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THE EUROPEAN UNION AND CLIMATE CHANGE:

AN AUDITOR'S PERSPECTIVE
AVRUPA BIRLIGI VE IKLIM DEGISIKLIGI:
DENETCI PERSPEKTIFI
Nikolaos MILIONIS'
Haci Omer KOSE?
Matteo TARTAGGIA®

ABSTRACT
Combating climate change has become one of the most important policy areas at
the national and international level in order to protect the world and ensure sustainability
in social and economic life. With its communication on a European Green Deal of December
2019, the European Commission aimed to put the European Union (EU) at the forefront
of the fight against climate change and make Europe the world's first climate-neutral
continent by 2050. As the supreme audit institution of the EU, the European Court of

Auditors (ECA] has increased its role in parallel with the rising leadership of the EU in the
fight against climate change. This article reviews the developments in the EU’s climate
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policy and introduces key aspects of the ECA's responses to the relevant challenges
through audit reports, taking into account the ECA's future perspective. The aim of the
research is to evaluate how the ECA responds to climate change related challenges
in line with the EU's strengthened policy in this area. ECA's main contributions to the
implementation of these climate change poalicies are promoting and disseminating best
practices, facilitating institutional learning, and triggering a broader accountability through
informing both the institutional and civil accountability actors in the EU. In parallel with
the EU's performance in this area, the ECA is expected to take more initiatives in the
upcoming period and contribute to the achievement of a carbon-neutral Europe.

0z

iklim degisikligi ile micadele, dinyanin korunmasi ve sosyal ve ekonomik yasamin
sUrdurdlebilir kilnmasi amaciyla ulusal ve uluslararasi dizeyde en onemli politika
alanlarindan biri haline gelmistir. Avrupa Komisyonu, 2019 tarihli Avrupa Yesil Mutabakati
ile Avrupa Birligi'ni (AB) iklim degisikligi ile micadelede 6n saflara gikarmayi ve 2050 yilina
kadar Avrupa'yl dunyanin ilk iklim-notr kitasi haline getirmeyi amaglamistir. AB'nin yiksek
denetim kurumu olan Avrupa Sayistay! (ECA) da AB'nin iklim degisikligiyle micadelede
yukselen liderligine paralel olarak daha fazla sorumluluk Ustlenmistir. Bu makale AB'nin
iklim politikalarindaki gelismeleri incelemekte; gelecekte perspektifini de dikkate alarak
ECAnin bu alandaki meydan okumalara verdigi yanitlari denetim raporlar Uzerinden temel
boyutlanyla ortaya koymaktadir. Arastirmanin amaci, AB'nin bu alandaki guglendirilmis
politikasl dogrultusunda ECAnin iklim degisikligi sorununa denetim araciligiyla nasil
¢ozUm Uretmeye calistigini degerlendirmektir. ECAnin iklim degisiklidi ile mucadele
politikalarinin performansina temel katkilari, en iyi uygulamalari tesvik etmek ve yaymak,
kurumsal 6grenmeyi kolaylastirmak, yerel, ulusal ve AB duzeyinde hem resmi hem de sivil
hesap verebilirlik aktorlerini bilgilendirerek daha genis bir hesap verebilirligi tetiklemektir.
AB'nin bu alandaki performansina paralel olarak ECA'nin da 6nUmUzdeki ddnemde daha
fazla inisiyatif Ustlenerek, karbonsuz bir Avrupa idealine ulasiimasina katki sunmasi
beklenmektedir.

Keywords: Climate Change, Environment, European Court of Auditors (ECA),
European Green Deal, Performance Audit.
Anahtar Kelimeler: iklim Degisikligi, Cevre, Avrupa Sayistayl, Avrupa Yesil

Mutabakati, Performans Denetimi.

INTRODUCTION

Climate change is one of the most critical environmental, social and
economic threats facing the planet and continues to dominate both political
and business agendas. The EU has long been a leading actor in the fight
against climate change at home and around the world in close cooperation with
international partners. With the European Green Deal, the European Commission
aims to make Europe the world's first climate-neutral continent by 2050.

10 | Sayistay Dergisi - Sayr: 122
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On 28 November 2019, the European Parliament adopted a resolution on
the climate and environmental emergency and called on the Commission and
Member States to urgently take concrete steps to combat and contain this
threat. On 11 December, the Commission published a Communication setting
out the European Green Deal (European Commission, 2019). The headline goal
of the European Green Deal is to make the EU climate neutral by 2050 by taking
concerted action in all sectors concerned, while making sure that “no one is left
behind”. In January 2020, the Commission presented an investment plan which
intends to mobilise one trillion euros of sustainable investments over the next
decade.

Despite the recent acceleration, EU action to fight climate change is not
just a topic of the past few years. The EU has been party to the Kyoto Protocol
since its signature in 1997. In 2016, it signed the Paris agreement, the Kyoto
Protocol's successor. To fulfil its duties under the Kyoto Protocol and the Paris
Agreement, the EU has set various targets for mitigation of climate change.
These targets include quantitative reductions in greenhouse gas emissions as
well as specific targets for renewable energy production and increased energy
efficiency.

In the past few years, the European Court of Auditors (ECA) - the EU's
independent external auditor - has put climate change high on its audit agenda.
After a landscape review on EU actions on energy and climate in 2017, the ECA
has issued several reports covering topics such as floods, desertification, energy
efficiency, and the accounting of greenhouse gas emissions.

This article will present the recent ECA findings on climate change related
issues, give an overview of the European Green Deal, and discuss the challenges
it poses to both policymakers and auditors. First, the climate change issue
and its effects on the world and especially on the EU will be examined. Then,
the ECA's audits on climate change and related issues will be evaluated. After
reviewing the European Green Deal and its challenges, the ECA's response to the
challenges will be analysed.

Sayistay Dergisi - Sayr: 122 | 1
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1. CLIMATE CHANGE AND THE EU
1.1. Climate Change and Tackling the Issue

According to the Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC -
the United Nations body for assessing the science related to climate change),
the scale and rate of recent changes observed in the climate by the scientists
are unprecedented over thousands of years and are driven by the emissions
resulting from human activities. The climate changes caused by human activities
are already affecting every region across the world in multiple ways and are
projected to become more frequent and intense with every additional increment
of global warming (IPCC, 2021).

Accordingtothe main principles setbythe non-binding UN Global Compact,
both private and public sector organisations should support a precautionary
approach to environmental challenges; undertake initiatives to promote greater
environmental responsibility; and encourage the development and diffusion of
environmentally friendly technologies. These principles are the entry point for
those organisations to consider the main environmental challenges, especially
to deal with significant environmental degradation issues through research,
innovation, cooperation, education and self-regulation (Caliskan, 2018: 304).

In the combat against climate change, environmental accounting,
that is “green accounting’, is a tangible tool towards the achievement of
sustainable development (Senol and Ozgelik, 2012: 88). Another tool in
combating weaknesses and threats related to climate change and increasing
the effectiveness of administrations' practices in this regard is auditing.
International Auditing Standards (ISAs) have been revised accordingly in 2019.
For example, in applying ISA 315 (Revised 2019), the auditor may consider
the implications of climate-related risks when obtaining an understanding
of the entity and its environment. Similarly, climate-related risks may affect
the auditor's determination of materiality and performance materiality in
accordance with ISA 320.

Climate change is visibly damaging infrastructure and assets, threatening
businesses' reputation, and introducing a whole new level of regulatory and
compliance risks that will increasingly test business resilience (Chartered
Institute of Internal Auditors, 2020: 2). In view of the strategic importance for
the organisation, there is also a role for the internal auditor to properly support

12 | Sayistay Dergisi - Sayr: 122
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the organisation on this theme (IIA, 2021). Internal auditing is also a powerful tool
to support efficient and effective operation and management decision making
by independently assessing and contributing to improving risk management,
control framework and governance processes.

In combating climate change, Supreme Audit Institutions (SAls) play an
important role through their performance audits. Audit reports are powerful tools
to strengthen accountability and transparency in public administrations and to
contribute to increasing effectiveness and efficiency in the implementation of
public policies and programs.

1.2. The EU and Climate Change

Since the early 1990s, the EU has been one of the main international
actors pushing for measures to combat climate change and has maintained
its leadership in this area until today. The Union has taken an active role in
the organization and coordination of the global climate policy and has made
significant progress in the development and implementation of internal climate
policies. The EU leadership is increasingly driven by the EU's aspirations to
enhance its role as a global actor and the pursuit of multilateralism (Oberthir
and Kelly, 2008: 47-48).

The first European Environmental Action Programme of the EU (1973)
established that effective environmental protection requires the consideration
of environmental consequences in all ‘technical planning and decision-making
processes’ at national and Community level. As a milestone for environmental
integration, the Single European Act (1987) introduced the objective of
integrating environment into other Community policies. The Maastricht Treaty
(1992) made a clearer emphasis on integration: “Environmental protection
requirements must be integrated into the definition and implementation of other
Community policies”. Environmental integration was one of the “Principles” of
the European Community by the Treaty of Amsterdam (1997), which linked it
to the promotion of sustainable development. The Cardiff process (1998) was
launched to operationalise the EC Treaty (former article 6) and to raise the
political profile of environmental integration.

Promotion of environmental sustainability is a fundamental component
of the EU development poalicy. The European Community's Development Policy
(2000) emphasised the importance of the environment as a cross-cutting

Sayistay Dergisi - Sayr: 122 | 13
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issue to be mainstreamed into the priority fields of cooperation. Commitment
to mainstreaming was also reflected in other policy documents, such as
the Cotonou Agreement covering ACP States, the Asia and Latin America
Regulations and the MEDA Regulations.

The first European Consensus on Development (2006) went on to
explicitly link the environment with poverty reduction - the main objective of
the EU development policy - and made ‘environment and the sustainable
management of natural resources’ one of nine areas where the EU would
concentrate its development cooperation activities. The new European
Consensus on Development, adopted in 2017, is a shared vision for action for
the development cooperation of the EU and its Member States, aligned with the
2030 Agenda for Sustainable Development. The new Consensus expands the
commitment for the integration of environment in development cooperation to
explicitly include climate change (DG DEVCO, 2018).

The European Commission chose to mainstream climate in the EU budget,
rather than creating a dedicated funding tool. This included a commitment to
spend at least 20% of the 2014-2020 EU budget on climate action.

In 2018, when proposing the next multiannual financial framework (MFF),
the Commission set a more ambitious goal for climate mainstreaming across
all EU programmes. This new target required the dedication of 25% of the EU
expenditure to climate action between 2021 and 2027.

The Commission launched the Green Deal as a part of its strategy for
implementing the United Nation's 2030 Agenda and the SDGs (Sustainable
Development Goals). Of those, “SDG 13 - Climate Action” targets the adaptation
andtheintegration of climate change measures into national palicies, awareness-
raising, spending commitments, and actions to combat climate change.

The EU's international action on climate change includes the promotion of
ambitious global action through international conventions and other international
fora, the relations with non-EU countries, policies and initiatives at the EU and
international level and finance to support developing countries in their efforts to
tackle climate change (DG DEVCO, 2018).

As a result, the European Union has made significant progress in tackling
key environmental stressors in recent decades (Ganzleben and Kazmierczak,
2020: 1). However, there are other significant risks to health and environment
from different sources, and the effects of climate change are increasing.

14 | Sayistay Dergisi - Sayr: 122
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1.3. Accountability Mechanism of the EU and Climate Change

With the shift from national, state-based policy-making to transnational
and multi-level European governance, concerns have been raised about how
democratic accountability can be achieved in the complex multi-level European
governance network (Bovens et al, 2010: 5). But various institutional developments
and new regulatory practices have had a significant impact on the evolution of
the accountability architecture in the EU and its role in strengthening institutions
(Brandsma et al, 2016: 431).

Accountability mechanisms are key to promote good governance and build
public trust in any democratic system based on rule of law. In the EU system, in
addition tojudicial review, there is a broad set of palitical and financial accountability
mechanisms.

The EU Treaty sets out the mechanisms for the accountability and control
of EU policies and the budget. The European Parliament is an important actor in
terms of accountability and control, and the ECA assists it in its supervisory role by
auditing the regularity, efficiency and effectiveness of EU policies (NCA, 2021). The
role that the ECA plays in the emerging EU administrative system is characterised
particularly by multilevel governance (Aden, 2015: 314). The ECA plays an important
role in the “verticalized” multi-level accountability system, together with the SAls
of the member states (Bovens and Wille, 20271: 868) as well. In recent decades, the
strengthened political attention to budgetary oversight and the salience of good
governance have made the role of the ECA more prominent in the EU.

Alongside its traditional role in relation to the reliability of the European
Union’s financial statements and of the legality and regularity of the underlying
transactions, the ECA's special reports are gaining more importance in the
accountability cycle. During the last decade, more efforts have been devoted
by the ECA to conducting performance audits (Wille and Bovens, 2020: 11), and
performance audits on climate change and related issues, which will be examined
in the next section, have gained more importance.

The ECA's recommendations on the issue are not legally binding; but still its
soft power seems to have a broad reach and has already shown itself to be able
to instigate governance and legal reform. With its evolving roles, it is expected that
such soft power will have a greater impact on realizing better-quality management
in a multilevel governance context.
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2. ECA'S AUDITS ON CLIMATE CHANGE
2.1. Role of the ECA and Its Performance Audits

There is an increasing development of direct enforcement powers in
the EU with a shift from the national to the EU level, and the control over this
enforcement remains separate between national and European supervisory
authorities (Brenninkmeijer and van Gelder, 2017: 305). As the main accountability
tool at the EU level, the ECA has a crucial role to ensure the efficient, effective
and transparent operation of the EU system as well as the legality and regularity
of the activities and transactions of the EU entities.

As the SAl of the European Union, the ECA attaches increasing importance
to the "special reports” examining the economy, efficiency and effectiveness of
EU spending. This focus on performance audit has occurred at a time when the
EU is increasingly evaluating its own policies and programmes, under political
pressure to demonstrate their added value. With its performance audit reports,
the ECA evaluates what has been achieved with the EU budget and seeks to
deliver conclusions and recommendations that will assist the co-legislators
(European Parliament and Council) to carry out their scrutiny role, and in shaping
better future policy (Stephenson, 2017: 79).

The ECA's performance audits can also be seen as a tool to give impetus
to the European Commission to rethink certain policies or policy instruments
by pointing out main weaknesses via their findings and recommendations for
further developments. Audit reports that focus on climate issues have the same
function and ultimately aim to strengthen climate adaptation and mitigation
policies and their performance in practice.

2.2. Recent Findings of the ECA

In 2017, the ECA published a comprehensive review of EU action on energy
and climate change (ECA, 2017a), setting the scene for future audits on these
topics. The review showed that the ECA and the SAls of EU Member States had
conducted about 50 audits per year in relation to energy and climate change.
At the time, in the most of the SAls responding to the ECA's survey, energy and
climate change were listed as a low priority area in the plans, and energy made
up the largest share of reports.
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The review found that some areas of energy and climate had received
less audit coverage, including adaptation, EU and national greenhouse gases
inventories, the third phase of the EU Emissions Trading Scheme, emissions
from road transport and agriculture. Since then, the ECA has published a number
of reports on these topics.

Climate change adaptation: Climate change is an aggravating factor that
triggers changes in precipitation, weather patterns and sea-level rise, resulting
in more frequent and severe flooding. In recent years, the number of medium to
large flash floods recorded in the continent is more than twice as much when
compared to the late eighties. In response to increasing flooding, the EU adopted
the Floods Directive in 2007.

In the field of adaptation, the ECA published two special reports in 2018
on Floods (ECA, 2018a) and on Desertification (ECA, 2018b). The ECA concluded
that while the Flood Directive has made progress in assessing risks; planning
and implementation need to be improved.

The ECA also found that desertification is a growing threat in the EU.
Climate change scenarios point an increasing vulnerability to desertification
in the region during this century with increases in temperatures and droughts
and decreased precipitation in southern Europe. Its effects will be extreme
especially in Portugal, Spain, Italy, Greece, Cyprus, Bulgaria and Romania. The
audit report concluded that the risk of desertification was not being addressed
effectively and efficiently, and there was no shared vision about how to achieve
land degradation neutrality by 2030 in the EU.

EU and national greenhouse gas inventories: The following year, in 2019,
the ECA published a report on EU greenhouse gas inventories (ECA, 2019a).
The Commission is responsible to review the data reported by each Member
State on both current and projected emissions and to propose policies and
measures to reach emission reduction targets. The audit concluded that
the EU emission data are reported properly, but that the EU needs a better
insight into future greenhouse gas emission reductions. The ECA made
recommendations concerning the Commission review process of greenhouse
gas emission data for the land use, land-use change and forestry sector, and
the framework for future emission reductions, especially for international
shipping and agriculture.
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Emissions Trading Scheme: In 2020, the ECA looked at the EU Emissions
Trading System (ECA, 2020a). The EU Emissions Trading System is an EU’s core
policy to mitigate climate change and it is the world's first carbon market. It
aims to provide an efficient mechanism to reduce emissions. Under the System,
companies are required to obtain emission permits that cover their carbon
emissions. Free allocation is a transitional method for allocation of allowances in
contrasttothe default method, i.e. auctioning. However, free allocated allowances
for both phases 3 and 4 of the EU Emissions Trading System continued to
represent more than 40% of the total number of allowances available.

The ECA has identified limited targeting of free allocation of allowances.
The energy sector in eight Member States also received free allowances
linked to the modernisation of electricity generation. Collectively, the power
sectors in these Member States have made significantly slower progress in
decarbonisation: investments focused on improving power generation through
coal.

Renewable energies: Both the ECA and other SAls looked at funding to
renewable energy investments. The EU had a target for a 20% share of renewable
energy in final energy consumption by 2020, and currently the target is 32%
by 2030* At a global level, recent years have seen rapid growth and falling
costs in renewable industries such as wind and solar power. However, Member
State SAls' reports on renewable energy have identified barriers to investment,
lack of cost-effectiveness and problems with monitoring and evaluation (ECA,
2017a). In 2019, the ECA evaluated the progress made by the EU and Member
States towards their 2020 renewables targets and examined the effectiveness
of their measures to that end (ECA, 2013b). The audit revealed that significant
progress that started in 2005 was followed by a slowdown in both sectors after
2014. Initial support programs heavily subsidized wind and solar photovoltaic
deployment, but lowering support levels served to deter potential investment.

Final data for 2020 are not yet available, but based on the 2019 data
(19.4%) that the European Environmental Agency reported, the EU as a whole
was on track to achieving the 20% target (EEA, 2020). However, half of the EU
Member States were at risk of not generating enough power from renewable
energy sources to meet the 2020 targets. The ECA concluded that the

4 Directive (EU) 2018/2001 of the European Parliament and of the Council of 11 December 2018 on the promotion
of the use of energy from renewable sources, article 3.
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promotion of auctions and the use of citizen participation are crucial to increase
investment and improve distribution conditions, such as overcoming restrictive
spatial planning rules, lengthy administrative procedures and grid insufficiencies.

Energy efficiency: Energy efficiency is another field where the EU has
set targets for itself in light of the challenge of mitigating climate change. EU
leaders have committed to saving 20% of EU Member States' projected energy
consumption by 2020 and 32.5% by 2030°. The latest assessment of Member
States’ progress towards energy efficiency targets showed that the EU 2020
target is unlikely to be met as the EU energy consumption has increased again
since 2014 (ECA, 2020a, 2020b). In 2020, the ECA evaluated whether EU-
funded energy efficiency investments in buildings are cost-effectively helping
the EU towards its 2020 energy savings target (ECA, 2020b). It concluded
that operational programs and project selection were not driven by a cost-
effectiveness logic. While Member States required buildings to be renovated
to achieve minimal energy savings and improve their energy ratings, this has
sometimes come at a high cost. Projects that provided higher energy savings or
other benefits at lower cost were not prioritised.

The ECA also addressed Ecodesign and Energy labelling (ECA, 2020c).
The Ecodesign legislation works by setting minimum energy efficiency and
environmental requirements for household and industrial products. EU energy
labels provide consumers with information on the energy consumption and
environmental performance of products and help them make informed decisions.
The ECA found that EU actions have effectively contributed to the achievement
of the Ecodesign and Energy Labeling policy objectives, but that effectiveness
has been reduced due to significant delays in the regulatory process and non-
compliance by manufacturers and retailers.

The ECA is also currently examining whether EU cohesion funds for
energy efficiency in enterprises were well spent.

5 Directive (EU) 2018/2002 of the European Parliament and of the Council of 11 December 2018 amending
Directive 2012/27/EU on energy efficiency, article 1.
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3. THE EUROPEAN GREEN DEAL AND MAIN CHALLENGES

The European Green Deal is a comprehensive policy with ambitious goals
that should be an inclusive, visionary social contract and a comprehensive plan
for the coming decades. The success of the Deal will be marked not only by
reducing carbon emissions in the EU but also by helping other countries to
incorporate cleaner production cycles and sustainable development (Grabe and
Lehne, 2019: 11). The main components of the Deal, such as tools, actions and
financing model, which will be discussed in this section, are key to its success.

The headline goal of the European Green Deal is to make the EU climate
neutral by 2050. The Commission proposed the so-called “European Climate
Law" (European Commission, 2020a) to turn this political commitment into a
legal obligation. The proposed EU Regulation establishing the framework for
achieving climate neutrality was subject to challenging tripartite negotiations
(the so-called “trilogue”) between Parliament, Council and Commissions: a
provisional agreement was reached in April 2021 and the regulation was adopted
in June 20278.

3.1. The Actions of the European Green Deal

As a reaction to mounting concerns about the adequacy of the EU's
response to climate change and in an attempt to turn climate and environmental
challenges into opportunities, in December 2019, the Commission published
a communication on the European Green Deal (European Commission, 2019).
The Green Deal aims at making the EU a resource-efficient and competitive
economy, restoring biodiversity and cutting pollution, while making sure that
the transition is just and inclusive for all. In order to reach the target of the
Green Deal, the Green Deal action plan lays down a number of actions, which
the Commission has or is expected to translate into strategies and legislative
proposals. As discussed later, they pose a number of challenges.

As of June 2021, the Commission presented the following main strategies:

e An EU industrial strategy to address the green and digital
transformation (European Commission, 2020b).

& Regulation (EU) 2021/1119 of the European Parliament and of the Council of 30 June 2021 establishing the
framework for achieving climate neutrality and amending Regulations (EC) No 401/2009 and (EU) 2018/1999
(‘European Climate Law’).
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e A new circular economy action plan (European Commission, 2020c),
including measures to allow consumers to choose reusable, durable
and repairable products. The first legislative initiative in this field was a
proposal in December 2020 for Regulation concerning new mandatory
requirements for all batteries’.

e The “Farm to fork strategy” (European Commission, 2020d). This
includes a new focus for CAP funds, which should promote the use
of sustainable practices, organic farming, stricter animal welfare
standards, and a development of precision agriculture. Such goals
should be detailed in the CAP strategic plans that Member States
need to draw up, and they should become operational by the
beginning of 2023. The strategy also aims at giving consumers better
information of the food they eat in order to encourage sustainable
food consumption.

e An EU methane strategy setting out measures to cut methane
emissions in Europe and on the global scale.

e A ‘renovation wave’ (European Commission, 2020e) strategy to
improve the energy performance of private and public buildings.

The other main actions that the Commission set out in its communication
on the Green Deal are as follows, and most of them are covered in the 'Fit for 55
package of legislative proposals adopted by the Commission in July 2021:

o A reform of the EU Emissions Trading System, including a possible
extension to new sectors and the phasing out of free allowances, and
of the Effort Sharing Regulation for sectors not covered by the ETS.

e A carbon border adjustment mechanism for selected sectors, in order
to reduce the risk of carbon leakage, i.e. that production is transferred
in other countries with lower ambition, or EU products are replaced by
imports from such countries.

e A new strategy on climate adaptation, including resilience building,
prevention and preparedness.

e Further decarbonising the energy system, which should lead to a
revised target for share of renewables.

- Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council concerning batteries and waste

batteries, repealing Directive 2006/66/EC and amending Regulation (EU) No 2019/1020; COM/2020/798 final.
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e Arevised target for energy efficiency.

e Accelerating the shift to sustainable mobility: transport accounts
for a quarter of EU greenhouse gas emissions, and the Commission
projects a8 90% reduction in transport emissions by 2050 is needed to
achieve carbon neutrality.

The Green Deal also includes boosting action for biodiversity, the
improvement of the EU's forested areas and oceans, as well as for reducing
pollution.

3.2. Financing the European Green Deal

Tackling climate change obviously requires substantial investment.
Therefore, in addition to a new strategic and regulatory framework, the Green
Deal was accompanied by the so-called “Sustainable Europe Investment Plan”
(EC, 2020e). The initial plan presented in January 2020 had the ambition to
mobilise, through the EU budget and related instruments, around 1 trillion
euros of public and private investments over a decade. Half of this amount
(around 500 billion euros) was expected to be financed through the allocation
of at least a quarter of the EU budget to climate investment.

National co-financing for structural and investment funds would bring
an additional 114 billion, and a new "Just Transition Mechanism” would bring
some 143 billion split between grants, guarantees and loans. The Mechanism
aims to provide targeted support to regions and sectors which are most
affected by the transition towards the green economuy.

Private and public investments for around 280 billion were expected to
be mabilised by guarantees under the InvestEU Programme, which backs the
investment of implementing partners such as the European Investment Bank
Group and other financial institutions. Finally, around 25 billion would come
from the Innovation and Modernisation Fund under the ETS.

This plan was published just before the COVID pandemic hit Europe and
the rest of the world. The new challenges brought by the pandemic led to the
launch of a temporary recovery instrument®, additional to the budget, worth
750 billion euros. The so-called “Next Generation EU" aimed at supporting a
green, digital and resilient recovery. At the same time, the total size of the long-

8 COUNCIL REGULATION (EU) 2020/2094 of 14 December 2020 Establishing a European Union Recovery
Instrument to Support the Recovery in the Aftermath of the COVID-19 Crisis.
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term budget was reduced by some 60 billion compared to the original 2018
Commission proposal, with a final budget adopted by Parliament and Council
amounting to 1074 billion (in 2018 prices). Next Generation EU will considerably
increase the amount of available funds, as it adds 70% more funds to the MFF
2021-2027. In fact, since funds from the Next Generation EU will have to be
committed in the first few years of this period, during these years the amount of
funds available will double the normal MFF funding.

Next Generation EU is financed by the EU borrowing from the markets.
The long-term budget will instead be financed by the traditional own resources
(customs duties, contributions from Member States based on VAT and gross
national income), plus a new contribution based on non-recycled plastic
packaging waste®. The Commission is expected to propose in 2021 new own
resources, which would help repay the borrowing under Next Generation EU,
linked to ETS allowances auctioning and possibly the carbon border adjustment
mechanism, and a digital tax. Additional proposals should follow in 2024.

Finally, the Communication on the EU green deal highlights the key role
to be played by the private sector and by national budgets. In this respect, the
legislators adopted in June 2020 a taxonomy for classifying environmentally
sustainable activities™. The Taxonomy Regulation entrusts the Commission with
establishing the actual list of environmentally sustainable activities by defining
technical screening criteria for each environmental objective through delegated
acts.

The Commission also plans to work together with the Member States
to identify and promote green budgeting practices, as well as to integrate the
sustainable development goals in the European Semester.

4. ECA'S AUDIT RESPONSE TO CHALLENGES

For a fair transition to a sustainable, low-carbon economy, the EU has
taken a major step forward with the European Green Deal, 3 comprehensive
policy that could become a significant driver of deeper European integration,
if handled well. A weak policy implementation capacity, on the contrary, can

9 COUNCIL DECISION (EU, Euratom) 2020/2053 of 14 December 2020 on the System of Own Resources of the
European Union and Repealing Decision 2014/335/EU, Euratom.

0~ Regulation (EU) 2020/852 of the European Parliament and of the Council of 18 June 2020 on the Establishment
of a Framework to Facilitate Sustainable Investment, and Amending Regulation (EU) 2019/2088.
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deepen the divide between the EU and other national, local and civil actors,
and regions and social classes (Grabe and Lehne, 2019: 2-3). Under these
circumstances, the ECA can play an important role by assessing the EU actions
and providing recommendations for an effective implementation of the policy
and further improvement.

There are several big challenges that policymakers will face when
implementing the Green Deal, and the ECA is planning its work in this respect.

4.1. Adoption of Legislation

First of all, moving from communications, strategies and action plans to
actual binding legislation is important. Hereafter are two examples of regulations
whose adoption has been delayed due to long negotiations between the co-
legislators. Similar situations are likely to occur with future proposals.

As mentioned earlier, the proposed EU Regulation establishing the
framework for achieving climate neutrality was subject to challenging tripartite
negotiations between the Parliament, the Council and the Commission. The
European Council, in its conclusions of 12 December 2019, agreed on the
objective of achieving a climate-neutral EU by 2050, in line with the objectives
of the Paris Agreement. A year later, the Council supported a new EU target of
reducing greenhouse gas emissions of at least 55% by 2030 compared to 1990,
after long discussions, providing the Council Presidency with a mandate for
further discussions with the European Parliament on the Commission proposal.
On a number of core issues of the climate law - including the climate target
for 2030, the ban on fossil subsidies, negative emissions, access to justice -
the Parliament's position was more ambitious, leading to long discussions. A
provisional agreement was only reached in April 2021 and the final vote took
place in June.

Anather example is the new CAP. The initial proposals date back to 2018
under the Juncker Commission, and after lengthy tripartite discussions, a deal
was reached at the end of June 2021. As of September 2021, the final vote is yet
to take place, and the new policy will not come into force before 2023. Whether
the policy will be able to address the goals of the “farm to fork strategies” will
especially depend on the commitment of Member States' CAP strategic plans.
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4.2. Absorption

When it comes to funds, an immediate challenge that Member States will
face in the coming years is the capacity to commit and spend the additional
funding made available under Next Generation EU. As previously mentioned, in
the next few years this fresh money will double the normal MFF funding. Member
States need to have sufficient time and appropriate administrative capacity to
absorb funds allocated by the Commission through different programmes. Some
Member States are already struggling to use funds normally available under the
various EU structural and investment funds, and some of those with the lowest
absorption in the current programming period (such as Italy and Spain) will be
receiving substantial additional support under NGEU.

Thisincreases the risk that Member States either will not use the funding or
will use it without achieving the required results. Significant additional resources
to be spent in a short time also increase the risk of fraud and irregularities. All
these risks, is turn, represent a challenge for the public auditors.

4.3. Ensuring that Funds Allocated to Climate Actually Achieve the
Intended Results

The ultimate challenge to be addressed is ensuring that funds allocated
to climate actually achieve the intended results. Let's look at the common
agricultural policy as an example. According to the Commission’s Communication
on the Green Deal Investment Plan, the future CAP would direct 40% of its
total envelope to support climate-related objectives. After reviewing the
programming period 2014-2020, the ECA reported last year that some of the
assumptions underlying the contribution of the CAP to the climate objectives
were questionable, likely leading to overestimations (ECA, 2020d). This was
particularly the case for the non-greening component of direct payments, but
also for some spending under rural development.

The ECA also reported that the method used to track the CAP's
contribution to tackling climate change did not take account of its support for
agricultural activities with a potentially negative impact on climate change (such
as livestock breeding and fertiliser application). For the upcoming CAP reform, the
Commission further increased the estimated contribution coefficient of direct
payments to climate change from 20% to 40%. The Commission justified the
increased contribution through the new “enhanced conditionality”. In its opinion

Sayistay Dergisi - Sayr: 122 | 25
Eylul - 2021



The European Union and Climate Change: An Auditor's Perspective

on the Commission proposals (ECA, 2019¢), the ECA found such new estimated
contribution to be unrealistic. The ECA recognised that the proposal included
tools for addressing environmental and climate-related objectives. However,
Member States would be responsible to prioritise the types of interventions to
finance in their CAP strategic plans, and it is unclear how the Commission would
check the plans to ensure environmental and climate ambition.

Anaother example is the Just Transition Fund. This fund will focus on
regions and sectors that are most affected by the transition to green economy
to ensure that “no one is left behind”. The ECA reported that the linkage between
performance and funding is relatively weak, and there is a significant risk that the
use of these funds will not end the heavy reliance of some regions on carbon-
intensive activities, so that transition would need to be financed again (ECA,
2020e). As for the national CAP strategic plans, the policy interventions under
the Just Transition Fund will heavily depend on the choices Member States make
in their just transition plans and the Commission’s approval of these plans. When
analysing the method for allocating JTF resources to the Member States, the
ECA highlighted that performance conditionality was weak. Thus, two Member
States with similar transition needs would hypothetically receive a similar level
of funding, although one Member State could commit to - and succeed in -
closing down carbon-intensive operations, while another could just downsize
them, even temporarily. The allocation method, while targeting affected regions,
provides weak incentives for the deep and significant, structural change needed
to achieve the EU’s climate objectives.

4.4. The ECA’'s Audit Response

The ECA will be closely monitoring how the Commission and Member
States will deal with these challenges. In its work programme for 2027, the ECA
has already planned audits on topics such as climate change and agriculture,
on forestry's contribution to biodiversity and climate change mitigation, and on
climate mainstreaming.

The ECA will also look at how funds have been spent in the past to
support the transition of coal regions towards the end of the coal industry in
order to present useful recommendations for the use of future funds. Given
the importance of private investments, it will analyse the effectiveness of the
EU's actions in promoting and regulating sustainable finance. Finally, taking into
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account the fact that climate change is indeed a global issue, it also plans to
assess the effectiveness of the EU initiatives and development aid to help the
most vulnerable countries to mitigate risks and adapt to climate change.

These are just some of the topics that the ECA already agreed to cover
in the next couple of years, and more will be added in view of the developments
in the implementation of the Green Deal. In its newly revised strategy for the
period 2021-2025 (ECA, 2021), the ECA has in fact identified “climate change,
the environment and natural resources” as one of the four strategic areas for its
performance audits in the coming years.

CONCLUSION

As one of the most important global challenges that has significant
effects on our lives, climate change is and will be at the forefront of the global
political agenda for the decades to come. Since the early 1990s, the EU has been
one of the main actors worldwide in the fight against climate change. To meet its
international commitments, it set for itself a number of quantified targets aimed
at reducing emissions, backed by multifaceted instruments and policies such as
the Emissions Trading Scheme and the Energy Efficiency Directive.

With the European Green Deal, the European Commission intends to take
a number of actions to step up its efforts in order to make the EU climate neutral
by 2050, accompanied by a significant amount of public spending. In recent
years, the ECA has identified high policy ambitions, but there is need for more
and improved action and better insight into future emission reductions. In this
context, the Green Deal will be a litmus test on whether the EU is able to take
climate action to the next level and effectively deal with the weaknesses the
ECA has identified in the past.

After a number of Commission communications laying down strategies
and action plans, an upcoming challenge will be the adoption of binding legislation.
When it comes to funds, an immediate challenge that Member States will face
in the coming years is the capacity to commit and spend the additional funding
made available under the temporary recovery instrument “Next Generation EU".

The COVID-19 crisis had tremendous effects on the global economy
and national public finance systems. The pandemic may alter political priorities,
shifting the focus towards handling public health threats, boosting economies,
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or reorganisation of policy services delivery systems. Nevertheless, climate
change will remain a global challenge and a main concern for the people,
policymakers and stakeholders.

With a longer-term perspective, the biggest challenge to be addressed is
ensuring that funds allocated to climate actually achieve the intended results.
The ECA will be closely monitoring how the Commission and Member States will
deal with these challenges, having identified “climate change, the environment
and natural resources” as one of the four strategic areas for its performance
audits in the coming years.

Tackling climate change requires bringing together different interests in
a demacratically inclusive way. It is therefore vital for the EU to build deeper
connections between the various levels of government, effectively manage the
strong interaction between the EU and national politics, build public support for
climate action and strengthen demacratic participation.

The ECAis a key actor in promoting the sound implementation of climate
policies, inspiring further policy development and building public confidence and
participation for effective management of climate-related issues. By supporting
the European Parliament and Council in their role as co-legislators and budgetary
authorities, empowering the citizens through objective and reliable information
and disseminating best practices at the local and national levels, the ECA will
help promote the effective implementation of the EU climate action framework
as well as the democratic legitimacy of climate policies.
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AVRUPA BIRLIGI VE iKLIM DEGISIKLIGI: DENETCi PERSPEKTIFi

Nikolaos MILIONIS
Haci Omer KOSE
Matteo TARTAGGIA

GENISLETILMIS OZET

Iklim degisikligi, gezegenimizin tarih boyunca karsi karsiya kaldigi en kritik
cevresel, sosyal ve ekonomik tehditlerden biridir. 1990'larin basindan itibaren
bu tehditle mucadelede etkili rol Ustlenen Avrupa Birligi (AB), 2019 yilinda
kabul ettigi Avrupa Yesil Mutabakati ile kendisine bu alanda iddiali hedefler
belirlemis ve Avrupa'yl 2050 yilina kadar dunyanin ilk iklim notr kitasi yapmauy
saglayacak politikalar benimsemistir. Mutabakatin hedefine ulasmasi icin AB
Komisyonu Ocak 2020'de, on yll iginde bir trilyon Avroluk strdUrulebilir yatinmi
harekete gecirmeyi amaclayan ve ilgili tum sektorleri kapsayan bir yatinim planini
onaylamistir. AB'nin bu sekilde gindeminin ilk siralarina yerlestirdigi ve dnemli
miktarda kamu harcamasi yapmay! planladigi iklim degisikligi ile mUcadele,
AB'nin bagimsiz dis denetim organi olan Avrupa Sayistayr'nin (ECA) da temel
oncelikleri arasinda ilk siralara yerlesmistir. Son yillarda AB'de hesap verebilirlik
mekanizmalarinin gdclendiriimesi ¢abalarinin da katkisiyla genisleyen rolleri ile
bir tUr "yumusak gig” haline gelen ECA'nin, 5nUmUzdeki ddnemde ¢ok duzeyli bir
yonetisim sisteminde daha buyuk bir etkiye sahip olmasi beklenmektedir.

ECAnin 6zellikle performans denetimleri sonucu hazirladigi 6zel raporlarda
politika, strateji ya da uygulamalara iligkin yer verdigi bulgular ve daha fazla
gelisme icin yaptigi dneriler, Avrupa Komisyonu'nun belirli politikalar veya politika
araclanni yeniden dusinmesi ve gelistirmesine imkan saglayan bir arag olarak
islev gormektedir. Iklim sorunlarina odaklanan denetim raporlari da ayni isleve
sahiptir ve iklim degisikligi uyum (adaptation) ve azaltim (mitigation) politikalarini
ve uygulamadaki performanslarini gelistirmeyi amaclamaktadir.

2017'de ECA, enerji ve iklim degisikligine iliskin AB faaligyetlerinin kapsamli
bir incelemesini yaparak, gelecekteki denetimleri igin bir zemin olusturdu.
inceleme, ECAve Uye devlet YDK larinin enerjive iklim degisikligiileilgiliolarak yilda
yaklasik 50 denetim gergeklestirdigini, ancak birgok nemli konunun yeterince
denetim kapsamina alinmadigini ortaya koydu. Bu tespitler dogrultusunda ECA,
ulusal YDK'lann denetim kapsamina yeterince almadiklar iklim degisikligine
uyum, AB ve ulusal sera gazi envanterleri, AB Emisyon Ticareti Planinin GgUncu
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asamasi, enerji verimliligi, ekodizayn ve enerji etiketlemesi politikasi, karayolu
tasimaciligi ve tarimdan kaynaklanan emisyonlar gibi enerji ve iklimi ilgilendiren
alanlarda bir dizi rapor yayimladi.

Avrupa Yesil Mutabakati kapsayici, vizyoner bir sosyal stzlesme ve
Onumuzdeki on yillar igin kapsamli bir plan ortaya koyan, iddiali hedeflere sahip
kapsamli bir politika olmakla birlikte, politika yapicilarin bu Mutabakati uygularken
karsilasacaklari bazi nemli guglikler stz konusudur. ECA, bu gugluklerle basa
¢ikilmasina katki saglamak amaciyla yurutulmesi gereken denetim calismalarina,
planlarinda 6zel olarak yer vermektedir.

Bu baglamda 6n plana cikan ve etkin sonuc alinmasi gereken konularin
basinda, mevzuatin Mutabakat ile uyumlu hale getiriimesi ve halihazirda var
olan iletisim, strateji ve eylem planlarindan, fiili olarak baglayici niteligi haiz
mevzuata gegisin saglanmasli gelmektedir. Keza Uye devletlerin, Komisyon
tarafindan farkli programlar araciligiyla tahsis edilen fonlari amaci dogrultusunda
kullanmak igin yeterli zamana ve uygun idari kapasiteye sahip olmasi nemli
olup, aksi bir durum Uye devletlerin saglanan finansmani ya hi¢ ya da amaci
dogrultusunda kullanmama riskini; kisa sirede harcama edilimi ise dolandiricilik
ve usulsUzlik riskini artiracaktir. Bu da ECAnin meydan okumasi gereken bir
alani olusturmaktadir.

ECA yaptgi denetimlerde, iklim degisikligi ile micadeleyi (de) kapsayan
birtakim program, politika, fon ya da faaliyetlerin performansini degerlendirerek,
birbiri ile celisen hedefleri ya da hedeflerle gelisen faaliyet ve stratejileri, program
ve politikalardaki bosluklar ile muhtemel zaaflari ortaya koymakta; gerekli
duzeltici 6nlemler ve daha fazla gelistirme igin dnerilerde bulunmaktadir. Denetim
programlarini giderek artan dlciide bu alanlara kaydirmaktadir. Ornegin 2021
galisma programinda iklim degisikliginin yanisira tarim ve ormanciligin biyolojik
cesitlilige ve iklim degisikliginin azaltiimasina katkisi ve iklimin ana akimlastinimasi
gibi konulara yer vermistir. Ozel yatinmlarin énemini de goz énine alarak, AB'nin
surdurdlebilir finansmani tesvik etme ve duzenleme konusundaki eylemlerinin
etkinligini analiz etmeyi, ayrica sorunun kendisi gibi ¢cozimunin de kuresel
Olcekte saglanabilecegini dikkate alarak, en savunmasiz Ulkelerin risklerini
azaltmalarina ve iklim degisikligine uyum sadlamalarina yardimer olmak icin AB
girisimlerinin ve kalkinma yardimlarinin etkinligini degerlendirmeyi de planlamistir.

34 | Sayistay Dergisi - Sayr: 122
Eylul - 2021



The European Union and Climate Change: An Auditor's Perspective

Daha uzun vadeli bir bakis agisiyla ele alinmasi gereken en biyuk zorluk,
iklime tahsis edilen fonlarin gergekten istenen sonuclara ulagsmasini saglamaktir.
ECA, 6nimuzdeki 5 yillik ddnemde performans denetimleri igin “iklim degisikligi,
cevre ve dogal kaynaklar” dort stratejik alandan biri olarak belirlemis, Komisyon
ve Uye devletlerin bu alandaki gugliklerle nasil basa cikacaklarini yakindan
izlemeyi ve uygulamalara deger katmay planlamistir.

ECA, iklim politikalarinin gucld bir sekilde uygulanmasini tesvik etmede,
politika gelistirilmesine daha fazla ilham vermede ve iklimle ilgili sorunlarin etkin
yonetimi icin halkin gbvenini ve katiimini saglamada Kilit bir aktordir. Avrupa
Parlamentosu ve Avrupa Konseyini destekleyerek, vatandaslarn nesnel ve
guvenilir bilgi ile guclendirerek ve yerel ve ulusal duzeylerde en iyi uygulamalarin
yayginlagsmasinisaglayarak ECA, ABiklim politikalarinin demokratik mesruiyetinin
guclendirilmesine ve etkili bir sekilde uygulamaya gecirilmesine dnemli katkilar
saglayacaktir.
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0z
Durustlik, hem bireysel hem de kamusal alanda saygin bir hayat surdirmenin
olmazsa olmaz bir kosuludur. Kamuda durUstlik; kamu hizmetlerinin  Uretim ve
sunumunun her asamasinda kamu yonetici ve gorevlilerinin, kamuyla etkilesimde
bulunan kisilerin kamu etik dederlerine uygun davranis sergilemeleriyle mumkin
olabilecektir. DUrUstlugun gozetilmedigi kamusal alanda; hata, usulsuzlik, yolsuzluk,
rusvet, menfaat ¢catismasi, israf, adam kayirmacilik, ayrimeilik vb. gibi etik disi davraniglarin
yayginlagmasi ve kaniksanmasiyla kamuya duyulan given azalabilecek; kamu kaynaklari
iyi yonetilemeyecek; kamu hizmetleri kamu yararina uygun ve etkili bir sekilde Uretilip
sunulamayacaktir. Kamuda duridstlugin korunmasi ve gozetilmesi, durUstlUk ihlaline yol
acabilme potansiyeline sahip durumlarin, diger bir deyisle duristluk risklerinin iyi sekilde
yonetilmesini gerektirmektedir. Yiksek denetim kurumlari, bagimsiz ve tarafsiz kurumlar
olarak kamu kaynaklarinin verimli, etkin, etkili ve etik olarak yonetilmesi igin yapilmasi
gereken plan, program ve faaliyetler hakkindaki denetim ve raporlariyla parlamentolarin,
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kamuoyunun ve kamu idarelerinin dikkatlerini ¢ekebilmektedirler. Ulusal durustluk
sistemlerinin temel yapi taslarindan olan yuksek denetim kurumlari, gergeklestirdikleri
denetim ve denetim disi faaliyetler ile kamuda diristlik risklerinin yonetilmesiicin dnemli
bir islevi yerine getirirler. Bu galismanin amaci, kamu yonetimlerinde durustlikle ilgili
risklerin iyi sekilde yonetilebilmesi baglaminda yiksek denetim kurumlarinin uygulama
yaklagimlar hakkinda farkindalik gelistirmek ve kamu sektérinde dirustlik risklerinin
etkin sekilde yonetilmesine yonelik alternatif dneriler gelistirerek katki sunmaktir.

ABSTRACT

Integrity is an indispensable condition for sustaining a dignified life in public life
as well as in individual life. Integrity in the public sector can only be possible through
the ethical behaviors of public managers, public officials and those who interact with
the public, at every stage of producing and delivering public services. In a public sphere
where integrity is not maintained, public trust may decrease; public resources will not
be well managed; and public services will not be produced and delivered in an effective
and efficient manner for the public interest because of the prevalence and adoption of
unethical behaviors such as fraud, corruption, bribery, conflict of interest, nepotism etc.
Protecting and observing integrity in the public sector requires good management of
situations or integrity risks that have the potential to lead to breach of integrity. Supreme
audit institutions, as independent and impartial institutions, can attract the attention of
parliaments, the public and public administrations with their audits and reports on the
plans, programs and activities to maintain efficient, effective, and ethical management of
public resources. Supreme audit institutions, one of the basic building blocks of national
integrity systems, carry out an important function for the management of integrity risks
in the public sector with their audit and non-audit activities. Thus, the purpose of this
study is to raise awareness about the practices of supreme audit institutions in terms of
promoting effective management of integrity risks in public sector organizations and to
contribute to the development of perspectives regarding the effective management of
integrity risks by providing alternative policy recommendations.

Anahtar Kelimeler: Kamu Duristlugy, Duarustluk Riskleri, YUksek Denetim
Kurumlari, Kamu Yonetimi, Risk Yonetimi
Keywords: Public Integrity, Integrity Risks, Supreme Audit Institutions, Public

Management, Risk Management

GiRiS

Kamu idareleri ve kamu gorevlilerinin temel sorumluluklarindan birisi,
hic sUphesiz kamu itibarini, diger bir deyisle kamu yonetimine duyulan giveni
korumak ve gozetmektir. Kamu itibarinin korunmasi ise etik degerlerinin ihlal

edilmesine yol acabilecek durumlarin farkinda olunmasi ve bu durumlarin
kamu yarari agisindan en uygun sekilde yonetilebilmesini gerektirir. Etik
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degerler, yalnizca kavramsal dizeyde tanimlanan bir metin veya ideal,
ulasilamaz bir durum olarak degil aksine kamunun gunlik is ve isleyisinde
uygulamaya konulmak, kamunun bir dizen igerisinde devamini saglamak
ve bu duzene duyulan giveni surdirmek Uzere vardir. Kamu kurumlarinda
dirUstluk ihlaline yol agabilecek potansiyel durumlarin farkinda olunmamasi
ve iyi yonetilememesi, usulsizIlik, yolsuzluk, isgict kaybi, verimsizlik, cikar
catismalari, risvet ve benzeri gibi istenilmeyen durumlarin, telafisi imkansiz
etkilerin ortaya cikmasina yol acabilmektedir. Bu agidan bakildiginda, kamu
sektorinde durustlik ihlaline yol agma potansiyeli olan alan ve durumlarin
iyi yonetilmesi icin gelistirilecek yonetim yaklasim ve uygulamalarinin énemi
daha da artmaktadir. Burada temel sorumluluk basta siyasal liderler, politika
yapicilar ve kamu yoneticileri olmak Uzere, kamu sektdrinU olusturan tum
paydaglara dusmektedir (Aydin vd., 2020: 730).

Kamu dirustliginan korunmasi ve gézetiimesinde 6nemli sorumlulugu
olan kurumlardan birisi de yuksek denetim kurumlaridir. Yuksek denetim
kurumlar, kamu yonetiminde hesap verme sorumlulugunu, seffafligi ve
durustligu guclendirerek kamu hizmetlerinin  niteligini artinirlar (INTOSA,
2019a: 6). Bundan dolay, kamu yonetiminde duristlugun saglanmasi ve
ihlallere neden olabilecek olasi riskli durumlarin yonetilmesi énemli bir denetim
alani olarak yuksek denetim kurumlarinin gindeminde yer almaya devam
etmektedir.

Bu calismanin amaci, kamu yonetiminde durustlikle ilgili risklerin iyi bir
sekilde yonetilebilmesiigin yuksek denetim kurumlarinin uygulamalar hakkinda
farkindalik olusturmak ve bu risklerin etkin sekilde yonetilmesi icin bazi politika
onerileri gelistirerek katki sunmaktir. Once temel kavramlar aciklanarak
kamu yonetiminde durUstluk risklerinin neden yonetilmesi gerektigi Uzerinde
durulacaktir. Sonra kamu sektorunde durustlUkle ilgili risklerin yonetilmesini
tesvik etmek amaciyla yuksek denetim kurumlarinin uyguladigi yaklasimlara
dair Ulkeler dizeyinde farkl 6rnek uygulamalar hakkinda karsilagtirmali bilgi
verilerek kamu yonetimlerinde bu tUr riskleri yonetebilmek Uzere politika
onerileri gelistirilecektir.
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1. KAVRAMSAL CERCEVE

DurUstlUk farkh kiltur ve baglamda farkli anlamlar kazanabilen ve farkl
kullanilabilen karmasik bir kavramdir (McFall, 1987: 5). Duristluk (integrity),
Latince'den tuUretiimis bir kelime olarak ‘kirletiimemis, bozulmamis, zarar
gérmemis olan sey ya da kisi (OECD, 20089: 9), dogru olma ve gicli ahlakiilkelere
sahip olma niteligi" (Oxford Lexico, 2021) seklinde tanimlanmaktadir. Farsga'dan
dilimize gecen durUst kelimesi “stzinde ve davraniglarinda dogruluktan
ayrilmayan, dogru (kimse)" olarak tanimlanir (TDK, 2021). Kamu yonetimi
baglaminda durustlik (kamu durtstluga), genel kabul gormis kamu etik deger ve
normlarinin kamu 8rgdtlerinde uygulanmasini ifade eder ve genel kabul gormus
etik deger, ilke ve normlara bagl kalinarak kamu sektorinde kamu yararini
guclendirmeyi ve 6zel gikarlardan 6ncelikli hale getirmeyi (OECD, 2017) amaglar.
Kamuda dirUstligu yonetmek; kamu sektdrinde diristlugu tesvik etmek ve
uygulatmak, durustluk ihlallerini nlemek Uzere gerekli faaliyetleri koordinasyon
icerisinde yerine getirmektir (QECD, 2009: 9).

Kamu sektdrinde durtstligu yonetmenin temel bilesenlerinden birisi,
durdstlukle ilgili risklerin yonetilmesidir. DurUstlukle ilgili risk, idarenin amag ve
hedeflerine ulasmasini olumsuz etkileyebilecek durtstlik disi (etik olmayan)
davranigin gergeklesme ihtimali olarak tanimlanabilir. DUrUstluk riskleri, bir
Orgutin durUstlik ihlallerine maruz kalabilme dizeyini artiran davranislar ve
sartlardan olusmaktadir. Bir 6rgutte diristligun etkin olarak yonetilebilmesi,
duristlUk risklerine yol acabilecek faktorlerin tanimlanmasini, izlenmesini ve
gerekli tedbirlerin alinmasini gerektirmektedir (Molina, 2016:6).

Durustluk risklerinin yonetilmesi, gergceklesmesi olasi ve gergeklestiginde
idarenin amaglarina ulasmasini etkileyebilecedi degerlendirilen dirUstlik disi
davranig, olay veya durumlannin tanimlanmasi, degerlendiriimesi ve bunlara
uygun cevaplarinverilmesiicin politika, prosedir ve sureclerileilgilitim faaliyetleri
kapsamaktadir. Diger bir deyisle, kamu idarelerinde durustlugun (etik degerlerin
ve normlarin) korunduguna iliskin makul givenceyi elde etmek Gzere potansiyel
hile ve yolsuzlukla iligkili riskleri tespit etmek, analiz etmek, degerlendirmek
ve izlemek igin gerekli faaliyet ve yontemleri uygulamak ve koordine etmektir
(OECD, 2013: 107). Kamu durustligu baglaminda ortaya cikabilecek risk turleri
olarak; "yolsuzluk”, "hile”, “gictn kotiye kullanilmas!’, “risvet’, “adam kayirma’,
“cikar catigmasi’, “politika sapmasi” (OECD, 2017: 4, OECD, 2020: 45), “itibar
kaybr’, “psikolojik taciz’, “ayinmcilik’, “bilgi sizdirma” gibi risk ornekleri verilebilir.
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Duristluk risklerine yol agabilen faktorlerden bazilari sunlardir (Molina, 2016:8-9):

e Orgut icerisinde etik digi davraniglarin rutin ve yaygin oldugu, yaptinim
uygulanmadigi ve karsiliksiz kaldigi bir 6rgut kalturd ve iklimi,

e Davranis ve kararlarda sorumlulugun olmayisi ya da 6Gnemsenmemesi,
e Birden fazla Ustlenilen roller arasinda ¢atisma olabilmesi,
o Gorev ve yetki dagiliminin dengeli sekilde olusturulmamasi,

e Kamu degerlerini ihmal eden, gergekei olmayan amacg ve hedeflere
ulasmanin dnemli oldugunu 6ne cikaran eksik performans yonetim
anlayis (Ozgur ve Aydin, 2020:14-15),

e Kisisel hirs ve menfaatlerin 6n plana gikmasi,

e Kurum igi ve kurum disindaki paralel iligkilerin karar ve davraniglar
olumsuz etkilemesi,

o Karar, islem ve faaliyetlerde seffaflik ve hesap verebilirligin olmamasi
(Ozdemir vd.,, 2010: 4),

e ic kontrol sisteminin butin unsurlanyla birlikte olusturulmamasi ve/
veya etkin sekilde isletilmemesi,

e Karar alma ve uygulamalarinda etik degerlerin korunmasina yonelik
kontrollerin g6z ardi edilmesi,

e DUrUstlik risklerinin yonetilmesine dair mevzuat altyapisinin eksik
olmas,

e DuUrUstlik risklerinin - yonetilmesine iliskin - mevcut kontrollerin
teknolojik gelismeler (yapay zeka, buyuik veri, e-hizmet vb.) karsisinda
yetersiz kalmasi.

Durustlukle ilgili risklerin gelisebilecegi alanlara bakildiginda; kamu ihale ve
s6zlesmelerinin uygulanmasi, kamu altyapi yatinmlari ve bazi kamu politikalarinin
yuksek riskli alanlar oldugu gorulur (OECD, 2017: 4). Bununla birlikte; kamuda
insan kaynaklarinin, bilgi givenliginin yonetilmesi, kamu is saghdr ve guvenligi,
kamu mali kaynaklarinin ydnetimi, gelirlerin toplanmasi ve giderlerin yapiimasi,
lisans ve sertifika haklarinin verilmesi gibi alanlar da duristlukle ilgili risklerin
olabilecegi onemli alanlardir (Minkova, 2015:12; Onder ve Nyadera, 2020).

Sayistay Dergisi - Sayr: 122 | 41
Eylul - 2021



Yiksek Denetim Kurumlarinin Kamuda Darstlikle ligili Risklerin Yénetilmesinde Roli

2. KAMU YONETIMLERINDE DURUSTLUKLE iLGiLi RISKLER NEDEN
YONETILMELIDIR?

Kamu yonetimlerinde durUstligin korunmasi ve gozetilmesi, kamu
hizmeti Uretim ve sunumunun kamu etik deger, ilke ve kurallar cergevesinde
gerceklestiriimesi agisindan dnem tasimaktadir. Durustluk risklerinin yonetilmesi,
kultrel kaynaklarimizda yer alan ydnetim anlayisi, kamu yoénetimine saglayacagdi
yararlar ile mevzuat ve standartlar cercevesinde degerlendirilecektir.

2.1. Dirstliikle ilgili Risklerin Yénetilmesinde Kiltirel Temeller

DurUstlUk risklerinin  yonetilmesi ginimiz kamu yonetimleri igin
tanimlanmig bir ihtiyag gibi gorinse de, bunun ayni zamanda kulturel temelleri
olan ve her dénemin 6nemli ve temel bir yonetim deger ve ilkesi oldugunu
soylemek mumkundur. Birgok kulturel kaynagimizda 6zel ve kamu yasaminda
risklere karsi uyanik olunmasi ve uygun sekilde yonetiimesi ihtiyacina vurgu
yapildigi gorulmektedir.

Mevlana Celdleddin-i ROminin Mesnevi'si ve Yusuf Has Hacip'in Kutadgu
Bilig'i gibi cok sayida siyasetname ve eserler hem bu dinyada hem de ahirette
mutlu ve huzurlu olmanin sirlarini bizlere ve gelecek nesillere anlatmaktadirlar
(Onder ve Memis, 2017). Eserlere gore mutlu ve huzurlu yasamin temel sart;
bireysel ve toplumsal hayatta ve kamu yonetiminde deger odakli bir yasam
surdirmekten gegmektedir. Ornegin Mesnevide risklere karsi uyanik olma ve
tedbir alma gerekliligi, “ihtiyathiik” degeri Uzerinden anlatrr. ihtiyatlilik, “gelebilecek
bir belayi gérmek” (RGmi, 1995: 3/201), “insani dogru yolundan alikoymayacak en
uygun tedbire uygun davranmaktir” (Romi, 1995: 3/2842). Mesnevi, bireysel ve
kamusal yasamda atilacak heradimdaisin sonunun distnUlerek hareket edilmesini
ogutler: "Her adimimi nereye atacaksam gorUr de dyle atarim. Bu yizden de
surgmekten, dismekten kurtulurum” (ROmMI, 1995: 3/1746-1754). Kamu yonetimi
acgisindan bakildidinda, yonetimde muhtemel riskler dnceden 6ngordlebilmelidi
ve akillica davranmak bunu gerektirmektedir: "Akilli kisiye, sonda gorilecek sey
6nceden gorindr, gonline dogar; bilgisi az kisiye sonundal” (Rami, 1995: 3/3572).
Risklere karsi dikkatli olmamak, tehlikelere adeta davetiye cikarmaktir. Mesnevi bu
hakikati soyle hatirlatir: “Coban uyudu mu, kurt emin olur. Coban uykuya daldi mi
dikkati elden gider” (Romi, 1995: 3/1193).

Yusuf Has Hacib'in XI. ylzyilda kaleme aldigi, devlet ydnetiminin nasil
olmasi gerektigi, yoneticinin rol ve sorumluluklan, yonetilenlerle iligkileri gibi
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hususlar ele aldigi, ddnemin yoneticilerine ve sonraki nesillere 6§ut niteligi tasiyan
eseri Kutadgu Biligde devlet yonetiminde tedbirli davranmanin 6nemine vurgu
yapmaktadir. Devletin bekasi agisindan yoneticilerin uyanik olmalari ve kamu
duzenini bozabilecek muhtemel risklerin zamaninda sezilerek uygun tedbir alinmasi
onerilmektedir. Keza yoneticilerin dogru yasa/dizenleme yaparak uygulamalarinin,
muhtemel risklere kargi alinabilecek énemli bir tedbir olduguna isaret edilmektedir
(Uzun, 2020a: 120).

Bdyuk Selguklu Devletinin veziri Nizamulmulk'dn kaleme aldigi ve Sultan
Meliksaha sundugu meshur Siyasetnamesinde, muhtemel risklere karsi devlet
yonetiminde alinmasi gereken tedbirlere su sekilde yer vermektedir (Nizamalmulk,
2017:17,29,127):

o “Zalimlerin dehsete kapiimasi, ayaklarini denk almalari ve cezaya
carptinimaktan korkarak hi¢ kimsenin haksizlik ve yolsuzluk yapmaya
yeltenmemesi igin, padisahin haftada iki gun divan-1 mezalime oturup
mazlumun hakkini zalimden alarak mazluma vermesi, konuyu aracisiz
bir sekilde tebaadan bizzat kendisinin dinleyip ona hUkmetmesi gerekir.”

e ‘Memlekete telafisi ve tedavisi imkansiz hasarlarnin veriimemesi ve
kansikliklanin zuhur etmemesi amaciyla, gorevlerini noksansiz yerine
getirip getirmediklerini gdrmek icin padisahin vezirleri ve mutemetleri
gizlice surekli denetlemesi lazimdir.

e ‘Devlet islerinde takip edilecek siyaset, alimler ve cihan gormuslerle
istisare edilerek tespit edilmelidir: Zira birisi kivrak zekall ve basiretli
iken bir digerinin anlayis kit olabilir”

AAAAAA

Unli sairve islam &limi Sa
6zel ve kamu yasaminda risk yonetiminin 6nemini siklikla vurgulamaktadir. Sa'di'ye
gore devlet yoneticileri risklere karsi uyanik kalmalidir. “Kavmin biyudgu icin uyku
haramdir” (Sirazi, 1988: 64). Risklere, tehlikelere karsi uyumak, onlariumursamamak
felakete yol agacaktir (Sirdzi, 1991: 90). Sahip olunan kapasite dlgisince bitin
risklerin farkinda olunmali, riskler kigumsenmemeli ve zamaninda dogru tedbire
dayall yaklasimlarla karsilik verilmelidir: “Gérmez misin, karincalar toplaninca cenk
aslanlarinin hakkindan nasil gelirler?” (Sirazi, 1988: 50).

Bu ve benzeri 6rnekler, kamu yonetimi anlayisimiz ile bireysel ve toplumsal
yasamimiza iliskin sorunlanin kendi ihtiyag ve degerlerimize uygun olarak
¢OzUMUNde, Kulturel kaynaklarimiza bagvurmanin 6nemini ortaya koyar (Uzun,
2020b: 67).
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2.2. Diristliikle ilgili Risklerin Yénetilmesinin Kamu Yonetimine Katkilari

Darustlukle ilgili risklerin iyi bir sekilde yonetilmesi ortaya cikabilecek
muhtemel olumsuz durumlarin 6nlenmesine veya etkilerinin azaltiimasina dnemli
katkida bulunacaktir. Bu baglamda riskleri yonetmenin saglayabilecedi temel
yararlardan bazilari su sekilde siralanabilir (BUMKO, 2014: 24):

Kamu itibarinin korunmasi ve gézetiimesine destek saglar,

DurUstlUKle ilgili olanlar da dahil stratejik amag ve hedeflerin dogru sekilde
belirlenmesine ve bu hedeflere ulasiimasing, performansin gelistirimesine
katki saglar,

Kamu idarelerinin  sundugu hizmetlerin - strekKliligini ve kalitesinin
gelistiriimesini saglar,

DurustlUkle ilgili risklerin yonetiminde fayda-maliyet, maliyet-etkinlik veya
diger analiz yontemlerinin kullaniimasi ile kaynak tahsisinde etkinligi artirir,

Olasi kayiplar ve etkilerinin kontrol altinda tutulmasini saglar,
Mevzuata uygunlugu sadlar,

Karar alma mekanizmalarinin kanitlara ve durUstlukle ilgili risklere dayali bir
yaklasimla guglendiriimesini ve “etik karar” alinmasini destekler,

Durustlukleilgili risklerin ydnetiimesineiliskin gérev, yetkive sorumluluklarin
aclk sekilde belilenmesini destekleyerek seffaflik ve hesap verebilirligi
artirir,

Calisanlarin sahiplenme ve aidiyet duygusunu artirir,

DurUstlukle ilgili risklerin turine (hile, yolsuzluk, menfaat gatismasi, adam
kayirmacilik, psikolojik taciz, firsat esitsizligi vb) gore gerceklesmesi
halinde dogabilecek kamu zarar, kamu borglanmasi, kamu kaynaklarinin
israfi, calinmasi, kaybolmasi, can ve mal kaybi, ulusal givenligin tehlikeye
dusmesi, kamu gorevlilerinin saglik durumlannin bozulmasi vb. gibi olumsuz
sonuglar dnlenir veya azaltilr,

Kamu yonetimlerinin dirUstlukle ilgili risklere karsi duyarh hale gelmesiyle,
yonetim kiltirdndn risk odakl gelisimine katki saglanir. Bu baglamds,
olumsuz sonuglarini dnlemek acisindan her tarld durtstlik riskinin kamu
kurumlarinda konusulabildigi “agik ¢alisma ortami” gelisir.
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2.3. Mevzuat ve Standartlar Agisindan Diristlikle ilgili Risklerin
Yonetilmesi

Kamu sektorinde durustlikle ilgili risklerin  yonetiimesinde temel
sartlardan birisi de mevzuat altyapisinin olusturulmasidir. Mevzuat altyapisinin,
durtstlukle ilgili riskleri aciklayici olmasi; riskleri tespit etme, degerlendirme ve
karsilik verme yaklasimlarini 6ngéren bir gerceve sunmasi; rehberlik de dahil
gerekKli yap, streg, rol ve sorumluluklara aciklamasi beklenir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, kamu idarelerinde i¢
kontrol yapisinin ve bunun bir unsuru olarak risk yénetiminin hayata gegirilmesini
ongoren hukumler icermektedir (Md.55-67). Bu Kanun'a dayall olarak
duzenlenen Kamu i¢ Kontrol Standartlan Tebliginde (RG: 26:12.2007/26738),
gelistirilen standartlarin COSO (The Comittee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission) modeli, Uluslararasi Yuksek Denetim Kurumlari Tegkilati
(INTOSAI), Kamu Sektort ic Kontrol Standartlari Rehberi ve Avrupa Birligi ic
Kontrol Standartlari cergevesinde Maliye Bakanligi tarafindan belirlendigi; kamu
idarelerinin mali ve mali olmayan tUm islemlerinde bu standartlara uymakla ve
geregini yerine getirmekle yukimld oldugu vurgulanmistir. Teblig, i¢ kontrolin
kontrol ortam, risk degerlendirmesi, kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim ile izleme
bilesenleri esas alinarak kamu i¢ kontrol standartlarini agiklamistir. Buna gore
idareler, hedeflerinin gergeklesmesini engelleyecek (durustlikle ilgili olanlar da
dahil) riskleri tanimlamali, analiz etmeli ve gerekli 6nlemleri belirlemelidir. Ayrica,
hedeflerinin gerceklestiriimesini saglamak ve belirlenen riskleri yonetmek
amaciyla gerekKli palitika ve prosedurleri olusturup uygulamaya koymalidir.

Daha iyi bir yonetim icin karar alma ve uygulama sureclerini desteklemek,
boylece kamu kaynaklarinin rasyonel kullanmina katki saglamak amaciyla
hazirlanan Kamu i¢ Kontrol Rehberi'nde su temel konular ele alinmistir (BUMKGQ,
2014: 4-5).

e Kontrol ortaminin yapi taslari olan etik degerler ve dirUstlik, misyon,
orgut yapisi ve gorevler, personelin yeterliligi ve performansi, yetki
devri konularina iligkin kavramsal agiklamalar, mevzuat ve uygulama
araclari,

e Risk yonetiminin 6nemi ve amaclar, risk yonetimi sirecinin asamalari
ve sUregte yer alan aktorlerin rol ve sorumluluklar, Risk Stratejisi
Belgesi ile kullanilabilecek iletisim ve raporlama araclari,
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e Risk yonetimi ile yakindan iligkili olan kontrol faaliyetleri kapsaminda,
kontrol stratejileri ve yontemleri, prosedurlerin  belirlenmesi ve
belgelendiriimesi, gorevler ayriid ilkesi, higerarsik kontroller,
faaliyetlerin surekliligi ve bilgi islem kontrolleri, kontrol faaliyet drnekleri
(onay, yetkilendirme, dogrulama, hesaplarin mutabakati vb.),

e Bilgi ve iletisim bileseni gercevesinde, bilgi kavrami ve yonetimi,
yonetim bilgi sistemlerinin isleyisi, kurum ici ve disi iletisim araclari ile
raporlama mekanizmalari,

e g kontrol sisteminin dizenli olarak izlenmesi ve degerlendirilmesi
kapsaminda, yap, rol ve sorumluluklar ile izleme yontem ve araclari.

3. YUKSEK DENETIM KURUMLARININ KAMUDA DURUSTLUK
RISKLERININ YONETILMESINDE UYGULADIGI YAKLASIMLAR

Kamu hizmeti Uretim ve sunumu, kamu kaynaklarinin seffaf ve hesap
verilebilir sekilde yonetildigi bir ortamda, adalet, dogruluk ve duristlik icerisinde,
hukukun UstUnldgu ve kamu yaran dogrultusunda gerceklestiriimelidir. Bu
ilkelerin ihlali kamunun diristligune golge dusurerek, kamuya duyulan
guvenin kaybina yol agacaktir (Onder, 2011). Kamu mali yonetiminde disiplinin
korunmasi ve gozetilmesinde rol ve sorumlulugu olan bir kurum olarak yuksek
denetim kurumlar da, yurittigu faaliyetler ile kamu yodnetimlerinde kamu
durUstligunu tehdit edebilecek risklerin yonetilmesi gerekliligini parlamentolarin,
kamu idarelerinin ve kamuoyunun dikkatine sunmaktadirlar. Yuksek denetim
kurumlarinin bu baglamda gergeklestirdidi faaliyetlerin 6rneklendiriimesi, hem
bu kurumlarin ve islevlerinin daha iyi anlasiimasi hem de kamuda dUrUstligin
korunmasi ve surdurdlmesiigin yapiimasi gerekenlere iliskin farkindaligin artmasi
acisindan yararl olacaktir. Bu calismaya konu uygulama ornekleri, “denetim
faaliyetleri” ve "denetim disi farkindalik gelistirici faaliyetleri” olmak Gzere iki alt
baslik altinda ele alinacaktrr.

3.1. Kamuda Diristlik Risklerinin Yonetilmesine Dair Denetim
Uygulamalari

Kamu sektorld denetimi, bilgilerin veya fiili kosullarnin belirlenen kriterlere
(denetim standartlarina) uygun olup olmadiginin tespit edilmesi icin kanitlarin
tarafsiz sekilde elde edilmesi ve degerlendirilmesine yonelik sistematik bir streg
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olarak tanimlanmaktadir (INTOSAI 2019b:10; Onder ve Meydanl, 2019:126).
Yuksek denetim kurumlannin kamuda durustlik risklerinin yonetilmesine dair
denetim uygulamalarindan bazi érnekler su sekildedir:

Arnavutluk Sayistayr'nin “Arnavutluk Yolsuzlukla Micadele Stratejisi”
Uzerine Yaptigi Performans Denetimi Calismasi: Kamuda diristlikle ilgili
risklerin yonetilmesinde stratejik bir yontem uygulanmasi genel kabul gdrmus
uluslararasi iyi uygulama érnegidir (OECD, 2020: 44). Arnavutluk Sayistayl (State
Supreme Audit of Albania: SSAA), duristlik riski olan “yolsuzluk” ile micadele
baglaminda bir denetim calismasi gerceklestirmistir. Bu calisma, Arnavutiuk
hikumetinin AB'ye uyum igin oncelik verilmesi gereken bes temel politika
alanindan birisi olan yolsuzlukla micadele konusunda uygulamaya koydugu
“Yolsuzlukla Micadelede Sektarel Strateji (2015-2020)" belgesini ve bagl eylem
planini esas almistir EUROSAI, 2018).

Bu Strateji'nin "A11. Mahalli idarelerde yolsuzlukla micadele politikalarinin
benimsenmesi” hedefine ulasiima dizeyini tespit etmeye yonelik yapilan
performans denetimi galismasinda, s6z konusu hedefe ulasiimasinda uygulanan
surecin etkinligi degerlendirilmis; Arnavutluk'ta yolsuzlugu 6nlemekten sorumlu
mevcut kurumsal yapi ve etkinligi ortaya konulmaya calisiimis; yolsuzluga dair
sivil toplum ve kamunun algisi tespit edilmistir. 2015-2017 yillarini kapsayan
denetimin kapsamina Yolsuzlukla MiUcadele Ulusal Koordinatort olan Mahalli
islerden Sorumlu Devlet Bakanligi ve Adalet Bakanligiile mahalli idareler alinmistr.
Denetimde tespit edilen hususlardan bazilari soyle 6zetlenebilir (EUROSAI, 2018):

e Yolsuzlukla Micadelede Sektorel Strateji yol haritasi ve Eylem
Plani amaca uygun sekilde tasarlanmamig, yeterli paydas katilimi
saglanamamig, amac¢ ve hedeflerin nasil hayata gecirilecegine dair
uygun bir metodoloji gelistiriimemigtir.

e Strateji ve Eylem Plani'ni tasarlamak, uygulamak ve izlemekten
sorumlu Yolsuzlukla Mucadele Ulusal Koordinatdrl, temel gorev
ve sorumluluklanini yerine getirmemis, bu durum ise hazirlanan
politika belgelerinin sahipleniimemesine, izZlenmemesine ve basarl/
basarisizligin raporlanmamasina yol agmistir.

e Stratejinin uygulanmasinin énemli taraflarindan olan mahalli idareler
ise, bu suregte aktif olmamis, ilgili plan takvimine uygun c¢alisma
sergilememis ve gerekli raporlamalar yapilimamistir.
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e Yolsuzlukla mucadele konularinda kendilerine kaynak saglanan sivil
toplum Kkuruluslari ise s6z konusu planlarin tasarlanmasi surecine ve
yolsuzlukla mucadele galismalarina dahil olmamiglardir.

Arnavutluk Sayistayl, bu denetim galismasiyla, bahse konu “A11" amaci
ile stratgjinin etkinliginin ve verimliliginin saglanmasini, Yolsuzlukla Micadele
Ulusal Koordinatorligu veya diger rollerin devrolunmasi halinde bile yapilmasi
gereken calismalarin devam ettirilmesini givenceye almak Uzere Yolsuzlukla
Mucadele Ulusal idaresi'nin kurulmasi 6nerisini, ayrica yolsuzlukla miicadelede
izlenmesi gereken yontem ve kurumsal cerceveye dair 6zel denetim dnerilerini
Parlamento’ya sunmustur (EUROSAI TFAE, 2019).

Bu denetim galigmasi, kamuda durUstlUkle ilgili risklerin yonetilmesinde
tum kamu idarelerinin izlemesi gereken bir yol haritasina (stratejik planlamaya)
ihtiyag oldugunu gostermektedir. Ust yonetimden en alt kademlere kadar tam bir
kabullenme ve benimsenme gerektiren planlama ve uygulama galismalari (Aydin
vd., 2020), kamu idareleri ve paydaslarin motivasyonu, farkindaligi ve basarilari
acisindan hayati 6nem tasimaktadir.

Finlandiya Sayistay’nin “Merkezi Yénetimde i¢ Kontrolin ve Risk
Yoénetiminin Mevcut Durumu” Konulu Denetim Caligmasi: Kamuda durustlikle
ilgili risklerin yonetilmesini glivenceye almanin 6nemli bir ydntemi de kamu
idarelerinde “i¢ kontrol ve risk ydnetimi” anlayisini guclendirmektir. Finlandiya
Sayistay! (The National Audit Office of Finland: NAOF), merkezi idarelerde ig
kontrol ve risk yonetiminin gelisim durumunu deg@erlendirmek amaciyla bir
uygunluk denetim calismasi gergeklestirmistir. Denetimde mevzuatin, merkezi
idarelerde i¢ kontrol ve risk yonetiminin gelistirimesini yeterince destekleyip
desteklemedigi arastinimistir. ig kontrol ve risk yénetimine dair mevzuatin birgok
acgidan yeterli oldugu, ancak Bitge Kanunu'nda yapilan birtakim degisikliklerin
merkezi idarelerde ic kontrolU zayiflatma riski tasidigi sonucuna varilmistir.
Denetimde, vergi yasalari ve 6denek aktarmaya iliskin yasa hikumleri de gozden
gecirilmis ve bu dizenlemelerin etkin bir i¢c kontrol igin iyi bir temel sagladig
sonucuna variimistir (NAOF, 2017).

Denetimde “merkeziidarenin yonlendirme veya liderliginin i¢ kontrol ve risk
yonetiminin etkin sekilde gelisimini destekleyip desteklemedigi” sorusu Uzerinde
de durulmustur. Maliye Bakanligi ile Hazine idaresi'nin i¢ kontrol sistemi igin

temel olusturan “kontrol ortamini” sekillendirmede 6nemli bir rol oynadigi, ancak
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son ylllarda Hazine idaresi'nin i¢ kontrole dair yénlendirme faaliyetlerini azalttigi
tespit edilmistir. Kamu idarelerinde i¢ kontrol ve risk yonetiminin dizgun sekilde
gelistirilmesi icin Bakanligin ve Hazine idaresinin i¢ kontrolun yonlendirimesinde
daha koordineli ve odaklanmis bir yaklasim sergilemesi gerektigi sonucuna
varilmistir (NAOF, 2017).

Denetim galismasinda Finlandiya Mali ve insan Kaynaklan Hizmet
Merkezi'nin mUsteri hizmet surecleri de incelenerek i¢c kontrolin didzgin
sekilde organize edilip ediimedigi de degerlendirilmistir. Bu denetim ¢alismasiyla
gelistirilen denetim onerilerinden bazilari sunlardir (NAOF, 2017):

e Maliye Bakanlig, Hazine idaresi ve Devlet Mali Kontroléri, merkezi idare
mali ydnetiminin temel bir alani olan i¢ kontrolin islevsel olmasina ve
gelistirilmesine daha fazla 6nem vermelidir,

e Kamu idarelerinde sUreclerin, fonksiyonlarin ve bilgi sistemlerinin
gelistirilmesinde, idare islem ve faaliyetlerinin planlanmasinda ve
yenilenmesinde, yasal degisiklik durumlarinda ‘“ic kontrol ve risk
yonetimi” surekli goz énunde bulundurulmalidr,

e Risk yonetiminin gelistirilmesi, Devlet Mali Kontroloronin “idare”
duzeyinde gelistirdigi “risk yonetimi politika modeli” esasina uygun
sekilde surdurdlmelidir.

Bu denetim calismasi, Ulke kamu yonetimlerinde i¢c kontrol ve risk
yonetiminin gelistirilmesinde “rehberlik fonksiyonu” olan idarelerin etkin bir
sekilde bu fonksiyonu icra etmeleri, merkezi rehberligin kamu idarelerinde bir
uyum ve tutarlilik icerisinde surdurdlmesi gerekliligini ortaya koymaktadir.

Avustralya Sayistay'nin “Kamu Sektérinde Risk Yonetimi” Konulu
Denetim Caligmasi: Avustralya Sayistayl (Australian National Audit Office:
ANAOQ), Kamu Yonetisim, Performans ve Hesap Verebilirlik Kanunu'nun (2013)
uygulanmasina yonelik olarak "kamu sektorinde risk yonetimi” Uzerine bir
performans denetimi yapmistir. Bu denetim konusu, Kamu Hesaplari ve Denetimi
Karma Komitesi'nin bu Kanun'un uygulanmasini Parlamento’nun  dncelikli
konularindan birisi olarak belirlemis olmasi dolayisiyla tercih edilmistir. 2017-
2018 donemlerinde gerceklestirilen bu performans denetiminin temel amaci;
denetim kapsamina alinan kamu idarelerinde risklerin ne kadar etkin yonetildigini
degerlendirmektir. ANAO (2017) bu denetim caligmasi igin su denetim kriterlerini
esas almistir:
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e Denetime alinan idarelerin risk yoénetimine dair politika ve cergeveleri,
Kamuda Risk Yonetim Politikasini da igeren Milletler Toplulugu
(Commonwealth) Kaynak Yonetim Cercevesi gereksinimlerini
karsilamaktadir,

e Denetime alinan idarelerin isleri ve temel is surecleri, riskler dikkate
alinarak gerceklestiriimektedir,

e Denetime alinan idareler, risk yonetimini destekleyici bir kaltir
olusturmusglardir.

Bu denetim galismasi igin dort idare belirlenmistir: istihdam Bakanlig,
Saglik Bakanligi, Avustralya Iletisim ve Medya Otoritesi (ACMA] ve Avustralya
Balikcilik Otoritesi (AFMA). Denetim sonucunda ulasilan sonuglardan bazilari
sunlardir: Denetime alinan kurumlarn bir kismi, Milletler Toplulugu Risk Yonetim
Politikasinin 22 gerekKliligini tamamen, bazilarini ise cogunlukla ya da kismen
karsilamaktadir. Ancak Palitikanin “risk yonetimini kurum Kkdltirinin pargasi
haline getirme” amacinin tam olarak yerine getirilmesiigin Saglk Bakanlig,, ACMA
ve AFMA tarafindan yapilmasi gereken bazi galismalar vardir. Denetimde tespit
edilen hususlardan bazilari sunlardir (ANAO, 2017):

e istihdam idaresi, risklerin tespit edilmesi ve yénetilmesi igin “geligmis”
ve "butincul” bir yaklagima sahiptir. idare, risk yonetim Kkabiliyetini
gelistirmek Uzere kurumsal risk yonetim sistemini de iceren gesitli
tedbirleri hayata gegirmistir. idarenin i¢ Yénetisim Komitesi aracilidiyla
Yonetim Komitesi'ne risk yonetim gergevesinin ve bagl sureglerinin
yeterliligine dair duzenli raporlama yapiimakta, boylece risk yonetim
politikasi ve gergevesinin isleyisine dair kurumsal dizeyde kontrol ve
gozetim saglanmaktadir.

e Saglik Idaresi, risk yonetim gercevesini giclendirmek ve tam olarak
uygulamaya gegirebilmek Uzere bir program takip etmektedir. Temel
riskler, idarenin Yonetim Komitesi tarafindan birimlerin stratejileri
ve planlarn kapsaminda duzenli olarak dikkate alinmaktadir. Ancak
kurumsal duzeydeki riskleri, risk kontrollerini, tedbirlerin statulerini
raporlamaya ve bunlari gbzden gecirmeye yonelik daha yapilandirimig
bir yaklasima ihtiyac vardir.

e ACMANIN temel riskleri Ust yonetim tarafindan ylin ceyrek
donemleri itibariyle; risk yonetim politikasi da dizenli olarak gdzden
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gecirilimektedir. ACMA'nIN risk ydnetim rehberi, risk yonetimine dair Ust
dizey tanimlama yapmakta, ama personelin riski nasil yonetecegine
dair sinirli rehberlik saglamaktadir.

e AFMA, Saglk idaresinde oldugu gibi, kurumsal dizeydeki riskleri
ve risk kontrolleri ile tedbirlerin statilerini raporlamaya ve bunlar
gozden gecgirmeye yonelik daha yapilandiriimig bir yaklasima ihtiyag
duymaktadir. Kurum intranetinde risk yodnetimine dair rehberlikle
ilgili cok az duzeyde bilgi vardir ve gincel degildir. Ayrica, personele
risk yonetimi konusunda egitim ve gelistirme program destegi
saglanmamaktadir.

Denetim raporuy, ulasilan denetim sonuglarn cercevesinde denetlenen
idarelerde risk yonetiminin guglendirilmesi igin 6zel ve ayrica dider kamu
idarelerinin de uygulayabilecedi genel dneriler sunmaktadir (ANAO, 2017). Bu
denetim ¢alismasi, durUstlUkle ilgili olan riskler de dahil risk yonetiminin kurum
kalturundn bir pargasi haline getirilmesinin 6nemini ortaya koymaktadir.

Yeni Zelanda Sayistay’'nin “Sosyal Kalkinma Bakanhigi: Sosyal
Yardimlarda Hileyi Onleme, Tespit Etme ve inceleme” Konulu Denetim
Calismasi: Yeni Zelanda Sayistayl (Office of the Auditor-General of New
Zealand: OAGNZ), 2007/2008 ylllarinda 13 milyar dolardan daha fazla sosyal
guvenlik yardimi 6demesi yapmasi beklenen Sosyal Kalkinma Bakanligi'nin s6z
konusu yardim sistemi Uzerinde bir denetim ¢alismasi yapmistir. Bu performans
denetiminin amaci, sosyal yardim temini ile ilgili hileleri 6nleme, tespit etme ve
inceleme agisindan Bakanligin sistemlerinin, politikalarinin ve prosedurlerinin
etkinligini degerlendirmektir. Bu denetimde, Bakanligin sosyal yardimlarda hileyi
Onleyecek ve azaltacak sekilde sistemin dogru galismasindan sorumlu birimi
ve paydaslarla duzenli iletisim araciligiyla sosyal yardim hilesinin énlenmesine
katki sunan diger birimleriyle gorismeler yapiimistir.

Yapilan denetimde, sosyal yardim temini ile ilgili hileleri 6nleme, tespit
etme ve inceleme agisindan Bakanligin genel olarak uygun sistem, politika
ve prosedurlere sahip oldugu tespit edilmis; ancak daha fazla gelisme icin su
onerilere yer verilmigtir (OAGNZ, 2008):

Sosyal yardimlarla ilgili hile riskini 6nleme konusunda;

e Sosyal guvenlik yardim sisteminde ortaya cikan risklere dair risk
degerlendirme galigsmalanini  periyodik olarak yapmal, ulastig
bulgulardan hile 6nleme faaliyetlerinin yonetilmesine deger katacak
sekilde yararlanmalidir.
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e Yardm teminindeki hileleri 6nleme faaliyetlerini dizenli ve resmi
sekilde degerlendirmeli, bu degerlendirmeleri “yardim hileleri” tespitine
ve inceleme galismalarina deger katmalidir.

Sosyal yardimlarla ilgili hile riskini tespit etmek Uzere;

o \Veri karsilastirma faaliyetlerinin etkinligini ddzenli ve resmi olarak
degerlendirmelidir.

e \Veri karsilastirma faaliyetlerini degerlendirmeye katki sunmak
Uzere, ortaya ¢ikan yardim temininde hile risklerine dair “hile risk
degerlendirmelerinden” yararlanmalidir.

e Yardim hileleri tespit programlarinin risk alanlarini ortaya gikarmasini
guvenceye almak Uzere, Istihbarat Biriminin musteri veri tabanlarini
periyodik olarak analiz etmesi saglanmalidir.

Sosyal yardimlarla ilgili hile riskini incelemek Gzere;

e incelemeye alinmayan yardim hile iddialarinin gergekten dusuk
oncelikli olup olmadigini teyit amaciyla, yardim hile iddialarina iligkin
degerlendirmeye katki sunacak érnekleme ¢alismalarini belirli araliklara
yapmalidir;

e Yardm sisteminin genel islerligini ve kullanilabilirligini gelistirmek
Uzere yardim hileleri vaka yonetimi elektronik sisteminin seviyesi
yukseltilmelidir;

e Yardm sisteminde herhangi bir riski veya edilimi tespit amaciyla
bireysel yardim ile ilgili hile vakalarinin sonuclarini duzenli olarak
gtzden gecirmelidir.

Bu denetim caligmasi, devletin yaptigi sosyal yardimlarin veriimesi
sureclerinde “hile riskinin” gdz 6nune alinmasi, bu riski yonetebilmek ve gerekli
kontrolleri yapabilmek Uzere sistem odakli c¢alismalar yapilmasi gereKliligini
ortaya koymaktadir.

Avustralya Sayistayi'nin “Avustralya Kamu idarelerinde Hile Kontrolii”
Konulu Performans Denetim Calismasi: Avustralya Sayistayi'nin (Australian
National Audit Office: ANAQ) 2009-2010 ylllarinda gerceklestirdigi bu denetim
calismasinin arka planina bakildiginda su hususlar 6ne gikmaktadir (ANAQ, 2010):
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e Kamu sektodrinde yapilan hilelerin niteliginin degistigi, idarelerin hizmet
sadlanmasinda yeni yaklasimlar benimsedigi ve internet dahil e-ticaret
kullanimina gegildigi; toplumun beklentilerini karsilamaya donuk esnek
programlara odaklanmanin artmasiyla hilenin Milletler Toplulugu'na yonelik
devam eden bir risk oldugu ve bu riskin yénetilmesinin zaruri oldugu,

e Avustralya hiukiumetinin hileyle micadele amaciyla 1987 yilinda hile
kontrol palitikasiniyayimladigl, 2002 yilinda Adalet ve Gimruk Bakanhiginin
Milletler Toplulugu “Hile Kontrol Rehberlerini” hazirladigi ve yayimladig,

e Adalet Bakanlignin Milletler Toplulugunda hile kontrol duzenlemeleri
konusunda hukUmete Ust dizey politika tavsiyesi sunma gorevinin
oldugu, rehberlere konu palitikalarin igeridi ve uygulanmasina dair kamu
idarelerine 6nerilerde bulunmakla sorumlu oldugu,

e Rehberler gercevesinde, Avustralya Kriminolgji EnstitisU'nin Avustralya
kamu idarelerinde “yillik hile tarama” galismasi yapma gorevinin oldugy,
ayrica Milletler Toplulugu'na Karsi islenen hilelere ve Avustralya kamu
idarelerindeki hile kontrol dizenlemelerine dair yillik bir rapor Uretmekten
de sorumlu oldugu,

e ANAONun, 2002 yilinda yeni rehberlerin idarelerin hile kontrol
duzenlemelerine dahil edilme duzeyini belirlemek Uzere bir tarama
galismasi yaptigi ve bu galismaya dayall olarak Avustralya kamu
orgutlerinde hile kontrol diuzenlemeleri Uzerine bir denetim galismasi
gerceklestirdigi, bu denetimin sonucunda hilenin tanimlanmasi ve
olctlmesi, risk degerlendirmelerinin yapiimasi, hile kontrol planlamasinin
yapilmasi, hile kontrol islemleri ve raporlama gibi alanlarda ¢cogu idarelerin
Rehberlere uymadiginin tespit edildidi anlasiimaktadir.

Avustralya Sayistayr'nin “Avustralya Kamu Idarelerinde Hile Kontroli”
denetim c¢alismasinin amaci, Milletler Toplulugu Hile Kontrol Rehberlerinde
Ongoruldugu  Uzere, hileyi etkin sekilde o©nleme, tespit etme ve Kkarsilik
verme baglaminda Avustralya kamu idarelerinin hile kontrol ddzenlemelerini
degerlendirmektir. 773 kamu idaresinin dahil edildigi denetimde "hile kontrol tarama”
calismasi yapilmis ve idarelerden arastirmada iddia ettikleri hususlan kanrtlamak
Uzere destekleyici bilgi ve belgeleri sunmalari talep edilmistir. Denetimde ulasilan
sonugclardan bazilarn sunlardir (ANAO, 2010: 26-27):
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e Hilenin dnlenmesi, tespiti ve yonetimi kamu sektorU igin dnemini
korumaktadir. idareler, program tasarimi ve igleyisinin bir pargasi olarak
program durUstlugu ve hile kontrol tedbirlerini disUnmeye ihtiyag
duymaktadirlar.

e Genel olarak idareler, yonetisim yapilanini  kurduklarini;  hile
kontroline dair tzel politika olusturduklarini ve sorumlu personel
gorevlendirdiklerini; hile kontrol planlarini desteklemek icin son iki yilda
hile risk degerlendirmesi yaptiklarini; hile risk degerlendirmelerine
dayall olarak hile kontrol plani hazirladiklarini; c¢alisanlarina hile
farkindaligi ve buna iliskin egitimi sagladiklarini raporlamiglardir. Beyan
kontrolU de yapilan az sayidaki idarede hile kontrol planlarina konu
hile riski yonetim stratejilerini uygulama ve izlemede 6nemli gelisim
saglandigi tespit edilmistir.

Denetim sonucu gelistirilen 6nerilerden bazilari sunlardir (ANAO, 2010:
26-27):

e Adalet Bakanligl, rehberleri gdzden gegcirirken idarelere hile kontrol
tavsiyesi ve bilgi saglanmasina dair bir yaklasim gelistirmeyi
dustnmelidir.

e Adalet Bakanligr rehberleri gézden gecirirken Avustralya Kriminoloji
EnstitUsu ile istisare ederek, hile egilim verilerini daha uygun sekilde
toplama, analiz etme ve paylasmaya imkan saglayacak yaklasimlari
g6z 6nUnde bulundurmalidir.

e Avustralya idareleri hile risklerini tekrar degerlendirmeli; yapisal ve
islevsel olarak Ustlenilen rollerde ciddi degisimlerin oldugu durumlarda,
yeni ve 6nemli bir programin uygulanmasinda, hizmet sunumlarinda
mevcut hile kontrol stratejilerinin etkinligi gdzden gecirilmelidir.

Bu denetim calismasi, hile riskinin yonetiimesi zorunlulugundan
hareketle, risk yonetiminin “stratejik” bir bakisla ele alinmasinin 6nemini ortaya
koymaktadir. Bu baglamda kamu idareleri, durtstluk risklerini yonetmek Uzere
gerekli yapi ve sistemlerini, merkezi rehberlikle uyumlu sekilde hile kontroline
dair 6zel politika, plan ve programlarini olusturmall, uygulamaya koymali ve
degerlendirmelidir.
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Viktorya Sayistayr “Saghk Sektérinde Zorbalilk ve Taciz” Konulu
Denetim Calismasi: Avustralya Viktorya Eyaleti Sayistay’nin  (Victorian
Auditor-General's Office: VAGO) yapmis oldugu “Saglik Sektorinde Zorbalik ve
Taciz" konulu denetim ¢alismasi da durustik risklerinin yonetiimesine iliskin
bir uygulama o6rnegidir. Viktorya Sayistayr'nin 2015-16 doneminde yapmis
oldugu bu denetim calismasinin amaci, kamu saglik kurum ve kuruluslarinin
isyerlerinde zorbalik ve taciz riskinin etkin bir sekilde yonetilip yonetilmediginin
degerlendirilmesidir. Denetim calismasinin arka planina bakildidinda asagidaki
hususlarin s6z konusu ¢alismanin yapilimasinda etken oldugu anlasiimaktadir
(VAGO, 2016):

e Zorbalik ve psikolojik taciz, magdurlarina ve bunlara sahitlik edenlere
fiziksel, psikolojik ve mali zararlar verilebilmektedir.

e Verimlilik Komisyonu, isyerlerindeki toplam isyeri zorbaliginin
Avustralya ekonomisine etkisinin yilik 6-36 milyar dolar arasinda
oldugunu tahmin etmektedir.

e Zorbalik ve taciz eylemleri, saglik sektdrinde personel devir oraninin
yuksekligi ve buna bagl ise alma ve egitim giderlerinde artis,
calisanlarda bozulan moraller nedeniyle verimlilik azaligi, personeli ise
alma ve kurumda tutmada zorluklar, ciddi yasal maliyetler, itibar kaybi
vb. olumsuz etkilere yol agmaktadir.

e GUncel arastirmalar, saglik sektdrinde zorbalik ve psikolojik tacizin
yaygin oldugunu gostermektedir.

e Mesleki saglik ve guvenlik mevzuat, isverenlere, isyerindeki saglik ve
guvenlik risklerini ortadan kaldirma veya en aza indirme sorumlulugu
vermektedir.

Denetim calismasina, Viktorya Ambulans idaresi ve dort kamu saglik
servisi -iki anakent saglik birimi, bir buyuk bolgesel saglik birimi ve bir kUgUk
kirsal saglik birimi- dahil edilmistir. Denetim kapsamina Saglik ve insan Hizmetleri
Departmani, Viktorya Is Guvenlidi ve Viktorya Kamu Sektori Komisyonu da
dahil edilmistir. Denetim ¢alismasi sirasinda kapsamli mulakatlar, yoneticiler ve
personel ile odak grup toplantilari dizenlenmis, belge ve dilekgelerin analizleri
yapiimistir. Denetimde, denetlenen kurumlarin (VAGO, 2016);
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e Zorbalik ve psikolojik tacizin nedenlerini, dnemini ve etkilerini anlayip
anlamadiklari,

e Isyeri zorbaligi ve psikolojik taciz vakasini tespit etmek ve yonetmek
Uzere etkin kontroller uygulayip uygulamadiklari,

e lsyeri zorbalg ve psikolojik taciz vakasina ve bunlara yonelik
sikayetlere etkin sekilde karsilik verip vermedikleri,

e lsyeri zorbaligi ve psikolojik tacize neden olan etkenleri azaltma
yolunda performans gosterip gostermedikleri,

e Calisanlarin pozitif davraniglarini tesvik etmek Uzere sektor genelinde
isbirligi yapip yapmadiklari ve uygulanmasi gereken ¢alismalara destek
verip vermedikleri deGerlendirilmistir.

Denetimin sonucunda, denetlenen kurum yonetimlerinin kurumlarnindaki
zorballk ve psikolojik tacizin azaltimasi konusuna yeterli 6nceligi vermedigi
ve Ozveride bulunmadigi; ©zellikle bunlarin nedenleri, dnemi, yayginhgr ve
etkileri konusunda yeterli farkindaliklarinin olmadigi tespit edilmistir. Ayrica
saglik sektdrinun, zorbalik ve psikolojik tacizi de iceren uygunsuz davraniglari
Onleme veya azaltma igin etkin kontrollere sahip olduklarini gosteremedigi;
bu tUr davraniglarin yonetimini gelistirmek Gzere gerekli rehberlik ve destegin
bulunmadigr; sektorin ©nemli kamu idareleri arasinda bu sorunu ¢bzme
konusunda isbirliginin zayif oldugu saptanmistir. Saglik sektorindeki idareler icin
yapilan 6nerilerden bazilari su sekildedir (VAGO, 2016: xiv, xv):

e Uygunsuz davraniglari, zorbalik ve psikolojik tacizi dnlemek ve karsilik
vermek Uzere risk yonetim yaklasimi uygulamali, bunlar tespit etmeli
ve yonetim kurullarina bunlarin nedenleri, yayginhgi, dnemi ve etkileri
raporlanmalidrr,

e Zorbalik ve psikolojik taciz dahil uygunsuz davraniglan tespit etmek
ve Karsilik vermek Uzere politika ve prosedurlerinde sorumluluklari ve
hesap verebilirlik yukumlaluklerini detayl sekilde tarif etmelidirler,

e Zorbalk ve psikolojik taciz dahil uygunsuz davranisi Onlemek ve
karsilik vermek Uzere sektor icin gelistirilen politika cercevesini
uygulamalidirlar.

Kamu durustligy, kamu gorevlilerinin gorev ve sorumluluklarini higbir
baski ve yonlendirme olmaksizin kamu etik degerleri dogrultusunda yerine
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getirmelerine bagldir. Bu denetim calismasi, kamu sektdrinde yol acabilecegi
olumsuz etkiler nedeniyle isyeri zorbalid ve taciz riskinin etkin sekilde yonetilmesi
gerekliligini bizlere hatirlatmaktadir.

3.2. Kamuda Diristlik Risklerinin Yonetilmesine Dair Denetim Digi
Farkindalik Gelistirici Faaliyetler

Yuksek denetim kurumlari gerek mevzuat gerekse de uluslararasi denetim
standartlari ve rehberleri cercevesinde kamuda seffaflk ve hesap verebilirligi
saglamak, kamu gorevlileri ve kamu idarelerinin ig, islem, faaliyet ve uygulamalarinin
normlara, etik ilke ve standartlarina uygun olmasini guvenceye almak Uzere
farkindalik gelistirici calismalar da yerine getirmektedir. Bu galismalarinamaglarindan
birisi, ulusal durustlik sistemlerinin dnemli bir unsuru olmalar nedeniyle kamu
yonetimlerinde duristlUk kultirinun gelisimine katki vermek ve bu baglamda kamu
yonetimlerinde durtstlik risklerinin etkin sekilde yonetilmesi icin Parlamentolar,
kamu idareleri ve kamuoyu nezdinde farkindalik saglamaktir. Asagida, Yuksek
denetim kurumlarnin bu dogrultuda uygulamaya koyduklar yontem ve araglardan
baz 6rnekler verilmektedir.

Macaristan Sayigtay Diiriistlik Projesi: Macaristan Sayistayr'nin (The SAO
of Hungary) 2009 yilinda baslattig bu projenin amaci; kamu sektorindeki yolsuzluk
risklerini arastirmak, siniflandirmak ve analiz etmek, denetim uygulamasinda ve
bir bUtun olarak idarelerde durUstlik yaklasimini gelistirmek, isleyis eksikliklerine
cozumler bulmaktir (SAOH, 2010). Bu kapsamda, kamu yénetiminde duristlik,
seffaflik ve hesap verebilirligi tesvik amaciyla her yil gondlld katiima dayall "6z
degerlendirme tarama” arastirmasi yuruttlmektedir. Sayistay'in bu projesinin kamu
yonetiminde sagladigi kazanimlardan bazilari sunlardir (Pulay ve Németh, 2021):

e Proje calismasina Katilan idareler, 6z degerlendirme arastirmasindaki
bilgiler cercevesinde kendi bunyelerinde i¢ dizenlemelerin mevzuat
gereklerine uyumlu olup olmadigini test edebilmekte; kendileriyle
ilgili ortaya cikan durustltkle ilgili risklerin farkina varip bu riskleri iyi
yonetme firsati bularak kendilerini sonraki denetimlere hazirlamakta,

e Idareler, tarama aragtirmasina katilarak diristlik baglaminda risk
yonetimi ve risk tUrlerine dair bilgilerini zenginlestirme firsati bulmakts,

e Tarama arastirmasi, kamu idarelerinin kendi risklerini ve kontrol
zayifliklarini arastirmada tanimlamalari nedeniyle Sayistay’a, denetim
konu ve alanlarni risk analizine dayali olarak etkin sekilde planlama
imkani saglamaktadir.
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Macaristan Sayistay’'nin Diristliikle ilgili Uluslararasi Seminerleri:
Macaristan Sayistayl, 2013 yilindanitibaren baslattigi buinisiyatifle, kulturler arasi
bir platform ortami saglayarak, katiimci Sayistaylarin mensuplarina durtstlik ve
durtstluk risklerinin yonetiimesine dair genel kavramlar, metodolgjiler, 6grenilen
dersler, yeni yol haritalari gibi alanlarda bilgi kazanimi saglamaktadir. Seminerler;
kamu idarelerinde durdstlik yonetimi, durdstlikle ilgili kontroller, kamu ihale
ve soOzlesmelerinde durUstlik yonetimi gibi konularda ortak bilinglenme
saglanmasina, katiimcilar tarafindan durtstlukle ilgili projelerin gelistiriimesine
katki sunmaktadir (Pulay ve Németh, 2021).

Turkiye Sayistayr'nin Kamuda Stratejik Yonetim, Kurumsal Risk Yonetimi
ve i¢ Kontrol Sisteminin Degerlendiriimesi Analiz Calismasi: Sayistay Baskanligi,
kamu kurumlarinda stratejik yonetim, kurumsal risk yonetimi ve i¢ kontrol
sistemlerindeki degisim ve gelisimin yillar itibariyla kargilastirmall olarak ortaya
konulmasini amaglayan “Kamuda Stratejik Yonetim, Kurumsal Risk Yonetimi ve ig
Kontrol Sistemi” isimli bir analiz calismasl yapmaktadir. Bu calisma, mali yonetim
alanindaki gelismeleri izlemek Uzere degerlendirme prosedirlerinden gelen bilgi
ve verileri istatistiksel bir degerlendirmeyle analiz ederek kamu idarelerinin genel
bir fotografini ortaya koymaktadir. S6z konusu galismanin, kamu ydnetiminde bu
konulara iliskin farkindalik dizeyini artiracagi ve paydaslarina katki saglayacagi
degerlendirilmektedir (Sayistay Baskanligi, 2020).

Sayistay, kamu idaresi raporlarn ile Dig Denetim Genel Degerlendirme
Raporu'nda i¢ kontrol sistemlerine iliskin degerlendirme ve tespitlere yer
vermektedir. Bunlara ilave olarak yapilan bu analiz ¢alismasiyla, kamu idareleri
nezdinde etik kodlar, etik egitimler, yazili insan kaynaklar yonetim prosedurleri,
ihbar ve sikayet bildirim mekanizmalari vb. etik ve dirtstlikle ilgili unsurlari
da kapsayan i¢ kontrol sistemleri ve risk yonetim anlayisinin guclendiriimesi
gerekKliligine dikkat cekilmektedir.

ABD Sayistay! Yuksek Risk Listesi Uygulamasi: ABD Sayistayi (the U.S.
Government Accountability Office: GAQ), 1990 yilinda “ytksek riskli" olarak
degerlendirdigi yonetim uygulamalarn hakkinda ABD Kongresine raporlama
yapmaya baslamistir. Uygulama gercevesinde; her iki yilda bir Kongre'ye yiksek
riskli alanlardaki gelismelerin statisu hakkinda bilgi veriimekte, guncellenen
"Yuksek Risk Listesi” sunulmaktadir. Bu liste, biyUk donisum ihtiyaci gerektiren
veya 0Ozellikle israf, hile, suistimal, kotd kullanim, kotd yonetim risklerini iceren
bazi yonetim alanlarini Kongre'nin gindemine tasimakta; kalici ¢dzim igin
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oneriler gelistirmektedir (Kdse, 2019: 21). Bu uygulamayla, onemli tutarda kaynak
kullanilan ve kamuya 6nemli hizmetler sunulan alanlardaki ciddi zayifliklarin tespit
edilmesi; bunlara ¢6zUm bulunmasina destek saglanmasi; risklerin iyi yonetilmesi
gerekililigine dikkat gekilmesi amaglanmistir. GAO'nun (2021) hazirladigi bu liste
ile halkin saglik, guvenlik ve huzurunu korumak, gelistirmek, kamu butgesinde
tasarruf saglamak acisindan en cok dikkat ediimesi gereken faaliyet alanlar
Kongre'nin, kamu kurum ve kuruluslaninin, hikimetin ve kamuoyunun bilgisine
sunulmus olmaktadir. GAO'nun listeye aldigi bir alanin liste disina cikarilmasi igin;
Kongre'nin listeye konu alanla ilgili gerekli mevzuat ve gozetim sorumluluklarini
yerine getirmesi, hiUkumetin ve idare Ust yoneticilerinin asagidaki kriterlerle ilgili
gerekli gayret ve hassasiyeti gostermesi gerektigi vurgulanmaktadir (GAQ, 2021):

e Liderlik taahhudu (ilgili alanda guclu liderlik destegi ve uygulamalari),

e Kurum veya kurulusun riskleri iyi yonetebilmesi acgisindan yeterli
kapasiteye sahip olmasi,

e Listeye konu alandaki riskleri iyi yonetebilmek ve gerekli karsiligi en
uygun sekilde verebilmek agisindan eylem planina sahip olunmas,

e Alinan tedbirlerin etkinligini ve surdUrUlebilirligini gozlemlemek ve
dogrulamak Uzere uygulamaya konulan bir izleme programinin var
olmasi,

e Alinan tedbirleri uygulamaya koymada ve riskli alanla ilgili riskleri
bertaraf etmede gelisim kaydedilmesi.

GAO'nun hazirladidr listeden cikarlan bir faaliyet alani, bdtdn risklerin
kalktgr anlamina gelmemektedir, etkin sekilde yonetildigi anlamina gelmektedir.
GAO tarafindan da konuyla ilgili gerekli izZleme, degerlendirme ve denetimler
devam ettirimektedir.

Yeni Zelanda Sayistayr’'nin “Kamu Sektérinde Hile Farkindaligi, Hile
Onleme ve Tespit Etme” Konulu Web Temelli Tarama Galigmasi: Yeni Zelanda
Sayistayi'nin 2011 yilinda Pricewaterhouse Coopers (PwC) aracilifiyla yaptirmig
oldugu bu c¢alismanin temel amacl; kamu sektorinde hile kavrami, hilenin
onlenmesi ve tespit ediimesine dair anlayisin guclendiriimesidir. Bu ¢alismada;
hile risk faktorleri, bunlara iliskin dnleme, tespit etme ve karsilik verme farkindalig,
hile riskini yonetebilmek icin gerekli mekanizmalar ile 6zel hile olaylar Gzerine
kamu sektorinde galigan gorevlilerin (katilimcilarin) algilar tespit edilmeye
calisilmistir.
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Farkli sektorlerde (merkezi idareler, yerel kurum ve kuruluglar ile okullar)
calisan farkll duzeylerdeki gorevlilerle birlikte yurutilen tarama arastirmasi,
kamu sektorinde kaynaklarin hile risklerinden korunmasi gerekliligi hususunda
guclu bir kabulin oldugunu ortaya koymustur. Katiimceilar, kurumlarninin genelde
hilenin yonetilmesine dair gerekliliklere (hile risklerini azaltmak Uzere olgun,
baglantili ve tutarl politika ve yaklasimlar, hilenin dnlenmesi igin Ust yonetimin
liderligi, hile yapilmasina karsi tavir takinan bir kurum kultiri vb.) sahip oldugunu
ifade etmiglerdir. Yapilan tarama arastirmasiyla, Yeni Zelanda kamu sektérinde
hilenin en sik gorulen tUrleri olarak; paranin, arac ve gereclerin ¢calinmasi, harcirah
beyani hileleri, maas hesabi hileleri, fatura hileleri gibifiiller ifade edilmistir. Kurum
mensubuna guveniyor olmanin tek basina hile kontroll sayilamayacagini ortaya
koyan calisma; hile riskleri, kamu idaresinin hileden nasil korunabilecegi ve hileli
durum tespitinde ne yapiimasi gerektigi hakkinda personelin bilgilendiriimesinin
hile vakalariniazaltacagi kanaatini de guclendirmistir. Hile vakalarinin raporlanmasi
ve yetkililere aktariimasinin hile girisimlerinden caydiracagi ve giglu i¢ kontroller
araciigiyla desteklendiginde durUstluk kualtirinun etkin olacagr da tarama
arastirmasiyla tespit edilmistir.

Tarama arastirmasi sonuglari ile birlikte hilenin azaltlmasi ve dnlenmesi
icin tavsiyeler de Parlamentoya ve kamu kurumlarina sunulmustur. Kamu
idarelerinden, risklerin azaltimasi ve kayiplarin az olmasi amaciyla hile olaylarini
paylasmalari, hile sUphesiyle karsilastklarinda durumu kendi denetcilerine
bildirmeleri istenilmistir (DAGNZ, 2012).

Kanada Sayistay’'nin Hile Risklerini Yonetme Rehberi: Kanada
Sayistayi (Office of the Auditor General of Canada: OAGC]) “hile’nin herhangi
bir kamu dairesinde kamu mall veya mulkinde kayba, caligan moralinde
bozulmaya, kamuoyunun kamu yonetimine duyacagi guvende kayiplara yol
agabilecegi dusuncesiyle kendi bunyesinde “hile risklerini” ydnetmek Uzere
Hile Risk Yonetim Cercevesi Rehberi'ni gelistirmis ve internet Uzerinden
kamuoyu ile paylasmistir. Kamu idarelerinin de yararlanabilecedi bu modelde
“hile riski’, bir organizasyonun ig ve/veya dis kaynakli olarak karsilasabilecegi
cesitli hile turlerinin (gergeklesme) riski olarak tarif edilmektedir. Rehber'e gore
"hile” kavrami; calisanlar, yonetisimi saglamakla gorevli kurum yoneticileri
veya (kurum digi) Uguncu Kisiler arasindan bir ya da daha fazla kigi tarafindan
gerceklestirilen kasith bir fiildir ve haksiz ya da yasa disl avantaj elde etmek
Uzere aldatici davranigta bulunmayr icermektedir (OAGC, 2021). Rehber,
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yUklenicilerin alinmayan mal/hizmet icin fatura dizenlemesi, calisanlarin
gorevlerini yerine getirmek Uzere risvet ya da menfaat kabul etmesi, kurumun
hassas bilgilerinin kazang elde etmek Uzere yetkisiz ve ilgili olmayan kurum
disindaki kisilere verilmesi gibi hile davranis 6rneklerini de sunmaktadir.

Hile Riski Yonetim Cercevesi uyarinca kurumda hile riski yonetisimine
dair bir altyapi olusturulmasi 6nerilmektedir. Bunu saglayacak temel gereklilikler
olarak da asagidaki unsurlarin varligl ve etkin sekilde uygulanmalari 6nem
tasimaktadir (OAGC, 2021):

e Ust yonetimin kurumda hile riski yonetim sureglerine katiimi ve
gozetimi,

e Kurum mensuplarinin degerler, etik ve cikar catismalarina dair
sorularina cevap vermek Uzere “etik danismanlik” ihdas etme,

e Kurum mensuplari, danismanlar ve yuklenicilerin uymalari gereken
davranis beklentilerini agiklayan etik kodlar,

e (Cikar gatismasi ve kurumdan ayriima sonrasi yapiimayacak islere
dair sinirflamalari iceren kurumsal politikalar,

e Riske dayali ic denetim planlari,
e Hile iddialarini inceleme sureci,
e Kurum hile 6nleme politikasinin varlig.

Rehber uyarinca, kurumun ig ve dis hilelere maruz kalabilecegi alanlarin/
durumlarin tespitini ve bunlara uygun karsilik veriimesini kapsayan hile risk
dederlendirme sureci etkin sekilde uygulanmalidir. Bu baglamda kurum,
tespit edilmis hile risklerine karsilik vermek Uzere kontrol streg, prosedir ve
faaliyetlerini gelistirmelidir. Ayrica, kurumda hileli davraniglarin raporlanmasi,
incelenmesi, sorusturulmasi ve sonucuna gore uygun yaptinimla karsiiginin
veriimesini saglayan etkin bir sire¢ isletilmelidir. Rehber, bulundugu
cevredeki degisimler nedeniyle kurumun hile risk yénetim cercevesini etkinlik
acisindan belirli donemler itibariyle yeniden gozden gegirmesi gerekliligini de
hatirlatmaktadir (OAGC, 2021).
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DEGERLENDIRME VE SONUG

Kamuda seffaflik ve hesap verebilirligin teminati olan yuksek denetim
kurumlari, aktarilan uygulama orneklerinden de anlasilacag Uzere kamu
yonetimlerinde dirustlik sistemlerinin tesvik edilmesi ve gelistiriimesinde de
rol ve sorumluluk Ustlenmektedir. Kamu dirUstligu risklerinin yonetilmesiyle
ilgili konularin denetimlerde ele alinmasi ve bu alanda gelistirilecek oOneriler,
kamu yonetimlerinin bu yondeki gelisimlerine Katki saglayacaktir (Uzun, 2018).
Bir idarede veya kamu yonetiminin bUtininde kamu durdstlugd risklerinin
yonetimine yonelik denetimler sonucunda gelistirilecek dneriler, parlamentolar,
kamu yoneticileri, kamu idareleri ve kamuoyu nezdinde farkindali§i artirarak kamu
yonetiminin gelistiriimesine yonelik dnemli ve yararl calismalarin yapiimasina
vesile olacaktir.

S0z konusu denetim c¢alismalarinin ve konuyla ilgili diger farkindalik
gelistirici calismalarin kamu yonetimlerinde etkili karsilik bulmasinda 6nemli
bir etken de yuksek denetim kurumlarinin kendi binyelerinde darustlikle
ilgili riskleri nasil yoneteceklerine dair yontem ve yaklasimlar gelistirmeleridir.
Mevzuatla taninan yetkiler ve uluslararasi emsal kurum iyi uygulama ornekleri
de dikkate alinarak, bu kurumlarin Ust yonetimleri tarafindan dirustlUk risklerinin
yonetiimesine dair politika, yapi, prosedur ve sureglerin belirlenip i¢ ve dis
paydaslarla paylasiimasi, kurumsal uygulama rehberlerinin gelistiriimesi, 6z
degerlendirme ve i¢ denetim ¢alismalarinin yapiimasi, kurum mensuplarinin bu
konudaki farkindaliklarinin gelistiriimesi gibi uygulamalar, bu kurumlardaki risk
yonetim kiltirindn gelisimine de katki saglayacaktir.

Gerek kadim kulturimuzun bize sundugu ornekler ve gerekse de farkli
Ulke yUksek denetim kurumlarinin belirtilen uygulamalarn cercevesinde kamu
yonetimlerinde durUstlik risklerinin etkin sekilde yonetilebilmesine yonelik
temel politika dnerileri su sekilde siralanabilir:

e Kamu sektorinde kurumsallasmaya ve kurallara 6nem veren ulusal
ve kuresel degerleri yucelten ve vurgulayan bir ydnetisim yaklasimi
kurgulanmalidir.

e Durustlikle ilgili risklerin  ve etkilerinin  neler olabileceginin,
yonetilememeleri durumunda kamu yonetiminde, ginUmUz ve gelecek
nesillerin yasaminda ne tUr zararlara yol agilabileceginin farkinda
olunmalidir. Bu farkindalikla birlikte, risklerle micadele etme gerekliligi
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kamu yoneticilerinin yonetim felsefelerinin odaginda ve temel
oncelikleri arasinda yer almalidir. DurdstlUkle ilgili risklerin yonetilmesi
gerekKliligine inanarak baslanacak bir yonetim yolculugunds,
profesyonel yoneticilerin (Koyli ve Onder, 2017) “yol arkadaslari” olan
kamu gorevlilerinin de ayni motivasyona sahip olmalarini saglayacak
yontem ve uygulamalari gelistirmek gerekir.

o Uluslararasi genel kabul gormus yaklasimlara bakildiginda, durtstlikle
ilgili risklerin  yonetilmesinde stratejik bir yonetisim yaklasimi
izlenmesi gerekliligi dne cikmaktadir. DurUstlukle ilgili riskleri azaltmay!
hedefleyen stratejiler (6rnedin  yolsuzlukla micadele  stratejisi,
psikolojik tacizle micadele stratejisi, hile ile micadele stratejisi vb),
gerek kamu sektdrinun tamaminda gerekse kamu idaresi nezdinde
(faaliyet, isleyis, program ve projelerinde) kapsamli ve uyumlu bir
mucadele sistemi gelistirmek agisindan zorunlu gorulmektedir (OECD,
2020: 44). S6z konusu stratejilerin bagarili olabilmesi igin; durustltkle
ilgiliamag ve hedeflerin agik sekilde tarif edilmesi, rol ve sorumluluklarin
tayin edilmesi, uygulama, izleme ve raporlama sureclerinin belirlenmesi,
uygulamanin bunlara uyumlu olmasi ve sUreg bdtininde tam bir
sahiplenmenin olmasi esastir.

e DUrUstligun guclendirimesine yonelik stratejiler de dahil kamuda
gelistirilecek stratejilerin etkin sekilde uygulanmasi icin, dirtstlikle
ilgili risklerin (hile, yolsuzluk, gicun suistimali vb) yonetiimesine
hitap edecek politika, strec ve faaliyetleri de igeren “ic kontrol ve risk
yonetimi” yaklasiminin bdtin unsurlariyla birlikte hayata gecirilmesi
6nem tagimaktadir (OECD, 2020: 152).

e Kamu yonetiminin genelinde ve kamu idarelerinde i¢c kontrol
ve durustlikle ilgili risklerin  yonetilmesinde rehberlik yapacak
idarelerin, merkezi uyumlandirma birimlerinin, sistemi kontrol ederek/
denetleyerek iyilestirmeye yonelik oneriler sunacak yapilarin (denetim
kurumlari, yolsuzlukla micadele idareleri vb.) ve sureclerin varligr;
islevlerini etkin, zamanli ve tutarli sekilde yerine getirmeleri, dUrUstlik
risklerinin yonetilmesine deger katacaktir (OECD, 2020: 153).
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o Durustlukle ilgili risklerin yonetilmesinde her bir kamu idaresinin kendi
kulturtne has sekilde stz konusu riskleri nasil yonetecegine dair
kurumsal yaklasimini tarif edebilmesi elzemdir. Bu gercevede, kamu
genelinde tarif edilecek durustltkle ilgili risklerin yonetilmesine dair
yaklasimla uyumlu kurumsal uygulamanin belirlenmesi ve etik kodlar
ile birlikte personele tantilmasi gerekir.

e Ust yonetim olarak duristligun gindemde tutulmasi icin gerekli
rehberlik saglanmali ve rol model olunmalidir. Bu baglamda i¢ kontrol ve
risk yonetim gerekliliklerinin kurum icerisinde uygulanmasi igin gerekli
calismalar tesvik edilmeli, ilgili streclere gerekli katiim saglanmalidir.

e Durustlik risklerinin yodnetilmesine dair kurumsal uygulamalar 6z
degerlendirme, kontrol ve denetim araciliiyla degerlendirilip sistem
guclendirilmelidir (OECD, 2020: 152-165).

e Mevzuat altyapisi, durUstlik risklerinin ydnetiimesinin ~ temel
bir gerekliligidi. Bu baglamda, mevzuatin stz konusu risklerin
yonetilmesinde (risklerin etkin sekilde tnlenmesi, tespit edilmesi ve
karsilik verilmesinde) ihtiyag duyulan hususlara (yapi, sureg, sistem, rol
ve sorumluluklar, kaynak vb.) aciklik getirmesi dnemlidir.

e Durustlikle ilgili riskler ¢zelinde kamuda risk yonetim cergeveleri
belirlenmeli, kamu idarelerinin genel cgergevelerle uyumlu olacak
sekilde kendi kulturimize uygun uygulama rehberleri gelistirmeleri
tesvik edilmelidir.

e Kamu idarelerine durtstlikle ilgili risklerin yonetilmesinde ihtiyag
duyacaklar rehberlik ve danismanlik destegi saglanmalidir.

Kamu yonetimlerinin etik disi davranislardan uzak kalmasinda ve degerlere
dayall kamu yonetimi kiltdrd olusturulmasinda etik degerlere tehdit olusturacak
risklerin etkin sekilde yonetiimesi nem tasimaktadir. Kamu itibarinin korunmasi
ve halkin hak ettigi hizmeti alabilmesi acisindan bu tUr risklerin saptanmasi,
mUcadele yollarinin belirlenmesi ve etkin bir mucadelenin strdurdlmesi, kilturel
kaynaklarimizda da 6ngoruldugu Uzere temel bir zorunluluktur. Bu nedenle, kamu
yoneticilerive gorevlileri basta olmak Uzere kamu ile etkilesimde bulunan herkesin
s6z konusu risklerin bertaraf edilmesinde elinden geleni yapmasi, bugundn ve
gelecek nesillerin hak ettigi yasam sartlarina kavusmasi icin zorunludur.

64 | Sayistay Dergisi - Sayr: 122
Eylul - 2021



Yiksek Denetim Kurumlarinin Kemuda Dirdstlikle ligili Risklerin Yonetiimesinde Roldi

KAYNAKCA

ANAO (2010), Fraud Control in Australian Government Agencies, Attorney-General's
Department Australian Institute of Criminology, https:/www.anao.gov.au/sites/
default/files/ANAQ_Report_2009-2010_42 pdf, (Erisim: 23.05.2021).

ANAO (2017), The Management of Risk by Public Sector Entities, https:/www.anao.gov.
au/work/performance-audit/management-risk-public-sector-entities,  (Erigim:
23.05.2027).

Aydin, G, Nyadera, |. N. ve Onder, M. (2020), Strategic Management in Turkey's Public
Sector: Reforms and Application Issues, Public Organization Review, 20(4): 719-
734.

BUMKO (2014), Kamu i¢ Kontrol Rehberi, Versiyon:10, Maliye Bakanhigi Bitge
ve Mali Kontrol genel Muddurlugy, Ankara.  https:/ms.hmb.govitr/
uploads/2019/08/8227kamuickontrolrehberilversiyon12.pdf,  (Erigim  Tarihi:
23.05.2021).

EUROSAI (2018), Anti Corruption Strategy, https:/www.eurosai.org/en/databases/
audits/Anti-corruption-Strategy/ (Erigim: 23.05.2021).

EURQOSAI TFAE (2019), Presentation on Anticorruption Draft Audit report, http:/www.
eurosai-tfae.tcontas.pt/activities/Meetings/Meetings/SthMeeting/Other%20
documents/Item%208-%20Working%20session%200n%20Encourage%20
SAls%20t0%20promote%20integrity%20in%20the%20public%20sector/04_
ALSAI%20report%20presentation%20pptx.pdf, (Erigim: 23.05.2021).

GAQ (2021), High Risk List, https://www.gao.gov/high-risk-list, (Erigim: 23.05.2021).

INTOSAI (2019a), The Value and Benefits of Supreme Audit Institutions - making a
difference to the lives of citizens, https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/
documents/open_access/INT_P_11_to_P_99/INTOSAI_P_12/INTOSAI_P_12_
en_2019.pdf, (Erigim: 23.05.2021).

INTOSAI (2019b), ISSAI 100: Fundamental Principles of Public-Sector Auditing, https:/
www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/ISSAI_100_
t0_400/issai_100/ISSAI_100_en_2019.pdf, (Erigim: 23.05.2021).

Kose, H.O. (2019), Bagkanlik Sisteminde Denge ve Denetim: Parlamentonun Yuritmeyi
Denetleme islevi ve Parlamento Adina Yiritilen Sayistay Denetiminin Onemi,
Sayistay Dergisi, 114: 7-31

Sayistay Dergisi - Sayr: 122 | 65
Eyldl - 2021



Yuksek Denetim Kurumlarinin Kemuda Dirdstldkle ligili Risklerin Yénetilmesinde Rolt

Kouli, M. ve Onder, M. (2017), “Baskanlik Sistemi ve Turk Kamu Yonetiminde Profesyonel Kent
Yoneticiliginin Uygulanabilirigi’, Strategic Public Management Journal, 3: (Ozel Sayy),
83-100.

McFall, L. (1987), Integrity, Ethics, 98(1), 5-20.

Minkova, M. (2015), Manual On Integrity Planning And Integrity Management, https:/
etico.iiep.unesco.org/sites/default/files/undp-manual-layout-english-version.pdf,
(Erigim: 23.05.2021).

Molina, Anthony D. (2016), Ten Recommendations for Managing Organizational
Integrity Risks, http://www.businessofgovernment.org/sites/default/files/
Ten%20Recommendations%20for%20Managing%200rganizational%20
Integrity%20Risks.pdf, (Erisim: 23.05.2021).

NAQF (2017), Current state of internal control and risk management in central government,
https://www.vtv.fi/en/publications/current-state-of-internal-control-and-risk-
management-in-central-government/, (Erisim: 23.05.2021).

NAOF (2017), Conclusions and recommendations of the National Audit Office: Current state
of internal control and risk management in central government, https:/www.vtv.
fi/app/uploads/2018/09/13143316/current-state-of-internal-control-and-risk-
management-in-central-government pdf, (Erisim: 07.08.2021).

Nizamulmilk (2017), Siyasetnadme. (Cev: Ayar, MT), Turkiye Is Bankasi Kiltir Yayinlar,
istanbul.

OAGC (2021), Guide on Managing Fraud Risks at the Office of the Auditor General of Canada,
https://www.0ag-bvg.gc.ca/internet/English/acc_rpt_e_42986.html#hd2b,
(Erisim: 23.05.2027).

OAGNZ (2008), Ministry of Social Development: Preventing, detecting, and investigating
benefit fraud, https://0ag.parliament.nz/2008/benefit-fraud/summary, (Erisim:
23.05.2021).

OAGNZ (2012), Fraud awareness, prevention, and detection in the public sector, https://oag.
parliament.nz/2012/fraud-awareness/docs/fraud-awareness, (Erigim: 23.05.2021).

OECD (2009), Towards a Sound Integrity Framework: Instruments, Processes, Structures
and Conditions for Implementation (GOV/PGC/GF(2009)1), Conference Paper, OECD
Global Forumon Public Governance, Paris, https://www.oecd.org/officialdocuments/
publicdisplaydocumentpdf/?doclanguage=en&cote=G0OV/PGC/GF(2009)1, (Erisim:
23.05.2021).

66 | Sayistay Dergisi - Sayr: 122
Eylul - 2021



Yiksek Denetim Kurumlarinin Kemuda Dirdstlikle ligili Risklerin Yonetiimesinde Roldi

OECD (2013), OECD Integrity Review of Italy: Reinforcing Public Sector Integrity, Restoring
Trust for Sustainable Growth, OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing,
Paris, https://dx.doi.org/101787/9789264133819-en, (Erisim: 23.05.2021).

OECD (2017), OECD Recommendation of The Council On Public Integrity, http:/www.oecd.
org/gov/ethics/OECD-Recommendation-Public-Integrity.pdf, (Erigim: 25.09.2019).

OECD (2020), OECD Public Integrity Handbook, OECD Publishing, Paris, https:/doi.
org/101787/ac8ed8e8-en, (Erigim: 23.05.2021).

Onder, M. ve Nyaders, I. N. (2020), The Role of Non -Economic Drivers in Development
Planning: The Case of South Korea and Turkey, International Journal of Public
Administration, 43(4), 283-293.

Oxford Lexico (2021), Integrity, https:/www.lexico.com/definition/integrity  (Erigim:
15.7.2021).

Ozdemir, S, Bulbul, M. ve Acar, M. (2010), Challenges Associated with Administrative
and Professional Accountability in the Turkish Educational System, State and
Administration in A Changing World, 271-282.

Onder, M. ve Memis, Z. (2017), “Abdusselam El-Amasi'nin Siyasetnamesi: Tuhfeti'l Umera
ve MinhatU'l Vizera/Siyaset ve Yonetim Ahlaki” Uluslararasi Amasya Alimleri
Sempozyumy, (Amasya, 21-22 Nisan: 253-266).

Onder, M. ve Meydanli, M. A (2019), “TBMM'nin Denetim Araci Olarak Sayistayin Roli: 6085
Sayil Sayistay Kanunu Sonrasi Degisiklikler ve Etkisi” Amme idaresi Dergisi, 52(3),
123-154.

Onder, M. (2011), “What Accounts for Changing Public Trust in Government? A Causal
Analysis with Structural Equation Model’, Journal of US-China Public Administration,
8(2): 154-165.

Ozgur, H. ve Aydin, G. (2020), Turk Kamu Sektdri Bireysel ve Kurumsal Performans
Degerlendirme Politikasinin Uygulama Asamasinin Analizi: 1965-2018, Kamu
Yénetimi ve Politikalan Dergisi, 1(3): 6-35.

Pulay, G. Z. and Németh, E. (2021), Leading By Example Creates Culture Shift: SAO Hungary
Employs Mechanisms To Enhance Transparency, Accountability And Integrity,
International Journal of Government Auditing—Winter 2021.

ROmi, M. C. (1995), Mesnevi, (Cev: V. izbudak), Milli Egitim Bakanligi Yayinlar, istanbul.

Sayistay Dergisi - Sayr: 122 | 67
Eyldl - 2021



Yuksek Denetim Kurumlarinin Kemuda Dirdstldkle ligili Risklerin Yénetilmesinde Rolt

SAOH (2010), Mapping Corruption Risks - Strengthening Integrity Based Administration,
https://www.asz.hu/en/mapping-corruption-risks-strengthening-integrity-
based-administration, (Erigim: 07.03.2021)

Sayistay Bagkanldl (2020), Kamuda Stratejik Yonetim Kurumsal Risk Yonetimi
ic  Kontrol Sistemi, https:/www.sayistay.gov.tr/tr/Upload/95906369/files/
yayinlar/2019%20Analiz%20Kitab%C4%B1-27_01_2021.pdf, (Erigim: 23.05.2021).

Sirazi, S. (1988), Bostan (cev. H. ilaydin), MEB Yayinlar, istanbul.
Siraz, S. (1991), Gulistan, (cev. H. ilaydin), MEB Yayinlari, istanbul.
TDK (2021), Durust, Guncel Turkge Sozluk, https:/sozluk.gov.tr/, (Erigim:15.7.2021).

Uzun, Y. (2018), “Yiksek Denetim Kurumlar Etik Denetim Uygulamalar’, Sayistay
Dergisi, Sayr: 111.

Uzun, Y. (2020a), "Etik Yonetim Penceresinden Kutadgu Bilig Degerlendirmesi’, Journal
of Analytic Divinity, 4(2): 99-126.

Uzun, Y. (2020b), “Mesneviden Gunumuze Igik Tutan Etik Yonetim Dusturlar’, Sayistay
Dergisi, Sayi: 118.

VAGO (2018), Bullying and Harassment in the Health Sector, https:/www.auditvic.gov.
au/sites/default/files/20160323-Bullying.pdf, (Erigim: 23.05.2021).

68 | Sayistay Dergisi - Sayr: 122
Eylul - 2021



Yiiksek Denetim Kurumlarinin Kamuda Ddristlikle ligili Risklerin Yonetiimesinde Rolt

THE ROLE OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS IN
MANAGEMENT OF INTEGRITY RISKS IN PUBLIC SECTOR

Yagar UZUN
Murat ONDER

EXTENDED ABSTRACT

One of the main responsibilities of public administrations and public
officials is undoubtedly to protect public dignity, in other words, the trust
in public administration. Protection of public dignity requires being aware
of situations that may lead to violation of ethical values and managing these
situations in the most appropriate way for public interest. Not being aware of
and not managing the potential situations that may lead to breach of integrity in
public administrations can lead to the emergence of undesirable situations such
as irregularity, corruption, loss of workforce, inefficiency, conflicts of interest,
bribery, and irreparable effects.

The main responsibility for the protection and observance of public
integrity lies with all stakeholders that make up the public sector, especially
political leaders, policy makers and public administrators. However, Supreme
Audit Institutions (SAls) emerge as a critical institution that strengthens
accountability, transparency and integrity in public administration. Therefore,
ensuring integrity in public administration and managing possible risky situations
that may cause violations are always on the agenda of SAls as an important
audit issue.

The aim of this study is to raise awareness about the practices of SAls to
successfully manage integrity risks in public administrations and to contribute to
this area by developing policy recommendations for the effective management
of these risks for public administration. To this end, basic concepts are first
explained and why integrity risks should be managed in public administration
is emphasized. Then, policy recommendations are developed to manage such
risks in public administrations by providing comparative approaches and best
practices applied by SAls across the world in order to encourage effective
management of integrity risks in the public sector.
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A key component of managing integrity in the public sector is managing
integrity-relatedrisks effectively. Integrity risks consist of behaviors and conditions
that increase an organization's exposure to integrity violations. Management of
integrity risks includes all activities related to policies, procedures and processes
for identifying, evaluating and responding to dishonest acts, events or situations
that are likely to occur and that, when they occur, are considered to affect the
achievement of the objectives of the administration. Although the management
of integrity risks seems to be an important need and topic for today's public
administrations, it has been an important and fundamental management value and
principle in every period and everywhere in the world. However, our administrative
history has unique cultural foundations about integrity going back to Mevlana,
Yusuf has Hacip, Nizamulmulk and is found in other politics books. In the most of
these works, there are cultural references to integrity risks in private and public
life and how to manage them appropriately is emphasized.

One of the basic conditions for managing integrity risks in the public sector
is the establishment of a legislative infrastructure. The regulatory framework is
expected to be illustrative of integrity risks; to provide a framework for identifying,
assessing and responding to risks; to define necessary structures, processes,
roles and responsibilities, including guidance. The Public Financial Management
and Control Law No. 5018 includes provisions that envisage the implementation
of the internal control structure and risk management in public administrations
(Article.55-67).

As an institution that has a role and responsibility in maintaining and
observing discipline in public financial management, SAls through their activities
also attract the attention of parliaments, public administrations and the general
public about the necessity of managing risks that may threaten public integrity
in public administrations. Exemplifying the activities carried out by SAls in this
context will be useful both for a better understanding of these institutions and
their functions, and for raising awareness of what needs to be done to protect and
maintain integrity in the public management. The cases of different countries that
form the subject of this study are discussed under two sub-headings as “audit
activities” and "non-audit awareness-raising activities”.

The main policy recommendations for the effective management of
integrity risks in public administrations, both within the framework of the examples
presented by our own culture and the practices of SAls, can be listed as follows:
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e A collaborative governance approach emphasizing national and
global values that attach significance to institutionalization should be
established in the public sector.

e By considering the effects and damages that integrity risks can cause
in public management if they are not managed well, the necessity of
combating risks should be at the center and be the main priorities of
the management philosophies of public administrators.

e For strategies aiming to manage integrity risks effectively; it is
essential that the aims and objectives related to dignity are clearly
determined; roles and responsibilities are defined; implementation,
monitoring and reporting processes are clarified.

e [tisimportanttoimplementthe “internal control and risk management”
approach with all its elements in order to successfully implement
strategies to strengthen integrity.

¢ Inthe management of integrity risks, the institutional approach of each
public administration on how to manage these risks in accordance
with its own culture should be determined and implemented together
with all personnel and in line with the ethical codes.

e In order to keep integrity on the agenda, top management should
provide guidance and role models, and participation should be ensured.

e |nstitutional practices regarding the management of integrity risks
should be evaluated through self-assessment, control and audit. The
auditing system should be strengthened.

e The legislation should clarify the issues (structure, process, system,
roles and responsibilities, resources, etc) needed in managing these
integrity risks.

o Comprehensive risk management frameworks in the public sector
should be determined in consideration of respective cultural
experiences along with recent developments.

e Public administrations should be provided with the guidance and
consultancy support in managing integrity risks.
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0z

Demokrasi ile yonetilen Ulkelerde butge yurUtme tarafindan hazirlanip
uygulanmakta, yasama organi ise bitge surecinde yurdtmeyi dengeleyen ve denetleyen
bir gorev Ustlenmektedir. Yasama bu gorevini sahip oldugu butge gucu ile yerine
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ABSTRACT

In countries governed by democracy, while the budget is prepared and
implemented by the executive, the legislature undertakes a task that checks and
balances the executive in the budget process. The legislature fulfills this duty with its
budgetary power. The budgetary power of the legislature ensures that the executive
prepares and implements the budget in accordance with the will of the people, applicable
legislation, and budgetary principles such as accountability and financial transparency.
Since the relations between the legislative and executive powers in parliamentary and
presidential systems are established differently from each other, this situation has also
affected the budgetary power of the legislature. Apart from government systems, various
political, legal and institutional/structural factors also affect the use of the budgetary
power of the legislature and the shaping of the content of this power. In this study, the
budgetary power of the legislature in different government systems is examined and
it is concluded that country-specific political, legal and institutional/structural factors
are more decisive in shaping the budgetary power of the legislature compared to the
government system. In addition, in the last part of the study, proposals are submitted for
increasing the budgetary power of the legislature in Turkey.

Anahtar Kavramlar: Bagkanlik, Parlamenter Sistem, Butge Hakki, Butce Gucu,
Butge Uygulamasi.

Keywords: Presidency, Parliamentary System, Power of the Purse, Budgetary
Power, Budget Implementation

GIRIS

BUtce, bir devletin belli bir ddnemde yapacagdi harcamalara ve elde edecegi
gelirlere iligkin tahminleri iceren ve bu tahminlere gore uygulanacak hususlari
duzenleyen belgedir. Butge ayni zamanda devlet ve halk arasinda yapilan bir tor
sozlegsmedir (Yaga ve Tugen, 2019: 746). Bu sézlesmede halk kendisine kamu
hizmeti sunulmasi karsiliginda kamu harcamalarini finanse etmeyi ve vergi
ddemeyi taahhut etmekte ve bu taahhidunu kendi iginden temsilciler segerek
olusturdugu parlamentolar vasitasiyla ifade etmektedir. Bitgenin bir kanun
seklinde parlamentoda gorUsilip onanmasi ve yurdrlige girmesi ile devlet ve
halk arasindaki butce sdzlesmesi uygulamaya konulmaktadir.

Halk, kendisinden ne kadar gelir toplanacagini ve gelirlerin nasil
harcanacagini butge kanununda belirfleme hakkina sahiptir. Halkin parlamentolar
araciigiyla kullandigi bu hakka butce hakki adi verilmektedir. Butce hakki tarihte
ilk kez 1215 yilinda ingiltere Krali John'un kabul ettigi Magna Carta (Buyik
Ferman) ile gindeme gelmis ve zamanla hem ingiltere'de hem de diger Ulkelerde
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demokrasi bilincinin ve arayisinin ortaya gikmasina vesile olmustur. Nitekim pek
cok Ulkede demokrasinin dogusu ve parlamentolarin ortaya ¢ikmasi halkin butce
hakkini talep etmesi sayesinde olmustur.

Ote yandan bitge hakkinin tetiklemis oldugu demokrasi arayiglar, ABD'de
ve Fransa'da halkin monarsiye baskaldinsini hizlandirmis ve sonrasinda Amerika
ve Avrupa'daki pek gok Ulkede devrimler gergeklesmeye baslamistir. Amerika
kitasindaki devrim hareketleri, Amerika'daki somurgelerini Avrupa'dan yoneten
krallara kargi yapilmistir. Ornedin ABD devrimi ingiltere Kralina Kkarsi, Latin
Amerika devrimleri ise Ispanya Kralina karsi yapilmistir. Devrim hareketlerinin
basarili olmasiyla bagimsizliklarina kavusan Amerika kitasindaki Ulkeler, devlet
baskaninin parlamento yerine dogrudan halk tarafindan secilmesi yontemini
benimsedi. Boylece Amerika kitasindaki pek c¢ok Ulkede gunumuizde tam
baskanlik sistemi adi verilen sistem ortaya ¢iktl.

Avrupa kitasindaki Ulkelerde ise (Fransa harig) devrim hareketleri
Amerika kitasina gore daha yumusak bir sekilde sonuca ulasmistir. Zira halkin
giderek artan demokrasi talebi ve baskisi karsisinda kaybedeceklerini anlayan
krallar, sembolik duzeyde de olsa devlet baskani unvanlarini koruyabilmek
icin sirasiyla yasama yetkilerini parlamentoya, asli yuritme yetkilerini de
parlamento tarafindan segilen bagbakan ve bakanlara devretmeyi kabul ettiler.
Boylece gunimuzde parlamenter sistem adi verilen sistem ortaya ¢ikmis oldu.
Daha sonra parlamenter sistemle yonetilen pek gok Ulkede krallarin yetkilerini
devretmeleri yeterli gérilmedi ve onlar yerine cumhurbagkanlari devlet bagkani
olarak segilmeye baslandi. Baskanlik sistemi Amerika kitasindan, parlamenter
sistem ise Avrupa’dan dinyaya yayild.

Parlamenter ve bagkanlik sistemlerinde yasama ve yUrUtme organlari
arasindaki iligkiler birbirinden farkli sekilde kurgulandidindan bu durum
yasamanin butce gicund de etkilemistir. Yasamanin bitge gucy, yasama erkinin
butce surecinde sahip oldugu yetkilerin toplamini ifade etmektedir. Dolayisiyla
yasama erkinin butce surecine iliskin yetkileri arttikga yasamanin butce gucu
de artmaktadir. Yasamanin bitge giict (budgetary power of legislature) ve butge
hakki (power of the purse) birbiri ile yakin iliskisi bulunan ancak icerik agisindan
birbirinden farkli olan kavramlardir.

Butce hakki, parlamentonun halk adina buUtcenin igerigini belirleme
hakki olup parlamentonun bitce surecine iliskin olarak asgari iki yetkiye
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sahip olmasi durumunda butge hakkini kullandi§i sonucuna variimaktadir.
Bu yetkiler butgenin yurtrlige girebilmesi icin parlamentonun onayr sartina
baglanmas! ve bitce onaylanip uygulandiktan sonra uygulama sonuclarinin
parlamentonun onayina sunulmasidir. Eger bir parlamento sadece bu iki yetkiye
sahip ise o parlamentonun butge hakkini sinirli duzeyde de olsa kullandigi kabul
edilmektedir. Yasamanin butge gicu ise bu iki yetkiye ilaveten parlamentonun
butce surecine iligkin diger yetkilerini, 6rnegin butge tekKlifinin parlamento
tarafindan hazirlanmasi, parlamentonun butge teklifinde gelir azaltici veya gider
artirict degisiklikler yapabilmesi, hikumetin butge 6denekleri arasinda aktarma
yaparken parlamentodan onay almasi gibi bagka yetkilerini de kapsamaktadir.

Yasamanin butce gucuU ve butce hakki arasindaki fark, ABD ve Kanada
ornekleri zerinden su sekilde agiklanabilir: Yasama erki butce hakkini ABD'de ve
Kanada'da da kullanmakta; zira her iki Ulkede de butgenin yurirlige girebilmesi
icin parlamentonun onayl alinmakta, bitge uygulandiktan sonra butge sonuglart
parlamentolarin onayina sunulmaktadir. Bununla birlikte ABD'de yasamanin
butge gucu yuksek iken Kanadada yasamanin bitge gucU daha dusuktdr.
Zira ABD'de butce kanun teklifi Kongre tarafindan hazirlanmakta, Kongre'nin
bitge komisyonu ve Genel Kurul bitge kanununda herhangi bir anayasal veya
yasal sinirlamaya tabi olmaksizin degisiklik yapabilmektedir. Kanada'da ise
butge kanunu hikumet tarafindan hazirlanip Parlamentoya sunulmakta, butce
komisyonunun butge kanun teklifinde herhangi bir degisiklik yapma yetkisi
bulunmamakta, Genel Kurul da harcama artirici dedisiklik yapamamakta, butce
kanun tekKlifini genellikle bir butin olarak kabul etmekte veya reddetmektedir
(OECD, 2004: 72 ve 98). Dolayisiyla ABD'de yasama organi butge hakkini yuksek
bir butce gucu ile daha aktif bir sekilde kullanirken, Kanada'da yasama organi
butge hakkini daha dusik bir butge gucu ile kullanmaktadir.

Parlamenter ve basgkanlk sistemlerinde yasamanin bitge gucind
inceleyen bu calismanin ilk bdliminde farkll hikimet sistemlerinde
parlamentonun bitge strecindeki rolu 6rnekler Uzerinden agiklanmig; ardindan
yasamanin butge gicuny etkileyen siyasi, hukuki ve kurumsal/yapisal faktorler
ortaya konmus ve bu faktorlerin hikimet sistemine kiyasla yasamanin
butce gucunin sekillenmesinde daha etkili oldugunu gdsteren bazi akademik
calismalarin sonuglarina yer verilmistir. Son iki bolumde ise yasamanin butge
gucunu etkileyen faktorlere iliskin genel degerlendirme yapilmis ve Turkiye'de
yasamanin butce giicUnun artinlmasina yonelik dneriler sunulmustur.
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1. FARKLI HUKUMET SISTEMLERINDE PARLAMENTONUN BUTGE
SURECINDEKI ROLU

Demokratik hukimet sistemleri, parlamenter ve baskanlik sistemleri
olmak Uzere ikiye ayrnimaktadir. Bagkanlik sistemleri, tam bagkanlik (pure
presidential) ve yar baskanlik (semi-presidential) seklinde iki alt kategoriye
ayrilirken parlamenter sistemler de Westminster modeli parlamenter sistemler
ve Westminster disi parlamenter sistemler olmak Uzere ikiye ayrimaktadir.

Sekil 1: Hukumet Sistemlerinin Tarleri

| Hiikiimet Sistemleri |

v
v v
| Baskanlik Sistemleri | | Parlamenter Sistemler |
¥ ¥
L2 v v v
Tam Bagkanhk Yar1 Baskanlik Westminster disi ‘Westminster
Sistemleri Sistemleri Parlamenter Sistemler Parlamenter Sistemler
. |
v v
| Parlamenter Cumhuriyetler | | Parlamenter Monarsiler

Demokratik hikumet sistemlerinde butge sUreci; bitgenin hazirlanmasi,
kanunlagmasi (onanmasi), uygulanmasi ve kapatilmasi ile denetimi olmak Uzere
4 temel asamadan olugmaktadir (Akdogan, 2020: 348). Butgenin hazirlanmasi
ve uygulanmasl hikumet tarafindan gergeklestiriimektedir. Parlamento ise
bUtge surecinin onama ve denetim asamalarinda gorev almaktadir (Yilmaz ve
Bicer, 2010: 209). Hukumet sistemlerinde butge sureci genellikle bu kapsamda
ve birbirine benzer bir sekilde gerceklesmektedir. Parlamento, kanunlasma
asamasinda butce kanununda degisiklik yapmak suretiyle butce kalemlerine ve
miktarlarina mudahalede bulunmakta ve bitge kanununu kendi uygun gordugu
sekilde onaylamaktadir. Parlamento, bitge denetimini ise bitge kanununun
uygulama sonuclar konusunda yurUtme tarafindan sunulan kesin hesaplari
inceleyerek ve uygun bulmasi halinde onaylayarak gergeklestirmektedir. Butce,
hukiumet tarafindan bir kanun teklifi seklinde parlamentoya sunulurken kesin
hesaplara iliskin bilgiler bazi Ulkelerde bir kanun seklinde, bazi Ulkelerde ise
mali rapor seklinde parlamentoya sunulmaktadir. Kesin hesap bilgileri her iki
sekilde de parlamento denetimine tabi tutulmaktadir. Parlamentolar adina bitge
uygulamasi Uzerinde denetim yapan Sayistaylarin hazirlamis olduklari denetim
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raporlarive yaptiklar denetim faaliyetleri, kesin hesaplarin parlamento tarafindan
incelenmesine ve denetlenmesine buyuk bir katki saglamaktadir.

BUtce sUrecinin dort asamasindan her biri, kendine 6zgu ve vazgecilmez
bir tneme sahiptir. Bununla birlikte bUtgenin hazirlanmasi agamasi, diger
asamalara kiyasla butcenin icerigini daha cok belirleyici bir role sahiptir. Zira
her ne kadar onama asamasinda parlamento tarafindan bitge kanununda
birtakim degisiklikler yapiliyor olsa da, kisa bir sire sonra baslayacak olan
yeni mali yilda yurirluge girmesi gerektiginden, bitge kanunu gogu kez temel
parametreleri itibariyla yuritmenin butce teklifine uygun bir sekilde kabul
edilmektedir. Bu sebeple hukimet sistemlerinde butce sUrecinde karar almada
egemenlik bakimindan vurgu genellikle yasamanin butce gucu Uzerine degil
yUritmenin butge gucU Uzerine olmustur. Baska bir ifadeyle butge sirecinde
karar alma bakimindan yasamaya kiyasla yuritmeye genellikle daha fazla yetki
verilmistir. Yardtmeye butgeyi verimli ve dogru bir sekilde uygulamak gibi biyik
bir sorumluluk verildiginden butgeyi hazirlama yetkisi de yuritmeye verilmis
boylelikle yuritmenin butge konusundaki sorumluluk ve yetkileri arasinda
bir denge kurulmak istenmistir. Buna karsilik bUtcenin yasamanin onayina
ve denetime tabi olmasi, butceyi halkin ihtiyag ve talepleri dogrultusunda
hazirlamasi ve uygulamasi agisindan yurdtmeyi disipline eden bir durum olmus
ve yasama organi yuritme Kkarsisinda butge surecindeki en 6nemli denge ve
denetim (checks and balances) unsuru olarak islev gérmustur (Santiso ve Vares,
2013: 4).

1.1. Tam Bagkanlik Sistemlerinde Parlamentonun Bitce Sirecindeki Roli

Baskanlik sistemi, parlamentonun ve baskanin birbirinden bagimsiz bir
sekilde dogrudan halk tarafindan secildigi ve yuritme organinin asli yetkilerinin
sadece bagkan tarafindan kullanildigi hikumet sistemidir.

Baskanlik sisteminin bir alt turd olan tam bagkanlik sisteminde yuritmenin
erkini sadece baskan temsil etmektedir. Bu sistemde bakanlarin sadece
baskana karsi sorumluluklari bulunmakta olup parlamentoya karsi sorumluluklar
bulunmamaktadir. Brezilya, Meksika, Arjantin, Sili gibi cogu Latin Amerika Ulkesi,
ABD, Turkigye, Endonezya, Nijerya, Kazakistan, Ozbekistan ve Azerbaycan tam
baskanlik sistemini uygulayan Ulkeler arasindadir. ABD'de parlamentonun butge
surecindeki rold, tam baskanlik sistemi ile yonetilen diger Ulkelerden dnemli
6lcude farklilik gostermektedir.
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1.1.1. ABD'de Parlamentonun (Kongre'nin) Biitge Siirecindeki Roli

Bltge surecinde “Karar almada egemenlik bakimindan, Avrupa'da vurgy,
yurUtmenin mali gucU Uzerindeyken, ABD'de yasamanin mali gicu Uzerinde
olmustur” (Arin, 1999'dan aktaran Kiziltag, 2004: 10 ve Karahanogullari, 2011:
270). Esasen bu farklilik sadece ABD ve Avrupa arasinda degil, ABD ile ABD
disinda tam baskanlik sistemi ile ydnetilen diger Ulkeler agisindan da gegerlidir.

ABD'de bultge surecinde karar almada egemenlik bakimindan vurgunun
yasamanin butce glicunde olmasini saglayan en temel neden, butce kanununun
yurutme tarafindan degdil Kongre, yani yasama organi tarafindan hazirlaniyor
olmasidir. Esasen ABD'de 1921 ile 1973 arasindaki donemde yuritme, bitceyi
hazirlama surecinde daha Ustin bir durumdaydi. Ancak 1973'ten sonra Kongre,
bUtceyi hazirlama suUrecinde karar alma inisiyatifini yeniden eline almistir. Zira
Baskan Nixon'un, Kongre tarafindan onaylanmis bitge programlari igin ayrilmig
bazi fonlan harcamay! reddetmesi ve bu fonlar alikoymasi Uzerine Kongre ve
Basgkan arasinda bitge konusunda yetki tartismasi baslamistir. Kongre bu
tartismay! kendi lehine sonuglandirmak igin 1974 yilinda Biitge ve Odeneklerin
Alikonulmasini Kontrol Kanununu kabul etmistir (Lienert, 2005: 12). Bu kanun
ile bUtgeyi hazirlama surecindeki UstunlUk, Kongre'ye gecmistir ve bu durum
gunumuizde de devam etmektedir. BUtce sirecinde Basgkana bagl bir kamu
kurumu olan Yonetim ve Butce Ofisi (Office of Management and Budget),
yuritmenin batgeye iliskin dnerilerini Subat ayinin ilk pazartesi gunu Kongreye
iletmektedir (Karahanogullari, 2011: 273). Ancak bu nerilerin Kongre agisindan
bir baglayiciigr bulunmamaktadir ve Kongre Subat ayindan 30 Eyldl tarihine
kadar gecen sekiz aylik stre icerisinde bitce gorismelerini tamamlayip bitce
kanununu onaylamaktadir.

ABD'de Kongre, butce kanun tekKlifini herhangi bir yasal sinirlama
olmaksizin diuzenleyebilmektedir. Kongre, Senato ve Temsilciler Meclisi olmak
Uzere iki meclisten olusmaktadir ve bu iki meclis esit statudedir. Bununla birlikte
gelir artirict kanun tasarilar sadece Temsilciler Meclisinde sunulabilmektedir
(Kocabas, 2008: 97). Butce kanununun Bagkan tarafindan onaylanmasi
durumunda bitge kanunu yeni mali yilin baslangic tarihi olan 1 Ekim'de yurtrlige
girmektedir. Ancak Baskan ve Kongre arasinda anlagsmazlik yasanmasi ve bu
anlasmazliga bagl olarak butce kanununun yeni mali yilda yurirlige girmemesi
halinde federal hikimetin kepenk kapatmasi (shutdown), yani federal hikumete
bagl kamu kurumlarinin 6denek yoklugu nedeniyle faaliyetlerine ara vermesi
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gerekmektedir. Ara verme, yeni bitce kanununun yurUrlige girecegi tarihe
kadar devam etmektedir. Zira ABD Anayasasinda (md.1, bolum 9, paragraf 7)
kanunla yetki veriimedikge kamu hazinesinden harcama yapilamayacagi hikme
baglanmistir ve bu sebeple bitge kanunu ile yetki verilmedikce federal hukimet
kamu harcamasi yapamamaktadir.

ABD tarihinde Baskan ve Kongre arasindaki anlasmazliga bagl olarak pek
cok defa gecici sureli kapanma yasanmistir. Bunlardan en uzunu 2018 yilinda
ABD'nin 45'inci Bagkani Donald Trump ydnetiminin talebine ragmen Meksika
sininnda insa edilmek istenen duvar icin Kongre'nin butceden ddenek ayirmak
istememesi ve bunun Uzerine butgenin yurirlige girememesidir. Bu siregte
federal hukumete bagl kamu kurumlar 35 gun kapali kalmistir (Kése, 2019:
14). ABD'de Kongre'de kabul edilen bitge kanununun yururlige girmemesi
durumunda federal hikimetin harcama yapamamasi, bitce sirecinde nihai
kararlar alma agisindan Kongre'ye dnemli bir avantaj kazandirmaktadir.

1.1.2. ABD Digindaki Tam Bagkanlik Sistemlerinde Parlamentonun Biitce
Sirecindeki Rold

ABD'deki durumun aksine tam baskanlik sistemini uygulayan diger
Ulkelerde, 6rnegdin Arjantin, Brezilya, Meksika, Nijerya ve Turkiye'de butge tasarisi
yurUtme tarafindan hazirlanip parlamentonun onayina sunulmaktadir. Baskanlik
sistemiile yonetilen Ulkelerin cogunda, ABD'deki sistemden farkli olarak Bagkanin
parlamentoya pek cok alanda kanun teklifi sunma yetkisi bulunmaktadir.
Nijerya ve Turkiye'de ise bagkanin parlamentoya sadece butce kanun tekliflerini
sunma hakki bulunmaktadir. Butge tasarisi genellikle mali yilbasindan 2 ila 4
ay once parlamentoya sunulmaktadir. Butge tasarisinin mali yilbagindan énce
parlamentoya sunulma suresi Brezilya'da 4 ay, Arjantin, Meksika ve Endonezya'da
3,5 ay, Turkiye'de 75 gun, Azerbaycan'da ise 77 gunddr.

ABD anayasasinda oldugu gibi Endonezya ve Bolivya anayasalarinda
da parlamentonun bitce tasarisinda degisiklk yapmasini sinirlandiran
duzenlemeler bulunmamaktadir. Bununla birlikte bazi Ulkelerin anayasalarinda
parlamentonun bitce kanununda degisiklik yapmasini sinirlayan hikdmlere
rastlanmaktadir. Ornegdin Azerbaycan Anayasasinda (md.95) parlamentoya
baskanin rizasi olmaksizin butge kanununda dedisiklik yapma yetkisi
taninmamistir. Sili Anayasasinda (md. 67) parlamentonun bitge kanununda
belirtilen gelir kalemlerinde degisiklik yapamayacag), gider kalemlerini ise sadece
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azaltabilecegi belirtilmistir. Turkiye Cumhuriyeti Anayasasinda (md. 161) butce
kanun teklifi, TBMM'de gorusulurken milletvekillerinin gider artirici veya gelirleri
azalticr onerilerde bulunmayacaklar hikme baglanmistir. Ancak Genel Kurul
oncesinde butgce kanunu, TBMM Plan ve Butce Komisyonunda gorusulirken
milletvekillerinin gider artirict veya gelirleri azaltici dnerilerde bulunma yetkisi
bulunmaktadir. ABD, Brezilya ve Arjantin anayasalarinda butce kanununun
yeni mali yilda yurirlige girmemesi durumunda hikimetin bir 6nceki yilin
bitce kanununu uygulayacagina dair bir hikim bulunmamaktadir. Turkiye
Cumhuriyeti Anayasasinda (md. 167) ise bu tur bir durumda yeni btge kanunu
kabul edilinceye kadar bir dnceki yilin bitgesinin, yeniden degerleme oranina
gore artirilarak uygulanacag belirtilmistir. Endonezya Anayasasinda da (md. 23)
parlamentonun bitge kanun teklifini onaylamamasi durumunda yurdtmenin bir
onceki yil butgesini uygulayacagr belirtilmistir.

1.2.Yari Bagkanlik Sistemlerinde Parlamentonun Biitge Siirecindeki Rolu

Baskanlik sisteminin bir diger alt tUrU olan yari baskanlik sisteminde
baskan yurUtmenin asli yetkilerine sahip olmakla birlikte, bakanlarin baskana
karsl sorumluluklart disinda parlamentoya karsi da sorumluluklar bulunmaktadr.
Yar baskanlik sisteminde baskan yardimciligi degil, bagbakanlik bulunmaktadir
ve hukimet adina parlamento ile olan iligkiler genellikle bagbakan tarafindan
yUrUtilmektedir. Bu sistemde baskana kiyasla basbakana butce konularinda
genellikle daha fazla yetki verilmektedir (Lienert, 2005: 5). Fransa, Portekiz,
Rusya, Guney Kore, Ukrayna, Romanya, Gurcistan, Cezayir ve Tunus yarl
baskanlik sistemini uygulayan Ulkeler arasindadrr.

Yan bagkanlik sistemini uygulayan Ulkelerde buUtge tasarisi hikimet
tarafindan hazirlanmakta ve genellikle mali yilbasindan 6nce 2,5 ila 4 ay arasinda
dedisen sureler iginde parlamentoya sunulmaktadir. BUtge tasarisinin mali
yilbasindan 6nce parlamentoya sunulma slresi Rusya'da 4 ay, Fransa'da 3 ay,
Portekiz ve Romanya'da 75 gun, Guney Kore'de 90 gundur. Yari bagkanlik sistemi
ile yonetilen pek cok Ulkenin anayasasinda parlamentonun bitge tasarisinda
degisiklik yapmasini sinirlandiran dizenlemelere yer verilmistir. Ornegin Fransa
Anayasasinda (md. 40) ve Portekiz Anayasasinda (md. 167) kamu gelirlerinde
azalisa ya da harcamalarda artisa yol acacak kanun tekliflerinin, parlamentoda
kabul edilemeyecegi hikme baglanmistir. Romanya Anayasasinda (md. 138)
finansman kaynagi belirlenmedikge higbir butge harcamasinin parlamentoda
onaylanamayacagl belirtimistir. Giney Kore Anayasasinda ise (md. 57)
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parlamentonun yuritmenin onayl olmaksizin butgcede herhangi bir harcama
kaleminin toplamini artirmayacadl veya yeni bir bitce kalemi ekleyemeyecegi
dUzenlenmistir. Anayasalarda yer alan ve yasamanin bitce tasarisinda
degisiklik yapmasini kisitlayan bu tur hukumler yuritmenin bitge konusunda
elini rahatlatmakta ve yuritme ve yasama arasindaki olasi anlasmazliklar
azaltmaktadir. Zira yar baskanlik sisteminde bakanlar kurulunun parlamentoya
karsi sorumlulugu bulunmakta olup bu sorumlulugun bir sonucu olarak bitce
kanununun parlamentodaki oylamasl, bakanlar kurulu icin pratikte bir glven
oylamasina donismektedir.

Yari bagkanlik sistemi ile yonetilen bazi Glke anayasalarinda bitge kanununun
yeni mali yllda yururluge girmemesi halinde yuritmenin kamu faaliyetlerini ara
vermeden surdirebilmesi icin gesitli dizenlemeler yapilmistir. Ornegin Fransa
Anayasasinda (md. 47) ve Guney Kore Anayasasinda (md. 54) butce kanununun
yeni mali yilda yururlige girmemesi durumunda hukimetin yeni bitge kanununun
yurdrlige girecedi tarihe kadar bir dnceki yilin butce kanununu uygulamasina imkan
veren hukumler bulunmaktadir.

1.3. Westminster Parlamenter Sistemlerinde Parlamentonun Bitge
Sirecindeki Roli

Parlamenter sistem, biri sorumlu (bagbakan ve bakanlardan olugan bakanlar
kurulu)ve digeri sorumsuz (devlet bagkani) olmak Uizere yuritmenin ki baglibiryapidan
olustugu ve bakanlar kurulunun goreve baslamak ve varligini surdurdlebilmek igin
parlamentonun guvenoyu destegine devamli muhtag oldugu hikimet sistemidir.

Parlamenter sistemin iki alt tUrinden biri Westminster tipi (ingiltere
modeli) parlamenter sistemdir. Bu sistemin en dikkat cekici ozelligi, bu sistemi
benimseyen Ulkelerin parlamento secgimlerinde temsilde adalet ilkesini cok da
gozetmeyen cogunlukcu segim  sistemini  uygulamalandir.  Cogunlukgu  (dar
bolgede basit gogunluga dayanan) segim sistemi bUyik partilere yaramakts,
blyuk partilerin parlamentoya daha ¢ok sayida milletvekili, kigUk partilerin ise
daha az sayida milletvekili gondermelerine yol agmaktadir. Nihayetinde secim
sistemi genellikle iki blyuk partinin 6ne cikmasina neden olmaktadir. Bu sebeple
Westminster tipi parlamenter sistemlerde parlamento cogunlugunu genellikle tek
bir parti kazanmaktadir. Bu sistemde Ulke genellikle tek parti hikUmetleri tarafindan
yonetilmektedir ve bu sebeple yuritme gok guglidir. ingiltere, Kanada, Avustralya ve
Yeni Zelanda Westminster tipi parlamenter sistemini uygulayan Glkeler arasindadir.
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Westminster tipi parlamenter sistemi uygulayan lkelerde bitge sureci,
diger hikumet sistemleriyle yonetilen Ulkelerdeki butge sureclerinden 3 temel
acidan farkliik gostermektedir. Birinci farklilik bu sistemi uygulayan Ulkelerde
butce surecinin oldukga gec baslamasi ve bitge kanununun mali yil basladiktan
sonra parlamentoda onaylanmasidir. ingiltere ve Kanada'da butge teklifinin
sunulma tarihi ile ilgili olarak hukuki metinlerde bir dizenleme yapiimamistir
(OECD, 2004: 91). Ancak zaman icindeki uygulamalar neticesinde hikimetin
mali yil baslangicindan 1 veya 2 ay 6nce butge teklifini parlamentoya sunmasi
gelenek haline gelmistir. Yeni Zelanda'da ise mali yil basladiktan sonra en geg
bir ay icinde butce kanununun parlamentoya sunulmasina iliskin dizenleme
yapllmistir. ingiltere’de yeni mali yil 1 Nisan'da baglamakta, bitge kanununun
parlamentoda kabull yaz aylarnini bulmaktadir. Bu sebeple her yil yeni bitge
kanunu parlamentoda kabul edilene kadar mali yilbasindan itibaren gegici bitge
(vote on account) uygulanmaktadir. Gegici butge, yeni mali yilin baslamasindan
4-5 ay 6nce rutin olarak, Avam Kamaras tarafindan onaylanmakta ve gegici
butcenin buyukligu genellikle cari yil icin harcama tahminlerinin % 45'i kadar
olmaktadir (Karahanogullari, 2014: 97).

Ikinci énemli farklilik, bitge teklifi sunuldugunda parlamentoda bitge
teklifini inceleyen bir butce komisyonunun bulunmamasi veya bulunsa dahi bu
komisyonun bitge kanununda degisiklik yapma yetkisinin olmamasidir. Ornegin
Ingiltere’de butgeyi inceleyen bir bitge komisyonu bulunmamaktadir. Bununla
birlikte Hazine Komisyonu adli bagka bir komisyon yillik bitgeyi incelemekte ve
6n butge raporu hazirlamaktadir (OECD, 2004: 414). Ancak bu komisyonun diger
hukumet sistemlerindeki butce komisyonlarinin aksine butge kanun teklifinde bir
dedisiklik yapma yetkisi bulunmamaktadir. Hazine Komisyonu hazirladigi raporlar
vasitasiyla bitce konusunda kendi tespit ve onerilerini sunmaktadir. Kanada ve
Yeni Zelanda parlamentolarinda, ingiltere’den farkli olarak, 6n inceleme yapan
butge komisyonlari bulunmaktadir. Ancak bu komisyonlarin butge kanununda
degisiklik yapma yetkileri bulunmamaktadir ve bu sebeple yetkileri oldukca
sinirhdir (OECD, 2004: 72).

UglincG  farklilk, diger Ulkelere kiyasla Westminster Ulkelerinde
parlamentonun butce kanununu degistirme yetkisini kisitlayan daha sert
duzenlemelerin bulunmasidir. Ornegin ingiltere Parlamentosunun alt kanadi olan
Avam Kamarasinin, bitge kanunundaki toplam harcamalari artirmak, harcama
yapisini degistirmek veya gelirleri azaltmak igin kanun degisikligi 6nerme hakki
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bulunmamaktadir (OECD, 2004: 424). Avustralya, Kanada ve Yeni Zelanda'da,
butceye iliskin degisiklik tnerileri cok kugUk olmadikga veya toplam harcamalar
azaltlmadikga, Parlamentonun bitge kanun teklifini bir butin olarak kabul
etmesi ya da reddetmesi gerekmektedir (OECD, 2004: 98).

1.4. Westminster Digi Parlamenter Sistemlerde Parlamentonun Bitce
Sirecindeki Rolu

Parlamenter sistemle yonetilen Glkelerin bayuk bir kismi, Westminster
disi parlamenter Ulkelerden olusmaktadir. Bu tUr Ulkelerde genellikle cogunlukgu
segim sistemi yerine temsilde adalet ilkesini gdzeten nispi temsil segim sistemi
uygulanmakta ve secim sonrasinda daha fazla sayida siyasi parti parlamentoda
temsil edilmektedir. Hikimet, gogu kez parlamentoda ¢ogunlugu olusturan iki
veya daha fazla sayida siyasi partinin yaptiklar koalisyonlarla kurulmaktadir.
Almanya, italya, Ispanya, isveg gibi Avrupa Ulkelerinin gogdu, ayrica Malezya ve
Japonya gibi bazi Asya Ulkeleri ve Guney Afrika ve Fas gibi az sayidaki Afrika
Ulkesi Westminster digI parlamenter sistemini uygulayan Ulkeler arasindadir.

Westminster digi parlamenter sistemlerde butge sureci ve takvimi, yari
baskanlik sistemi ile yonetilen Ulkelerdeki butce surecine benzemektedir. Bu
benzerligin sebebi Fransa ve Portekiz gibi yari bagkanlik sistemi ile yonetilen ve
yari baskanlik sisteminin dinyada yayilmasina dnayak olan Ulkelerin gegmiste
parlamenter sistemle yonetiimeleridir. Bu Ulkeler yarn baskanlik sistemine
gecerken mevcut bitge sureclerini degistirmedikleri icin parlamenter sistemle
yonetilen Ulkelerle bu konudaki benzerlikleri devam etmigtir.

Bu sistemle yonetilen Ulkelerde bitcge tasarisinin parlamentoya mali
yilbasindan 6nce sunulma suresi genellikle 2 ila 4 ay arasinda degismektedir.
Bu sure Aimanya'da 4 ay, Ispanya'da 3 ay, Avusturya'da 10 hafta, italya'da 77
gun, Japonya'da 3 ay, Macaristan'da ise 8 aydir. Westminster disi parlamenter
sistemler, yasamanin yurdtme kargisinda en guglu oldugu sistemlerdir. Zira
bu sistemlerde yUrUtme yasamanin igcinden c¢ikmakta ve yurGtme, varligini
surdurebilmek icin devamli yasamanin destegine ihtiyag duymaktadir.

BUtce kanununun parlamentodan daha kolay gecebilmesi ve yasama ve
yUritme arasinda bitge konusunda muhtemel gatismalarin dnlenebilmesi igin
bu sistemle yonetilen bazi Ulkelerde yasamanin butcedeki rolind sinirlayan baz
anayasal duzenlemeler yapilmistir. Ornegin Almanya Anayasasina gore (md. 113)
parlamento tarafindan butce kanun tasarisinda giderleri artirici veya gelirleri
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azaltici degisiklikler yapilabilmesi icin hUkUmetten onay alinmasi gerekmektedir.
Ispanya Anayasasinda (md. 134) devletin alacagl kredilerde bir artis veya bitge
gelirinde azalma 6ngdren bir kanunun degisikligi teklifinin parlamentoda kabul
edilebilmesi icin bu teklifin hikimet tarafindan dnceden onaylanmis olmasi
gerekmektedir. italya Anayasasinda (md. 81) yeni bir harcama yapilmasini veya
mevcut bir harcama kaleminin artinimasini 6ngoren kanunlarda, bu harcama
artisini karsilayacak mali kaynaklarin gosterilmesi gerektigi belirtilmistir.

Ote yandan parlamenter sistemle yonetilen bazi Ulkelerde butce
kanununun yeni mali yilda yururlige girmemesi durumunda hikimetin yeni
bitge kanununun yurtrlige girecedi tarihe kadar bir 6nceki yil butge kanununu
uygulamasina imkan verilmektedir. Ornegin Almanya Anayasasinda (md. 111) ve
Avusturya Anayasasinda (md. 51a) bitge kanununun yeni mali yilda yurirlige
girmemesi halinde hikumete butce kanununun yurirlige girecegi tarine kadar
devlet faaliyetlerini surdurebilmesi igin dnceki yil butgesindeki 6denek miktar
kadar harcama yapabilme yetkisi verilmistir. Bu yetkiye ilave olarak Almanya'da
hukumete dnceki yil bitcesinin dortte birine kadar, Avusturya'da ise onceki yil
butgesinin yarisina kadar borclanabilme yetkisi taninmistir. Polonya Anayasasinda
(md. 219) ise butge kanununun mali yilbasinda yurtrluge girmemesi halinde
hukumetin parlamentoya teklif etmis oldugu taslak butcenin uygulanacag hikme
baglanmistir. Polonya Anayasasinda (md. 225) ayrica bitge kanun taslaginin
parlamentoya sunuldugu gunden 4 ay gectikten sonra parlamento tarafindan
kabul edilmemesiveya Cumhurbagkaninaimzaya sunulmamasi halinde parlamento
secimlerinin Cumhurbagkani karari ile yenilenebilecedi belirtiimistir. Macaristan
Anayasasinda (md. 3] ise parlamentonun, butge kanununu yeni mali yilin ilk 3 ay!
icerisinde kabul etmemesi halinde parlamento secimlerinin Cumhurbagskani karari
ile yenilenebilecegi dngdrulmastir. Polonya ve Macaristan Anayasalarinda yer
alan bu hukumlerle butge kanununun parlamentoda reddi zorlastinimistir.

2. YASAMANIN BUTGE GUCUNU ETKILEYEN FAKTORLER

Parlamenter ve baskanlk sistemlerinde yasamanin butge gUcUnU
etkileyen faktorleri siyasi, hukuki ve kurumsal/yapisal faktorler olarak Uce
ayirmak mumkindur. Bir hikimet sisteminde yasamanin bitge gucU; siyasi,
hukuki ve kurumsal/yapisal faktorlerin etkilerinin bilesiminin bir yansimasi olarak
ortaya gikmaktadir.
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2.1. Yasamanin Bitce Giicini Etkileyen Siyasi Faktorler
Yasamanin bitge gucunu etkileyen siyasi faktorler su sekildedir:
i. Siyasi partiler ve segim sistemi,

ii. Parlamenter sistemlerde cogunluk ve azinlik hukimetleri,

iii. Baskanlik sistemlerinde muhalefetin Kongre'de gogunluga sahip olup
olmamasi,

iv. Tek meclislilik veya cift meclislilik (Bikameralizm),
v. Siyasi partiler arasinda yapilan anlasmalar.

Bir Ulkedeki siyasi parti sistemi, yasamanin butce gicind ve hikimetin
hesap verebilirligini belirgin bir sekilde etkilemektedir. Ayrica siyasi partilerdeki
parti ici demokrasi ve parti disiplini anlayisi da yasamanin bitce gucine etki
etmektedir. Eger bir Ulkedeki secim kanunu, iki partili bir siyasi sistemi (6rnegin
ingiltere’de uygulanan segim sistemi) veya iki ana parti bloguna sahip bir sistemi
destekliyorsa bu durumda parlamento Uyeleri Uzerindeki parti disiplini artmakta,
yurUtme daha guclu olmakta ve nihayetinde o Ulkede yasama organinin bitge
yetkilerini azaltan yasal dizenlemeler yapilabilmektedir.

Ote yandan eger bir parlamenter sistemde azinlik hikimeti iktidardaysa,
butce kanununun kabul edilmesini saglamak icin diger siyasi partilerin destegine
ihtiyag duyacaktir. Boyle bir ihtiyac iktidar ve muhalefet partileri arasindaki
muzakere ve anlagsmayi zorunlu hale getirmektedir. Dolayisiyla azinlik hGkUmetleri
oldugunda, yasama organi, cogunluk hikumetine sahip donemlere kiyasla daha
fazla butce gucune sahip olmaktadir.

Baskanlik sisteminde Kongre dyelerinin gogunlugunu muhalefet
partilerinin olusturmasi halinde de parlamenter sistemdeki azinlik hukumetine
benzer bir durum ortaya g¢ikmaktadir. Bu tUr bir durumda, bagkan tarafindan
veto edilen kanunlar, Kongre'deki muhalefet Uyeleri tarafindan tekrar kabul
edilebilmekte ve veto edilen kanunlar nihayetinde kanunlasabilmektedir.
Dolayisiyla bu tur durumlarda Kongre'nin butce surecindeki gucu artmaktadir.

Parlamentonun alt ve Ust olmak Gzere iki, yani ¢ift meclisten olugsmasi da
parlamentonun bitge guictinu artiran bir siyasi faktordur (Lienert, 2005: 10). Zira
parlamentonun alt ve Ust meclisinin Uyelerinin secimi farkli tarihlerde yapilabilir
ve bu secimlerde iktidar ve muhalefet partilerinin Gye dagiimi, iki mecliste farklilik
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gOsterebilir. Parlamentonun iki meclisinde siyasi partilerin Uye dagiliminin farkli
olmasi, bu meclislerin bitge kanun teklifleri Uzerinde farkl gorislere sahip
olmasina neden olabilmektedir. Bu tur durumlarda, Ust meclis kendisine taninan
anayasal ve yasal yetkilere bagl olarak, yurutme tarafindan teklif edilen ve
parlamentonun alt meclisi tarafindan kabul edilmis olan bitce kanun teklifini
reddedebilmektedir.

Son olarak, siyasi partiler arasinda butcenin parlamentodan gecirilmesine
yonelik olarak yapilan anlagsmalar da yasamanin bitge gucUnu etkileyen siyasi
faktorler arasinda yer alir. Hikumet iki veya daha fazla sayida siyasi partinin
bir araya gelmesi ile kurulan bir koalisyondan olusuyorsa, iktidar partileri butce
kanununu parlamentodan gecirebilmek icin aralarinda bir koalisyon anlagsmasi
yapmaktadir. Eder Ulke azinlik hikumeti ile yonetiliyorsa, azinlik hiukimetini
olusturan parti, butgeyi parlamentodan gecirebilmek icin muhalefet partileriyle
yllik bitce anlagmalari adi verilen anlagmalar yapabilmektedir. Parlamenter
sistemde gorulen koalisyon ve butge anlasmalarinin yasamanin butge gucuni
artirdigi kabul edilmektedir (Lienert, 2013: 118).

2.2. Yasamanin Biitge Gicinu Etkileyen Hukuki Faktérler

Yasamanin butge gucunu etkileyen temel hukuki faktorler su sekildedir:
i. Yasamanin butge yetkilerini azaltan yasal sinirlamalar,

ii. Yasamanin butge gicunu artiran duzenlemeler,

iii. Butge surecine iligkin kritik zaman ve tarihlere iliskin duzenlemeler.

OECD ulkelerinin yarisinda parlamentolara bitce taslagini degistirmek
icin sinirsiz yasal yetki verilmistir (Lienert, 2010: 12). Bununla birlikte daha 6nce
belirtildigi Uzere bircok Ulkede yasama organinin butce yetkilerini sinirlayan
dizenlemeler bulunmaktadir. Bu dizenlemeler 6zetle su sekildedir:

i. Yasamanin butcede harcamalar artirict veya bitge gelirlerini azaltici
degisiklikler yapamamasi veya bu degisiklikleri ancak yuritmenin
onaylyla yapabilmesi,

ii. Baskanlik sistemlerinde, baskanin parlamentoda kabul edilen bitge

degisikliklerini geri gevirmek igin kismi veto veya tam veto yetkisini
kullanmasi,
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BUtcenin parlamentoda kabul ediimemesi durumunda anayasada yeni
butce kanunu kabul edilene kadar hUkumete bir dnceki yilin butgesini
uygulama yetkisi verilmesi,

Butgenin parlamentoda kabul edilmemesi durumunda belli bir sireden
sonra Cumhurbagkaninin parlamento segimlerinin  yenilenmesine
karar verebilmesi,

Parlamentonun bltge kanununu kabul ederken anayasada veya
yasalarda yer alan mali kurallara uymakla yukumlu olmasi (Folscher,
2006: 14,

Yurdtmeye butce ddenekleri arasinda aktarma yetkisi verilmesi ve bu
yetkinin kapsaminin genis tutulmasi (Kiral ve Akdemir, 2019: 127),

Yasamanin butge yetkilerini artiran duzenlemeler 6zetle su sekildedir:

Parlamentonun bltge taslagini degistirme konusunda  higbir
sinirlamaya tabi tutulmamasi,

Parlamento tarafindan bir bitce kanununu veya gecici bitce kabul
edilmedikge yurdtmenin herhangi bir kamu harcamasi yapamamasi
ve anayasada bu tur durumlarda yurutmeye bir dnceki yilin butgesini
uygulama yetkisi taninmamasi,

Parlamentonun kabul ettigi bUtce kanununda yuUrUtmenin kanun
hukmunde kararname, baskanlik kararnamesi veya bir idari dizenleme
yoluyla degisiklik yapamamasi,

Bltge surecinde mali saydamlig, hesap verilebilirligi ve verimliligi
artiran mali reformlar yapilmasi.

Butce surecine iliskin kritik zaman ve tarihler konusunda yasamanin butge
guclind artiran dizenlemeler ise su sekildedir:

Yaratmenin butge teklifini sundugu tarih ile mali yilbasi tarihi arasindaki
surenin uzatilmasi boylelikle parlamentonun butge teklifini incelemek
ve degerlendirmek icin daha fazla sireye sahip olmasi,

Parlamentonun kesin hesaplara iliskin inceleme suresinin uzatiimasi,

Gecici butce suresinin kisaltimasi,
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iv. YUritmenin bUtce takviminin basinda gelecek mali yila ait bitge
hedefleri ve politika dnceliklerini iceren mali plani agikladigr tarih ile
yeni mali yiin baslangici arasindaki strenin uzatilmasi ve bu sayede
parlamentonun gelecek mali yila ait butce hedeflerini ve politika
onceliklerini daha uzun bir strede inceleyip tartisabilmesi.

2.3. Yasamanin Bitge Gucini Etkileyen Kurumsal/Yapisal Faktorler

Yasamanin biUtge gucUnU etkileyen Gg¢ temel kurumsal/yapisal faktor,
parlamento komisyonlari, Sayistay ve parlamento butce ofisleridir.

2.3.1. Parlamento Komisyonlar

Yasama organlari gorevlerini etkili bir sekilde yapabilmek icin guclu
komisyonlara ihtiyag duyarlar. Zira parlamento komisyonlari, yasamanin “makine
dairesi” gibidir (Wehner ve Winnie, 2004 79). Yasama organinin bunyesinde butce
sureciyle ilgili olarak en cok 6ne ¢ikan parlamento komisyonlar butce komisyonu
(Budget Committee) ve kamu hesaplari komisyonudur (Public Accounts
Committee). Butgce komisyonu, bitge taslaginin incelenmesinde, tartigimasinda
ve onaylanmasinda gorev alirken kamu hesaplar komisyonu butce sonuclarini
ve kesin hesap bilgilerini analiz etme, denetleme ve analiz sonuglarina gore yeni
teklifler olusturma gorevlerini yerine getirir.

Bitge komisyonu, butge politikalari olusturulmasi konusunda hukumete
Onerilerde bulunur ve parlamento Uyelerine genel kurul asamasinda karar
vermelerine katki saglayacak bilgi ve gérusler sunar. OECD ulkelerinin % 40'Inda
hukumetin butge taslaklarini gozden gegiren ve butcenin sekillenmesi surecinde
parlamento adina hukimet ile olan iligkileri yuriten bir bitce komisyonu
bulunmaktadir (Lienert, 2010: 14). BUtge komisyonu bagkani genellikle
parlamentoda iktidar partisine mensup milletvekilleri arasindan secilmektedir.
Bununla birlikte AlImanya'da parlamento denetimine verilen 6nemi gostermek
amaclyla Butce komisyonu baskanligi gorevi daima ana muhalefet partisinden
bir Uyeye verilmektedir (Candan, 2017: 46). Fransa, Macaristan, Portekiz ve
Ispanya'daki bitge komisyonlarinda da ayni uygulama benimsenmistir (OECD,
2019a: 90).

Kamu hesaplarn komisyonu; bitge sonuclanni, devlet kurumlannin
mali yonetimlerini ve butge harcamalarini, kesin hesap bilgilerini ve butgenin
uygulanmasina iliskin Sayistay raporlarini incelemektedir. ingiltere’deki Kamu
Hesaplari Komisyonu, parlamentodaki en etkili komisyonlar arasinda yer
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almaktadir. Komisyon Uyeleri, siyasi partilerin Avam Kamarasindaki sandalye
dagiim oranina gore siyasi partilerden secilen 16 milletvekilinden olusmaktadir.
1862'de alinan Parlamento karari geregince Kamu Hesaplarn Komisyonuna daima
bir muhalefet milletvekili baskanlk etmektedir. Kamu Hesaplari Komisyonunun
gorevi, “Kamu harcamalarini karsilamak icin Parlamento tarafindan onaylanan
butce 6deneklerinin harcanmasina iliskin kamu hesaplarini incelemek” seklinde
tanimlanmigtir (OECD, 2004: 415). ingiltere'de Sayistay, Kamu Hesaplari Komisyonu
ile yakin bir sekilde calismakta ve Komisyon, gindemine aldigi konular hakkinda
Sayistay tarafindan bilgilendiriimektedir (Posner ve Park, 2007: 14). Komisyon, kamu
gorevlilerini rapor vermeye cagirma yetkisine sahiptir ve bakanliklar, komisyonun
bitge sonuglanyla ilgili sorularnini yanitlamakla yikiumlidir. ingiltere disindaki diger
Westminster Ulkelerinde de butge sonuclariniinceleyen kamu hesaplart komisyonlar
bulunmaktadir (Lienert, 2010: 14). Bu komisyonlara da ingiltere’de oldugu gibi bir
muhalefet milletvekili bagkanlik etmektedir (Posner ve Park, 2007: 14).

Westminster olmayan Ulkelerde kamu hesaplari komisyonuna benzer sekilde
gorev yapan gozetim komisyonlar bulunmaktadir. Ornegin ABD'de Temsilciler Meclisi
bunyesinde faaliyet gosteren Gozetim ve Yonetim Reformu Komisyonu (Committee
on Oversight And Government Reform) yuritmenin faaliyetlerinin verimliligini ve
etkililiginiincelemekte ve Sayistay raporlarindan faydalanarak genel kurula 6nerilerde
bulunmaktadir. Bu komisyon ayrica denetim gdrevi kapsamina giren konularda
sorusturma acip bulgulariniilgili parlamento komisyonlariyla paylasmaktadir (Celiker
ve Turer, 2019: 279).

Almanyada Buitge Komisyonunun bir alt komisyonu olan Denetim Alt
Komisyonu da bir kamu hesaplar komisyonu gibi gérev yapmaktadir. Her yil Kasim
ayinda veya Aralik basinda Sayistay Baskani, parlamentoya ve hukUmete Sayistay'in
yillik raporunu sunmaktadir. Bu raporda Sayistay'in en 6nemli bulgulari ve onerileri
aciklanir (OECD, 2014: 49). Parlamentoda bu rapor 6nce Butce Komisyonuna, daha
sonra Bltce Komisyonunun bir alt komisyonu olan Denetim Alt Komisyonuna
(Subcommittee on Audit) sevk edilir. Denetim Alt Komisyonunun gorismelerine
bakanlar, bakanlik yetkilileri, Maliye Bakanligi ve Sayistay temsilcileri katilir. Sayistay,
rapor kapsaminda komisyonda gindeme gelen her konu igin bir dneritaslagi hazirlar.
Denetim Alt Komisyonunda Sayistay'in dnerileri incelenip tartisilir ve genellikle bu
dnerilerin %90'1 Alt Komisyon tarafindan onaylanir. Hikimet, Denetim Alt Komisyonu
tarafindan onaylanan onerileri uygulamakla yukomludir. Sayistay, Denetim Alt
Komisyonunca onaylanan onerilerin uygulanmasini takip eder (OECD; 2014: 50).
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2.3.2. Sayistay'in Parlamento Adina Yuritmeyi Denetlemesi

Basta OECD Ulkeleri olmak Uzere pek gok Ulkede yasama adina kamu
idarelerinin hesaplarini inceleyip denetleyen ve denetim sonuglarini yasama
organina sunan Sayistaylar bulunmaktadir. Sayistay'in  yurutmenin  yillik
hesaplarina iliskin denetim raporlari, yasamanin 6nceki yil butcesinin uygulama
sonuglarni incelemesini ve devlet kurumlarini, 6zellikle de Maliye Bakanliginin
butce uygulamalarini yakindan takip etmesini saglar. Cogu OECD ulkesinde yillik
mali hesaplara iligskin dis denetim raporlari, mali yilin bitiminden sonraki alti ay
icinde kamuoyuna aciklanmaktadir (Lienert, 2013:129).

Sayistaytarafindanhazirlanandenetimraporlari, bitce komisyonuve kamu
hesaplart komisyonlari gibi parlamento komisyonlarinda gorusulir ve denetim
raporlarindaki mevzuat onerileri degerlendirilir. Bircok OECD Ulkesi, Sayistayin
tavsiyelerinin uygulanmasini izlemek igin bir sistem kurmustur (Lienert, 2013:
129). Ornegin ABD'de Sayistay Baskani faaliyetleri ile ilgili olarak Kongre'ye bir
rapor sunmakta ve bu raporda kamu idarelerinin verimliligini ve etkililigini artiracak
mevzuat Onerilerine yer vermektedir. S6z konusu rapor, Temsilciler Meclisindeki
Gozetim ve Yonetim Reformu Komisyonuna, Senato'daki ic Guvenlik ve Yonetim
isleri Komisyonuna (Committee on Homeland Security and Governmental
Affairs) ve talep etmesi halinde ABD Bagkanina gonderilmektedir. Gozetim ve
Yonetim Reformu Komisyonu, Sayistay raporunda yer alan mevzuat dnerilerini
ilgili kamu idarelerine gdndermekte, kamu idareleri de en ge¢ 60 gun icinde
mevzuat onerilerine iliskin gorislerini Komisyona bildirmektedir. Stre¢ sonunda
uygun gortlen oneriler dogrultusunda mevzuat degisiklikleri yapiimaktadir ve
Sayigtayca sunulan mevzuat onerilerinin %76'sI hayata gegirilmektedir (Celiker
ve Turer, 2019: 280).

2.3.3. Parlamento Butge Ofisleri

Parlamento bitge ofisi (parliamentary budget office), parlamentoya
bagli olarak ¢alisan, yuritmeden bagimsiz olan ve siyasi partilerle herhangi bir
bagi olmayan bir kurumdur. Parlamento butce ofisi, butgenin yasa koyucular
acgisindan daha kolay anlasabilir, incelenebilir ve analiz edilebilir olmasina
yardimci olur ve bu sebeple faaliyet gosterdikleri Ulkede hesap verebilirligin ve
mali saydamiigin artmasina katki saglarlar (Wehner, 2006: 771). Parlamento
butce ofisleri ayrica parlamentonun butge gdzetimine yardimei olurlar ve bitge
komisyonunun galigmalarini desteklerler (Dikmen, 2019: 62). OECD Uyesi olan
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ABD, Avusturya, Avustralys, irlanda, italya, Kanada, Guney Kore, Meksika ve
Yunanistan'da yasama organina bagl olarak calisan bir parlamento butge ofisi
bulunmaktadir (OECD, 2019b). Parlamento butge ofislerinin temel faaliyetleri su
sekildedir (Lienert, 2013: 129):

i. Parlamentoda temsil edilen iktidar ve muhalefet partileri ve bitce
komisyonu ve ihtisas komisyonlari icin bitce analizleri yapmak ve
oneriler hazirlamak,

ii. Parlamentoya, hukumetin hazirladigi butceden farkli olabilecek orta
veya uzun vadeli mali projeksiyonlar ve senaryolar hazirlamak,

ji. Yeni vergi ve harcama politikalarinin butge Uzerindeki etkilerini
arastirmak ve bu konuda parlamentoyu bilgilendirmek.

ABD'nin Kongre Butge Ofisi (Congress Budget Office) dinyada en gok
bilinen parlamento butce ofisi olup, 1974 yilinda Kongre tarafindan kabul edilen
Butce ve Odeneklerin Alikonulmasini Kontrol Kanunu ile kurulmustur. Kongre,
1974 yilinda butce kanun teklifini hazirlama sorumlulugunu kendi Uzerine aldiktan
sonra bu sorumlulugunu Kongre Butge Ofisinin destegi ile yerine getirmistir.
Ofis, bitce yasalasmadan 6nce alternatif butce kararlarinin muhtemel ekonomik
sonuglarini ortaya koyan analizler yapmakta ve butge yasalastiktan sonra butce
uygulamasinin Kongre tarafindan takip edilmesine yardimci olmaktadir (Bilgin
ve Sencan, 2019: 187). Ofis basarili galismalari nedeniyle Meksika'da kurulan
parlamento butce ofisine model olmustur (Lienert, 2013: 129).

3. YASAMANIN BUTGE GUCU ENDEKSLERI

Literatirde bazi arastirmacilar yasamanin butge gucinu sayisal
acidan Olgebilmek ve farkl Ulkelerdeki parlamentolar butge gugleri agisindan
karsilastirabilmek amaciyla yasamanin butge giict endeksi veya butge endeksi
adi verilen endeksler olusturmuslar ve yaptiklar analiz sonuclarini bu endeksler
Uzerinden aciklamaya caligmiglardir. Bunlardan Lienert (2005: 22) tarafindan
gelistirilen yasamanin bitce gict endeksi, su bes soruyu temel almistir:

1) Orta vadeli mali plan parlamentonun onayina sunuluyor mu?
2) Parlamentonun butge kanununda degisiklik yapma yetkisi var mi?

3) Butgenin parlamentoda gorisulme suresi ne kadardir?
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4) Yasamaya bagli bir butce ofisi var mi?

5) Yurutme butgeyi uygularken ne tur kisitlamalara tabi? Ne kadar bir
esneklige sahip?

Lienert, bu sorularin cevaplarina gore buyuk bir kismi OECD Uyesi olan
28 Ulkeyi puanlamaya tabi tutarak bir endeks olusturmustur. Bu endekse dahil
edilen 13 Ulkeye iliskin veriler agagidaki grafikte gosterilmistir:

Grafik 1: Lienert'in Hazirladigi Yasamanin Butge Guct Endeksi (13 Ulke)
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Kaynak: Lienert (2005: 23).

Lienerttarafindan hazirlanan endekse gore ABD, yasamanin butce gicU en
yuksek olan Ulkedir. Westminster tipi parlamenter sistemlerde yasamanin butge
gUcu ise oldukga dusuk dizeydedir. Yar baskanlik sistemleri ile Westminster digi
parlamenter sistemle yonetilen Ulkelerde yasamanin bitge gucu, Westminster
Ulkelerindekinden daha yuksektir. Ote yandan endekstekibulgulara gére hiikimet
sistemi ile yasamanin butge gucu arasinda dogrudan bir iliski bulunmamaktadir.
Zira ayni hukimet sistemine sahip Ulkelerde yasamanin bitge gucd birbirinden
cok farkli olabilmektedir. Ornegin tam bagkanlikla yénetilen ABD'nin bitge giicl
endeksi 10 iken, ayni sisteme sahip Meksika'nin endeks degeri 3, Arjantin’in ise
4'tUr. Parlamenter sistemle yonetilen Japonya'nin butce guct endeksi 7 iken, ayni
sisteme sahip Almanya'da endeks degeri 4 olarak belirtiimektedir. Bu itibarla ayni
hukumet sistemine sahip Ulkeler igin bir genelleme yapilamamakta, genelleme
yapilamadigi igin de farkl hikimet sistemleri arasinda anlamli bir karsilastirma
yapllamamaktadir. Bu durum parlamentolarin butce guclerinin sekillenmesinde
hukiumet sistemlerinden ziyade siyasi, hukuki ve kurumsal/yapisal faktorlerin
daha etkili oldugunu gostermektedir. S8z konusu faktorlerin etki duzeyi ise her
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Ulkenin kendine 6zguU tercihlerinden, 6rnedin parlamentoya bagl bir bitce ofisi
kurup kurmamasindan veya yasamanin butge yetkilerini kisitlayici veya artirici
duzenlemeler yapmasindan kaynaklanmaktadir.

Cesitli Ulkelerdeki parlamentolarin bitce gucune iliskin bir bagka endeks
caligmasinda ise Wehner (2006: 767), buyuk bir kismi OECD Uyesi olan 36 Ulkeyi
kapsayan endeksini su alti parametreye dayandirmistir:

i) Parlamentonun butge kanununda degisiklik yapma yetkileri,

i) HikUmetin gecici butce uygulamalari,

iii) Butge uygulamasi sirasinda yuritmenin sahip oldugu esneklik dizey,
iv) Butgenin parlamentoda gorusulme suresi,

v) Parlamento komisyonlarinin etkinligi,

vi) Hikumetin bitge gergeklesmeleri konusunda yaptig bilgilendirme.

Wehner'in bitgce endeksinde gecen Ulkeler arasindan 13 Ulkeye iliskin
veriler agsagidaki grafikte gosterilmistir.

Grafik 2: Wehner'in Hazirladigji Butge Endeksi (13 tlke)

89
90 e
30
70
60
50
40
30
20
10

IR Y Y TR N T F |
w
[¥s]
w
w
w
o
ra
[
=]
(=)}
)
]

Kaynak: Wehner (2006: 781)

Yasamaninbitce gict hakkinda Kim (2019: 767) tarafindan 70 Glkenin 2011
ve 2018 yil verilerinden yararlanarak olusturulan butce endeksi ¢alismasinda
da Wehner'in galismasinda yer alan ayni parametrelerden yararlanilmistir. Kim'in
endeksinde gecen Ulkeler arasindan 13 Ulkeye iliskin 2018 yili verileri asagidaki
grafikte gosterilmistir.
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Grafik 3: Kim'in Hazirladigi Bitce Endeksi (13 Ulke)
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Kaynak: Kim (2019: 135-136).

Wehner ve Kim tarafindan hazirlanan butce endekslerinde yer alan
bulgular, hikimet sistemi ile yasamanin bitge gucu arasinda dogrudan bir iligki
bulunmadigini teyit etmektedir. Ayrica Wehner ve Kim'in endeks ¢alismasinda
Westminster Glkeleri, Lienertin endeksindeki durumun aksine, endeks puani
acisindan Fransa ve Sili'yi geride birakmisti. Bu durum Wehner ve Kim'in
calismalarinda Liernet’in galismasinda olmayan “parlamento komisyonlarinin
etkinligi” ve "hukUmetin butge gerceklesmeleri konusunda yaptidi bilgilendirme”
parametrelerini  kullanmasindan  kaynaklanmistir.  Nitekim ~ Westminster
Ulkelerinde kamu hesaplari komisyonlari etkin bir sekilde calistiklarindan
"parlamento komisyonlarinin etkinligi” parametresinde bu Ulkelerin endeks

degerlerini yukseltmistir.

4. YASAMANIN BUTGE GUCUNU ETKILEYEN FAKTORLERE iLiSKIN
GENEL DEGERLENDIRME

Parlamenter ve baskanlik sistemlerinde yasamanin butce guct hukimet
sistemlerindeki farkliliklardan etkilenmekle birlikte bu etki, sigyasi, hukuki ve
kurumsal/yapisal faktorlerin etkisi karsisinda zayif kalabilmekte hatta bu faktorler
yasamanin bitge glicinin sekillenmesinde daha belirleyici olmaktadir. Ornegin
tam baskanlik sistemi ile yonetilen ABD'de Baskan oldukga guclu yetkilere
sahiptir. Nitekim ABD baskanlar bu gugleri nedeniyle 1921 ile 1974 arasindaki
dénemde butcenin hazirlanma surecinde karar alma bakimindan daha belirleyici
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olmuslardir. Ancak 1974'te kabul edilen bir kanun ile Kongre, Baskanin bitce
Uzerindeki yetkilerini sinirlandirmis ve Kongre'nin butgenin hazirlanmasindaki
Ustinlugund tekrar guclendirmistir (Celiker ve Turer, 2019: 236). Bu 6rnekte
goruldugu uzere kanuni bir duzenleme, yani Ulkeye 6zgu hukuki bir faktor,
yasamanin bUtce gicUnUn artmasinda yurUrlikteki hUkimet sistemine kiyasla
daha belirleyici olmustur.

Ingiltere gibi Westminster tipi parlamenter sistemle yonetilen Ulkelerde
ise genellikle uzun sureli tek parti iktidarlari s6z konusu oldugundan yuritme,
yasama karsisinda ¢ok guclid bir konuma sahiptir ve parlamento, hikimet
tarafindan hazirlanmis olan butce kanununu genellikle gok az degisiklik yaparak
kabul etmektedir. Parlamenter sistemlerde genellikle yasama yurdtmeden
daha guclu bir konuma sahip iken Ulkeye 6zgu siyasi bir faktor olan dar bolge
esasina dayall secim sistemi nedeniyle yuritme yasama karsisinda guclenmis
ve bu durum bitge surecine yansimisti. Bununla birlikte Westminster
Ulkelerinde etkin c¢alisan kamu hesaplari komisyonlarinin kurulmus olmasi ve
bu komisyonlara daima muhalefete Uye bir milletvekilinin baskanlik etmesi,
bu Ulkelerde yasamanin bUtce gicinl artirmistir. Sonug olarak yasamanin
butge gucunun sekillenmesinde siyasi bir faktar (cogunlukgu segim sistemi)
yasamanin butce glcund azaltici bir etki gosterirken kurumsal/yapisal bir
faktor (kamu hesaplari komisyonu) artirict bir etki gdstermistir.

Bu orneklerden de gorildugu Uzere siyasi, hukuki ve kurumsal/
yapisal faktorler, hukimet sistemine kiyasla yasamanin bitce gUcUnin
sekillenmesinde daha belirleyici olmakta; sadece hikimet sisteminden yola
cikarak bir Ulkedeki yasamanin bitge gucU hakkinda kesin bir fikre ulagsmak
mUmkUn olmamaktadir. Bu nedenle “Baskanlik sistemlerinde yasamanin bitge
gict yuksek iken parlamenter sistemlerde dusuktur” ya da "Parlamenter
sistemlerde yasamanin bltge gicU yuksek iken baskanlik sistemlerinde
disuktur” seklinde genellemeler hatali olacaktir. Nitekim siyasi, hukuki ve
kurumsal/yapisal faktorlerin etkisi nedeniyle ayni hikimet sistemine sahip
Ulkelerde dahi yasamanin blUtce guUcU birbirinden c¢ok farkli olabilmektedir.
Dolayisiyla yasamanin butge guci agisindan Ulkelerin kiyaslanmasinda, bitce
surecini etkileyen siyasi, hukuki ve kurumsal/yapisal faktorlere gore yapilacak
dederlendirmeler daha dogru sonuglar vermektedir.
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5. TURKIYE'DE YASAMANIN BUTGCE GUCUNUN ARTIRILMASINAILISKIN
ONERILER

Lienert, Wehner ve Kim'in bitgce endeksi calismalarinda Turkiye'nin
endeks degeri siralamasi bakimindan Ulkeler arasinda orta siralarda yer aldidi
gorulmektedir. Turkiye'de ozellikle 2000-20710 yillan arasindaki ddnemde kamu
mali yonetiminde yapilan reformlarnn Turkiye'de yasamanin butge gUcdndn
artmasina onemli katki saglamistir. Nitekim bu reformlar kapsaminda bitce digi
fonlarin buyuk bir kismi kaldinlmis, kesinhesap kanununun TBMM'ye sunulmasi
suresi mali yil bitiminden sonra 7 aydan 6 aya indirilmis, Sayistay'in yetki alani
genigletilmis, 5018 sayill Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile birlikte
bUtce sUrecinde stratejik planlamayas, performans bazli butcelemeye, cok yilli
butgelemeye ve analitik butge siniflandirmasina gegilmistir.

Turkiye'de yasamanin bUtge glciunin artirimasina yonelik reformlarin
devam ettiriimesi, kamu mali yonetim sistemini daha da guclendirecektir. Bu
kapsamda kurumsal/yapisal faktorlerden daha gok yararlaniimasi, basta ABD,
Almanya, ingiltere olmak Gzere gelismis pek cok Ulkenin parlamentosunda
bulunan kamu hesaplar komisyonunun TBMM'de de kurulmasi ve TBMM'nin bu
komisyon araciliiyla Sayistay'in yaptigi denetim faaliyetinden daha ¢ok istifade
etmesi Ulkemizdeki kamu mali sisteminin giglenmesine katki saglayacaktrr.

Esasen gecmis yillarda TBMM bunyesinde kamu hesaplar komisyonunun
kurulmasi amaciyla bazi galigmalar yapilmis ve bu komisyonun, Plan ve Butge
Komisyonunun altinda “Kesin Hesap Alt Komisyonu” adiyla kurulmasini 6ngdren
3 farkl TBMM Igtuzuk degisikligi teklifi hazirlanmistir. Ancak bu teklifler siresinde
Genel Kurula sunulmadig icin kaduk olmustur. Birinci teklif 22. Donem (2002-
2007) TBMM Baskani Bulent Aring tarafindan sunulan TBMM Igtizik degisikligi
teklifiyle verilmis ve bu teklifte Plan ve BUtge Komisyonu icinde Butge Alt
Komisyonu ve Kesin Hesap Alt Komisyonlarinin kurulmasi ve bitce ve kesin
hesap surecine diger Ihtisas Komisyonlaninin dahil edilmesi 6ngérilmistir
(TBMM, 2019: 120). Bu teklifte gecen hususlar daha sonra 23. Dénem TBMM
Bagkani Koksal Toptan tarafindan 2008 yilinda sunulan igtizik degisikligi
teklifinde (TBMM, 2008: 10-14) ve 20089 yilinda TBMM Genel Kurulunun onayiyla
Meclisteki partilerce olusturulan Igtizik Uzlasma Komisyonu tarafindan
hazirlanan Ictizuk degisikligi teklifinde de yer almistir (TBMM, 2009: 22-23).
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Bu 3 ictlzuk degisikligi teklifi disinda 2010 yilinda 6085 sayili Sayistay
Kanunu Tasarisi TBMM'de gorusulirken Plan ve Butge Komisyonu tarafindan
kabul edilen tasari metninin gecici 1inci maddesinde Plan ve Bitgce Komisyonu
bunyesinde "Kamu Hesaplari Alt Komisyonunun” kurulmasi 6ngorulmistar
(TBMM, 2010: 39, 151). Ancak bu madde Genel Kurul gérismeleri sirasinda
Kanun metninden ¢ikarildigi icin yurdrlige girmemigtir.

TBMM'de henlz kurulmamasina karsin pek cok OECD Ulkesinde kamu
hesaplart komisyonlart etkin bir sekilde calismakta ve bu Ulkelerde Sayistay
raporlarinda yer alan onerilerin hayata ge¢cmesinde biyuk rol oynamaktadir.
TBMM'de Kamu Hesaplari Komisyonu kurulmasi halinde bu kamisyonun ¢alisma
sekli duzenlenirken ABD'deki Gozetim ve Yonetim Reformu Komisyonunun
calisma sekli model alinabilinr. Bu modelde oldudu gibi Sayistay, mevzuat
Onerilerini bir rapor halinde Kamu Hesaplari Komisyonuna sunabilir ve ilgili
kamu idarelerine en ge¢ 60 gin icinde mevzuat dnerilerine iliskin goruslerini
Komisyona bildirmeleri istenebilir. Komisyon uygun gérdugu onerileri bir rapor
halinde Genel Kurula sunabilir ve bu @nerilerin hayata gecmesi igin galisma
yurUtebilir. Komisyonun calismalari neticesinde Sayistay raporlarinda yer alan
6nerilerden yararlanilarak kamu mali yénetiminde gok sayida reformun sistemli
bir sekilde gergceklesmesi saglanabilir.

Turkiye'de yasamanin bitge gucinun artinlmasina katki saglayacak bir
bagka 6neri ise ABD, Avusturya, Avustralys, irlanda, italya, Kanada, Giney Kore,
Guney Afrika, Meksika ve Yunanistan'da oldugu gibi Ulkemizde de bir parlamento
butge ofisinin kurulmasidir. Bu ofis bir bagkanlik seklinde degil de Gyeleri TBMM
Genel Kurulu tarafindan secilen bir kurul seklinde kurulabilir ve bu kurula Mali
Konsey adi verilebilir. Konsey Uyelerinin segiminde TBMM'ye bagl olan Kamu
Denetciligi Kurumunda gorev yapan kamu denetgilerinin secimine benzer bir yol
izlenebilir. Mali Konsey basta butce kanunu ve kesinhesap kanunu olmak mali
konularda TBMM'deki komisyonlara danismanlik yapabilir, talep edilmesi halinde
komisyonlarda ve Genel Kurulda gorisulen kanun tekKliflerinin mali ve ekonomik
etkilerini analiz edebilir ve analiz raporlari hazirlayarak bunlar TBMM'ye sunabilir.
Buturraporlariile basta Hazine ve Maliye Bakanligi olmak Uzere diger bakanliklarin
calismalarina da katki saglayabilir.

Uclinct 6neri olarak bitge ve kesin hesap gorismeleri sirasinda sivil
toplum kuruluglaninin goérds ve dnerilerini daha duzenli ve sistemli bir sekilde
iletebilmeleri amaciyla Ekonomik ve Sosyal Konseyin (ESK] kurulus ve isleyisi
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yeniden duzenlenebilir. ESK, bir kamu kurumu niteligindeki meslek kurulusu
seklinde yeniden duzenlenebilir ve meslek kuruluslarinin gelirlerinden pay
alabilir. Romanya'da ESK Uyelerinin Ggte ikisi 6zel sektor temsilcilerinden (isgi
ve igveren meslek orgutlerinden) Ggte biri ise kamu gérevlilerinden olusmakta
ve Romanya'daki ESK buUtce kanun tekKlifi dahil olmak Uzere kamu politikalari
hakkinda hukumete ve parlamentoya éneriler sunmaktadir (OECD, 2005: 37).
Turkiye'de benzer sekilde ESK Uyelerinin Ucte ikisi meslek orgUtleri ve sivil
toplum kurulusu temsilcileri arasindan, Ugte biri ise kamu kesimi temsilcilerinden
secilebilir. ESK bagkani, ESK'nin Uyeleri arasindan Cumhurbagkani tarafindan
secilebili. ESK, TBMM'de gorusulen butge ve diger kanun taslaklarn hakkinda
gorus ve Oneri sunabilir. Ayrica ESK egitim, endUstri, enerji, tarim, bilgi teknolgjileri
ve kiltur gibi farkli alanlarda kamu ve ozel sektor isbirligini esas alan projeler,
etkinliklerve girisimler baslatabilir ve bunlarin hayata gegme surecinitakip edebilir.
Bunlara ilaveten ekonomik ve mali alanlarda arastirmalar yuritebilir, arastirma
sonuclarini yayinlayabilir ve bilgi Ureterek kamu politikalarinin sekillenmesine
katki saglayabilir.

SONUG

Bir Ulkede anayasadan sonra belki de en 6nemli kanun bitce kanunudur.
Zira devlet, faaliyetlerini butge kanunu sayesinde yurUtir ve bitge kanunu bu
ozelligi ile anayasa da dahil olmak Uzere diger bitin kanunlarin uygulanmasini
saglar. Butge kanunu ayni zamanda devlet ve halk arasindaki bir sozlesmedir. Her
yil yeni bir bitge kanununun parlamentoda kabul ediimesiyle birlikte bu s6zlesme
yenilenir ve devlet ve halk arasinda butge konusundaki uzlasma da tazelenir.

BUtce kanununun basarli bir sekilde uygulanmasi ise yasama ve
yurUtmenin bUtce gucgleri arasinda dogru bir dengenin kurulmasina bagldir.
Bu sebeple bir Ulkede yasamanin butce gucu bu dengeyi saglayacak sekilde
dizenlenmelidir. Zira yasamanin butce gicinudn ¢ok fazla olmasi yurdtmenin
hareket alaninin daralmasina neden olurken bu gictn ¢ok az olmasi yuritmenin
denetimsiz ve verimsiz bir sekilde bUtce sUrecini yonetmesine yol acar.
Yasamanin butce gucu duzenlenirken, butce surecini etkileyen Ulkeye 6zgu
siyasi, hukuki ve kurumsal/yapisal faktorler dikkate alinmalidir. Zira bu faktorler
hukumet sistemlerine kiyasla yasamanin bitge gucinun sekillenmesinde daha
belirleyici olmaktadir.
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Yasamanin bUtge gucU dizenlenirken dikkate alinmasinda fayda
bulunan bir baska husus, yasamanin butge gici arttikga parlamentonun
bitge hakkini daha giclu ve aktif bir sekilde kullanabilmesidir. Bu sebeple
yasamanin butge gUcunun artinimasinda ve ozellikle kurumsal/yapisal
faktorlere bu acidan odaklaniimasinda yarar bulunmaktadir. Bu itibarla
dinyada en yuUksek yasamanin bUtce guclne sahip parlamento olan
ABD Kongresinde bulunan Gozetim ve Yonetim Reformu Komisyonu ve
parlamento butce ofisi gibi kurumlara benzer kurumlarin TBMM bunyesinde
de kurulmasinin Ulkemizde yasamanin bUtgce gicUndn artirilmasina katki
saglayacagl degerlendirilmektedir.
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BUDGETARY POWER OF THE LEGISLATURE IN
PARLIAMENTARY AND PRESIDENTIAL SYSTEMS

Abdullah KARAER
EXTENDED ABSTRACT

In countries governed by democracy, the budget is prepared and
implemented by the executive, while the legislature undertakes a duty that
checks and balances the executive in the budget process. The legislature fulfills
this duty with its budgetary power. Since the relations between the legislative
and executive organs in parliamentary and presidential systems are different
from each other, this situation has also affected the budgetary power of the
legislature. Apart from governmental systems, various political, legal and
institutional/structural factors also affect the use of the budgetary power of
the legislature and the shaping of this power’s content. In fact, these factors are
more decisive in shaping the budgetary power of the legislature compared to
government systems.

As a matter of fact, the findings in the budget indexes prepared by lan
Lienert, Joachim Wehner and Chunsoon Kim show that the type of government
system doesn't have a strong decisive effect on shaping the budgetary power
of legislature. Because the budgetary power of the legislature can be very
different from each other in countries with the same government system.
For example, in Wehner's budgetary index, while the USA's index value is 89,
Mexico's is 50, and Chile's is 21. All three of these countries are governed by
pure presidential system. Differences in the budgetary power of legislatures
may also be high among countries governed by parliamentary systems. For
example, in Wehner's index, while Germany's index value is 53; Italy's is 33.
Similar findings are reached in the budget indexes prepared by Lienert and Kim.
Therefore, 8 common generalization cannot be made for countries with the
same government systems. These findings also confirm that palitical, legal and
institutional/structural factors are more effective than government systems in
shaping the budgetary powers of legislatures.

In the budgetary index studies of Lienert, Wehner and Kim, Turkey ranks
in the middle among the countries. While evaluating the budgetary power
of the legislature in Turkey, it is worth noting that the reforms made in public
financial management, especially between the years 2000-2010, contributed
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significantly to the increase of the budgetary power of legislature. As a matter
of fact, within the scope of these reforms, most of the extra-budgetary funds
were abolished, the deadline for submitting the final account law to the Grand
National Assembly of Turkey (GNAT) after the end of the fiscal year has been
reduced from 7 months to 6 months, and the jurisdiction of the Turkish Court of
Accounts (TCA) has been expanded. Besides, strategic planning, performance-
based budgeting, multi-year budgeting and analytical budget classification
began to be implemented.

Continuation of fiscal reforms by making more use of institutional/
structural factors will increase the budgetary power of the legislature in Turkey.
In this context, it will be beneficial to establish Public Accounts Committee in the
GNAT like as in USA, Germany, UK and many other OECD countries’ parliaments.
This reform will contribute to the strengthening of the public financial system
in Turkey and to more benefit from the audit activities of the TCA. Besides, the
establishment of parliamentary budget office in Turkey will be useful like as in
USA, Austria, Australig, Ireland, Italy, Canada, South Korea, South Africa, Mexico
and Greece. This office may provide fiscal consultancy to the committees
within the GNAT on fiscal issues, especially the budget law and final account
law, examine the fiscal and economic effects of the law proposals and prepare
analysis reports. Finally, the establishment and functioning of the Economic and
Social Council may be rearranged, so that civil society organizations can submit
their views and suggestions to the GNAT more regularly and systematically
during the budget and final account negotiations.
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edebilmesi gerekmektedir. Ozellikle kamuda gorev yapan denetgilerin objektifligi ve
yaptiklari isin dogrulugu, idareye olan guveni artirmada énemli bir rol oynamaktadir.
Bu sebeple biligsel unsurlardan ve ©nyargilardan ari karar alma mekanizmalarina
dayall duzenlenen raporlar, yapilan dizenlemelerden maksimum fayda alinmasini
saglayacak ve her kesimden kKisilerin yasamlarini pozitif etkileyecektir. Calismada
oncelikle denetim isinde karar alma mekanizmalarini etkileme olasiligi bulunan biligsel
onyargilar ve kisa yollar, daha sonra da bunlarin negatif etkilerini azaltmak icin
kullanilabilecek yontemler analiz edilmistir.

ABSTRACT

Auditing consists of many decision-making activities such as doing research,
planning, implementing and finalizing. Objectivity and accuracy of the audit work are
assaciated with the accuracy and objectivity of the auditor's decisions in all steps of
the audit process. Interference of cognitive factors and shortcuts in decision-making
processes may lead to subjective and inaccurate audit results. For this reason, some
measures are needed to be taken in order to mitigate negative effects of cognitive
factors and biases. Awareness of the auditor about the effects of cognitive factors
and shortcuts on the decision-making process comes as a primary measure. Auditor
should be able to make a good resource allocation plan, listen and examine opposing
views, and analyse his/her own deficiencies. Especially objectivity of public auditors
and accuracy of the work they carry out play a crucial role in enhancing trust to
the management. Therefore, audit reports that are free from cognitive biases and
shortcuts will ensure that the benefit from the arrangements made is maximised and
will affect everyone's life in a positive way. Thus, this study analyses first cognitive
biases and shortcuts that have the potential to affect decision-making processes
during audits and then ways that can be used to mitigate their potential negative
effects.

Anahtar Kelimler: Bilissel Onyarg, Bilissel Kisa Yollar, Denetim, Kamu Denetgisi,
Karar Alma Mekanizmalari ve Denetim.

Keywords: Cognitive Bias, Cognitive Shortcuts, Audit, Public Auditor, Decision
Making Process and Audit

GiRiS

Kamu sektorinde gorev yapan denetgiler hemen hemen her alanda
denetim yetkisini kullanmakta ve birgok alanin dizenlenmesinde anahtar
rol oynamaktadir. Denetim faaliyetinin ve denetgilerin yarattigi katma deger,
kurumlarin etkinliginin ve verimliliginin artinimasindan, usulsuzliklerin ve
mali kayiplarin dnlenmesine, kamuya guven duyulmasinin saglamasindan
vatandasin dogru bilgiye ulasmasina kadar bircok konuda karsimiza
cikmaktadir (EFAA, 2019: 12). Kamu yénetiminin érgitlenme bigimine bagl

108 | Sayistay Dergisi - Sayr: 122
Eylul - 2021



Kamu Denetgilerinin Karar Alma Mekanizmalarini Etkileyebilecek Bilissel Unsurlar

olarak farkli yapi ve dizeylerde tegkilatlanmis bulunan denetim birimlerinin
gorevlerini gerceklestirirken objektif ve rasyonel olabilmeleri, gerceklestirdikleri
denetimler sonucunda tespit ettikleri bulgularin, iyilestirme 6nerilerinin ve
daha genel anlamda uUrettikleri raporlarin kalitesini ve yaratacaklari katma
degeri dogrudan etkilemektedir. Bu nedenle kamuda gorev yapan denetim
birimlerinin hemen hemen tUmUnUdn mevzuatlarinda ve mesleki etk ilkeleri
ya da kurallarinda denetgilerin tarafsizlidi ve bagimsizligina vurgu yapilmistir.
Ancak denetcilerin de biyolojik birer varlik olmasi nedeniyle yapilan
denetimlerde ister istemez insan faktorl devreye girmektedir. Duygulari,
kendine has dusunceleri, kendine 6zgu tecrubeleri ve yasanmisliklar bulunan
denetcilerden ayni konuda ayni standartta raporlar ve kararlar beklemek bu
yUzden olanaksiz hale gelmektedir (Gaa, 1992: 17).

Denetgi, denetim suresince risklerin belirlenmesi, denetimin planlamasi,
analitik prosedurlerin kararlastiriimasi, kanitlarin degerlendirilmesi, dnemlilik
duzeyinin belirlenmesi vb. amaglarla cesitli kararlar vermek durumundadir
(Nelson ve Tan, 2005: 4). Literaturde yer alan galigmalar, insanlarin karar alma
mekanizmalarinda rasyonel olmaktan ziyade bazi modelleri ya da kisa yollar
kullandigini ortaya koymaktadir. Bu modeller de biligsel dnyargilar ve kisa yollar
olarak tanimlanmigtir (Thaler ve Sustein, 2008: 7). Gelisimsel olarak hayatta
kalmaya odaklanmig insan beyni sinirli sayida bilgiye sahip olsa da sinirli
zaman ve kaynak icerisinde “yeterince iyi” secimleri hizl bir sekilde yapmaya
programlanmistir. Sezgisel ve bilissel kisa yollardan verilen bu “yeterince iyi"
kararlar, sinirl zaman ve kaynaktan dolayi verilemeyen en uygun karardan
farkl olacaktir. Psikoloji alaninda yapilan galismalarda en uygun kararlardan
insanlar uzaklastiran 100'den fazla bilissel kisa yol ya da 6nyargl ortaya
konulmus olup bu liste her gegen gun yenilenmektedir (Ehrlinger vd., 2016: 4).

Calismada Psikoloji biliminin ¢alistigi tm 6nyargilar ve kisa yollardan
ziyade kamuda gorev yapan denetcilerin karar alma mekanizmalarini
etkileyebilecek potansiyel bilissel dnyargilar ve kisa yollar ele alinacak
ve en uygun karar almaya yakinlasabilmek adina bu 6nyargilarin ve kisa
yollarin etkilerinin minimize edilmesini saglayacak yontemlere dair dneriler
sunulacaktir.
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1. DENETGIYi ETKILEYEBILECEK OLASI BILISSEL ONYARGI VE KISA
YOLLAR

Bir denetcide olmasi muhtemel bilissel dnyargr ve kisa yollar cok
fazla sayida olup, bunlardan bir bolimunun denetim gorevini etkileyebilecegi
dusunulmektedir  (Bettinghaus vd, 2014: 40). Denetginin Kkarar alma
mekanizmalarini etkileme potansiyeli daha yuksek olan bilissel 6nyargi ve kisa
yollar su sekilde aciklanabilir:

1.1. Gabuk Goziim Onyargisi

Cabuk cozim 6nyargisi, denetcilerin hizli karar vermesi gereken veya
Uzerlerinde bu yonde bir baski oldugu zaman gelisebilecek bir ruh halidir. Karar
alma mekanizmasinin bu tUr bir durumdan etkilenmesi, denetcinin rasyonel karar
alma mekanizmasindaki dnemli asamalarn atlayarak karar almasing, karsisina
gelenilk “yeterince iyi" karar segerek calismalarina devam etmesine (Center for
Audit Quality, 2014: 12) yol agabilecektir.

Denetim gorevlerinin tamamlanmasi ve raporlarin son teslim tarihlerinin
nispeten erken olmasi, yonetim tarafindan acele istenen igler, koti planlama
neticesinde yasanacak gecikmeler, insan kaynagindaki eksilmeler vb. ¢abuk
¢bzum 6nyargisina neden olan faktorlerdendir (Bettinghaus vd,, 2014: 40). Son
teslim tarihi gibi stres unsurlarninin bulundugu bir ortamda denetgi belirsizlikten
kagmak icin cabuk karar alma egilimi gosterebilir (Karavardar ve Karavardar,
2017: 36).

Denetim suUreclerine ayrilmasi gereken zamandan daha kisa zaman
ayriimasi, yapilan incelemenin Ustunkord yapilmasi ya da ayrintil yapilmamasi
manasina gelebilir. Yalniz bu 6nyarginin denetcilerin kapasitesi ile de baglantili
oldugu unutulmamalidir. TecrUbeli bir denetginin nispeten tecribesiz bir
denetciye gore verilen isi daha hizll yapmasi, tecribeli denetginin gabuk ¢ozim
onyargisi ile hareket ettigi anlamina gelmez.

Her ne kadar kamu sektdrinde c¢ok uygulama alani bulmasa da
performans veya verimlilik primi seklinde 6deme yapilan ya da mesleki yeterlik
ve yetkinliklerinin performans Uzerinden 6lgUldigu denetim birimlerinde gabuk
¢ozUm onyargisinin karar mekanizmalarini etkilemesi kacinilmaz olacaktir (Fay
ve Montague, 2014: 15).
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1.2. Ortak Fikir Onyargisi

Denetim ekipleri igerisinde yer alan denetgilerden bazilarinin fikirlerini
beyan etmemeleri, susmay) tercih etmeleri ya da bu yonde baskilanmalarindan
dolayl olusan bir 6nyargidir. Bazi denetim ekibi Uyesi veya Uyelerinin diger
ekip Uyeleri tarafindan seckin bir yerde konumlandinimasi, seckin denetcinin
sdylediklerinin dogru oldugu yéninde bir 6n kabul olusturmaktadir. Diger Uyeler
icin seckin Uyenin veya Uyelerin soylediklerine katiimak, dogru karar almanin
bir yéntemi olarak benimsenebilir. Bu sekilde karar vermek, grubun kendine
asir guvenmesine de yol acabilmektedir. LiteratUrde ortak fikir nyargisi olarak
adlandinlan (Bettinghaus vd., 2014: 40) bu durum, karar almada etkili olanlarin
kendilerine asir given duymalarina da yol agabilmektedir.

Gunumizde bircok denetci ekip halinde ¢alismakta ve bir koordinatdrin
koordinasyonunda denetimi ortak bir sekilde icra etmektedir. Genel olarak
koordinatorler mesleklerine uzun yllarini vermis tecribeli denetgilerden
secilmekte olup, tecrubeli denetgi dogal olarak denetim ekibi iginde segkin bir
yerde konumlanmaktadir. Ekip halinde yapilan islerde kimin koordinator olacag,
birgok denetim biriminin yonetmeliklerinde agikga belirtimektedir.

Tark kamu yodnetim sisteminde yer alan denetim birimlerinde usta-
ciraklik sisteminin 6rneklerinden olan Ustatlik mUessesesi, kendine genis bir alan
bulmaktadir. Yazili bir kaynagi olmasa da gelenek olarak devam eden bu sistemde
Ustada saygl sadece is yasaminda degil 6zel hayatta bile devam etmektedir. Zaten
Ustatlik hocalik anlamina geldiginden, bu muessese denetcilerin kendilerinden
once meslege girmis kimselerin daha bilgili ve hatasiz olduguna dair bir 6n kabulle
hareket etmelerine yol acabilmektedir. Bu gelenek nispeten tecribesiz denetim
elemanlarinin zaman zaman goruslerini gizlemesine ya da kendine saklamasina
neden olabilmektedir. Ustadin kullandigji kaliplagmig bir is yapma bigiminin taklit
edilmesi ve Ustadin kullandigi yontemin dogru kabul edilmesi, serbest tartisma
ortamina kapali ve ortak fikir onyargisina uygun bir ortam yaratmaktadir (Long,
1997:122).

1.3. Agiri Given Onyargisi

Insanlar, dzellikle karar alicilar verdikleri kararin dogruluguna gereginden
fazla guven duyar. Sahip olduklari mesleklerde tecribeleri arttikga yeteneklerine
ve bilgilerine olan guvenleri de artar. Ancak karar alicilanin yeteneklerine ve
bilgilerine olan bu given genellikle abartiimaktadir. Zira karar vericiler aslinda
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dusunduKleri kadar iyi degildir (Kicuksille ve Usul, 2013: 29). Yapilan galismalarda,
insanlarin kendi bilgi ve yeteneklerini ortalamanin Uzerinde gérmeye, meslektaslarinin
ya da ortaklarinin yetenek ve bilgilerini ise oldugundan daha az gdrmeye egilimli
olduklari ortaya gikmistir. Ozellikle Karigerlerine biyik asamalar kaydederek gelmis
olan kisilerin, kendilerinin dogru karar alma yeteneklerine olan inanci, gergekte var
olan yeteneklerinden fazladir (Bettinghaus vd, 2014: 40).

Psikoloji alaninda yapilan bircok calisma insanlarin kendilerini diger kisiler ile
karsilastirdiklarinda; zeka, araba sirme, gevreye uyum saglama gibi yeteneklerde
kendilerinidigerlerinden daha UstUn gorme egilimine sahip olduklariniortaya gikarmistir
(Kahneman ve Tversky, 2000: 414). Ayrica insanlar kendilerini diger bireylerle
karsilastirdiginda, iyiliklerin kendi baslarina gelecegini dustnurken, katuliklerin diger
insanlari daha fazla etkileyecegi distncesi tasir (Kitapcl, 2017: 99). Ornegin 6grenciler
sinif arkadaslar ile karsilastinidiklarinda gelecekte kendilerinin isten kovulma ya da
bosanma olasiliklarini diger arkadaglarindan daha az gormustar (Thaler ve Sustein,
2008: 32). Bu olgu o kadar gucludur ki yapilan bir galisma insanlarin buyuk bir kaza
atlattiktan sonra bile kendilerinin diger surdcUlerden karsilastirmali olarak daha iyi
surticy olduklarina inandiklarini géstermistir (Prentice, 2000: 1613).

Kamuda denetim mesledinde galisanlar cok cesitli asamalardan gecerek
meslege adim atmaktadir. Bu adimlar mesleki kamu personeli segme sinav,
kurum sinavlar ve mulakatlar seklinde yapimakta ve binlerce kisinin katilimi ile
gerceklestirilmektedir. TUm bu asamalardan ve binlerce insanin arasindan siyrilip
meslegeadmatankamusektoridenetcilerindeasir6zgiven nyargisiningelismesine
uygun kosullar olusabilir. Ayrica denetginin meslek yasami boyunca birgok basarili ise
imza atmis olmasi ve yaptigi isler sebebiyle takdir edilerek diger meslektaslarindan
one ¢gikmis olmasi da bu 6nyarginin ortaya ¢ikmasina neden olabilecektir. Nitekim
yapilan bir galismada, gegmiste yasanan basarilarin cari ddnemde ve yakin gelecekte
verilen Kararlar Uzerinde asin given 6nyargisindan dolayi hatalara neden olabilecegi
ortaya konulmustur (Hilary ve Menzly, 2006: 20). Bu ylzden asirn given dnyargisi
denetim mesleginde dikkat edilmesi gereken bir husustur.

Asin guven, denetimlerde bulguya dair karsl kanrtin denetci tarafindan
alglanmasini engelleyebilir. Ayrica denetci kendine olan asin givenden dolayr karsi
tarafin iddialarini ve soylemlerini ciddiye almayarak hataya dusebilir. Elinde buyuk
miktarda bilgi ve belge oldugunda ve karar vermenin nispeten zor oldugu durumlarda
asir guven, denetgiye siginacak guvenli bir liman olarak ortaya cikar ve denetgiyi
hataya surukler (Center for Audit Quality, 2014 11).

12 | Sayistay Dergisi - Sayr: 122
Eylul - 2021



Kamu Denetgilerinin Karar Alma Mekanizmalarini Etkileyebilecek Bilissel Unsurlar

1.4. Dogrulama Onyargisi

Dogrulama 6nyargisi hayatimizin ¢gogu aninda karsimiza gikan ve karar
alma mekanizmalarimizi dogrudan etkileyen faktorlerden biridir. Dogrulama
6nyargisi insanlarin sahip olduklari inanglarini, beklentilerini ya da kendi savlarini
dogrulayan Kkanitlarin arayisinda olmasidir (Tekin, 2018:142). Bu yuzden
dogrulama 6nyargisi, bir isin planlamasindan bitirilisine kadar her asamasinin
yanlis kurgulanmasina neden olabilmektedir (Fay ve Montague, 2014: 14).

Denetim gorevi ifa edilirken denetlenen hakkinda edinilen risk algisina
paralel olarak denetime hazirlik ¢alismalari kapsaminda denetginin kafasinda
olusan fikirlere yonelik kanit bulmaya calismasi, dogrulama 6nyargisinin
olusmasina neden olur. Denetgi bu durumda kendi fikirleriile ayni dogrultuda olan
bilgiye daha cok 6nem verir ve bu da denetimin tarafsiz olarak yUrUtiimesine
ve objektif sonuglara ulasilimasini guglestirir. Aslinda bu 6nyargi iki tarafli da
calisabilmektedir. Hakkinda denetci nezdinde iyi intiba uyandiran ve givenilen
yoneticilerin oldugu bir birimde yonetimin agiklamalari denetci icin yeterli
gorulebilir ve bu da dogrulama 6nyargisinin olusmasina neden olabilir. Diger
taraftan iyi bir intiba olusturmayan yodneticilerin bulundugu bir kurulusta
denetcinin aklinda olusan ve makul supheden daha ileriye gecen kotd algiyl
destekleyecek kanitlar elde etmeye calismas, hem kaynaklarin verimli
kullanilamamasina hem de denetci ve yonetim arasinda huzursuzluk ¢ikmasina
neden olabilecektir (Cassell vd.,, 2019: 29).

1.5. Ulagilabilirlik Onyargisi

Ulaslilabilirlik 6nyargisi, karar alma mekanizmasinin insan hafizasinda
yer alan en ulasllabilir bilgiye dayali olarak ¢alismasi seklinde tanimlanabilir. Bu
onyargl, insanin karar alirken hafizasindaki en yakin ve en canli bilgiyi kullanmasi
ile ilgilidir (Taylor, 1982: 190, 195). insan, aklina ilk gelen bilgi ya da gecmisteki
benzer olaylara iligkin bilgilere dayanarak karar verme egilimindedir (Tekin ve
Temelli, 2020: 41).

Bu 0nyarg, denetimlerde profesyonel sUpheciligin tam olarak
uygulanmamasi ile yani ydnetim tarafindan denetgiye sunulan bilgi ve belgelerin
denetginin karar alma mekanizmasinda kullandigi en yakin ve canli hatira ile
ortismesi sonucu ortaya ¢ikmaktadir. Denetci boyle durumlarda hafizasindan ilk
¢agirdidr bilgi ve anilara geredinden daha fazla dogruluk atfedecek ve denetimde
hataya duUsebilecektir. Nitekim yapilan calismalar ulasilabilirlik 6nyargisinin
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yapllan denetim hatalarinin buytk bir bolimdnin tek basina sorumlusu
olabilecegini gostermektedir (Kohandel vd., 2018: 78).

Denetci bir denetimi yurtturken, ayni donem icinde yaptigi bir dnceki
denetimin etkisinde kalabilir. Sahip oldugu iyi veya kotl ama yakin ve halen canli
olan tecrubeler, cari dénem denetimlerinde denetcinin karar alma mekanizmasini
etkileyebilecektir (BDO, 2021: 30). Ozellikle cabuk ¢zim 6nyargssi ile birlestigi
durumlarda denetimde hataya dusme olasiligi olabildigince artar. Yakin son
teslim tarihleri ile sinirlandinimis bir denetginin hizlanmak icin elinde var olan bilgi
ve belgelerle hareket etmesi, daha onceki pozitif denetim tecrubelerinden de
etkilenip var olan, yakin ve canli bilgileri karar alma mekanizmasinda kullanmasi
kaginilmaz olacaktrr (Glover vd., 2011: 7).

2. BILISSEL UNSURLARIN KARAR ALMA MEKANIZMALARINA OLAN
NEGATIF ETKILERININ AZALTILMASI

Kamu sektorinde gorev yapan denetgilerin karar alma mekanizmalarini
negatif yonde etkileyebilecek, objektifliklerini ve tarafsizliklarini zedeleyebilecek,
denetimin Kalitesini ve guvenilirligini azaltacak etmenlerin ortadan kaldirlmas,
kamudaki yonetimin kalitesine ve kamusal hizmet sunumunun sUrekKli
gelistirilmesine pozitif katkilar yapacaktir. Denetim gorevi, kamu yonetiminden
bagimsiz dustnilemez ve kamu yonetiminin etkinligini ve verimliligini
degerlendirmede, hatalarin tespiti ve gerekli dnlemlerin alinmasinda ¢cok dnemli bir
fonksiyon olarak ortaya gikmaktadir. Karar alma mekanizmalarini rasyonaliteye
yaklastirmis ve en uygun hale getirebilen denetginin topluma saglayacagi fayda
kacginilmaz olarak artacak, denetciye toplumda duyulan given de bununla
dogru orantili olarak yukselecektir. Denetgiler denetim gorevlerini ifa ederken
bazi dnlemler alarak karar alma mekanizmalarini negatif etkilerden anndirabilir
(Ardelean, 2013: 60). Bunlarin baglicalar su sekilde siralanabilir:

Denetci Oncelikle karar alma mekanizmalarini etkileyen faktorlerin
farkinda olmalidir. Denetginin gérevini ifa ederken karar alma mekanizmalarini
etkileyebilecek bilissel unsurlarin  oldugunun farkinda olmasi, bunlardan
kacinabilmesi igin 6nemlidir. Denetci bu sayede kendi kendine telkin yontemi
ile bu hususlarin varligini kendine hatirlatabilir ve sistematik sekilde karar alma
mekanizmasini rasyonaliteye yaklastirabilir. Karar alma mekanizmalarindaki bu
tuzaklardan kurtulmanin ilk yolu farkindaliktir. Karar alma mekanizmasinin bir
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sekilde kusurlu oldugunun farkinda olan denetci bunun yaptigi ise olan etkisini
azaltmak icin gerekli ve mantikli yollari da kendisi bulabilecektir. Bu asamada “Ne”
ve “Neden” sorular dogru karar vermede kritik sorular olarak 6ne cikmaktadir
(COS0, 2012: 15). Denetgi karar alma mekanizmasina etki eden tum 6nyargi ve
kisa yollarin farkinda olarak onlarin olasi negatif etkisini bastan azaltabilir.

Denetci saglam ve ayaklar yere basan bir karar alma sureci uygulamalidir.
Denetcinin sonuca varirken izledigi yol ve yontemler acik ve anlasilir olmalidir.
Denetcinin karar alma mekanizmasi basindan sonuna kadar sematize edilebilmeli
ve vardigl sonuc¢ uygun kanitlarla desteklenebilir olmalidir. Aldig kararin dayandig
sebepleri agiklayabilen bir denetgi objektifligini makul dizeyde koruyabilmis,
karar alma sureclerini de seffaf hale getirmistir. Denetci bunu yaparak karar alma
mekanizmalarini etkileyebilecek unsurlarin da daha kolay farkina varabilecektir
(Tysiac, 2014).

Denetci denetim isi ve kaynak planlamasini iyi yapmalidir. Denetim isi icin
yapilacak kaynak planlamasi 6zellikle gabuk ¢6zim 6nyargisinin giderilmesi ya
da azaltimasi icin nemlidir. Yanlis yapilan planlama, kisith kaynaklar denetim
gorevinin uzamasina ve Onceden gerceklestirilebilir bir son teslim tarihinin
imkansiz hale gelmesine yol agabilir. Bu yizden denetgi bastan planlamasini iyi
yaparsa karar alma mekanizmalarini etkileyebilecek ¢abuk ¢dzum 6nyargisindan
ari bir sekilde gorevini ifa edip sonlandirabilecektir. iyi bir planlama ile denetgiler,
uygulayacaklar denetim prosedurlerini yapacaklar denetime uygun hale getirip
denetim kalitesinden 6din vermeden zamandan kazanim saglayabilecektir (Farr,
2017).

Denetim ekibinde serbestge fikirlerin beyan edilebildigi bir ortam
yaratiimalidir. Ortak dustnce dnyargisinin azaltilabilmesi icin grup icinde saglkli
bir tartisma ortaminin yaratiimasi 6nemlidir. Bu ortam, grup iginde erken ve fazla
sorgulanmamis bir karar alinmasini engelleyecek ve bdylece ortak distnce
onyargisinin karar alma mekanizmasina sirayet etmesi engellenmis olacaktir
(Bettinghaus vd., 2014: 40).

Denetginin ik ulastigl sonug yine denetci tarafindan sorgulanmali ve
karsi gorusler dinlenmelidir. Denetci denetim gorevini ifa ederken surekli olarak
ulastigi sonucun aksini gosterebilecek durumlar disinmeli ve buna dair
kanitlar aramalidir. Tespit edilen sebep sonug iliskilerine yol agabilecek alternatif
senaryolarin var olup olmadigi sorgulanmalidir. Ornegin bir muhasebe hesabinda
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dalgalanmalarin bir sebepten ziyade birkac sebebin birlesimi ile olabilecegi akildan
cikarilmamali, buna dair ayrintil incelemeler yapiimalidir (Glover vd,, 2011: 33).

Ekip icindeki karsi gorUsler cok dnemlidir. Ekip halinde yapilan denetim
gorevinde ekip Uyelerinin birbirlerinin yaptiklar isi ayrntisi ile sorgulamasi karar
verme mekanizmasinda olusabilecek hatalara karsi 6nlem rold oynamaktadir.
Sorgulamalar ve karsi gorUslerin degerlendirilmesi  ulasilabilirlik - dnyargisini
azaltmada etkin rol oynamaktadir. Ayrica alternatif teorilerin tartisiimasi ve
degerlendirmesi alternatif denetim kanitlari sunacagindan dogrulama 6nyargisinin
giderilmesine de yardimci olacaktir (Gambier, 2021: 12).

Denetci hangi konuda eksik oldugunu ve neyi bilmedigini saptamalidir.
Denetcinin gorev temelli bilgisi, karar alma mekanizmalarinin iyilestirimesinde
onemli rol oynamaktadir. Denetim Uzerine yapilan bir calismada, denetgilerin
uzmanlik seviyelerinin artmasi ile karar alma mekanizmalarinin kalitesi arasinda
pozitif bir iliski oldugu tespit edilmistir. Ayni calismanin sonuglari, denetgilerin belli
bir konuda egitilmesinin, daha sonra o konuda yapacaklari bir denetim gorevinde
daha 6nyargisiz davranmalarinda etkili oldugunu ortaya koymaktadir (Guiral vd,
2015: 115).

Premortem dusunce ile denetim isi analiz edilmeli ve olasiliklanin Gzerinde
durulmalidir. Premortem disidnce Garry Klein tarafindan 2007 yilinda gelistirilmis
ve bir ydnetim araci olarak kullanilagelmistir. Bu distnce tarzinda yonetici ya da
denetci yaptigi gorevin basarisizlikla sonuclandigini varsayarak gerigye dogru hangi
potansiyel faktorlerin bu basarisizlida yol agacagini analiz etmektedir. Teori, insan
beyninin gelecegdi tahmin etmekten ziyade gecmisi analiz etmede daha basarili
oldugu gercedinden yola ¢ikmaktadir. Bu tarz dusunce asir given ve ortak fikir
onyargisini azaltarak karar alma mekanizmalarinin daha rasyonel bir sekilde
islemesini saglamaktadir (Jesudian, 2016: 7).

Ornegin denetim ekibine denetim sonuglarinine zaman raporlastiracaklarinin
ve verilen son tarihe uyup uymayacaklarinin sorulmasi halinde, ekip liderinin son
teslim tarihine kadar raporlamanin kesinlikle yapilacagini séylemesine ragmen,
denetim birimi bagkaninin son teslim tarihinde raporun yetistirilememesi ihtimalini
guclU bir sekilde sorgulamasi durumunda, denetim ekibi lideri ve ekibin Uyeleri bu
gecikmeye sebep olacak etmenleri geriye dogru distinmeye baslayacak ve daha
sonra bu etmenlere olasilik atfedebilecektir. Bunlara 6rnek olarak, denetim ekibi
Uyelerinin hastalanmasl, denetlenenin bilgi ve belgeyi ge¢ ulastirmasi, denetim
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ekibi Uyelerinden bir veya bir kacinin isten ayriimasi, yerinde denetim yapilacaksa
hava kosullarinin kottlesmesi, trafik sikisikligi vb. verilebilir. Bu analiz denetim ekibi
liderine raporun son teslim tarihine yetisip yetisemeyecegi hakkinda tekrar bir
degerlendirme yapma firsati verecektir (BDO, 2021: 31).

Denetgi bilginin derinligine inmeli, kanrtlar iyi bir sekilde belgelendirerek farkii
zamanlarda ve farkll kaynaklardan bilgi aldidina emin olmalidir. Denetim esnasinda
ortaya cikabilecek ulasilabilirlik 6nyargisiyla micadelede en 6nemili silah, kararlarin
bilgiye dayali olarak alinmasidir. Ulasilabilirlik 6nyargisi karar alirken hafizamizda yer
alan ve aklimiza ilk gelen ve tam olgunlasmamis ¢ozUmler dolayisiyla olusur. Her
ne kadar bilginin derinine inmek ulasilabilirlik 6nyargisini tamamen dnleyemese de
bilgiye dayall kanitlar, rasyonel karar alma olasiligini guclendirir. Ayrica elde edilen
bilginin ve uygun denetim kanitlarinin ve bunlarin karar alma mekanizmasinda nasil
kullanildiginin iyi bir sekilde belgelendirimesi, denetlenene ve denetim raporunun
kullanicilarina denetim gorevinin objektif olarak ifa edildigini gdstermek agisindan
onemlidir (BDO, 2021: 30).

Denetci her yeni denetim gorevini bir dncekinden bagimsiz sekilde
degerlendirmelidir. Denetgi her yeni denetim gorevine bir 6nceki denetimlerinden
elde ettigi iyi veya kotu tecrUbelerden ari bir sekilde baslayabilmelidir. Denetginin
denetlenenle yasadigi iyi ya da kotu tecrubeler belli bir sektor, grup ya da kurum
hakkinda genellemelere yol agmamalidir. Pozitif gecen bir denetim sonrasinda
ayni denetlenenin gelecek donemlerdeki denetimlerinde ayni pozitifligi korumak,
profesyonel stphecilige zarar verecektir. Denetcinin pozitif deneyimleri, dnceki
denetlenen icin mevcut risk algisini sonraki denetimler igin de veri kabul ederek,
alternatif dogrulama metotlari veya ayrintill incelemelere girismesine engel olabilir
ve gorisunun dogrulugunu negatif etkileyebilir (Glover vd,, 2011: 12).

SONUG

Kamuda denetim gorevi ifa eden denetcilerin, toplum icinde yer alan
bireyler olarak karar alma mekanizmalarini bilissel unsurlarin etkisi altinda
sekillendirebilmeleri, hayatin dogal akisinin bir yansimasidir. Ginumuzde denetim
gorevinde standartlarin, otomasyonun ve bilgisayar destekli uygulamalarin
kullaniminin artmasi, bilissel unsurlarin karar alma mekanizmalarina etkilerinin
azalmasina yardimci olmaktadir. Ancak her ne kadar otomasyon, makine
dgrenmesi vb. gelismeler denetimlerde daha gok kullaniimaya baslansa da halen
insan unsuru denetim gorevinde basat bir konuma sahiptir.
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Denetginin bilissel 6nyargi ve unsurlardan ari bir sekilde denetim
yapabilmesi, oncelikle denetcinin karar alma mekanizmalarini  etkileyen
faktorlerin  farkinda olmasindan gegmektedir. Denetginin  denetimin  her
safhasinda bu faktorlerin bilincinde olmasi ve bu tur bir sorgulamayl kendi
kendine yapabilmesi, denetimin ve giktilaninin sihhati icin dnemlidir. Verilen her
kararin tekrar sorgulanmasi ve bunun periyodik araliklarla yapilmasi denetimin
kalitesini artiracak ve elde edilen katma deger de yukselecektir. Ayni sekilde
denetimin kalitesinin artinlmasi igin denetgi saglam ve ayaklari yere basan bir
karar alma sureci uygulamalidir. Denetim sureci her dizeyde modellenebilir ve
uygun gerekeelerle desteklenebilir olmalidir. Denetgi icin yapilacak isin kaynak
planlamasinin dogru yapilmasi da 6nemli bir husustur. Kaynak planlamasi iyi
yaplimis bir denetim streci hem denetimin kalitesini artiracak hem de biligsel
6nyargllarin midahalesine izin vermeyecektir. Kaynak planlamasinin iyi olmasi,
zamanlama ile ilgili problemi ortadan kaldiracak, isin Ustin korU ve acele
yapilmasina izin vermeyecektir.

Bunlara ek olarak fikirlerin serbestgce beyan edilebildigi ortamlar
olusturabilen bir denetim ekibi, kendi icinde ortaya cikan her fikri rahatca
sorgulayabilecek, bu sorgulamalar da rasyonel karar verme olanaklarini artiracak
ve ¢okca Karsilasilan ortak fikir dnyargisina karsi etkili bir arag olacaktir. Ayrica
denetginin ilk ulastigi sonucun yine denetgi tarafindan sorgulanmasi ve karsi
goruslerin dinlenmesi, neden sonug iliskisinin daha dogru bir sekilde kurulmasina
yardimei olacak, daha dogru sonuglara ulasilimasina katki saglayacaktir.

Denetim surecinde karar alma mekanizmalarina etki edebilecek bilissel
unsurlarin ve 6nyargilarin etkilerinin minimize edilmesinde denetcinin ne konuda
eksik oldugunu ve neyi bilmedigini saptamasi da etkili bir énlem olarak ortaya
cikmaktadir. Bu saptamalardan sonra ortaya cikacak bir editim ihtiyacinin
karsilanmasi ile denetgi bilmedigi ya da az bildigi konularda bilgi dizeyini
artiracak ve denetime ve denetlenen konuya iliskin yaklasimini daha uygun hale
getirebilecektir.

Ayrica denetim 0zelinde geriye donuk ve basarisizlik Uzerine yapilacak
bir beyin firtinasi ile denetim isi analiz edilerek ve basarisizida yol acabilecek
olasiliklarin Uzerinde durulmasi denetim surecinde ortaya ¢ikabilecek olumsuz
faktorlere karsi dnlem almaya, hazirlikli olmaya ve 6zellikle agir given ényargisinin
baskilanmasina yarayacaktir.
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Denetginin bilissel 6nyargilar ile micadelede en 6nemli silahlarindan biri
de denetim kanitlarinin iyi bir sekilde belgelendirilmesi, belgelendirilen bilginin
derinligi, farkli zamanlarda ve farkli kaynaklardan alinmis olmasidir. Belgelendirme
ve bilgi derinligi, denetimin objektifligi sorgulandifi zaman bu sorgulamaya
verilecek en iyi cevap olacaktir.

Son olarak denetginin her yeni denetim gorevini bir dncekinden bagimsiz
sekilde degerlendirmesi, bircok bilissel 6nyarginin denetim isine mudahalesine
engel olacaktir. Denetginin her isi bagimsiz olarak degerlendirmesi yakin
dénemdeki olumlu ya da olumsuz tecrtbelerin cari isi etkilemesine engel olacak,
yapilabilecek genellemeleri de dnleyecektir.

Denetimdeki risk degerlendirmesi, denetim usullerine karar verme,
denetim planlamasi, kaynak planlamasi, kontrollerin degerlendirilmesi, denetimin
belgelendiriimesi ve denetim kanitlarinin elde edilmesi gibi hemen hemen
her alanda denetcinin karar vermesi gereken kritik noktalar bulunmaktadir.
Raporlamaya kadar olan suregte birgok karar alma durumunun mevcut olmasi,
aslinda bilissel dnyargr ve kisa yollarin denetginin kararinda ne kadar etkili
olabileceginin de kanrtidir. Bu ytuzden gerek meslege yeni baslamis gerekse
meslekte ¢cok uzun yillara dayali tecribelere sahip olsun, denetciler kendilerini
potansiyel olarak etkileyebilecek bu 6nyargr ve kisa yollardan uzak tutmaya
calismalidir. Kamusal denetim devletin gelirlerini, halkin vergileri ile finanse
ettigi kamu harcamalarini ve idarede gorev alanlarin is ve islemlerini kontrol
etme gibi dnemli fonksiyonlara sahiptir ve Urettigi katma deger toplumun her
kesimine fayda saglamaktadir. Bu faydanin artirilmasi, denetimin objektif ve
dogru yapiimasindan gecer. Bilissel 6nyargilar ya da kisa yollarin midahalesine
ugramis her denetim gorevi ve her rapor, olusacak toplam faydada eksiimelere
yol acacaktrr.
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COGNITIVE FACTORS THOSE MAY AFFECT DECISION MAKING
PROCESS OF PUBLIC AUDITORS AND WAYS TO MITIGATE POTENTIAL
NEGATIVE EFFECTS

Murat Ering BAYRAKCI
EXTENDED ABSTRACT

The objective of this study is to unveil cognitive biases and shortcuts
that may affect decision-making processes of public auditors by conducting
literature review and to analyze ways to mitigate effects of cognitive factors on
audits.

An auditor can have many possible cognitive biases and shortcuts,
and some of these may affect audit activities (Bettinghaus et all, 2014:
40). These biases are rush to solve bias, groupthink bias, overconfidence
bias, confirmation bias and availability bias respectively. Rush to solve bias
arises when auditors are under pressure to decide rapidly (Center for Audit
Quality, 2014: 12). Groupthink bias emerges when the members of an audit
team prefer to be silent and not to express opinion or be pressured not to
make a remark (Bettinghaus et all, 2014: 40). Overconfidence bias arises
when people over rely on correctness of their decisions (Kuguksille ve Usul,
2013: 29). Confirmation bias is someone'’s search for evidence that support
his/her beliefs, expectations or claims (Kiguksille ve Usul, 2013: 29). Finally,
availability bias can be defined as a situation when someone takes decision on
the basis of the most available information in the mind (Taylor, 1982: 190, 195).
This bias is related to the use of immediate examples stored in brain.

Primarily, auditors should be aware of cognitive factors that may
affect decision making processes during an audit, which should be free from
and clear of cognitive biases. In each step of an audit, auditors should keep
cognitive factors in mind and question themselves for sound audits and results.
Questioning every decision repeatedly and periodically will improve the quality
of work done and add value. Similarly, auditors should conduct a solid decision-
making process for improving the quality. Audit process should be modelable
and supportable by proper justifications. For the auditor, resource planning
is at utmost importance. Well-planned resource allocation both improves
quality of audit and prevent interference of cognitive biases. Feasible resource
planning resolve timing problems and hedge against rush to do something.
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Additionally, an audit team where members express their opinions freely will
lead to questioning of ideas and create an environment safeguarded against
groupthink. In addition, auditors should be aware of his/her own deficiencies
and drawbacks to minimize the effects of cognitive factors. Furthermore,
analyzing every step of audit activities by brainstorming with retrospective
thinking based on failure will help to depress overconfidence bias, in that way,
auditors become prepared against potential failures. One of the most effective
tools to be used against cognitive biases for an auditor is audit evidence as
well as their content and quality. Finally, auditors should approach every other
audit mission separately and thus prevent interference of any cognitive bias in
decision-making processes and overall quality of audit.
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ABSTRACT

In the study, the relationship between credit volume and current account
deficit was tested with the ARDL bounds test method after the unit root with Lee-
Strazich break for the 1998:10-2020:4Q period. According to the results, there is a
cointegration and causality relationship between the increase in credit volume and the
current account deficit, and the increase in the credit volume plays a role in increasing
the current account deficit. Based on the long-term estimates of the empirical analysis,
a 1% unit increase in the loan volume increases the current account deficit by 0.061%.
Under the assumptions that many macroeconomic indicators affecting the current
account deficit are stable (ceteris paribus), econometric analysis results are in line
with theoretical expectations and support the thesis that the increase in credit volume
increases the current account deficit. According to the results obtained, the 1% unit
increase in the loans extended has a lower impact on the current account deficit
(0.061). According to the error correction results obtained, short-term deviations in the
series that move together in the long-term reach equilibrium in 3 periods.

Anahtar Kelimeler: Cari acik, kredi genislemesi, sinir testi

Keywords: Current account deficit, credit expansion, bounds test

GIRIS
Ekonomi literatirinde cari agik/GSYIH oraninin %5'i agmasi, krizler igin
6nemli bir erken uyarn sistemi olarak kabul edilmektedir. Strdurulebilir ve kontrol
altinda bir cari acik icin cari aciga neden olan faktorlerin bilinmesi dnemlidir. Cari
aciga yurtici faiz, kemu bitge dengesi ve yurtici reel faiz orani, petrol fiyatlari, dis
borc stoku, déviz kuru, net dis transfer 6demeleri, ticari aciklik, finansal agiklik,
kamu harcamalari, 6zel tasarruf, uluslararasi borglanmalarin net faiz ddemeleri,
finansal derinlik, ticaret hadleri, finansal gelisme, ekonomik buyume, yatinmlar
ve kredi hacmindeki genislemeler gibi faktorlerin neden oldugu tartisiimaktadir.

Kredilerin kontrolinUn cari agik sorununa ¢ozUm olup olmayacagiyla
ilgili tartigmalar guncelligini korumaktadir. Kabul géren goéruslerden biri kredi
genislemesinin toplam talep araciligiyla enflasyona etki edecegidir. Diger goruse
gore, artan kredi genislemesiyle birlikte satin alma gicinde meydana gelen artisin
bir kismi ithal mal tiketimine ydnelecedinden, cari denge olumsuz etkilenecektir.
Turkiye ekonomisinde bu iki degisken arasindaki seyre dikkat edildiginde, paralel
bir hareketten sz edilebilmektedir. Turkiye igin dnemli kriz yillari olan 1994, 2000,
2001 ve 2008'de kredi genislemesinde dususler gorilirken cari acik da buna
paralel azalmigtir (Koroglu, 2018: 176). Kriz sonrasi istikrarsizliklarin son buldugu
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ylllarda ise hem cari acikta hem de kredi genislemesinde artislar yasanmisti. 1999
yiinda Turkiye'de toplam kredi hacmi 21,7 milyar TL dizeyindeyken, kriz donemi
olan 2000 ve 2007de kredi arzinda yavaslama meydana gelmisg, kredi hacmi
2000 yilinda 34,2 milyar TL, 2001 yiinda 40,9 milyar TL olarak gerceklesmistir
(Bankalar Birligi, 2020).

Uluslararasi ve ulusal literatirde yer alan galismalara bakildiginda, genel
olarak yapisal kinlmalarin goz énunde bulundurulmadigr dikkati cekmektedir. Bu
baglamda yapisal kinlmalar da goz 6nunde bulundurularak ¢alismaya 6zgunlik
kazandinlmasl amaclanmistir. Ayrica salgin doneminde tum dunyada ekonomik
durgunluga girimemesi ve c¢arklarin dénmesi amaciyla kamu harcamalari
artinimis ve kamu bankalar ucuz kredi destegi ile bu strece katkida bulunmustur.
Bu sure zarfinda Turkiye'deki kamu bankalar da dusuk faizli ve alti ay sonra
geri 6demeli kredi kullandirarak sirece katki saglamistir. Bu politika sonucunda
Haziran 2020 itibariyle, i¢ kamu bankasinin ortalama kredi buyumesi Haziran
2019'a gore %135'ler seviyesine ulasmistir. 13 Mart-12 Haziran 2020 déneminde
toplam kredilerin 2.808 milyar TL'den 3,204 milyar TL'ye ¢iktigi gorilmektedir.
Bankacilik sektorindeki toplam mevduat (bankalar arasi dahil), 12 Haziran ile
biten haftada, 3 trilyon 28 milyar 551 milyon TL olmustur (BDDK, 2020). TL
kredilerin TL mevduatlara orani 2006 yilinda %875 iken 2020 yilinda azalarak
%59,3 seviyesine gerilemistir. Banka kredilerinin varliklara olan orani 2002'de
%23,0 olup ylllara bagl bicimde artarak 2020 yilinda %207'ye ulasmistir (EBSQ,
2020). Turkiye ekonomisi ise bu strece hem dolarizasyon hem de yuksek
enflasyon gibi kinlganliklarla girdigi icin, enflasyon yuksek seyrederken, dusuk
faizle yuklu kredi artig, dis dengenin daha da bozulmasina neden olmustur.
Bu baglamda analize konu yillarin salginin basladigi 2019 ve derinlestigi 2020
yillanini kapsiyor olmasi, Turkiye'de dusuk faiz oranlari ile kullandirilan kredilerin
cari acik Uzerindeki etkisinin anlasilabilmesi acisindan dnemlidir.

Calismada, Turkiye'de kredi hacmindeki artisin cari islemler dengesi
Uzerindeki etkisi es butunlesme ve nedensellik iliskileriile test edilecektir. Calisma
dort bolumden olusmakta olup ilk bolimde kredi hacmiile cari acik iliskisinin teorik
alt yapisi ele alinacaktrr. ikinci bolimde Turkiye'de cari agik sorunu, cari agigin
nedenleri ve kredi hacminin gelisimi, fillen gerceklesen degerler cercevesinde ele
alinacaktir. Ulusal ve uluslararasi literatUr incelenecek ve ardindan degiskenler
arasindaki iliski, sinir testi ve nedensellik testi ile analiz edilecektir.
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1. TEORIK CERGEVEDE CARI ACIK-KREDI ILISKiSI

GUnUmMUz ekonomik sisteminin krizlere agik yapisi, cari agik ¢alismalarina
olan ilgiyi artirmaktadir. 1990 yillarda Turkiye ekonomisinde cari acik/GSYIH
oraninin artmasl yabanci sermayeye olan ihtiyaci da beraberinde getirmis,
rezerv yetersizliginin de etkisiyle artan cari acik, finansal krizlerin onemli
gostergelerinden biri olmustur (Freund, 2000; Labonte, 2005).

Ulkelerin doviz gelirleri ve giderleri, 6demeler bilangosunda yer almaktadir.
Temel olarak finans hesabi ve cari islemler hesabi olmak Uzere iki kalemden
olusan ©6demeler bilangcosunun finans hesabini portfoy yatinmlar, dogrudan
yabanci yatinmlar ve portfoy yatinmi benzeri doviz girisleri olusturmaktadir. Bu
yatinmlar sonucunda meydana gelen kar transferleri cari islemler hesabinin diger
gelirler kisminda yer almaktadir. Bir Ulke cari acik sorunu ile karsilastiginda acigin
finansmani finans hesabindan karsilanmaktadir. Eger agik finans hesabindan
karsilanamaz ise net hata ve noksan kalemine basvurulmakta, bu kalemden
de karsilanamamasi durumunda resmi rezervlerle kapatimaktadir. Aydogus
ve Oztirkler (20086)'a gore cari agik finansmaninda kullanilan hesaplar borg
yaratmayan kalemler ve borg yaratan kalemler olmak Gzere ikiye ayriimaktadir.
Bor¢ yaratan kisim dis krediler ve portfoy yatinmlaninin borg senetleri alt
kaleminden; bor¢ yaratmayan kisim ise dogrudan yabanci yatinm ve portfoy
yatinmlarinin hisse senedi alt kaleminden olusmaktadir. Cari acigin, borca sebep
olmayan ve disaridan saglanan kaynaklarla karsilandiginda surdirdlebilir; borca
sebep olan, bilhassa da resmi rezervlerle ve kisa vadeli disaridan saglanan
kaynaklarla karsilandiginda ise suUrdurilemez oldugu kabul edilmektedir. Bu
cercevede cari agik kavramini birbirleriyle iliskili G¢ farkl yaklasimla aciklayabiliriz
(Altundz, 2014: 118).

CD, = NX; + 1B, + TR, e8]
CDy = Bi_, — B; (2)
CDy =By + TR, + ¥, — €, — Ty — G, = Sy — I, 3)

Esitlik (1)de cari acigin tanimi transfer 6demeleri, dis borgla alakali faiz
tdemeleri ve mal ticareti baglaminda yapilmaktadir. Esitlik (1)de , net mal ve
hizmet ihracatin, borglu olan Ulkeler icin dis bor¢ stokunu, uluslararasi faiz
oranini, dis borg faiz 6demelerini, ise 6zel kesim ve kamu kesimi net transfer
harcamalarini temsil etmektedir. kalemi mal ve hizmet ihracatini olumsuz yonde
etkilemektedir. Bilhassa borclu olan Ulkelerde bu kalem negatif deger almaktadir.
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Cebirsel anlamda transfer harcamalari pozitiftir. Bu durum cari dengeyi olumlu
sekilde etkilemektedir. Esitlik (2)'de cari aciklar dig varliklar ile agiklanmaktadir.
Esitlik (2)de net dis varliklarda meydana gelen degisimi ifade etmektedir. Eger
denklemin sonucu negatif deger aliyorsa cari agigin varligi soz konusudur. Esitlik
(3) ise cari a¢igi yatinm ve tasarruf tarafiyla agiklamaktadir. S6z konusu esitlikte
Ulkenin toplam giderlerini (sirasiyla 6zel tuketim giderleri, yatinm giderleri ve kamu
giderleri) ifade ederken Ulkenin sahip oldugu toplam gelirleri ifade etmektedir. O
halde olarak ifade edilebilmektedir. Esitligin negatif deger aldigi durum Ulkede i¢
tasarruf eksigine isaret etmektedir. i¢ tasarruf agiginin temel nedeni gerek Gzel
kesim gerekse kamuda harcama kalemlerinin gelir kalemlerinden fazla olmasidir.

Mali kesimi sinai kesime baglayan mekanizma olarak da tanimlanan
parasal aktanim mekanizmasi kur, beklentiler, varlik (kredi ve hisse senedi kanall)
ve faiz kanall olmak Uzere 4 farkll kanaldan ¢alismaktadir. Faizlerde meydana
gelen dususler, tUketici kararlarini ve tUketicilerin nakit akimlarini; Greticilerin
de harcama ve yatinm kararlarini etkileyerek toplam talebi etkilemektedir. Para
arzinda meydana gelecek bir artig (M) varlik kanali (kredi ve hisse senedi) yoluyla
da mevduatlari ve banka rezervlerini artirarak finansal sistemdeki borg verilebilir
fon miktarini yukseltir (Barisitz, 2003: 791). Boylece banka mevduatlarinin ve
banka rezervlerinin artmasi bankalarin kullandirdiklari kredi miktarini da artiracak
ve bu durumun dogal sonucu olarak yatinm () ve tiketim (C) harcamalari
artacaktir (Gunes ve Yildinm, 2017: 46). S6z konusu artis ekonomik buyumeyi
hizlandirmaktadir (Y1), Bu sUreg, esitlik (4)deki sematik gosterimle ifade
edilmektedir:

M T— banka mevduatlart T— banka kredileri T— (1) T— (Y) T 4

Ekonomi ve finans bilimi kredi hacmi ile cari acik arasinda teorik anlamda
oldukga yakin bir iliski oldugunu varsaymaktadir. Yuksek faiz oranlari Ulkeye
énemli miktarda sicak para (portfoy yatinmi) girisi saglayacak, degerlenen Glke
parasi ozellikle inracati da baltalayarak dis ticaret agigi ve cari agigi artiracaktir.
Cari acigl dogrudan etkileyen en temel politikalardan biri politika faiz oraninin
artinimasidir. S6z konusu politikaikifarklikanalla cariagida etki etmektedir. Birincisi
yuksek faizle Ulkeye giren sicak paradan dolayr ulusal paranin degerlenmesi ve
bu durumdan etkilenen ithalat ve ihracat rakamlari ile cari islemlerin artmasidrr.
Ikinci kanal ise artan politika faiz oraninin etkisiyle kredi talebinin ve ic talebin
azalmasina paralel olarak ithalatin ve dolayisiyla cari islemler agiginin azalmasi
seklindedir (Karagol ve Erdogan, 2017: 358).
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ic piyasada meydana gelen talep artisi fiyatlar genel seviyesinde artiga
neden olurken, dis piyasada meydana gelen talep artisi ise cari agigi artirarak yerel
paranin degerinde asinmalara yol acmaktadir. Turkiye ve benzeri gelismekte olan
Ulkelerde karsilagilan biyume hedefleri yatinm taleplerinde artisa neden olmakta, bu
yatinmlarin finansmani icin banka kredilerine talep artmaktadir. Bu acidan bankacilik
sektorunun kredi hacminin artmasi cari aciklann artisinda itici bir gic olmaktadir.
Turkiye'de cari agik gergeklesmeleri dogrultusunda kredi hacminde gozle gordlar
bir genisleme gozlenmektedir. Teorik olarak Ulkede yasanacak hizli kredi talebi
artislarinda yurt igi finansman kaynaginin s6z konusu talebi karsilayamamasi halinde
ek kredi talebi igin yurtdisina yonelecegi dusunutlmektedir. Bu durumun kaginilmaz
sonucu cari agigin artisidir. Ozellikle gelismekte olan Glkelerde artan tiketici kredi
taleplerinin ithal mallara yonelmesi cari acigi daha da artirmaktadir. Dinyada yasanan
finansal krizler ve bankacilik krizlerinin sebepleri arasinda kredi hacimlerindeki artisin
onemli bir rol oynadigini kabul eden goruslerde artis kaydediimektedir. Bilhassa
Krugman (1998), Tornel (1999) ve Barisitz (2003) hizll kredi hacim artisinin ekonomiler
Uzerinde potansiyel bir risk olusturduguna vurgu yapmaktadir. Claessens vd. (20103)
hizl kredi biyumesi yasayan ve yuksek kaldirag oranlarina sahip Ulkelerin, yiksek
cari agiga sahip ve 2008 kiresel krizinden en ¢ok etkilenen Ulkeler olduguna vurgu
yapmaktadir. Claessens vd. (20710b) kronolajik olarak normal Usti kredi hacmi artiglari
yasanan ulkelerin az bir bolimundn finansal krizle yuzlestigini, kriz ihtimalinin ise asin
kredi genislemeleri ile yUkseldigini belirtmektedir.

2. TURKIYE'DE CARi AGIK SORUNU, CARI AGIGIN NEDENLERI VE KREDI
HACMININ GELISiMi

Turkiye'de cari agigin esas sebepleri incelendiginde en dnemli etmenlerden
biri i¢ tasarruflanin yatnmlar igin yeterli olmamasidir. Bu nedenle 2000'li yillarda
ozel borglarda artis yasanmistir. Colak ve Oztirkler (2012: 18)'e gore, 2000l yillarda
bankacilk sektorinin dustk maliyetli fon saglamasinin yani sira kiresel likidite
bollugunun doviz cinsinden fonlara olan talebi artirmasi nedeniyle Turkiye'de 6zel
sektore borglanma yolu agilmistir. Bu gergevede artan tUketim ve azalan tasarruf
oran, tasarruf yetersizligi sorununu ortaya cikarmistir. Yatinmlann yaklasik %15 gibi
buyuk bir kisminin 6zel sektor tarafindan yapiimasi, bu yatinmlarin dis tasarruflarla
finanse edilmesini kaginlmaz kilmistir. Dis tasarruflar ise cari agidin bir gdstergesidir.
Turkiye'de son ylllarda i¢ talepte yasanan asin artisa karsin i¢ tasarruf oranlan diusus
kaydetmektedir. Turkiye'nin yatinm-tasarruf dengesi 2014-2019 ylllan igin Grafik
T'de izlenebilmektedir.
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Grafik 1: Turkiye'de Yatinm ve Tasarruf Oranlari (2014-2019)

® Tasarruf Orani

® Yatinm Orani

Kaynak: T.C. Cumhurbagkanligi Strateji ve Bitge Baskanligi (2020).

Grafik 1de 2014 yilindan 2018 yilina kadar belirgin sekilde tasarruf
oranlarinin yatinm oranlarinin gerisinde oldugu izlenmektedir. Ozellikle 2019 yilina
gelindiginde bir 6nceki yila gore tasarruflarda dusts yasanirken yatinmlarda da
keskin bir dusUs yasanmis ve tasarruflar az da olsa yatinmin Uzerine gikmistir. Cari
acigin 6nemli nedenlerinden biri de dis ticaret agigidir. 1980 kararlarindan 6nce
Turkiye'de ithal ikameci Uretim politikasi izlenmis; sonrasinda ise serbestlesmenin
6nd aglimis ve ihracata dayall ekonomik buyume modeli benimsenmistir. Bununla
birlikte yapisal ve yasal dizenlemeler yapilmadan hayata gecirilen disa aciima
sureci, ihracatin Uzerinde ithalat gergeklesmeleri nedeniyle dis ticaret agigiyla
sonucglanmistir. Turkiye'nin 2006-2020 yllart arasindaki dis ticaret dengesi

performansi Tablo 1'de izlenebilmektedir.

Tablo 1: Turkiye'nin 2006-2020 Dénemi Dig Ticaret Dengesi (Milyar $)

ihracat ithalat Denge
2006 86 139 -53
2007 107 170 -63
2008 132 201 -69
2009 102 140 -38
2010 13 185 -72
20M 134 240 -106
2012 100 156 -56
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ihracat ithalat Denge
2013 151 251 -100
2014 157 242 -85
2015 143 207 -64
2016 142 198 -56
2017 157 233 -76
2018 177 231 -54
2019 180 210 -30
2020 169 219 -50

Kaynak: TCMB (2020)

Tablo 1'de goriilduga Uzere, 2006-2020 ylllari arasinda devamli dis ticaret

acigl olusmustur. Dikkat cekici nokta 2012, 2014, 2015, 2017 yillarinda dis

acgigin,

ihracatin yaklasik %50'sine ulagsmig olmasidir. Cari agigin diger bir nedeni

de enerjide disa bagmlilik ve artan enerji fiyatlandir. Son yillarda artan enerji
maliyetleriyle beraber cari agik iginde enerji ithalati 6nemli bir yer tutmaktadir.
Tarkiye'nin enerji ithalatl Grafik 2'de izlenebilmektedir.

70.000

30.000
200000

10.000

Sayist
Eyldl -

Grafik 2: 2010-2018 Villar igin Turkiye'nin Enerji ithalati (Milyar Dolar)

60117

54118 55917 54889
43006
38.497 37.8435 37.205
] I 27.169 I
N T T T T T T I T T

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Kaynak: TCMB (2020)

ay Dergisi - Sayi: 122
2021



Turkiye'nin Cari Acik Sorunu, Nedenleri ve Kredi Geniglemesinin Cari Agik Sorununa Etkisi

Grafik 2'ye gore 2011de 54 Milyar dolarlik enerji ithal edilmistir. Bu
rakam cari acigin %70'ine ve toplam ithalatin %22,5'ine karsilik gelmektedir.
Enerji ithalati cari agigin en buyuk kalemini olusturmaktadir. Buna gore petrol
fiyatlarindaki oynaklik ve kur artisiyla Turkiye'nin enerji ithalati son S yilda
200 milyar dolan asmistir. Turkiye'de yerli kaynaklarla karsilanamayan enerji
ihtiyaci enerji ithalatini zorunlu kilmaktadir. 2013'te 55,9 milyar dolarlik ithalat
2014'te 54,9 milyar dolara gerilemis; 2015'te ise petrol fiyatlarinda yasanan
dists nedeniyle bir 6nceki yila gore %371 duserek 37,9 milyar dolar olarak
gerceklesmistir. 2016'da varil basina petrol fiyatlarinin 40 dolarin altina
inmesiyle enerji ithalati 27,2 milyar dolara gerilemistir. Turkiye'nin enerji ithalat
konusunda bu tutar 2005'ten sonra en dusik rakam olarak kayitlara gecmistir
(Gunes ve Yildinm, 2017: 46).

Genigletici para ve maliye politikalarn Turkiye'de cari acigin diger bir
nedenidir. Para politikalar doviz kurlarinin ve faiz oranlarinin ana belirleyicisi
olmasindan dolayl cari acikla yakin iliski icindedir (Altun6z,2020:88).
Benzer sekilde maliye politikalart da vergi ve harcamalar kanaliyla cari agig
etkilemektedir. Bilhassa yuUksek buyume odakli ekonomik politikalarin
uygulandigi donemlerde i¢ talep artarken cari agik Uzerinde olumsuz bir etki
yaratmaktadir. Cari acikla muUcadelede para politikasinin yaninda maliye
politikasinin da sikilastirlmasi gerekmektedir. Bu durumun temel nedeni
genigletici maliye politikasi dogrultusunda meydana gelen kamusal bitce
aciklarinin ig¢ faiz oranlarinin yikselmesine neden olmasidir. Boylece Ulkeye
daha fazla sermaye girmekte ve ddviz kuru dusmektedir (Marinheiro, 2008).

Turkiye'de cari acigin artmasinda dogrudan yabanci yatinmlari (DYY)
ve portfoy yatinmlarinin (PY) Kar transferleri de 6nemli rol oynamaktadir. Az
gelismis ve gelismekte olan uUlkelerde, cari acigin finansmaninda yabanci
sermaye hareketleri belirleyici olabilmektedir (Husted, 1992: 160). Turkiye'de
karl 6zel isletmelerin doviz olarak disariya kar transfer etmesi ile yabanciya
satilan kamu altyapi yatinmlar cari agigi olumsuz etkilemektedir. Diger bir
ifadeyle dogrudan yabanci yatinm sahipleri elde ettikleri karlarin tamamini
ya da belli bolumunu uzun dénemde Ulkelerine géndermek suretiyle yatirnm
yapilan Ulkeden doviz cikisina sebebiyet vermekte ve Ulkenin cari islemler
dengesini olumsuz etkilemektedir. Grafik 3'te 2000-2019 ylllar arasinda DYY
gerceklesmeleri izlenebilmektedir.
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Grafik 3: Turkiye'de DYY (2000-2019) (Milyon ABD dolari)
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Kaynak: Korkmaz ve Dagtan (2020: 267)

Grafik 3'e gore Turkiyede 2000 ylnda DYY 982 milyon dolar
seviyesindeyken, 2003 yil ile kesin bir artis trendine girerek 2007 yilinda
en yuksek seviye olan 22.047 milyon ABD dolarina ulagmistir. 2007-2019
periyodunda DYY dalgali bir seyir izlemistir. Kuresel krizle birlikte 2008
yilinda 8.585 milyon ABD dolarina inen DYY, son yillarda dinyada ekonomik
gelismelerden etkilenerek dusus egilimini sirdurmustur.

Yurtici yerlesik kurum veya kisilerin yurtdisi yerlesik olan kurum ya da
kisilere olan borglarini ifade eden dis borg stokunun yiksek olmasi, cari islemler
acigini artiran diger bir unsurdur. Dis borglarin ekonomi igin tehlikeli boyuta
ulasip ulasmadigi dis borg/GSYH orani hesaplanarak anlasilmaktadir. Elde edilen
oransal degerin %60’ asmasi borglarin strdirdlebilirligi anlaminda kritik esik
olarak degerlendiriimektedir. Turkiye'nin dis bor¢ stokunun GSYH'ye oranlari
Tablo 2'de sunulmus olup tabloda Turkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi (TCMB])
dis borg stoku kamu borcu olarak hesaplanmistir.

Tablo 2: Turkiye'nin Brut Borg Stokunun GSYH'ye Orani (2000-2020)

Tirkiye'nin Oransal Olarak Briit Borg Stoku (%)
Yillar GSYH'ye Orani Kamu Ozel
2000 43,6 54 46
2001 56,5 63 37
2002 54,8 67 33
2003 459 66 34
2004 40 60 40
2005 34,2 50 50
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Tirkiye'nin Oransal Olarak Briit Borg Stoku (%)
Yillar GSYH'ye Orani Kamu Ozel
2006 38 42 58
2007 36,9 36 64
2008 36,2 33 67
2009 41,5 36 64
2010 378 35 65
20M 36,7 34 66
2012 393 33 67
2013 413 32 68
2014 433 32 69
2015 46,3 30 70
2016 473 30 70
2017 533 30 70
2018 56 29 71
2019 57 25 75
2020 62,8 19 81

Kaynak: Hazine ve Maliye Bakanligi (2021)

2001 yiinda gerek bankacilik krizi gerekse kiresel dlgekteki resesyonun
etkisiyle dis borcun GSYH'ye orani, o doneme kadarki en yuksek seviyeye,
%56,5'e yukselmistir. Tablo 2'de dikkat geken husus, yillar igerisinde kamu
sektdri borcunun, yerini 6zel sektdr borcuna birakmis olmasidir. Ozellikle son Ug
yllda gerek Turkiye'nin dis borcunun GSYH'ye orani, gerekse 6zel sektdrin bu
borc icinde pay dikkat cekici bir artis kaydetmistir.

Turkiye'de cariagigin nedenlerinden biri de reel doviz kuru politikalaridir. Cari
islemler hesabi ve uluslararasi rekabet gucu agisindan 24 Ocak 1980 kararlaryla
beraber doviz kurunun cari agik Uzerindeki 6nemi artmistir (Seyidoglu, 2009:
363). Turkiye'de uzun ylllardir uygulanan yuksek faiz ve dusuk kur politikalari,
sanayinin ara ve yatinm mallari agisindan disa bagimliigi artirmistir. Cari agigin
buyuklugu yabanci paraya olan talebi artirarak asin degerlenmesine yol agmakta
ve ara mall teminini guglestirmektedir. TLnin yabanci sermaye girislerinin etkisi
ile deger kazanmasi 6zel sektdrin artan maliyetlerini dugirmek amaciyla yatinm
mallarinda dis alima ydnlenmelerini saglamakta, bu durum ithalatla birlikte dig
ticaret acigini artirmakta ve kaginilmaz olarak cari acik artmaktadir.
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ithalata bagimliigin ihracatta rekabet glicini azaltmasi da cari agigin
buyumesinde etkili olmustur. Degerlenen TL ihracati pozitif etkilemesine ragmen
Uretimde ithalata olan talep artisinin gerisinde kalmasi, cari agigin reel doviz kuru
tarafindan etkilendigini gostermektedir. Turkiye'nin cari islemler dengesi seyri
Tablo 3'teki gibidir:

Tablo 3: Turkiye'de Cari islemler Dengesinin Seyri (1998-2020)

YILLAR | Cariiglemler Dengesi (Milyon Dolar) | Cari Denge / GSYH (%)
1998 -925 07
1999 -9920 -04
2000 3760 -36
2001 -626 19
2002 -7554 -03
2003 -14198 24
2004 -20.980 -3,5
2005 -31168 -4,2
2006 -36.949 -57
2007 -39.425 -55
2008 -11.358 -5
2009 -44.616 -18
2010 -74.402 -58
201 -47963 -89
2012 -63.642 -55
2013 -42.644 -6,7
2014 -32109 -4.7
2015 -33137 -37
2016 -47100 -3,8
2017 -27800 -55
2018 1674 -39
2019 -36,724 01
2020 -36,724 14

Kaynak: TCMB (2010 ve 2020)

Tablo 3'e gore 1999'da cari acik problemi olmayan Turkiye'de bu durum
2000 ve 2001 ekonomik krizleriyle birlikte tersine dénmus, 1999 yilinda cari
islemler dengesi 626 milyon dolar agik vermistir. Uygulanan istikrar programlari
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dogrultusunda artan biyume rakamlariile enflasyon, ddviz kuru ve faiz oranlarinda
onemli dususler kaydedilmistir. Bu baglamda degerlenen TL ile dusen ihracat ve
artan ithalat dis ticaret kanaliyla cari agigi daha da artirmis olup, bu artis trendi
2008 yilina kadar devam etmis ve 39,4 milyon dolara yukselmistir. Bu tutar
cari agigin % -51 ine tekabul etmektedir. 2008 kiresel krizinin etkisiyle eksiye
doénen buyume rakamlarnin etkisi ile cari acikta 2008 yilinda keskin bir dusus
yasanmis ve GSYH'ye orani -1,8 olarak gerceklesmistir. Genel anlamda cari acikta
meydana gelen azalis ediliminde yurtici talep azalisi ve bu durumun ithal mallara
olan talebi distrmesi etkili olmustur. Cari acik 2009 yilinda bir 6nceki yila gore
%67 azalarak 41,9 milyar dolardan 13,8 milyar dolara gerilemistir (TCMB, 2020).
TCMB verilerine gore, 2018 yilini 27,8 milyar dolar seviyesinde gerceklesen yillik
cari agik 2019 yilinda uzun yillardan sonra 1,6 milyon dolar fazla vermistir. Salgin
ile 2020'de yuksek cari agik verilmesinde, rekor kredi genislemesi etkili olmustur.
TL kredi hacmindeki artis 700 milyar TLyi asmig, 2020 yilinin tamaminda cari
acik 36,7 milyar TL olarak gerceklesmistir.

Cari agik problemi, finansal istikrara yonelik bazi riskleri gin yuzine
cikarmistir. Kredi artis hizinin kontrol altinda tutulabilmesi icin TCMB Kasim
20710 yli itibariyle kredi hacmi artisini kontrol altina almaya yonelik uygulamalari
hayata gecirmistir. Uygulamaya gore konut kredilerinde miktar, konut bedelinin
%75'ini asamayacaktir. Ayrica zorunlu karsilik oranlan artinlmig, politika faiz
oranlar dusurtlmustur (TCMB, 2020). Turkiye'de kredilerin gelisimi Tablo 4'te
sunulmustur.

Tablo 4: igerik Bakimindan Turkiye'de Kredilerin Geligimi (2005-201S,
Trilyon TL)

Katilim Bankalari Mevduat Bankalari Kalklggw:kg(lﬁtlnm Toplam
Yillar | Krediler An:gk% Krediler An:lglk% Krediler | Yillk Artig % | Krediler Anlllgllf’/o
2005 | 6474 - 143975 - 5962 - 156410 -
2006 | 9323 44 202647 406 7197 207 218987 40
2007 | 14072 509 262572 297 8972 247 285616 304
2008 | 17641 254 338091 288 mn7e 305 367445 286
2009 | 23641 34 355285 51 13695 169 392621 69
2010 | 30823 304 479018 348 16010 169 525851 339
201 | 38538 25 621379 297 22976 435 682893 299
2012 | 47961 245 716307 153 30488 327 794756 164
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Katilim Bankalari Mevduat Bankalari Kalklg;n:kg‘lﬁt'"m Toplam

Yillar | Krediler A::::gk% Krediler A\r(':gk% Krediler | Yillk Artig % | Krediler Artllllglk"/o
2013 | 62029 293 939772 312 45608 496 1047410 318
2014 | 64065 33 1m88s87 1 57756 266 1240708 185
2015 | 72038 124 1339149 197 73773 277 1484960 187
2016 | 75896 54 1558034 163 100413 361 1734342 168
2017 | 97675 286 1869476 20 131155 306 2098246 21
2018 | 112475 152 2088599 mn7 193352 474 2394425 141
2019 | 136202 211 2309441 106 21m42 92 2656810 il

Kaynak: BDDK (2020).

Bankalarin 6nde gelen fonksiyonlarindan biri, elde ettikleri fonlar
kredi seklinde sisteme aktarmaktir. Tablo 4'e gore Turk bankacilik sektdranun
2005-2018 yil kredi kullandinm rakamlarina bakildiginda istikrarli bir artisin
kaydedildigi izlenebilmektedir. Katiim, mevduat, kalkinma ve yatinm bankalarinca
kullandinlan toplam krediler 2019'da 2,65 trilyon TL olarak gerceklesmistir.
2005-2019 periyodunda katiim bankalarinin yillik bilesik buyumesi %24,3 olarak
kaydedilirken ayni ddnem icinde buyume mevduat bankalarinda %21,, kalkinma
ve yatinm bankalarinda ise %29 seklinde gerceklesmistir. Turkiye ekonomisinde
meydana gelen bu durum ic¢ talebi dusurerek, ithalati ve cari islemler agigini
dusurmesi bakimindan teorik yaklasim ile uyusmamaktadir. Turkiye'de faiz
oranlan yuksek seyrediyor olsa da kredi kullanimi higbir sekilde azalmamis ve
2017 itibari ile toplam kredi kullanimi 2 trilyonu agmistrr.

3. LITERATUR

Gerek uluslararasi gerekse ulusal literatirde genelde kredi gesitlerinin ve
yapisal kinlmalarin g6z 6nunde bulundurulmadigi dikkati gcekmektedir.

Coricelli vd. (2008) Turkiye'nin de dahil oldugu 7 Avrupa Ulkesinde 1999-
2004 donemi icin kredilerin makroekonomik etkilerini incelemis ve gerek
Turkiye'de gerek analize konu olan Avrupa Ulkelerinde bireysel kredilerin dig
dengeyi istatistiki olarak anlamli bir sekilde bozdugu, ticari kredilerin ise dig
dengeyi duzelttigi sonucuna ulagmistir. Kiyotaki and Moore (1997) Japonya
ekonomisi icin dinamik genel denge analizi ile gerceklestirdikleri modelde kredi
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hacmindeki kisitlamalarin cari agigi azalttigl sonucuna ulasmislardir. Bitzis vd.
(2008) Yunanistan ekonomisi igin kredi hacminin cari agik Uzerindeki etkisini
1995-2006 ylllari icin Johansen es buUtinlesme analizinden yararlanarak
degerlendirmis ve uzun dénemde cari agigi olumsuz etkileyen en 6nemli etmenin
dusUk faiz oranlarini yansitan kredi bUyumesi oldugu sonucuna ulasmistir.
Schularick ve Taylor (2009), kredi hacmi ile cari agik ve finansal kriz iligkisini
14 Ulke ve 1870-2008 ylllar icin inceledikleri ¢alismalarinda, kredi hacmindeki
artislanin finansal krizler icin guclU bir gosterge oldugu ve cari acigr artirdig
sonucuna ulagmistir. Sharma (2012), Amerikan ekonomisinin dig ticaret ve
cari islemler dengesinin belirleyicilerini analiz ettigi calismasinda Johansen-
Juselius es bUtUnlesme analizini kullanmistir. Calismada ulasilan sonuglara gore
faiz oranlanyla ilgili cesitli dnlemler uzun dénemde krediler yoluyla dis dengeyi
belirlemektedir. Aizenman ve Jinjarak (2014), panel veri yontemiyle 2005-2012
yillariicin 36 Ulkede kredi hacmi ile cari agik iligkisini inceledikleri calismalarinda,
cari aglk ve kredi buyumesi arasinda guclu bir iligkinin varligina ulasmisglardir.
Mian vd (2015), tuketici kredilerinin makroekonomik etkilerini 1990-2012 yillari
icin genis bir Ulke grubu verileri ile incelemis ve tuketici kredilerindeki artisin
buyumeyi zayiflattigy, issizligi artirdigi ve dis ticaret dengesini bozdugu sonucuna
ulagmistir.

Karahan ve Uslu (2018), Turkiye'de cari iglemler acidi ile kredi hacmi
iliskisini 2005-2015 periyodunda ARDL yontemiile analiz ettikleri calismalarinds,
kredi hacminin cari islemler acigini kisa ve uzun donemde pozitif ve istatistiksel
olarak anlamli etkiledigi sonucuna ulagmistir. Isik vd. (2017), kredi hacmi artisi ile
cari agik iliskisini 26 OECD Ulkesi i¢in 2005-2015 yillarini kullanarak analiz etmis
ve kisa donemde hane halki ve firmalara kullandinlan kredilerin cari dengeye
etkisi negatifken, uzun ddnemde kamuya ve firmalara kullandirilan kredilerin cari
denge Uzerindeki etkisinin pozitif oldugu sonucuna ulasmistir.

Karoglu (2018), Turkiye ekonomisinde kredi hacminin cari agik Uzerindeki
etkisini 1982-2016 yllan igin arastrdigl ¢alismasinda Engle-Granger es
butinlesme testinitercih etmis ve calisma sonucunda kredi hacmi genislemesinin
cari aciga neden oldugu sonucuna ulasmistir. Ayrica degiskenlere nedensellik
analizi uygulanmis ve cari acgiktan kredi genislemesine dogru bir nedensellik
iligkisi tespit edilmistir. Bolikbas (2019), Turkiye'de cari agik, enflasyon ve
krediler arasindaki iligkileri, 2006-2018 donemi verileriyle VAR yontemi ve
Granger nedensellik testi ile analiz etmistir. Elde edilen sonuglara gore enflasyon
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ve kredilerin cari agik Uzerindeki etkisinin birbirine yakin oldugu belirlenmistir.
Nedensellik testi sonuclarina gore ise enflasyondan ve kredilerden cari agiga
dogru tek yonlu nedensellik iligkileri tespit edilmistir.

Polat (2019), Turkiye'de kredi hacmindeki degisimlerin cari agiga etkilerini,
1992-2017 donemi icin yapisal kinlmali zaman serisi ve ARDL yontemiyle test
ettigi galismasina gore cari islemler agigini; bankacilik sektorl yurtici kredi
hacmindeki %711k artis %0,02, sanayi Uretim endeksindeki %71lik artis %1,02
artirmaktadir. Uslu (2020), ARDL yontemi ve Toda-Yamamoto nedensellik
analizlerini kullanarak, Turkiye ekonomisinde kredilerin cari aciga etkisini 1974-
2018 yillar icin analiz ettigi ¢alismasinda, kredilerden cari agiga ve kredilerden
buyumeye dogru tek yonli nedensellik iliskisi tespit etmistir. Altundz ve BUKIU
(2019), cari acik Uzerinde kredi genislemesinin etkisini ARDL yontemi ile 1995-
2018 periyodu icin analiz ettikleri calismalarinda kredi genislemesinin cari acigi
artirdig, fakat artis glicUnUn zayif oldugu sonucuna ulagmistir.

Nar (2020), Turkiye ekonomisi icin kredilerin enflasyon ve cari denge
Uzerine etkilerini arastirdigi calismasinda Granger nedensellik yontemini tercih
etmistir. Calisma sonucunda bireysel kredilerdeki artisin enflasyona yol agtigina
ait istatistiksel olarak anlamli sonuca ulagilamamistir. TUFE'den kredi kartlari ve
tasit kredilerine dogru tek yonld nedensellik iligkisinin oldugu anlagiimaktadrr.
Ayrica TUFE'den, kredi Kartlarindan, konut kredilerinden ve tasit kredilerinden;
Cari Denge yonine dogru tek yonli nedensellik iligkisi tespit edilmistir. Bu
sonug bize enflasyon ve bireysel kredilerdeki artisin cari acigr artirdigini ortaya
koymaktadir.

4. CARI ACIK-KREDi HACMI iLISKISININ AMPIRIK ANALIZi

Bu bdlumde kredi geniglemesinin cari agik Uzerindeki etkisi 1998:1C -
2020:4 periyodu icin ceyrek donemli verilerle analiz edilecektir. Ampirik analizin
bagimli degiskeni cari acik olup bagimsiz degiskeni kredi hacmidir. iki degisken
sirasi ile “cari” ve  "kredi” seklinde sembolize edilecektir. Serilerin tmua Tarkiye
Cumhuriyet Merkez Bankasi (TCMB) ve Bankacilik Dizenleme ve Denetleme
Kurulu (BDDK)'ndan elde edilmistir. Seriler Ug aylik kredi hacminin GSYH'ye
orani seklinde hesaplanarak analize eklenmistir. Cari islemler hesabi, ortalama
ABD dolan kuru kullanilarak TL'ye cevrilmis ve cari GSYIH serisine bolinerek
elde edilmistir. Ayrica analiz donemlerinde negatif degerler alan cari agik serisi
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mutlak deger olarak analize dahil edilmistir. Analize gecilmeden 6nce degiskenler
X-12-ARIMA yontemi ile mevsimsellik etkilerinden anndinimis ve Tuketici
Fiyat Endeksi (TUFE 2003) yardimiyla reel hale donistirilmistir. Ayrica
dediskenlerin standart sapmalarini azaltmak ve varyanslarini stabilize amaciyla
dogal logaritmalari alinmis ve degiskenlerin baglarina (log) semboli eklenmistir.

4. Birim Kok Analizleri

Ampirik analizlerde modele dahil edilecek degiskenlerin duragan olmasi,
birim kok icermemesi gerekmektedir. Aksi takdirde sahte regresyon sorunuyla
kargilagmak kaginilmaz olmaktadir (Gujarati, 2004:38). Calismada degiskenlerin
duraganliklari ilk olarak Augmented Dickey-Fuller (ADF) birim kok testi ile esitlik
(1) yardimiyla sinanacaktir.

AV, =By + B, + 8% +):i'f=1 aAY,_y + & (%)

numaral esitlikte degiskenin seviyedeki durumunu ifade ederken, genel
yonelim degiskeni t ile, ilk dereceden farki ise ile ifade edilmektedir. Esitlik (1)de
gecikme uzunlugu (K) Schwarz bilgi kriteri ile belirlenmigtir. Bu baglamda test
edilecek bos ve alternatif hipotezler ve seklindedir. Bos hipotez duraganhgin
olmadiginiiddia ederken alternatif hipotez duraganhigin oldugunu savunmaktadir.
Elde edilen ADF birim kok testi sonuglari Tablo S'te izlenebilmektedir.

Tablo 5: ADF Birim Kok Test Sonuglari

ADF Birim Kok Testi Testi

Dizey Degeri Birinci Fark
Degiskenler Sabit Sabit Trend Sabit
logcari -1211(4) -1.349 (4) -3.345%(0)
logkredi -3512*(0) | -4.0471*(0) -

ADF testi gecikme uzunluklar (maksimum 5) SBC bilgi kriterine gére otomatik olarak segilmistir.
PP testi Bant Genisligi ise Newey - West Bandwith esas alinarak otomatik olarak segilmistir.

Not: * ve ** sirasi ile 0.01, 0,05 dizeyinde anlamliligi gdéstermektedir.

Tablo 5'teki sonuglara gore cari agik (logcari) serisi gerek sabit gerekse
sabit trendde tablo kritik degerlerden mutlak deger olarak kicUk bulunmus
olup seviyede duragan olmadigi ve birim kok tasidigr anlasiimistir. Birinci farki
alinan cari acik (logcari) degiskeninin hesaplanan degeri tablo kritik degerinden
mutlak deger olarak buyUk bulunmustur. Diger bir ifadeyle birinci farki alinarak
duragan hale gelmistir. Kredi hacmi (logkredi) degiskeni ise seviyede duragan
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bulunmustur. Analize konu olan 1998-2020 arasinda Turkiye ekonomisinde
onemli gelismelerin meydana gelmesi nedeni ile kinlmali birim kok testlerine
de basvurulmasi analizin daha saglikli sonuglar vermesi agisindan énemlidir. Bu
dogrultuda kinlmali birim kok testlerinden Lee ve Strazicich (2003) analize dahil
edilecektir. iki farkl modelle birim kok analizi yapilan Lee ve Strazicich birim kok
testi esitlik (8) ile analiz edilmektedir (Lee ve Strazicich, 2003: 144).

Y, =0'Z, + & vee_fe_, + e (6)

(B) numarali esitlikte igsel degigken vektarunu ifade ederken hata terimi ile
gosteriimektedir. Tek kinlmali A modeli igin durumunda 1, farkli bir durumda ise O
degerini alan kukla ([dummy) degiskeni simgelemek sartiyla (6) no'lu denklem igin
seklinde ifade edilmektedir. Kinlma zamani ile temsil edilmektedir. Ortalamada
iki kinimaya olanak saglayan birim kok testi icin Model A, oldugu durumda iken 1,
s6z konusu durum haricinde O degerini alan kukla (dummy) degigkeni gésteren
(8) no'lu denklemde Sabit ve trendde iki kinlmaya izin veren CC modelini elde
etmek igin j=71, 2 olacak sekilde iken t- farkl sartlarda O degerini alan kukla
degiskeni ifade etmek suretiyle yerine konulmaktadir (Altundz, 2019: 51). Elde
edilen sonuglar Tablo 6'da izlenebilmektedir.

Tablo 6: Lee-Strazicich Birim Kok Testi Sonuglari (Duzeyde)

Degiskenler A Modeli C Modeli
t -istatistigi | Kirilma Tarihleri | t -istatistigi Kirilma Tarihleri
logcari -1.01(k=10) 2008, 2020 -3,26 (k=4) 2008, 2020
logkredi -7089 (k=10) 2008, 2020 -12,78 (k=12) 2008, 2020

Not: Model A: -4.061 (1%),-3.571 (5%),-3.287 (10%),ii] Model C: -6.834(1%),-5.924
(5%),-5.556 (10%).

Tablo 6'daki sonuclara gore degismenin ortalamasinda kirlma oldugunu
ifade eden A modeli ile degiskenin hem ortalamasinda hem de egiliminde kirlma
oldugunu ifade eden C modelinde cari acik (logcari) degigkeni icin bos hipotez
reddedilememektedir. Bu baglamda dedisken cift kinlma gostermekte ama
duragan bir streg izlememektedir. Kredi hacmi (logkredi) degiskeni seviyede
duragandir. Bu nedenle seride duragan olmayan degiskenlerin birinci farklari
alinmis olup elde edilen sonuclar Tablo 7'de sunulmustur.
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Tablo 7: Lee-Strazicich Birim Kok Testi Sonuglari (Birinci Farkta)

Degiskenler A Modeli C Modeli
t -istatistigi | Kinlma Tarihleri | t-istatistigi | Kinlma Tarihleri
logcari -722 (k=10 2008, 2020 -8,61 (k=4) 2008, 2020
logkredi - - - -

Not: Model A: -5.012 (1%),-3.985 (5%),-3.761 (10%),Model C: -6.512(1%),-5.887 (5%),-
5.213 (10%).

Tablo 7deki sonuclara gore cari acik (logcari) degiskeni birinci fark
alindiginda duragan hale gelmistir. Birim kok testinde ulasilan 2008 ve 2020 yillari
kinlma yillarini ifade etmekte olup kiresel kriz ve covid 19 salgini baglaminda
anlamli tarihlerdir. Bu dogrultuda her iki kinlma tarihi analize dummy2008 ve
dummy2020 olarak dahil edilecektir. Pesaran vd. (2007) tarafindan gelistirilen
sinir testinin avantaj farkl seviyelerdeki butunlesmelere es bitinlesme yapma
olanagi tanimasidir. Kurulacak kisitsiz hata dizeltme modelleri igin gdz 6nUnde
bulundurulan bilgi kriterlerinde kritik degerin en kicuk oldugu gecikme uzunlugu
uygun gecikme uzunlugu olarak segilmektedir. Bunun yaninda secilen en kigUk
deger oto korelasyon problemine sahipse bir sonraki en kigcuk deger gecikme
uzunlugu olarak kabul edilir. Oto korelasyon problemi devam ettikgce bu durum
tekrarlanir. Akaike bilgi kriteri ve Schwarz bilgi kriterinden yararlanilarak ulasilan
gecikme uzunluklari Tablo 8'de izlenebilmektedir.

Tablo 8: Uygun Gecikme Uzunlugunun Belirlenmesi

M | Akaike Bilgi Kriteri Schwarz Bilgi Kriteri X"2 BREUSCH-GODFREY
1 2101 5.330 4.201+(0.211)

2 3413 6.819 8133 (0.241)

3 411 6.994 5.879**(0.214)

4 3019 7004 51290**(0.356)

5 3998 6.281 3.019*(0.521)

6 4120 6100 3.320%(0.200)

7 3916 7180 2110%(0.319)

8 5101 6.211 1217°(0.227)

S 5.290 7.207 2.514+(0156)

Not: *, ** ve ** sirasiyla %1, %5 ve %10 seviyesinde segilen uygun gecikme uzunlugunu

belirtmektedir. Parantez igindeki de@erler olasilik degerini ifade etmektedir.
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Tablo 8'deki sonuclara gore kritik degerin en kigUk oldugu gecikme
uzunlugu 1 olarak belirlenmistir. Breusch-Godfrey, LM Testinin istatistik
degerleridir. Elde edilen sonuglar degiskenlerde oto korelasyon iliskisinin
olmadigina isaret etmektedir. ARDL analizinde cari acik ile kredi hacmi
degdiskenlerinin es bitinlesme durumunu analiz edebilmek amaci ile gecikme
uzunlugu belirlenen sinir testi analizlerinde degiskenlerin es butinlesme iligkisi
icinde olup olmadiklarinin arastirimasi gerekmektedir. Bu baglamda F testine
basvurulmaktadir. Belirlenen F-istatistik degeri Ust sinirdan buyukse sifir hipotez
reddedilir. Boylece degiskenler arasinda es butunlesme iliskisinin varligina
ulasilmis olur. Belirlenen F istatistik dederi Ust sinirdan kidcukse sifir hipotez
kabul edilir. Eger F degeri alt ve Ust sinirlarin arasinda ise herhangi bir yorum
yapllamamaktadir.

Sinir testi sonuclari Tablo 9'da izlenebilmektedir.

Tablo 9: Sinir testi Sonuglari

F istatistigi ve Kritik Degerler
10% 5% 1%

K 1) 1) 1) 1(0) 10
1 5819 6,71 6,716 7980 891 9,314
Elde Edilen F istatistik Degerleri

F[kred'\] | 8617 | |
Tanisal Testler
Re= 059 F Istatistigi- 5,827 Breusch-Godfrey LM: Ramsey Reset:
' (0,00) 0,28 (011) 181(0,08)
DUzeIEch’I4mE;§ R2= ARCH-LM-216(010) Jorquedygeéqr% ’I\7IZ]rmollik:

Not: Parantez igindeki rakamlar olasilik degerlerini ifade etmektedir. ***,** ve * sirasiyla %1,

%5 ve %10 seviyesinde anlamliligi ifade etmektedir.

Tablo 9'da ulasilan 8,617 F istatistik deferi %5 seviyesinde kritik deger
Ust sinin olan 7,980 degerinin Uzerindedir. Bu sonuca gore uzun donemli bir
duzey iligkisinin bulunmadigini ifade eden sifir hipotezi reddedilmektedir. Diger
birifade ile degiskenler arasinda uzun donemli iliski mevcuttur. Ayrica tanisal test
sonuclari incelendiginde Breusch-Godfrey LM Testi herhangi bir otokorelasyon
probleminin olmadigini géstermektedir. Benzer sekilde ARCH LM Testi degisen
varyans sorununun olmadigini, Jarque-Bera Normallik testi, hata teriminin
normal dagiima sahip oldugunu ve Ramsey Reset testi model kurma hatasinin
olmadigini gdstermektedir.
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4.2. Uzun Dénem Tahmini
Uzun donem es butinlegme iligkisi esitlik (7) ile analiz edilmektedir.
logcari, = 8y + Y%, Oy;logeari,_; + X1, Ox:logkredi,_; + 7 (7)

Esitlik (7)de m ve n gecikme uzunluklarini ve hata terimini gostermektedir.
Tablo 10'da uzun donem gecikme uzunluklarinin tespitiyle ilgili AIC ve LM
istatistikleri verilmigtir.

Tablo 10: Uzun Dénem ARDL igin Gecikme Uzunluklarinin Belirlenmesi

m AIC LM n(logkredi) AIC LM

1 -1.0312 0.3121 1* -1.731 0.2761
2 -1.0545 0.2097 2 -1.2516 0.2918
3 -1.0718 0.3312 3 -1.5612 04165
4* 1121 0.2110 4 -1.3910 0.3310

Tablo 10'daki sinir testi icin maksimum gecikme uzunlugu Akaike Bilgi
Kriterine gore 5 alinarak oto korelasyon problemi olmayan en uygun modelin
ARDL(4,) oldugu anlagilmistir. Elde edilen uzun donem katsayi tahminleri Tablo
11'de izlenebilmektedir.

Tablo 11: ARDL (4,1) Modeli Uzun Donem Katsayllari

Degigken Katsay t istatistigi
logcari 0.6512 4.2411(0.00)
logcari -01110 -0.5162(0.50)
logeari -01609 -11409(0:10)
logcari _, 04121 3.0191(0.00)
logkredi -0.023M -1.331(010)
logkredi 0.02318 21418(0.08)
Dummy2008 0.05555 -0.3121(0.00)
Dummy2020 -0.07122 -1.6341(0.00)
C 0.08712 2.0661(0.00)
Uzun Dénem Katsayilar
logkredi 0.06121 6.3152(0.00)
C 012651 1.2135(0.02)

Sayistay Dergisi - Sayr: 122 | 145
Eylul - 2021



Tarkiye'nin Cari Acik Sorunu, Nedenleri ve Kredi Geniglemesinin Cari Agik Sorununa Etkisi

Tani Testleri
R? 0.90
F istatistigi 75.0.00)
Adjusted R? 0.90
DW 1.86
LM 2.66 (0102)

Not: Olasilik degerleri parantez icinde gdsterilmistir.

Tablo 11de deki uzun doénem sonuclar incelendiginde cari acglk
dediskeninin takip eden donem performansini pozitif yonde ve anlamli duzeyde
etkiledigi gorulmektedir. Bununla birlikte kredi degiskeninin de takip eden dénem
performansini negatif yonde ve anlamli duzeyde etkiledigi anlasiimaktadir. Ayrica
2008 kuresel krizini ifade eden dummy2008 degiskeninin katsayisi pozitif
ve salgin donemini iceren dummy2020 dediskeninin katsayisi negatif deger
almis olup her iki deger de istatistiksel olarak anlamlidir. Bu durum Tablo 3'teki
cari denge durumuyla karsilastinldiginda gercekten de 2008 yilinda yasanan
durgunluga paralel olarak keskin bir cari acik dusustne karsi 2020 yilinda
salginin etkisinin azaltimasi amaciyla i¢ talebin artinlmasi amaciyla harcama
yonlendirici politikalar hayata gecirilmis ve bir dnceki yil artiya gegen cari denge
kesin bir agikla sonuglanmistir. Uzun Dénem ARDL (4,1) tahmin sonuglari teorik
beklentiler dogrultusunda olup kredi hacminde meydana gelecek %1 birimlik artis,
cari acikta %0,061 birimlik bir artisa neden olacaktir. Bu sonug, cari agik, kredi
hacmiyle iligkilidir tezini desteklemektedir. Teshis sonucunda modelde herhangi
bir otokorelasyon, degisen varyans problemine rastlanamamistir. Ayrica hata
teriminin normal dagiima sahip olup model kurma hatasina rastlanmamistr.

4.3. Kisa Dénem Tahmini
Kisa dénem modeli esitlik (8) kullanilarak tahmin edilecektir.
Alogeari, = 8y + 6,ECM,_, + X%, 8,;Alogeari,_; + Y1, Og;Alogkredi,_; + & (8)
(2) no'lu esitlikte hata duzeltme terimi () uzun dénem hata terimlerinin bir
donem gecikmeli degeri olup, kisa dénemli dengeden sapmalarin ne kadar strede

dengeye gelecedini ifade etmektedir ve negatif deder almasi beklenmektedir.
Gecikme uzunlugu icin elde edilen degerler Tablo 12'de sunulmustur.
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Tablo 12: Kisa Donem ARDL icin Gecikme Uzunluklarinin Belilenmesi

m AIC LM n(KH) AIC LM

1 -10010 0,2017 1 -1.6710 0.6109
2 -11551 0.3091 2 -1.2319 01017
3 -11801 0.2817 3 -1.5109 01004
4 -1.2018 0.2785 4 -11281 0.2010

Kisa dénem icin AIC (Akaike Bilgi Kriterine)'e gore oto korelasyon problemi
bulunmayan en modelinin ARDL(4,1) olduguna karar verilmistir. Elde edilen kisa
dénem sonuclari tablo 13'de sunulmaktadir.

Tablo 13: Kisa Dénem ARDL (4,1) Modeli Uzun Dénem Katsayilari

Degisken Katsay tistatistigi
Alogcari 01481 6:1009(0.01)
Alogeari 0.2201 0.6719(0.39)
Alogeari 01622 -1.2412(0:10)
Alogcari 044671 3.7456(0.00)
Alogkredi -0.0331 -15617(0.08)
Alogkredi -0.01021 -17612(0.02)
Adummy2008 0.06721 -0.58192(0.00)
Adummy2020 -0.0731 -1.9018(0.00)
C 0.04019 21701(0.00)
ECM -0.33 -3.918(0.00)
Tani Testleri
R2 0.78
F istatistigi 29(0.00)
Adjusted R? 0.82
DW 170
LM 251(0122)

Tablo 13'te sunulan kisa donem tahminlere gore cari acik degiskeninin
takip eden donem performansini ve dort dénemlik gecikme dederini pozitif
yonde ve anlamli dizeyde etkiledigi gortimektedir. Kredi degiskeni ise takip
eden donem ve bir donem gecikme performansini negatif yonde ve anlamli
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dizeyde etkilemektedir. Ayrica hata dizeltme katsayisi (-0,33) istatistiksel
olarak anlamli ve negatiftir. Bu sonug hata duzeltme mekanizmasinin calistigini
ifade etmektedir. Uzun donemde birlikte hareket eden seriler arasindaki kisa
donemde meydana gelen dengeden sapmalarin uzun donemde tekrar dengeye
yakinsayacag sonucuna ulasiimaktadir. Yakinsama hizi (0,33) oldukga dusik
cikmistir. Kisa donemde ortaya ¢ikan dengesizliklerin her ay %33'U ortadan
kalkmakta ve (1/0,33) = 3,03 birim dengeye yonelmektedir.

Bu durum kisa sureli dengesizliklerin yaklasik 3 doénem sonunda
dengelenecedini ifade etmektedir. Kisa donem kukla degiskenleri uzun dénem
katsayilari ile paralellik gostermekte olup kisa donemde de kredi hacmindeki
artis cari agigi artirici etkiye sahiptir. Tablo 13 sonuglarina gore sure gectikce
kredi hacmindeki artisin cari agigi daha guclu etkiledigi gordlmektedir. Teshis
terslerine gore modelde herhangi bir sorun izlenmemistir.

Kisa ve uzun donem sonuclar bir bitun olarak degerlendirildiginde
elde edilen tahminler teorik beklentilerle 6rtismektedir. Bununla analizde ele
alinan donemlerde kredi hacminin cari acigi cok giclu sekilde etkilemedigi de
anlasiimaktadir.

4.5. Nedensellik Analizi

Calismada farkli farkli seviyeden butunlesme iligkisine sahip seriler igin
nedensellik iligkisi analizinde Toda-Yamamoto (1995) nedensellik yontemi
tercih edilmistir. Bu amagla Vector autoregression modeline iliskin optimal
gecikme uzunlugunun belirlenmesi gerekmektedir. Schwarz Bilgi Kriteri (SC),
Hannan-Quinn Bilgi Kriteri (HQ), Akaike Bilgi Kriteri (AIC), kullanilarak uygun
gecikme uzunlugu 2 olarak belirlenmis olup Tablo 14'de izlenebilmektedir.

Tablo 14: VAR Modelinde Optimum Gecikme Uzunlugunun Belirlenmesi

Lag AlC sc HQ
1 -8112 -8120 -8,512
2 -9,978* -8,719* -10,780
3 -9108 -7088 -9,222
4 -9,810 -77102 -9,310
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Daha sonra serilerin maksimum bitunlesme derecesi (dmax=1) en uygun
gecikme uzunluguna ilave edilerek genigletiimis VAR(3) modeli olusturulmustur.
Genigletilmis VAR(3) modeli gorunurde iligkisiz Regresyon yontemi ile tahmin
edilmistir. Elde edilen sonuclar Tablo 15'te izlenebilmektedir.

Tablo 15: Toda-Yamamoto Nedensellik Analizi Sonuclar

m=2,d__ =1 Ki Kare istatistigi Olasilik
Kredi gvenlglemeg'can 3 6075 005"
acigin nedenidir
Canagikkred 3 5122 080
geniglemesinin nedenidir

Not: ***** ve * sirasiyla %1, %5 ve %10 seviyesinde anlamliligi ifade etmektedir.

Tablo 15'deki nedensellik sonuclarina gore kredi genislemesi cari agigin
nedenidir (istatistiksel olarak %1 seviyesinde anlamlidir). Bununla birlikte cari
aciktan kredi genislemesine nedensellik iliskisi tespit edilememistir. VAR temelli
nedensellik analizine ait oto korelasyon ve degisen varyans sonuclari Tablo 16'da
sunulmustur.

Tablo 16: Otokorelasyon ve Degisen Varyans Testi Sonuclar

Larange Garpani (LM) Otokorelasyon Testi

Gecikme Uzunlugu LM Test istatistigi Olasilik Degeri

2 3224 03M

White Degisen Varyans Testi

Gecikme Uzunlugu Test statistigi Olasilik Degeri

2 11108 0,231

Tablo 16'da elde edilen sonuclara gore 2 gecikme dikkate alinarak
yapllan VAR analizinde degisen varyans ve otokorelasyon olmadigi sonucuna
ulasilmistir. Tahmin edilen sonuglarin  duragan olma sartina sahip olup
olmadiklarinin anlasilabilmesi icin AR karakteristik polinomun ters koklerinin
birim ¢gember konumu analiz ediimelidir. Analiz sonucunda elde edilen cember
katsayl matrisinin 6z degerlerini icine aliyorsa analiz istikrarli ya da duragan
olarak degerlendirilmektedir.
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Sekil 1: AR Karakteristik Polinomlarin Ters Kok Birim Cember Konumu

Inverse Roots of AR Characteristic Polynomial
1.5

1.0 4

0.5

Sekil 1'deki sonuca gore konumlar cemberin iginde kaldiklari icin modelin
duraganlik agisindan herhangi bir problem tasimadigi anlasiimaktadir.

Ekonometrik analizlerde hata duzeltme terimine ulasmak amaci ile
kullanilan uzun dénem katsayilarinin istikrarinin dlgculmesinde tercih edilen
yontemlerden biri Brown vd. (1975) tarafindan geligtirilen Cusum ve CusumQ
analizleridir. Cusum ve CusumQ grafikleri sekil 2'de gordlmektedir.

Sekil 2: Cusum ve CusumQ Grafikleri
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Sekil 2'deki Cusum (soldaki grafik) ve CusumQ (sagdaki grafik] kesik
cizgiler arasinda kalmakta olup yapilan ARDL madelinin istikrarli oldugunu ifade

etmektedir.
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SONUG

1960l yllarla beraber slregelen ©demeler dengesi agigi Turkiye
ekonomisinin kroniklesen bir sorunu olmustur. Cari acidin kroniklesmesinde
onemli etmenlerden biri, Ulkede kullandirlan kredilerdir. Ozellikle yiksek kur ve
yuksek faiz degerlerine sahip ekonomilerde yatinmlar ve tUketimler azalmakts,
artan cari acik Uzerinden ithalata dayall buyume rakamlarn issizlige care
olamamaktadir. Bu durum tasarruflarin erimesine ve cari a¢igin daha da artmasina
yol agmaktadir. Boylelikle Glkelerin risk primleri artis kaydetmektedir. Sorunun
¢c6zUmMU ise yatinmlar artirici ve ihracati tesvik edici politikalardan gecmektedir.
Katma degeri yuksek teknolgjik Urtnler Uretmek, ithal girdilere dayall Gretimden
yerli Gretime gecmek, ihracat sepetini gesitlendirmek, benzer sorunlar yasayan
Ulkelerin bagvurduklari birincil yéntemlerdir.

Calismanin ampirik analizine ait uzun donemli tahminlere gore kredi
hacminde meydana gelen %7 birimlik artis cari agidi %0.061 birim artirmaktadrr.
Cari agiga etki eden birgok makroekonomik gostergenin sabit oldugu (ceteris
paribus) varsayimi altinda ekonometrik analiz sonuclari teorik beklentilerle
uyumlu olup kredi hacmindeki artigin cari agigi artirdigi tezini desteklemektedir.
Bununla birlikte elde edilen 0.0671 katsayr tahmini, cari aciktaki artisin kredi
artisindaki kadar olmadigini géstermektedir. Bu baglamda cari acikla mucadele
politikalari gelistirirken sadece kredilere yogunlasmak ve cari dengeyi olumsuz
etkileyen diger etmenleri goz ardi etmek yerine kamu butce dengesi, yurtigi
faiz ve yurtici reel faiz orani, petrol fiyatlar, dis borg stoku, doviz kuru, net
dis transfer ddemeleri, ticari agiklik, finansal agiklik, kamu harcamalari, 6zel
tasarruf, uluslararasi borglanmalarin net faiz 6demeleri, finansal derinlik, ticaret
hadleri, finansal gelisme, ekonomik buyume, yatinmlar gibi cari denge Uzerinde
olumsuz etkiye sahip degiskenlerin de analizlere dahil ediimesi yararl olacaktir.
Ayrica ciddi sekilde sinirlandinilacak kredi hacminin avantajlariyla beraber
dezavantajlarinin da oldugu asikardir. Turkiye ekonomisinde dnemli bir itici guc
olan kiigUk ve orta buyuklikteki isletmelerin (KOBI) kredi maliyetlerinin artmasi
ya da kredi kullanim imkanlarinin azalmasi, issizlik sorununu meydana getirecek
ve ekonomik buyumeyi olumsuz etkileyecektir.
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TURKEY’'S CURRENT DEFICIT PROBLEM, ITS CAUSES AND
THE EFFECT OF CREDIT EXPANSION ON THE CURRENT
DEFICIT PROBLEM: BOUND TEST APPROACH

Utku ALTUNGOZ
EXTENDED ABSTRACT

Inthe study, the effect of the increase in the credit volume in Turkey on the
current account balance is tested by cointegration and causality relations. The
study consists of four parts, and in the first part, the theoretical background of
the relationship between credit volume and current account deficit is discussed.
In the second part, the current account deficit problem in Turkey, its causes
and the development of the credit volume are discussed in line with the actual
figures, and the relationship between the variables is analyzed with the boundary
test and causality test following the presentation of national and international
literature. It is noteworthy that structural breaks have not been considered in
the literature. In this context, the originality of the study is the consideration
of structural breaks in the analysis. In addition, during the Covid-1S pandemic,
public expenditures have been increased to prevent economic recession all
over the world and to keep the wheels of economy turning, and public banks
have supported this process through cheap loans. According to the long-term
estimates of the empirical analysis of the study, a 1% unit increase in the loan
volume increases the current account deficit by 0.061%. Under the assumption
that many macroeconomic indicators affecting the current account deficit are
stable (ceteris paribus), econometric analysis results are in line with theoretical
expectations and support the thesis that the increase in credit volume increases
the current account deficit. However, the coefficient estimates of 0.0671 shows
that the current account deficit does not increase as much as the credit volume
increases.

According to short-term forecasts, the current account deficit
variable affects the performance of the following period and the four-
period lag value positively and significantly. The credit variable, on the
other hand, affects the performance of the following period and one-term
delay negatively and significantly. In addition, the coefficient of error
correction term (-0.33) is statistically significant and negative. This result
indicates that the error correction mechanism works. It is concluded that
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the deviations from the short-term equilibrium between the series moving
together in the long run will converge to the equilibrium again in the long
run. The convergence rate (0.33) was quite low. Every month, 33% of the
imbalances that occur in the short-term disappear and turn towards (1/0.33)
= 3.03-unit balance. In this context, while developing policies to combat the
current account deficit, instead of focusing only on loans and ignoring other
factors that negatively affect the current account balance, public budget
balance, domestic interest and domestic real interest rate, oil prices, foreign
debt stock, exchange rate, net foreign transfer payments, trade openness,
it would be useful to include variables that have a negative effect on the
current balance, such as financial openness, public expenditures, private
savings, net interest payments of international borrowings, financial depth,
terms of trade, financial development, economic growth, investments. In
addition, it is obvious that the credit volume, which will be severely limited,
has disadvantages as well as advantages. Increasing the credit costs of
small and medium-sized enterprises (SMEs), which is an important driving
force in the Turkish economy, or reducing the credit utilization opportunities
will create the unemployment problem and undermine economic growth.
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ASOSAI ONBESINCi GENEL KURULUNDAN
YANSIYANLAR

REFLECTIONS FROM THE FIFTEENTH GENERAL
ASSEMBLY OF ASOSAI

Yusuf Ziya ADA’

Asya Yuksek Denetim Kurumlari Teskilati (ASOSAI) 15. Genel Kuruly,
Tayland Sayistayinin ev sahipliginde, 7 Eylul 2021 tarihinde gevrimici olarak
gerceklestirildi. Genel Kurul 6ncesinde 56. Yonetim Kurulu toplantisi yapilmis,
Genel Kurul toplantisini takip eden gun ise 8. ASOSAI Sempozyumu ve
akabinde yeni secilen Uyelerle ASOSAI 57. Yonetim Kurulu toplantisi yine
cevrimigi olarak gerceklestirilmistir.

15. Genel Kurul Toplantisi

47 Ulke Sayistayinin temsilcilerinin katildigi ASOSAI'nin 15. Genel Kuruly,
onceki Genel Kurulda 2021-2024 donemi icin ASOSAI Baskani segilmis olan
Tayland Sayistayl, ASOSAI'nin mevcut donem baskani olan Vietnam Sayistay!
ve INTOSAI'nin donem baskani sifatiyla Rusya Federasyonu Sayistay!
Bagkanlarinin agis konusmalart ile basladi.

Turkiye Sayistayinin Kazakistan Sayistayr ile birlikte 2018-2021
donemi icin ASOSAI Denetim Komitesi Uyesi olmasi dolayisiyla Sayistay
Bagkani Sayin Metin Yener, bu doneme iliskin ASOSAI Denetim Raporunu
Genel Kurula sundu. Teskilatin mali tablolari Genel Kurulca ibra edildi ve yeni
donem butgesi kabul edildi.

™ Uluslararasi iligkiler Grup Bagkani, Sayistay Bagkaniigi, yusufada@sayjistay.govtr, ORCID: 0000-0002-0288-671X

Atif/To Cite: Ada, Yusuf Ziya (2021), ASOSAI Onbesinci Genel Kurulundan Yansiyanlar, Sayistay
Dergisi, 32 (122): 159-161
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Genel Kurulda ASOSAI'nin 2016-2021 stratejik planinin uygulanmasina
iliskin rapor, calisma gruplarninin raporlar, diger boélgesel kuruluslarla isbirligi
hakkinda rapor ve Hanoi Deklarasyonu’nun uygulanmasina iliskin rapor
gorusulerek kabul edildi. Ayrica ASOSAI Dergisi 6dulu kararlastinldi.

Vietnam Sayistayinin ASOSAI Baskanlidi gorevini Tayland Sayistayina
devrettigi toplantda, 2021-2024 donemi igin Yonetim Kurulu ve Denetim
Kurulu Gyelikleri ile bir sonraki donem ASOSAI Baskanlidr icin secim yapildi.
Yapilan segimler sonucunda, 16. ASOSAI Genel Kurulu ev sahibi olarak Hindistan
Sayistay! secilmis olup, Hindistan Sayistayl Baskani 2024-2027 donemi igin
ASOSAI Baskanligini deruhte edecektir. 2021-2024 donemi igin yeni Yonetim
Kurulu Uyeleri olarak Turkiye Sayistay! ile birlikte Kore Cumhuriyeti, Malezys,
Pakistan, Filipinler, Rusya ve Suudi Arabistan Sayistaylar segilmistir. Azerbaycan
ve Kazakistan Sayistaylari ise 2021-2024 donemi icin Denetim Komitesi
Uyeligine segildi.

Genel Kurulda 2022-2027 donemini kapsayan ASOSAI Stratejik Plani da
kabul edildi. Stratejik Plan, ASOSAI'nin vizyonunu, misyonunu, temel degerlerini
ve Ug stratejik hedefini igermektedir. Planda dort kesisen dncelik de belirlenmistir.

15. ASOSAI Genel Kuruly, Surdurtlebilir Kalkinma Hedefleri Calisma
Grubunun (Working Group on Sustainable Development Goals - ASOSAI WGSDG)
ve Kriz Yonetimi Denetimi Calisma Grubunun kurulmasini onayladi.

Genel Kurul 2021-2024 igin Genel Sekreterlik (Cin Sayistay), Kapasite
Gelistirme Direktorlugu (Japonya Sayistay) ve ASOSAI Dergisi Editorligu
(Hindistan Sayistayi) icin sartlarin yenilenmesini onayladi.

Genel Kurul ayrica, ASOSAI'nin 6nUmuzdeki donemdeki ana faaliyetlerini
yonlendirecek kilit belge niteligindeki Bangkok Deklarasyonunu kabul etti.
Toplanti, sonraki donem bagkani Hindistan Sayistayl, ASOSAI Genel Sekreteri
Cin Sayistayl ve ASOSAI Bagkanin Tayland Sayistayr Baskanlarinin konusmalari
ile sona erdi.

8. ASOSAI Sempozyumu

Tayland Sayistayinin ev sahipliginde dizenlenen 8. ASOSAI Sempozyumu,
8 Eylul 2021 tarihinde gergeklestirildi.

Sempozyum kapsaminda, ‘ASOSAI ve Sonrasi Normal Sureg: Yagsanan
Zorluklar Kargisinda Dayaniklilik konularina odaklanildi. Bu cergevede, bir sonraki
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normallesme strecinde iyi yonetisimin tesvik edilmesi, BM Strdurdlebilir Kalkinma
Hedeflerinin gerceklestiriimesinin 6zendirilmesi, kamu sektord denetiminde ileri
teknolgjilerin kullaniimasi ve afet ve pandemi sorunlarina midahale ediimesi gibi
alt konular ASOSAI Uye Ulkeleri arasinda detayli bir sekilde tartisildi.

Cesitli Sayistaylar s6z konusu alt temalara iligkin Ulke bildirilerini ve
sunumlarini gergeklestirdiler. Sempozyum, her bir alt tema igin moderatdrler
tarafindan yapilan 6zet ve degerlendirmelerle sona erdi.

Sempozyum kapsaminda Turkiye Sayistay adina su  sunumlar
gerceklestirildi:

e Zorluklar Arasinda Dayaniklik ve SKHlerin Basarimasi igin
Cesaretlendirme,

e SKH Denetimlerinde Goklu Paydas Katilimi,

e Sayistaydaki BDD Uygulamalari ve Pandemi Sirasinda Zorluklarin
Asilmasi,

o AfetvePandemiYonetimive Sayistaylarin Afet Riskinin Azaltiimasindaki
RolU, Sayistayin Tecribesi ve Uygulamalari.

57. ASOSAI Yonetim Kurulu Toplantisi

ASOSAI Genel Kurulunun ardindan, 8 Eylul 2021 tarihinde 57. ASOSAI
Yonetim Kurulu toplantisi gercgeklestirildi. Yeni donem ASOSAI Bagkani ve
Tayland Sayistayr Baskani Sayin Prajuck Boonyoung'un acilis konusmasiyla
baslayan Yonetim Kurulu toplantising, Turkiye'nin de aralarinda yer aldigi yeni
secilen Yonetim Kurulu Uyeleri katildi.

Toplantida, 58. Yonetim Kurulu toplantisinin 2022 yilinda Pakistan
Sayistayinin ev sahipliginde gerceklestiriimesine karar verildi.

Toplantida ayrica, 13. Arastirma Projesinin Endonezya Sayistayinin
Onculugunde yurttdlmesi kabul edildi ve Kore Sayistayinin liderliginde Kriz
Yonetimi Calisma Grubu kurulmasi da kararlastirild.

57. Yonetim Kurulu Toplantisi, ASOSAI Baskaninin degerlendirme ve
kapanis konusmasiyla sona erdi.
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YUKSEK DENETIM KURUMLARI BAGIMSIZLIK
ENDEKSI: 2021 KURESEL SENTEZ RAPORU

SUPREME AUDIT INSTITUTIONS INDEPENDENCE
INDEX: 2021 GLOBAL SYNTHESIS REPORT

Ozge AYDOGMUS'
GIRIS
Her Ulkenin mali yonetim sisteminin ve demokratik hesap verme sUreclerinin
etkin isleyisinde onemli roller Ustlenen Yiksek Denetim Kurumlari (YDK'lar) yapisal
ve islevsel boyutlaryla farkllasabilmektedir. Ancak bu kurumlarin anayasal
ve yasal gorevlerini basar ile yerine getirebilmeleri, bazi temel kosullara sahip
olmalarini gerekli kilmaktadir. Bu kosullarin basinda da bagimsizlik gelmektedir.

Bagimsizlik, YDK'larigin en temel ilke veya standart olarak kabul ediimektedir.
INTOSAI'nin cesitli belgelerinde ve uluslararasi genel kabul gormiUs denetim
standartlarinda bu ilkeye iliskin dizenlemeler yer aldigi gibi, bircok Ulkede kurumsal,
mali ve islevsel bagimsizliga iliskin gerekKlilikler anayasal ve yasal givenceye de
baglanmistir (Kése, 2020: 23-25).

Dunya Bankasl, YDK'arin demokratik yonetisimin guclendirimesindeki
islevlerinin 6nemini ve bu isglevlerini etkin sekilde ifa etmelerinde bagimsiziik
duzeylerinin etkisini dikkate alarak, ilk kez 118 Ulke YDK'sinin dahil edildigi bir
arastirma gerceklestirerek, sonuclarinin analiziile bir bagimsizlik endeksi olusturma
yoluna gitmistir. YDK'larin bagimsizlik duzeyinin puanlandirilarak gesitli agilardan
kiyaslamalarin yapiimasina olanak saglayan “YDK Bagmsizlik Endeksi'ni ve
bu endeks degerlerine gore yapilan kiyaslama ve analizleri igeren 2021 Kuresel
Sentez Raporunu yayimlamistir.

™ Sayistay Denetgi Yardimeis, Sayistay Baskanligl, ozge. aydogmus@sayistay.gov:tr, ORCID: 0000-0002-8156-7759

Atf/To Cite: Aydogmus, Ozge (2021), Yiksek Denetim Kurumlar Bagimsizlik Endeksi: 2021 Kiresel
Sentez Raporu, Sayistay Dergisi, 32 (122): 163-169
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YDK BAGIMSIZLIGININ ONEMI VE iSLEVSELLIGI

Bir Ulkeyi ydnetenler, yurattUkleri faaliyetlerden sorumlu olup yonetilenlere
karsl hesap vermek zorundadirlar ve bu hesap verebilirlik mekanizmasinin varligi
bagimsiz ve tarafsiz bir YDK'nin varligina baglidir (Dikmen ve Cigek, 2020: 58). iyi
yonetisim, seffaflik ve hesap verebilirligin tesvik edilmesinde kritik bir role sahip
olan YDK'larin etkin isleyis mekanizmasini giglendiren bagimsizlik kavrami, kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullaniimasina
onemli dlgide katki saglamaktadir.

Temel amaci tam bagimsiz devlet denetimini hayata gegirmek olan Lima
Deklarasyonu'nda da YDK'larin bagimsizliklarinin Ulkelerin anayasalarinda yer
almasi ve ayrintilarinin agikga kanunla dizenlenmesi gerektigi belirtilmistir. Birlesmis
Milletler, Afrika Birligji, ingiliz Milletler Toplulugu Hukimet Baskanlari ve diger énde
gelen uluslararasi kuruluslarin da YDK bagimsizigina tam destek vermesine
ragmen birgok YDK, Meksika Deklarasyonu'nda agiklanan bagimsizliga iliskin ilkeler
yonunden eksiklikler barindirmaktadir.

Bagimsiz YDK'larin yayginlasmasi, Dinya Bankasimin temel misyonu olan
yoksullukla micadele kapsaminda yurUtllen galismalarda kamu kaynaklarinin
daha etkin bir sekilde kullanilabiimesine imkan taniyabilecektir. Bu sebeple YDK
bagimsizidiniyillik bazda 6lgmek amaciyla Dinya Bankasi'ndaki YDK uzmanlarindan
olusan bir ekip tarafindan gelistirilen ve 118 Ulkeyi kapsayan bagimsiziik
degerlendirmesi sonucunda 21 Temmuz 2021 tarihinde "Yuksek Denetim Kurumlari
Bagimsizlik Endeksi: 2021 Kiresel Sentez Raporu” yaymlanmistir. Bu rapor, dye
Ulkelerde YDK'larin guglendirilmesini desteklemek igin Dinya Bankasi gorev
ekiplerini ve kalkinma ortaklarini bilgilendirmeyi ve daha donanimli hale getirmeyi,
bununla birlikte zorlu YDK bagimsizligi sorununu ¢ozmek igin Uluslararasi Yuksek
Denetim Kurumu Tegkilati (INTOSAI) ile kalkinma ajanslari arasinda devam eden
isbirligine odaklanmayi amaglamaktadir.

KURESEL SENTEZ RAPORUNUN KAPSAMI

YDK Bagimsizlik Endeksinin olusturulmasi amaciyla Ekim 2019'dan Mayis
2027'e kadar surekli olarak gozden gegirilip glncellenen bagimsizlik degerlendirmesi
kapsaminda yapilan c¢alismalarda, uluslararasi standartlar ve uygulamalara
dayanan 10 bagimsizlik gostergesi belirlenmistir. Hazirlanan bu ilk kiresel sentez
raporu tim Dunya Bankasi Uyelerini kapsamamakta ve ayni zamanda sadece 10
gOsterge Uzerinden bir degerlendirmeyi icermektedir. S6z konusu gostergeler,
YDK'larn bagmsizligina iligskin olarak Meksika Deklarasyonu ile belirlenen ve
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ISSAI (Uluslararasi Yuksek Denetim Kurumlar Standartlari) 11de yer alan 8 ilkenin
yansimasi niteligindedir. Ancak izleyen yillar icin hazirlanacak raporlarin kapsaminin
genisletilmesi hedeflenmektedir.

Raporda kullanilan gostergeler ile degerlendirme kriterlerine ve yapilan
degerlendirme sonucunda her bir gosterge icin ulasilan ortalama puan degerlerine
asagidaki tabloda yer verilmistir:

Tablo 1: YDK'larin Bagimsizlik Degerlendirme Gosterge ve Kriterleri ile
Ortalama Puanlari

. - . . B Ortalama
Gostergeler Degerlendirme Kriterleri Puan
YDKnin  kurumas, YDK Bagkaninin (ve kurul seklinde
Anayasalve Yasal | yapilandirimis YDK'larda Gyelerin) gorev siresi, gdrevden 066
Cergeve alinmasi ve bagimsiziigi anayasal hukumlerde yer almakta ve !
uygulanmakta midir?
YDK Bagkaninin
YDK Bagkan, yasal cergevenin gerekleriyle uyumlu bir sekilde,
Atanmasi seffaf ve objektif bir yaklasimla atanmakta midir? 058
Sirecinde Seffaflik
Yasal gerceve ve uygulamalar, YDK'nin butge ihtiyaclanni ulusal
. bUtceye Karar veren kamu kurumuna dnermede 6zgur olmasini
Finansal Ozerklik saglamakta midir ve YDK tahsis edilen bitgeyi Maliye Bakanligi 0,49
veya baska bir kurum tarafindan dayatilan herhangi bir kisitiama
olmaksizin kullanabilmekte midir?
R YDK tarafindan mali denetim, uygunluk denetimi ve performans
Denetim Turleri denetimi yapiimakta midir? 073
Operasuonel Yasal cerceve ve uygulamalar, YDK'nin islevlerinin yerine
C')gerklilg getirilmesinde ve birimlerin ydnetiminde yasama ve yurdtmeden 075
operasyonel olarak bagimsiz olmasini saglamakta midir?
YDK, mevcut bitge kaynaklar dshilinde etkin igleyisi icin
= ... | gereken tim insan kaynaklari konularina karar vermekte 6zgur
Personel Ozerkligi madur ve dig uzmanlarla galisma ve bu hizmetlerin karsilidi icin 050
ddeme yapma yetkisine sahip midir?
Yasal cerceve ve uygulamalar, YDK'nin merkezi hikimet
Denetim Yetkisi faaliyetleri dahil olmak Uzere Ulke butgesindeki tUm gelir ve 0,83
giderleri denetleme yetkisine sahip olmasini saglamakta midir?
- YDK, denetimin nitelidi, kapsami ve denetlenecek kuruluslarin
gggfl:llirgi Kapsami secimi konusunda karar vermede tam ve sinirsiz yetkiye sahip 0,86
midir?
YDK'nin, bir denetimin ydrutdlmesi sirasinda ihtiyag duydugu
Kayitlara ve Bilgiye | tum bilgi, kayit ve agiklamalara sinirsiz erigim hakki, bu yondeki 082
Erigim mesru taleplerinin reddedilmesi durumlarini da igerecek sekilde !
yasalarda dizenlenmis ve uygulamaya gegirilmis midir?
Denetim YDK'nin, tespit ettidi bulgulanni en azindan yilda bir kez
Raporlamasina hazirladigi ve igerigini, seklini ve zamanlamasini (yasada takvimi
ili Iein Yetkive belirtilenler harig) kendisinin belirledigi bir denetim raporu ile 0,80
Sgrumluluklar yasama organina rapor etme anayasal yetki ve sorumlulugu var
midir? YDK, denetim raporlarini kamuya aciklamakta midir?

Kaynak: World Bank (2021: 8, 37-39)'deki Tablo 2 ve Tablo 6'dan yararlanilarak hazirlanmigtir.
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Yukarida yer verilen her bir gosterge igin; kriterleri tam olarak karsilamalari
halinde 1, kismen karsilamalari halinde 0,5 ve karsilamamalar halinde O puan
verilerek bir degerlendirme yapilmistir. Bunun sonucunda en yiksek puani (0,86)
alan gosterge, kuruluslarin secimi de dahil olmak Uzere denetimlerin dogasi ve
kapsami hakkinda karar verme konusunda YDK'larin sinirsiz yetki kapasitesini
yansitan “denetim kapsami 6zerkligi” olmustur. “Denetim yetkisi” ve "kayrtlara ve
bilgilere erisim” ise yuksek puan alan diger gostergeler olup her (g gdstergenin
de ortak ozelliginin YDK'larin dnemli teknik islevlerini degerlendirmeyi amacladig
dikkat cekmektedir.

"Anayasal ve yasal cerceve” ile "“YDK Baskaninin atanma surecindeki
seffafllk” gostergelerine iliskin olarak ulasilan sonuglar ise bu konularda
iyilestirme yapilabilecegini gdstermektedir. Zira bu gostergeler, kamu kaynaklarini
kullananlarin hesap verebilirligini saglamada siyasi ve etik bir temel saglamaktadir.

En dusuk puani (049) alan gosterge ise pek cok Ulkede butce
ddeneklerinin yetersiz kaldigi durumlarda dogrudan yasama organina bagvurma
hakkinin bulunmamasi sebebiyle “finansal 6zerklik” olmustur. Aldigi distk puan
ile dikkat ceken bir diger gosterge ise “personel 6zerkligi‘dir. Varilan sonuglardan
hareketle YDK'larin liyakat ilkesine dayanarak personel segcme ve personelin
etik davraniglar sergilemesini saglama kapasitelerinin sinirl olmasi halinde
denetim performansinin dusecedi, bu durumun bitce ve personel gereksinimleri
konusunda yeterli bagimsizlida sahip olunmasiyla asilabilecegi raporda yer
verilen bir diger husus olmustur.

Hukumet programlannin verimliligini, etkinligini ve iyilestirmeye ihtiyaci
olup olmadigini degerlendiren performans denetimleri, digerlerine nazaran daha
gelismis bir denetim tUrudur. Yapilan bagimsizlik degerlendirmesi sonucunda
"denetim turleri” kriterine 1 puan vermeyen 56 Ulkenin performans denetimi
yapmadigina raporda yer verilerek surdurulebilir kalkinma hedeflerine ulagsma
yolunda kaydedilen ilerlemenin degerlendirilmesine yardimci olabilecek ve
COVID-19 salgininda oldugu gibi olaganUstl harcamalarda ani artis yasanmasi
halinde onemli bir hesap verebilirlik kontroll islevi yurutebilecek performans
denetimlerinin 6nemine de ayrica dikkat gekilmistir.

Degerlendirmeye tabi tutulan 118 Ulkeden sadece 2'sinin 10 tam puan
alarak cok yuksek seviyede, 17'sinin S,0-9,5 puan alarak yuksek seviyede,
33'0nUn 8,0-8,5 puan alarak dnemli seviyede, 37'sinin 6,0-7,5 puan alarak orta
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seviyede, 29'unun ise 0-55 puan alarak disik seviyede bagimsizliga sahip
oldugu sonucuna ulasiimistir. Kapsama dahil olan Glkelerin yarisindan fazlasinin
orta ve daha dUsUk seviyelerde bagimsizliga sahip olmasi Lima Deklarasyonu'nun
isterlerini yerine getirmek icin yapilmasi gereken daha pek cok sey oldugu
gercgegini ortaya koymaktadir.

Guney Asya en yuksek bagimsizlik performansi sergileyen bdlge olmus
ve GUney Asya'yl sirasiyla Avrupa ve Orta Asya, Dogu Asya ve Pasifik, Latin
Amerika ve Karayipler izlemistir. En dUsik performans gosteren bolgeler ise Orta
Dogu ve Kuzey Afrika ile Sahra Alti Afrika olmustur. YDK'larin bagimsizlik dizeyi
performanslarina iliskin 5 ayr grupta siniflandinlan Glke érneklerine asagidaki
tabloda yer verilmistir:

Tablo 2: Bagimsizlik Duzeylerine Gore Ulkeler

Cok Yiiksek Yiksek Onemli Seviyede | Orta Seviyede Disiik
Bagimsizlik Bagimsizhk Bagimsizlik Bagimsizlik Bagimsizlik
Seyseller Turkiye Arnavutiuk Bat'Gg’gE ve Misir
Guney Afrika Azerbaycan Ermenistan Vietnam Kazakistan
Cin Sili Ukrayna Lubnan
Nepal Gana Irak Panama
Brezilya Hindistan Afganistan Guney Sudan
Arjantin Moldova El Salvador Tacikistan
Meksika Karadag Senegal Madagaskar
FedReLrJaSsg;onu Romanya Cun}:;lrglrizgeti Cu\n('?rmﬁzeti

Kaynak: World Bank Group (2021: 18-19)daki Sekil 2'den yararlanilarak hazirlanmigtir.

Yapilan degerlendirmelerde dusUk gelirli Glkelerin, Ust orta gelirli ve yuksek
gelirli Ulkelerden daha iyi performans gdsterdigine dair drneklerin varligindan
hareketle gelir dizeyinin tam YDK bagimsizligina ulasmanin 6nunde bir engel
olmadig, dusuk gelirli Ulkelerin bagimsizlik sorunlarinin Ustesinden gelebilecedi
sonucuna ulasilmistir. Bununla birlikte YDK'nin bagimsizlik duzeyi ile bitge
seffafligi arasinda guclu bir iliski olduguna, fakat bagimsizlik Uzerinde diger
faktorlere kiyasla seffaflik faktdrinin daha buyuk bir etkiye sahip olduguna da
raporda yer veriimektedir.
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Tam bagimsizigin 6nemi, yaklasik 50 yildir tUm dinyanin Uzerinde
durdugu bir konudur. Ksmuoyunun YDK'lardan temel beklentisi de; denetim
ve incelemelerin bagimsiz, tarafsiz ve profesyonellige uygun sekilde yerine
getirilmesi, kamu idarelerinin butcesi, mali islem ve faaliyetleri ile uygulamalari
hakkinda dogru bilgiye ve kanita dayali raporlar Gretilmesidir (Uzun, 2019:13).
YDK'lar ozellikle bagimsizlik ve islevsel 6zerklikten yoksun olduklarinda;

e Siyasi etkilere maruz kalabilirler ve bu durum misyonlarini basariyla
gergeklestirmelerinin 6nunde bir engel olabilir.

o Denetimlerini gergeklestirmek igin gerekli bilgilere erigimi kisitlanabilir
ve etkinlikleri zarar gorebilir.

e OdenekKlerinin yetersiz olmasi halinde caligmalarinin kalitesi ciddi
sekilde tehlikeye girebilir.

o Yeterlive uygun sekilde egitilmis personel olmadan gorevlerini yerine
getirmek icin gerekli yeterliklerden yoksun kalabilir.

e Parlamento ile yasanabilecek iletisim eksikligi, denetim galismasinin
degerini azaltabilir ve bu durum sinirl hesap verebilirlik ile
sonuglanabilir.

e SUrdurllebilir kalkinma hedeflerinin basarilmasi Uzerinde olumsuz bir
etkiye sahip olabilir.

Bagimsiz YDK'lar ise, islemleri hakkinda hazirladiklari raporlarla devlet
kurumlarinin hesap verebilirligini ve performansini iyilestirmek icin tavsiyelerde
bulunarak yolsuzlukla micadeleyi saglamaya katkida sunabilirler.

SONUG

Didnya Bankasi tarafindan yayimlanan ve YDK'lar igin kilit dnem tasiyan
bagimsizlik dizeyini analiz eden raporda, cografi bolgeler bazinda ve dedisik
kriterlere gore detayli analizlere yer verilmekte; ayrica YDK bagimsizlik dizeyi
puanlarina gore Ulkelerin gelir duzeyi, yolsuzluk algr endeksindeki siralamalari
vb. gostergelere gore kiyaslamalar yapiimaktadir. Bu yonuyle raporda yer
verilen tespit ve degerlendirmeler, YDK'larin bagimsizligini artirmaya ve ilgili
riskleri azaltmaya yonelik bolgesel yaklagimlarin gelistiriimesine dnemli 6lgude
katki saglayabilecektir.
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Raporun en 6nemli eksikligi, tum Ulkeleri kapsamina almamasi, 6zellikle
gelismis Ulkelerin degerlendirmeye tabi tutulmamis olmasidir. Sonraki yillarda
daha kapsamli bir degerlendirme yapilmasinin hedeflenmesi, olusturulan
endeksin genel kabul gormesine ve Ulke kiyaslamalarinda bir etken olarak
dikkate alinmasina katki saglayacaktir.

YDK'lar bagimsizlik endeksinde, Turkiye Sayistayrnin tam not alan iki
YDK'nin (Guney Afrika ve Seyseller) yer aldigji ik grupta yer alamamakla birlikte,
hemen ardindaki grupta yer almasi, dnemli bir kalite ve islevsellik gdstergesi
olarak degerlendirilebilecektir.
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Konu: Amator spor kulUplerine kanunda belirtilen yasal sinirnn Uzerinde
yardim yapilamayacagd hk.

Dosya ve eki belgelerin incelenmesinden sonra,
GEREGI GORUSULDU:
Esas Yonunden inceleme

llam hukminde hukuki ugusmazlik konusu olarak amator spor kulUplerine
yapilan nakdi yardimlarin yasal sinirt agmasi hususu incelenmis olup, kararda
yasal dayanak olarak;

5393 sayill Belediye Kanunu'nun “Belediyenin gorev ve sorumluluklar”
14'UGncd maddesinin b bendinde “Belediye, mahalli mugterek nitelikte olmak
sartiyla; .... Gerektiginde, sporu tesvik etmek amaciyla genclere spor malzemesi
verir, amator spor kulUplerine ayni ve nakdi yardim yapar ve gerekli destedi
saglar..” hukmu ile, anilan maddeye eklenen ikinci fikrada “(Ek fikra: 12/11/2012-
6360/17 md.; Degisik: 12/7/2013-6495/100 md.) Belediyelerin birinci fikranin
(b) bendi uyarinca, sporu tesvik etmek amaciyla yapacaklari nakdi yardim, bir
onceki yil genel butge vergi gelirlerinden belediyeleri igin tahakkuk eden miktarin;
buyuksehir belediyeleri icin binde yedisini, diger belediyeler icin binde on ikisini
gecemez." hUkmUne yer verilmistir.

Dilekgilerce yasal sininn asilimadig iddiasina yer verilmistir.

Yapilan incelemede;
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....... Belediyesince 2017 yilinda amator spor kulUplerine yaptigi nakdi
yardimlarla, 5393 sayili Kanun'da “bir 6nceki yil genel bitge vergi gelirlerinden
binde on ikisi" olarak belirlenen 121180,09 TLlik limitin aslilarak ....... TL kamu
zararina sebep olundugu anlasiimaktadir.

Sorumluluk Yoniinden inceleme

Amator spor kulUpleritarafindan dilekceiile ...... Belediyesine yapilan yardim
talepleri Belediye Basgkani veya vekili tarafindan degerlendirilmis ve yapilacak
yardimin miktarini da yine bu kisiler belirlemistir. Yardimin miktari belirlendikten
sonra 6deme emri belgesi harcama yetkilisi sifatiyla Belediye Bagkani veya vekili
tarafindan dizenlenmistir. Yine bankadan yapilacak 6deme sirasinda génderme
emri de Belediye Bagkani veya vekili tarafindan dizenlenmistir. Bu itibarla daire
karari ile kurulan sorumluluk tesisi yerindedir.

Bu itibarla; 128 sayili ilamin 1. maddesi ile verilen tazmin hikmunin
TASDIKINE,
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Tarih : 07.04.2021
No 1 49328

Konu: Yeni birim fiyatlarin tespitinde, idarece uygulanan fiyat endekslerine
gore guncelleme yapiimasi yonteminin yasal bir dayanadi bulunmadigi ve kamu
zararina sebebiyet verdigi igin uygulanamayacagdi hk.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonrs,
GEREGI GORUSULDU:

Anilan ihalenin yapildigi tarihte yururlikte olan ve 4734 sayill Kamu ihale
Kanununa dayanilarak gikartilan Yapim isleri ihaleleri Uygulama Yonetmeligi
ve ayni zamanda sozlesme eki Yapim isleri Genel Sartnamesinin “Sézlesmede
bulunmayan islerin fiyatinin tespiti” baslikll 22'nci maddesinde aynen:

‘(1 12 nci maddenin 4 Uncu fikrasinda belirtilen proje degisikligi
sartlarinin gerceklestigi hallerde, isin yurUtulmesi asamasinda idarenin gerekli
gorerek yapilimasini istedigi ve ihale dokimaninda ve/veya teklif kapsaminda
fiyati veriimemis yeni is kalemlerinin ve/veya is gruplarinin bedelleri ile 21 inci
maddeye gore stdzlesme kapsaminda yaptirilacak ilave iglerin bedelleri, ikinci
fikrada belirtilen usuller cercevesinde yuklenici ile birlikte tespit edilen yeni birim
fiyatlar Uzerinden yUkleniciye ddenir.

(2) Yeni fiyatin tespitinde is kalemi veya is grubunun niteligine gore
asagidaki siralamaya uyularak olusturulan analizlerden biri kullanilir:

a) Yuklenicinin birim fiyatlarinin/teklifinin tespitinde Kkullanarak teklifi
ekinde idareye sundugu ve yeni is kalemi/grubu ile benzerlik gosteren ig
kalemlerine/gruplarina ait analizlerle kiyaslanarak bulunacak analizler.

b) idarede veya diger idarelerde mevcut olan ve yeni is kalemine/grubuna
benzerlik gosteren analizlerle kiyaslanarak bulunacak analizler.

c) ihaleyi yapan idarenin daha énce gergeklestirdigi ve ihale konusu ise
benzer nitelikteki yapim islerinin stzlesmelerinde ortaya ¢ikan is kalemleri/
gruplarina ait maliyet analizleriyle kiyaslanarak bulunacak analizler.

¢) Yeni is kaleminin/grubunun yapilmasi sirasinda tutulacak puantajla
tespit edilecek malzeme miktarlari, is¢i ve makinelerin calisma saatleri ile diger
tOm girdiler esas alinarak olusturulacak analizler.
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(3) is kalemi veya is grubunun niteligine uygun olarak yukaridaki analizlere,
kaynaklarin verimli kullaniimasi gozetilerek asagidaki rayiclerden biri, birkaci veya
tamami uygulanabilir:

a) Varsa yUklenicinin teklifinin ekinde idareye verdigi teklif rayicler.
b) idarede veya diger idarelerde mevcut rayicler.

c) ihaleyi yapan idarenin daha énce gergeklestirdigi ve ihale konusu ise
benzer nitelikteki yapim islerinin stzlesmelerinde ortaya ¢ikan fiyatlar.

¢) Idarece kabul edilmek sartiyla, ticaret ve/veya sanayi odasinca
onaylanmis uygulama ayina ait yerel rayigleri.

(4) Yeni figat yuklenici ile birlikte yukarida belirtilen usullerden biri ile tespit
edilerek duzenlenen tutanak idarenin onayina sunulur ve otuz gun zarfinda
idarece onaylanarak gecerli olur. Yeni fiyat tespitinde yUklenici ile uyusulamaz
ise, taraflarca anlagsmazlik tutanagr duzenlenir ve anlasmazlik idare tarafindan on
gun igerisinde Bayindirlik Kuruluna intikal ettirilir. Bayindirlik Kurulu tarafindan
tespit edilen fiyatin iki tarafga kabull zorunludur. Yuklenici, fiyat uyusmazligi
hakkindaki Bayindirlik Kurulunun kararini beklemeden idare tarafindan tespit
edilmis fiyat Uzerinden ise devam etmek zorundadir.

(5) Yeni fiyatin hesabinda, ikinci fikranin (a) bendine gore, teklif analiz
ile kiyaslanarak bulunan analizin kullaniimasi halinde, bu analizin temsil ettigi
is kalemi miktar ile yeni tespit edilecek is kalemi miktarinin rayiclere ve genel
giderlere tesiri dikkate alinir.

(6) idare istedigi takdirde; bir iste, stzlesmeye esas proje icinde kalan
ancak 6ngorulemeyen durumlar nedeniyle bir is artisinin zorunlu oldugu hallerde,
ayrica bir yukleniciye yaptinlmasi mumkdn olan bir isi bagkasina da yaptirabilir,
bundan dolayi yuklenici herhangi bir hak talebinde bulunamaz”

Denilmekte olup, ihalesi 12.11.2014 tarihinde yapilan temyize konu iste
kesifte yer almayan ve yapilmasi zaruri gorilen "YBF-01", "YBF-02", "YBF-03",
"YBF-04", "YBF-05", "YBF-06", "YTBF-01", “YTBF-03" ve "YBF-09" is kalemleri
icin olusturulan yeni birim fiyatlarda; YIGS'nin yukanda belirtilen maddesinin
ikinci fikrasinin (b) bendinden hareketle; “diger idarelerde (Cevre Sehircilik
Bakanligi) mevcut olan ve yeniis kalemine/grubuna benzerlik gosteren analizlerle
kiyaslanarak bulunacak analizler” kapsaminda olusturulan analizler kullanilmis,
bu analizlere de ayni maddenin tguncd fikrasinin (b) bendinden hareketle; “diger
idarelerde (Cevre Sehircilik Bakanlidl) mevcut rayicler” uygulanmistir,
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Ancak bu analiz ve rayiclerle yeni birim fiyatlar hazirlanirken son asamads;
2014 yil birim fiyatlaninin ait olduklari yilin yilbagi itibariyleki degerlerini yansittig
kabul edilerek, (Ocak ayinin 3'Unde belirlenmesinden dolay) Aralik 2013 ay
endeksi ile ihalenin gerceklestirildigi Kasim 20714 ayr endeksi arasindaki fark
Uzerinden gUncelleme yapilmis ve soz konusu fark kadar artinm yapiimak
suretiyle yeni birim fiyatlar olusturulmustur.

Sorumlularca, bu sekildeki uygulamanin gerekgesi; Fiyat Farki
Kararnamesine gore, fiyat farki verilen islerde “temel endeks"in “ihale tarihinin
icinde bulundugu aya ait endeks” olarak kabul edilmesi nedeniyle fiyat farki
verilen teklif birim fiyath isler bakimindan sozlesme fiyatlan veya sozlesme
ortaya c¢ikmasi ve bu baglamda 4734 sayill Kamu Ihale Kanununa Gore ihale
Edilen Yapim iglerinde Uygulanacak Fiyat Farkina iligkin Esaslarin “Uygulama
esaslan” baglikli 6'nci maddesinin 8'inci fikrasi geredince sdzlesme yili figatlar
tespit edilebilen durumlarda yeni birim fiyatin sdzlesme yili fiyatlan Uzerinden
belirlenmesi kuralini icermesi olarak gosterilmis ve mevcut iste ihale tarihinin
icinde bulundugu ay Kasim 2014 oldugu icin, olusturulan yeni birim fiyatlarin
sozlesme yili fiyatlarini temini agisindan, 2013 yil Aralik ayinda belirlenmis ve bu
tarihteki rayicleri yansitan 2014 yili kamu birim fiyatlarninin sézlesme fiyatlarinin
belirlendigi Kasim 2014 ayina ¢ekilmesi gerektigi iddia edilmistir.

Oncelikle, yukarya detayll bir sekilde alinan ve yeni birim fiyat
yaplimasl usul ve esaslarini dizenleyen Yapim igleri Genel Sartnamesinin
22'nci maddesinde; olusturulan yeni birim fiyatlarin, fiyat endekslerine gore
guncellemesine dair herhangi bir ibare bulunmadigi gibi boyle bir yéntemden de
higbir sekilde bahsedilmemektedir.

Ayrica, yeni fiyat tespitinde hangi analizlerin kullanilacagi konusunda
herhangi bir tereddide mahal vermemek amaci ile idareler tarafindan her yll
yaymlanan ve yilsonlarinda revize edilerek yenilenen birim fiyat analizleri
kitaplarinda (ihale yili igin) “01.01.2014 tarihinden sonra ihale edilen igler igin
kullanilacak” ibaresi yer almakta olup, bu anlamda idarelerce agiklanan (llamda
s0zU edilen Yargitay Hukuk Genel Kurul Kararinda da isabetle isaret edildigi Uzere)
birim fiyat listelerinin yilin tamaminda gegerli olmak Uzere saptandigi sabittir.

Ote yandan, (sorumlulanin itirazlarina dayanak gosterilen) 31.08.2013
tarihli ve 28751 sayll Resmi Gazetede yaymlanan 27.06.2013 tarihli ve
2013/5217 sayili Bakanlar Kurulu Karari eki 4734 sayill Kamu Ihale Kanununa
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Gore Ihale Edilen Yapim islerinde Uygulanacak Fiyat Farkina lligkin Esaslarin
6'nci maddesinin sekizinci fikrasinda; “Sozlesmede birim fiyati bulunmayan ve
Yapim Igleri Genel Sartnamesine gore stzlesme yili figat tespit edilemeyen is
kalemi igin yeni birim fiyat yapiimasi halinde, bu fiyat, uygulama ayinin rayiclerine
ve sartlarina gore tespit edilir. Belirlenen bu yeni birim fiyat, uygulama ayi fiyat
farki katsayisina (Pn) bolinerek is kaleminin sozlesme yili birim fiyati tespit
edilir ve fiyat farki hesabi bu fiyat esas alinarak yapilir” hikmd yer almakta
olup, burada sadece Yapim isleri Genel Sartnamesine gore sozlegsme yili fiyat
tespit edilemeyen is kalemlerinin (imalatlarnin) yeni birim fiyatlarinin sozlesme
fiyatlanina indirgenmesi ve fiyatlar Uzerinden fiyat farki 6denmesi kurall s6z
konusudur. Ornegin; hicbir idarenin resmi fiyatlarinda yer almayan bir i kaleminin
geni birim fiyatinin uygulama ayinin rayiclerini ve sartlarini yansitan proforma
fatura Uzerinden tespit edilmesi durumunda bu fiyat, fiyat farki 6demesine konu
edilmeden 6nce uygulama ay! fiyat farki katsayisina (Pn) bolunerek sézlesme
fiyatina cekilmelidir. Ancak temyiz konusu iste yeni birim fiyatlar tespit edilen
is kalemlerinin analiz ve rayigleri, ihale yilinda (2014) diger idarelerde mevcut
olup; bu analiz ve rayicler dogrultusunda olusturulan yeni birim fiyatlarda Fiyat
Farkina iliskin Esaslarda bahsi gegen indirgeme isleminin yapiimasina gerek
bulunmamaktadir. Diger bir deyisle, Fiyat Farkina Esas Esaslarin yukarida anilan
maddesindeki “stzlesme yili fiyatinin tespit edilememesi” hususunun temyize
konu yeni birim fiyat tespitine uygulanabilirligi s6z konusu degildir.

Bu hususlann disinda, YUksek Fen Kurulu karar ve gorislerinin, taleple
ilgili ise ait sozlesme ve ekleri hukimlerine gére somut bir olaya dayali olarak is
bazinda ihdas edildigi ve yalnizca talep konusu isle ilgili anlagsmazligin taraflarini
baglayici oldugu noktasinda suphe bulunmamakla beraber, sorumlularca dilekge
ekinde gonderilen 15.08.2018 tarih ve 2018/31 sayili Yuksek Fen Kurulu Kararinin,
"yaklasik maliyetin guncellenmesi ile alakall olmasi” ve “"yaklagik maliyetin
ne zaman hazrrlandiginin yeni fiyat tespitinde herhangi bir ehemmiyetinin
bulunmamas|” gercegi karsisinda; itirazlara dayanak teskil etmesinin kabulU de
mumkin gordlmemektedir.

Yiksek Fen Kurulu kararlarinin “olaya minhasir olma” niteligi, Sayistay
Temyiz Kurulu kararlan icin de gecerli olup; sorumlularin yine dilekge ekinde
gonderdigi Sayistay Temyiz Kurulunun 06:12.2011 tarih ve 34000 tutanak
saylll Kararinin da, “-mistakar hale gelen- ihale tenzilatinin yeni fiyat tespitinde
dikkate alinmayacagi hususuna aykiri bir sekilde ihale tenzilatli olarak belirlenmis
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yeni fiyatta tenzilat oraninin TEFE (gincelleme) artis oranindan daha yiksek
oldugu icin yeni birim fiyatlanin 01.01.2006 tarihinde gegerli olan Bayindirlik
birim fiyatlarindan daha dUsik tutarda tespit edilmesi” hususunu dikkate alarak
verildigi goz 6nUne alinacak oldugunda; itirazlara emsal teskil etmeyecegi agik bir
sekilde gorulmektedir.

Son olarak, temyiz dilekgesi ve eki belgelerden; kamu zararina konu
tutarin (yasal faiziyle birlikte) yuklenicinin kesin hakedisinden .... tarih ve ...sayili
yevmiye numarall 6deme emri belgesi ile kesilmek suretiyle hUkimden sonra
tahsil edildigi anlasiimaktadir.

TUm bu aciklamalar cercevesinde,
Konunun esasi yonunden;

Yeni birim fiyatlarin tespitinde idarece uygulanan fiyat endekslerine gore
guncelleme yapilmasi yonteminin yasal bir dayanagi bulunmadigindan ve kamu
zararina sebebiyet verdiginden; sorumlularin temyiz dilekcelerindeki iddialarinin
reddedilerek 170 saylli llamin 30. maddesiyle verilen ... TL'nin tazminine
iliskin hUkmin TASDIKINE,

Sayistay Dergisi - Sayr: 122 | 179
Eyldl - 2021



TEMYiZ KURULU KARARI

Tarih : 21.04.2021
No : 49534

Konu: SuriculU olarak kiralanan binek arag icin mevzuatta belirlenen Gst
sinir asilarak kira bedeli 6denemeyecegi hk.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonrs,
GEREGI GORUSULDU:
............ MUdurlogu tarafindan Arac Kiralama Hizmet Aliminda Bakanlar

Kurulu Karari ile belirlenen aylik limitin Ustinde kira bedeli 6denmesi ile ilgili
olarak;

2 Ekim 20714 tarihli ve 29137 saylll Resmi Gazetede yayimlanan Bakanlar
Kurulu Karari ile yururluge giren “Hizmet Alimi Suretiyle Tagit Edinilmesine lligkin
Esas ve Usullerde Degisiklik Yapiimasi Hakkinda Karar” in 2'nci maddesinde;

“Genel yodnetim kapsamindaki kamu idareleri ile bu idarelere bagl doner
sermayelerin (Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi ile TBMM Genel Sekreterlii
harig) hizmetleri igin ihtiyag duyulan binek, station wagon, arazi binek, kapti kagt,
panel ve pick-up tipi tasitlarin hizmet alimi yéntemiyle ediminde;

a) Sofor giderleri harig yapilan tagsit kiralamalarinda aylik kiralama bedeli
(katma deger vergisi harig, her turli bakim-onarm, sigorta ve benzeri giderler
dahil) tagitin Turkiye Sigorta, Reasurans ve Emeklilik Sirketleri Birligi tarafindan
yayimlanan ve harcama talimatinin verildigi yilin ocak ay! itibariyle uygulanacak
Motorlu Kara Tasitlari Kasko Deger Listesinde yer alan kasko sigortasi degerinin
% 2'sini agmayacaktir.

b) Sofér giderleri dahil yapilan tasit kiralamalarinda aylik kiralama bedeli,
(8) bendine gore tespit edilecek tutara yururlukteki brit asgari Geretin yizde elli
artinmli tutaninin ilave ediimesi suretiyle hesaplanacak tutari asmayacaktir.

c) (Ek: 22/10/2015 - 2015/8204) Sofor gideri dahil tagit kiralamalarinda
aylik kiralama bedeli hesabinda yemek, yol, resmi tatil Gereti vb giderleri de dahil
yuUrtrlikte bulunan brit asgari Geretin yuzde elli artinmli tutari esas alinacak,
isveren maliyeti kapsaminda yer alan sosyal sigorta ve genel saglik sigortasi
isveren payl (%20,5) ve igsizlik sigortasi igveren payl (%2) ile isgilik maliyeti
Uzerinden hesaplanan sozlesme giderleri ve genel giderler (%4) ise idarelerce
ayrica 6denecektir” denilmektedir.
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S0z konusu hukum ile; Cumhurbaskanligr Genel Sekreterligi ile TBMM
Genel Sekreterligi haric tim idarelerin gerceklestirdigi tasit kiralama hizmet
alimlarinda 6denecek bedeller icin bir Ust limit getirilmistir. Buna gore, surict
dahil arag kiralamalarinda kira bedelinin; Turkiye Sigorta, Reastrans ve Emeklilik
Sirketleri Birligi tarafindan yayimlanan ve harcama talimatinin verildigi yiin Ocak
ay! itibanyla uygulanacak Motorlu Kara Tasitlari Kasko Deger Listesinde yer
alan kasko sigortasi degerlerinin %2'si Uzerinden hesaplanacak tasit giderine,
yururlikte bulunan brut asgari Ucretin yuzde elli artinmli tutari ile sosyal sigorta
ve genel saglik sigortasi isveren payi (%20,5), issizlik sigortasi isveren payi (%2)
ve isgilik maliyeti Uzerinden hesaplanan sézlesme giderleri ve genel giderler (%4)
in ilave edilmesi ile bulunacak tutar asmamasi gerekmektedir.

Yapilan incelemede; ..o Mudurlugu tarafindan 27.12.2016 tarihinde
sUrUcUlu olarak kiralanan 2013 model ... 1.5 DCI 90 otomobile iliskin aylk
6deme tutarinin, yukanda yer verilen mevzuat hukuUmleri cercevesinde
hesaplanan Ust limiti astigr gorulmuistar.

Sorumlularca gonderilen dilekgelerde; aracin kasko degerinin hatall ele
alinmasindan kaynaklanan ... TL kamu zararinin tahsil edildigi, geriye kalan
tutarinise, yaklasik maliyetin tespitinde Hizmet Aimlart Uygulama Yonetmeliginin
9'uncu maddesi geregi asgari Ucret maliyetinin Uzerine (%20) yuklenici karinin
ilave edilmesinden kaynaklandigi, dolayisiyla kamu zararinin olusmadigi ifade
edilmis ise de;

Dilekgede tahsil edildigi belirtilen ... TL'nin, ilamda degerlendirmeye
alindigi ve bu miktarin toplam kamu zararindan dusuldugu gordldugunden, soz
konusu tahsilat konusunda Kurulumuzca yapilacak islem bulunmamaktadir.

Diger yandan, tasit kiralanmasi hizmet alim islerinde kira bedeline ayrica
yUklenici karinin dahil ediimesi ile ilgili olarak Bakanlar Kurulu Kararinda herhangi
bir dizenleme bulunmamaktadir. Bu nedenle tasit kiralanmasina iliskin yaklasik
maliyet tespitinde yer alan tutarlarin icerisinde yuUklenici karinin var oldugu
kabulu ile, yaklasik maliyet cetvelinde yuUklenici karinin gosteriimesine gerek
bulunmadigr gibi istekliler tarafindan teklif edilecek fiyata da ayrica karin dahil
edilmemesi gerektigi degerlendiriimektedir.

Bu meyanda, ......... MUdurl0gu tarafindan sdrdcult olarak kiralanan
binek arag icin mevzuatta beliflenen Ust sinir asilarak kira bedeli 6denmesi
nedeniyle ilamda ayrintili hesabi gésterildigi Gzere ... TL kamu zararina

sebebiyet verildigi anlasiimistir.

Bu itibarla konuya iligkin dilekgi itirazlar reddedilerek, 184 sayili ilamin
2'nci maddesiyle verilen ... TLlik tazmin hikminin TASDIKINE,
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Tarih : 28.04.2021
No : 49567

Konu: Yesil Alan Yapim Onanm Bakim ve Cevre Temizligi isinde, Sosyal
Guvenlik Kurumu'na olan prim borclarinin kesin teminat mektubunun siresinin
uzatilmayarak Universite butcesinden 6denmesinin mUmkadn bulunmadigi hk.

Durusma talebinde bulunan ..., ... ile Sayistay Savcisinin s6zIU
aciklamalarinin - dinlenmesinden ve dosyada mevcut belgelerin  okunup
incelenmesinden sonra,

GEREGI GORUSULDU:

17 saylli ilamin 1 inci maddesiyle; ........ Guvenlik Sist. San. Tic. Ltd. Sti.
yuklenimindeki “Yesil Alan Yapim Onarim Bakim ve Cevre Temizligi” isinde, Sosyal
Guvenlik Kurumu'na olan prim borglarinin kesin teminat mektubunun siresinin
uzatilmayarak Universite BUtgesinden Gdenmesi sonucu olusan ... TLIiK
kamu zararinin tahsiline iligkin hUkum tesis edilmistir.

Rapor dosyasinin incelenmesinde, 01.01.2016-3112.2016 tarihleri
arasinda yurUtllen stz konusu isin devami sirasinda 1110.2016 tarihinde
dizenlenen Durum Tespit Tutanaginda, Eylul ayina ait hakedisin yuklenici
hesaplarina aktariimasina karsin firma tarafindan is¢i Ucretlerinin denmediginin
tespit edilmesi Uzerine firmaya ihtar yazisi yazildigi; yuklenici tarafindan .........
Universitesi Yapi igleri ve Teknik Daire Bagkanligina yazilan 1910.2016 tarihli
dilekgede ise firmanin Ekim ayr basindan itibaren ddeme sikintisi yasamasi
nedeniyle bundan sonraki aylarda firma adina tahakkuk edecek hakedis
ddemelerinden Eylul ayi ve ait oldugu ayin isci Ucretlerinin 6denmesi ve kalan
kismin hesaplarina aktarilimasinin talep edildigi; bunun Uzerine Ekim, Kasim ve
Aralik ayi hakedislerinden, 6denmeyen Eylul ayi ve ilgili aya ait isgi Ucretleri ile
firmanin vergi borclar ve Sosyal Guvenlik Kurumuna olan borglarinin kesildigi
gorulmektedir.

Ancak firmanin Kuruma olan borglarinin  hakediglerle tam olarak
ddenemedidi, dolayisiyla yuklenicinin Sosyal Guvenlik Kurumuna borcunun
bulundugu acik olmakla birlikte Kamu ihale Sozlesmeleri Kanunu ve ilgili diger
mevzuat hukimlerine aykin olarak teminat mektubunun gecerlilik sdresinin
uzatilmayarak firmanin Sosyal Guvenlik Kurumuna olan borglarinin Universite
butgesinden 6denmesi suretiyle kamu zararina sebep olundugu anlasiimaktadir.
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Gerek 4735 saylll Kamu Ihale Sozlesmeleri Kanunu'nun “Kesin teminatin
ve ek kesin teminatlarin geri veriimesi” baslkl 13'Gnct maddesinde gerekse
s6zlesme eki Hizmet isleri Genel Sartnamesi‘nin 51 inci maddesinde, taahhidin
sozlesme ve sartname hukimlerine uygun sekilde yerine getirildigi usuline
gore anlasildiktan ve yuklenicinin bu isten dolayi idareye herhangi bir borcunun
olmadigl tespit edildikten sonra, Sosyal Guvenlik Kurumundan ilisiksizlik
belgesinin getirilmesi halinde yapilan is icin bir garanti stresi 6ngdrulmus ise
kesin teminatin ve varsa ek kesin teminatin yarisinin, garanti stresinin sonunda
tamaminin; garanti sUresi 0ngordlmeyen hallerde ise tamami yukleniciye iade
edilecegi, yuklenicinin stzlesme konusu isler nedeniyle idareye ve Sosyal
Guvenlik Kurumuna olan borglart ile Gcret ve Ucret sayilan 6demelerden yapilan
yasal vergi kesintilerinin kabul tarihine veya varsa garanti siresinin bitimine kadar
ddenmemesi halinde kesin teminat ve ek kesin teminat, 4735 sayili Kanunun
13'Unct maddesi hukmuine gore paraya cevrilerek borglarina karsilik mahsup
edilecegi ve varsa kalaninin yukleniciye geri verilecegi hUkim altina alinmaktadir.

Nitekim Sosyal Guvenlik Kurumu Prim Ve idari Para Cezasi Borglarinin
Hakediglerden Mahsubu, Odenmesi ve llisiksizlik Belgesinin Aranmasi Hakkinda
Yonetmeligin “Kesin teminatin iadesi” baslkli 7'nci maddesinde de, isveren
tarafindan, idareye ihale konusu isle ilgili olarak Kuruma borcunun bulunmadigina
dair ilisiksizlik belgesi ibraz ediimedikge isverene ait kesin teminat iade
ediimeyecegi belirtilmistir.

Anilan nedenle, 3112.20716 tarihinde suresi bitecek olan ......... Guvenlik
Sistemleri San. ve Tic. Ltd. Sti. yuklenimindeki “Yesil Alan Yapim Onarnim Bakim ve
Cevre Temizligi" isinde, yuklenicinin mali sikinti yasadigi; dolayisiyla isci Ucretleri,
vergi ve sosyal guvenlik prim borglarini 6deyemedidi sorumlular tarafindan
bilinmekte ve hakedis ddemelerinde buna gore islem yapilmakta iken, kesin
teminat gegerlilik tarihinin is bitiminin hemen ertesinde belirflenmesi ve teminat
sUresinin uzatimamasl sonucu, yuklenicinin bu is nedeniyle Sosyal Guvenlik

Kurumuna olan borcunun Universite bitgesinden 6denmesi, kesin teminat tutari

olan ... TLlik kamu zararina sebep olmustur.
Sosyal Guvenlik Kurumuna ddenen borg tutar ......... TL olmasina karsin,
sorumlularin sorumluluklart kesin teminat tutarn kadar olan ......... TLdir.

1. Temyiz Dilekgesinde, durum fark edildikten sonra SGK'ya 6denen tutar
icin Idarece tazmin davasi acildig ve dava surecinin devam ettigi belirtilmistir.
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2. Temyiz dilekgesinde idare lehine sonuglanan ... 2. Asliye Hukuk
Mahkemesinin 2017/781 Esas ve 2019/67 sayill karar sunulmustur. Ancak
tahsilata iligkin belge sunulmadigindan, kamu zarari gideriimemistir.

Sorumluluk Yoninden inceleme

lamda Harcama VYetkilisi ile Gergeklestirme Gorevlisi mistereken ve
mUteselsilen sorumlu tutulmustur.

Sorumlular her ne kadar savunmalarinda, stz konusu ise ait ihalenin
kendilerinin sorumlu tutulduklan gorevlere gelmeden 6nce yapiimasi nedeniyle
kesin teminat suresinin belirlenmesinde sorumlu olmadiklarini, bu durumu
fark etmelerinin mdmkin olmadigini, gerek ihale ve gerekse isin yurdtdlmesi
surecinde, kontrol gorevlileri ve ihale biriminde gorevli personeller tarafindan
da Kesin Teminatin Suresinin 02.01.2017 oldugunun fark edilemedigini, s6z
konusu durumun sorumlu diger personellerce fark edilmis; gerceklestirme
gorevlisi ve harcama yetkilisince uygulanmamis bir durum olmadigini; teminat
sUresinin uygun olmadigi bilgisinin zamaninda bildirilemedigi icin Teminat
Mektubunun sudresinin uzatilamadigini ifade etmislerse de; firmanin 6demede
yasadigi sikintilar bilinmekte iken bu strecte yapilan hakedislerde ve yUklenici ile
yapllan yazismalarda imzalarinin bulunmasi sebebebi ile kesin teminat stresinin
uzatilmamasl sorumluluga neden olmaktadir.

5018 sayill Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun “Kamu zararl”
baslikli 77inci maddesine gore, kamu gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden
kaynaklanan mevzuata aykiri karar, islem veya eylemleri sonucunda kamu
kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olunmasi kamu zarari olup
ilgililerden tahsili gerekmektedir.

Bu itibarla, 17 sayill ilamin Tinci maddesiyle verilen tazmin hikmanun
TASDIKINE,
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Tarih : 28.04.2021
No . 49569

Konu: Raporlu gunler icin sosyal denge tazminati 6denmesinin mumkadn
olmadigi hk.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonrs,
GEREGI GORUSULDU:

72 saylli ilamin 5'inci maddesiyle Belediyede gérevii ......... 'a birayda 7 giind
gecen raporlu gunlerde sosyal denge tazminati 6denmesi neticesinde olusan
kamu zarari ...... TL'nin tazminine iliskin hUkum tesis edilmistir.

......... Belediye Baskanligi ve Tum Yerel Yonetim Hizmetleri Sendikasi
arasindaimzalanan 01.01.2016-31.12.2018 donemine ait Sosyal Denge Tazminati
Sozlesmesinin “Sosyal Denge Tazminatindan Yararlanma Halleri” baslikli 171.
maddesinin e) bendinde;

"Saglik Kurulu Raporu Uzerine verilen hastalik izinleri ile kanser, verem,
akil hastaligi seker hastaligi ve acik kalp ameliyati gibi uzun sureli bir tedaviye
ihtiyag gosteren hastaliga yakalananlarin kullandigi hastalik izinleri ve hastaliklar
sebebiyle resmi yatakl tedavi kurumlarinda yatarak gordukleri tedavi sureleri ile
seker hastaligi, her turlU is kazalar ve acik kalp ameliyatina bagli olarak gorulen
tedavi sureleri harig olmak Uzere bir takvim yili iginde kullanilan hastalik izin
sureleri toplaminin 7 (yedi) giinu agmasi halinde, 1 ( bir ) giin dahi olsa raporun
alindi§i ayda sosyal denge tazminati ddenmez.” denilmektedir.

Sorumlularca yapilan agiklamada, sz konusu saglik izninin (10 gun)
daha 6nce saglik kurulu raporuna (30 guin) esas rahatsizlikla alakali rahatsizhigin
devami niteliginde degerlendirildigi icin ddemenin yapildigi ifade edilmekte ise de,
toplu is sdzlesmesinin yukarida yer verilen hukminde agikga saglik kurulu raporu
Uzerine verilen hastalik izni ile diger hastalik izinleri ayri olarak degerlendirilmis
olup, bir takvim yili iginde kullanilan hastalik izin sureleri toplaminin 7 (yedi) gunt
asmast halinde, 1(bir) gin dahi olsa raporun alindigi ayda sosyal denge tazminat
ddenmeyecegi dizenlenmistir.

Bu itibarla, 72 saylli ilamin 5 inci maddesiyle ......... 'a birayda 7 guinu gegen
raporlu gunlerde sosyal denge tazminati 6denmesi neticesinde olusan kamu
zarari ...... TL'nin tazminine iligkin hikmin TASDIKINE,

Karar verildi.
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