hiikiimlerin Niteligi

Anayasa koyucunun, bir yargi mercii kararinin baska bir yargi merciinde tetkik
edilemeyecegini gostermek istedigi zaman kesin karar, kesin hikiim ibarelerini
kullandigi goriilmektedir. Ornegin vyiiksek secim kurulu kararlari acisindan
Anayasanin 75. maddesi; uyusmazlik mahkemesi kararlari agisindan 142. maddesi
ve Anayasa Mahkemesi kararlari agisindan Anayasanin 152. maddesinde ayni terim
kullaniimistir (Altun, 2006:36).

Sayistay, gerek konu gerekse sahis bakimindan sinirli olarak ancak muayyen ve
mahdut sahislar izerinde yargl yetkisine sahiptir (Onar,1966: 1919). Adli yargida,
durum kanuni unsurlari ile tanimlandiktan sonra fiil-fail baglantisi, hazirlik tahkikat
ve son tahkikat (yargilama) suretiyle yargi¢ tarafindan saptanirken; hesap yargisinda
sorumlular, 6nceden kanunda belirlenmis olan; kamu fonlarinin korunmasi,
yonetilmesi ve kullaniimasi ile gérevli kimselerdir (Bayar, 2010: 50)

Hesap mahkemesi olarak Sayistay sorumlularin mali sorumlulugunu saptarken,
bir baska deyisle hesaplarini yargilarken isleri Gic asamada ylritmektedir. Bunlardan
biri “6n inceleme”, ikincisi “yargilama”, li¢clinclsU “temyiz” asamasidir (Gozubuyuk,
1982:47)

Konuyla ilgili olarak Anayasa Mahkemesinin 11.07.1991 tarihli kararina gore;
Sayistay incelemelerinin son ve kesin nitelikte oldugunu gostermek lzere “kesin
hakim” terimi kullanilmistir. Bu kararlar yargi yerlerince verilmis ya da yargisal
nitelikte hiikiimlerden degildir. Buradaki “kesinlik” yargisal anlamda degil, baska bir
organca yeniden incelenememe ve degistirilememe anlamindadir 2.

Ayni kararda, “Anayasa’nin 125. maddesinin ikinci fikrasi ile Yiksek Askeri Sra
kararlari, 159. maddesinin dordincl fikrasi ile Hakimler ve Savcilar Yiksek Kurulu
kararlari yargl denetimi disinda tutulmuslardir. Yiksek Askeri SGra ve Hakimler ve

11  Ergiin GZBUDUN, Biilent TANOR, Nemci YUZBASIOGLU, Selin ESEN, Seref GOZUBUYUK, Tekin AKILLIOGLU,
Metin GUNDAY gibi pek cok yazar da ayni goriistedir.

12 E.1990/39,K. 1991/21,RG. 23.05.1992-RG. 21236
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Savcilar Yiksek Kurulu kararlari aleyhine yargi yoluna basvurulamamasi bu kurullara
mahkeme niteligini kazandirmayacagi gibi, Anayasa’nin 160. maddesine gore
Sayistayca verilen kesin hiikiimler aleyhine idari yargi yoluna basvurulamamasi da
Sayistaya yargi organi niteligini kazandirmaz.” denilmistir. Anayasa Mahkemesinin bu
kararinda Sayistayin kesin hiikiimlerini Anayasanin yargi denetimi disinda biraktig
islemlerden saydigi acgiktir.

Anayasa Mahkemesi, 20.11.1996 tarihli kararinda ise, Sayistay Yasasinda
diger yuksek yargl organlarindaki diizenlemelere benzer kurallara yer verildigi,
nitekim 832 sayili Yasa'da diger yiiksek yargi organlarinda oldugu gibi “yargilama”,
“hiakim”, “temyiz”, “igtihadi birlestirme” ve “ilam” gibi terimler kullanildigi, bu
terimlerin kullanilmis olmasina karsin Sayistayca yapilan denetimin diger ylksek
yargi organlarinin denetiminden farkli oldugu ifade edilmis, Sayistayin kendine 6zgii
denetim yaptigl ve yargisal sonuclu kararlar verdigi, gordigii hizmetin niteligi ve
calisma yonteminin yakinhgl nedeniyle Anayasa’nin yargi boliminde yer aldig
belirtilmistir’®. Bu kararda da Anayasa Mahkemesinin, Sayistayr “mahkeme” olarak

adlandirmaktan 6zenle kagindigi gériilmektedir .

Anayasanin 152. maddesinde gecen “bir davaya bakmakta olan mahkeme”
ifadesi acisindan da konu irdelenmeye muhtactir. ilgili maddede mahkemelerin
Anayasaya aykiri goérdikleri kanun ya da kanun hikminde kararname hikiamleri
konusunda Anayasa Mahkemesine basvuru yollari diizenlenmektedir. Bu maddede
gecen mahkeme kavraminin icerisine hangi mercilerin girdigi tanimlanmadigindan
belirleyici faktér Anayasa Mahkemesinin ictihatlari olmus, bu konu Anayasa
Mahkemesinin yetkisi icinde gorilmustdr.

Anayasa Mahkemesi gelistirdigi olcltler cercevesinde Anayasanin 152. maddesi
anlaminda kendisinin de bir mahkeme olup olmadigini sorgulamis, sonuc olarak iptal
ve itiraz yoluyla gelen ve denetim mahkemesi sifatiyla baktigi davalarda kendisini
“davaya bakmakta olan mahkeme” konumunda géormemistir. Bu nedenle Anayasaya
aykiri gérdtgi bir kurali re’sen inceleme konusu yapmaktan kaginmistir. Anayasa
Mahkemesi kendisini sadece siyasi parti kapatma davalari ile Yiice Divan sifatiyla
baktigl davalarda “mahkeme” olarak kabul etmistir (Baslar, 2005:2).

Anayasa Mahkemesinin konuya bakis acisi ile yapilacak bir degerlendirmede
yine Anayasa Mahkemesinin Sayistayla ilgili yukarida bahsedilen 20.11.1996 tarihli
kararinda Sayistayin yargisal nitelikli kararlar verdiginin kabul edildigi distnullrse,
Sayistayin sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hilkme baglama faaliyetleri
sirasinda “mahkeme” sifatini tasidigi kabul edilmelidir. Anayasanin 152. maddesi
uyarinca “Bir davaya bakmakta olan mahkeme, uygulanacak bir kanun veya kanun
13 E.1996/58, K.1996/43, R.G. 06/11/1997-23162
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hikmiinde kararnamenin hikimlerini Anayasaya aykiri goriirse veya taraflardan
birinin ileri strdtgld aykirilik iddiasinin ciddi oldugu kanisina varirsa Anayasa
Mahkemesinin bu konuda verecegi karara kadar davayi geri birakir. Sayistayin somut
norm denetiminde Anayasa Mahkemesine hi¢ basvurmamis olmasi kendisinin
davaya bakmakta olan mahkeme olarak degerlendirilip degerlendirilmeyecegi
sorusunu simdilik cevapsiz birakmis olsa da bizce Sayistay somut norm denetimine
basvurabilme yeterliligine sahip bir “mahkeme”dir.

2.3. Sayistay Yargisinda Bireysel Bagvuruya Konu Edilebilecek Hususlar

Bireysel basvuruya konu olan baslica konular adil yargilama hakki Gizerinedir.
ispanya Anayasa Mahkemesi'nin éniine 2009 yilinda gelen 10.700 basvurudan
9.300 civarindaki basvuruda adil yargilama hakkinin ihlali iddiasi s6z konusu, yani
% 86’sinda, AIHM’nin verdigi kararlarinda bugiine kadar buldugu ihlal kararlarinin
yaklasik %50’si AIHS’nin 6.maddesi ile ilgili olup bir kismi makul siirede yargilama,
bir kismi da 6. maddenin diger hiikiimleri ile ilgilidir (Coban, 2010:23).

Kamu tizel kisilerinin bireysel basvuru hakki bulunmamasi nedeniyle (6216/46)
Sayistay tarafindan verilen hesap ve islemlerin yasal diizenlemelere uygunluguna
iliskin kararlar bireysel basvurunun konusu olamazlar. Diger taraftan Anayasa
Mahkemesine bireysel basvuru ancak ihlale yol agtigi ileri siriilen islem, eylem
ya da ihmal nedeniyle glincel ve kisisel bir hakki dogrudan etkilenenler tarafindan
yapilabildiginden sorumlularin lehine olmasi yoniyle de bu kararlarin bireysel
basvurunun konusu olmamasi gerekir.

Sayistayin sorumlular hakkinda verdigi ve kesin hikiim niteliginde bulunan
kararlardan sadece tazmin kararlarina karsi, giincel ve kisisel bir hakki dogrudan
etkilenenler olarak kabul edilebilecek “sorumlular” tarafindan, bireysel basvuru
yolunun kullanilabilecegi dislintilmektedir.

Yargl vyetkisiyle donatilmis bir organin dizgin yargl hakki cercevesinde
mahkeme olarak nitelenebilmesi icin yargilamayi acik durusmali bir sekilde
gerceklestirmesi genel ilkedir. AIHM bir cok kararinda alt derece mahkemeleriile iist
derece mahkemeleri arasinda ilkenin uygulanmasi bakimindan bir ayrim yaptigi gibi,
durusma yapilmamis olsa da davanin konusu, basvurucunun yeteri kadar savunma
yapmis olmasi, sucun agirhgi gibi meseleleri géz 6nlinde bulundurarak her olay igin
ayri ayri degerlendirmede bulunmus ve ondan sonra bir sonuca ulasmistir (Gircan,
2004:238).

Ornegin “Schuler-Zgraggen” davasinda ilk derece mahkemesinde acik durusma
yapilmamasinin ilkeyi zedeleyip zedelemedigi arastiriimis, ihlal bulunmadigina
karar verilmistir. Olayda sosyal saglik sigortasi ile ilgili bir uyusmazlik s6z konusudur
ve bu uyusmazlik ilgili mahkemede agik durusma yapilmaksizin, dosya lzerinden
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gorilmustir. ilgili diizenlemelere gére bu organ 6niinde acik durusma yapilmasi
ancak basvurucunun ya da mahkeme baskaninin talebine baglidir. Olayda ne
basvurucu ne de mahkeme bdyle bir istekte bulunmus, dava dosya Uzerinden
incelenmistir. Olayi inceleyen AIHM, énce agiklik hakkindan vazge¢me olabilecegini
kabul etmis, ancak bu vazgecmenin acik ve anlasilabilir bir sekilde yapilmis olmasinin
ve kamunun davanin acik gorilmesinde bir yararinin  bulunmamasi gerektigini
belirtmistir (Schuler-Zgraggen, 1993:58 ve ayni yonde iki karar Fontaine and Bertin,
2003:53; Ernst and others, 2003:66) (Glircan, 2004:248-248).

Sayistayda yapilan yargilamalar esnasinda yargilamaya esas raporu
yargilayacak Uyenin heyet Oncesi gorls vermesinin ihsasi rey olup olmadigi
konusu da adil yargilama kapsaminda glindeme gelebilecektir. Zira yargilama usuli
yoninden benzerlik olan Danistayda herhangi bir Gyenin goris bildirmesi usuli
olmadigi gibi tetkik hakimleri konuyu anlatincaya kadar uyeler konudan haberdar
degildirler. Anayasa Mahkemesinde de raporun heyet dnlinde raportor tarafindan
aciklanmasindan 6nce herhangi bir Gyenin gorus bildirmesi usulli yoktur. Yargilama
Oncesi Uyenin goriis vermesi usulii hem diger Uyeler Uzerinde etki yapmasi hem de
hakim sifatina sahip Gyelerin yargilama dncesi tam tarafsiz olmasi esaslarina aykiri
olabilecektir. AiHM, hakkinda tarafsizligindan korku duyulmasi igin mesru neden
bulunan tim yargiclarin davadan cekilmesi gerektigini acik¢a belirtmistir ( Piersack
Belcika’ya karsi, 30. paragraf, Nortier 33. Paragraf, Hauschildt, 48. paragraf.) (Mole
ve Harby, 2001:61,62).

Ancak yargilamadan 6nce goriis aciklamanin AiIMH kararlari karsisinda adil
yargilanma hakkina uygun diismedigi de aciktr.

Adil yargilanma dolayisiyla adil durusma hakki igcin de “silahlarin esitligi” ilkesi
de bulunmaktadir. Bunun anlami bir davaya taraf olan herkesin karsi taraf karsisinda
kendisini 6nemli bir dezavantajli konumda birakmayacak sartlarda, iddialarini
mahkemeye sunabilmesi icin makul bir firsata sahip olabilmesidir. Bu anlamda
denetginin yargilanmaya esas hazirladigl son raporunu sorumlular géremedikleri
gibi verilecek karar sonrasi ekonomik olarak bundan etkilenecek ahizler de
gorememektedirler. Denetgiye iki defa saglanan imkan savunma makamina sadece
bir defa saglanmaktadir

Sayistay yargilamasinda sorumlularin ilisikli belgelerin igeriklerine ulasimina
iliskin yollar gosterilmemistir. Sorumlu denetlenen kurumdan bagka bir kuruma
gecmis, gorevinden alinmis ya da emekliye ayrilmis olabilir. Bu durumda sorumlunun
kendisine teblig edilen sorguda ilisikli tutulan 6deme emirlerini gérmeksizin 30
giin icinde savunma yapmak zorunda birakiimasi AiHS'nin Adil Yargilanma Hakki
ilkelerine aykirihigi ileri stirtlebilecektir.
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Sayistay yargilamasinda bilirkisilik mlessesesinin de tek tarafli dizenlendigi
gorilmektedir. Sayistayca Bilirkisi Ve Uzman Gorevlendirilmesine iliskin Yonetmelik™*
hiklmleri sadece denetginin yani taraflardan birinin bilirkisi ya da uzman
gorevlendirilmesi hakkindaki taleplerini diizenlemekte, sorumlularin bilirkisi ya da
uzman gorevlendirilmesi talebinde bulunmalari halinde izlenecek yénteme dair her
hangi bir diizenleme icermemektedir.

Bu konuda Yonetmelikte 12/1/2011 tarihli ve 6100 sayih Hukuk Muhakemeleri
Kanunu’nun ilgili hiikiimlerine atif yapildigi gorilmekte ise de bu sui generis bir
yargilamanin taraflarinin ihtiyaglarina cevap verici nitelikte degildir. Dogru olan ise
sorumlularin da bu konudaki taleplerinin olabilecegini varsayarak dizenlemeler
yapilmasidir.

Sayistay ilamlarinin infazi konusunda icra iflas Kanunu hiikiimlerine gore
sorumlulardan tahsilat yapilmasi gerekmektedir. Sayistay ilamlarinin sorumlular
tarafindan icra iflas Kanunu hiikiimleri uygulanmaksizin ahizlerden direk kesinti
yoluyla infaz edilmek istenmesi kanuna ve hukuka uygun olmayan bir durum ortaya
cikarmaktadir. Kendilerini savunma hakkindan yoksun birakilan ahiz sifath Gg¢linci
kisilerin kesintiye ugrayan maddi gelirlerinden herhangi bir yargilama yapilmaksizin
alikonulmalari Sayistayin kararlarinin idari yargiya tasinmasina sebep olmaktadir.

Sayistayin tazmin kararlarina karsi, 6085 sayili Kanunda ongoriilmiis olagan
kanun yollarinin tamaminin bireysel basvuru yapilmadan 6nce tiketilmis olmasi
sarttir. Sayistay Kanunu’nda temyiz, yargilamanin iadesi ve karar diizeltme olagan
kanun yolu olarak ifade edilmis olsa da hukukun genel prensipleri ve doktrinde
yargilamanin iadesi bir olaganlstli kanun yoludur. Olagan kanun vyollarindan
anlasilmasi gereken adli ve idari yargida temyiz ile sonuglanan siire¢ iken
Sayistay Kanunu’'nda yargilamanin iadesinin de olagan bir siire¢ olup olmadigi
tartisiimalidir. AYM’nin temyiz Gzerine yapilan basvuruyu kabul ederek Sayistay
Kanunu’nda ifade edilen yargilamanin iadesi usuliini olaganiisti kanun yolu olarak
degerlendirebilecektir.

3. SONUC

Anayasa koyucunun, Sayistayin kesin hiktmleri ile ilgili ortaya ¢ikan sorunlara
¢6zUm niteliginde hikimler getirdigi ancak konumu ve yargisal yetkileri konusunda
net bir irade ortaya koymadigi gérilmektedir. 1924 Anayasasi doneminde baslayan
ve Sayistay ve Danistayl karsi karsiya getiren tartismalar, Anayasa Mahkemesinin
konuya iliskin verdigi farkh kararlarla bugiine kadar gelmistir. 1982 Anayasasl,
14 17.12.2011 Tarih ve 28145 sayili Resmi Gazetede yayimlanmigstir.

Sayistay Dergisi ® Sayi:84/ Ocak-Mart 2012 83



Sayistay Kararlarina Karsi Anayasa Mahkemesine Bireysel Basvuru Yolu

Sayistayin kesin hikimlerine karsi idari yargl yolunu kapatmissa da, Sayistayin
yiksek mahkeme sayilip sayilamayacagi ve kesin hiikiim ifade eden kararlarinin
niteligi ile ilgili yeni tartismalar baslatmistir.

Sayistay tarafindan yirutilen hesap yargilamasi ve sonucunda verilen kesin
hiikiimler dayanagini Anayasa ve yasa hiukimlerinden almaktadir. Sayistayin
kullandigi yargi yetkisinin anayasal dayanaktan yoksun oldugunu ileri strebilmek
icin bununla ilgili diizenlemelerin ya hi¢ bulunmamasi ya da Anayasa Mahkemesince
iptali gerekir. Anayasa’nin 160. maddesindeki “kesin hikme baglama”, 164.
maddesindeki “hesap yargilamasi” ifadeleri ve miilga 832 sayil Kanun ile 6085
sayili Kanun’un Sayistayin yargi yetkisine iliskin diizenlemeleri degerlendirildiginde,
Sayistayin yargisal yetkiler kullandigi ve yargisal nitelikli kararlar verdigi kanaati agir
basmaktadir.

Diger taraftan muhataplarinin temel hak ve 6zgurliklerinin korunmasi agisindan
da Sayistayin kesin hikiimlerinin yargisal nitelikli oldugunun kabull gerekir. Aksi
takdirde bu kararlarin Anayasa’nin yargi denetimi disinda biraktigi idari islemlerden
sayllmasi gerekir ki, boyle bir degerlendirme yukarida bahsedilen mevcut ve gecerli
diizenlemeler karsisinda Anayasa’nin hukuk devleti ilkesi ile bagdastirilamaz.

Anayasa’nin 160. maddesinde yer alan “Vergi, benzeri mali yikimlilikler ve
odevler hakkinda Danistay ile Sayistay kararlari arasindaki uyusmazliklarda Danistay
kararlari esas alinir”, hikmi, Sayistay ve Danistayin birbirine esit glicte kararlar
verdigini, zaman zaman bu kararlar arasinda uyusmazlik ¢ikabilecegini, ancak kamu
diizeni adina bu uyusmazhklarin ¢ikma potansiyeli en fazla olan vergi ve benzeri
yukimlulikler hakkinda Danistayin kararinin esas alinmasi gerektigini vurgulayarak
Sayistayinyargiorganioldugunu bir nevitescillemis olmaktadir. Sayistayin yargiorgani
olmayip idari bir birim oldugunu disindigiimizde Sayistay ve Danistay kararlari
arasinda uyusmazhgin nasil cikabilecegi sorusuna cevap aramak gerekecektir.

Milliirade 12 Eyl(il 2010 referandumu ile yargi denetimine kapali idari islemlerin
¢oguna yargi yolunu acmistir. Ne bu siirecten 6nce ne de daha sonra Sayistay
kararlarinin yargi denetimine agilmasi tartisiimamistir. Yargi kurumu olarak goérilen
Sayistayin kararlarinin yargi denetimine acgilmasina gerek duyulmamistir. Bunun
sebebi de Sayistay’in zaten yargi organi olarak gortilmuis olmasidir.

Turkiye’de bireysel basvuru hakkinda en c¢ok tartisilan konu AYM’nin diger
ylksek mahkemeler Ustlinde siiper yetkili bir temyiz mercii olacagidir. Bu elbette ki
kurumlarin anayasal ve yasal sinirlarina sadik kalmayarak yetki alanlarini bir digerinin
aleyhine genisletme isteginde olmalari halinde mimkiindir. Ancak Almanya basta
olmak Uzere bireysel basvurunun basari ile uygulandigi Ulkelerde kurumlarin
sinirlarindan ziyade insan haklarinin sinirlari ve temel hak ve 6zgirliiklerin sinirlarinin
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genisletilmesi yoninde gorusler ileri sirilerek bireysel basvuru tartismalari
ylratdlmustar.

AYM'’ye bireysel basvuru ile amaglanan 6ncelikli hedef olan Strasburg AIHM
online giden dava sayisinda bir azalmanin saglanmasi yolunun sadece i¢ hukuktaki
hak arama yollarina bir yenisinin ilave edilmesiyle saglanamayacagini bu giinden
soylemek kehanet olmayacaktir. Bireyler onlerine sunulan hak arama vyollarini
haklarini elde etiklerini dlsindikleri siirece sonlandiracak ve bir Ust merciye
gitmeye gerek duymayacaklardir. Unutmamak gerekir ki Anayasa Mahkemesi
AIHM &niine gitmeye engel bir kurum olmayacaktir ve verdigi kararlarla temel hak
ve Ozgurlikleri genigletici ve insanlari tatmin edici kararlar veremezse kisa siirede
kendisine olan inanci da bosa cikaracak ve bu tarihi firsat heba edilmis olacaktr.
Ancak olaya umutla bakilmasini gerektirecek gelismeler de yasanmiyor degildir. Zira
Anayasa Mahkemesinin temel hak ve 6zgirliikler konusunda gerek Mahkemenin i¢
isleyisinde komisyonlar, bolimler ve genel kurul seklindeki yapilanmasiyla gerekse
liye ve raportorlerin bu konulara uluslararasi standartlar agisindan bakmasini
kolaylastiracak egitim programlariyla siki hazirlandigi soylenebilir.  Anayasa
Mahkemesi liye ve raportérlerini gruplar halinde AIHM, Almanya, ispanya ve Kore’de
uygulanmakta olan bireysel basvuru sistemini incelemek Uzere gérevlendirmis ve
kanun hazirlanirken bu inceleme neticeleri degerlendirilmistir (AIHM ve Tiirkiye I,
2010:6).

Anayasa Mahkemesinin bireysel basvuru yoluyla kendi yetkisini gasp ettigini,
slper temyiz merci haline geldigini iddia eden Danistay ve Yargitayin kendileri gibi
ylksek yargi oldugunda doktrinde tam bir uyum olan Sayistayin yetki ve gorevlerine
saygl duymasi ve Sayistayin Tirkiye icin ifade ettigi anlami onun kararlarini yok
sayarak degil, varsa eksikliklerini ortaya koyarak konum almalari tlkemizin ihtiyag
duydugu kurumlar arasi uyuma da yardimci olacaktir.

Sayistayin yargi olarak kabul edilip edilmemesi tartismali bir konu olarak
gorilirse bu konuda, dinyanin 6nde gelen hukukgularindan Ronald Dworkinin
zor davalarda yargicin benimsemesi gereken role iliskin disiincelerinden ilham
almak gerekir. Dworkin’in teorisi Anayasa hukukuyla ilgili yani Anayasa yargicinin
tutumuyla ilgili olmakla birlikte bu kolaylikla tiim davalara tesmil edilebilir. Dworkin
uygulanacak agik bir hiikmiin bulunmadigi zor davalarda (ki Sayistay konusu yarim
asirdir zor dava ornegidir) yargicin takinmasi gereken tutumu, yarathg hayali
bir yargic yoluyla ortaya koymaktadir. Bu hayali yargic Herkdl, insanlstli sezgi,
kavrayis ve bilgiye sahip bir hukukcudur. Acaba Herkiil uygulanacak acik bir kuralin
bulunmadig bir dava ile karsi karsiya kaldiginda nasil karar verecektir? (Coban,
2008:196) Anayasa yargiclari ve anayasa yapicilari; Sayistayr yargilamayi baslatan

Sayistay Dergisi ® Sayi:84/ Ocak-Mart 2012 85



Sayistay Kararlarina Karsi Anayasa Mahkemesine Bireysel Basvuru Yolu

denetgileri ve yazdiklari raporlariyla birlikte bu raporlari degerlendiren Uyeleri ile
yargl organi kabul ettiginde sorunun ¢oziimiine yardimci olacaklardir. Aksi halde
“Sayistay yargi degildir” denilirse sorunun ¢6ziimiini yapisal, kurumsal ve hukuksal
baska sorunlarla birlikte yeni bastan degerlendirmek gerekecektir. Dworkinin
Herkdl’d Gstlin sezgi ve kavrayisi ile bu sorunu nasil ¢ozecektir, bunu ilerleyen
zamanlar gosterecektir.
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DEVELOPING ROLE OF SAls IN SUSTAINABLE DEVELOPMENT AND
ENVIRONMENTAL AUDITING

Berna ERKAN *

ABSTRACT

Changing expectations of citizens who are getting more aware of the environment
due to the worsening global state of it have brought along a need for an independent
and objective oversighting mechanism. This increased awareness about environmental
protection has made the assessment of environmental performance essential as well. SAls,
taking this unique responsibility and developing a new approach to auditing, have launched
environmental audit programmes both at national and international levels and begun to
assist governments in internalizing the sustainability context in their policies. Because
well functioning environmental management systems and resulting positive effects on
the environmental performance can only be attained through strengthened governmental
institutions with high transparency and accountability as well as rigid implementation of
the related regulations. In this respect, within the scope of this article, important role of
SAls and their environmental audit reports for improving the environmental management
systems of the countries through enhancing transparency and accountability especially on
environmental governance is aimed to be explained.

Keywords: Supreme Audit Institution, Environmental Audit, Sustainable Development,
Environmental Performance, Working Group on Environmental Auditing (WGEA)

SURDURULEBILIR KALKINMADA
YUKSEK DENETiIM KURUMLARININ GELISEN ROLU VE CEVRE DENETIMI

OzZET

Kiresel cevrenin gittikce kotllesen durumuna bagl olarak c¢evresel duyarhhg
artan vatandaslarin degisen beklentileri, cevre lizerinde bagimsiz ve tarafsiz bir denetim
mekanizmasina yonelik ihtiyaci da beraberinde getirmistir. Cevrenin korunmasinda artan
bu duyarlilik, cevresel performans degerlendirmesini de gerekli kilmistir. Yiiksek Denetim
Kurumlari bu 6zel sorumlulugu Ustlenerek ve denetime yeni bir bakis agisi getirerek ulusal
ve uluslararasi diizeyde gevre denetim programlari baslatmis ve devlet politikalarinda
strdirilebilirlik kavraminin i¢sellestirilmesi icin destek vermeye baslamistir. Clnkil iyi

*  Sayistay Denetgisi
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isleyen bir cevre yonetim sisteminin ve bunun c¢evresel performans Uzerindeki olumlu
etkileri ancak seffaf ve hesap verebilir gliclii kurumsal yapilarin ve ilgili diizenlemelerin siki
bir sekilde uygulanmasiyla elde edilebilir. Bu agidan makale kapsaminda, Yiksek Denetim
Kurumlari ve ¢evre denetim raporlarinin, 6zellikle cevresel yonetimde saydamlik ve hesap
verebilirligin artirilarak Ulkelerin gevre yonetim sistemlerinin gelistirilmesindeki 6nemli
roliiniin anlatilmasi amaglanmistir.

Anahtar Kelimeler: Yiiksek Denetim Kurumu, Cevre Denetimi, Strdirulebilir Kalkinma,
Cevresel Performans, Cevre Denetimi Calisma Grubu (WGEA)

1. INTRODUCTION

The cause-effect relationship between the level of economic development and
the extent of environmental degradation has always been a controversial issue at
global level, especially since the 1970s, the decade in which the 1972 Stockholm
Conference was held. The fact that the earth has been going under dramatic changes
due to the adverse effects of rising environmental challenges such as climate
change, biodiversity loss or unsustainable management of natural resources has put
great pressure on humanity and specifically on governments to concern about the
sustainability of the development. Because the level of seriousness of these adverse
effects is closely related to the success of environmental management systems
of the governments such that development of policies with an environmentally
irresponsible manner and the lack of effective supervision on these policies would
cause consequences to the detriment of the environmental outlook and therefore
of the sustainability of the next generations.

With the emergence of sustainable development theory following the
Brundtland Report (1987), 1980s witnessed that many governments had increased
their environmental activities by committing themselves to sustainable development
policies and by improving and expanding their environmental departments,
agencies, laws, and regulations (INTOSAl WGEA, 2007a). The responsibility of the
governments for environmental management has broadened along with the raised
public awareness. This broadened responsibility has led to increasing government
expenditures on environmental protection and correspondingly to the need for
an independent and objective assessment of the performance of environmental
policies. This raising awareness about environmental protection has also broadened
the audit field of the Supreme Audit Institutions (SAls), as independent oversighting
mechanisms of the countries and therefore they have increased their audit coverage
to assess the efficiency and effectiveness of their governments’ environmental
activities within the new field of audit work, “environmental auditing”.

Since environment is perceived as a means of global public funds, integration
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of the environmental audits on the agenda of SAls has been a common act since
the early 1990s for both developed and developing countries. The efforts in order
to strengthen their human capacity and other capacities in environmental auditing
such as budget, training, methodology have been accelerated and most SAls
around the world have begun to conduct environmental audits both at national and
international levels. Under the umbrella of the Working Group on Environmental
Auditing of the International Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI
WGEA), member SAls, since 1992, have made great contributions to the
development of the environmental auditing and used it as a major tool to enhance
the environmental performance in line with their commitment “.to use the power
of public sector audit to leave a positive legacy for future generations, by improving
the quality of the environment, the management of natural resources, and the
health and prosperity of peoples around the world”(INTOSAl WGEA, 2011).

In this article, the concept of sustainable development and developing role
of SAls in enhancing it will be elaborated with certain aspects. In this framework,
a general outlook of the global environment and emergence of sustainable
development theory will be explained at first instance. Then, the evolution of
environmental auditing by SAls due to the rising need for enhanced transparency
and accountability in environmental policies, and main contributions of this kind of
audit in the improvement of environmental performance will dealt with. Focusing
also on the importance of the international collaboration among SAls through
conducting environmental audits, the article ends with main concluding remarks.

2. SUSTAINABLE DEVELOPMENT APPROACH AS A TOOL TO FIGHT AGAINST
ENVIRONMENTAL CHALLENGES

2.1. Growing Challenges on Global Environment

The earth has been going under dramatic changes, some of which are directly
human related disasters while some occur within the nature’s own movements.
It is possible that different regions of the world have been experiencing more or
less the similar environmental problems as well as there may be specific challenges
with respect to the diverse geographical, economic and social features. However,
no matter the environmental challenges are global or regional, it is a real fact that
when nature’s resources such as trees, habitat, earth, water and air are consumed
faster than nature can replenish them, environmental degradation becomes
unavoidable (ASOSAI, 2009).

Rapid economic development along with the bursting industrialization and
urbanization levels has been paving the way for the adverse effects of rising
environmental degradation which may occur in many forms such as overexploitation
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of natural resources which leads eventually to environmental issues such as water
scarcity, deforestation, desertification and loss in biological diversity (ASOSAI, 2009).
In the summary of the Report “Environmental Outlook to 2030” (OECD, 2008a),
the most urgent environmental challenges which are complex and mainly global
in nature and the impacts of which are expected to be more apparent in the long
run are stated as “climate change, biodiversity loss, the unsustainable management
of water resources and the health impacts of pollution and hazardous chemicals”.
These environmental issues are referred in the Report as “red light issues” meaning
that they are not well managed, are in a bad or worsening state, and require urgent
attention (OECD, 2008a). One of the most important threat to humanity is the water
scarcity that will worsen due to unsustainable use and management of the resource
as well as due to climate change; the threat gets more clear when the projection that
“the number of people living in areas affected by severe water stress is expected
to increase by another 1 billion to over 3.9 billion by 2030” is considered. Global
emissions of greenhouse gases, as an another global threat, are projected to grow
by a further 37% by 2030, and 52% by 2050 which will result in an increase in global
temperature over pre-industrial levels in the range of 1.7-2.4° Celsius by 2050,
leading to increased heat waves, droughts, storms and floods, resulting in severe
damage to key infrastructure and crops. Growing urbanization and uncontrolled
increase in world population will require a 10% increase in farmland worldwide with
a further loss of wildlife habitat due to expanding infrastructure and agriculture, as
well as climate changel. This means that in the near future, a considerable number
of today’s known animal and plant species are likely to be extinct, deteriorating at
the same time the improvements of the economic growth and human well-being.
As an important red light issue, health impacts of air pollution are also projected to
increase worldwide, with the number of premature deaths linked to ground-level
ozone quadrupling (OECD, 2008a).

These projections on the future status of the environment reveal that the
environmental degradation will be increasingly irreversible within the next few
decades. Without any new policy actions, pressures imposed on nature will result
in gradually worsening living standards and in the long run, such degradation on a
global scale, if not addressed, would mean extinction for humanity (ASOSAI, 2009).

2.2. The Concept of Sustainable Development

Sustainable development is rather a new concept that has gained global
acceptance and understanding due to extensive discussions about the need
for enhancing the harmony between the environment, society and economy.
environment and development. Infactitis known that most of the degradation facing
the world is not a result of sudden and catastrophic events; rather, it is the result
1  See “Summary of Environmental Outlook to 2030” (OECD,2008a) for further details.
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of an accumulation of less sudden events. However, global progress on developing
the concept of sustainable development has been rapid since the 1980s2. Having
no unique definition, the term “sustainable development” was first popularized by
the Report of the World Commission on Environment and Development (in short
Brundtland Commission), entitled “Our Common Future (1987)” which is also
known as the “Brundtland Report”. The Report defines sustainable development as
“the development that meets the needs of the present without compromising the
ability of future generations to meet their own needs” (WCED, 1987). The respective
report also points to the following two key concepts of sustainable development:

- The concept of ‘needs’, in particular the essential needs of the world’s poor,
to which overriding priority should be given; and

- The idea of limitations imposed by the state of technology and social
organization on the environment’s ability to meet present and future needs (WCED,
1987).

“1972 Stockholm Conference on the Human Environment” and “1980 World
Conservation Strategy of the International Union for the Conservation of Nature”
constituted the roots of the Brundtland Commission whose work was committed
to the unity of environment and development (Adams, 1990). 1972 Stockholm
Conference focused for the first time on the conflicts between environment and
development and 1980 World Conservation Strategy put forward arguments for
environmental conservation to assist specifically the sustainable development and
utilization of species, ecosystems, and resources. Following them, the Brundtland
Commission made its note in history that human economic actions should be in
harmony with the environmental development rather than achieving development
at the expense of environmental degradation through exhausting natural resources
and polluting the environment.

The Brundtland Report was followed by Declarations signed as a result of
the World Environment Summits such as the “United Nations Conference on
Environment and Development” (UNCED, 1992) held in Rio de Janeiro in 1992
(the so-called “Earth Summit”) and “World Summit on Sustainable Development
Conference” held in Johannesbourg, South Africa in 2002 (TCA, 2007: 96). The Earth
Summit in 1992 issued certain resulting documents such as Agenda 21, the Rio
Declaration on Environment and Development, the Statement of Forest Principles,
the United Nations Framework Convention on Climate Change and the United
Nations Convention on Biological Diversity®. Among them, “Agenda 21” called for all
countries to develop national sustainable development strategies as mechanisms

2 Retrieved from http://www.iisd.org/pdf/2011/intro_to_sd.pdf

3 Retrieved from http://www.un.org/geninfo/bp/enviro.html
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for translating a country’s goals of sustainable development into concrete policies
and actions (UN DESA, 2002a). This is also one of the targets stated in the United
Nations Millennium Declaration (2000) by reaffirming the support for the principles
of sustainable development including those set out in Agenda 21. Ten years
later than the Rio Declaration, in 2002, at the World Summit in Johannesbourg,
commitment to working towards sustainable development was reaffirmed by more
than 180 leaders, and three key outcomes were issued (INTOSAI WGEA, 2007b):

- The Declaration describes the essential requirements for sustainable
development such as poverty eradication, changing consumption and production
patterns, and protecting and managing the natural resource base for economic and
social development.

- The Plan of Implementation describes the steps of achievement in
sustainable development at international, national, and local levels.

- The partnerships bring together governments, businesses, and other non-
governmental stakeholders (INTOSAI WGEA, 2007b: 3).

The Johannesbourg Declaration (2002) emphasized on “a collective
responsibility to advance and strengthen the interdependent and mutually
reinforcing pillars of sustainable development—economic development, social
development and environmental protection—at local, national, regional and
global levels.” So that the well-known definition of sustainable development was
expanded with the widely used three pillars: economy, society, and environment.
As stated by Chai (2009: 47), this observed change over time in focus of sustainable
development approach from just environmental dimension to three-dimensional
sustainability, integrating three pillars of development, has brought along the need
for environmentally responsible use of all of society’s scarce resources — natural,
human, and capital. Since natural capital as distinct from man made capital is a
scarce factor limiting the extent of economic growth, it deserves value assignment
and fresh investment for its preservation, restoration and productivity (Awasthi,
1999). That is why sustainable development is perceived as a development model
based on the modification of the traditional economic development model and is
an inevitable choice by the history (ASOSAI, 2002).

3. ENVIRONMENTAL PERSPECTIVE OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS IN
AUDITING

SAls carry out audits as independent, external public sector audit institutions
on behalf of the parliaments and are entitled to hold governments accountable
for the public resources spent on all governmental policies as well as policies on
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environmental protection. With the evaluation of sustainable development as a
multi-objective theory (Roberts, 2006: 515) related to economic, environmental
and social issues, governmental policies have begun to be built upon searching
the paths of how to maintain the quality of the environment, human well-being
and economic security at the same time. Because it has been realized that only
with this manner, current and future generations will have equal opportunities
without leaving behind a damaged environment due to unsustainable development
policies. Correspondingly, it has become inevitable for SAls to undertake new
responsibilities about the environmental protection along with the growing
governmental expenditures and increasing interest of public opinion on the status
of environmental issues.

3.1. The Need for Enhanced Transparency and Accountability in the
Implementation of Environmental Policies

SAls, as autonomous, independent, and non-political organizations, audit
governments to help them improve performance, enhance transparency, ensure
accountability and foster the efficient and effective receipt and use of public
resources for the benefit of their populations (INTOSAI WGEA, 2007a). As stated
in the Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts, adopted at the IXth
INCOSAI, held in Lima (Peru) in 1977;

Audit is not an end in itself but an indispensable part of a regulatory system
whose aim is to reveal deviations from accepted standards and violations of the
principles of legality, efficiency, effectiveness and economy of financial management
early enough to make it possible to take corrective action in individual cases, to
make those accountable accept responsibility, to obtain compensation, or to take
steps to prevent-or at least render more difficult-such breaches®.

The developments in the public management, reforms in the budgetary
and financial systems, and perception of the need for more democratic and
transparent management have been accelerated especially in the second half
of the 20th century and constituted the basic dynamics of the developments in
public audit (Kése, 2007: 2). In the framework of these developments, traditional
audit approach has been left behind and performance audit approach has gained a
common acceptance. The disclosure of compliance of government policies with the
legislation, and conventions at both national and international level as well as the
measurement and promotion of the economic, efficient, and effective use of public
funds for environment stand out as the main objectives of this audit approach
which is commonly preferred in environmental auditing.

Addressing environmental matters in auditing activities falls within the

4  Retrieved from http://www.intosai.org/blueline/upload/limadeklaren.pdf

Sayigtay Dergisi ® Sayi:84/ Ocak-Mart 2012 95



Developing Role of SAls in Sustainable Development and Environmental Auditing

mandate of SAls and this view has gained increasing support for some sound
reasons (Carisse et al., 2004: 12). First of all, governments have to be held
accountable for the public resources spent on environmental protection in terms of
the prudency of their both financial and effective management. SAls also need to
hold governments accountable for compliance to signed international agreements
and enacted domestic laws and regulations. In this sense, enhancing accountability
in the environmental governance necessitates making appropriate regulations in
both national and international legislation, oversigting commitments made with
diversified conventions, setting down standards with respect to the activities that
are to affect the environment and following best governance practices (Efendi,
2005: 157). Furthermore, since financial responsibility also covers environmental
responsibility in the public sector stemming from “the right to environment”,
SAls, serving for the responsibility relations between executive and legislature,
help fulfilment of the said responsibility in the best possible way through their
environmental audits (TCA, 2007).

Auditors in SAls should ensure that the actions of public agencies responsible
for environmental goods and services and environmental protection are well
coordinated. In fact, auditors are responsible in their environmental audit reports
basicly for strategic evaluation of:

o legislation establishing national environmental management systems,

e government agendas that include actions needed to promote sustainable
development, and

e government environmental policies, plans, and programs (Campelo, 2004:1).

As Rongbing (2011:6) puts forward, beside traditional regulatory tools such
as imposing taxes, directions etc., carrying out environmental audits which has
been an important part of government auditing has a unique role to overcome
“government failure” in the field of environmental management. In many countries
there are parliamentary committees or commissions linked to the SAls (TCA, 2007).
The main purpose of those committees’ is to review the audit reports in detail by
taking the observations, findings and suggestions of SAls into consideration and
to present their own comments and suggestions to the parliamentarians on the
audited management activities. Parliament committees are seen as important
means for strengthening the role of SAls and improving public accountability. For
instance, the existence of a Commissioner of the Environment and Sustainable
Development within the Office of the Auditor General of Canada makes it necessary
for each of the administrative departments to submit a ‘Green Report’ on the
environmental performance of their activities (Rubenstein, 2001 cited in Lima
and Magrini, 2010: 111) while in Colombia, the local SAl must report annually
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to Congress on the situation of the country’s natural resources and environment
(Colombia, 2007 cited in Lima and Magrini, 2010: 111). In this sense, through the
enhanced transparency and accountability in the environmental policies, SAls
could contribute significantly to the environmental regulation and therefore to the
effective implementation of sustainable development strategy.

3.2. Evolution of Environmental Auditing and Its Interaction with Sustainable
Development Approach

Environmentalauditing, having nota unique definition, has differentimplications
for the public and private sectors. The first mandatory compliance audits were
introduced in the U.S. chemical and steel industries in the late 1970s as a major tool
for the management of their environmental resources and checking compliance of
their business activities with environmental legislation as well as defining the extent
of their liabilities toward the environment (Desgagn’e and Gabel,1997: 331). The
need for the corporations and governments to be responsible for the impacts of
their activities, processes and products on the environment and subsequently on
human health paved the way for environmental audits to be perceived as a popular
means of assessing environmental performance and remains it as an evolving
discipline (Desgagn’e and Gabel,1997: 331).

For the private sector, environmental auditing refers to an internal audit, for
example, to assure corporate executives and investors that all relevant regulatory
requirements are being satisfied (Quevedo, 1995 cited in Leeuwen, 2004: 163). The
United States Environmental Protection Agency (EPA) defined environmental audit
as “a systematic, documented, periodic, and objective review by regulated entities
of facility operations and practices related to meeting environmental requirements”
>, With the introduction of Eco-Management and Audit Scheme (EMAS) in 1993,
which is a European Standard designed to help an organization manage and improve
its environmental performance through voluntary participation, and the publication
of ISO 14001 in 1996 which is an international Standard for environmental
management systems (EMS), the importance of environmental audits for more and
more companies has increased dramatically.

On the other hand, within the context of SAls’ work, environmental auditing
has a different understanding which extends the evaluation of environmental
performance from the organizational level to the governmental level and eventually
at national and global level. The increasing concern that organisations affecting the
environment should be accountable for their actions has led to growing expectations
that the representations made in these environmental reports should be subject to
independent audit (INTOSAI WGEA, 2001: 5). As a result of the implications of this
expectation for SAls, the subject was taken up by INTOSAI and INTOSAI established

5 Retrieved from http://www.epa.gov/compliance/resources/policies/incentives/auditing/auditpolicy51100.pdf
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the Working Group on Environmental Auditing (WGEA) in 1992, the same year with
the UN Earth Summit that was held in Rio de Janeiro.

In 1995, at the Fifteenth INTOSAI Congress, held in Cairo, whose one of the
main themes was environmental auditing, a framework definition of environmental
auditing was established reflecting the consensus among SAls. According to this
definition:

e Environmental auditing is not significantly different from normal auditing
as practised by SAls;

e Environmental auditing may be included in financial, compliance, or
performance audits. Performance audits normally cover the three Es of Economy,
Effectiveness, and Efficiency. The adoption of a fourth E - Environment — depends
very much on an SAl’'s mandate and its government’s environmental policy;

e The concept of sustainable development may be part of the definition,
provided that it is part of government policy and/or the programme to be audited
(INTOSAI WGEA, 1997: 1).

Based on these underlying principles, environmental auditing of SAls is
widely accepted as a methodological, objective, impartial and technical process to
evaluate the use, administration, protection and preservation of the environment
and natural resources, considering the fundaments of sustainable development and
observance of the principles on oversight by government institutions, as well as
the activities of private parties that manage or exploit natural resources (OLACEFS,
2002 cited in Lima and Magrini, 2010: 111).

In conducting environmental audits, the extent of the mandate of SAls is also a
debatable issue that leads to different opinions. However, official statement of the
WGEA is that a specific mandate is not needed (INTOSAI WGEA, 2007c) although
specific mandate, being not a common issue for SAls, is regarded by several groups
as a mechanism that enhances SAls’ initiatives to conduct environmental audits.
As the tasks and mandate of SAls are defined in the Constitutions or Audit Law,
their legislative mandate can, but does not necessarily need to refer specifically
to environmental auditing (INTOSAI WGEA, 2007a). SAls, differing in type of their
mandate on environmental auditing, may conduct environmental audits through
a general mandate that can be applied to all sectors of the government including
the environmental sector or may have a specific mandate for environmental
auditing, which gives them an extra responsibility (Leeuwen, 2004: 166). So it can
be concluded that no matter what the scope of the mandate is, all SAls can build
suitable audit approaches and methodologies in order to conduct audits of the
implementation of environmental commitments (INTOSAI WGEA, 2007b: ix).
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It is a common expectation that there must be a close relationship between
the environmental audit works of SAls and the level of environmental performance
of the countries. This expectation highly depends on the fact that the work of
environmental auditors provides an invaluable source of independent, legitimate,
and credible information that assesses the efficiency and effectiveness of
environmental policy at the national level. Because existence of regulatory systems
does not count for much without the effective oversight of the implementation
of these systems. As one of the main oversight institutions of a country, the SAI
provides various potential benefits to the audited entities such as the detection of
compliance problems before the problems can pose serious threats, cost savings
through increases in operating efficiency and reduced environmental risks (Stafford,
2006: 173). As Dr. Toepfer, former Executive Director of the UNEP, declares,
recommendations and information provided by the SAls can make an important
contribution to UNEP’s overall mandate of keeping the global environmental
situation under review. In his own words:

Simply put, sustainable development can not be achieved without good
governance, and good governance, in turn, is greatly furthered by the valuable
work of SAls. Therefore, SAls can play a vital role in informing and supporting efforts
to achieve sustainable development (Toepfer, 2004: 1).

Approaching from a different standpoint, auditors in SAls, being aware of
the main environmental problems threatening the world, can also understand
the complexities in international and domestic environmental governance and
develop a great insight for tackling with the problems and weaknesses in the
implementation process by proposing concrete recommendations. In this respect,
auditors’ competence and interest in the field of environment is of vital importance
for the developments in environmental auditing.

3.3. Selection of Topics in Environmental Auditing and Main Audit Objectives

The concept of sustainable development is differently interpreted by each
country, depending on the national and regional circumstances and priorities of that
country. Therefore, the strategies and priorities identified are expectedly unique in
national levels (INTOSAI WGEA, 2007a). By assessing the capacity of the country to
create a strategy and adequacy of the existing sustainable development strategy in
terms of its clarity and expected benefits, SAls have an important role in enhancing
the implementation of sustainable development initiatives.
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SAls differ in terms of their audit subjects as well as audit objectives since
the scope of their environmental audit mandate as well as main environmental
challenges are different from each other. There are many factors that may affect
the choice of topics for environmental audits of each individual SAlI which can be
stated as follows:

¢ the natural geography of the country;
¢ influences of neighbouring countries;

¢ other national interests (for example, security, poverty eradication, economic
development);

e the strong presence of specific industries, including natural resource
extraction;

e urgent environmental problems, which may vary from basic needs such as
sanitation and water supply to climate-change mitigation;

¢ the need in smaller developed and lower income countries to involve more
external support to build governance and accountability;

e varying levels of capacity of the national government, including the role of an
independent audit institution;

¢ a perception that environmental protection and management can only occur
after a country becomes more prosperous; and,

¢ the various states of security or political stability (INTOSAI WGEA, 2007a).

The steps that need great attention is not only choosing the appropriate
topic based on these diversified factors, but also defining the appropriate audit
objectives related to the field. Audit objectives, determined by SAls in the design
of audit, more or less define the framework of the possible audit conclusions and
recommendations that are proposed for the audited entities. The task of SAls,
in a sense, is to offer as good as possible a basis for decision making so that the
government and other decision makers would be able to achieve the governance
targets (Pollitt and Summa, 1997: 328). Although SAls may have differentiated
orientations while they conduct environmental audits, followings depicted in Table
1 below are the main audit objectives that are mostly followed and aimed to be
evaluated as stated in the 6th Survey with 106 respondent SAls:

100 Sayistay Dergisi ® Sayi:84/ Ocak-Mart 2012



Developing Role of SAls in Sustainable Development and Environmental Auditing

iance with domestic environmental
Compten 67%
Performance of government environmental 57%
programs

Compliance with domestic environmental policies 54%

Fair presentation of financial statements and 34%
expenditures

Compliance with international environmental

agreements and treaties 31%

Evaluations of environmental impacts of proposed
environmental policies and programs 17%

Environmental impacts of non-environmental 6% .
government programs

Table 1: Main Audit Objectives Defined in Environmental Audits
Source: INTOSAI WGEA (2009), “The Sixth Survey on Environmental Auditing”.

The values in Table 1 shows the % of SAls that consider the corresponding audit
objective to be in top three in their audits. As these values reveal, compliance with
domestic environmental legislation, performance of government environmental
programs and compliance with domestic environmental policies stand out as
the most commonly considered audit objectives in the audits conducted by the
respondent SAls. In fact, an SAl may determine only one or a group of them as its
audit objective, or it may follow all of these audit objectives during the conduction
of the audit. This choice totally depends on the mandate of the SAl and the nature
of the environmental issue that will be focused on.

3.4. A Brief Overview of Environmental Audit Process

Audit process is more or less the same for all audit projects in terms of the steps
followed, being independent of the audit topic, either environmental issues or any
other topic, and audit type, whether it is a financial, compliance or performance
audit. Auditors should define an audit strategy prior to the audit to implement
during the whole process since the success of this strategy will affect to a large
extent the audit efficiency and effectiveness (Wanga et al., 2011: 2110).

Following the determination of the audit topic and respective assignment to
the auditors, an audit process normally consists of four steps (ASOSAI, 2009) which
are:

¢ Planning for the audit

¢ Conducting audit
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¢ Audit reporting
e Follow up review

In the planning step, auditors should make necessary preparations for the
next implementation stage of the audit. These preparations consist of, in the first
instance, collecting the background information about the topic and setting the
audit scope in terms of the aspects of the subject matter and responsible bodies.
Then audit objectives and audit criteria as well as the audit methodology are
decided. The decisions on these issues depend to a large extent on the possible
approaches followed in environmental auditing which are shown in Figure 1 below:

Input Process Products > Effects

/
\ J

Y

Financial | Compliance | | Performance
audit audit audit

Figure 1: Possible approaches in environmental auditing

Source: Retrieved from the presentation titled as “Introduction to best practice
in auditing and the ISSAIs”, in EUROSAI WGEA Seminar (2011), available at www.
eurosaiwgea.org

Financial audit dealing with environmental issues generally focus on the
“Input” stage by correcting the financial statements prepared for environmental
purposes while compliance audit stresses on the “Process” stage and aims to reveal
the compliance of policy implementation with environmental requirements and all
related national or international legislations and conventions. On the other hand,
performance audit rather deals with the products and effects of environmental
measures in place. In environmental audits, three pillars of the sustainable
development may be looked for in the policies to declare that whether they are:

eeconomic; meaning that all the resources are used in appropriate time, in
right quantity and quality and at the most convenient prices;

sefficient; meaning that the best ratio between inputs used and outputs
achieved is attained and

eeffective; meaning that set goals and expected results are achieved®.

6 The definitions are retrieved from the presentation titled as “Examples of evaluating the 3Es in waste and

water management audits in Slovenia” in EUROSAI WGEA Seminar (2011), available at www.
eurosaiwgea.org
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In the framework of these principles, evaluation of programmes to see whether
they worked as intended, of outcomes to examine whether the goals are attained
and of impacts to realize the contribution of the policies to intended goals may
constitute the main objectives of the audit.

Audit criteria, which are also to be defined in the planning phase, are the
benchmarks against which the subject matter will be compared’. Narrowing down
the scope of the audit to define the best related criteria without deviating from the
essence of the subject matter is one of the important rules of the planning step. For
the environmental audits, existence of the environmental policies of the government
is of vital importance since SAls derive audit criteria from policy documents of the
government, such as laws and regulations, action plans, strategies, programmes,
international agreements that are ratified by their country, or any other formal
government documents (TCA, 2007).

Defining audit methodology comprising the procedures to obtain audit evidence
is another important aspect of the planning phase. Among these procedures,
some are perceived as traditional while some emerge as new auditing methods
(INTOSAI WGEA, 2001; INTOSAI WGEA, 2007b). Inspection in terms of examining
records or documents in paper or electronic form, reviewing the activities of related
executive bodies such as committees, working groups, task forces, or similar groups,
interviews with the representatives of the auditees and other stakeholders and field
visits can be stated as examples for traditional methods. In addition to these, using
guestionnaires to seek information from knowledgeable people within and outside
the entity, using external consultants, receiving external confirmation from a third
party, such as a bank or debtor, comparative analysis to establish benchmarks
and best practice and carrying out analytical procedures have been recently used
commonly by the auditors in defining their audit methodology.

Following the planning step, implementation phase of the audit begins during
which the auditors collect sufficient, competent and reliable audit evidence in order
to form audit opinion. Thisis in line with the essence of auditing® that corresponds to
the measurement of a subject matter against a set of criteria by obtaining sufficient,
appropriate audit evidence.

In the third “Audit reporting” step, a draft report is prepared in first place and
audit findings along with the proposed recommendations are elaborated on with
the representatives of audited entities. Regarding the results of these meetings

7  Retrieved from the presentation titled as”Introduction to audit criteria in environmental auditing:
Audit approaches based on ISSAIs” in EUROSAI WGEA Seminar (2011), available at
WWW.eurosaiwgea.org

8 Retrieved from the presentation titled as “Introduction to best practice in auditing and the ISSAIs”, in EUROSAI
WGEA Seminar (2011), available at www.eurosaiwgea.org
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and incorporating the replies received from the auditees, audit report is finalized,
approved by the senior management of SAls and sent to the senior management of
the audited entities with the recommendations.

In the follow-up review phase, it is examined whether the proposed
recommendations are regarded by the auditees in their subsequent policies
and necessary measures are taken in response to the audit opinion. This is an
effective way for SAls to measure the impacts of their environmental audits on the
government policies and programmes.

3.5. International Aspect of Environmental Auditing

Most environmental problems are perceived as transboundary in nature.
That is why it is very usual for countries to come together and put their efforts
collectively on the emerging environmental problems through many international
aggrements and conventions. This transboundary nature of the environmental
problems and initiatives for collective efforts bring along with the necessity of a
strong coordination and cooperation among the SAls from different regions (Kose,
2007: 275).

The International Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) was
founded in 1953 with 34 original member countries as a result of the need for
stimulating the coordination and cooperation among SAls in all areas related to the
public policies as well as the environmental governance. INTOSAI is today perceived
as the leader of the external government audit community with 189 full members
and 4 associated members all around the world. As an autonomous, independent
and non-political organisation, it has provided an institutionalised framework for
SAlstoapplyinternationally accepted audit standards, improve public sector auditing
within the framework of these standards, promote development and transfer of
knowledge and experience among SAls and enhance professional capacities and
influence of them in their countries (INTOSAI, 2010). INTOSAI achieves this mission
through several mechanisms such as committees, task forces or working groups to
encourage SAls to share the experience, results from participation in national and
international environmental audits and ideas on harmonization of methodology,
audit documents, enhancement of qualification in performing sustainable
development audits. INTOSAI has also established collaboration mechanisms such
as meetings, training workshops and knowledge sharing through case studies and
detailed audit reports for perpetuating best practices.

Within INTOSAI, there are seven Regional Working Groups, one of which is
Working Group on Environmental Auditing (WGEA), created in 1992. The WGEA
aims to improve the use of audit mandate and audit instruments in the field of
environmental protection policies by;
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- Assisting SAls in acquiring a better understanding of the specific issues
involved in environmental auditing,

- Facilitating exchange of information and experience among SAls and
- Publishing guidelines and other informative material for their use®.

The WGEA has developed numerous guidance documents to support auditing
specific environmental topics and to improve audit methodology. These audit
guidances, with other tools developed by WGEA such as meetings and workshops,
provide a unique opportunity to improve audit practices and share audit findings,
challenges and best practices experienced by different countries on different
environmental topics. They also set a reference for all SAls and thereby enhance
the harmonization in the international cooperative audit projects carried out by
different SAls. At this point, it is worth noting that international conventions and
aggrements on diversified issues especially such as climate change, biodiversity,
waste and water managements are regarded as the top issues on the agendas
of SAls for cooperative audits. Since environment is perceived as a global public
fund and all countries have significant responsibilities to protect it, launching these
kind of international initiatives is of vital importance for the sustainability of the
government.

4. THE ROLE OF ENVIRONMENTAL AUDITING IN ENHANCING
ENVIRONMENTAL GOVERNANCE

SAls play an outstanding role in providing environmental policy assessments
and assisting the parliaments about pursuit of public interest and questioning
the accountability related to the use of public resources on environment. What
makes SAls’ environmental audits more valuable is moving beyond compliance
and begin auditing Environmental Management Systems (Rika, 2009: 316). In fact,
environmental auditing has a guiding role for decision makers in enhancement of
the environmental management systems and development of sound environmental
policies. By providing public with accurate and reliable information on the
performance of environmental policies, SAls are supposed to pave the way for
conscious decisions to be taken by especially the policymakers.

Independent audit, providing assurance on the reliability of environmental
matters, also has a significant role in making corporations and governments sensitive
to the environmental results of their actions (Sylph, 2005, p.1 as cited in Chiang,
2010: 914). Policymakers need to define policy targets clearly and shift toward more

9 Retrieved from http://www.environmental-auditing.org/Home/AboutWGEA/MissionandMandate/tabid/102/
Default.aspx
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rigorous environmental protection efforts at the global, regional, national, state/
provincial, local, and corporate scales (Emerson et al., 2010: 6).

Environmental audit reports of SAls are perceived as a kind of guidelines by the
governmental side since SAls may make both technical and political contributions
in their reports. Recommendations such as the adoption of related regulations,
plans and programs as well as more effective monitoring of projects can be given
as the examples of these significant contributions. In this respect, it will not be
wrong to state that environmental auditing initiatives are considered as a relatively
inexpensive environmental protection tool by which severe consequences of
environmental deterioration can be competed with cooperatively through the
assessments and recommendations of SAls on the environmental management
systems.

However, the impacts of environmental audits, especially those carried out
with performance audit approach, can not be measured in general in monetary
terms. Since the main aim is to help audited bodies to improve their performance,
impacts of reports are generally measured by assessing the “reaction rate” of the
governmental agencies (Pollitt and Summa, 1997: 321). In other words, the impacts
of environmental audit results may be observed as improvements in environmental
performance indicators as well as government programmes and strategies.
Followings are some of the expected impacts of audits on the environmental
management systems:

e Laws, legislation, and regulations are revised or new ones are introduced to
protect the environment.

e The environmental impact assessment process is strengthened.

e Changes are made to funding environmental plans, programs, and projects.
e Improvements are made to disaster management and preparedness.

e Improvements are made for more environmentally sound program delivery.

e Compliance with national laws, regulations, and international agreements
is strengthened.

e Systems of accountability related to governing the environment are installed
or increased.

e Increased emphasis is placed on performance measurement and reporting
on environmental objectives.

e More environment-related training for public servants is made available.

e Improvements are made to gathering and monitoring of environmental
data (INTOSAI WGEA, 2007a: 8).

Measures of these expected impacts and therefore environmental audit quality
have different aspects in a sense that quality is not only reflected in detecting
violations of laws and regulations but also in rapid implementation of the audit
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decisions and recommendations by the responsible agencies. Because the higher
the acceptance level of the auditees of those proposed recommendations is, the
more effective the environmental reports are. This is the most important factor
that enhances the credibility of environmental auditing by turning environmental
auditing accountability into legal accountability, personal accountability and
consequences accountability (Rongbing, 2011: 12).

Theresults of the 6th Survey on Environmental Auditing reveal thatgovernmental
agencies mostly make use of SAls’ outputs on environmental auditing;

to evaluate their capacity to develop and implement environmental policies
or programs (67% of SAls claim that their conducted audits had such impact, either
partial or full),

e to develop environmental management systems (63% of SAls claim that
their conducted audits had such impact, either partial or full) and

e to formulate environmental legislation or environmental policy and/or
programs (62% of SAls claim that their conducted audits had such impact, either
partial or full) (INTOSAI WGEA, 2009).

To conclude, legitimately and credibly evaluating the efficiency and effectiveness
of government policy and obligations, environmental auditors help exploring
the general situation of the environment and reducing the deficiencies in the
environmental protection measures to a minimum level. Common goal of SAls that
conduct environmental audits is to ensure that audit findings have an impact since
audit is not an end; it is rather the path to attain the end.® That is why the regarding
of audit findings and implementation of recommendations in an effective manner
by the related agencies are the most important outputs of the audit process. This is
expectedly an effective way to promote the effectiveness of the audited bodies and
welfare of the society to higher levels.

5. CONCLUSION

It is today well accepted that main environmental challenges have been
increasingly becoming more threatening for the environmental outlook making it
an urgent issue for almost all countries to take necessary measures and set effective
oversight mechanisms over the environment. There are many economic, social and
institutional factors affecting the environmental performance of the countries such
asincome, population, social awareness, corruption, functioning of the government
and so on. Among these factors, the role of the SAls matters significantly in
detecting the deficiencies in the environmental management systems and in

10 Retrieved from http://www.intosai.org/blueline/upload/limadeklaren.pdf
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developing concrete and constructive recommendations to continuously improve
the competence of responsible units. The tool that SAls use to attain these goals
is carrying out environmental audits and through creating consciousness about
the sustainability of the development, assisting governments in developing more
environmental-sensitive policies.

Since environmental auditing moves beyond compliance and more specifically
focuses on assessing the effectiveness of the environmental management systems,
it contributes to the enhancement of transparency and accountability in the
functioning of governmental institutions as well as of integration of the sustainability
context into the governmental plans, programs and strategies. SAls, through
providing public with accurate and reliable information on the environmental
governance, could support the decision-making mechanisms at governmental level
leading to conscious decisions to be taken.

Environmental auditing is also provides a common ground for cooperation
among SAls all around the world since most environmental challenges are
transboundary in nature and countries have been facing with almost same threats.
Therefore, capacity-building in environmental auditing in terms of human, financial
and technical capacities, and enhancement of international cooperation activities
are of vital importance for SAls. Conducting environmental audits at international
level will not only contribute to the qualification of the audits but also will facilitate
the experience sharing among SAls, making best practices more common in
environmental auditing.

To conclude, as independent regulatory authorities, SAls’ environmental audit
reports are worthy to be focused on at governmental as well as citizen level to
reverse the worsening state of the environmental outlook and to contribute to its
rehabilitation. And this is only possible by the improvements of SAls’ capacities
in environmental auditing to pave the way for their dealing with environmental
challenges in a constructive manner. Only with this manner, collaboration between
the governmental agencies and SAls, through the reasonable solutions and
recommendations putforwardinthe environmental auditreportsand corresponding
measures taken by the responsible units, could be enhanced to higher levels which
will contribute to the sustainability of the development ultimately.
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9. ASOSAI ARASTIRMA PROJESI ISIGINDA iC DENETiIM VE iC DENETIM
BiRIMLERI iLE SAYISTAYLAR ARASINDAKI iLiSKILER

Mine KARACA *

GiRiS

Asya Ulkeleri Sayistaylari Birligi (ASOSAI) bugiine degin kamu sektdrii denetimine
iliskin cesitli konulari ele alan, bu alanda karsilasilan sorunlari irdeleyen, bu
sorunlara yonelik ¢6ziim 6nerileri sunan ve iyi uygulama 6rneklerinin paylasilmasina
aracilik ederek diger Ulkelere rehberlik saglayan dokuz adet arastirma projesini
tamamlamistir. Bu projelerden sonuncusu olan “9. ASOSAI Arastirma Projesi”, “i¢
Denetim Sistemlerinin Degerlendirilmesi ve Gelistirilmesi ve i¢c Denetim Birimleri ile
Sayistaylar Arasindaki iliskiler” bagligini tasimaktadir.

S6z konusu projenin temasi, Ekim 2009’da Pakistan’in baskenti islamabad’da
yapilan 41. ASOSAI Yonetim Kurulu toplantisi sirasinda belirlenmistir. Proje ekibi,
12 lye Sayistaydan katilan 19 delegeden olusmaktadir.! Proje kapsaminda, iki adet
anket hazirlanmis ve bu anketler cevaplanmak tizere 45 liye tlke Sayistayi ve Maliye
Bakanliklarina gonderilmistir. Anketlere toplamda 26 tlkenin Sayistayi ve 18 llkenin
Maliye Bakanligi tarafindan cevap verilmistir. Arastirma sonuglarina istinaden yazilan
son taslak rapor, 29 Subat - 3 Mart 2012 tarihlerinde Hindistan’in Jaipur kentinde
gerceklestirilen 12. ASOSAI Genel Kurulunda onaylanmistir.

Bu calismada, 9. Arastirma Projesi kapsaminda hazirlanan anketler ve ulasilan
sonuglar hakkinda genel nitelikte bilgi verilmesi amaclanmaktadir. Ayni zamanda,
proje raporunda bahsi gecen sorunlar ve ¢6ziim 6nerilerine de yer verilmektedir.

Anilan proje kapsaminda hazirlanan anketlerden ilki, tGye Ulkelerin i¢ denetim
sistemlerinin degerlendirilmesine; ikincisi ise i¢ denetim birimleri ile Sayistaylar
arasindaki iliskilerin mevcut durumunun saptanmasina yoneliktir.

1. iC DENETIM SiSTEMLERININ DEGERLENDIRiLMESi

Uye iilkelerin i¢c denetim sistemlerinin degerlendirilmesine yoénelik hazirlanan
ankette, katihmcilara i¢ denetim sisteminin bes unsuru ile ilgili sorular sorulmustur.
Bu bes unsur; yonetim, 6rgltsel yapi, standartlar, insan kaynaklari, hizmetler ve ig
denetimin roli seklinde siralanmaktadir.

*  Sayigtay Basdenetgisi

1 Cin (1), Hindistan (2), Endonezya (2), iran (1), Irak (4), Kore (1), Kuveyt (2), Malezya (1), Pakistan (1), Rusya (1),
Suudi Arabistan (1), Vietnam (2).
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Ankette, yonetim unsuruna iliskin sorulara verilen cevaplar sonucunda;

Katilimci Ulkelerden sadece 10’unda, i¢ denetimin parlamento tarafindan
cikarilan yasa ile kuruldugu, digerlerinde ise hikiimet tasarrufu, Maliye Bakanligi
dizenlemesi ya da idari karar gibi diger yollarla olusturuldugu,

14 tlkede i¢ denetimle ilgili resmi nitelikte yazili bir kaynak oldugu, ancak sadece
8 ulkede i¢ denetim birimlerinin rol, yetki ve sorumluluklarinin ilgili diizenlemede
acik bicimde ortaya konuldugu,

Katilimci Glkelerin yarisindan fazlasinda, i¢ denetim raporlarinin sadece birim
amirlerine sunuldugu, 10 llkede ise bu raporlarin bakana ya da bakan yardimcisina
sunuldugu, bu itibarla tlkelerin %50’sinden daha azinin iyi uygulamaya sahip oldugu,

Ulkelerin ¢ogunda, yénetime riskler, kontroller ve ydnetisim siiregleriyle ilgili
tavsiyelerde bulunmak Uzere merkezi yonetim diizeyinde kurulmus bir denetim
komitesinin bulunmadigi,

Ulkelerin biiyiik ¢ogunlugunda, i¢ denetim biriminin finansal bagimsizliginin
olmadigi ve i¢c denetime ayrilan kaynaklar agisindan katilimci tlkelerin higbirinin iyi
uygulamaya sahip olmadigl,

Cogu ic denetim biriminin yonetimden yeterli derecede bagimsiz olmadigi,

Bununla birlikte, bircok lye Ulkede i¢ denetim birimlerinin ¢alisma ortamina
iliskin etik ilkelerin ortaya kondugu yazili bir belgenin bulundugu ya da boyle bir
dizenlemenin kabul edilmesi siirecinde bulunduklari,

anlasiimistir.

Ankette, Orgltsel yapiya iliskin olarak, kurumun yonetsel yapisi icerisinde i¢
denetim biriminin konumu ve i¢ denetim birimi baskaninin (ist yoneticiyle iliskileri
hakkinda sorular sorulmustur. Bunun sonucunda;

Ankete katilan Ulkelerin yarisindan ¢ogunda i¢c denetim birimleri icin merkezi
bir politika gelistirme ve koordinasyon biriminin olmadigi ve i¢c denetime iliskin
politikalarin Maliye Bakanlgi, Sayistay gibi kurumlar ya da i¢c denetim birimi baskani,
bolim baskani ve Ust yonetici gibi kisilerce belirlendigi,

Ulkelerin ¢ogunda, i¢c denetim biriminin, kurumlarin icerisinde ayri bir birim
olarak kuruldugu,
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Cogu katihmci tlkede, ic denetim birimi baskanlarinin orta seviyede yonetici
pozisyonunda oldugu ve bunun i¢ denetimin bagimsizligini zayiflatan bir unsur
oldugu,

Ankete katilan 26 llkeden 16’sinda i¢ denetim birimi ¢alismalarinin, kurumlarin
tiim faaliyetlerini kapsadigl, 6’sinda ise kurumun sadece mali faaliyetlerini kapsadigl,

Cogu ulkede, i¢c denetim gorevinin kurumlarin i¢ denetcileri tarafindan yerine
getirildigi ve bu hizmetin disaridan temin edilmesinin yaygin bir yéntem olmadigi,

tespit edilmistir.
Standartlar ve gozden gecirme sistemiyle ilgili olarak;

Ulkelerin yarisindan ¢ogunda, i¢ denetgilerin gérevlerini genel kabul gérmiis
standartlara gore yerine getirdigi, bu standartlarin Maliye Bakanhgi, Sayistay, ic¢
denetim birimi baskanligi ya da denetim komitelerini de iceren diger yetkili birimler
tarafindan olusturuldugu; diger tlkelerde ise genel kabul gérmis standartlarin
olmadigl, bununla birlikte, standartlara uymayan bazi (lkelerde, i¢ denetim
rehberleri oldugu,

Katihmcilarin yarisindan fazlasinda, i¢ denetimin, uluslararasi kabul gérmus 11A?
standartlarina tamamen uyumlu oldugu,

ic denetim islevinin kalite kontrolii baglaminda, anketi cevaplayanlarin hemen
hemen yarisinin kaliteye yonelik gézden gecirme faaliyetleri yuriattiga,

6 tlkede i¢ denetim biriminin performansini 6lgcecek herhangi bir 6lcim araci
olmadig, 8 llkede verimlilige yonelik bazi 6lciimler yapildigl, 6 tlkede verimlilik ve
etkinlige yonelik bazi temel 6l¢tiimler yapildigl, 3'Gnde ¢ikti ve sonuglarin 6lgllerek
izleme raporlari yazildigl, sadece 1’inde kapsamli performans 6l¢limlerinin yapilarak
raporlandigi,

belirtilmistir.

insan kaynaklari bakimindan;

Ulkelerin ¢ogunda i¢ denetgi olarak gérev yapacak kisilerde (egitim, mezuniyet,
sertifika gibi) cesitli sartlar arandigi,

Ulkelerin hemen hemen tamaminin i¢ denetcilere bilgisayar sagladigi ve
bunlarin gogunun mesleki yazilim imkanlari sundugu,

Bununla birlikte, anketi cevaplayanlarin yaridan fazlasinda personelin nitelik ve
nicelik yoniinden yetersiz oldugu,

goralmustar.

2 The Institute of Internal Auditors (i¢ Denetim Enstitiisii)
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Hizmetler ve i¢ denetimin rolU agisindan ise;

Genel olarak Uye Ulke i¢ denetim birimlerince, yalnizca uygunluk denetimi ve
mali denetim yapildigl, katihmci tlkelerin sadece %50’sinde diger denetim tiirlerinin
yani sira performans denetimi de yUruttldiga,

Planlanan denetimlerin, tamamen ya da ¢ok blylik oranda yerine getirildigi,
anlasiimistir.

Ayrica, risk yonetim siirecinde, yolsuzlukla miicadelede ve denetim sonuclarinin
etkililiginde i¢ denetimin roliyle ilgili anket sorularini cevaplayan Glkelerin yaklasik
yarisl, bu sorulara olumlu yanitlar vermistir.

Yukarida Ozetlenen anket sonuclarina istinaden, i¢ denetim birimlerinin etkin
bicimde islemesi 6nlindeki engeller tespit edilmis ve bu engellerin asilmasiicin ¢esitli
Oneriler getirilmistir. Arastirma projesi raporunda yer alan bu engel ve 6neriler soyle
siralanabilir:

Engeller

1. ic denetim biriminin yeterli derecede bagimsiz olmamasi,

2. Personelin nitelik ve nicelik olarak yetersizligi,

3. Yonetim tarafindan destek saglanmamasi, i¢c denetim birimin
sahiplenilmemesi,

4. Sinirh bitce olanaklari,
Yonetim tarafindan denetim bulgu ve Onerileriyle ilgili islem yapiimamasi,
ic denetim birim baskanliginin diisiik bir pozisyonda bulunmasi,
Daha (st birimlerin etkisi,
Denetlenen idarelerle isbirligi yapilamamasi,
Denetlenen idarelerin denetimle ilgili negatif algisi.

L 0N ow;

Coziim Onerileri

1. i¢ denetim biriminin yasal olarak diizenlenmesi,

2. I¢ denetim birimin bagimsizhiginin saglanmasi,

3. Uluslararasi alanda kabul goérmis i¢ denetim standartlarinin fiilen
uygulanmasi,

4. Yeterli batcenin saglanmasi,

5. Personel sayisinin artiriimasi,

6. Egitim programlari diizenlenmesi,
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7. ic denetgiler icin tesvik edici araglar saglanmasi,

8. Denetim kalitesinin yUkseltilmesi,

9. Bilgisayar destekli teknolojilerin ve denetim yazilimlarinin kullaniminin
artirilmasi.

2. iC DENETIM BIiRIMLERI iLE SAYISTAYLAR ARASINDAKI iLISKILER

Arastirma projesi kapsaminda, Uye Ulkelerin i¢ denetim birimleri ve Sayistaylar
arasindaki iliskilerin mevcut durumunun saptanmasina yonelik hazirlanan ankette,
katilimcilara Sayistaylarin yapisi, i¢ ve dis denetim arasinda isbirligi ve koordinasyon
alanlari ve yontemleri, i¢ denetimin Sayistay tarafindan degerlendirilmesine iliskin
sorular sorulmustur.

Ankette, i¢c denetim birimi ve Sayistaylar arasindaki isbirligi ve koordinasyonla
ilgili olarak, bu birimler arasindaki iliskileri diizenleyen kanun ya da diger tirden
dizenlemelerin bulunup bulunmadigl, taraflarin belli araliklarla resmi toplantilar
diizenleyip diizenlemedikleri ve hangi alanlarda isbirligi yapildigi arastirilmistir.

Ankete katilan Ulkelerden %60'1 i¢ denetim birimi ile Sayistayin bir araya geldigi
toplantilarin yapilmasini 6ngéren yasal ya da diger tiirden resmi diizenlemelerin
oldugunu bildirmistir. Katiimci 8 (lke, i¢ ve dis denetim birimleri arasinda belirli
araliklarla resmi toplantilar yapildigini belirtirken, 5 tlke ise bu toplantilarin informel
bicimde yapildigini ifade etmistir.

ic denetimin Sayistaylar tarafindan degerlendirilmesi konusunda ise ankete
katilan Ulkelerin %80’inden fazlasi, ic denetim raporlarinin, dis denetim sirasinda
gozden gecirildigini ya da dis denetciler tarafindan i¢ denetimin degerlendirildigini
belirtmiglerdir. Sayistaylar, ic denetimi degerlendirirken, 06zellikle i¢ denetim
biriminin kurumsal yapisi, personelin yeterliligi, denetim plani ve uygulamasi,
denetim faaliyetlerinin kalitesi ve denetim onerilerinin yerine getirilmesi hususlari
Gzerinde durmaktadirlar.

Yine, anket sonuglarina gore, ic ve dis denetim arasindaki isbirligi alanlari,
denetimin planlanmasi ve kapsami, denetim metodolojisi ve prosediirleri, mevcut
denetim bulgularinin ve raporlarin paylasimi, programlara ve calisma kagitlarina
erisim, personelin diger kurumda gegici olarak gorevlendirilmesi seklinde
siralanmaktadir.

Arastirma sonuglari, ic ve dis denetim birimleri arasindaki iliskileri koordine
eden yasalara ya da diger tiirden diizenlemelere veya bu birimlerin resmi olarak
belirli araliklarla toplanma zeminine sahip olan Ulkelerde, s6z konusu taraflar
arasindaki isbirligi diizeyinin daha yiksek oldugunu géstermektedir.

Yukarida 6zetlenen anket sonuglarina dayanilarak, i¢c denetim birimleri ile
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Sayistaylar arasinda isbirligi yapiimasi 6nilindeki engeller tespit edilmis ve bu
engellerin asilmasi igin ¢esitli 6neriler sunulmustur. Arastirma projesi raporunda yer
alan bu engel ve oneriler asagida siralanmistir:

Engeller

1. i¢ denetim birimi ile Sayistay arasinda isbirligi yapilmasini éngéren kanuni
bir diizenlemenin olmamasi,
2. Isbirligi konusunda isteksizlik,
Sayistayin daha yliksek diizeyde bir kurum oldugu algis,
Taraflarca birbirlerinin rollerinin anlasilamamasi,
ic ve dis denetgilerin farkli niteliklere sahip olmasi,
Taraflarin bagimsizlik diizeylerinin farkh olmasi,
Diger engeller.

Nousw

Coziim Onerileri

1. i¢ denetim birimi ile Sayistay arasinda isbirligi yapilmasi icin yasal zemin
olusturulmasi,
2. Rollerin ve sorumluluklarin agikhga kavusturulmasi,
Sayistay ve i¢c denetim birimi arasinda daha iyi iletisim kurulmasi,
Resmi toplantilar diizenlenmesi,
Ortak egitim faaliyetleri diizenlenmesi,
Ortak bir veri bankasi olusturulmasi,
Raporlarin ve belgelerin paylasiimasi.

NouppWw

3. ONERILER VE iYi UYGULAMALAR

Arastirma projesi raporunda, i¢ denetim sistemi ve Sayistaylar ile i¢c denetim
birimleri arasindaki iliskilerin mevcut yapisi degerlendirildikten sonra, i¢ denetimin
her bir unsuru i¢in 6neriler ve iyi uygulama 6rnekleri sunulmustur.

Raporda, i¢c denetim sisteminin gelistirilmesi igin;

e icdenetim biriminin bagimsizliginin saglanmasi; buna yonelik olarak yasal ya
dadiger tirden bir diizenleme getirilmesi, bir raporlama mekanizmasi olusturulmasi,
yonetime riskler, kontroller ve yonetisim siirecleriyle ilgili tavsiyelerde bulunmak
Gzere bir denetim komitesi kurulmasi ve i¢c denetim icin yeterli kaynagin ayrilmasi,

e Uygun bir mesleki calisma ortaminin olusturulmasi; bunun icin ic denetim
standartlarinin, rehberlerin, etik ve uygulama ilkelerinin kabul edilmesi ve kalite
glivence sisteminin olusturulmasi,
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e insankaynaklariningelistiriimesi;bubaglamda, denetim personelinin mesleki
yonden gelistirilerek yeterliginin artirilmasi, tesvik edilmesi ve 6dillendirilmesi,

e Kamu sektori ic denetim hizmetlerinin modernlestirilmesi,
onerilmistir.

Diger taraftan, raporda, i¢ denetim birimleri ile Sayistaylar arasindaki ishirligi ve
koordinasyonun gelistirilmesi icin asagidaki oneriler yapilmistir:

e ¢ denetim biriminin gérevlerini, yetkilerini ve bagimsizligini acikca belirten
standartlar olusturulmasi,

e Ayni isin tekrar yapilmasinin 6nline gegmek amaciyla ¢esitli yontemler
belirlenmesi; ornegin bu amacla Sayistaylar ve i¢ denetim birimleri arasinda
daha iyi iletisim kurulmasi ve her bir denetim organinin kendi roliiniin agikliga
kavusturulmasi amaciyla toplantilar diizenlenmesi, Sayistayin kendi denetim planini
tamamlamasindan 6nce goz onlinde bulundurmasi amaciyla i¢ denetim birimine ait
denetim planinin Sayistaya sunulmasi,

e Ortak egitim programlari diizenlenmesi,

e icdenetim biriminin roliiniin ve Sayistay ile isbirligi ve koordinasyon saglayan
resmi bir yapinin yasal olarak kabul edilmesi.

4. SONUC

Sonug olarak, 9. ASOSAI Arastirma Projesi kapsaminda hazirlanan iki anket
araciligiyla, Uye Ulkelerde kamu sektoriindeki i¢ denetim sisteminin mevcut
durumunun ve i¢ denetim birimleri ile Sayistaylar arasindaki iliskilerin objektif
bir degerlendirmesi yapilmistir. Proje ¢iktisi raporda ise bu alanlarda karsilasilan
sorunlara yonelik ¢6ziim 6nerileri sunulmus ve iyi uygulama ornekleri paylasiimistir.
S6z konusu ¢ozim onerilerinde o6zellikle Sayistaylarin rolliniin dnemine vurgu
yapiimistir. ASOSAI, bundan sonraki donemde de liye Ulkeler arasindaki deneyimlerin
paylasiimasi, denetim yontemiyle ilgili fikir teatisi yapilmasi ve egitim programlari
diizenlenmesi amaciyla toplantilar ve konferanslar diizenlemeye devam edecektir.
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No : 34208

uhasebe yetkilisinin, 6deme asamasinda 6deme emri belgesi ve eki

belgeler (izerinde yetkililerin imzasini arama ylikimliili§i bulundugu ve
gerceklestirme gérevlisinin imzasinin bulunmadigi durumda harcama yetkilisiyle
birlikte muhasebe yetkilisinin de sorumlu oldugu hk.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra geregi goriisildi;

1172 sayili ilamin 1, 2, 5 ve 6 nci maddelerine iliskin olarak gerceklestirme
gorevlisinin imzasi bulunmamasi nedeniyle muhasebe yetkilisinin de sorumlu
olmasi gerektigi yonlinde karar verilmistir.

Dilekgi dilekgesinde ozetle:

Gorulecegi Gzere ilamin tazmin (zimmet ) karari verilen 1, 2,5 ve 6 nolu madde
hikimlerisahsini(muhasebe yetkilisiolarak) sorumlulararasinda degerlendirildigini,
Kararin kamu zarari ve sorumluluk yéniinden iki acidan ele alinmasi gerekmekte
oldugunu, Birincisi s6z konusu islemlerde kamu zararinin olusmasi ikincisi ise sahsin
muhasebe yetkilisi olarak sorumlugudur. Mali ya da idari islemlerde netice itibariyle
bir kamu zararinin olusup olusmadigini belirleyen temel kaynak hikiim 5018 Sayil
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunudur. Hakikaten mezkur kanunun Kamu Zarari
baslikli 71’inci maddesi kanun kapsamina giren uygulamalarda kamu zararinin tanim
ve sekillerine yer vermistir. Mezkur madde hiikmi; “Kamu zarari

Madde 71- Kamu zarari; kamu gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden
kaynaklanan mevzuata aykirikarar, islem veya eylemleri sonucunda kamu kaynaginda
artisa engel veya eksilmeye neden olunmasidir. Kamu zararinin belirlenmesinde;

a) Is, mal veya hizmet karsiligi olarak belirlenen tutardan fazla 6deme yapilmasi,
b) Mal alinmadan, is veya hizmet yaptirlmadan édeme yapilmasi,
c) Transfer niteligindeki giderlerde, fazla veya yersiz 6demede bulunulmasi,

d) is, mal veya hizmetin rayi¢ bedelinden daha yiiksek fiyatla alinmasi veya
yaptirilmasi,

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

f) (Mulga: 22/12/2005-5436/10 md.)

g) Mevzuatinda 6ngoriilmedigi halde 6deme yapilmasi, Esas alinir.
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(Degisik tglncu fikra: 22/12/2005-5436/10 md.) Kontrol, denetim, inceleme,
kesin hilkme baglama veya yargilama sonucunda tespit edilen kamu zarari, zararin
olustugu tarihten itibaren ilgili mevzuatina gore hesaplanacak faiziyle birlikte
ilgililerden tahsil edilir.

Alinmamis para, mal ve degerleri alinmis; saglanmamis hizmetleri saglanmis;
yapilmamis insaat, onarim ve Uretimi yapiimis veya bitmis gibi gdsteren gercek disi
belge dizenlemek suretiyle kamu kaynaginda bir artisa engel veya bir eksilmeye
neden olanlar ile bu gibi kanitlayici belgeleri bilerek diizenlemis, imzalamis veya
onaylamis bulunanlar hakkinda Tirk Ceza Kanunu veya diger kanunlarin bu fiillere
iliskin htikiimleri uygulanir. Ayrica, bu fiilleri isleyenlere her tirlii aylik, 6denek, zam,
tazminat dahil yapilan bir aylik net 6demelerin iki kat1 tutarina kadar para cezasi
verilir”seklinde bir diizenleme icermektedir. Madde hiikmi kamu zararinin varliginda
on sart olarak ; kamu gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden kaynaklanan
mevzuata aykiri karar, islem veya eylemleri sonucunda kamu kaynaginda artisa
engel veya eksilmeye neden olunmasini kabul etmis, akabinde ; Kamu zararinin
belirlenmesinde;

e is, mal veya hizmet karsihig olarak belirlenen tutardan fazla dédeme
yapilmasi,

¢ Mal alinmadan, is veya hizmet yaptirilmadan 6édeme yapilmasi,
¢ Transfer niteligindeki giderlerde, fazla veya yersiz 6demede bulunulmasi,

e s, mal veya hizmetin rayi¢ bedelinden daha yiiksek fiyatla alinmasi veya
yaptirilmasi,

 idare gelirlerinin tarh, tahakkuk veya tahsil islemlerinin mevzuata uygun bir
sekilde yapilmamasi,

e Mevzuatinda 6ngorilmedigi halde 6deme yapilmasi, Esas alinacagini
hikim altina alindigini, Su halde ilamin tazmin (zimmet) karari verilen 1, 2 ,5 ve
6 nolu madde hikiimlerinde bu sartlarin varhigini irdelemenin 6nem arz ettigi;
zira kamu zararinin olustuguna hikmedebilmenin temel kistasinin bu noktada
digimlendigi acikca goriildigiin, Nitekim belirtilen madde hiikiimlerinde neticede
bir kamu zararinin olusup olusmadigini bir an icin bir tarafa biraksak bile karar
verilen islemlere iligkin takip ve tahsil stireci zaten baslatilmistir. Lakin burada sahsi
muhasebe yetkilisi olarak sorumlu kabul edildigi icin asil olan konunun yukarida
da bahsettigimiz ikinci boyutu 6nem kazanmakta ve sonucu tayin edici bir nitelik
tasimadigini, Soyle ki; kamu zararini var olduguna ve bu kamu zararina yol aganlarin
sorumluluguna hilkmedebilmenin temel kriteri yukarida da ifade ettigi tGizere 5018
sayili kanunun 71 inci madde hikmi oldugu, Madde hikminin aramis oldugu
kamu zararinin varhigindaki 6n sart, Yani;
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“kamu gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden kaynaklanan mevzuata
aykirt karar, islem veya eylemleri sonucunda kamu kaynaginda artisa engel
veya eksilmeye neden olunmasi” unsuru 1,2,5 ve 6’ nci madde hikimlerinde
bulunmadigini, Clinki bahsi gecen madde hikimlerinde sahsinin ; “kasit, kusur veya
ihmallerinden kaynaklanan mevzuata aykiri karar, islem veya eylemleri sonucunda
kamu kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olunmasi” vaki olmadigi gibi
kararda da zaten boyle bir saptama ya da hiikim bulunmamakta; salt imza eksikligi
gerekcesine dayanilarak bir mitalaaya varilmakta olduguna, Oysaki bu yaklasim
usullinlin, sahsi agisindan sorumlu tutulmamam gereken bir kamu zararindan dolayi
sorumluluk kapsamina alinmama yol agmaktadir ki bunu hukuken kabul etmenin
muimkiin olmadigi, 5018 sayili kamu mali yonetimi ve kontrol kanunun muhasebe
hizmeti ve muhasebe yetkilisinin yetki ve sorumluluklari baslikh 61 inci maddesi;

“Muhasebe yetkilileri ddeme asamasinda, 6deme emri belgesi ve eki belgeler
Gzerinde;

a) VYetkililerin imzasini,

b) Odemeye iliskin ilgili mevzuatinda sayilan belgelerin tamam olmasini,
c) Maddi hata bulunup bulunmadigini,

d) Hak sahibinin kimligine iliskin bilgileri,

kontrol etmekle yukimludir. Muhasebe yetkilileri, ilgili mevzuatinda
diizenlenmis belgeler disinda belge arayamaz. Yukarida sayilan konulara iliskin hata
veya eksiklik bulunmasi halinde 6deme yapamaz. Belgesi eksik veya hatali olan
odeme emri belgeleri, diizeltiimek veya tamamlanmak Uzere en ge¢ bir is glni
icinde gerekgeleriyle birlikte harcama yetkilisine yazili olarak gonderilir. Hatalarin
dizeltilmesi veya eksikliklerin giderilmesi halinde 6deme islemi gerceklestirilir.
“ hikmini icermektedir, madde hikmi muhasebe yetkililerinin muhasebe
yetkililerinin 6deme asamasinda, 6deme emri belgesi ve eki belgeler Uzerinde
yapacagi incelemeyi kapsamakta ;dolayisiyla de bu noktadaki bir eksik ya da hatanin
ise kamu zarari ile iliskilendiriimemesi gerekmemektedir.zaten kamu zararini
diizenleyen ve yukarida da izah etmeye calistigimiz hiikiim baska bir madde (madde
71) icerisinde dizenlenmis;yani kanun koyucunun iradesi aslinda farkli bir kapsamda
tecelli etmistir.ou durumda kamu zarari dogrudan ya da dolayli irtibati olmayan bir
sekli hatanin ( yetkililerin imzasinin eksik olusu), kamu zararinin bir sebebi kabul
edilmesinin kanun nezdinde gegerli olmadigi anlasiimaktadir, bu konudaki bir diger
ilgili mevzuat hikmide 5018 sayili kanuna istinaden cikarilmis olan “muhasebe
yetkililerinin egitimi, sertifika verilmesi ile calisma usul ve esaslari hakkinda
yonetmeligin “ Muhasebe yetkilisinin sorumluluklari bashkli 24 Gincti madde hikmi

’
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Madde 24 -— Muhasebe yetkilileri;

a) Bu Yonetmeligin 23 Uncli maddesinde sayilan hizmetlerin zamaninda
yapilmasindan ve muhasebe kayitlarinin usuliine uygun, saydam ve erisilebilir
sekilde tutulmasindan,

b) Mutemetleri aracihgiyla aldiklari ve elden cikardiklari para ve parayla ifade
edilen degerler ile bunlarda meydana gelen kayiplardan,

c) On 6deme ile kesin ddemelerin yapilmasi ve 6n 6demelerin mahsubu
asamalarinda 6deme emri belgesi ve eki belgelerin usuliince incelenmesi ve
kontroliinden,

d) Yersiz ve fazla tahsil edilen tutarlarin ilgililerine geri verilmesinde, geri
verilecek tutarin, diizenlenen belgelerde 6ngoriilen tutara uygun olmasindan,

e) Odemelerin, ilgili mevzuatin 6ngérdugii 6ncelik sirasi da gdz 6niinde
bulundurularak, muhasebe kayitlarina alinma sirasina gére yapilmasindan,

f) Rucu hakki sakh kalmak kaydiyla, kendinden énceki muhasebe yetkilisinden
hesabi devralirken gostermedigi noksanliklardan,

g) Muhasebe vyetkilisi mutemetlerinin hesap, belge ve islemlerini ilgili
mevzuata gore kontrol etmekten,

h) Yetkili mercilere hesap vermekten, sorumludurlar. Muhasebe yetkililerinin
Kanuna gore vyapacaklari kontrollere iliskin sorumluluklari, gorevleri geregi
incelemeleri gereken belgelerle sinirlidir. Muhasebe yetkililerinin ret ve iadeler ile
ayrilip gonderilmesi gereken paylara iliskin fazla ve yersiz 6demelerde sorumlulugu,
bu Yonetmeligin 29 uncu maddesi uyarinca yapmasi gereken kontrollerle sinirlidir”
Hikmiiniigcermekte ve gorilecegilizere “Yetkililerinimzasinin eksik olusu” bir tazmin
(zimmet )sorumlulugu kapsaminda degerlendirilmemelidir. Karara konu edilen
islemler 6z itibariyle 5018 SAYILI KAMU MALI YONETiIMi VE KONTROL KANUNU’nun
3’ Uncli maddesinde tanimlanan ; “ h) Kamu gideri: Kanunlarina dayanilarak
yaptirilan is, alinan mal ve hizmet bedelleri, sosyal givenlik katki paylari, i¢c ve dis
borg faizleri, borclanma genel giderleri, bor¢clanma araglarinin iskontolu satisindan
dogan farklar, ekonomik, mali ve sosyal transferler, verilen bagis ve yardimlar ile
diger giderleri,” kapsaminda bir kamu gideri olduguna gore bu agidan da alinmis bir
kamu gideri mevcut olduguna gore bu yoniyle de sahsinin sorumlu tutulmamasi
gerekmekte oldugunu, Nitekim benzeri bir konuda; yani kamu giderine yol agilan bir
durumda Sayistay 6 inci Dairesinin 10983 numarali ve 19.04.2005 tarihli kararinda
da; “1982 Anayasasinin 18’inci maddesinde hi¢ kimsenin zorla galistirilamayacagi
ve angaryanin yasak oldugu hikme baglandigindan, Belediye blinyesinde vizesiz
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calistirllan gecici iscilere is akitlerinde ongorilen Ucretin 6denmesi zorunludur.
Ayrica, buisgilerin galismalari karsiligi olan 6deme tutarina tazmin denilmesi halinde
sayman ve tahakkuk memurunun, yaptiklari hizmetin karsiligini alan s6z konusu
¢alisanlara ricu hakkim kullanma imkani da bulunmamaktadir. Bu gerekgelerle,
yapilan s6z konusu 6édeme nedeniyle sayman ve tahakkuk memuruna sorumluluk
ylklenemeyeceginden ilisilecek bir husus bulunmadigina” karar verildigini,

Sonug itibariyle muhasebe yetkilisi olarak sahsina bir sorumluluk yiklenmemesi
gerektigi gerekgesiyle ilgili ilamin kaldirilarak beraat karari verilmesini talep
etmektedir.

Savcilik daire kararinin onanmasi yoniinde karar vermistir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunun muhasebe hizmeti ve
muhasebe yetkilisinin yetki ve sorumluluklari baslkli 61 inci maddesi;

“Muhasebe yetkilileri 6deme asamasinda, 6deme emri belgesi ve eki belgeler
Uzerinde;

a) Yetkililerin imzasini,

b) Odemeye iliskin ilgili mevzuatinda sayilan belgelerin tamam olmasini,

¢) Maddi hata bulunup bulunmadigini,

d) Hak sahibinin kimligine iliskin bilgileri,

kontrol etmekle yukimludur.

Sayistay Genel Kurulunun 14.06.2007 tarih ve 5189/1 sayili kararinda da aynen:
“5- Muhasebe Yetkilisinin Gorev ve Sorumluluklari

Muhasebe yetkilisinin harcama stirecindeki rolii belge kontrolii ve 6deme olarak
gorlilmekte ise de, kurulus muhasebesinin genel diizenlemesi ve yonetim dénemi
hesabinin verilmesi bakimindan bu gorevlinin 6zel bir yeri ve islevi vardir. Bu itibarla
Sayistay’a karsi sorumluluk noktasinda muhasebe yetkilisinin sorumlulugunun
ayrintili olarak ele alinmasi gerekmektedir.

a) Muhasebe Yetkilisinin imza Kontrol Gérev ve Sorumlulugu

5018 sayili Kanunun 61’inci maddesi uyarinca muhasebe yetkilisinin, 6deme
asamasinda, 6deme emri belgesi ve eki belgeler Gizerinde yetkililerin imzasini arama
yukimlulagli bulunmaktadir. Bu nedenle;

- Odeme asamasinda, 6deme emri belgesi lizerinde harcama yetkilisi ve
gerceklestirme gorevlisinin imzalari olmakla birlikte, 6deme emri belgesi eki belgeler
Gzerinde herhangi bir imza eksigi varsa muhasebe yetkilisinin, 6deme emri belgesi
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Gzerinde imzasi bulunan harcama yetkilisi ve gerceklestirme gorevlisiyle birlikte
sorumlu tutulmasi gerektigine,

- Odeme emri belgesi lizerinde harcama vyetkilisi veya gerceklestirme
gorevlisinden sadece birinin imzasi varsa, muhasebe yetkilisinin, imzasi bulunan
gorevliyle birlikte sorumlu tutulmasi gerektigine,

- Odeme emri belgesi lizerinde harcama yetkilisi ve gerceklestirme gorevlisinin
imzalari yoksa muhasebe yetkilisinin tek basina sorumlu tutulmasi gerektigine,
Gogunlukla,” karar verilmistir.

Gerek 5018 sayili Kanun gerekse bahse konu genel kurul kararinda yetkililerin
imzasinin tamhgindan muhasebe yetkilisinin sorumlu oldugu esasinin getirildigi,
ilama konu 1, 2, 5, 6 nci maddelerinde gergeklestirme gorevlisinin imzasinin olmadigi
dolayisiyla imzasi bulunan harcama yetkilisi ile birlikte muhasebe yetkilisinin de
sorumlu olacaginin acik oldugu,

Bu itibarla dilekginin 1172 sayili ilamin 1, 2, 5, 6 nci maddelerine iliskin olarak
sorumluluk bulunmadigi yéniindeki itirazinin REDDINE;
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arcamayetkililerinin harcamatalimatlarininve buna konuolanharcamalarin

biitge ilke ve esaslarina, kanun, tiiziik ve yénetmelikler ile diger mevzuata
uygunlugundan sorumlu olduklari ve bu sebeple asilde aranan sartlari tasimadigi
halde vekaleten listlenilen gérevin 6zel hizmet tazminatinin 6denmesinde harcama
yetkilisinin sorumlulugu bulundugu hk.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra geregi goriisildi;

1065 sayili ilamin 4 Gncl maddesiyle; ........ Cumhuriyet Bassavciligi Yazi isleri
Mudurligi gorevini vekaleten yiriten .......... 'ye, asilde aranan sartlari tagimadigi
halde, Yazi isleri Mudurlugi icin dngdriilen 6zel hizmet tazminatinin édenmesi
sonucu ........ TL/ye tazmin hiikmi verilmistir.

Dilekgi dilekgcesinde ozetle:

“Yazi isleri Mudiri vekili .......... 'nin harcama yetkilisi oldugunun, asilde aranan
sartlari tasimadigl halde kendisine 6denen 6zel hizmet tazminatlari nedeniyle
ugranilan kamu zararinin harcama yetkililerinden tahsiline dair karar verildigini, Yazi
isleri Mudir vekili ........ ) e Adli Yarg ilk Derece Mahkemesi Adalet Komisyonu
Baskanliginin karari ile Cumhuriyet Bassavciligi Yazi isleri Midiri vekili olarak
gorevlendirildigi mezkur karara dayanarak o6zel hizmet tazminati 6dendigini,
Asilde aranan sartlari tasiyip tasimayacagini irdeleyecek merci Adli Yarg ilk Derece
Mahkemesi Adalet Komisyonu Baskanhgl oldugunu, Atanan goreve kisinin asilde
aranan sartlari taslyip tasimadigini, harcama yetkilisi olarak bilecek ve takdir edecek
kisi olmadigini, Arz edilen gerekgelerle, mezkur kararin temyizen incelenerek
BOZULMASINA karar verilmesini istemistir.

Savcilik daire kararinin onanmasi yoniinde karar vermistir.

Harcama vyetkilisi olarak sorumlu olmamasi gerektigi, sorumlulugun Adalet
Komisyonu Baskanliginda olmasi ¢linkl bu komisyon kararina istinaden 6zel hizmet
tazminatinin 6dendigini ifade etmistir. 5018 sayili Kanunun 31 ve 32 nci maddesinde
Harcama yetkisinin yetki, gérev ve sorumluluklari agik¢a ortaya konulmustur.

“Madde 31- (Degisik: 22/12/2005-5436/1 md.) Bltceyle 6denek tahsis edilen
her bir harcama biriminin en Ust yoneticisi harcama yetkilisidir.

Ancak, teskilat yapisi ve personel durumu gibi nedenlerle harcama yetkililerinin
belirlenmesinde gli¢lik bulunan idareler ile butgelerinde harcama birimleri
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siniflandirilmayan idarelerde harcama yetkisi, Ust yonetici veya (st yoneticinin
belirleyecegi kisiler tarafindan; mabhalli idarelerde icisleri Bakanliginin, diger
idarelerde ise Maliye Bakanhginin uygun gorisi lzerine yuratilebilir.

Kanunlarin verdigi yetkiye istinaden yonetim kurulu, icra komitesi, komisyon
ve benzeri kurul veya komite karariyla yapilan harcamalarda, harcama yetkisinden
dogan sorumluluk kurul, komite veya komisyona ait olur.

Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde; idareler, merkez ve merkez disi
birimler ve gorev unvanlari itibariyla harcama yetkililerinin belirlenmesine, harcama
yetkisinin bir Ust yonetim kademesinde birlestiriimesine ve devredilmesine iliskin
usll ve esaslar Maliye Bakanliginca belirlenir. Harcama yetkisinin devredilmesi,
yetkiyi devredenin idarl sorumlulugunu ortadan kaldirmaz. Harcama yetkilileri
blitcede 6ngorilen ddenekleri kadar, 6denek gonderme belgesiyle kendisine 6denek
verilen harcama yetkilileri ise tahsis edilen 6denek tutarinda harcama yapabilir.

Madde 32- Biitcelerden harcama yapilabilmesi, harcama yetkilisinin harcama
talimatt vermesiyle mimkindir. Harcama talimatlarinda hizmet gerekgesi,
yapilacak isin konusu ve tutari, stresi, kullanilabilir 6denegi, gerceklestirme usuli
ile gerceklestirmeyle gorevli olanlara iliskin bilgiler yer alir.

Harcama yetkilileri, harcama talimatlarinin bitce ilke ve esaslarina, kanun,
tluzik ve yonetmelikler ile diger mevzuata uygun olmasindan, 6édeneklerin etkili,
ekonomik ve verimli kullaniimasindan ve bu Kanun gercevesinde yapmalari gereken
diger islemlerden sorumludur.”denilmistir.

14.06.2007 tarih ve 5189/1 sayili Sayistay Genel Kurulu Kararinda harcama
yetkilisinin sorumluluguna iliskin aynen: “5018 sayili Kanunda harcama yetkilisi
ifadesiyle bir program sorumlusuna ve statli hukukunda tanimlanan daire/birim
amirine isaret edilmektedir. Bu konumda olan yoneticilerin, 657 sayili Kanunun
10’uncu maddesinde belirtildigi gibi, amiri olduklari kurulus ve hizmet biriminde
kanun, tizik ve yonetmeliklerle belirlenen gorevleri zamaninda ve eksiksiz olarak
yapmaktan ve yaptirmaktan, maiyetindeki memurlari takip ve kontrol etmekten
gorevli ve sorumlu tutulacaklari da tabiidir.

Bu hikimler karsisinda, biitceden yapilacak harcamalar konusunda 5018
saylll Kanunda ongorilen harcama sirecinde tek ve tam vyetkili olan, giderin
yapilmasina karar vermekten 6deme asamasina kadar tiim islemleri emir ve talimat
cercevesinde ylrtiten ve maiyetindekileri ve onlarin eylem ve islemlerini gozetmek
ve denetlemekle yikiimli olan harcama yetkilisinin, Sayistay’a karsi hesap verme
konusunda tam ve dogrudan sorumlu oldugu anlasiimaktadir.

Bu nedenle, harcama yetkililerinin, harcama talimatlarinin ve buna konu olan
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harcamalarin biitce ilke ve esaslarina, kanun, tuzik ve yonetmelikler ile diger
mevzuata uygunlugundan sorumlu olduklarina oybirligiyle,” denilerek sorumlu
olarak harcama yetkilisi belirlenmistir.

Bu hiikimler muvacehesinde 6deme emrini harcama yetkilisi olarakimza atanlar
5018 sayili Kanuna gore imza altina aldigi 6demelerin mevzuata uygunlugundan ve
tiim islemlerden sorumlulugu esastir.

Bu itibarla dilekginin 1065 sayili ilamin 4 (nci maddelerine iliskin olarak
sorumluluk bulunmadigi yéniindeki itirazinin REDDINE;
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bita hizmetinin 5393 sayili Belediye Kanunu’nun “Belediyenin Goérev ve

Zgorum/u/uk/ar/” bashkl 14 iincii maddesi geregi belediyelerin yapacadi veya

yaptiracagi hizmetler arasinda oldugu ve bu itibarla hizmet satin alimi yoluyla ihale
edilmesinde mevzuata aykirilik bulunmadigi hk.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra geregi gorisildi;

1101 sayili ilam’in 23. maddesi ile, Belediyenin asli ve siirekli gérevi olan zabita
hizmetinin, hizmet alim ihalesi kapsaminda yiklenici firma eliyle gérdirilmesi nedeniyle
........ -Tl'ye tazmin hikm verilmistir.

Dilekgi dilekgesinde 6zetle, Kamu hizmeti ifadesi kullanildiginda halkin ortak ihtiyaglarini
karsilamak amaciyla sunulan dizenli faaliyetlerin anlasildigini; ancak bu diizenli faaliyetlerin
illaki kamu gorevlileri eliyle gérilmesinin bir zorunluluk olarak gériilmedigini, kamunun
gbzetim veya denetimi altinda bulunmanin da kamu hizmetinin halka sunulmasi igin yeterli
kabul edildigini,

Anayasa Mahkemesi'nin 28.06.1995 tarihli E.94/71, K.95/23 sayili kararinda kamu
hizmeti kavramina getirdigi yorumun; “Kamu hizmeti kavraminin belirsizligi konusunda goris
birligi vardir. Bununla birlikte kamu hizmeti gesitli bigimlerde tanimlanmaya ¢alisiimistir.
En genis tanima gore kamu hizmeti, devlet ya da diger kamu tiizel kisileri tarafindan ya da
bunlarin gdézetim ve denetimleri altinda, genel ve ortak gereksinmeleri karsilamak, kamu
yarari ya da c¢ikarini saglamak icin yapilan ve topluma sunulmus bulunan sirekli ve diizenli
etkinliklerdir.” Seklinde oldugunu,

Neticede, Anayasanin 128 inci maddesinde yer alan kamu hizmeti kamu gorevlileri eliyle
gordurilir ifadesinin, yukarida belirtilen yaklasimlar ¢ergevesinde ele alinmasi ve kamunun
gbzetim ve denetimi altinda yapilan kamu hizmetlerinin de bu mahiyette oldugunun kabul
edilmesinin kararlar ve i¢tihatlar geregi oldugunu;

Ayrica, Anayasanin 47’nci maddesinde “Devlet, kamu iktisadi tesebbdsleri ve diger
kamu tlzel kisileri tarafindan yiritilen yatirrm ve hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk
sozlesmeleri ile gercek veya tiizel kisilere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi kanunla
belirlenir” hikminin yer aldigini, maddede kamu tlzel kisileri tarafindan yuritilen
hizmetlerin gercek veya tizel kisiler tarafindan da yaptirilabilmesine imkan tanindigini ve
bunun kanunlar vesilesiyle gerceklestirileceginin ifade edildigini,

Anayasa Mahkemesinin 2004/114 Esas, 2007/85 Karar nolu Kararinda, 657 sayili
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Devlet Memurlari Kanunu’nun 36. Maddesinin “lll- Saglik Hizmetleri Ve Yardimci
Saglik Hizmetleri Sinifi” baslikl bendine 4924 sayili Yasa’nin 11. Maddesi ile eklenen
paragrafin, Anayasa’nin 2. ve 128. Maddelerine aykirihgi saviyla iptali ve yurarligin
durdurulmasiistemiyle a¢ilmis olan davada Anayasa Mahkemesi Kamu hizmetlerinin
0zel hukuk sozlesmeleri ile Uglincl kisilere yaptirilabilecegine ve bu kamu
hizmetlerinin neler olacagina karar verme yetkisinin Anayasa’nin 47. maddesine
eklenen 4. fikra ile Yasama Organinin yetkisinde olduguna karar verildigini,

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 14 Uncli maddesinde belediyenin zabita
hizmetlerini Gglincl kisilere yaptirilabileceginin su sekilde ele alindigini;

“Imar, su ve kanalizasyon, ulasim gibi kentsel alt yapi, cografi ve kent bilgi
sistemleri, cevre ve cevre saglgi, temizlik ve kati atik, ZABITA, itfaiye, acil yardim,
kurtarma ve ambulans, sehir ici trafik, defin ve mezarliklar, agaclandirma, park ve
yesil alanlar, konut, kiltlir ve sanat, turizm ve tanitim, genclik ve spor, sosyal hizmet
ve yardim, nikdah, meslek ve beceri kazandirma, ekonomi ve ticaretin gelistirilmesi
hizmetlerini yapar veya yaptirir”

Burada yer alan yaptirir ifadesinin kararda belirtildigi sekliyle kamu hizmetinin
ozel kisilere devri seklinde degil, yine belediyenin gozetim veya denetimi altinda
zabita hizmetlerinin Gglncd kisiler tarafindan yerine getirilmesi seklinde anlasiimasi
gerektigini,

Kamu ihale Genel Tebliginin 85. maddesinde 4734 sayili Kanun’un 4.
maddesinde yer alan hizmet taniminda ismen sayilmayan ve mal alimi veya yapim
isi niteligi tasimayan islerin “benzeri diger hizmetler” kapsaminda ihale yoluyla
alinip alinamayacaginin; ilgili mevzuatinda, alim konusunun idarenin gorev alaninda
olup olmadigi, s6z konusu isin ihale yoluyla yaptiriimasina engel olan bir dizenleme
bulunup bulunmadigi hususlarinin  degerlendirilmesi suretiyle belirlenmesi
gerektiginin belirtildigi;

Buna gore, belediyelerin zabita hizmetleriihalesine ¢ikabilmesiigin, teblig geregi
kendi 6zel mevzuatlarinda bunu yasaklayan bir diizenlemenin bulunup bulunmadigi
hususlarinin degerlendirilmesi gerektigini; 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 14’linci
maddesinde ise zabita hizmetlerinin ¢lincl kisilere yaptirilabilecegi belirtildiginden
dolayi, zabita hizmetlerinin ihale edilmesinde herhangi bir sakinca bulunmadigini;
ayrica 4734 sayili Kamu ihale Kanunu’nun 62 nci maddesine gore, idarelerce kanun,
tlzik ve yonetmeliklere gore istihdam edilen personelin yeterli nitelik veya sayida
olmamasi halinde, bu Kanunda belirtilen hizmetler icin ihaleye cikilabilecegini;
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ihale konusu ise iliskin ihale dokiimanlarina bakildiginda ihale konusu isin
kamunun gozetim ve denetimi altinda gerceklestirilmis bir hizmet alimi oldugunun
gorilecegini; ihale ilaninda “zabita personel destek hizmeti” ifadesinden,
Gglnci kisilere yaptirilacak olan zabita alim isinin belediyenin kontroli altinda
gerceklestirilecegi sonucunun ortaya ¢iktigini;

Ayrica isin teknik sartnamesinde veya ihale dokiimanlarinda, yiklenicinin
calistirdig1 personelin lglincl kisilere dogrudan ceza kesecegine, Uglinci kisilerle
dogrudan yazisma yapabilecegine iliskin herhangi bir diizenleme de bulunmadigini;
bu kisilerin belediye zabita personeline yardimci olmak Uzere ¢alistiklarini; Teknik
sartnamede de bu durumun net olarak ortaya konuldugunu belirterek tazmin
hikminun kaldirilmasini talep etmistir.

Savcilik, Daire kararinin onanmasi yoniinde goris bildirmistir.

Anayasanin “Genel ilkeler” baslklh 128. maddesinde; “Devletin, kamu iktisadi
tesebbisleri ve diger kamu tizel kisilerinin genel idare esaslarina gore ylritmekle
yukimlu olduklari kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve slirekli kamu hizmetleri
memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle gorilir” denilmektedir.

Anayasanin 47. maddesinde ise; “Devlet, kamu iktisadi tesebbusleri ve diger
kamu tlzel kisileri tarafindan yiritilen yatirrm ve hizmetlerden hangilerinin
O0zel hukuk sozlesmeleri ile gercek veya tlzel kisilere yaptirilabilecegi veya
devredilebilecegi kanunla belirlenir” hiikmi bulunmaktadir.

Buna gore, Belediye tarafindan yiritilen kamu hizmetlerinin 6zel kisilere
yaptirilabilmesi, buna izin veren yasal bir diizenlemeyi gerektirmekte olup; 5393
sayili Belediye Kanunu’nun “Belediyenin Goérev ve Sorumluluklan” bashkl 14.
maddesinde; mahalli musterek nitelikte olmak sartiyla belediyenin, imar, su ve
kanalizasyon, ulasim gibi kentsel alt yapi, cografi ve kent bilgi sistemleri, ¢evre ve
cevre sagligl, temizlik ve kati atik, zabita, itfaiye, acil yardim, kurtarma ve ambulans,
sehir ici trafik, defin ve mezarliklar, agaclandirma, park ve yesil alanlar, konut, kiltir
ve sanat, turizm ve tanitim, genclik ve spor, sosyal hizmet ve yardim, nikah, meslek
ve beceri kazandirma, ekonomi ve ticaretin gelistirilmesi hizmetlerini yapacagi veya
yaptiracagi hikiim altina alinmistir.

Ayrica, 4734 sayill Kamu ihale Kanununun 4’ncii maddesi, bakim ve onarim,
tasima, haberlesme, sigorta, arastirma ve gelistirme, muhasebe, piyasa arastirmasi
ve anket, danismanlik, tanitim, basim ve yayin, temizlik, yemek hazirlama ve dagitim,
toplanti, organizasyon, sergileme, koruma ve guivenlik, mesleki egitim, fotograf, film,
fikri ve glizel sanat, bilgisayar sistemlerine yonelik hizmetler ile yazilim hizmetlerini,
tasinir ve tasinmaz mal ve haklarin kiralanmasinive benzeri diger hizmetleri, “hizmet”
kapsaminda degerlendirmis, ayrica ayni Kanunun 62 nci maddesinin “e” bendinde
“idarelerce kanun, tiiziik ve ydnetmeliklere gore istihdam edilen personelin yeterli
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nitelik veya sayida olmamasi halinde, bu Kanunda belirtilen hizmetler icin ihaleye
cikilabilir” denilerek personel calistirma esasli ihalelere c¢ikilabilecegi belirtilmistir.

Kamu ihale Genel Tebligi’nin “4734 sayili Kanunun 4 {incii maddesinde yer alan
hizmet taniminda ismen sayllmayan isler” baslikli 85’inci maddesinde;

“ 4734 sayili Kanunun 4 Gncl maddesinde “Hizmet: Bakim ve onarim, tasima,
haberlesme, sigorta, arastirma ve gelistirme, muhasebe, piyasa arastirmasi ve
anket, danismanlik, tanitim, basim ve yayim, temizlik, yemek hazirlama ve dagitim,
toplant, organizasyon, sergileme, koruma ve glivenlik, mesleki egitim, fotograf, film,
fikri ve glizel sanat, bilgisayar sistemlerine yonelik hizmetler ile yazilim hizmetlerini,
tasinir ve tasinmaz mal ve haklarin kiralanmasini ve benzeri diger hizmetleri ...
ifade eder” hilkmine yer verilmistir. Anilan maddede ismen sayllmayan ve mal
alimi veya yapim isi niteligi tasimayan islerin “benzeri diger hizmetler” kapsaminda
ihale yoluyla alinip alinamayacaginin; ilgili mevzuatinda, alim konusunun idarenin
gorev alaninda olup olmadigi, s6z konusu isin ihale yoluyla yaptirilmasina engel
olan bir diizenleme bulunup bulunmadigl hususlarinin degerlendirilmesi suretiyle
belirlenmesi gerekmektedir.” Denilmektedir.

Bununla birlikte, 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu’nun 36. maddesinin
“Ill- Saghk Hizmetleri Ve Yardimci Saghk Hizmetleri Sinifi” bashkli bendine 4924
sayili Yasa’nin 11. maddesi ile eklenen “Bu sinifa dahil personel tarafindan yerine
getiriimesi gereken hizmetler, lizumu halinde bedeli doner sermaye gelirlerinden
odenmek kaydiyla, Bakanlik¢a tespit edilecek esas ve usullere gore hizmet satin
alinmasi yoluyla gordirilebilir” hikminin, idarenin dolaylh bir 6zellestirme
yontemini benimsedigi ve Anayasa’nin 128. maddesinde 0Ongoérilmeyen bir
istihdam seklinin dizenlendigi gerekgesiyle Anayasa aykirilik itirazinda bulunulmasi
Uzerine, konu ile ilgili olarak Anayasa Mahkemesinin 2004/114 Esas, 2007/85 Karar
nolu Kararinda da; “Anayasa’nin 128. maddesi ile acikca memur ve kamu gorevlisi
taniminin yapilmadigini ve onlara gordiriilecek isi belirlenme yoluna gidilmedigini;
en genis tanimi ile kamu hizmetinin, devlet ya da diger kamu tiizelkisileri tarafindan
ya da bunlarin gézetim ve denetimleri altinda ortak gereksinimleri karsilamak ve
kamu yararini saglamak icin topluma sunulmus bulunan sirekli ve diizenli etkinlikler
oldugunu; toplumsal yasamin zorunlu gereksinimlerinden olan diizenlilik ve stireklilik
isteyen saglik hizmetinin de nitelikleri geregi kamu hizmeti olarak degerlendirildigini;

Anayasa’nin 47. maddesine eklenen dordinci fikra ile kamu hizmetlerinden
hangilerinin 6zel hukuk s6zlesmeleriile tglncl kisilere yaptirilabilecegi veya bunlara
devredilebilecegi konusunda yasama organinin yetkili kilinmis oldugunu;

Anayasa’nin 47. maddesi ile 128. maddesi birlikte degerlendirildiginde, saglik
hizmetlerinin bitlniyle devletin genel idare esaslarina gore yiiritmekle yikamla
oldugu bir kamu hizmeti seklinde nitelendirilmesi mimkiin olmadigindan, saghk
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hizmetinin tamaminin salt memur ve diger kamu gorevlileri eliyle yurutilmesi
gerektiginden so6z edilemeyecegini ve 47. maddede 6ngorilen hizmet kapsaminda
bunun 6zel hukuk sozlesmeleri ile liclincu kisilere yaptirilabilecegini belirterek bu
kuralin, Anayasa’nin 2. maddesinde belirtilen sosyal devlet ilkesini gerceklestirmek,
5. maddesinde Devletin temel amag ve gorevleri arasinda belirtilen kisilerin ve
toplumun refah, huzur ve mutlulugunu saglamak, insanin maddi ve manevi varligini
gelistirmek, 56. maddesinde 6ngorilen saglk hizmetlerini tam ve dengeli bicimde
yerine getirebilmek amaciyla diizenlendigi anlasildigindan Anayasa’nin 2, 47, 56 ve
128. maddelerine aykiri olmadigi yoninde karari bulunmaktadir.

Bu itibarla, Kamu hizmetlerinin 6zel kisilere yaptirilabilmesi buna izin veren
yasal bir dizenlemeyi gerektirdiginden ve ......... Belediyesi Zabita Hizmet Satin Alimi
ihalesi kapsaminda yaptirilan isler de 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 14. maddesi
kapsaminda degerlendirilerek vyaptirilabilecek nitelikte islerden oldugundan;
dilekgi iddialarinin kabul edilerek, 1101 sayili ilam’in 23. maddesiyle verilen tazmin
hikminin KALDIRILMASINA,;

Karar verildi.
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bilimler alani ile sinirhdir.

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

Dergiye gonderilecek yazilarda Sayistay Dergisi Yazim Kurallari’'na ve Tirk Dil
Kurumu Yazim Kilavuzu’na uyulmasi esastir.

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

Sayistay Dergisi
Sayistay Baskanhgi
Balgat/ANKARA

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

Yayimlanmak Uzere gonderilen calismalar Yayin Kurulunun 6n incelemesine
tabidir. On incelemede konu, sekil ve igerik agisindan uygun bulunan yazilar
degerlendirilmek Gzere iki ayri hakeme gonderilir.

Hakem degerlendirmesi sonucunda hakemlerden birinin olumlu, digerinin
olumsuz goéris bildirmesi durumunda yazi ti¢lincl bir hakeme gonderilir. Yazinin
yayimlanabilmesi icin en az iki hakemin olumlu goéris bildirmesi gerekir.

Yayin Kurulu hakem degerlendirmeleri dogrultusunda vyazilarin aynen
yayimlanmasina, yazarindan dizeltmetalep edilmesine ya dayayimlanmamasina
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.

Yayimlanmak tizere gonderilen ceviriler igin 5/12/1951 tarih ve 5846 sayili Fikir
ve Sanat Eserleri Kanunu’na gore gerekliiznin alinmis olmasi ve belgelendirilmesi
sarttir. Ceviriler, orijinal metni ile birlikte gonderilir.

Yayimlanmasina karar verilen yazilarin tim haklari Sayistay Baskanligi’'na aittir.
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Sayistay Dergisi Yayin ilkeleri

e Dergide yazilarin yayimlanmis olmasi, yazara ait gorislerin Sayistay tarafindan
paylasildigi anlamina gelmez. Yazilarin sorumlulugu yazarlarina aittir.

e Dergide yayimlanan vyazilardan ancak kaynak gosterilmek suretiyle alinti
yapilabilir.

e Yazilariyayimlanan yazarlara 23 Ocak 2007 tarih ve 26412 sayili Resmi Gazetede
yayimlanan Kamu Kurum ve Kuruluslarinca Odenecek Telif ve islenme Ucretleri
Hakkinda Yonetmelik esaslarina gore telif licreti 6denir ve beser adet dergi
lcretsiz olarak gonderilir.
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SAYISTAY DERGISi YAZIM KURALLARI

e 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  Yaziicin hazirlanacak kapak sayfasinda yazinin bashgi, yazar veya yazarlarin adi,
soyadi, tnvani, bagh oldugu kurumun adi, kisa bir 6zge¢misi ve iletisim bilgileri
yer almalidir.

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

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

e Yazinin bashgi buyik harflerle 15 punto ve koyu olarak yazilmahdir. Yazinin giris
ve sonug boltimleri dahil tim ana basliklari blyilk harflerle koyu ve 12 punto
ile; alt basliklar ise kigulk harflerle koyu ve 12 punto olarak yazilmahdir.

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

e Atflar metinde ve parantez igine alinarak, (yazarin soyadi, yayin tarihi: sayfa
numarasi) seklinde yapiimalidir. Atiflar i¢in dipnot kullanilmayacaktir. Dipnotlar
sadece aciklama yapmak icin kullanilacak ve 10 punto ile yazilacaktr.

e Metin ici atiflar su sekilde yapilmahdir:

Tek yazarli eserler: (Akgundiz, 1997: 45) veya yazarin ismi metinde gegmis ise;
Akglindlz (1997: 45).....

Ikiyazarli eserler: (Akdogan ve Tekner, 2007: 175-182) veya yazarin ismi metinde
gecmis 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 cok eseri olan yazar: (inan, 2007a: 42) ve (inan, 2007b: 56)
Bir kuruma ait eser: (TUIK, 2006)
Internetten yapilan alintilarda: (Sayistay Baskanhgi, 2009)

e Kaynakcada, sadece metinicinde atif yapilan eserlere yer verilmelidir. Kaynaklar
yazarlarin soyadina gore alfabetik olarak siralanmali ve asagidaki sekilde
yazilmalidir:
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Sayistay Dergisi Yazim Kurallar

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

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

Luecke, Richard (2008), Kriz Ydnetimi, (cev. Onder Sarikaya), s Bankasi Yayinlari,
istanbul.

Tortop, Nuri, Eyiip G. isbir, Burhan Aykac (1999), Yénetim 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
Tecriibesi”, Cevre Denetimi ve Sayistaylar, Sayistay Baskanhgi, Sayistay 145. il
Yayinlari, Ankara.

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

Feyzioglu, Bedii (1997), “Sayistay ve Saydamlik”, Sayistay Dergisi, Say1 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
(yil), “eserin adi”, <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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