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SAVUNMA PROJELERININ YONETiMi SURECINDE
RISK ODAKLI iC DENETIM

RISK-BASED INTERNAL AUDIT IN THE PROCESS
OF MANAGING DEFENSE PROJECTS

Murat GORMEN'

Goksel KORKMAZ2

0z
Savunma proje yonetim sureci Ust dizey siyasi ve stratejik belgelerin yon verdigi
uzun soluklu bir sureg olup, gok gesitli riskler barindirmaktadir. Hedefler dogrultusunda
harekat ihtiyaglarinin belirlenmesini mteakip bu sistemlerin teminine yonelik plan ve
programlar cesitli kurullanin galismalariyla hayata gegiriimekte ve tahsis edilen sinirl
kaynaklarla tedarik sireci baslamaktadir. Her yil artan modernizasyon butgelerinin,
sinirsiz ihtiyaglarin tahsis edilen sinirl kaynakla karsilanmasi baskisi nedeniyle mimkan
oldugunca etkin, ekonomik ve verimli kullanilmasi esastir. Kurumlara deger katmak,
gelistirmek ve kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullaniimasini saglamak maksadiyla
idarelerin risk yonetim sistemlerini degerlendirmekle yukimlu i¢ denetim birimlerinin proje
yonetim surecine de dnemli katkilar saglamasi beklenmektedir. Bu ¢alismanin amaci; i¢
denetim fonksiyonunun savunma projelerinin yénetim surecini risk odakl yaklasimla nasil
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Savunma Projelerinin Yénetimi Strecinde Risk Odakli ic Denetim

daha etkin denetleyebilecegini ortaya koymaktir. Calismada oncelikle dokiman analiz
yontemiyle, uluslararasi uygulamalardan da yararlanilarak savunma projelerinin nasil
yonetildigi, risk odakli ic denetim yaklasimi ve bu yaklasimin proje yonetim sureclerinde
nasll uygulandigi incelendikten sonra proje yonetim surecinin riskleri, kontrolleri ve
bu kontrollerin nasil test edilecegi sistem denetimi yaklasimiyla analiz ediimekte ve
denetimlerde uygulanabilecek bir model 6nerisi gelistiriimektedir.

ABSTRACT

The management process of defense projects is a long-term process guided by
high-level political and strategic documents and involves a wide variety of risks. Following
the determination of the operational needs in line with the objectives; the plans and
programs for the procurement of these systems are implemented through the works
of various committees, and the procurement process begins with the limited resources
allocated. It is essential that the modernization budgets, which increase every year, are
used as effectively, economically, and efficiently as possible due to the pressure to meet
unlimited needs with the limited resources allocated. The main obligation of the internal
audit units is to evaluate the risk management systems of the administrations in order
to add value to the institutions, develop them, and ensure the effective, economic and
efficient use of resources. In this context, internal audit is expected to make significant
contributions to the project management process. The purpose of this study is to reveal
how the internal audit function can more effectively oversee the management process of
defense projects with a risk-oriented approach. In the study, first, how defense projects
are managed, the risk-based internal audit approach, and how this approach is applied
in project management processes are examined through document analysis method by
also making use of international practices. Then, the risks and controls of the project
management process and how these controls will be tested are analyzed with the system
audit approach, and a model proposal that can be applied in audits is developed.

Anahtar Kelimeler: Savunma Projesi, ig Denetim, Risk Yonetimi, ig Kontrol, Proje
Yonetimi

Keywords: Defense Project, Internal Audit, Risk Management, Internal Control,
Project Management

GIRIS

GUnumizde teknolojideki hizl gelisme, diger alanlarda oldugu gibi savunma
alaninda da insan unsurunun daha az yer aldigl, buyuk oranda akilli makine ya
da robotlar ihtiva eden gelismis sistemlere gecisi hizlandirmaktadir. Silah ve
muhimmat teknolojisinin gelismesinin zirh teknolgjisine; kesif ve gozetleme
sistemlerinin gelismesinin gizleme teknolojisine; bilgi sistemlerinin gelismesinin
de siber givenlik teknolgjisine ivme kazandirdigi bir gercektir. Sistemler arasindaki
bu karsilikli etkilesim, savunma teknolajilerinde daha dinamik bir gelisim surecini
beraberinde getirmektedir.

10 | Sayistay Dergisi - Sayr: 124
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GUnUmUz muharebe teknolojilerinin hizla dedismesi ve gelismesi; birgok
silah, platform ve malzemenin daha kapsamli ve karmasik Ozelliklere sahip
olmasini kaginlmaz kilarak, herhangi bir harp malzemesinin “sistem” olarak
tanimlanmasina yol agmaktadir. Ornegin basit bir namlulu silah; bir araca
monte edilmis, optik yetenegi kazandirilmis, ayrica mihimmati da gudumlU hale
getirilerek Uzerine monte edildigi araca da ozellikli zirh yetenegi kazandinlmig
ise bu silah artik namlulu silah olmaktan gikmis ve bir “savunma sistemi” haline
gelmistir. Bu donusum, savunma ve guvenlik faaliyetlerinin stratejik yonetimini
gun gectikge daha da 6nemli hale getirmektedir.

Savunma sistemlerindeki hizli gelisme, bu alanda yuritidlen projelerin
sayisini artinirken, projelerin kapsamini de buyuk dlcide genisletmektedir.
Savunma projelerinin profesyonel bir cergevede ve bilimsel kriterlere uygun
yonetilmesi zorunlu hale gelmektedir. Savunma alanindaki belirli islevlerin etkin
sekilde ifa ediimesi ve operasyonel olarak kullanici ihtiyaglarini karsilayan kaliteli
urdnlerin zamaninda, adil ve makul bir fiyatla elde edilmesi amaci ile yurdtilen
savunma projeleri ydnetim sureci, savunma 6rgutlerinin en riskli strecglerinden
birini olusturmaktadir. Basta mali olmak Uzere cok farkli niteliklerde ve sayida
risk barindiran karmasik bir sire¢ olarak degerlendirildiginden, i¢ denetim
programlarinda proje yonetim sureclerine giderek artan olcide 6n siralarda yer
verildigi gbzlenmektedir.

1940 yillardan itibaren profesyonellesen ve oOrgUtsel strateji ve
yonetimde onemli bir rol Ustlenmeye baslayan ic denetim uygulamasinin her
gecen gun daha fazla yayginlastigi ve etkili bir yonetimin temel unsuru haline
geldigi bilinmektedir. Uzun yillar boyunca o6rgut varliklarinin korunmasi ve
kontrol prosedurlerinin izlenmesine yonelik sinirli gorevi olan i¢ denetimin, is
risklerinin ortaya ¢ikmasi ve cesitlenmesiyle etkin kurumsal risk yonetimi icin
6nemli oldugu anlasiimis ve bu durum, i¢ denetgilerin drgUtlerde daha etkili bir
rol oynamasini saglamistir (Dittenhofer, 2001: 443; Spira ve Page, 2003: 645;
Szpirglas, 2006: 67). Orgitlerde stratejik hedeflerle ilgili risklerin dogru sekilde
yonetilememesinin kuruluslanin strdtrulebilirligini tehdit etmesi ve basarisizliga
sUrikleme potansiyeli, risk odakl ic denetim iglevinin Gnemini artirmig; is
ortamindaki degisiklikler, teknolojideki ve yasal dizenlemelerdeki gelismelerde
ic denetimin surekli geligtirimesine katki saglamistir (Grant ve Visconti, 2006:
363; KPMG, 2007).

Sayistay Dergisi - Sayr: 124 | 1
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Savunma Projelerinin Yénetimi Strecinde Risk Odakli ic Denetim

Ic denetimi 6rgutin kurumsal risk yonetimi cergevesi ile iliskilendiren
risk bazll denetim olarak tanimlanan (Griffiths, 2006) i¢ denetim yaklasimi,
kurumsal risk yonetim sureglerinin etkin bir sekilde yurutdlmesine katki saglar.
Riske dayali i¢c denetim yaklasimi, kisitl ic denetci kaynaginin drgdttn en riskli
alanlarina odaklanmasini ve denetimi yapilan her bir siirecin en riskli noktalarinin
tespit edilerek kaynaklarin etkin kullanilmasini hedefler (Erlina vd., 2018: 616).
Riski azaltmak igin 6neriler sunmak zorunda olan i¢ denetgiler, bu yaklasim ile
orgute deger katar.

Ic denetim faaliyeti birim ya da kisi bazli bir yaklasim olmayip sistemlerin
bir butuin olarak irdelenmesi ve risk odakli olarak analiz edilmesini esas alr. i¢
denetim; sistem yaklasimini esas alarak birim ya da kisi bazli riskleri incelemek
yerine entegre bir sekilde strecin tum noktalarina yonelik riskleri inceler ve yillik
ic denetim programlari da bu esasla hazirlanir (Koutopis ve Tsamis, 2009: 120).
Risk dizeyi yUksek bir streg¢ olan savunma projelerinin yénetiminin i¢ denetim
tarafindan bu bakis acisiyla irdelenmesi ve i¢ denetim programlarinda oncelikli
olarak yer almasi, risk odakli ic denetim yaklasiminin bir sonucudur.

Bu galismanin amaci; i¢ denetim fonksiyonunun savunma projelerinin
yUrUtdlme strecinirisk odakli sistem denetimiyaklasimiile nasilinceleyebilecegini
ve ne tur katkilar sunabilecegini ortaya koymaktir. Bu calismada dncelikle
dokUman analiz yontemiyle uluslararasi uygulamalardan da istifade edilerek
savunma projeleri surecinin nasll isledigi incelenmekte; ardindan risk odakl i¢
denetim yaklasiminin 6zellikleri ve savunma sistemleri Uzerinde uygulanabilirligi
analiz edilmektedir. Calismanin asil amacini olusturan savunma proje sirecinin
riskleri, kontrolleri ve bu kontrollerin nasil test edilebilecegi, gerek ic denetim
ve risk yonetimi ile ilgili yazindan, gerekse uygulamadan elde edilen deneyimler
Isiginda ortaya konulmaya calisiimaktadir. Calismada herhangi bir savunma
projesinin  yonetim sureci sistem denetimi yaklasimiyla analiz edilmekte,
uygulama icin metodolojik bir cerceve onerisi sunulmaktadir.

1. SAVUNMA TEDARIK PROJELERININ YONETIMi

Proje yonetimi, 6zgin bir hizmet veya UrUn yaratmak amaciyla
gercekKlestirilen bir stregtir (Walden vd., 2015; PMI, 2017: 4). Savunma tedarik
projesi; silahli kuvvetlerin ihtiyaglarina cevap verebilmek igin materyal, silah
sistemi, bilgi sistemi veya hizmetlerden olusan bir yetenegin kazanilmasi igin

12 | Sayistay Dergisi - Sayr: 124
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yonetilen sureclerden (DAG, 2015) olusur. Bu baglamda savunma sistemlerine
iliskin olarak proje yonetimi, sisteme iliskin gereksinimlerin tanimlandigi andan
arastirma ve gelistirme, Uretim veya satin alma, operasyonlarda kullanim, isletme
ve bakim yoluyla imhaya kadar savunma Urunlerinin 6mur devri ydnetimi sdreci
olarak tanimlanabilir (Georgiev, 2010: 53).

Savunma tedarik projelerinin giktilar da diger projeler gibi maliyet, zaman
ve performans degiskenleriyle olgUimektedir. Bir dediskendeki arzu edilen
bir degisiklik, zorunlu olarak diger degiskenlerden birinde veya her ikisinde de
olumsuz bir degisime neden olabilmektedir (Van Wyngaard vd., 2012). Sinirli
kaynaklar maliyet kriterinin daima gz 6nunde bulundurulmasini gerektirirken,
ihtiyac sahibinin performans isterleri karsilanmali ve bu ihtiyagc gerek duyulan
zaman igerisinde tamamlanmalidir. Savunma tedarik projelerinin yoénetim sureci
asagidaki sekilde gordlmektedir.

Sekil 1: Savunma Tedarik Projeleri Yonetim Sureci

Kullanici ihtiyaglari l

Teknoloji Firsatlari ve Kaynaklar ‘

A A A BOY TOY

SA':::: ¢éziim Teknoloji Gelistirme | Mihendislik ve Uretim ve Kullanima | Isletme ve Destek
Uretim Gelistirme Alma
Yetenek Seri
Karari ‘ Gelistirme ‘ Uretim
Kararn Karari
| Sistem Oncesi Tedarik Sistem Tedariki Siirdiirme

A Gozden Gegirme Noktasi BOY: Baslangi¢c Operasyonel Yetenek

TOY: Tam Operasyonel Yetenek Envanterden
Karar Noktasi Cikarma

*Kaynak: DAG (2015)'ten Turkge'ye uyarlanmistir.

Sekil1de de goruldigu gibi savunma sistemleri tedarik streci ihtiyaglarin
belirlenmesiyle baslamaktadir. Tedarik sUrecinin  odak noktasi, kullanic
ihtiyaglarinin belirlenen maliyet, performans ve zaman kriterleri cergevesinde
hazir bulundurulmasini saglamaktir (Riposo vd., 2014: 27; Kotzian vd., 2015: 8).
Uriin gelistirme Kararinin verilmesiyle baslayan savunma tedarik sireci sirasiyla
teknoloji gelistirme, Urtn gelistirme, Uretim ve kullanima alma, isletme ve destek
safhalariyla devam ederek sistemin envanterden gikariimasiyla son bulmaktadir.
Bu sureg, gelistirilen ana savunma sistemleri icin uygulanan surec olup; acil
ihtiyag, hazir alim, yaziim veya hizmet alimlarinda sirecin asamalar degiskenlik
gosterebilmektedir.
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Sistem ¢6zum analizi safhas, ihtiyag duyulan yetenek icin potansiyel
cozumlerin degerlendirildigi safhadir. Belirlenen sistem alternatifinin mevcut
Uretim yetenekleri kullanilarak Uretilebilme yeteneginin (yapilabilirlik etidi)
degerlendirilmesi, Uretime iligkin kritik teknolojilerin belirlenmesi, tedarik
modeli, performans, maliyet ve stre hedefleri, risk analizleri, isletme, bakim ve
idame maliyet tahminlerinin yapilmasi bu safhada gergeklestiriimektedir (DoD,
2021:13).

Teknoloji gelistirme safhasinin amaci; teknoloji riskini, muhendislik
entegrasyonunu, yasam dongusu maliyet riskini azaltmak ve tam bir sisteme
entegre edilecek uygun teknoloji setini belirlemektir (DAG, 2015).

Muhendislik ve Uretim gelistirme safhasi, bir sistemin Uretime gegmeden
once gelistirildigi ve tasarlandigi agsamadir. Bu asamanin amaci, bir sistemin
gelistirilmesini veya kapasite artisini, tam sistem entegrasyonunu tamamlamak,
uygun maliyetli ve yurdtulebilir Gretim suUrecleri gelistirmek, sistem imalatini
tamamlamak ve Uretim ve kullanima alma safhasindan 6nce sistemi test etmek
ve degerlendirmektir (DAU, 2021).

Uretim ve kullanima alma safhasi, operasyonel bir yetenegi karsilayan
bir sistemin Uretildigi ve bir son kullaniciya dagitildidi agsamadir (DAG, 2015). Bu
sUrecte garanti hukuUmlerine iliskin hususlarin takibi yapilarak yasanan kalite
sorunlarina iliskin gerekli dnlemler alinir ve gerekli modifikasyon yapilir.

Isletme ve destek safhas, bir sistemin sahadaki kullanicilar tarafindan
kullanildigi ve desteklendigi safhadir. Bu asamanin odak noktasi, sistemin
mUmkin olan en maliyet etkin sekilde surdurdlebilirligini saglayan bir destek
sisteminin yurutulmesidir (McGregor, 2019; DaD, 2021).

Savunma tedarik projelerinin yuritilmesi sureci, yuksek miktarda mali
ve mali olmayan kamu kaynaginin kullanilmasini gerektirdiginden birgok risk
icerir ve kaynaklarin etkili ekonomik ve verimli kullaniimasini zorunlu kilar.
Kaynaklar etkili kullanabilmenin yolu ise strecin etkin yonetilmesinden gecer.
i denetim, kaynaklarin etkili ekonomik ve verimli kullanilmasi igin sistemde
yer alan sureclerin risk, kontrol ve yonetisim perspektiflerinden risk odakli
degerlendirilmesidir.
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2. RiISK ODAKLI iC DENETIM YAKLASIMI VE SISTEM DENETIMi

Risk odakli i¢c denetim, streclerde yer alan risklerin belirlenmesinin, risk
azaltma prosedurlerinin yeterlilik ve etkinligini incelemenin ve raporlamanin
6neminin altini cizmektedir (Coetzee ve Lubbe, 2014: 115). Koutopis ve Tsamis'e
(2009: 121) gore yapilandinimis riske odakli denetim teknigi, yalnizca yillik
denetim programlarinin hazirlanmasinda degil, icra edilen bireysel denetim
faaliyetlerinin tim asamalarinda (denetim planlamasi, denetimi yuritme ve
denetim raporlamasinda) risk yoénetimi uygulamalarini (risk tanimlama, risk
yonetimi ve risk iletigimi) benimsemelidir. Sonugta bu yaklagim, @rgutsel
hedeflere ulasiimasini engelleyebilecek risklerin etkisinin azaltimasina iligkin
bUtuncdl raporlamanin yapiimasini saglayacaktr.

Belirlenmis ve belirlenmemis risklere odaklanan risk odakli i¢ denetim,
kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanimasini saglayacak suregleri
destekler. Risk odakli i¢c denetim yaklasimi, risk dizeyine odaklanmak suretiyle
kurum sureclerine deger katar. Risk dizeyinin dogru tespiti igin i¢ denetgilerin
kurum sureglerine yonelik dogru ve guncel bilgilere sahip olmasi gerekir. g
denetgilerin sahip olacag bu bilgiler ile riskler dogru kiymetlendirilecek ve yillik
denetim programinin ve denetimlere yonelik olusturulmasi gereken gorev is
programinin hedef odakli hazirlanmasi saglanacaktir (Gibson, 2003: 232).

Risk odakli denetim teorisi, sahip oldugu deneyimin denetcinin gelecekteki
riskleri dogru bir sekilde degerlendirme yetenegini gelistirebilecegini savunur. Bu
teori, denetcinin denetim sirasindaki degerlendirmesinin, sahip oldugu tecribe
ile daha etkin hale geldigini savunur. Riske odakli i¢ denetim, i¢ kontrol ve risk
ybnetim sistemine uygulanir. Orgutte kurumsallagmis risk yénetim ve i¢ kontrol
sistemlerinin mevcudiyeti, risk odakli i¢ denetimin etkinligini arttinr. Risk odakli ig
denetim sayesinde drgutun tum birimlerinin risk yonetimi, risk kontrol noktalarini
belirleme ve uygun 6nlemleri alma bilinci gelisir ve bu da risk odakli ic denetimin
sonraki donemlerde daha etkin yerine getiriimesine yol acar (Castanheira vd,
2010: 82; Kirogo vd., 2014 85). Bu teoriye gore risklerin belirlenmesi ve yénetiimesi
sorumlulugu yonetime ait olup, ic denetimin temel rollerinden biri bu risklerin dogru
yonetildigine dair giivence saglamaktir (Koutopis ve Tsamis, 2009: 122). ig denetim
birimi misyonunu en etkin sekilde, 6rgiitin kendi risk yoénetimi gergevesi mevcutsa
gerceklestirebilir. Bu, yoneticilerin riskleri nasil tanimladiklarina, degerlendirdiklerine,
yanitladiklarina ve raporladiklarina ve yoneticilerin riske verilen yanitlarin nasil
calistigini ne kadar iyi izlediklerine bakmauy icerir (Goodwin-Stewart ve Kent, 2006:
83; Habbe vd, 2019: 226).
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Riske odaklanma, i¢ denetgilere yonetim ile ayni dili konusma firsati verir.
Ic denetim surecinde risklerin ve tim karsi kontrollerin guvenilirlik agisindan
test edilmesi, 6rgUtsel hedeflere ulasmada kolaylastirici ve hizlandirici bir arag
olur (Erlina vd, 2018). Orgiitsel ihtiyaclarin degdismesi, 6rgiitin faaliyetlerinin ve
sistemlerinin karmasik hale gelmesi sonucunda geleneksel uygunluk denetimi
yaklasimiterk edilerek streclere deger katici risk odakli sistem denetimi yaklasimi
benimsenmistir (Abdolmohammadi vd., 2006: 812).

Sistem denetiminde; hedeflerin, risklerin ve kontrollerin irdelenmesi
suretiyle stratejik analizler yapilir ve is surecleri degerlendirilir (Campbell vd,,
2006: 44). Sistem denetiminde sureglerin riskini belirleyerek, degerlendirerek
ve izleyerek ic denetim, kaynaklarin onceliklere odaklanmasini saglamis olur
(Kunkel, 2004: 4). Sistem denetimi; 6rgut sureglerinin, bu sureclere yonelik
risk ve kontrollerin bu sisteme katma deger saglayacak sekilde analiz ediimesi,
aksakliklarin ve darbogazlarin belirlenmesi, daha etkin, kaliteli ve verimli nasil
calisabileceginin incelenmesi ve sistemlerin daha iyi nasil yonetilebileceginin
ortaya konmasi suretiyle icra edilir.

Orgutun sistem ve sireclerine deger katma, etkinligini artirma ya da
faaliyetlerini gelistirme amaciyla icra edilen ic denetim, risk esasl hazirlanan
denetim programinda belirlenmis konulara ait stregleri tm boyutlariyla analiz
ederek, faaliyetleri sistematik ve risk/kontrol odakli bir yaklasimla irdeleyerek
sistemleri inceler ve ortaya gikabilecek risklerin etkilerini en aza indirgemeyi
saglayacak ya da problemin kaynagini ortadan kaldiracak yapici ¢ozim onerileri
sunar.

3. SISTEM DENETIMi YAKLASIMIYLA SAVUNMA PROJELERININ
YONETIM SURECININ ANALIzi

Proje denetimi, bir projenin proje yonetimi standartlarina uygunlugunu
dogrulamak icin incelenmesi veya bir projenin yonetimi, metodolojisi, teknikleri,
prosedurleri, belgeleri, 6zellikleri, butgeleri, giderleri ve tamamlanma dizeyinin
ayrintil olarak incelenmesi sureci olarak tanimlanmaktadir (McDonald, 2002;
IAPPM, 2008; Kerzner, 2013). Ruskin (1984) proje denetimini “bir proje Uzerinde
gerceklestirilen isin gercek durumunu ve bunun, program ve bitce kisitlamasi
dahil olmak Uzere proje tanimina uygunlugunu belirlemek igin tasarlanmis bir
inceleme” olarak tanimlamaktadir. Bannerman (2008), projenin basarisini daha
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genis bir kapsamda ele alarak; stre¢ basarisi, proje yonetimi basarisi, ciktilarin
basarisi, is basarisi ve stratejik basan olmak Uzere bes basan kriteri ortaya
koymaktadir.

Savunma projeleri, risklerin yeterince tanimlanmamasi ve yetersiz tahmin
ediimesi nedeniyle genellikle maliyet asimlari, program gecikmeleri ve ani proje
sonlandirmalariyla karsi karsiya kalabilmektedir (Flyvbjerg vd., 2003; Kwak ve
Stoddart, 2004: 20; Lessard, 2013; Naaman, 2016: 87). Risk analizi, proje yonetim
surecinde izlenen hedeflerin belirlenmesini, hedeflere karsilik gelen performans
gostergelerinin belirlenmesini, belirtilen gdstergelere iliskin istatistiklerin elde
edilmesini ve son olarak istatistiklerdeki varyasyonun agiklanmasini igerir (Kundy,
2019: 2). Bu nedenle de risk yonetim plani ABD basta olmak Uzere birgok Glkede
savunma projelerinin yonetiminde yasal bir zorunluluk haline gelmistir.

Savunma projeleri gibikarmasik projelerde ikitur belirsizlik vardir: Bunlardan
ilki dnceden tahmin edilebilen belirsizliklerdir. Bu tUr belirsizlikle organize bir
metodoloji kullanarak basa g¢ikmak mumkindir. Projenin her agsamasi igin,
projenin 6nde gelen oyuncularinin belirlenmesi, girdi ve ciktilarin tanimlanmasini
iceren organize bir sire¢ vardir. Belirsizlikten kaynaklanan riskler, onlari en aza
indirecek bir plan yapilarak yonetilebilir. Ikinci tr belirsizlikler ise onceden tahmin
edilemeyen nitelikteki belirsizliklerdir. Bu olasiliga yanit olarak, beklenmeyen
dedisikliklerle basa ¢ikmak icin yoneticilere; program, butge ve ¢alisma planinda
esneklik saglayabilecek tampon tanimlamalar olusturulabilmektedir (Chris ve
Stephen, 2002; Kordova vd., 2018; Kordova ve Fridkin, 2021: 16).

Diger tum projelerde oldugu gibi savunma projelerinde de maliyet,
performans ve sure temel degiskenlerdir ve “demir Gggen” olarak adlandirlan bu
degdiskenler proje tamamlandiktan sonra geriye donik olarak olgtlebilmektedir
(Muller ve Jugdev, 2012: 758). Savunma projelerine yonelik olarak ginimuze
dek tanimlanmis olan risklerin sayisi oldukga fazla olmakla birlikte, bu riskler
genel olarak Ug¢ tur risk kategorisi altinda siniflandinlabilir: Teknolgjik riskler,
sozlesmeden kaynaklanan riskler ve organizasyonel riskler (Oxenstierna ve
Westerlund 2013; Kwak ve Smith, 2009; Franck ve Udis, 2017).

Bir projenin deg@erlendiriimesi, basarisi icin kritik 6neme sahiptir. Proje
denetiminde, mevcut kaynaklara gore projenin performansi degerlendirilir. Baska
bir deyisle, proje durumu hakkinda kapsamli bir geri bildirim saglanir (Crispin,
2018: 102). Bu tur geri bildirimler, Ust yonetimin projeyi hedeflerine ulagmaya
itecek bilingli kararlar vermesini saglar.
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Savunma tedarik projelerinin denetimi, dogasi geregi bazi farkliliklar
arz etmektedir. Savunma sanayinde rekabetci bir piyasanin olmamasi hem
maliyetleri artirmakta hem de ticari verimsizlige neden olmaktadir ve bunun
sonucu olarak da kamu harcamalarinda verimlilik azalmaktadir (McGuire, 2007;
Fonfria, 2009). Savunma sektorinin yeterli seviyede seffaf olmamasi, yolsuzluk
tehlikesine daha fazla maruz kalmasina neden olmaktadir (Courtney vd,
2002; Pyman vd., 2009). Dolayisiyla savunma bitgesinde en 6nemli harcama
kalemini olusturan tedarik sureclerinin denetiminin yapilmasi ve bu sureclerdeki
kontrollerin etkililiginin degerlendiriimesi, kamu kaynaklarinin etkin kullanimi
acisindan son derece 6nem arz etmektedir. Bu nedenle calismanin devaminda
savunma projelerinin tedarik strecinin sistem yaklasimiyla i¢ denetim tarafindan
nasil denetlenebilecegdine iliskin kapsamli bir cerceve sunulmaktadir.

3.1. Denetim Amag ve Kapsaminin Belirlenmesi

Ic denetciler her denetim gérevi 6ncesinde, denetimin amacini belirlemek
zorundadir. Bu amag belirlenirken kurumsal hedeflerle ve i¢ denetim rolinin
bunlara nasil katkida bulunduguyla ilgili acik bir baglanti olmalidir (Pickett, 2010:
326). Denetlenen faaliyet ile ilgili riskler bir 6n degerlendirmeye tabi tutulur
ve bu degerlendirmenin sonuclarini da yansitacak sekilde denetimin amaci
belirlenir. Ayrica i¢ denetgiler “gorevin amaglarini belirlerken, énemli hatalarin,
suiistimallerin, aykiriliklarin ve diger risklerin meydana gelme ihtimalini gdz 6nine
almak zorundadir” (TIDE, 2017: 18). Bu calismada ortaya konulmasi hedeflenen
risk odakli metodolojik cerceve icin denetimin amaci; “proje yonetim surecindeki
ic kontrollerin yeterliliginin ve etkinliginin degerlendirilmesi” olarak belirlenmistir.

Ic denetimin kapsami ise kurulusun buyuklugune, yapisina ve yonetimin
gereksinimlerine bagli olarak sekillendirilir. i denetimin kapsaminin  dogru
belirlenmesi, i¢ denetim etkinliginin bir gostergesidir. TIDE'ye (2017: 18) gore
denetimin kapsami “gdrevin amaglarini karsilayacak seviyede olmak zorundadir”.
Ayrica kapsam belirlenirken; finansal ve operasyonel bilgilerin guvenilirligi ve
butlunlugy, operasyonlarin etkinligi ve verimliligi, varliklarin korunmasi, yasalars,
duzenlemelere ve sozlesmelere uygunluk konularina mutlaka yer verilmelidir
(Pickett, 2010: 326). Denetim kapsami; denetlenecek birim, faaliyet ve islemlerin
tarih araligi olarak belirlenir. Calisma kapsaminda denetimin kapsami da “proje
yonetim surecinde gorev alan tUm birimlerin bu sUrece yonelik son bes yll
icerisindeki faaliyetleri” olarak 6ngdrulmustur.
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3.2. Risklerin Belirlenmesi ve Degerlendirilmesi

Risklerin belirlenmesi, projenin hedeflerini etkileyebilecek olaylarin ve
bunlarin nasil meydana gelebileceginin belirlenmesidir. Belirflenmemis riskler
degerlendirilemeyecek; daha sonra bu risklerin ortaya ¢ikmasi, projenin basarisini
tehdit edebilecektir. Bu nedenle arzu edilmeyen surprizlere maruz kalmamakicin
risk belirleme sureci kapsamli olmalidir (Mclnnis, 2001; Cooper vd., 2005: 37).
Riskler belirlenirken temel dustnce, surecin amaci ve risklerin bu amaci nasil
etkileyebilecedi olmalidir.

Risklerin belirlenmesi; beyin firtinasi, kontrol listeleri, Delphi teknigi,
gorusme, senaryo analizi, is kinlim agaci analizi, anketler ve benzer projelerden
bilgi toplamak gibi gesitli teknikler kullanilarak yapilabilir (Shen vd., 2008;
Chapman ve Ward, 2003; Gray ve Larson, 2005). Riskler belirlenirken suregte
yer alan is akis semalari, mevzuat, ilgili dokiimanlar ve raporlar incelenir, siregte
gorev alan personelile gorusular. Risk belirleme asamasinda suregte gorev yapan
personelin tecribelerinden istifade edilip ardindan da tecribeli i¢ denetgiler ile
beyin firtinasi yapilmak suretiyle riskler belirlenebilir.

Risk ifadeleri neden-sonug iligkisi igerisinde ifade edili. Bunun temel
nedeni, daha sonra yapilacak kok neden analizlerinde kok nedeni ortadan
kaldirabilecek ¢tzim yontemlerini dnerebilmek igin riskin nedeninin bu safhadan
itibaren ortaya konulmasi gerekKliligidir. Bu kapsamda, gelistirimeye ¢alisilan
metodolojik cerceve icin proje yonetim sirecine iliskin temel riskler, beyin
firtinasi ve yarn yapilandinimis gorismeler ile belirlenmistir. Calisma kapsaminda
proje yonetim surecinde hedeflere ulasilmasini etkileyebilecek 35 risk oldugu
degerlendirilmektedir. Bu riskler genel risklerdir ve surece yonelik olarak
belirlenmistir. Spesifik bir projenin denetimi icin projeye 6zgu riskler de sirece
dahil edilebilecektir.

Risklerin belirlenmesinin ardindan degerlendirme surecine gecilmektedir.
Risklerin degerlendirilmesi, bir riskin meydana gelme olasiligiile bu riskin meydana
geldiginde yaratacagi etkinin buyukligunun dederlendirilmesidir. Risk matrisleri
birgok formatta Uretilebilir. Bir risk matrisi igin hangi format kullanilirsa kullanilsin,
risk ydnetimi uygulayicisi icin cok degerli bir aractir. Risk matrisi, kurumun riskin
kabul edilebilir olup olmadidina ve kurumun risk istahi ve/veya risk kapasitesi
dahilinde olup olmadigina karar verebilmesi icin risklerin bayuklugunu anlamak
icin kullanilabilir (Hopkins, 2017: 21).
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Risklerin degerlendirilmesinin amaci bir seylerin yanlis gitme olasiligr ile
bunun amaclara olan etkisinin degerlendirilmesidir. Literatirde; senaryo analizi,
risk degerlendirme matrisleri, hata turleri ve etkileri analizi, hata agaci analizi ve
olay agaci analizi gibi birgok risk degerlendirme teknigi kullaniimaktadir (Stamatis,
2003; Gray ve Larson, 2005). Bu galismada risk degerlendirme yontemi olarak
risk matrisi kullanilmaktadir.

Sekil 2: Risk Degerlendirme Matrisi

1
Cok DUsuk Etki

2
Diisik Etki

3
Orta Etki

4 5
Yuksek Etki | Cok YUksek Etki

Olaslik/Etki

1
Cok DusUk Olasilik

2
DusUk Olasilik
3
Orta Olasilik

4
Yiksek Olasilik

5
Cok YUksek Olasilik

Kaynak: IDKK (2013).

Yukaridaki matriste (Sekil 2) belirlenen kirmizi, sari ve mavi alanlar riskin
yUksek, orta ve dusuk seviyede oldugu bolgelerdir. Risk degerlendirme sirecinin
ciktisi, her bir risk igin bir risk puani ve risk 6ncelik siralamasidir (Kagerman vd,,
2008). Risklerin degerlendirilmesinde riskin dogdal risk seviyesi, kurum tarafindan
riske karsi herhangi bir kontrolin uygulanmadiginin, yani riske karsi dnlem
alinmadiginin varsayildigi risk seviyesidir. Yuksek olasilikli ve yuksek etkiye sahip
riskler, muhtemelen miktar belirleme ve agresif risk yonetimi dahil olmak Uzere
daha fazla analiz gerektirecektir. Daha dusik riskler daha az vurgu gerektirir ve
bunlari izleme igin bir izleme listesine dahil etmek yeterli olabilir (Hulett, 2012).

ic denetim faaliyeti denetledigi streclere “makul glivence” vermek (izere
tasarlanmis bir faaliyettir. Uluslararasi standartlara gore i¢ denetgiler makul
sinirlar iginde tedbirli ve ehil bir ic denetgiden beklenen beceriye sahip olmak ve
azami 6zen ve dikkati gostermek zorundadir. Azami mesleki 6zen ve dikkat, hig
hata yapilmayacagi anlamina gelmez. Ayrica makul guvence suregle ilgili tum
risklerin tespit edilecegi ve bu risklerin test edilecegi anlamina da gelmemektedir.
Riskleri belirleyen ic denetciler degistiginde belirlenen risklerde belli ¢lgide
farkliliklar olabilecektir ancak diger i¢c denetciler de objektif bir yaklasimla, ehil
bir ic denetciden beklenen azami mesleki 6zeni gostererek surecin hedeflerine
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ve hedeflere ulasmayl engelleyecek risklere odaklanacaktir. Ayrica risk odakli
ic denetimin temelinde, risklerin 6nem derecesi ile kaynaklarin mevcudiyeti
arasinda denge gozetilerek denetimin gergeklestiriimesi arayisi yer alir. Bu
nedenle tespit edilen riskler 6nem derecesine gore siralanir ve sahip olunan
kaynaklar 6lgustnde test edilir Belirlenen risklere EK 1'deki tabloda yer verilmistir.

Risk degerlendirmesi yapilirken stregte gorevlitum g denetgiler tarafindan
etki ve olasilik puanlar verilmelidir. Yapilan etki ve olasilik degerlendirmeleri
baslangigta bagimsiz olarak gergeklestirimeli, daha sonra verilen puanlar
arasinda onemli farklar olup olmadigi incelenmeli ve varsa bu farklarin nedenleri
degerlendirilmelidir. Denetcilerden herhangi birinin verdigi etki veya olasilik puani
digerinden 2 veya daha fazla puanin Uzerindeyse bu i¢ denetci neden bu puani
verdigini agiklamali ve puanlama yeniden yapiimalidir. Miteakiben puanlarin
ortalamasi alinmak suretiyle her bir riske iliskin risk puanina ulasiimalidir.

Belirtilen cercevede yapilan risk degerlendirmesi sonucunda 4 adet
yUksek risk ve 15 adet de orta risk seviyesi oldugu kiymetlendiriimektedir. 16
riskin etkilerinin ve/veya gerceklesme olasiliklarinin disuk oldugu, bunlarin test
edilmesine gerek olmadigi degerlendiriimekte, bu nedenle de bunlarla ilgili testler
planlanmamaktadir (IDKK, 2013: 48).Yuksek ve orta riskli oldugu degerlendirilen
riskler ve bu risklere iliskin kontroller EK 1'deki tabloda sunulmaktadir.

3.3. Kontrollerin Belirlenmesi ve Degerlendirilmesi

Bir 6rgitin hedeflerine ulasmasinin énundeki riskleri kabul edilebilir ve
yonetilebilir kilabilmek maksadiyla idarece alinan, tasarlanan ya da uygulanan
tedbirleri ifade eden (TIDE, 2017: 27) kontraller, tasarim kontrolleri ve uygulama
kontrolleri olmak Uzere ikiye ayrilir (Pickett, 2010: 245). Belirlenen riskleri en
aza indirmek amaciyla olusturulan kontrollerin tespit ediimesi maksadiyla
proje yonetim sUreciyle ilgili mevzuat ve yurUttlen faaliyetler incelenmelidir.
Kontrollerin  belirlenmesi surecinde 06zellikle yuksek riskli alanlara iligkin
kontrollere odaklanilmalidir.

Bu calisma kapsaminda gelistirilen gergeveye esas alinan kontrollerin
belirlenmesinde, ozellikle kanun, yonetmelik ve yonergeler dikkate alinmistir.
Ayrica sistemin isleyisinde yumusak kontrollerin  de 6nemli oldugu
degerlendirildiginden, yurUtulen faaliyetler ve gorevli personel ve kurullarin
birbirleri ile resmi/gayn resmi iligkileri incelenerek belirlenen kontroller, Ek 2'de
yer alan Risk Kontrol Matrisinde gosterilmektedir.
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3.4. Testlerin Belirlenmesi

Denetim testleri, mevcut kontrollerin test edilmesini, tasanim ile uygulama
arasinda bir farklilik olup olmadiginin incelenmesini igerir. Belirlenen risklere ait
kontrollerin tasarimsal olarak yeterli olup olmadiklar ve beklendigi gibi galisip
calismadiklarini degerlendirebilmek icin testler tasarlanir (Pickett, 2010: 609).
Bir i¢ denetgi 6rneklem sectikten ve bir i¢ denetim testi uyguladiktan sonra
sonuglar analiz etmelidir. Belirlenen denetim hedeflerine gore bir drneklem
segen i¢ denetgi, elde ettigi sonuclarin nedenlerini de analiz etmelidir (Moeller,
20089: 297). Bu safhada uygulanmak Gzere tasarlanan, i¢ kontrollerin etkinliginin
belirlenmesine yonelik testlere, Ek 2'de sunulan Risk Kontrol Matrisinde yer
verilmistir.

3.5. Risk Kontrol Matrisinin Tamamlanmasi

ic denetim faaliyetinde i¢c denetginin en énemli yardimcisi Risk Kontrol
Matrisidir. i¢ denetginin hangi riskleri nasil test edecegini gosteren (Pelletier,
2008: 73).risk kontrol matrisi, testler haricinde denetlenen birim yonetimiyle
paylasilir. Risk-kontrol ve test yaklasimiyla olusturulan Risk Kontrol Matrisi
EK 2'deki tabloda sunulmustur. Risk kontrol matrisi tamamlandiktan sonra i
denetci, is programini yapmak suretiyle saha ¢alismasi safhasina baglamaktadir.

SONUGC VE DEGERLENDIRME

Gelismis Ulkelerde savunma kaynaklarinin yonetimi Glkelerin kamuoylar
tarafindan en cok ilgilenilen ve ¢ogu zaman da en cok elestirilen sireglerdir.
Bu nedenle de bu kaynaklarin etkili ekonomik ve verimli kullaniimasi hem sinirli
kaynaklarla ihtiyaclarin karsilanmasi hem de hesap verilebilirlik agisindan son
derecednemlidir. Bunedenlede savunmaprojelerininydnetimineiliskinharcamalar
etkililik, ekonomiklik ve verimliligi esas alan sUreglerle gerceklestirilmelidir.
Bunun icin de yUrUtilen tUm savunma projelerinin bu esaslar karsilama
durumlan denetlenmelidir. Olgilemeyen faaliyetler saglikl yonetilemeyecegi gibi
denetlenmeyen surecler de iyilestirilemezler ve gelistirilemezler.

Savunma projelerinin denetimi icin en uygun aracin risk esasli ic denetim
oldugunun degerlendirildigi bu calisma kapsaminda savunma projelerinin
denetimine yonelik bir tasanm ortaya konulmaktadir. i¢ denetim faaliyeti
on c¢alisma, saha calismasi ve raporlama olmak Uzere U¢ ana asamadan
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olusmaktadir. Ancak bu agamalarin en &nemlisi 6n ¢alisma asamasidir. On galigma
asamasl denetim faaliyetinin temelini olusturmaktadir. Bu safhada denetim
tasarlanmakta neyin nasil yapilacagina karar verilmektedir. Savunma projelerinin
denetiminin dogru tasarlanmasi, denetimin amaglarina ulasmasi agisindan son
derece 6nem arz etmektedir. Zira dogru bir tasarim, tek basina uygulamanin etkin
yurUtdlmesinin garantisi olmasa da surecin basariyla tamamlanmasina dnemli
katkilar saglayacaktir. Tasarim dogru yapilmadigi takdirde ise gerceklestirilecek
denetim testleri kaynak israfindan 6teye gidemeyebilecektir.

Denetimin amaci, kapsami ve denetim testlerinin birbiriyle uyum igerisinde
planlanmasi ve uygulanmasi dnemli olup, 6n g¢alisma safhasi bu uyumun
saglanmasi agisindan en kritik asamadir. Denetime yon veren ve 6n calisma
asamasinda belirlenen riskler ne kadar isabetli belirlenirse, denetim sonuglarinin
kuruma katkisida o derece yuksek olacaktir. Dogru birdenetim tasarnimiicgin hedef-
risk-kontrol-test iligkisinin dogru kurulmasina ve planlamanin bu dogrultuda
yaplimasina ihtiyag vardir. Savunma tedarik projeleri UclU sa¢ ayagi veya demir
Uggen olarak nitelendirilen maliyet, performans ve sure degiskenlerinin optimize
edilmesi suretiyle yurttulmektedir. Denetimin amaci kararlastirilirken ve riskler
belirlenirken bu Ug dedisken daima akilda tutulmalidir, surecin riskleri de bu
degdiskenlerin etrafinda sekillendiriimelidir. Savunma projelerinde maliyet, sire ve
performans risklerinin yeterli dizeyde tanimlanamamasi veya yonetilememesi
maliyet asimlarina, program gecikmelerine veya projenin sonlandinimasina
neden olabilmektedir.

Risklerin belirlenmesi ve degerlendirimesi safhasi, denetimin odak
noktasidir. Zira bu safhada belirlenecek riskler ve bu risklerin etki-olasilik
degerlendirmeleri denetim sonuglarini dogrudan etkileyecektir. Bu galismada
risklerin belirlenmesi yontemi olarak beyin firtinasi yontemi kullanilmis olup,
risk degerlendirme teknidi olarak da risk matrisi yontemi tercih edilmistir.
Riskler belirlenirken proje yonetiminin safhalari ve bu safhalarin amaclan goz
6nunde bulundurulmus riskler bu amaglara ulagsmayl engelleyebilecek durum
senaryolarina gore belirlenmistir. Ornedin projenin konsept tasarim agsamasinda
olusturulan proje ofisleri tum sureci yonetecek personelden tegkil edilmektedir.
Surecin planlamasini tum boyutlarla gerceklestirebilmek icin mutlaka ilgili tum
birimlerden personel bu ekipte gorev almalidir. Proje ofisinde lgjistik, insan
kaynaklari veya egitim gibi birimlerden temsilcilerin bulunmamasi strecte 6nemli
problemlere neden olabilecektir. Bu nedenle de surecin basarisini olumsuz
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etkileyebilecek “proje ofislerinin olusturulmasi” hususu bir risk olarak ele alinmig
ve risk kontrol matrisine dahil edilmistir. Yapilan degerlendirmede bu riskin yuksek
bir risk olduguna karar verilerek idarenin bu riski nasil kontrol ettigi incelenmistir.

Yapilan incelemede projenin baslangic asamasinda hazirlanan “proje
tanimlama dokumani“nda tum birimlerin katiliminin 6ngordldugu tespit edilmigtir.
Bunun dogrulugunu degerlendirebilmek igin de tim projelerden yeteri kadar
orneklemin (burada %10) secilerek bu projelerin proje ofislerinde ilgili tim
birimlerden temsilci olma durumunun test edilmesi 6ngordlmistir. Benzer
sekilde tim safhalarda hedeflere ulasiimasina engel olacak riskler incelenmis ve
degerlendirilmistir. Gergeklestirilen risk degerlendirmesi sonucunda proje yonetim
surecine iliskin olarak belirlenen 35 riskin 4 tanesinin yuksek riskli, 15 tanesinin
orta riskli ve 16 tanesinin de dusuk riskli oldugu degerlendiriimistir. MUteakiben
idarenin bu riskleri yonetmek icin kullandigr kontroller degerlendirilmigtir.

Kurumun hedeflerine ulasmasinin 6nidndeki riskleri kabul edilebilir ve
yonetilebilir kilabilmek maksadiyla tasarladigl ve uyguladigi tedbirleri iceren
kontroller degerlendirilerek, i¢ kontrollerin etkinligine yonelik testler belirlenmistir.
Denetim testleri, mevcut kontrollerin test edilmesi, tasarim ile uygulama arasinda
bir farklilik olup olmadiginin incelenmesi amaciyla gelistiriimistir. Belirlenen
testlerin de dahil edilmesiyle olusturulan risk kontrol matrisinin, savunma
projelerinin risk odakli ic denetimi icin bir model 6nerisi olarak uygulamacilara
katki sunmasi amaglanmaktadrr.

Gelistirilen metodolojik cerceve, denetim surecinin sadece 6n galisma
safhasina iligkin olup; saha ¢alismasi asamasi, ulasilan sonuclarin raporlanmasi
ve izlenmesi safhalari bu ¢alismanin kapsami disinda kalmaktadir. Bu ¢alismay!
takiben, proje yonetim slrecinin denetimine iliskin saha galismalarina yonelik
yapllacak calismalarin ve denetim ¢alismalarinin ortaya koyacagi ya da koymasi
muhtemel bulgu, sonug ve onerilere yer veren calismalar ya da gelistirilen
denetim 6nerilerinin savunma projelerinin etkin yonetilmesi, savunma ve givenlik
kapasitesinin gelistirimesine katkilari Gzerine yapilacak ¢alismalarin i¢ denetim
literatUrine 6nemli katkilar saglayacagr degerlendirilmektedir.
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EKLER

EK 1: Risk Degerlendirmesi

Riskler

Olasilk

Risk

Etki Puani

Birimler arasindaki koordinasyon eksikligi nedeniyle sure,
maliyet, performans hedeflendirmelerinin dogru yapilamamasi

4

Proje planiigin ihtiyac duyulan verilere ulasilamamasi nedeniyle
proje hedeflerinde (maliyet, performans, sire) sapmalarin
yasanmasl

Proje maliyet tahminin gergekgi yapilmasi igin ihtiyag duyulan
verilerin yetersizlidi nedeniyle proje igin ihtiyag duyulan
kaynagin planlanmamasi ve projenin tamamlanamamasi

Tehdit degerlendirmesinin dogru yapilamayarak fazla/eksik
sayida sistem tedarik edilmesi nedeniyle harekat ihtiyacinin
karsilanamamasi/ mali kayiplar yaganmasi

Sistem alternatifleri belirlenirken maliyet-etkinlik
degerlendirmelerine esas teskil edecek verilerin eksikligi
nedeniyle dogru alternatifin segilemeyerek finansal kayiplar
yasanmasil

Proje risk analiz planinin  bulunmamasi/hazirlanmamasi
nedeniyle uygun kontrollerin  planlanamamasi ve finansal
kayiplar yasanmasi

Yapilabilirlik etUtlerinin yeterli duzeyde bilgiyi icermemesi
nedeniyle karar sureglerinde yanlis yonlendirmelere sebep
olmasi

Yeterli veriye ulasilamadigi icin sistem desteklenebilirlik
gereklerinin paket proje anlayisi ile degerlendirilememesi
nedeniyle belirlenen alternatifin en uygun alternatif olmamasi
ve mali kayiplar yasanmasi

Teknik Sartname veya Teklife Cagri DokUmanlarinin gerekli/
yeterli bilgiyi icermemesi nedeniyle yeterli sayida istekliye
ulagilamamasi ve istekKliler arasinda rekabetin saglanamamasi

10

Proje yoneticisinin/makaminin dogru belirlenmemesi nedeniyle
projenin koordinasyonunda aksakliklar ve projede gecikmeler
yasanmasl

1

Projeye devam etme ya da sonlandirma Kkararinin yetkin
analizlere dayanmamasi nedeniyle hatall kararlar verilerek mali
ve operasyonel kayiplar olusmasi

12

Baslangigta belirlenen hedeflerin dogrulamasinin yapilamamasi
nedeniyle proje hedeflerinde sapmalar ve gecikmeler yasanmasi

13

Planlama hatalariyla prototiplerin zamaninda gelistirilememesi
nedeniyle dizayn, etUt, test ve dederlendirmelerinde deneysel
galisma imkani saglanamamasi

14

Teknik test kriterlerinin  dogru belirlenmemesi nedeniyle
istenen performans &zelliklerine ulasilip, ulasilamadiginin
degerlendirilememesi, operasyonel yetkinlige ulasilamamasi

15

Teknik test kriterlerinin  dogru belirlenmemesi nedeniyle
tasanim hatalarinin  dnlenememesi ve projenin  zamaninda
tamamlanamamasi, mali kayiplar yasanmasi
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Riskler

Olasilik

Etki

Risk
Puani

16

Kullanici test kriterlerinin dogru belirlenmemesi nedeniyle
sistemin harekat etkinliginin degerlendirilememesi ve Ihtiyag
duyulan 6zellikteki malin alinamamasi

17

Test ve degerlendirme faaliyetlerinin  bilimsel esaslara
dayanmamasi nedeniyle dogru prototipin secilememesi ve
finansal kayiplar yasanmasi

18

Yeterli personel bulunmadigindan test kurulunun ehil
personelden olusturulmamasi nedeniyle elde edilen sistem
yetersizliklerinin -~ belirlenememesi  ve harekat etkinliginin
saglanamamasi

19

Tedarik edilecek sistemin harekdt etkinligi ve kullanic
ihtiyaglarina uygunlugunun degerlendirilememesi nedeniyle
zamaninda gerekli dUzeltmelerin yapilamamasi ve surecgte
gecikmeler ile maliyet artislari yagsanmasi

20

Testlerin basarisiz olmasi durumunda problem sahalarinin
dogru tespit edilememesi nedeniyle gerekli duzeltmelerin
yapllamamasl ve suUregte gecikmeler ile maliyet artiglari
yasanmasl

21

Kaynak talebinin dogru planlanamamasi nedeniyle kaynak
yetersizlikleri ile karsilasilmasi ve projenin tamamlanamamasi

22

Yeterli seviyede bilgiye ulasmadan dretim sUrecinin onaylanmasi
nedeniyle kaynak israfina sebep olunmasi

23

Uretim hatti kalifikasyonun yapiimamasi nedeniyle hata
oranlarinin artmasi ve proje takviminde gecikmeler yagsanmasi

24

Surecte elde edilen bilgilerin yeterli olgide dokimante
edilmemesi nedeniyle teknik bilgi paketinin ihtiyaca cevap
verebilecek yeterlilikte olmamsi

25

Teknik Sartname veya Teklife Cagr Dokiumanlarinda yer
alan hususlarin tamaminin test edilmemesi nedeniyle proje
hedeflerine ulagilamamasi

26

Ehil personel tarafindan kontrol ediimeyen kalite sureglerinde
kalite hedeflerine ulasilamamasi nedeniyle itibar kaybi
yasanmasi ve operasyonel yetkinlige ulagilamamasi

27

Sisteme iligkin altyapi ihtiyaglarinin sistemle birlikte zamaninda
ve dogru bir sekilde planlanmamasi nedeniyle sistemin etkin
olarak kullanilamamasi ve sistemin zarar gormesi

28

Uretim stzlesmelerine paket praje gergevesinde alt yapl, yedek
parga vb. destek ihtiyaglarinin dahil edilmemesi nedeniyle ilave
maliyetlerin olusmasi veya kullanimda problemler yasanmasi

29

Kullanici  personelin  editimlerinin  proje  kapsaminda
gerceklestiriimemesi  nedeniyle  sistemin  etkin  olarak
kullanilamamasi ve sistemin zarar gérmesi

30

Konfigirasyon degisiklik taleplerinin Uretime yansitilamamasi
nedeniyle iyilestirmelerin yapilamamasi

31

Proje yonetim strecinden alinan derslerin kayit altina alinmamasi
nedeniyle gelecekte de benzer hatalarin tekrarlanmasi ve mali
kayiplar yasanmasi
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S. . . | Risk
NU Riskler Olasilik | Etki Puani
Garanti hususlarinin sdzlesmede yeterli 6lgide tanimlanmamasi
32 | nedeniyle meydana gelen arizalarin giderilememesi ve mali 3 3 13
kayiplar yasanmasi
Kalite sorunlarina iliskin  hususlar  sozlesmede yeterli
33 | dlcide tanimlanmadigi icin yasanan Kalite problemlerinin 1 3
giderilememesi
Sistemin ariza ve bakim kayitlarinin takip ediimesine yonelik
34 gerekli gorevlendirmelerin yapilmamasi nedeniyle sistemin 4 3 17
bakim ve idamesine iligkin kararlarin dogru alinamamas, finansal
ve operasyonel planlamalarin dogru yapilamamasi
Envanterden ¢ikarma kararinin bilimsel esaslara dayanmamasi
35 nedeniyle henlz kullanim 6mrd  dolmayan bir sistemin 5 5
envanterden gikarilmasi veya idamesi maliyet etkin olmayan bir
sistemin surdUrilmesi nedeniyle kurumun zarara ugramasi
EK 2: Risk Kontrol Matrisi
S- Risk Kontrol Te
NU is ontro est
Projelerin %10'u rastgele
- ) segilecek ve bu projelerin
Ewmlgrarasmdak] . muhtelif asamalarinda
oordinasyon eksiKligi Baslangi¢ asamasinda proje ihtiuac dutiulacak birimler
nedeniyle sure, tanimlama dokimani hazirlanir | - groge mgsinde or alan
1 | maliyet, performans ve ilgili tum birimlerin katildigi birirer(Jar Karsila tlglacak bu
hedeflendirmelerinin dogru | bir koordinasyon toplantisi kar§|la§tlrm§a n%ticesinde
ﬁgﬁ}llamamag (operasyonel - { yapilr. aradaki farkin nedenleri iz
sUrme yontemiyle geriye
dogru takip edilecektir.
Proje maliyet tahminin
gercekei yapilmasi icin ) Segilen %10'luk
ihtiyag duyulan verilerin Is tanimlari ve is kirilim agdaci orneklemin yapilan maliyet
> yetersizligi nedeniyle olusturulmak suretiyle her tahmini ile cari harcama
proje igin ihtiyag duyulan bir faaliyete iliskin maliyet tutarlar karsilastinlacak
kaynagin planlanmamasi ve | tahminleri yapilir. ve aradaki farkin nedenleri
projenin tamamlanamamasi incelenecektir.
(finansal risk)
Tehdit degerlendirmesinin Segilen 6rnek sistemlerin
dogru yapilamayarak fazla/ ihtiyaclarinin nasil
eksik sayida sistem tedarik | Tedarik edilecek sistemin belirlendigi geriye dogru
3 edilmesi nedeniyle harekat | miktari gergeklestirilen tehdit | iz surerek incelenecek ve
ihtiyacinin karsilanamamasi/ | degerlendirmesi sonuglarina tehdit degerlendirmesi
mali kayiplar yasanmasi gore belirlenir. ile tedarik miktarlari
(operasyonel risk- finansal arasinda fark olup olmadig
risk) karsilastirilacaktir
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l\?u Risk Kontrol Test
Segilen 6rneklemin
Sistem alternatifleri yapilabilirlik etdtleri
belirlenirken maliyet-etkinlik S e ve alternatif
degerlendirmelerine esas i\r(]at?'l:gg'ggkvgtu\fﬁgtﬁ;'}:f'gla degerlendirmeleri
4 teskil edecek verilerin sistgem alterngtiﬂeri incelenecek ve segilen
eksikligi nedeniyle dogru incelenerek en maliuet etkin sistemin diger sistem
alternatifin segilemeyerek olana Karar verilic Y alternatiflerine gore
finansal kayiplar yasanmasi ) maliyet etkin olup
(finansal risk olmadigina iligkin veriler
karsilastinlacaktir.
Yeterli veriye ulagilamadig
icin sistem desteklenebilirlik
gsgﬁeklaenrllgsg)ﬁget Tedarik edilecek tim Segilen projelerin lojistik
5 dederlendiriememesi |3|§t$‘r&ﬂ;(3re |II|§k|g h.ususlark h|USLIJS|arIﬂIdﬂvp|aﬂ|§nlp "
nedeniyle belirlenen ojistik konulari da igerece planlanmadigi ve dayandig
alternatifin en uygun sekilde paket proje anlayis! varsayimlar incelenerek
alternatif olmamas! ve mali icerisinde planlanir. bosluk analizi yapilacaktir.
kayiplar yasanmasi (finansal
risk)
Teknik Sartname veya
Teklife Cagr Dokumanlarinin Projelerden rastgele
gerekli/yeterli bilgiyi ' . segilecek %10'luk
icermemesi nedeniyle E%@:%%i&?%ﬂg;ﬁgg ngllefe orneklemin is tanimlari
6 | yeterli sayida istekliye kagsammda apllacak ‘EUani ile Teknik Sartname veya
ulagllamamasi ve istekKliler tarl?lmlarlna %r?/erilir $ | Teklife Cagri Dokumanlari
arasinda rekabetin Y : karsilastirilarak bosluk
saglanamamasi (finansal analizi yapilacaktir.
risk-operasyonel risk)
Projeye devam etme L .
ya da sonlandirma Projenin karar agamalarinda ?gﬂ;gﬁgggﬁg?'?bﬁfﬁér
kararinin yetkin analizlere elde edilen bilgiler ercevesinde kar%r 9
7 dayanmamasli nedeniyle gercevesinde projeye devam \%eri%di“i incelenecek bu
hatali kararlar verilerek mali | edip edilmeyecegi incelenir ve bil ilegile verilen Karar
ve operasyonel kayiplar ilgili karar makami tarafindan ara?smdaki JUUM test
olugmasi (finansal risk- degerlendirme yapilir. edilecektir Y
operasyonel risk) :
Planlama hatalariyla - _—
prototiplerin zamaninda Uretim éncesinde; dizayn Urr(lJJ‘glgﬁlrlm%tzlernm;e ilen
geligtirilememesi nedeniyle etlt, test ve dege’rlendi%m'eler ('pjrnJekIem icin prgje plani
8 gggggéﬁg?:ﬁ;cgzti\:\%e icin deneysel galisma imkani ile prototip gelistirme
sagdlamak maksadiyla sUreci karsialstirilacak ve
i(i;\aggr?fs;glaalrlin%aamaa prototipler gelistirilir. aradaki farklarin izi geriye
(operasyonel risk) dogru surulecektir.
Teknik test kriterlerinin g
dogru belirlenmemesi gi;igggrgfeaaergféggﬁﬁleri Ornek olarak segilen
nedeniyle tasarim karsilauio Karslamadidin projelerden teknik
9 hatalarinin 6nlenememesi anlgmagkpi in Eem tekgik test kriterlerinin proje
ve projenin zamaninda alanda he(r;'n de operasyonel isterlerine uygunlugu
tamamlanamamasl, mali alanda teknik testler karsilastirilacak, farklarin
kayiplar yaganmasi (finansal erceklestirilic nedeni arastirlacaktir.
risk-operasyonel risk) gercexiesuriir
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Risk

Kontrol

Test

10

Kullanici test kriterlerinin
dogru belirlenmemesi
nedeniyle sistemin
harekat etkinliginin
degerlendirilememesi ve
Ihtiyag duyulan dzellikteki
malin alinamamasi
(operasyonel risk)

Sistemin, kullanim amacina
uygun olup olmadigini ve
modifikasyona ihtiyaci olup
olmadigini tespit etmek icin
kullanici testleri yapilir.

Ornek olarak segilen
projelerden kullanici
testi kriterlerinin proje
isterlerine uygunlugu
karsilastirilacak, farklarin
nedeni arastinlacaktir.

1

Yeterli personel
bulunmadigindan test
kurulunun ehil personelden
olusturulmamasi

nedeniyle elde edilen
sistem yetersizliklerinin
belirlenememesi ve harekat
etkinliginin saglanamamasi
(operasyonel risk]

Sistemin testi igin proje ofisi
maharetiyle ilgili personelden
test kurulu olusturulur.

Segilen %10'luk
érneklemin test kurullari
incelenerek gorev alan
personelin ¢alisma

yeri ve yetenekleri bu
yeteneklerin gorev igin
uygunlugu test edilecektir.

12

Kaynak talebinin dogru
planlanamamasi nedeniyle
kaynak yetersizlikleri ile
karsilasilmasi ve projenin
tamamlanamamasi Hﬁnansal
risk-operasyonel risk)

Projenin planlama
asamasindan itibaren gerekli
kaynak planlanir ve ihtiyag
duyuldugunda revize edilir.

Segcilen 6rneklem icin

ne kadar kaynak tahsis
edildigi ve bu kaynak
ihtiyacinin ne kadar siklikla
revize edildigi geriye dogru
iz surmek suretiyle test
edilecektir.

13

Uretim hattr kalifikasyonun
yapilmamasi nedeniyle

hata oranlarinin artmasi ve
proje takviminde gecikmeler
yasanmasi (operasyonel
risk)

Uretim hattinin tim Grinleri
ayni esaslarla ve ayni kalitede
uretilmesinin saglanmasi igin
kalifikasyonu yapilir.

Segilen 6rneklemin Uretim
hatti kalifikasyon verileri
incelenmek suretiyle
islemin gerceklestirilip
gerceklestiriimedigi
gerceklestiriimediyse
bunun nedenleri
incelenecektir

14

Ehil personel tarafindan
kontrol ediimeyen kalite
sUreclerinde kalite
hedeflerine ulasilamamasi
nedeniyle itibar kaybi
yasanmasl ve operasyonel
etkinlige ulasilamamasi
ﬁ‘JperasgoneI risk)

Uretim sireglerinin kalite
kontrolUndn saglanmasi
maksadiyla personel
gorevlendirilmek suretiyle
gerekli incelemeler yapilir.

Segilen 6rneklem icin
kalite kontrol faaliyetinin
gerceklestirilip
gerceklestiriimedigi ve
gerceklestirilen faaliyetler
icin hangi personelin
gorevlendirildigi bu gérev
igin personelin uygunlugu
test edilecektir.

15

Sisteme iligkin altyapi
ihtiyaclarinin sistemle
birlikte zamaninda ve dogru
bir sekilde planlanmamasi
nedeniyle sistemin etkin
olarak kullanilamamasi ve
sistemin zarar gérmesi
(operasyonel risk)

Tedarik edilecek sistemlere
iliskin altyapi ihtiyaclari paket
proje anlayisl icerisinde
degerlendirilerek gerekli
planlama yapllir.

Segilen 6rneklemin
altyapi planinin yapilip
yapilmadigl, yapildiysa
ihtiyaci karsilama derecesi
test edilecektir.
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l\?u Risk Kontrol Test
Kullanici personelin
egitimlerinin . .
proje kapsaminda Tedarik edilecek sistemin S?i%'lnin gg,iﬁen;mm

16 gerceklestiriimemesi kullanic editimleri paket g |Imapd|“| ag|ldp| ga
nedeniyle sistemin etkin proje anlayis! igerisinde proje #mp ac kagr' |Igar$18 d%recesi
olarak kullanilamamasi ve planlarina dahil edilir. t % dil §kt‘
sistemin zarar gérmesi est ediecexdr.
(operasyonel risk)

Segilen orneklem

Garanti hususlarinin igin garantiye iligkin
sozlesmede yeterli dlgide o .| hususlarin projeye
tanimlanmamasi nedeniyle ngr?emé%;glr?#g;T)Ue?#tsi|li?rvgroje danhil edilip ediimedigi

17 | meydana gelen arizalarin takibi§ roie ofisi tarafindan ve garanti kullanim
giderilememesi ve mali or el?lejtirilir ihtiyaci olusmus proje
Kayiplar yaganmasi (finansal gercexiesurir listesi alinarak sartlarin
risk-operasyonel risk) saglanip sadlanmadig test

edilecektir.

Sistemin ariza ve
bakim kayrtlarinin takip Kullanima alinan
edilmesine yonelik gerekli projelerden érnek olarak
gorevlendirmelerin secilenlerin isletme
yapilmamasi nedeniyle Sistemin igletilmesine iligkin ve bakim kaytlari

18 sistemin bakim ve istatistiki bilgiler proje devri incelenecek, proje
idamesine iliskin kararlarin yapilan makamlar tarafindan isterleriyle karsilastirimak
dogru alinamamas, takip edilir. suretiyle isletme ve
finansal ve operasyonel bakim gerekliliklerinin
planlamalarin dogru karsilanip karsllanmadigi
yapllamamasi (finansal risk incelenecektir.
operasyonel risk)
Envanterden cikarma
kararinin bilimsel esaslara Son on yl igerisinde
gagqnngalrlnaa nedeniyle envanterden ¢ikarilan
dngTlg aUn ?)rllrlgs?cg;l':n Kullanim émrind dolduran sistemlere iligkin

19 envan‘%erden kanlmas: veya idamesi artik maliyet envanterden gikarma
veua idamesi?ﬂali ot etkin olmayan sistemler kriterleri incelenecek
ett%in olmayan bir gistemin envanterden ¢ikarilir. ve islemin bu kriterler
sUrdurdlmesi nedeniyle giﬁ%ﬁigsiee%ﬁggfm
kurumun zarara ugramasi :
(finansal risk).
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RISK-BASED INTERNAL AUDIT IN THE PROCESS OF MANAGING
DEFENSE PROJECTS

Murat GORMEN
Goksel KORKMAZ
EXTENDED ABSTRACT

In developed countries, the management of defense resources is the
most interesting and often the most criticized process in the public eye. For
this reason, the effective, economical and efficient use of these resources is
extremely important in terms of both meeting the needs with limited resources
and ensuring accountability. Expenditures related to the management of
defense projects should be realized through processes based on effectiveness,
economy and efficiency. The compliance of all defense projects with these
principles should be audited. Activities that cannot be measured cannot be
managed properly, and processes that are not audited cannot be improved or
developed.

As the execution process of defense acquisition projects requires the use
of large amounts of financial and non-financial public resources, it involves many
risks and requires effective, economic, and efficient use of resources. The way
to use resources effectively is through effective management of the process.
Internal audit is a risk-oriented evaluation of the processes in the system from
the perspectives of risk, control, and governance for the effective, economic and
efficient use of resources.

Defense projects are often faced with cost overruns, schedule
delays, and abrupt project terminations due to insufficient identification and
underestimation of risks. The audit of defense acquisition projects has some
differences duetoits nature. The absence of a competitive marketin the defense
industry both increases costs and causes commercial inefficiency, and as a
result, efficiency in public expenditures decreases. The lack of transparency in
the defense sector is also a cause of the increased risk of corruption. Therefore,
it is extremely important to audit the procurement processes, which constitute
the most important expenditure item in the defense budget, and to evaluate the
effectiveness of the controls in these processes in terms of the effective use of
public resources.
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This study, which considers risk-based internal audit the most appropriate
tool for the audit of defense projects, presents a design for the audit of defense
projects. The internal audit activity consists of three main stages: a preliminary
study, fieldwork, and reporting. However, the most important of these stages
is the preliminary study stage. The preliminary study phase forms the basis of
the audit activity. At this stage, the audit is designed, and what will be done and
how it will be done are decided. A properly designed audit for defense projects is
extremely important in terms of achieving the objectives of the audit. Although
an accurate design alone does not guarantee an effective execution of the audit,
it makes significant contributions to the successful completion of the process.
If the design is not done properly, the audit tests to be carried out may not go
beyond a waste of resources.

ltisimportant to plan and implement the purpose, scope, and audit testsin
compliance with one another, and the preliminary work phase is the most critical
phase in terms of ensuring this compliance. The more accurately the risks that
guide the audit and are identified during the preliminary study are determined,
the higher the contribution of the audit results to the institution is. For a proper
audit design, itis necessary to establish the target-risk-control-test relationship
correctly and to make the planning accordingly. Defense acquisition projects are
carried out by optimizing the cost, performance, and duration variables, which
are described as triple sheet metal or iron triangle. These three variables should
always be kept in mind while establishing the audit objective and determining
the risks, and the risks of the process should be shaped around these variables.
Failure to adequately identify or manage cost, time, and performance risks
in defense projects may lead to cost overruns, program delays, or project
termination.

The phase of identifying and assessing risks is the focus of the audit. The
risks to be determined at this phase and the impact-probability assessments of
these risks will directly affect the audit results. In this study, the brainstorming
method was used as the method of determining the risks, and the risk matrix
method was preferred as the risk assessment technique. While determining
the risks, the phases of the project management and the objectives of these
phases were taken into consideration, and the risks were determined based
on the situation scenarios that could prevent the achievement of these goals.
At all phases, the risks that will prevent the achievement of the targets have
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been examined and evaluated. As a result of the risk assessment carried out, it
was determined that four of the 35 risks in relation to the project management
process were high risk, 15 were medium risk and 16 were low risk. Subsequently,
the controls used by the administrators to manage these risks were evaluated.

Tests concerning the effectiveness of internal controls have been
determined by evaluating the controls that include the measures designed and
implemented in order to make the risks that prevent the institution from reaching
its goals acceptable and manageable. Audit tests aimed to test existing controls
and examine whether there is a difference between design and implementation.
Itis aimed that the risk control matrix, created by including the determined tests,
will contribute to the practitioners as a model proposal for the risk-oriented
internal audit of defense projects. The methodological framework developed is
only related to the preliminary study phase of the audit process; the fieldwork
phase, and the reporting and monitoring phases for the achieved results are
beyond the scope of this study.
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Kamu Kesimi Buyukliga ve Kapsayict Buyime lligkisi

yoksulluk ve issizlik sorunlaryla micadele, altyapi, gevre gibi alanlarla ilgilenen cok
boyutlu bir yapiya sahiptir. Ekonomik buyumenin hizi ve dagiimini ifade eden ve
ekonomik buyumenin yarattid firsatlardan toplumun tim kesimlerinin faydalanmasini
amaglayan kapsayici buyimeye yonelik politika uygulamalari tUm dinyada artmaktadir.
Bu calismada, yukselen piyasa ekonomileri olarak adlandirilan sekiz buyuk gelismekte
olan piyasa ekonomisi (Arjantin, Cin, Brezilya, Hindistan, Meksika, Endonezya, Turkiye ve
Guney Afrika) 6zelinde kapsayici buyume ve kamu kesimi buyuklugu iligkisi 1985-2019
donemi igin yeni bir metodoloji olan Bootstrap Panel Rolling Window nedensellik yaklasimi
kullanilarak arastinlmistir. Analiz sonuglar, Hindistan, Endonezya, Meksika ve Giney
Afrika'da kapsayict buyumenin kamu kesimi biyukligune, Turkiye'de ise kamu kesimi
buyUkligunun kapsayici buyimeye neden oldugunu gostermektedir.

ABSTRACT

The fact that every economic growth is not sufficient to reduce income inequality,
unemployment, and poverty and that not every household can benefit from the benefits
and opportunities created by growth has turned the attention from economic growth to
inclusive growth. Inclusive growth has a multidimensional structure that deals with areas
such as sustainable growth and development, quality and accessibility of education and
health services, income and gender inequalities, combating poverty and unemployment
problems, infrastructure, and the environment, as well as economic growth. Policy
implementations for inclusive growth, which express the speed and distribution of
economic growth and aim for all segments of society to benefit from the opportunities
created by economic growth, are increasing all over the world. This study examines the
relationship between inclusive growth and public sector size in eight large emerging
market economies (Argentina, China, Brazil, India, Mexico, Indonesia, Turkey, and South
Africa), also called emerging market economies, using the Bootstrap Panel Rolling Window
causality approach, which is a novel methodology for the 1985-2019 period. Analysis
results show that inclusive growth causes government size in India, Indonesia, Mexico,
and South Africa, while government size causes inclusive growth in Turkey.

Anahtar Kelimeler: Kamu Kesimi Buyuklugu, Kapsayici Buyume, Yukselen Piyasa
Ekonomileri, Panel Rolling Window Nedesellik

Keywords: Government Size, Inclusive Growth, Emerging Market Economies,
Panel Rolling Window Causality

GiRiS

Temelde bir ekonominin Uretim hacminde donemler itibariyla ortaya ¢ikan
artiglar olarak tanimlanan ve Gayri Safi Yurtici Hasila'daki (GSYH) degismeleri
ifade eden ekonomik buyume, toplumu olusturan her bir haneye fayda ya da

firsatlar saglayamamaktadir. Ekonomik blyumenin kapsamini, niteligini ve
sonuglarini da dikkate alan bir kavramsal cerceveye duyulan ihtiyag, kapsayici
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bliyume kavramini gindeme getirmistir. Toplumu olusturan nfusun tamami igin
refahi yUkseltebilme imkani saglayan ve parasal - parasal olmayan tum refah
bilesenlerini adaletle dagitan biyume modeli, kapsayici buyume olarak ifade
edilmektedir. DUnya genelinde yasanan mali kriz, gelir esitsizlikleri, issizlik ve
yoksulluk gibi olumsuzluklar Ulkelerin ekonomik biyume politikalarini, toplumun
tum kesimine fayda saglayacak ve yasam kalitesini iyilestirecek sekilde
kapsayici buyume Uzerine kurmalarina neden olmustur. Surdirdlebilir ve hizli
ekonomik buytmenin toplumun her kesiminin refahinda, bilhassa da toplumsal
ve bireysel refahin gelir ve gelir disi (egitim, saglik, sosyal hizmetler) boyutlarinda
gelisme ve buyume saglamasi durumunda buyumenin kapsayiciligindan soz
edilebilmektedir. Kapsayici buyume sadece yeni ekonomik firsatlar yaratilimasini
dedil, yasam kalitesini ve standartlarini artirmak icin nifusun tum kesimlerinin
yaratilan firsatlara esit erisimini saglayan bir blyuimedir.

Klasik anlamda ekonomik buyume, nifusu olusturantim gelirgruplarindaki
insanlarin buyumeden esit bir sekilde yararlanmasini garanti etmez. Dahasi,
ekonomik biyimenin bu formunda toplumdaki esitsizligin artmasi gibi bir sonug
da ortaya cikabilir. Kapsayici buyime ise, ekonomik buyumenin merkezine gelir
esitsizligini ve yoksullugu alarak buyimeden toplumun tamaminin yararlanmasini
amaclar. Kisaca kapsayici buyime, sadece ulusal ekonominin genislemesi degil,
s6z kanusu genislemenin toplumun en alt gelir dizeyindeki insanlara ulasiimasini
dikkate alan bir kavramdir.

Kapsayici biyume hedefine ulasmak isteyen Ulkelerin kamu harcamalari
ve kamu gelirleri gibi mali araglari etkin bir sekilde kullanmasi gerekmektedir.
Ornegdin kamu harcamalari bir arag olarak kullaniimak suretiyle Glkede var
olan gelir dagiimi adaletsizliklerinin giderilmesine katki saglanabilmektedir. Bu
baglamda, kapsayici biyumenin mali boyutunu devletin kamu gelirlerinin buyuk
bir bolumuna vergiler ve harcama kalemleri arasinda yer alan sibvansiyonlar
ve sosyal yardimlar ile saglik ve egitim harcamalar olusturmaktadir. Kamu
harcamalari ve gelirlerine iliskin bitce ve butge politikalan kullanilmadan
kapsayici buyUime hedefine ulasilabilmesi mumkun degildir.

Literatirde ¢ok sayida calismanin ortaya koydugu gibi, strdirilebilir
guclu bir ekonomik buyumeye sahip gelismekte olan bircok Ulkede mutlak
yoksulluk sorunu ¢bzime kavusturulmus olunmasina ragmen, yasam
standartlarindaki iyilesmelerin toplumun tamami igin kisi basi GSYH buyumesine
ayak uyduramadigl gorulmektedir. S6z konusu Ulkeler agisindan yuksek ve
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tutarl ekonomik buyume oranlarina ulasiimasi, bu durumun Kisi basina istikrarli
ve surdurdlebilir gelire dénusmesini temin etmemistir.

Bu calismada, IMF tarafindan yukselen piyasa ekonomileri olarak
adlandinlan sekiz buyuk gelismekte olan piyasa ekonomisi (Arjantin, Cin,
Brezilya, Endonezya, Hindistan, Meksika, Turkiye ve Guney Afrika) icin kamu
kesimi buyuklugu ile kapsayict biyime arasindaki iliski Bootstrap Rolling
Window Nedensellik Testi yardimiyla analiz edilmistir. Bu Ulkelerin secilmis
olmasinin nedeni, son yirmi yilda 6nemli ekonomik buyume gdstererek dunyanin
guclu ekonomileri arasinda yer almis olmalandir. Bu cercevede, stz konusu
Ulkelerde yasanan hizli ekonomik bdyumenin bireylerin refahini gelir ve gelir
disi yonlerden ne kadar etkiledigi hususu dikkat ¢ekici bir konudur. Literatirde
kamu kesimi buyUkligu ile kapsayici biyime arasindaki iliskiyi analiz eden
calismalarin sinifliligr dikkate alindiginda, bu arastirmanin literatirdeki boslugun
doldurulmasina katki saglayacagi degerlendirilmektedir.

1. TEORIK VE TARIHSEL ARKA PLAN
1.1. Kapsayici Biyime Yaklagimi ve Tarihsel Arka Plan

Ikinci Dinya Savagsi sonrasi donemde yoksullukla miicadele etmek ve
toplumun yasam standardini yukseltmek icin en etkin yontemin, sanayilesmeyle
birlikte hizll ekonomik buyume oldugu anlayisi hakimdi. Bu anlayis, ekonomik
bliyumenin saglanmasi ile gelir dagiimi adaletsizliginin yavas yavas azalacagi
ve alt gelir grubunda yer alan insanlarnin blyuk bir baliminin durumunda
iyilesme saglanacagl dusincesine dayanmaktaydl. Zamanla Ulkelerin Uretim
kapasitelerinde yasanan artisin yani ekonomik buyumenin tek basina yeterli
olmayacagl, ekonomik buyumenin ayni zamanda gelir dagiimindaki esitsizlikleri
de azaltmasi gerektigi fikri, bir bagka deyjisle kapsayici buyime arayisi gindeme
gelmistir (Ranieri ve Raquel, 2013:4). Ekonomik buytime konusunda yasanan
gelismeleri takip eden kamu otoriteleri, ekonomik biyumenin toplumun tUm
kesimleri icin refah artisini temin etmedigini fark etmislerdir. Bunun sonucu
olarak, fakli bir mantaliteyi benimseyen ve biyumenin herkes igin olmasi gerektigi
anlayisini esas alan yeni bir blyume hedefi olarak kapsayici biyumeyi kalkinma
politikalarinin temeline oturtmuslardir.
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Ozellikle 1980'lerden sonra, gelismekte olan Ulkelerde ekonomik
buyume konusunda 6nemli basarilar elde edilmistir. Ancak sz konusu buyime,
Ulkelerin yoksulluk sorununa care olamayarak yoksullukta beklenen azalmay
beraberinde getirememis; zengin ve fakir arasindaki makasin genislemesinin
yani sira kaynaklarin asiri tUketimi neticesinde ciddi gevresel bozulmalara yol
acmistir (Barro, 2000: 14). 2008 kuresel mali krizinin gelir dagilimi Uzerinde
ciddi olumsuz etkiler ortaya cikarmasi, kriz sonrasinda da bu olumsuzluklarin
yeterli dizeyde iyilestirilememesi ve aralikli soklardan sonra yasanan kesintisiz
COVID-19 pandemisi bu konudaki sorunlari daha da belirgin hale getirmistir
(Tagkin, 2014: 2). Gelismis ve gelismekte olan pek cok Ulke, yuksek oranlarda
bir ekonomik biyume saglasalar dahi 6nemli 6lgide gelir esitsizlikleri, issizlik ve
yoksulluk gibi sorunlarla karsi karsiya kalmistir. Ekonomik sorunlari ¢dzemeyen
bu olgu, literatirde gelisme olmadan biyume olarak ifade edilmektedir. Pek
cok Ulke ve uluslararasi kurulus bu ikilemle karsi karsiya kalmis ve yeni bir
buyume perspektifi kesfederek kademeli olarak kapsayici buyime teorisini
gelistirmiglerdir (lanchovichina ve Lundstrom, 2009: 12).

Son donemde gelismekte olan bircok Ulkede kapsayici biyume, mevcut
yoksullugu ve gelir dagiimindaki bozulmayl azaltma soylemlerinin 6ncU
paradigmasi haline gelmistir. Kapsayici biyime sadece ekonomik bdyume ile
sinirl olmayan, biyumenin imkanlarinin topluma esit dagilimini savunan sosyal
bir butinlesmedir (Piketty, 2013: 123). Ancak gunumuzde kapsayici buyume
kavrami altinda siniflandinlabilen anlayis, 2000'li yillardan sonra yayilmaya
baslamistir. Bilhassa kuresel mali kriz ulusal ekonomik buyumedeki oynakligin
artmasina neden olmus ve ekonomik faaliyetleri etkilemistir (Kose, 2012: 93).
Ulkeler 6zelinde bu durum istihdam kaynagi olan kayrt digi iglerin sayisinda 6nemli
bir artig ortaya cikarmigtir (Heintz, 2012: 5; IMF, 2020: 3). Soz konusu bu olaylar,
ekonomik buyumenin gelir esitsizligini, yoksullugu ve issizligi azaltmadaki roll
hakkindaki tartismalarin tekrar gundeme gelmesine neden olmustur. Dolayisiyla,
Ulkelerin yoksullugu azaltamamasinin nedeni olarak, vatandaslarin ekonomik
refahini iyilestirmek amaciyla uygulanan maliye politikalarinin - kapsayici
olmamasi gorilmustur (Aoyagi ve Ganelli, 2015: 31; Dinda, 2014: 881).

1.2. Kapsayici Buyumenin Niteligi

Toplumu olusturan bireylerin, gerek kamu ve gerekse de Ozel sektor
tarafindan saglanmasini arzuladigi sey ekonomik buyumenin bizatihi kendisi
degil, bu buyumenin kendileri acisindan yasam standartlarini yukseltmesidir.
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Dolayisiyla, kapsayici blyime hedefine ulasilmasi icin énemli olan husus tek
basina buyumenin seviyesi degil, blyuimenin sagladigi firsatlarin nifusun ne
kadar buyuk bir kesimine ulastigi ve hayat standardini yukselttigidir (Ramos vd.,
2013:13).

BUyume, bir toplumdaki her bir ferdin kosullari ne olursa olsun buyume
sUrecine esit sekilde katlmasina ve bu strece katkida bulunmasina olanak
verildigi takdirde kapsayicidir. Bu baglamda, kapsayici buyume, hem firsatlar
olusturmaya hem de olusturulan firsatlara herkesin erisebilir hale getirilmesine
odaklanir. Ekonomik biyume sureci, adil olmayan bir sekilde dadilmis yeni
ekonomik imkanlar ortaya ¢ikarir. Ancak, s6z konusu sireg tamamen piyasalara
birakildiginda ekonomik buyumeden genellikle yoksullar, yoksul olmayan kesime
gore daha az yararlanabilmektedir. Bu nedenle, devlet mudahalesi ile durumlari
iyi olmayan bireylerin yeni ekonomik firsatlara erisimini kolaylastiran politikalar
olusturulmalidr.

2. yUzyilda ortaya ¢ikmis ve birgok politik ve bilimsel belgede yer verilmig
bir kavram (Pouw ve Gupta, 2016: 105) olan kapsayici buyume, genel olarak
toplumun tim kesimleri igin is ve isgucU firsatlar yaratan ekonomik buyumeyi
nitelerken, spesifik olarak ise cinsiyet, etnik kdken, hizmet sektorl ve imalat
sanayi gibi farkl gruplardan insan ve sektorlerin ekonomik buyumeye katiimalari
ve bundan faydalanmalarina izin verilmesini ifade eder (Corrado ve Corrado,
2017: 20).

Kapsayicr buyumenin igerigini olustururken her bir Ulke, kendi ekonomik
durumu ve mucadele ettigi sorunlar dogrultusunda bir kapsam belirlemistir.
Ornegin, gelir esitsizligi ve issizlikle micadele eden Ulkeler gelir esitsizligi ve
issizligi azaltan ekonomik buyUmeyi kapsayici buyume olarak tanimlarken,
yoksullukla mucadele edenler yoksullugu azaltan buyumeyi, tarima dayali Ulkeler
ise tanimda istihdami ve verimliligi artiran biyUmeyi kapsayici buyume olarak
tanimlamiglardir (Tagkin, 2014: 5). Cok boyutlu yapisindan dolay! literatirde
ve politika tartismalarinda farkl kurum ve kuruluslar kapsayici buyimeyi farkli
yonleriyle degerlendirmiglerdir. Bu durum kapsayici buyumeye yonelik birgok
farkli tanimin ortaya ¢ikmasina neden olmustur (OECD, 2016: 145).

Kavram ilk olarak, Asya Kalkinma Bankasi tarafindan 2007 yilinds;
gelismis ve gelismekte olan bircok Ulkede zenginler ve fakirler arasindaki
makasin genislemesine bagl olarak tanimlanmistir. S6z konusu tanima gore,
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kapsayict buyume kavraminin odak noktasl, ekonomik firsatlarin artiriimasi
icin surdurdlebilir buyuimenin tesvik ediimesi ve toplumun tUm kesimlerinin
bu buyumeden yararlanmasidir (ADB, 2008: 121). Diger bir ifadeyle, kapsayici
buyumenin yoksullugu azaltmanin ilk adimini olusturdugu ve toplumun tdm
Uyeleri icin fayda ve firsatlar yarattigi kabull s6z konusudur (Corrado ve Corrado,
2017: 17). Benzer sekilde Dinya Bankasi da kapsayici buyume kavramini,
merkezine yoksullugu koyan bir yaklasimla, yoksullugu minimize eden ekonomik
buyume olarak tanimlamistir (World Bank, 20089: 7).

OECD'ye gore kapsayici buyume nifusun her katmanindaki insanlarin
yasam kalitesini yUkseltebilme imkani yaratan, zengin ve fakir arasindaki makasin
daha dar oldugu ve parasal ve parasal olmayan tum refah bilesenlerini (egitim,
saglik, temiz cevre, is ve beceriler, toplum destegi) toplum iginde esit bir sekilde
dagrtan ekonomik buyumedir (OECD, 2018: 19). Dinya Ekonomik Forumu ise,
kapsayici biyimeyi yoksullugu azaltan ve Ulkenin galisma ¢agindaki nifusunun
buyuk bir balimu icin nitelikli istihdam yaratan ¢ikti artisi seklinde tanimlamistir
(WEF, 2015: 5). Birlegmig Milletler ise, yoksul nufusun iginde bulundugu olumsuz
yasam kosullarinin genellikle kaynaklara erisimi kisitladigi gercedinden hareketle
kapsayici biyUimeyi nifusun tUm kesiminin strece katki saglayacak olanaklara
erisimini ve ortaya ¢ikan fayda ve firsatlarin paylasimini garantileyen bir biyime
olarak gormektedir (UNDP, 2018: 24).

1.3. Kapsayici Biyimenin Unsurlari

Toplumun refahi, bireylerin gelir ve servetlerinin otesinde egitim, saglk
ve istihdam gibi gelir disi bir dizi unsur tarafindan sekillenmektedir (Ali ve
Zhuang, 2007: 3). Dolayisiyla, kapsayici buyumenin gok boyutlu yapisi gelir
esitsizligi, surdurulebilir kalkinma ve buyume, issizlik, cevre, cinsiyet esitsizligi,
yoksulluk, altyapi, tanm, begeri sermaye birikimi (egitim ve saglik), kamu harcama
ve yatinmlar, finansal kaynaklara erisim, ticari agiklik gibi birgok kavrami
icermesinden kaynaklanmaktadir. Siralanan tum bu benzer boyutlar tesvik
etmek icin kamu mUdahalesi gerekmektedir. Kapsayici blyume dretken istihdam
yaratmayl, yuksek ve surdurdlebilir blyumeyi amagladidi igin uzun soluklu bir
perspektif gerektirmektedir (World Bank, 2009: 10).

Kapsayici blyume sadece firma ve Ulkeleri ilgilendiren bir konu olmayip;
saglik, egitim ve sosyal hizmet gibi alanlarin gelismesi ile bireyi ve bireylerin
gelisimini de kapsamina almaktadir. Cok sayida calismada da ortaya konuldugu
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gibi, beseri sermaye gelismis ve gelismekte olan Ulkelerde blyumenin dnemli
itici gUcleri arasinda yer almaktadir (Ali ve Son, 2007; Hanushek ve Woessmann,
2008; Jones ve Romer, 2010; Gennaioli vd.,2013; Acemoglu vd., 2014; Raheem
vd, 2018). Begeri sermayenin dusUk seviyelerde olmasi durumunda, Glkenin
yeni teknolgjiler benimseyerek kayda degder yenilikler Uretebilmesi zor olacaktrr.
Ayrica, ¢cok sayida vatandasin buyume surecine katilmak icin yeterli yetenek ve
becerilere sahip olmamasi, Ulkenin beseri sermaye birikiminin disik oldugunun
gostergesidir (Raheem vd, 2018: 31). Kisacasl bu durum Glkenin ekonomik
refahinin iyilestirilmesine yonelik yenilikgi fikirlerin  benimsenmesini ya da
uretilmesini engelleyebilmektedir.

Bir Ulkede ulusal ekonominin gelisip biyuyebilmesi igin fiziki sermayenin
yani sira fiziki sermayeyi Uretim surecinde kullanacak nitelikli insan kaynagina
ihtiyag duyulmaktadir. Bu nedenle buytmenin kapsayici hedefi dogrultusunda
hareket eden Ulkeler beseri sermaye niteliklerini artirmaya yonelik yatinmlar
yapmalidir. Bu baglamda, beseri sermayeye bilhassa da emegin verimliligini
artirmak icin egitime yapilan yatinm, kapsayici buyumeyi tesvik etmeye
yardimci olabilecek aracglarin biridir. Bireyin emek piyasasinda katma degeri
yUksek i bulma olanagl egitim dizeyi ile paralel olarak artmaktadir (Oztirk,
2005: 31). Ote yandan, saglik hizmetlerinin gelismisligi toplumda ortalama
yasam sUresini uzatarak galisma sureleri ve beseri sermaye birikimin artmasina
katkida bulunmaktadir. isgict, saglik hizmetlerinden yeterince faydalanabildigji
ve saglikli bir yasama sahip oldugu strece tam kapasite ile galisabilmektedir.
insanlar saglik hizmetlerinden yeterli élciide yararlanamadigi takdirde saglik
problemleri ile karsilasacak; bu durum da galisma performansinin dismesine,
verimliligin azalmasina ve ekonomik buyumenin olumsuz etkilenmesine neden
olacaktir. Kisacasl, toplumun buyuk bir b8lumunun iyi egitim ve saglik hizmetleri,
icme suyu temini, elektrik enerjisi temini gibi temel olanaklardan sosyal olarak
diglanmas, insanlari yoksulluga iten 6nemli etkenlerdir (World Bank, 2016: 23).

SuUphesiz bir Ulkede kapsayici bir biyume igin yalnizca kisi bagi GSYH'da
yasanan artig yeterli degildir. Ulkenin kisi bagi GSYH's atarken istihdamin da
artmasi gerekmektedir. Dolayisiyla, isgici yaratmak ve isglcindn niteligini
artirmak, kapsayici buyumenin merkezinde yer alan en dnemli faktorler olarak
karsimiza gikmaktadir (WEF, 2017: 6). Kapsayici buyume, issizligi azaltmay ve
istihdam yaratmay! hedefleyerek temelde nitelikli isglcy olusturmayl amaclar.
Isgucy niteliginin artmasi ise beseri sermaye birikiminin artmasiyla yakindan
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iligkilidir. Beseri sermaye fiziki sermayenin verimliligini artinr, nitelikli isglcunan
istihdama katilimi teknoloji yaratimi ve yayiliminda aktif rol oynayarak ekonomik
buyumeye katki saglar (Cakmak ve Gumusg, 2005: 61).

Ote yandan cevreyi koruma, kapsayici buyumenin surdirilebilirligini
etkileyen 6nemli bir diger faktordur. Ulkeler ekonomik buyime ve kalkinma igin
enerjiye gereksinim duymaktadir. Enerji tuketiminin artmasi da karbon salinimini
artirarak, verimlilik kayiplarina ve ayni zamanda cevreye zarar vererek iklim
degisikligine neden olmaktadir (Avci ve Tonus, 2020: 48). Dolayisiyla kapsayic
bliyumeyi hedefine alan Ulkeler temiz enerji/yenilenebilir enerji kullanimina
yonelik plan ve programlara 6ncelik vermelidir.

Kapsayici buyumeyi etkileyen konulardan biri de cinsiyet esitsizlikleridir.
Kadinlarin gUvencesiz islerde ya da Ucretsiz calistinimasi, benzer iste kadin
ve erkekler arasinda ortaya gikan Ucret ve galisma kosullarindaki farkliliklar
ile kadinlarin isglctne ve egitime katlim dizeyinin dusukligy, kapsayici
buyumenin ele aldigi konular arasinda yer almaktadir. Kadinlarin tam zamanli
ve Ucretli olarak istihdama katilmalar yasadiklari hanelerde gelir esitsizligi ve
yoksullugu azaltacagindan, cinsiyet esitsizliklerinin ortaya c¢ikardigi farklari
ortadan kaldirarak kapsayici buyumeye katki saglayacaktir (OECD, 2015: 12).

Finansal kaynaklarnn verimli ve etkin dagtilmasi arzusuyla Ulkelerin
ekonomik yatinm araclarini etkili kullanmasi, kapsayici buyumenin bir diger
amacidir. Bu dogrultuda, bireylerin yatinm firsatlarn yakalayabilmesi ve yaptiklar
yatinmlardan pozitif sonuglar elde edebilmesi icin krediye erisim kolayhginin
saglanmasi 6nemli bir agamadir (Abor vd., 2018: 3). Dolayisiyla, dusuk gelirli
kisiler finansal kaynaklara kolay erisim saglayarak dusuk faiz oranlaryla mikro
kredilerden yararlanabildiklerinde ihtiyaglarini giderme, yatinm ve tasarruf yapma
olanagl elde etmis olacaklar ve bu durum bu kesimin ekonomide daha etkin
olmasini saglayacaktir (Deviren Vatansever, 2009). Yapilan yatinim ve tasarruflar
hem ekonomik buyume hem de kapsayici buyuime Uzerinde pozitif yonde etki
yaratacaktir.

Kapsayici buyime hedefine ulasmasi icin yukarida ifade edilen tim
faktorlere yonelik olarak gerceklestirilen kamu harcamalarn neticesinde bitge
buyukliginde ve kalemlerinde artis ortaya cikmaktadir. Yoksulluk ve gelir
esitsizligi ile mdcadele icin kamu harcamalar kanaliyla dustk gelir gruplarina
yonelik olarak gelir transferi ya da ayni yardm yapiimasi; saglik, sosyal
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guvenlik ve egitim hizmetleri veya girisimcilik destegi veriimesi bitge aracilig
ile olmaktadir (Prasad, 2008: 17). Kapsayici buyuimenin temel hedeflerinden
biri olan gelir esitsizliginin azaltimasinda saglik ve egitim harcamalari en etkili
araclardandir. Dolayisiyla saglik ve egitim harcamalarina butceden daha fazla
kaynak ayrilan bir Ulkede zengin ve fakir arasindaki gelir ugurumu azaltilmis olur.
Ote yandan, sosyal harcamalar sayesinde diisiik gelirlilerin temel gereksinimleri
karsilanmakta, yasam Kalitesi ve refah dizeyi yukselmektedir (Solmaz ve Avci,
2017: 50). Kapsayicl bliyumenin saglanmasi agisindan sosyal harcamalarin
da gelir esitsizligini ve yoksullugu azaltmada etkili oldugu gorilmektedir.
Kamu butcesinden gerceklestirilen tim bu ve benzeri 6demeler, kamu kesimi
buyUklugund ifade etmek icin kullanilan kamu harcamalarinin artmasi anlamina
gelir.

2. LITERATUR TARAMASI

Kapsayict ekonomik biyume gelismis ve gelismekte olan Ulkelerde
akademik ve pratik anlamda 6nem kazandikga, kapsayici biyumeye iliskin cesitli
arastirmalar ortaya c¢ikmistir. 2000'lerden sonra birgok Ulke gelir esitsizligi,
yoksulluk ve issizlik gibi sorunlarla basa cikabilmek amaciyla kapsayiciigr 6n
plana ¢gikaran plan ve programlar uygulama yoluna gitmislerdir. Bu dogrultuda
literatirde son donemlerde bUyUumenin kapsayiciigina iliskin uluslararasi
kuruluslarinda katkisiyla sinirli sayida da olsa gesitli calismalar yuritilmastar.

Ali ve Son (2007) tarafindan Filipinler Gzerine yapilan caligmada 1980-
2001 donemiicin kapsayicl buyume sosyal refah fonksiyonuna benzer bir sosyal
firsat fonksiyonuyla 6lgtlmesi amaclanmistir. Yapilan analiz sonucunda istihdam,
egitim, saglik, elektrik ve temiz suya erisim gibi temel altyapi firsatlarina erigimin
buyumenin kapsayiciliginda niceliksel olarak etkili oldugu sonucuna ulasilmistir.

Aoyagi ve Ganelli (2015) tarafindan gerceklestirilen ve 1980-2008
dénemini kapsayan ¢alisma 31Asya Ulkesinde kapsayici buyimenin belirleyicileri
arastinimistir. Yapilan analiz sonucunda mali yeniden dagitim, makro istikrar
hedefleyen para politikasi, ticaret acikligi, issizligin azalmasi ve Uretkenligin
artmasi icin yapilan reformlarin kapsayici buyumenin cnemli belirleyicilerinden
oldugu ortaya konulmustur.

Sherriffdeen ve Olorunfemi (2016) saglik ve nufus artiginin kapsayic
biyume Uzerindeki rolind sabit etkiler yonteminden istifade ederek
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arastirmislardir. 14 Afrika Ulkesini ve 1995-2012 donemini kapsayan arastirmanin
bulgulari, Afrika'da saglik sektorine yeterli dizeyde saglanan finansmanin yoksul
yanlhsi blyumeuyiiyilestirmede etkili oldugunu ortaya koymustur. Ancak, calismada
nufus artisinin biyumenin kapsayiciidini olumsuz etkiledigi tespit ediimistir.

Corrado ve Corrado (2017) 23 Avrupa Ulkesi ve 2010 yilina iligkin
calismalarinda, kapsayici biyume ve kalkinma ile kapsayici finans arasindaki iligkiyi
arastirmis olup, yatay kesit analizi sonucuna gore kapsayici bir finansal piyasanin
finansal Urinlere ekonomik ve adil erisim sagladigl, ekonomileri strdurdlebilir bir
blyUme yorungesine soktugu tespit edilmistir.

Kapsayici buyumeyi teorik olarak inceleyen Ngepah (2017), galigmasinda
kapsayici ekonomik buyumenin temel kavramlari ve bilhassa da Afrika Uzerine
degerlendirmelerde bulunmustur. Arastirmada Afrika'da cevresel surdurUlebilirlik
ile kapsayici buyume arasindaki baglantinin zayif oldugu, gelir/servet dagiliminda
zengin ve fakir arasindaki makasin bir hayli genis oldugu ifade edilmistir. Bu nedenle
genel olarak Afrika'da kapsayici bir ekonomik buyume elde etmenin zor oldugu
ortaya konulmustur.

Kapsayici buyume ile belirleyicileri arasindaki iliskiyi 1981-2014 donemi igin
Nijerya tzelinde arastiran Oluseye ve Gabriel (2017)'nin ARDL ve hata dizeltme
yontemlerini kullanarak elde ettikleri analiz sonucunda kisa ve uzun vadede egitim
harcamalari ile kapsayici buyume arasinda negatif bir iligki tespit edilmistir. Ayrica,
enflasyon ve nifus artisinin kisa vadede kapsayici buyume Uzerinde olumlu bir
etkiye sahip iken uzun vadede olumsuz oldugu sonucuna ulasilmistir.

Ozitler (2018) kapsayici biyimeyi teorik agidan ele alarak biyimenin
kapsayiciiginda etkili olan parametreleri arastirmistir. Calismada, kamu maliyesinin,
kapsayici finans uygulamalarinin, emek piyasasi ve gelir dagiliminin, kurumsal
kapsayiciigin, yakinsama derecelerinin ve entegrasyon hareketlerinin kapsayici
bliyUmenin temel ¢ipalar oldugunu ortaya koymustur.

Whajah vd. (2019) tarafindan yapilan ve 2000-2016 dénemini kapsayan
calismada, 54 Afrika Ulkesinde kamu kesimi buyuklugu, kamu borcu ile kapsayici
blyUme arasindaki iliski arastinlmistir. Sabit Etkiler Regresyon yonteminden
yararlanilarak yapilan analiz sonucunda kamu kesimi buyukligunun kapsayici
bliyume Uzerinde olumly, kamu borcunun ise kapsayici buyume Uzerinde
olumsuz bir etkisinin oldugu tespit edilmigtir.
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Adejumo vd. (2020) tarafindan yapilan ve 2000-2018 dénemini kapsayan
calismada, 18 Sahra alti Afrika Ulkesinde teknolojinin varliginin hem ekonomik
faaliyetleri hem de yoksulluk ve issizlik gibi kalkinma sorunlarini ne dlgude
etkiledigi arastinimistir. Genellestiriimis Momentler Yonteminden istifade edilerek
yapllan analiz sonucunda teknolojik kaynakli bir bliyimenin s6z konusu durumlar
Uzerinde uzun vadeli etkisinin oldugu tespit edilmistir.

Kapsayici buyumeyi farkl endeksler kullanarak inceleyen Avci ve Tosun
(2020), agirlikl ortalama, kirpilmig ortalama, esit agirlik ve bunlarin ortalamalari
alinarak olusturulan endeksler yardimiyla Turkiye 6zelinde kapsayici buyumeyi
dlcmeye galismislardir. Arastirmada elde edilen bulgulardan, Turkiye'nin 2006-
2018 doneminde daha kapsayici buyume sergiledigi sonucuna ulagiimistir.

Ge vd. (2020) tarafindan Cin'deki 281 sehre iligkin yapilan ve sehirler
arasindaki gevresel dizenleme verimlilik kaybinin stratejik etkilesimlerini arastiran
calismada panel veri ve iki rejimli mekansal Durbin modeli yontemlerinden istifade
edilmistir. Analiz sonucunda, yerel ve komsu sehirlerin gevresel dizenleme
verimlilik kaybinin ulusal ve bolgesel dizeyde kapsayici biyumeyi olumsuz
etkiledigi sonucuna ulasiimistir. Ayrica analiz sonucunda harcamalar yerellestigi
takdirde kapsayici buyime Uzerindeki cevresel dizenleme verimlilik kaybinin
olumsuz etkilerinin azalacag tespit ediimistir.

Kapsayici buyume ile kaynak seferberligi arasindaki iliskiyi 1995-2015
donemi igin 27 Sahra-Alti Afrika Ulkesini kapsayan bir 6rneklem Uzerinden
aragtiran Oyinlola vd. (2020)'nin Genellestirilmis Momentler Yontemi kullanarak
yaptigi analiz sonucunda toplam vergi ve ayristiriimis vergilerin kapsayici blyime
Uzerinde dnemli bir etkisinin olmadigr gorulmustuar. Bir diger bulgu da kapsayici
blUyUme Uzerinde ydnetisimin tUm boyutlarinin olumlu bir etkisinin oldugudur.

Amponsah vd. (2021), cinsiyete ve kirsal-kentsel ayrima dayali kapsayici
buyume oSlgumlerini Iki Asamali Sistem GMM yonteminden istifade ederek
incelemiglerdir. Calisma 44 Sahra Alti Afrika Ulkesini ve 1990-2018 donemini
kapsamaktadir. Yapilan analiz sonucunda kayrt disiigin kapsayici buyime
Uzerindeki etkisinin kayrt disilik ve kapsayicilik boyutuna bagl oldugunu
gostermektedir. Ayrica finansal katiim, kapsayici buyume ile ters U seklinde bir
iliski sergilemektedir.

Oyinlola vd. (2021) tarafindan yapilan 17 Sahra-alti Afrika Ulkesini ve
1998-2014 dénemini kapsayan ¢alismada beseri sermaye ve kapsayici biyuime
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arasindaki iliski arastinlmis olup, sabit etkiler analizi sonucuna goére beseri
sermaye, inovasyon onlemleri ve kapsayicli buyume arasinda istatiksel olarak
anlamli ve pozitif bir iliski elde edilmistir.

incelenen literatir genel itibaryla degerlendirildiginde, daha cok Ulke
bazli degerlendirmelerin yapildigr ve agirlikli olarak panel veri calismalarinin
tercih edildigi gordlmektedir. Bununla birlikte bu ¢alismalarda kapsayici biyime
kavraminin teorik zeminde daginik bir sekilde yer aldigi ve kavrama iliskin temel
yaklasimlarin bitincul bir cergeveye kavusturulamadigr dikkati cekmektedir.

3. VERI SETi VE EKONOMETRIK YONTEM

Bu calismada IMF tarafindan yukselen pigyasa ekonomileri olarak
adlandirlan sekiz buyuk gelismekte olan piyasa ekonomisi (Arjantin, Cin, Brezilya,
Endonezya, Hindistan, Meksika, Turkiye ve giney Afrika) ekonometrik analize
konu edilmistir. Calismaya konu Ulkelerde kamu kesimi buyuklugu ile kapsayici
buyume arasindaki iliskinin zaman iginde degisen etkisi Bootstrap Panel Rolling
Window nedensellik testi ile analiz edilecektir.

3.1. Veri Seti

Segilen sekiz Ulke igin analiz donemi olarak 1985-2019 donemi esas
alinmistir. Calismaya konu olan Ulkeler icin uyumlu bir veri seti temin edebilmek
adina c¢alismanin analiz dénemi 1985 yilindan baslamaktadir. Bu galismada
kamu kesimi buyukligu ve kapsayici buyume degiskenleri kullaniimistir. Kamu
kesimi buyukIugu olarak kamu tiketim harcamalarinin GSYIH igindeki payi esas
alinmistir. Kamu tUketim harcamalarn oncelikle toplumun tamami ya da biyuk
bir kesimi icin fayda saglayan ve kamu mallari ve hizmetleri olarak bilinen toplu
tiketim (adalet, savunma, vblicin yapilan harcamalari yansitir. Ote yandan,
bu harcamalar bireysel hane halki adina devlet tarafindan yapilan harcamalari
yansitan bireysel tuketim (saglik, barinma, egitim, vb.) icin yapilan harcamalarla da
ilgilidir. Bu baglamda, bu harcamalar devletten hane halklarina yapilan ayni sosyal
transferlere esit olup hane halklarina saglanan piyasa mallari ve hizmetlerine
iligkin devlet harcamalarini icermektedir (OECD, 2014: 42).

Diger bir degisken olan kapsayici buyumeyi ise nihai olarak etkileyen
gesitli gostergeler icin genis bir veri yelpazesi bulunmaktadir. Yani buyumenin
kapsayiciiginin belirleyicileri olarak gesitli bilesenler belirlenmistir (Bkz. ADB,
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2011). Dolayisiyla bir tlkenin kapsayici buyumesindeki ilerlemesinin 6lgusg,
buyuk oranda kapsayici buyUmeyi olusturan gostergeler bazinda sagladig
performanstir. Bu nedenle kapsayici buyimenin temsil edilebilmesi igin tek bir
bilesen olusturulmasi gerekmektedir.

Bu calismada kapsayici buyumenin cesitli gostergelerinin  yapisini
incelemek icin bir temel bilesene donustirmek adina tarafimizca varimax
dondurme yontemi kullanilarak veriler standartlastinimistir. Bu yontem Tablo
1'de de goruldugu Uzere iligkisiz gok sayida degiskenin boyutlarini azaltma ve
tek bir degisken elde etme yaklasimi olarak olaganisti 6zelliginden dolayl
benimsenmigstir. Boylelikle olusturulan bu tek degisken kolayca modele dahil
edilebilmektedir. Ardindan standartlastinilan degiskenlerin ortalamalari alinarak
calismaya konu olan Ulkelerin her yil igin (+2,5) ve (-2,5) arasinda bir kapsayici
buyume degeri hesaplanmistir. (+2,5) tlkenin buyume kapsayicilidinin yiksek
oldugunu (-2,5) ise Ulkenin buyume kapsayiciiginin dustk oldugunu ifade
etmektedir. Boylelikle, ADB (2011)'den elde edilen Tablo 1'deki kapsayici buyime
gostergeleri gergevesinde segilmis iliskisiz gok sayida degiskeni igeren veri
setinin boyutu tarafimizca azaltilarak "kapsayici buyume” olarak adlandirilan
tek boyut olusturulmustur. Calismada kullanilan veriler WB, ILOSTAT ve IMF veri
tabanlarindan temin edilmistir.

Tablo 1'de veri teminine bagl olarak kullanilan secilmis kapsayici biyume
gostergeleri yer almaktadir.

Tablo 1: Secilmis Kapsayici Buyume Gostergeleri

Kisi basina GSYiH

isguict verimliligi

Elektrige erisim

Toplam igsizlik

Mal ve hizmet ihracati

Bes yas alti 6lum orani

Guvenli su hizmetlerine erigim (nifusun yizdesi)

Brit okul kayd, ortadgretim

Temel saglik hizmetlerinin kapsam

Lojistik performans endeksi

Sabit internet abonelikleri

Banka hesabina veya mobil para hizmetlerine erisim
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CO2 emisyonlari

Genglerin yetigkin istihdamina orani

Kadin isgiictne katilim orani (15-24 yas)

Gini index

Yoksulluk orani giinde 1,90 dolar

Brit okul kaydi, cinsiyet esitligi endeksi

Ulusal parlamentoda kadinlarin sahip oldugu sandalyelerin orani

Zorunlu egitim sUresi

Sosyal koruma ve galigma programlarinin yeterliligi

Sosyal guvenlik agi programlarinin yeterliligi

3.2. Ekonometrik Yontem

Panel Uyeleri arasinda yatay kesit bagimliiginin dikkate alinmamasi,
yapllacak olan analizlerin yanli sonuglar ortaya cikarmasina neden olabilir.
Bu nedenle degiskenler arasindaki nedenselligi incelemeden dnce ¢alismada
kullanilan modele iligkin yatay kesit bagimliliginin test edilmesi gerekmektedir. Bu
amagla, nedensellik testinde kullanilan modelde yatay kesit bagimliligini sinamak
icin Breusch-Pagan (1980) tarafindan gelistirilen ve 6ncu nitelikteki yatay kesit
bagimliigi testi olan Lagrange Multiplier (LM) testi kullanilmigtir. LM testi, birim
boyutunun (N) zaman boyutundan (T) kicuk oldugu durumlarda daha gavenilir
sonuglar verebilmektedir. Bu test istatistigini asagidaki formul kullanilarak
hesaplanmaktadir:

LM = Z?r;’ll E_?r:f-i-l T ﬁfz,: ()

LM test istatistigi, n (n-1)/2 serbestlik dereceli ¥ olarak dagrtilir ve temel
hipotez "kalintilar arasinda korelasyon yoktur” seklindedir. Ancak, N'nin zaman
periyoduna gore buyuk oldugu durumlar igin LM test istatistidi gecerli degildir.
Pesaran (2004 test istatistiginin dlgekli bir versiyonu bu eksikligi gidermek igin
onerilmistir:

1 - 2
LM, = NiN-1) Ef:ll ?=4+1(ﬂ'jﬁfj T 1} @)
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LM, test istatistigi, temel hipotez altinda N (01) olarak dagrtilr.
LM ve LM, test istatistiklerinin her ikisi de onemli boyut bozulmalari
sergileyebileceginden Pesaran (2004) N'nin T'den gdrece buyuk oldugu
durumda kullaniimasi icin ve temel hipotezi "kalintilar arasinda korelasyon
yoktur” seklinde olan asagidaki test istatistigini onermistir:

D = JN[N 1) E E_l:'r i+1 TIJ -a:_; [3]

Pesaran tarafindan gelistirilen CD testi asimptotik standart dagiima
sahiptir. Ancak, CD testi grup ortalamasinin sifir, bireysel ortalamanin
sifirdan farkl oldugu durumlarda gUcUni yitirerek sapmali sonuglara neden
olabilmektedir. Bu nedenle Pesaran vd. (2008), sapmasi duzeltilmis LM test
istatistiginin kullaniimasini onermistir. LM, testinin temel hipotezi yatay
kesit bagimlihidr olmadigi yonundedir. SapmaS| dizeltilen LM istatistigi [LMadj]
asagidaki formul kullanilarak hesaplanmaktadir:

_ (T=k) By =uTij
ey = (o) B Sy TR
xJ

ij

Sapmas! duzeltiimis LM test istatistigi T~ ve N->e durumunda
asimptotik olarak standart normal dagilim gostermektedir. LM, test istatistigi
normal olarak dagitilir ve temel hipotezi birimler arasi korelasgon olmadigi
seklindedir.

Balcilar vd. (2010) tarafindan gelitirilen Bootstrap Panel Rolling Window
nedensellik yaklasimi vasitasiyla, anilan sekiz Ulke igin kapsayici biyime ve
kamu buyuklugu arasindaki nedensel badi agiklamayr amaclayan bu galismada
Konya (2006) tarafindan gelistirilen Bootstrap Panel Granger nedensellik testi
kullanilmistir. Bu testin, birim kok ve esbutinlesme gibi 6n testlere gereksinim
duymamasi, Ulkeler arasinda yatay kesit bagimiiligini dikkate alan regresyon
(SUR) tahminine dayanmasi ve her Ulkeye 6zgl hesaplanan Bootstrap kritik
degerlerinin Wald istatistigine dayanarak panelin tUmU igin ortak bir hipotez
gerektirmemesi gibi avantajlar bulunmaktadir. Yani, Konya (2008) tarafindan
gelistirilen Bootstrap Panel Granger nedensellik testinin uygulanabilmesi igin
panel veri analizinde serilerin esbUtunlesik ve duragan olmasina gerek yoktur.
Ayrica, bu test yatay kesit bagimliigini ve heterojenligi dikkate aldigindan

54 | Sayistay Dergisi - Sayr: 124
Mart - 2022



Kamu Kesimi Buyikligu ve Kapsayici Biydme lligkisi

nedensellik iligkisini panel veri baglaminda bireysel olarak test etme olanagi
saglayabilmektedir. Konya (2006) panel bootstrap nedensellik testini uygulamak
icin Zellner'in (1962) SUR tahmincisi vasitasiyla tahmin edilen denklem agagidaki
gibidir (Kénya, 2006: 981):

IGowvSize,

GovSize,, = ayy + Z

i=1

IneGrowth,

{J’MJ GovSizelrc_j + Z }'Llljfnc{?mwthu_}- + 59,
i=1

IGovSize, IIneGrowth,

GovSize;, = a2 + Z B2, GovSizes . ; + Z Y1z jmeGrowthy . + &1,
i=1 i=1

(2)

IGovSize, HneGrowth,

GovSizey, = a;n + Z By GovSizey, ; + Z ViwIncGrowthy, ; + &4,
i=1 i=1
Ve,
IGovSize, ImeGrowth,y
IncGrowthy , = a2 4 + B,; GovSizey . ; + E Va1, ;IncGrowth, . ; + &0,
i=1 i=1
IGovSize, IMmeGrowth,
IncGrowthy, = a2 + z B2z, GovSizes,—; + z Y2,2;incGrowtha . ; €50,
i=1 i=1
(6)
IGovSize, IneGrowth,
IncGrowthy, = ay + Z Bzy; GovSizey,-; + E Yo jIncGrowthy ;82 y¢
i= i=1

Modelde 7, akaike bilgi kriterlerini kullanarak belirledigimiz optimal gecikme
uzunlugudur. Ancak, Konya (20086) bootstrap panel nedensellik testi sadece tam
orneklem icin sonuclari gostermektedir. Bu nedenle t=t-1+L t-1,7=11+1,....T
icin Rolling alt 6rneklemlerde (yillar itibariyle) bootstrap paneli nedensellik testi
kullanarak nedensellik iliskisi arastinimistir. Burada 7 alt orneklemlerin (her bir
yilin) sabit boyutunu gostermektedir. Kiguk ornek yanliligini kontrol etmek igin
gerekKli kritik degerleri ve p degerlerini bootstrap simulasyonlari ile elde edilmistir.

Burada 6nemle belirtilmelidir ki, bu ¢alisma yalnizca yukarida kurgulandig
gibi ekonometrik bir model kurulmasindan ibaret degildir. Yukarida kurgulanan
tUm bu testlerden elde edilmek istenen temel amag, kamu kesimi buyuklugu ve
kapsayici biyume arasinda ikili nedensellik modeli kurularak nedensellik iligkisi ve
etkisi ile ve rolling alt drneklemlerde nedensel iligkinin ortaya konulmasidir. Daha
somut olarak ifade etmek gerekirse, siralanan tim bu ekonometrik testlerden
elde edilmek istenen esas amac tum orneklem icin kamu kesimi buyuklugu ve
kapsayici buyume arasindaki nedensel iliskinin elde ediimesinin yani sira dénem
bazinda da yani zaman icindeki nedensel iliskiyi de gdzlemleyebilmektir.
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3.3. Ampirik Bulgular

Bu ¢aligsmanin ampirik bulgulari iki agamali olarak analize tabi tutulmustur.
Oncelikle yatay kesit bagimliligi testi, sonrasinda ise bootstrap panel nedensellik
testine iliskin bulgulara yer verilmistir. Tablo 2'de yatay kesit bagimliigi test
sonuglari yer almaktadir. Tablo 2 incelendiginde yatay kesit bagimliligi testleri LM,
LM, CD ve LM, bulgularindan elde edilen sonuglara gore “yatay kesit bagimliligs
yoktur” seklindeki temel hipotezin ¢alismada ele alinan sekiz biyuk gelismekte
olan piyasa ekonomisi (Arjantin, Brezilya, Cin, Hindistan, Endonezya, Meksika,
Guney Afrika ve Turkiye) icin %1 anlamlilik duzeyinde reddedildigi gérulmektedir.

Tablo 2: Yatay Kesit Bagimlilik Testlerinin Sonuglari

Test istatistigi | GovSize-IncGrowth | IncGrowth-GovSize
LM 336.579*** 259.356***

LM, 738+ 2337+

CD 15795+ 146071+
LM, 13224+ 18711

Not: (***), %1 anlamlilik diizeyini géstermektedir.

Tablo 2'de yer alan ampirik bulgularin ¢alismada yatay kesit bagimliiginin
oldugunu gostermesi, bootstrap panel nedensellik testinin uygulanmasina uygun
sonuglardir. Bu dogrultuda, Tablo 3'te kamu buyukligu ve kapsayici biyume
arasindaki nedensel baglantiyl gérebilmek icin bootstrap panel nedensellik testi
sonuglari yer almaktadir.

Tablo 3: Bootstrap Panel Nedensellik Testi Sonuclar

H,= Kamu biyikligi (GovSize) kapsayici biyiimeye (IncGrowth) neden olmaz
N . . Bootstrap Kritik Degerleri
Ulkeler Wald Istatistigi
%1 %5 %10
Arjantin 0.967 16.590 7590 5177
Brezilya 0.000 11.935 7339 5428
Gin 1.873 5706 3420 2466
Hindistan 2707 6.933 4042 2904
Endonezya 1.025 6.885 4.399 3.357
Meksika 0.233 20783 14.843 12.281
Guney Afrika 2101 8.720 5622 4327
Tarkiye 19.017+** 14610 10.499 8759

56 | Sayistay Dergisi - Sayr: 124
Mart - 2022



Kamu Kesimi BuyUkluga ve Kapsayict Bayime lligkisi

H, = Kapsayici biyiime (IncGrowth) kamu biiyikligine (GovSize) neden olmaz
N . Bootstrap Kritik Degerleri
Ulkeler Wald Istatistigi
%1 %5 %10
Arjantin 3486 13658 9.572 7821
Brezilya 0418 14.085 9.224 7248
Gin 4.597 10.894 7845 6.352
Hindistan 19187+ 8.564 5232 3.844
Endonezya 4478+ 7028 3.962 2.875
Meksika 9.908** 12732 7850 5.853
Guney Afrika 8.008* 13.361 9.590 7870
Tarkiye 1641 7504 4276 3.031

Not: (***), (**), (*] sirasiyla %1, %5 ve %10 dizeyinde istatistiksel olarak anlamiidir.

Tablo 3'0n Ust kismi kamu buyuklugunin (GovSize) kapsayici buyimeye
(IncGrowth) neden olmadidi  hipotezinin test edilmesine iligkin sonuglari
gosterirken, alt kismi bunun tersini gostermektedir. “Kamu kesimi buyukliga,
kapsayicl buyumeye neden olamaz” seklindeki hipotezi sadece Turkiye igin
reddedilmektedir. Turkiye icin Wald testi istatistiginin %1 dizeyinde istatistiksel
olarak anlamlioldugu gortlmektedir. Baska bir ifadeyle, Wald test istatistigi degeri
Bootstrap kritik degerlerinden daha buyuktar. Bu durum, Turkiye'de kamu kesimi
buyukligunden kapsayici buyumeye dogru bir nedensellik iliskisi bulundugunu
gostermektedir. Burada akla gelen soru kamu kesimi buyUkligunin kapsayici
blyUmeyi artinp artirmadigidr.

Ulasilan sonuglara gore kamu kesimi biyuklugu istatistiksel olarak
anlamli bir sekilde kapsayici biyimeyi etkilemektedir. Bunun anlami, bu etkinin
pozitif yonld oldugu ve Turkiye'de kamu kesimi bUiyUklugu arttikga bdyumenin
kapsayiciigr da artmaktadir. Bunun en temel sebebi, devlet 6zel ve kamusal
cikarlar arasindaki gatismalan gerceklestirdigi faaliyetlerle minimize ederek
toplumsal ve bireysel ¢ikarlari uzlastiric bir rol Ustlenebilmesi ve kaynaklar etkin
ve verimli kullanilarak toplumun tim gruplar arasinda esit dagiim gostermesidir.
Ote yandan, bu durum Ulkede egitim, altyapi yatinmlar, saglik ve temel sosyal
koruma hizmetleri yoluyla kapsayici buyumenin tesvik edildigi anlamina
gelmektedir. Yine Tablo 3'te de goruldugu Uzere, calismaya konu sekiz Ulkeden
Arjantin, Brezilya, Cin, Hindistan, Endonezya, Meksika ve Guney Afrika igin kamu
kesimi buyuklugunden kapsayici buyimeye dogru nedensel bir iligki mevcut
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degildir. Yani, s6z konusu bu 7 Ulke icin kamu kesimi ile kapsayici buyume
arasinda istatistiksel olarak anlamli bir iliski bulunamamistir.

Ote yandan, "Kapsayici biyime kamu kesimi biyUkligine neden
olmaz” seklinde kurulan Hg hipotezi Hindistan, Endonezya, Meksika ve Glney
Afrika icin reddedilmektedir. Bu dort Ulke igin hesaplanan Wald test istatistik
degerlerinin sirasiyla %1, %5 ve %10 duzeyinde istatistiksel olarak anlamli oldugu
gorulmektedir. S6z konusu Ulkelerde kapsayici buyimeye yonelik girisimlerdeki
artikga harcamalar da artar ve buna bagl olarak ekonomik yapi iginde kamunun
payl genisler yani kamu kesimi biyuklugu artar. Bu baglamda, buyumeyle birlikte
devletin koruyucu ve idari hizmetlerine olan ihtiyacin yani sira daha fazla kilturel
ve sosyal mal ve hizmetlere olan ihtiyaclar artar. Ayrica, piyasalarin problemsiz bir
sekilde isleyisini saglayabilmek igin devletin idari faaliyetlerinde artig gozlemlenir.
Ancak, diger dort Glke (Arjantin, Brezilya, Cin ve Turkiye) icin kapsayici buyime
ile kamu buyUKIUGU arasinda istatistiksel olarak anlamli bir nedensellik iligkisi
mevcut degildir.

Calismada ele alinan Ulkeler arasinda kamu kesimi buyukligu ve
kapsayict buyumeyi olusturan gesitli faktorler agisindan 6nemli farklilklar
oldugu yanihomojen bir yapi sergilemedikleri goz 6nUne alindiginda kamu kesimi
buyuklugu-kapsayicl buyuime seklinin nasil olacagr hususu Ulkeden Ulkeye
farklilik ortaya cikarmaktadir. Dolayisiyla, eger bir Ulkede kamu mallari etkin
olmayan ve burokratik yontemlerle gergeklestiriliyorsa kapsayici buyimeye
etkisi olmayacaktir. Ancak tersi durum ortaya ¢iktiginda ise kapsayici buyime
duzeyinde artig gorulecektir.

Ancak, nedensellik testleriyalnizca birim kdk dzellikleriya da esbUtinlesme
iligkisinden etkilenmemektedir. Ulkelerin gelismislik dizeyi, yonetim bigimleri,
dis ticaret yapilan ve yapisal ve teknolojik degisimler de nedensellik testlerini
etkileyebilmektedir. Daha yalin bir ifadeyle, nedensel baglantinin dogasi ya
da varligi zamanla degisebilir. Bu galismada, kamu buyukligu ile buyumenin
kapsayiciigr arasindaki nedensel baglantiyl test etmek icin drnek katsayilarini
yuvarlayarak alt érneklerde stz konusu degiskenler arasindaki nedensellik test
edilerek 6ngorilemeyen bu degiskenlik dikkate alinmistir. Bu dogrultuds, her
donem igin nedensellik iliskisini gorebilmek amaciyla Boostrap Rolling Window
nedensellik testi uygulanmistir. Nedensellik iligkisi Uzerine kurulan H, hipotezi
degiskenler arasinda Granger nedensellik olmadigi seklinde kurgulanmaktadir.
Bu nedensellik testinde her alt 6rnekten test istatistiklerini yani Boostrap Rolling
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Window nedensellik testi igin Boostrap p degerlerini toplariz ve bu degerleri
%10 kritik deger dizeyiyle karsilastiriniz. Herhangi bir alt dénemde Boostrap
p degerinin %10 kritik degerin altinda olmasi durumunda ilgili alt dénem igin
H, hipotezi reddedilmektedir. Caligmada alt 6rneklem buyukIlugu 11 yil olarak
belirlenmigtir. Alt 6rneklerde akaike bilgi kriteri kullanilarak optimal gecikme
uzunlugu belirlenmistir.

Sekil 1de calismaya konu olan Ulkelerin her birinde kamu kesimi
buyuklugu (GovSize) ile kapsayici buyume (IncGrowth) arasindaki nedensellik

iliskilerinin tespiti icin Bootstrap Rolling Window nedensellik testinin p degerleri
yer almaktadir.

Sekil 1: GovSize'dan IncGrowtha Bootstrap Rolling Window Nedensellik
Testi Sonuglari (Boostrap p degerleri)
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Giiney Afrika Tiirkiye

Sekil Tde sunulan kamu kesimi buyukligunden kapsayici buyumeye
Bootstrap Rolling Window nedensellik sonuglar incelendiginde; Hindistan
ve Endonezya igin kamu kesimi buyukligunden kapsayici buyumeye hicbir
nedensel baglanti olmadigi gérilmektedir. Bu sonuclar, bu Ulkelerdeki Bootstrap
panel nedensellik bulgulariyla uyumludur. Ancak, incelenen 8 Ulkenin 6'sinda
(Arjantin, Brezilya, Cin, Meksika, Guney Afrika ve Turkiye) bazi dénemlerde gizli
nedenselligin varligi tespit edilmistir.

Sekil 1'de yansrtildigi gibi, "Kamu kesimi buyukligi kapsayici buyumenin
nedeni degildir” hipotezi Arjantin'de 2009 ve 2017; Brezilya'da 1998, 2000,
2002, 2005-2007 ve 2018; Cin'de 1999, 2002, 2004-2007, 2009 ve 2018;
Meksika'da 2007, 2009 ve 2018; Guney Afrika2da 1998-1999, 2007 ve 2018
ve Turkiye'de 2003, 2005, 2007 ve 20718 yillarinda reddedilmistir. Daha yalin bir
ifadeyle, soz konusu Ulkelerde Bootstrap p degerinin %10 kritik degerin altinda
oldugu yillardahipotezi reddedilmistir. Bu durum, bu Ulkeler icin kamu kesimi
buyukligunden kapsayici biyumeye dogru nedensellik iliskisinin gortldigu
yillar olarak ifade edilmektedir.
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Sekil 2'de ise kapsayici buyimeden kamu kesimi biyukligune Bootstrap
Rolling Window nedensellik sonuclar yer almaktadir. Sekil 2'deki nedensellik
sonuclar degerlendirildiginde, Arjantin ve Hindistan'da kapsayici buyUmeden
kamu kesimi buyukligune dogru nedensel bir iliski olmadigi gordlmektedir.
Bununla birlikte calismaya konu olan diger 6 Ulkede (Brezilya, Cin, Endonezysa,
Meksika, Guney Afrika ve Turkiye) bazi donemlerde gizli nedenselligin varligi tespit
edilmistir. Analiz sonuclarina gore, Brezilya'da 2006; Cin'de 2015; Endonezya'da,
2015 ve 2019; Meksika'da, 2008 ve 2013; Guney Afrika'da 1999, 2010, 2014-
2015 ve 20719 ve Turkiye'de 2006 yillarinda kapsayici buyumeden kamu kesimi
buyuklugune dogru nedensellik iliskisi gorilmektedir.

Sekil 1 ve Sekil 2 birlikte degerlendirildiginde, sadece Meksika'da 2009'da
ve GuUney Afrika'da 1999'da kamu kesimi buyUkligu ve kapsayici buyime
arasinda geri beslemeli bir nedensellik iligkisinin var oldugu gordlmektedir.
Burada geri besleme nedenselligin varligl, kamu kesimi bUyuklugu ve kapsayici
buyumenin birbirleri Uzerinde eszamanli etkileri goruldigunden benzer egilimlere
sahip oldugu tespit edilmistir.

Sekil 2: IncGrowth'dan GovSize'a Bootstrap Rolling Window Nedensellik
Testi Sonuclari (Boostrap p degerleri)
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Bu calismada Bootstrap Panel Rolling Window nedensellik yaklasimindan
faydalanilarak kamu kesimi buyuklugu ve kapsayici buyume arasindaki nedensel
iliski, yikselen piyasa ekonomileri olarak ifade edilen sekiz buyuk gelismekte
olan piyasa ekonomisi (Arjantin, Cin, Brezilya, Hindistan, Meksika, Endonezys,
Turkiye ve Guney Afrika) bazinda 1985-2019 dénemine iligkin veriler Gzerinden
analiz edilmistir. Calismanin bulgulari; Meksika, Hindistan, Endonezya ve Glney
Afrika'da kapsayici biyumeden kamu kesimi buyUklugune dogru; Turkiye'de ise
kamu kesimi buyukluginden kapsayici buyumeye dogru tek yonlu bir nedensellik
oldugunu ortaya koymaktadir. Buna karsin, Arjantin, Cin ve Brezilya icin ise, s6z
konusu degiskenler arasinda herhangi nedensellik iligkisi tespit edilememistir.
Ote yandan, galismada bazi donemlerde bazi tilkeler igin kamu kesimi biyukIiga
ve kapsayici biyume arasinda gizli nedensel iligki tespit edilmistir.

Herhangi bir Glkede kapsayici blyume hedefine ulasmanin ilk ve en dnemli
asamasl, ulusal dizeyde belirlenen ekonomik stratejiler arasinda bu hedefe
de yer verilmesidir. Her Ulke kendi demografik, ekonomik ve sosyal tzelliklerini
dikkate alarak ve mucadele ettigi ekonomik ve sosyal sorunlar dogrultusunda
kapsayici  buyume stratejilerini oncelikleri  dogrultusunda  belirlemelidir.
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Hizll ve sUrdurdlebilir bir ekonomik performansa sahip olmak igin Ulkelerin
oncelikle kapsayici buyime hedefine odaklanmalar, Uretim ve verimliliklerini
makroekonomik politikalar araciligi ile artirmalari, yasam kalitesinde iyilesme
saglayacak politikalar uygulayarak dengeli ekonomik buyumeyi desteklemeleri
buyUk 6nem tagimaktadir.

Ekonomik buyume sureglerini tamamlayan Ulkeler ortaya ¢ikan ekonomik
buyumenin kapsayiciigini artirmak ve verimsiz harcamalarla sisirilmis kamu
kesimi bUyuklugunu azaltabilmek ve harcamalar etkin, etkili ve verimli alanlara
kaydirarak toplumun tim kesimlerinin refahini ve yasam kalitesini yikseltmek
icin bazi politika alanlarina yogunlasmasi gerekmektedir. Bu dogrultuda dncelikli
olarak; i) istihdamin artinimast igin nitelikli isglcu yaratiimals, ii) ekonomik buyime
ciktilarina kapsayici bir ozellik kazandirmak igin harcama ve gelir politikalar
yoksullugu ve gelir esitsizligini azaltacak sekilde planlanmali, i) nGfusun tom
kesiminin saglik hizmetlerine erigimi saglanmal, iv) cocuklarin okula erigimi,
yUksekogretime erigimi artirilmali yani egitim standartlari iyilestirilmeli, v) kamu
harcamalari daha fazla bireyi bilhassa da gengleri daha Uretken hale getirmek igin
planlanmali, vi) cevresel Kaliteyi iyilestirmek icin yeni teknolojiler benimsenmeli
ve bunun icin Ulkeler arasinda kuresel ortaklik ve uluslararasi isbirlikleri
gelistirilmeli ve vii) finansal kapsayicilik adina yoksul kesime dusik faizli kredi ve
subvansiyonlara erigim kolayligi saglanmalidir.

Ote yandan, galismaya konu olan Glke ekonomileri Gzerinden yapilan
analizlerden de anlasilacagl Uzere -verimli kamu harcamalariyla desteklendigi
takdirde- kamu kesimi biyuklugunun artinimasi, kapsayici ekonomik buyime
hedefine ulasiimasina katki saglayacaktir. Ancak kamu kesimi buyukligu ve
kapsayici buyume iligkisinin farkl Ulkeler agisindan farkli sekillerde ortaya
cikabilecegi gercedi unutulmamalidir. Cunky, incelenen Ulkeler iyi bir ekonomik
performans gostermis olsalar dahi bu Ulkelerde buyUmenin kapsayiciligr;
nufus, sosyo-ekonomik yapl, dogal kaynaklar, egitim ve saglik sistemlerinin
heterojenliginden dolayr farklilik gdstermektedir. Dolayisiyla, Ulkelerin kendi ig
dinamikleri, kapsayici buyime hedefine ulasmada izlenen politikalarin mahiyetini
ve basari duzeyini farklilastirabilmektedir.
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RELATIONSHIP BETWEEN GOVERNMENT SIZE AND INCLUSIVE
GROWTH: AN ECONOMETRIC STUDY ON EMERGING MARKET

ECONOMIES
Nazl KEYIFLI
Birol KARAKURT
Suat Hayri SENTURK
EXTENDED ABSTRACT

Economic growth, which is basically defined as the increase in the
production volume of an economy over periods and expresses the changesin the
Gross Domestic Product (GDP), cannot provide benefits or opportunities to each
household that makes up the society. The need for a conceptual framework that
takes into account the scope, nature and consequences of economic growth
has brought the concept of inclusive growth to the agenda. The growth model
that provides the opportunity to increase the welfare of the entire population
forming the society and distributes all monetary and non-monetary welfare
components fairly is expressed as inclusive growth. The global financial crisis,
income inequalities, unemployment and poverty have caused countries to build
their economic growth policies on inclusive growth in a way that will benefit all
segments of society and improve the quality of life.

In the case of sustainable and rapid economic growth in the welfare of all
segments of the society, especially in the income and non-income (education,
health, social services) dimensions of social and individual welfare, the
inclusiveness of growth can be mentioned. Inclusive growth is a growth that not
only creates new economic opportunities, but also provides equal access to the
opportunities created by all segments of the population in order to improve the
quality of life and standards. Inclusive growth aims to benefit the entire society
from growth by putting income inequality and poverty at the center of economic
growth. In short, inclusive growth is a concept that takes into account not only
the expansion of the national economy, but also the reach of the people at the
lowest income level of the society. Countries that want to reach their inclusive
growth target need to use financial instruments such as public expenditures and
public revenues effectively. For example, by using public expenditures as a toal,
it can contribute to the elimination of inequalities in income distribution in the
country. In this context, the financial dimension of inclusive growth consists of
a large part of the state’s public revenues, including taxes and subsidies, social
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assistance and health and education expenditures. It is not paossible to reach the
inclusive growth target without using the budget and budget policies that show
public expenditures and revenues.

However, although the problem of absolute poverty has been resolved
in many developing countries with sustainable and strong economic growth, it
is seen that the improvements in living standards cannot keep up with the GDP
growth per capita for the whole society. Achieving high and consistent economic
growth rates for these countries did not ensure that this situation translates
into stable and sustainable income per capita. In this study, the relationship
between public sector size and inclusive growth for eight large emerging market
economies (Argentina, China, Brazil, Indonesia, India, Mexico, Turkey and South
Africa), which are called emerging market economies by the IMF, is analyzed
with the help of the bootstrap panel causality test in rolling windows. The
reason why these countries were chosen is that they have been among the
strongest economies of the world by showing significant economic growth in
the last two decades. In this context, it is a remarkable issue how much the rapid
economic growth in these countries affects the welfare of individuals in terms
of income and non-income. Analysis results show that inclusive growth causes
inclusive growth in India, Indonesia, Mexico and South Africa, while public sector
size causes inclusive growth in Turkey. Argentina, Brazil and China, a causal
relationship was not observed between government size and inclusive growth.

The importance and purpose of this study, which examines the effect of
inclusive growth on the size of the public sector, can be explained as follows; i)
to reveal whether inclusive growth has an effect on the size of the government
size, i) not only the existence of a causal relationship between public sector size
and inclusive growth, but also the causal relationship of these two variables on
a period basis, that is, over time, using a new method, Bootstrap Panel Rolling
Window causality approach, iii) as far as we can determine, the public sector
size-inclusive growth relationship has not been addressed in an empirical study
before in terms of both the sample and the econometric method used in Turkey
and in the international literature, and this study aims to contribute by filling this
gap in the literature.

Sayistay Dergisi - Sayr: 124 | 69
Mart - 2022






SAYISTAY DERGISI
JOURNAL OF TURKISH COURT OF ACCOUNTS
L

Cilt/Volume: 33 ISSN: 1300-1981
Sayl/Issue: 124 elSSN: 2651-351X
Mart/March 2022 Arastirma Makalesi/Research Article

ANAYASA MAHKEMESi KARARLARI ISIGINDA BIR
INSAN HAKKI OLARAK KiSISEL VERILERIN KORUNMASI

PROTECTION OF PERSONAL DATA AS A HUMAN
RIGHT IN THE LIGHT OF THE DECISIONS OF THE
CONSTITUTIONAL COURT OF TURKEY

Omer OZKAYA!

ibrahim TOPRAK?

0z
Kisisel verilerin korunmasi; 6zel hayatin gizliliginin, mahremiyet hakkinin ve Kisiligin
serbestge gelistirimesi hakkinin korunmasina hizmet eden islevleriyle insan hak ve
6zgurluklerinin ve hukuk devleti ilkesinin hayata gegirilmesinin temel gereklerinden birini
olusturmaktadir. Bu alanda ulusal ve uluslararasi hukuk kapsaminda gelistirilen ilke ve
kurallarin geregi gibi uygulamaya geciriimesinde yargl denetimine, ozellikle de anayasal
yargiya onemli gorevler dusmektedir. Bu galismanin amaci, Anayasa Mahkemesinin
yerlesik ictihatlarn ve guncel kararlar 1siginda, bir insan hakki olarak kisisel verilerin
korunmasina iliskin normlarnn uygulama gergevesini analiz ederek, bu alanda daha etkili
bir uygulama icin ihtiyag duyulan yasal duzenlemeler ve ilave tedbirler konusunda Gneriler
sunmaktir. Bu amac dogrultusunda 6ncelikle kavramsal gerceve analiz edildikten sonra

1- Dr. Ogr. Uyesi, Polis Akademisi Guvenlik Bilimleri Enstitiist, Ceza Adaleti ABD, omerakademik@gmail.com,
ORCID: 0000-0003-2302-5991

2- Doktora Ogrencisi, Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiist, Kamu Hukuku ABD, ibrahim.toprak@ogriu.edutr,
ORCID: 0000-0002-8195-349X

Gonderim Tarihi/Submitted: 22.03.2022

Revizyon Talebi/Revision Requested: 27.03.2022

Son Revizyon Tarihi/Last Revision Received: 10.04.2022
Kabul Tarihi/Accepted: 11.04.2022

Sorumlu Yazar/Corresponding Author: Ozkaya, Omer

Atif/To Cite: Ozkaya, O. ve Toprak, I. (2022). Anayasa Mahkemesi Kararlari Isiginda Bir insan Hakki
Qlarak Kisisel Verilerin Korunmasi. Sayistay Dergisi, 33(124), 71-99

https://doi.org/10.52836/sayistay. 11105871

Sayistay Dergisi - Sayr: 124 | 71
Mart - 2022



Anayasa Mahkemesi Kararlari Isiginda Bir insan Hakki Olarak Kigisel Verilerin Korunmasi

uluslararasi hukukta ve Turkiye'nin ulusal mevzuatinda kisisel verilerin korunmasina
iliskin duzenlemeler ele alinacak; ulusal ve uluslararasi normatif cerceveye dayali olarak
Anayasa Mahkemesi kararlari 1siginda bu hakkin korunmasi ¢abalarina deginilecek ve bu
alanda alinmasi gereken ilave tedbirler degerlendirilecektir.

ABSTRACT

The protection of personal data relates to the protection of privacy, the right
to privacy, and the right to free development of personality. With these aspects, it
constitutes one of the basic requirements for the realization of human rights and
freedoms and the principle of the rule of law. There are principles and rules developed
within the scope of national and international law in this field. Judicial review, especially
the constitutional judiciary, has an important responsibility for the implementation of the
protection of personal data. This study aims to analyze the implementation of protection
of personal data within the framework of the norms regarding the protection of personal
data as a human right in the light of case law and current decisions of the Constitutional
Court. In addition to these, suggestions are made on legal regulations and additional
measures needed for a more effective implementation in this area. In this context,
first the conceptual framework is analyzed. Then, the regulations on the protection of
personal data in international law and Turkey's national legislation are discussed. Finally,
efforts to protect this right and additional measures to be taken in this area are evaluated
under the guidance of the decisions of the Constitutional Court based on the national and
international normative framework.

Anahtar Kelimeler: Kisisel Verilerin Korunmasi, Unutulma Hakki, Anayasa
Mahkemesi, Ozel Hayatin Gizliligi, insan Haklar.

Key Words: Protection of Personal Data, Right to Be Forgotten, Constitutional
Court, Confidentiality of Private Life, Human Rights.

GiRiS

Teknolojinin gdnlik yasamin birgok alaninda daha aktif kullanilmasi ile
kisisel verilerin kolaylikla elde edilebilmesi ve amaci disinda, Kisilik haklarina
zarar verecek sekilde kullanilmasi olanaklarinin artmasi, bu verilerin korunmasini
insan hak ve ©zgurlUklerinin énemli bir unsuru ve ayni zamanda ulusal ve
uluslararasi hukukun temel alanlarindan biri haline getirmistir. Kisisel verilerin
devlet tarafindan guvence altina alinmasi; basta Anayasa olmak Uzere hukuki
duzenlemelerle gUglu bir koruma zirhina kavusturulmasi, kurumsal araglarla
desteklenmesi ve etkin yargisal mekanizmalarla izlenerek aykirn uygulamalarin
mueyyidelendirilmesi ile mumkadn olmaktadrr.

1970l yillardan itibaren hukuki duzenlemelere konu olmaya baslayan
kisisel verilerin korunmasi hakki, dijital dénustmle birlikte siber suclarin da gin
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gectikce arttidr bir dinyada daha cok 6nem kazanmaktadir. Avrupa Birligine
tam Uyelik hedefinin etkisiyle Turkiye'de de 2000'li yillarda yogunlasan c¢abalar
kapsaminda kisisel verilerin korunmasinda 6nemli mesafeler alinmistir. Cesitli
yasal duzenlemelerle koruma altina alinan kisisel veriler, 2010 yiinda Anayasanin
20. maddesine eklenen hikUmlerile daha guclu bir glivenceye kavusturulmustur.

Kisisel verilerin korunmasinda devletin hem negatif hem de pozitif
sorumluluklari bulunmaktadir. Avrupa insan Haklar Sézlesmesinin (AIHS) 8.
maddesinde yer alan 6zel hayata ‘saygl’ ifadesi devleti pozitif yukimlulikle
donatmaktadir (Celik 2017: 394). Devletin kimi zaman saygi duyma, kimi zaman
muidahale etmeme seklinde negatif sorumluluklari, kimi zaman ise haklarin
kullanilabilmesi icin bazi edimleri yerine getirme seklinde pozitif sorumluluklar
ortaya gikmaktadir (Acaray, 2021: 176).

Gerek norm denetimi yoluyla gerekse bireysel basvuru yoluyla temel hak
ve 6zgurluklerin korunmasi adina gorev ifa eden Anayasa Mahkemesi (AYM),
kisisel verilere iliskin kararlari ile bu alanda 6nemli bir islev ifa etmektedir. Kisisel
verilerin korunmasina iligkin bireysel bagvurular degerlendiren AYM, yargilama
sonucunda iddia edilen mudahalenin kanunilik unsuruna sahip olup olmadigina,
mesru amacinin  bulunup bulunmadigina, demokratik toplum duzenindeki
gerekliligine ve 8lcululuk ilkesine riayet edilip edilmedigine gore karar vermektedir
(Yilmaz, 2019: 302).

AYM'nin bugine degin kisisel verilerin korunmasiyla ilgili olarak verdigi
kararlar, bu alanda 6nemli bir kaynak olarak degerlendirilmektedir. CUnkd bu
kararlar gerek kanun koyucu olan TBMM'ye gerekse kanunlarin uygulayicisi olan
idareye ve mahkemelere yol gosterici niteliktedir. Kisisel verinin korunmasi temel
bir insan hakki olup, bu konuda temel yukumlulik devlete aittir. Devletler ayni
zamanda kamusal hizmetlerin sunumunda ve ulusal guvenligin tesisinde bircok
kisisel veriyi toplamakta ve depolamaktadir. Bu verilerin korunmasinda devlet, ilk
derecede sorumluluk sahibidir (Kaya, 2022: 181).

Calismada oncelikle kisisel verinin kavramsal ve hukuksal cgercevesi
incelenecek, ardindan T.C. Anayasas! ve Kisisel Verilerin Korunmasi Kanunu
(KVKK) 6zelinde Kisisel verilerin korunmasinin genel cergevesi ve insan haklarinin
korunmasi ve gelistirimesi acisindan tasidii 6nem ele alinacaktir. Sonraki
bolumde kisisel veri ve insan hakki arasindaki iliski, AYM kararlari perspektifinden
analiz edilecektir. Calismanin sinifli kapsami nedeniyle, AYM igtihatlarinin en
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énemli dayanaklarindan olan uluslararasi hukuk diizenlemeleri ve Avrupa insan
Haklari Mahkemesi (AIHM) kararlari inceleme disinda tutulacak olup, AYM'nin
yerlesik ictihatlari ile birlikte giincel kararlarina da yer verilmek suretiyle alana
katki sunulmaya ¢alisilacaktir.

1. KiSISEL VERI: KAVRAMSAL VE HUKUKSAL CERGEVE
1.1. Kisisel Veri Kavrami ve Anayasa Mahkemesi'nin Yaklagimi

1960l yillarda tartisimaya ve 1970l yillarda hukuki metinlerle
duzenlenmeye baglanan (Sultanli, 2021: 26) kisisel veri kavraminin kapsaminin net
olarak belirlenmesi oldukga gig olmakla birlikte, en yalin tanimi Uzerinde bir uzlas!
mevcuttur. Uzerinde hemfikir olunan tanima gore kisisel veri “kimligi belirli veya
belirlenebilir kisiye iligkin her tdrld bilgi"dir. Hem Avrupa Birligi Genel Veri Koruma
TuzUGu (GDPRY), hem de KVKK'da yapilan bu tanima gore, kisiyle 6zdeslesmesi
mUmkin olan ve kisiyi tanimlayan her turld bilgi, kisisel veri niteligindedir. Kisilerin
adlar, soyadlari, mahlas-lakaplari, kimlik numaralari, dini mensubiyetleri, saghk
bilgileri, pasaport numaralari, e-postalar, kendilerini dogrudan tanimlayacak
soylemleri, 6zgegmisleri, hobileri, aile bilgileri vb. bilgiler, kisisel veri drnekleri
olarak siralanabilir. Bu bilginin giincel veya kanitlanmis olmasi, kisisel veri olarak
kabul edilmesi icin zorunlu bir kosul degildir (Turan Basara, 2020: 59).

‘lsme bagl veriler’ veya 'bireysel veriler’ olarak adlandirilan (Kiling, 2012:
1093) kisisel veri kavraminin sadece gergek kisileri mi yoksa tuzel Kisilerle
birlikte mi ele alinacadi tartisiimaktadir. Bir goruse gore kisisel veri dogrudan Kisi
temel hak ve 6zgurlUkleri ile alakali oldugu igin sadece gergek Kisilerle sinirli bir
cerceveye sahiptir. Nitekim GDPR ve KVKK'da yer alan dizenlemeler bu yondedir.
Doktrinde kisisel verilerin korunmasi hakkindan yararlanmanin sadece gercek
kisilere 6zgu kiinmasi yaklasimi 6n plana cikarilsa da tuzel kisilere iligkin veriler,
kimligi belirli veya belirlenebilir gercek bir Kisi ile iligkili ise kisisel veri kapsaminda
degerlendirilmektedir (Turan Basara, 2020: 60). Bu bakimdan tizel kisiye ait
ama gercek Kigiyle alakali veriler de koruma kapsamindadir (0guz, 2018: 125).
Kisisel Verileri Koruma Kurumu (2019: 37) da tuzel kisilere ait verileri Kisisel
veri kapsaminda degerlendirmemekle birlikte, bu verilerin bir veya birden fazla
gercek kisinin kimligini ortaya c¢ikaracak olmasi durumunda KVKK cercevesinde
korunabilecedini ifade etmektedir.
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Kisisel veri kavrami AYM tarafindan ilk defa 2008 yilinda verilen bir kararda
yer almistir. Kararda kisisel veri kavraminin tanimi yapiimamis olmakla birlikte,
Kisisel verinin kapsamina iligkin bir ¢ikarim yapilmistir (Duman, 2020: 364, 365).
AYM kararinda?®, hangi bilgilerin kisisel veri olduguna iligkin bir sinirlandirmaya
gitmemis, “kisilerle ilgili her tirld bilginin” Kisisel veri kapsaminda oldugunu ifade
etmistir. Nitekim AYM ilerleyen zamanlarda 6nUne gelen davalarda kisisel verinin
kisaca “belirliveya kimligi belirlenebilir olmak sartiyla bir kisiye iliskin butdn bilgileri
ifade ettigini” belirterek, bu bilgileri detayl 6rneklerle agiklama yoluna gitmistir.

Mahkeme kararlarinda yalnizca kisilerin kimligini ortaya ¢ikaran adlari,
soyadlari, dogum tarihleri, dogum yerlerine ait bilgilerin degil ayni zamanda
telefon-pasaport-sosyal  gUvenlik numaralar, motorlu  tasit  plakalar,
dzgecmisleri, elektronik posta adresleri, hobileri, grup Uyelikleri, aile bilgileri,
saglik bilgileri gibi kisiyi dolayl veya dogrudan belirli kilan tim verilerin kisisel veri
olarak degerlendirilmesi gerektigini ifade etmektedir’. Bu noktada AYM'nin gerek
2010 Anayasa degisikligi, gerekse 2016 tarihli KVKK'den 6nce kisisel verinin ne
olduguna iliskin uluslararasi belgeler nezdinde tanimlar yapmis olmasinin kanun
koyucuya yol gosterici nitelikte oldugunu ifade etmek gerekir.

Ote yandan AYM, 2014 yilindaki norm denetimi kararinda® tiizel kisilere
ait verilerin korunmasi hususuna yer vermis ve esasin incelenmesi kisminda
1982 Anayasasinin 20. maddesine atifla, Anayasada bu haktan herkesin
yararlanacagininifade edildigine, gergcek veya tizel kisi aynimi yapilimadiginaisaret
etmistir. Bu karar kisisel verilerin korunmasini isteme hakkinin gercek kisilerle
sinirl olmadigini, uygun kosullarin olustugu hallerde tizel kisiler bakimindan da
uygulama alani kazanabildigini (Duman, 2020: 365) gostermektedir.

Kisisel verileri, tizel kisileri de kapsayacak sekilde ele alan en guncel
duzenleme, 04.12.2020 tarihli Elektronik Haberlesme Sektdrinde Kisisel Verilerin
Islenmesi ve Gizliligin Korunmasina lliskin Yonetmelik'tir. Bu Yonetmelik, sektorde
kisisel verileri islenecek ve korunacak olan aktorleri belirlerken “abone/kullanict”
seklinde tanimlara yer vermis ve tanim kapsamina gergek ve tuzel kisileri dahil
etmigtir.

3- 20.03.2008 tarihli, E. 2006/167 / K2008/86 saylli karari

4-  25/12/2014 tarihli, E.2014/74, K.2014/201 sayil karari; 09/04/2014 tarihli, E.2013/122, K.2014/74 saylli karari;
02/10/2014 tarihli, E.2014/149, K2014/151 sayll karari; 04/12/2014 tarihli, E2013/84, K2014/183 sayili
karari; 19/03/2015 tarihli, E.2014/180, K.2015/30 saylli karari; Bilent Kaya Bagvurusu [GK], BN. 2013/2941, KT.
1/5/2076.

5-  0412.2014 tarihli, E.2013/84, K2014/183 sayll karari.
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1.2. Uluslararasi Hukukta ‘Kigisel Veri’ Kavraminin Geligimi

Ozellikle teknolajinin gelisimiyle kisisel veri kavrami gok daha Gnemli ve
hukuki niteligi 6n plana ¢ikan bir kavram haline gelmistir. Kisisel verinin koruma
altina alinmasi da bir insan hakki olarak yaygin bir ilginin konusu olmus; ulusal
hukukta oldugu gibi uluslararasi hukukta da kendisine daha fazla yer bulmaya
baslamistir. AYM de bireysel bagvurulariincelerken, uluslararasi hukuk normlarina
yaygin olarak bagvurmaktadir.

Uluslararasi duzenlemeler arasinda 6ne ¢gikan ilk metin, Birlesmis Milletler
insan Haklarn Evrensel Beyannamesidir. Beyannamenin 12. maddesinde
kisilerin 6zel yasamlarinin kanun ile korunma hakki oldugu ifade edilmektedir.
Beyannameden sonraki en 6nemli belge ise Avrupa insan Haklar Stzlesmesidir.
Sozlesme hazirlandigi tarih itibariyla minhasiran kisisel veri kavramina yer
vermemis olsa da 8. maddesi ile 6zel hayata saygi gosteriimesi hakkini teminat
altina almistir. Kisisel verilerin korunmasinin 6zel hayatin gizliligi ve korunmasiyla
dogrudan iligkili oldugu (Kiling, 2012: 1097), kisilerin bagkalariyla paylasmak
istemedigi alana mudahalenin 6zel hayatin gizliliginin ihlali anlamina geldigi
bilinmektedir (Celik, 2017: 392). Bu nedenle kisiler, 6zel hayatlarinin bir pargasi
olan kisisel verilerini S6zlesme'nin ilgili maddesi kapsaminda korunmasini isteme
hakkina sahiptir.

Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgutu (OECD), teknolgjinin gelisimiyle
kisisel verilerin Ulke sinirlarini agan bir sekilde paylasiminin yayginlasmasi, bu
verilerin igslenmesi, korunmasi ve aktarnlmasi hususlarinda ilkeler olusturma
girisiminde bulunmus (Gogmen Uyarer, 2020: 43-45) ve “Mahremiyetin
Korunmasi ve Kigisel Verilerin Sinir Otesi Akisina lliskin Rehber ilkeler’i 1980
yiinda kabul etmistir. Birlesmis Milletler de 1990 yilinda “Bilgisayaria Iglenen
Kisisel Veri Dosyalarina lliskin Rehber llkeler”i kabul etmigstir. Bu ilkeler, OECD
tarafindan dizenlenen ilkeler gibi tavsiye niteliginde olup herhangi bir hukuki
yaptinmi bulunmamaktadir (Gégmen Uyarer, 2020: 46).

Kisisel verilerin korunmasina iligkin bir diger nemli duzenleme, 108 No'lu
Kigisel Verilerin Otomatik isleme Tabi Tutulmasi Karsisinda Bireylerin Korunmasi
Sézlesmesi'dir. Avrupa Konseyi tarafindan 1981 yilinda imzaya agiimis ve 1985
yiinda yurirlige girmistir. Sézlesme'yi ilk imzalayan Konsey Uyesi Ulkelerden
birisi olmasina ragmen Turkiye'de Sozlesmenin i¢ hukuka dahil edilmesi yaklasik
olarak 35 yil sonra, 2016 yilinda mumkdn olmustur. Sézlesme, Turkiye'nin de
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dahil oldugu Avrupa Konseyi'ne Uye devletlerin egemenlik alanlarinda kisisel
verilerin korunmasi hususunda etkili bir hukuki duzen saglamayi amaclamaktadir.
Uluslararasi seviyede kisisel verilerin korunmasi hakkinda baglayici tek metin
olmasi sebebiyle Ulkeler Uzerinde 6nemli bir etki potansiyeline sahip (Kuzeci,
2020: 144; Basalp, 2004: 31) olan Sozlesme, kisisel verilerin korunmasi hakkini,
en temelde 6zel hayatin gizliliginin korumasi hakki baglaminda dizenlemektedir
(Develioglu, 2017: 9).

2001 yilinda 181 Sayll Kigisel Verilerin Otomatik Isleme Tabi Tutulmasi
Karsisinda Bireylerin Korunmasi Sézlesmesi'ne Ek Denetleyici Maokamlar ve
Sinir Asan Veri Akigina lligkin Ek Protokol imzalanmigtir. Turkiye bu Ek Protokol(
2007 yilinda imzalamis ve 2016'da i¢ hukuka dahil etmistir. 2018 yilinda Kisisel
Verilerin islenmesine lligkin Bireylerin Korunmasina lligkin Sézlesmede Degigiklik
Yapiimasina Dair Protokol, kisisel verilerin gelisen bilgi teknolojilerine karsi daha
ideal bir koruma saglama ihtiyaci nedeniyle 108 No'lu Sézlesme'nin ginimuaz
kosullarina gore yenilenmesiyle ortaya c¢ikmisti. Bu nedenle 6gretide 108+
olarak bilinmektedir (Dulger, 2019: 29). Sézlesmenin getirdigi en onemli yenilik,
ozel veri kategorilerini gelistirerek Kisilerin genetik ve biyometrik verilerini de bu
kapsama almis olmasidir. Bunun yani sira taraf devletleri, hassas kisisel verilerin
aynmcilik yaratmamasina karsi givence saglamakla yukumlu kilmistir (Asikogly,
2018: 486).

Avrupa Birligi tarafindan da gercek Kisilerin kisisel verilerinin islenmesini
ve korunmasini amaglayan kurallar butinu olan Avrupa Birligi Genel Veri Koruma
TuzUGu (GDPR) 2016 yilinda kabul edilmig ve 2018'de yururlige girmistir. GDPR'yi
Avrupa Komisyonu tarafindan hazirlanan diger dizenlemelerden ayiran en 6nemli
ozellik, kisisel verilerin korunmasi hakkini 6zel hayatin gizliligi hakkindan ayirarak
bagimsiz ve ayr bir hak olarak kabul etmig olmasidir (Develioglu, 2017: 11).

1.3. Ulusal Hukukta Kisisel Veri

1982 Anayasasinin ilk halinde kisisel verilerin korunmasi hakkinda dolayli
duzenlemeler yer almistir. Anayasanin ilk halinde didzenlenmis olan herkesin
yasama, maddi ve manevi varligini koruma ve gelistirme hakkina sahip olmasi
ilkesi, kisisel verilerin korunmasi noktasinda dolayl olarak yapilan bir dizenleme
olarak kabul edilebilir. Kisisel verilerin korunmasina iliskin diger dolayl dizenleme
ise 1982 Anayasasinin 22. maddesinde duzenlenen haberlesme hirriyetine
iliskin dizenlemedir. Bu diUzenlemeye gore herkes haberlesme hirriyetine

Sayistay Dergisi - Sayr: 124 | 77
Mart - 2022



Anayasa Mahkemesi Kararlari Isiginda Bir insan Hakki Olarak Kigisel Verilerin Korunmasi

sahiptir ve haberlesmenin gizliligi esastir. Anayasanin 20. maddesinde de 6zel
hayatin gizliligi duzenlenmigstir. Dolayisiyla kisisel verilerin korunmasini isteme
hakki dogrudan 6zel hayatin gizliligi ile iligkilidir. Anayasaya gore herkes ©zel
hayatina ve aile hayatina saygr gésterilmesini isteme hakkina sahiptir. Yine ayni
maddeye gore 6zel hayatin ve aile hayatinin gizliligine dokunulamaz.

2010 yilinda yapilan degisiklikler kapsaminda Anayasanin 20. maddesine
eklenen fikrayla, kisisel verilerin korunmasina iliskin dogrudan bir dizenleme
yapilmistir. Nitekim anayasa degisikligi teklifi madde gerekgesinde "Anayasada
kisisel verilerin korunmasina yénelik dolayll hikimler bulunmakla birlikte yeterli
degildir. Mukayeseli hukukta ve tarafi oldugumuz uluslararasi belgelerde de kisisel
verilerin korunmasi énemle vurgulanmaktadir” ifadesine yer verilmek suretiyle
kisisel verilerin korunmasina iliskin anayasada dogrudan bir duzenlemenin var
olmasinin gerekliligi ifade edilmistir. S6z konusu fikra, herkesin kendisiyle ilgili
verilerin korunmasini istemesini bir hak olarak dizenlenmistir. Ayni zamanda
kisiler; bu verilerle ilgili bilgilendiriime, verilere ulasma, verilerin duzeltiimesini
veya silinmesini isteme hakkina sahiptir. Kisilerin, kisisel verilerinin amaclar
kapsaminda kullanilip kullanilmadigini 6grenme hakkina sahip olduklari; bu
verilerin ancak kanunla éngodrilen hallerde ve kisinin acgik rizasi ile islenebilecedi
dizenlenmistir.

Ulusal hukukta kisisel verilere iligkin kanun boyutunda diuzenlemelere, ilk
olarak 2001 yilinda gikarilan 4721 sayil Turk Medeni Kanunu'nun 24. maddesinde
(kisilik haklarina yapilan saldinya karsi koruma) yer verilmistir. Daha sonra 2004
yinda cikarilan 5237 saylll Turk Ceza Kanunu'nun 135-138. maddelerinde
(kisisel verilerin kaydedilmesi, verilerin hukuka aykir olarak ele gecirilmesi ve
yayilmasi, verilerin yok edilmemesi suglarina) yer verilmistir. Ayni yil yirarlige
konulan 5271 sayili Ceza Muhakemesi Kanunu'nda (CMK) da kisisel verilerin
islenmesine iliskin dizenlemelere 75-81 maddeleri (beden muayenesi, viicuttan
ornek alinmasi, molekuler ve genetik inceleme, fiziki kimligin tespiti) ile 135-140.
maddelerinde (iletisimin dinlenmesi ve kayda alinmasi ve iceriklerin yok edilmesi,
teknik araglarla izlemeye) yer verilmistir. Bu Gg kanun disinda da birgok kanun
ve yonetmelik (Gemicioglu ve Gemicioglu, 2020: 47-375; Kaya ve Tagtan, 2022:
1507-2375) kapsaminda kisisel verilere iligkin duzenlemeler yapilmis olmakla
birlikte, mevzuatta mustakil bir dizenlemenin yapiimasi 2016 yilina kadar
mUmKkUn olmamistir.

78 | Sayistay Dergisi - Sayr: 124
Mart - 2022



Anayasa Mahkemesi Kararlari Isiginda Bir insan Hakki Olarak Kigisel Verilerin Korunmasi

Anayasa’nin 20. maddesinde yer verilen kisisel verilerin korunmasina
iliskin esaslarin kanunla belirlenecedi hikmu ile birlikte, gegmisi 1980Q'li yillara
dayanan mustakil kanun caligmalari hizlandinlmis (Kisisel Verileri Koruma
Kurumu, 2019: 23) ve 95/46 sayili Direktif kaynak alinarak hazirlanan (Duman,
2020: 315) 6698 sayil Kisisel Verileri Koruma Kanunu, 7 Nisan 2016 tarih ve
29677 sayili Resmi Gazete'de yayimlanarak yururlige girmistir. Kanunun amaci,
kisisel verilerin islenmesinde basta 6zel hayatin gizliligi olmak Uzere kisilerin temel
hak ve dzgurluklerini korumak ve kisisel verileri isleyen gercek ve tuzel Kisilerin
yUukumlUlUKleriile uyacaklan usul ve esaslari dizenlemektir. Ayrica gerekcesinde
ifade edildigi Uzere, kisilerin mahremiyet hakki ve bilgi givenliklerinin saglanmasi
da Kanun'un amaglar arasinda yer almaktadir. Kanun'la kisisel verilerin, herhangi
bir sinirlama olmaksizin ve rastgele toplanmasinin ve verilere erisim hakki
bulunmayan kisilerin erisiminin engellenmesi ya da bu verilerin kotuye kullanimin
onune gecilmesi hedeflenmektedir. Boylelikle kisilik haklar, kisisel verilerin
korunmasi yoluyla koruma altina alinmigtir (Kisisel Verileri Koruma Kurumu,
2019: 36; Duman, 2020: 316).

KVKK, Kisisel verileri islenen gercek Kisiler ile bu verileri isleyen gercek
ve tlzel Kisileri kapsamina almistir. Bazi kisisel verilerin daha 6zenle korunmasi
gereginden hareketle hassas kisisel veriler kategorisi uluslararasi ve ulusal
mevzuatta kendisine yer edinmistir. KVKK'nin 6. maddesinde de hassas veriler
tek tek sayilmistir.

2. BiR INSAN HAKKI OLARAK KIiSISEL VERININ KORUNMASI VE AYM
KARARLARININ ETKiSi

Modern devlet, siyasi iktidarin sinirlandinldigr devlettir ve bu anlayis hukuk
devleti olmanin bir geregidir. Hukuk devleti de temel hak ve 6zgurlUkleri yalnizca
tanimis olan degil, ayni zamanda bu haklan givence altina almis devlettir. Bu
bakimdan kisisel verilerin korunmasi, temel hak ve ©zgurliklerin korunmasi
noktasinda hukuk devletinin ginimuz sartlarinda 6nemli bir gorevidir. Bu
gorevin icrasi kadar, etkili bir yargisal denetime tabi olmasi da buyuk 6nem tasir.
Turkiye'de bu denetim gerek norm denetimi gerekse bireysel basvuru yoluyla
AYM tarafindan gerceklestiriimekte olup, bu bélimde kisisel verilerin korunmasi
konusu baslica alanlar itibariyla ve ilgili AYM Kararlari ile birlikte ele alinacaktir.
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2.1. Kigisel Verilerin iglenmesi ve Paylagiimasi

Kisilere ait ve onlar belirlenebilir kilan ve kisisel veri olarak adlandirilan veriler,
cesitli kisi ve kurumlar tarafindan islenmektedir (Kaya, 2011: 317). AYM'ye gore®
bilisim teknolajilerinin gelisimiyle birlikte ¢ok sayida veri toplanabilmekte, analiz
edilebilmekte, transfer edilebilmekte; bu durum kisisel verileri ticari isletmeler
icin degerli hale getirmektedir. Haliyle kiymet kazanan bu verilerin terdr ve sug
drgutlerince ele gecirilmesi riskine karsi kisisel verilerin en Ust dizeyde korunmasi
gereKliligi ortaya cikmaktadir. Mahkeme'nin bu tespitlerinden sonra hazirlanan
KVKK'de de kisisel verilerin hangi sartlarda islenecedi, saklanacagi, silineceg,
aktarilacagi ve anonim hale getirilecedi dizenlenmistir. KVKK'ye gore kisisel veriler
kural olarak ancak kisinin acik rizasi ile islenebilir. Ancak belirli hallerde kisinin acik
rizasi olmasa da verilerin iglenmesi mumkandur (md. 5). KVKK'ye gore kurallara
uygun olarak islenen kisisel veriler, islenmeyi gerektirecek sebeplerin ortadan
kalkmasiyla resen veya kisinin talebi Uzerine veriyi isleyen sorumlu tarafindan
silinir, yok edilir veya anonim hale getirilir (md. 7). Yine KVKK'ye gére kural olarak
Kisinin agik rizasi olmaksizin yurt icinde veya yurt disina aktarilamaz (md. 8, 9). Zira
amaca uygun olmayan ve sureklilik arz edecek sekilde kisisel verilere erisilmesi ve
islenmesiyle (Dulger, 2019: B3] kisilerin 6zel hayatlarinin gizliligi ihlal edilebilir (Can,
2021:163).

KVKK'de dizenlenen bu hususlarin ihlaline iliskin AYM'ye bircok basvuru
yapiimistir. AYM'nin bu bireysel bagvurularailigkin bir kararinda’; “Kanun'un gtvenlik
sorusturmasing ve arsiv arastirmasing konu edilecek bilgi ve belgelerin neler
oldugu, bu bilgilerin nerelerden elde edilecedi ve ne suretle ve ne kadar sire ile
saklanacag, kisilerin s6z konusu bilgilere itiraz etme olanadi olup olmadigy, bilgilerin
birmdddet sonra silinmesinin mimkUn olup olmadigi veya silinmesine dair izlenecek
usulin ne oldugu, gizlilik dereceli kamu personeli ile meslek gruplarinin tespit;,
guvenlik sorusturmasinin ve arsiv arastirmasinin usul ve esaslari ile bunu yapacak
mercilerin kimler oldugu ile ilgili hicbir dizenleme icermedigi gérilmektedir.... Ayni
sekilde Yonetmelik'te de elde edilen bilgilerin saklanma sureleri, bilgilerin bir middet
sonra silinmesinin mUumkdn olup olmadigi veya silinmesine dair izlenecek usulin
ne oldugu, kisilerin séz konusu bilgilere itiraz etme olanagi olup olmadigr hususlarini
duzenlemedigi, bireylerin ézel hayatina saygi hakkinin givencelerini sagloyacak
hikdmlerden yoksun oldugu anlagiimaktadir” demek suretiyle ihlal karari vermistir.

6- 09.04.2014 tarihli, E.2013/122, K. 2014/74 saylli karari
7-  Turgut Duman Bagvurusu, BN. 2014/15365, KT. 28.05.2019.
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Verilerin islenmesi kavramindan anlasilmasi gereken husus, kisisel veriler

Uzerinde gesitliislemlerin yapilmasidr. Kisisel verilerinilk olarak islendigi an itibaryla
baslayan kisisel verilerin islenmesi streci, bu verilerin bir daha geri getirilemeyecek
sekilde yok edilmesi strecine kadarki tum zaman dilimini kapsamaktadir (Duman,
2020: 366, 367). Kisisel verilerin belirli bir sire sonunda silinmesi, temel hak ve
0zgurlUklerin korunmasi noktasinda oldukga 6nem tasimaktadir. AYM norm
denetiminde® bu gereklilige deginmis ve kisisel verilerin korunmasi hakkinin
ancak veriler toplandiktan ve amaca ulasildiktan sonra kisisel verilerin muhafaza
edilmeyecegi ve baska amac icin kullanlmayacagina guven duymasi halinde soz
konusu olacagini ifade etmistir. Mahkemeye gore “Kisinin kisisel verilerinin hayati
boyunca bir yerlerde kayith tutulacagini ve baska bir amacla kullanilabilecegini
dusunmesi kisisel verilerin korunmasi hakkini zedeler” Yine mahkeme, cesitli
bireysel basvuru kararlarinda® telekomuinikasyon yoluyla yapilan iletisimin
denetlenmesi neticesinde elde edilen kayrtlarin imha edilmedigi ve alenilestirildigi
ileri strUlerek agilan tazminat davalarinda davalarin reddedilmesi nedeniyle 6zel
hayata saygr hakki ile haberlesme hurrigetiyle baglantii olarak etkili basvuru
hakkinin ihlal edildigine hikmetmistir.

Yalnizca yargr makamlarinca istenebilecek ve yargi makamlariyla

paylasilabilecek verilerin Gguncd kisi veya kurumlarla paylasiimasi kisisel verilerin
ihlali anlamina gelmektedir. Nitekim AYM'ye 2016 yilinda yapilan bir bireysel
basvuru'® neticesinde Mahkeme Genel Kurulu bir hak ihlali kararn vermistir.
Kararda tzetle; avukatlik yapan basvurucunun bir imar uyusmazlidi ile ilgili taraf
oldugu davada, kendisine ait kisisel verilerin icigleri Bakanligi tarafindan Kargi taraf
vekillerine hukuka aykin bir sekilde verildidi iddia edilmektedir. Nitekim Mahkeme;
Bakanligin sirket avukatlarina basvurucuyla ilgili olarak kaldigi otel, irtibat halinde
oldugu kisiler ve bu sosyal iligkinin niteligi hakkinda bilgi vermek suretiyle kisisel
verileri hukuka aykin bir sekilde paylastidi tespitini yaparak Igisleri Bakanligi
tarafindan verilen bilgilerin kisisel veri niteliginde oldugunu ve bilgi verme eyleminin
hukuka aykiri oldugundan hareketle hak ihlali sonucuna varmistir. Somut olay
dahilinde bagvurucunun konakladid otel, irtibath oldugu kisiler vb. veriler niteligi
geredi hassas kisisel verilerdir ve 6zel olarak koruma altina alinmasi gereken veriler
ilgili kurum tarafindan hem islenmis hem de UgUncu Kisilerle paylasiimistir.

10-

28.09.2017 tarihli, E. 2016/125, K. 2017/143 saylli Karari

Abdulgani Orhan Bagvurusu, BN. 2017/22833, KT 09.09.2020; ilhan Gikhan Bagvurusu, BN. 2017/27957, KT.
09.09.2020; Murat Hali¢ Bagvurusu: BN. 2017/24356, KT. 08.07.2020.

Arif Ali Cangi Basvurusu: BN. 2016/4060, KT. 17/09/2020.
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Goruldugu Uzere KVKK'de duzenlenmis olan kisisel verilerin islenmesi,
saklanmasi, yok edilmesi, anonim hale getirilmesi, aktarlmasi konularinin ihlal
edildigine dair AYM'ye basvurular yapilmakta ve AYM hem Anayasa hem de
KVKK kapsaminda ihlal kararlar vermektedir. Bu noktada veri isleyenlerin
Uzerine dusen gorevin AYM Kararlarinda yer alan konularda hassas davranarak
geni ihlallere mahal vermemek oldugu ifade edilebilir.

2.2. Hassas Verilerin Korunmasi

Bazi kisisel verilerin daha 6zenle korunmasi geregi, 6zel olarak dizenlenen
ve koruma altina alinan kisinin irksal kdkeni, saglik verisi veya siyasi gorusi
gibi verilerin (Kaya, 2011: 317) hassas Kigisel veriler kategorisi altinda ele
alinmasini saglamistir. Bazi verilerin 6zel nitelikleri geredi hassas veri olarak
kabul edilmesinin nedeni, bu verilerin yayilmasi durumunda diger kisisel verilere
nazaran Kisilik haklarina daha fazla zarar verebilecek nitelikte olmasidir. KVKK'nin
6. maddesinde hassas veriler “6zel nitelikli kisisel veriler” olarak adlandiriimis
ve “Kisilerin irki, etnik kékeni, siyasi dustncesi, felsefi inanci, dini, mezhebi veya
diger inanclari, kilik ve kiyafeti, dernek, vakif ya da sendika tyeligi, saghgi, cinsel
hayati, ceza mahkdmiyeti ve guvenlik tedbirleriyle ilgili verileri ile biyometrik ve
genetik verileri” seklinde tek tek sayllmistir. Bagka bir ifadeyle hassas kisisel
veriler, kisisel veri kavramini daha spesifik bir hale burindirmis ve hangi verilerin
hassas veri olarak degerlendiriimesi gerektiginin sinirini gizmistir.

AYM de kararlarinda hassas kisisel verilerden stz ederken bu verilerin
korunmasini isteme hakkinin sinirlandinimamasi ve hakka mudahale ediimemesi
Uzerinde durmaktadir. Nitekim ilgili kararinda!! hassas kisisel verilerin s6z konusu
oldugu durumlarda kisisel verilerin korunmasini isteme hakkinin kural olarak
sinirlandinimamasi veya mudahale edilmemesi gerektigini vurgulayan Mahkeme,
hassas kisisel verilere iligkin olarak guvencelerin daha kati olmasi gerektigini
ifade etmektedir. Bu kararina ragmen Mahkeme bir bagka kararinda'?, biyometrik
verilerle ilgili olarak Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi Kanunu'nda yer
alan dizenlemeyle ilgili olarak 6nune gelen bir davada "biyometrik yéntemlerle
kimlik dogrulamasinin yapilmasi ve/veya nufus cuzdani, strdcu belgesi, evienme
cuzdani (..] birinin gésterilmesi zorunludur’ dizenlemesini Anayasaya uygun
bularak iptal etmemistir.

M- Bestami Eroglu Basvurusu, BN. 2018/23077, KT. 26.07.2018.
12- 19.03.2015 tarihli, E. 2014/180, K. 2015/30 sayil karari.
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Mahkeme, bu verilerin kisisel veri olmakla birlikte hassas kisisel veri
niteliginde olmadigl, “itiraz konusu kuralla 6zel hayatin ve kisisel verilerin
korunmasi haklarina yénelik olarak yapilan mddahalenin, éngérilen amagla
orantill oldugu, mddahale edilen haklarin 6zine dokunmadigi ve demokratik
toplum dizeninin gereklerine aykirilik teskil etmedigi” gerekgesiyle iptal istemini
reddetmistir. Ancak bu kararda gogunluk gorisine katilmayan Uyelerin karsi
oylarinda yer verdiKleri; “ilk nazarda sadece bir kimlik tespiti yéntemi gibi gérinse
de, gercekte sigortalilarin tim saglik bilgilerinin (hassas kisisel verilerinin) desifre
edilmesi, islenmesi, kétuye kullanilmas: ihtimalini barindiran ve esasli higbir
olgut ve guvence ihtiva etmeyen kuralin Anayasa’nin 2, 13. ve 20. maddelerine
aykiri oldugu ve iptali gerektigi" seklindeki gerekcelerin de 6nemli oldugu
degerlendirilmektedir.

AYM Genel Kuruly, hassas kisisel verilerin islenmesine iliskin yakin tarihli
bir kararinda'® ise davacinin mesai takibinin yapilmasinda, hassas kisisel veri
olarak kabul edilen parmak izinin islenmesi ve kullanilimasini hak ihlali olarak
degerlendirmigtir. AYM kararinda, ilgili Kanunlarda (657 sayili Devlet Memurlari
Kanunu ve 5393 sayill Belediye Kanunu) Kiginin mesai takibi ve galisanin
denetiminde hassas verilerinin kaydedilebilecegine dair agik bir dizenleme
olmadigini, ayni zamanda basvurucunun hassas kisisel verilerinin islenmesine
dair acik rizasi olmadigini ve bu nedenlerle mesaiye devam hususunun kontroli
acisindan biyometrik verilerin islenmesinin ve kullanilimasinin kanunilik sartini
saglamadigina da hikmetmistir. Bu cergevede biyometrik veri olarak kabul
edilen parmak izinin mesai takibi icin alinmasini; kisinin acik rizasinin alinmamas,
kanunda ayrica ve acik bir sekilde 6ngdrilmemesi nedeniyle kanuni bulmayarak
basvurucunun talebini hakl bulmustur.

2.3. Hakkin Dizenlenmesi ve Sinirlandinlmasinda Kanunilik ilkesi

Kisisel verilerin karunmasinda kanunilik ilkesi, bu hakkin geregi gibi hayata
gecirilmesini saglayan Anayasal guvencelerden biridir. Anayasa, kanunilik ilkesini
on plana cikararak, bu alandaki duzenlemelerin kanunla yapiimasini zorunlu
kilmistir. Bu ilkeye gore kisisel veriler ancak kanunda 6ngorulen hallerde veya
kisinin agik rizasi ile islenebilmekte; ayni zamanda kisisel verilerin korunmasina
iliskin esas ve usuller de kanunla dizenlenmektedir. Bu bakimdan kisisel verilerin
islenmesi ve bu verilerin korunmasina iligkin olarak idarenin re'sen islem ve
duzenleme yapmasi mumkun degildir.

13- Ramazan $ahin Bagvurusu: BN.2018/11988, KT. 10.03.2022
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Anayasanin  104. maddesinde; temel haklarin  Cumhurbaskanligi
Kararnameleri ile duzenlenemeyecegi ve Anayasada munhasiran kanunla
dizenlenmesi  ongorilen  konularda ~ Cumhurbaskanhigi  Kararnamesi
cikarlamayacagi hususlar yer almaktadir. Kisisel verilerin korunmasi hakkinin
Anayasanin 20. maddesinde hem bir temel hak olarak belirlenmesi hem de kisisel
verilerin korunmasina iliskin esaslarin kanunla duzenlenmesi gerektigini ortaya
koymasi, kisisel verilerin korunmasina temel bir insan hakki olarak verilen dnemin
aclk bir gostergesidir. Ayrica Cumhurbaskanligi kararnamelerinin  Anayasal
konumu ve normlar hiyerarsisindeki yeri baglaminda yuritmenin, kisisel verilerle
ilgili olarak dizenleme alanini yasamaya birakmasinin hukuk devleti ilkesine daha
uygun oldugu degerlendirilmektedir.

Temel hak ve 6zgurluklerin sinirlandinimasinda 1982 Anayasasi, AYM
kararinda'* da ifade edildigi Uzere, AIHSnin 8. maddesinden daha genis bir
koruma alani saglamaktadir. AIHS'de yer alan ve temel hak ve 6zgurliklerin
kisitlanmasina iliskin “kanunla 6ngoruimus olma” ifadesi, "kanunilik” ilkesi ile
ayni anlama gelmemekte; 1982 Anayasasi sinirlandirma konusunda daha etkin
bir dizenleme icermektedir. Bu bakimdan sadece seklen bir kanunun olmasi
da hakkin sinirlandirimasi igin yeterli degildir. Kanunilik geregi, kanunun sekli
yonundn yani sira maddi bir iceriginin olmasini da gerektirir. “Kanunla siniflama
6ledty  sinirflamanin  erigilebilirligini,  éngdérulebilirligini ve  keskinligini  ifade
etmekte; boylece uygulayicinin keyfi davraniglarinin 6ntne gegtigi gibi kisinin
hukuku bilmesine de yardimer olmakta; bu yéniyle hukuk glvenligi teminati
saglomaktadir”

Nitekim kisisel verilerin islenmesi ve gizliliginin korunmasina iliskin Bilgi
Teknolgjileri ve letisim Kurumuna (BTK) dogrudan dizenleme yetkisi veren
dizenleme AYM? tarafindan iptal edilmistir. AYM, kararinda yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesine vurgu yaparak Anayasanin agik bir sekilde kanunla
dizenlenmesini  0ngordugu  konularda yasamanin  yUrUtmeye dogrudan
duzenleme yetkisi veremeyecedini ifade etmis; bu baglamda BTK'ye verilen
yetkinin Anayasaya aykin oldugundan hareketle ilgili hUkmU iptal etmistir.
Boylece kanunilik ilkesinin idare tarafindan esnetiimesine misaade edilmemis,
kisi hak ve 6zgurliklerinin Anayasa hukumleri baglaminda ihlal ediimesiihtimalinin
ondne gegilmistir.

14~ Umit Karaduman Basvurusu: BN. 2020/20874, KT. 02/02/2022
15- 09.04.2014 tarihli, E. 2013/122, K. 2014/74 sayli Karari.
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AYM bir baska norm denetimi kararinda'® AtatUrk Kultdr, Dil ve Tarih
Yuksek Kurumu, Atatirk Arastirma Merkezi, Turk Dil Kurumu, Turk Tarih Kurumu
ve Atatirk Kultir Merkezi Baskanliklarina KHK ile verilen “Yiksek Kurum
ve Kurumlarin, milli savunma ve milli guvenlige iliskin hususlar sakli kalmak
kaydiyla, gérev alaryla ilgili olarak gerekli gérdugu bilgileri butun kamu kurum
ve kuruluslarindan ve diger gercek ve tuzel kisilerden Basbakan veya ilgili Bakan
aracihigiyla istemeye yetkili oldugu, kendilerinden bilgi istenen bdtin kamu
kurum ve kuruluslari ile diger gergek ve tuzel Kisilerin, bu bilgileri zamaninda ve
noksansiz vermekle yikdmld oldugu” dizenlemesini temel hak ve hirriyetlerin
ancak kanunla sinirlanabileceginden hareketle ve kurumlara verilen yetkinin 6zel
hayatin gizliligi ve kisisel verilerin korunmasi hakkinin sinirlandiriimasina iligkin bir
dizenleme olmasindan dolayi Anayasaya aykir bulmus ve iptal etmistir.

AYM yakin tarihli iki kararinda ise, Strateji ve Butce Baskanligr Teskilati
Hakkinda Cumhurbaskanligl Kararnamesi'” ve lletisim Bagkanligl Teskilati
Hakkinda Cumhurbaskanligl Kararnamesi'® ile Baskanliklara verilen “gérevieri ile
ilgili olarak gerekli gérduga bilgileri butin kamu kurum ve kuruluglarindan ve diger
gercek ve tiuzel kisilerden dogrudan isteme” yetkisinin iptali icin acilan davalarda
ilgili kurallar Anayasaya uygun bularak iptal etmemistir. Ancak karsi oylarda ilgili
kuralin hem konu bakimindan, hem yetki yoninden hem de icerik yoninden
Anayasaya aykir oldugu gorust de savunulmaktadir.

Ote yandan Mahkemenin en gincel kararinda 77 sayili Ekonomik
Koordinasyon Kurulu hakkinda Cumhurbaskanligi  Kararnamesinin = 6.
maddesinde duzenlenen kurulun gorev alanina giren her tUrlU bilgi ve belgeyi
bakanliklar ve diger kamu ve kuruluslarindan isteme yetkisi konu bakimindan
yetki yénunden Anayasaya aykiri bulunarak iptal edilmistir. Kararlarda gorildugu
Uzere Cumhurbaskanhgi Hikumet Sistemiyle birlikte Cumhurbagkanina verilen
kararname cikarma yetkisi, kisisel verilerin korunmasi agisindan tartigilan
hukumler icerebilmektedir.

Anayasa tarafindan taninmis olan temel hak ve 6zgurlUklerin sinirsiz
olmadig, belirli kosullarda gesitli boyutlanyla sinirlamalara tabi tutulabilecegi
de g6zden uzak tutulmamalidir. Nitekim 1982 Anayasasinin 13. maddesi temel

16- 10.01.2013 tarihli, E. 2011/141, K. 2013/10 sayli Karar!.

17- 1310.2021 tarihli, E. 2018/133, K. 2021/70 sayil karar!.
18- 03.03.2021 tarihli, E. 2018/134, K. 2021/13 saylli karar!.
19- 30:12.2021 tarihli, E. 2021/88, K. 2021/105 sayil karari.
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haklarin sinirlandinimasini diizenlemektedir. Ozel hayatin gizliliginin bir parcasi
olarak kisisel verilerin korunmasi hakki da Turk hukukunda, kisinin haklari ve
Odevleri cercevesinde, Anayasanin cizdigi cercevede sinirlandirilabilir. Ancak
sinirlandirma yapilirken hakkin 6zine dokunulamaz. Sinirlandirma Anayasanin
s6zUne ve ruhuna aykin olmamall ve 6lculilik ilkesi cercevesinde hareket
edilmelidir.

AYM norm denetimi kararinda® kisisel verilerin en Ust seviyede korunmasi
gerektigini ifade ettikten sonra bu hakkin mutlak ve sinirsiz bir hak olmadigini
ve Anayasanin 13. ve 20. maddeleri cercevesinde sinirlandinlabilecegini ifade
etmektedir. Dolayisiyla kisisel verilerin korunmasi hakki, kanunla ve demokratik
toplum duzeninin gerekleri cercevesinde sinirlandirilabilir.

2.4. Ozel Hayatin Gizliliginin Korunmasi ve Kisisel Veriler

Ozel hayat kavraminin gergevesi oldukga genis olup, gevreye ve diger
sartlara gore degisiklik gostermektedir. Bu degisiklikler yalnizca mekansal veya
cografi nitelikte degil zamana gore de sekillenebilmektedir (Kaya, 2022: 180).
Bu niteligi nedeniyle mahkemeler her somut olaya gore yeni bir degerlendirme
yaparak ilgili durumun o6zel hayat kapsamina girip girmedigini tespit etmek
durumundadir (Celik, 2017: 394).

Surekli gelismekte ve genislemekte olan (Yazici, 2021: 101) 6zel hayatin
qgizliligi “kisiligin ihlal edilmemesi hakki” veya “yalniz birakilma hakki” olarak da
tanimlanmaktadir (Akgul, 2014: 80). Kisisel verilerin korunmasinin bagimsiz bir
hak mi, 6zel hayatin gizliligi hakkinin bir unsuru mu oldugu tartisiimaktadir. Bu
konuda baskin gorus, kisisel verilerin korunmasinin bagimsiz temel bir hak oldugu
seklindedir (Bilir, 2020: 315). Buna ragmen Anayasada bu hak mustakil bir madde
olarak degil, ‘6zel hayatin gizliligi ve korunmasl’ madde kenar bashgr altinda
dizenlenmektedir. Ote yandan bu hak ifade hirriyeti, haberlesme hirriyeti, seref
ve itibarin korunmasi hakki ve bilgi edinme hakkiyla da iligkilidir (Sultanli, 2021
24; Arslan Oncu, 2019: 79).

Herkese karsi ileri strtlebilen ve mutlak bir hak olan (Celik, 2017: 392)
Ozel hayatin gizliligi, gerek ulusal gerekse uluslararasi mevzuatla korunan
temel bir insan hakkidir. Ozel hayatin gizliliginin korunmasinda; kiginin fiziksel
gorundsunden dusuncelerine, saglik durumundan 6grenim bilgilerine, aile
yasamindan digerinsanlarla kurdugu iletisime kadar birgok farklialanin korunmasi

20- 06:12.2018 tarihli, E. 2017/180, K. 2018/109 saylli karari
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s6z konusudur (Kiling, 2012: 1091). Kisisel verilerin korunmasi esasinda insan
onurunun korunmasi anlamina da gelmektedir. CUnkU insan onuru dogustan
gelen ve kisinin kendisini biricik olarak gordugu temel bir degerdir (Arinmig Uzun,
2021: 210, 211). Bagka bir ifadeyle insan onury, Kisiligin serbestce gelistirimesi
ve gergeklestiriimesi ile kisisel 6zerklik kavramlari 6zel hayatin gizliligi agisindan
anemli ilke ve kavramlar olarak degerlendirilmektedir (Yazici, 2021: 102).

Ozel hayata iligkin kisisel verilerin korunmasi mevzuatta negatif stati
haklariarasinda yeralsadabuhakkin korunmasinda devletin pozitif yakumlalikleri
gtz ardi edilemez. Bu hususa bireysel basvuru kararlarinda®' deginen AYM'ye
gore tzel hayata saygl hakkina iliskin olarak negatif ve pozitif yukiomliluklerin
birbirinden kesin olarak ayriimasi mumkun degildir. Bu nedenle her iki grup
yukumltlukler igin benzer ilkeler uygulanir. Anayasanin 20. maddesiyle bireyler
kamu otoritesinin keyfi mudahalelerine karsi korunuyor olmakla devlet negatif
yukumltlukle donatiimis ise de Kisilerin 6zel ve aile yasantilarina etkili bir sekilde
saygl gosterilmesi bakimindan pozitif yukumltlklere de sahiptir. Zira kisisel
verilerin toplanmasi, islenmesi ve saklanmasi suUreclerinde bu verilerin hukuka
aykin bir sekilde ve ilgili kisinin rizasi disinda ele geciriimesi ve paylasiimasi, o
kisinin 6zel hayatina saygr hakkinin ihlali anlamina gelmektedir. Ozel hayata
sayg! hakkinin ihlal ediimemesi icin kisisel verilerin hangi hallerde toplanabilecedi,
verilerin saklanma suresi ve hangi sekillerde kullanilabilecegdi ve yok edilecegine
dair hususlarin acgik ve net bir sekilde kanunla dizenlenmesi gerekmektedir
(Arslan Onci, 2019: 85).

Doktrinde 6zel hayatin baslica g alani kapsadigi degerlendirilmektedir
(Akgul, 2014: 79, 80; Kahraman ve Sahin, 2020: 421; Kaya, 2022: 180). Bu
alanlardan biri aligveris merkezine gitmek, okula gitmek, toplu ulasimla seyahat
etmek gibi alanlar icinde barindiran ve baskalar tarafindan bilinmesinin bir
tehdit olarak gorilmedigi ortak alandir. ikinci alan kiginin daha cok ailesiyle,
dostlanyla, akrabalariyla paylastigi alan olan 6zel alandir. Bu alandaki bilgilerin
herkes tarafindan bilinmesi istenmez, yalnizca 6zel alana giren kisiler bu bilgilere
sahip olabilir. Uglincy alan ise sir alan olarak da adlandirilan gizli alandir. Bu alan
kisinin duygularini, distncelerini, korkularni, sirlarnini barindirdigi bir alandir veya
hic kimseyle paylasmadigi ya da son derece yakinlik hissettigi kisilerle paylastig
alandir.

271- Nurcan Belin Bagvurusuy, BN. 2014/14187, KT. 10.01.2018
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Bu Uc alandan ©zel alan ve gizli alan, hukuk tarafindan koruma altina
alinan alandir (Kiling, 2012: 1101, 1102). Hukuk bu alani her kesimden gelebilecek
tehditlere karsi korumaktadir. Nitekim AYM bir bireysel basvuru kararinda?,
kamu mercilerinin Kisilerin 6zel hayatina saygi hakkinin korunmasina iligkin
onemli tespitlerde bulunmustur. Mahkemeye gore Kisilerin 6zel yasami ile ilgili
soru sorulmasi dahil olmak Uzere "bir bireyin ézel hayat, is ve sosyal yasamiyla
ilgili bilgilerinin, parmak izinin, fotografinin, hicre ve DNA érneklerinin alinmasi,
kaydedilmesi, saklanmasi ve kullanilmasi, 6zel hayata saygr hakkina midahale
olusturur!” Burada kamu mercilerinin bu bilgi ve verileri kullanip kullanmamasinin
bir dnemi yoktur.

Ozel hayatin gizliliginin saglanmasi ile birlikte esasinda insanlara
kendileriyle bas basa kalacaklari bir ortam saglanmaktadir. Kisilerin ne devlet ne
de bagkalarinca rahatsiz edilmeden ve kendilerine iliskin gizli kalmasini istedikleri
bilgilerin agiga ¢ikmasi endisesi tasimamadan yasayabilmelerinin 6nd agilmig
olacaktir. Bu bakimdan kisisel verilerin korunmasi, haliyle 6zel hayatin korunmasi;
insan onur, seref ve haysiyetinin korunmasina hizmet eder (Kiling, 2012: 1099).
Bu korumanin yalnizca birey-devlet arasindaki iliskilerden degil GgUncu kisilerden
gelebilecek tehlikeleri de kapsamasi gerekir (Aydin, 2015: 59, 60).

AYM de o©zel hayatin gizliliginin korunmasina Kkararlari ile katki saglar.
Mahkeme'nin bireysel basvuru kararinda® ifade ettigi Uzere, devlet 6zel hayatin
gizliliginin korunmasi igin pozitif yukumldluklere sahiptir. Bagka bir ifade ile kisisel
verilerin yetkisiz kisilerce elde edilmesini veya kullanilmasini dnlemek ve kisisel
verilerin ifsa edilmesinin 6nune gegmek devletin gorevidir.

AYM norm denetimi kararlarinda da kisisel verilerin korunmasinin 6zel
hayatin gizliligi ile olan bagina iliskin temel ilkelerden s6z etmektedir. Kararlarda*
ifade edildigi Uzere ¢zel hayatin gizliliginin korunmasi, insanlarin sir alanlarinin
baskalarinin gdzleri 6nidne serilmemesi anlamina gelmektedir. Bu bakimdan
kisinin 6zel hayati hem demokratik devletlerin ulusal mevzuatlarinda giivence
altina alinmis hem de uluslararasi beyanname ve sozlesmelerle, istisnalar sakli
kalmak kosuluyla, koruma altina alinmistir. Bu koruma, kisinin 6zel hayatini
hem devlete kargi hem topluma karsi hem de diger kisilere karsi bir koruma
saglar. Ozel hayatin gizliliginin korunmasinin 6zel bir bigimi olan kisisel verilerin

22- Guzide Defne Samyeli Bagvurusu, BN. 2014/4399, KT. 21.09.2016.
23- Arif Ali Cangi Basvurusu: BN. 2016/4060, KT. 17/09/2020.

24- 2809.2017 tarihli, E. 2016/125, K. 2017/143 sayli karari; Benzer ifadeler igin, 27.05.2015 tarihli, E. 2014/176, K.
2015/53 sayil kararl.
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korunmasi hakkinin kullanilabilmesi icin de 6zel hayata iligkin veri ve bilgilerin
resmi makamlann keyfi mudahalelerine karsi korunmasi gerekmektedir.
Ancak bu sekilde kisilerin sir alanlari korunabilecektir. Bu noktada mahremiyet
kavramindan stz etmek yerinde olacaktir.

2.5. Mahremiyetin Korunmasi ve Kisisel Verilerin Agiklanmamasi

Mahremiyet, “baskalari tarafindan gorulmeksizin ve duyulmaksizin
yalniz kalabilme durumu’nu ifade eden bir kavramdir (Bilir, 2020: 313). Kum'un
Westin'den aktardigi haliyle “mahremiyet, bireylerin, gruplarin veya kurumlarin
kendilerine ait verileri ne zaman, nasil ve ne élgtde digerlerine aktarabilecegini
kendilerinin belirleme hakkidir” (Kum, 2021: 134). ihlal edildigi zaman degeri ortaya
cikan mahremiyet hakkinin korunmasi, Kisiligi korumakla esdegerdir (Sultanli,
2021: 25). Mahremiyet; gizlilik, anonimlik, yalnizlik olmak Uzere Gg unsurdan
olusur. “Bireyin kendi seciminde kaybolma hakki” olarak da ifade bulan kavram,
kisinin mekansal anlamda mahremiyetini, kisisel anlamda mahremiyetini ve bilgi
bakimindan mahremiyetini igermektedir (Kiling, 2012: 1104, 1005).

Ozel hayatin gizliligi hakkinin bir boyutu olan mahremiyetin iki yona vardir.
Bunlardan bir tanesi bireyin kendisi, evi, ailesi ve diger kisilerle olan iliskileri ile
mahrem Kkalabilmesidir. Bu bakimdan diger kisilerin ve hatta devletin, kisinin bu
alanina izinsiz mdahil olmamasi gerekmektedir. Ikinci yon ise bilgi mahremiyeti
yonudur. Bu bakimdan kisi kendisi ile ilgili bilgileri bir bagkasina ne kadar ve nasil
aktaracagina iligkin yetki ve 6zgurluge sahiptir (Bilir, 2020: 310). Bu bakimdan
bilginin  korunmasi kisinin  korunmasidir, Kkisinin  korunmasi mahremiyetin
korunmasidir. Kisisel verilerin korunmasi kisinin kendi kimligine ve bu kimlige dair
unsurlarin korunmasi vesilesiyle kisisel mahremiyetinin korunmasina da hizmet
eder.

AYM, kisisel verilerin korunmasi kapsaminda mahremiyet hakkinin
korunmasina da deginmektedir. Nitekim Mahkeme bir bireysel bagvuru kararinda®
6zel hayatin gizliligini mahremiyet cergevesinde ele almistir. Mahkemeye gore
devlet, kisilerin 6zel ve aile hayatini Gguncuy kKisilerce haksiz saldir yapilmasini
onlemekle yukumluduar ve bizatihi kendisi keyfi mUdahale etmemelidir. Bireylerin
sahip oldugu mahremiyet hakki sadece yalniz kalma anlamina gelmemekte,
ayni zamanda insanlarin kendileriyle ilgili bilgileri kontrol edebilmeleri anlami
da tasimaktadir. Haliyle mahremiyet hakkiyla baglantili olarak Kisilerin rizasi

25- Arif Ali Cangi Bagvurusu: BN. 2016/4060, KT. 17.09/2020
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olmaksizin kendileriyle ilgili bir bilginin agiklanmamasi, yayiimamasi ve bu bilgilere
baskalari tarafindan ulasiimamasi gerekir. Mahkeme'nin ifadesiyle, "Bu husus,
kisinin kendisiyle ilgili bilgilerin gelecedini belirleme hakkina isaret etmektedir.”
Mahkeme'nin isaret ettigi kisinin kendisiyle ilgili bilgilerin gelecegini belirlemesi
hakkiyla iligkili olarak “unutulma hakki” ile de dogrudan iligkilidir.

2.6. Guncel Bir Mesele Olarak Unutulma Hakki

En yalin haliyle "kisinin, kendisine ait bilginin erisimden kaldiriimasini
talep etme yetkisi” (Kum, 2021: 130) veya “medya organlari tarafindan daha
6nce yayimlanan haberlerin arsivden silinmesi” (Yiimaz, 2019: 67) olarak
tanimlanabilen, ‘'verisilinmesi' (Dulger, 2018:101) olarak da ifade edilen ve istisnai
bir hak olarak kabul edilen unutulma hakki, kisisel verilerin korunmasi ile iligkili
bir haktir. Baska bir ifadeyle 6zel hayatin gizliligi ve kisisel verilerin korunmasi
haklari, unutulma hakkinin ortaya gikmasi icin zemin tegkil etmektedir (Celik,
2017:391). Kigisel verilerin korunmasi hakkiile unutulma hakkinin ortak noktas,
kisilerin kisiligini 6zgurce gelistirme hakkina sahip olmasi, kendilerine ait kisisel
veriler Uzerinde istedikleri gibi tasarrufta bulunabilmeleridir (Celik, 2017: 400).

Unutulma hakki kendisiyle ilgili kisisel verilerde tasarrufta bulunabilmesi
yoluyla, Kigilere bu veriler Gzerinde kontrol hakki tanir (Kum, 2021: 131). insanlar
bazi kisisel verilerini kendi rizalarniyla paylasmis olsalar dahi bir siire sonra bu
verilerin yok edilmesini, toplum tarafindan bilinir ve gorinur halde olmamasini
isteyebilifler (Kaya, 2022: 192). Unutulma hakki kapsaminda yok edilmesi
istenen veri, guncel veri degil kisiyle ilgili gegmiste ortaya cikan verilerdir.
Nitekim unutulma hakki kapsaminda 6nUne gelen bireysel basvurularda®
AYM, haber arsivinde bulunan haberlerin haber degerinin devam ettiginden
hareketle unutulma hakki kapsaminda degerlendirmeyi zorunlu kilacak sartlarin
olusmadigini tespit ederek, basvurulanin agikga dayanaktan yoksun olmasi
sebebiyle kabul edilemez olduguna dair kararlar da vermistir. Bu bakimdan
unutulma hakkinin kullanilabilmesi igin aradan makul bir sdrenin gegmesi
gerektigi, ancak belirlenecek sure ile kisilerin haber alma hurriyetleri arasinda
gatisan yararlar olmasi dolayisiyla aradaki dengenin hak ihlali yaratmayacak
sekilde belirlenmesinin 6nemli oldugu unutulmamalidir.

26- Fahri Goncd Bagvurusu: BN. 2014/17943, KT. 05:10.2017; Asli Alp ve SUkrU Alp Bagvurusu: BN. 2014/18260, KT.
0410.2017.
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Unutulma hakki, kisilerin sosyal medyada ve sanal alemde var olan kendine
ait kisisel verilerinin yine kendi talepleri ile silinip silinmeyecegi tartismasiyla
ortaya ¢ikan bir haktir (Celik, 2017: 400). Bu bakimdan unutulma hakki bireyin
onurlu yasamasi, kisiligini serbestce gelistirmesi, kisisel veriler Uzerinde
serbestce tasarrufta bulunabilmesi agisindan dnem tasir. Unutulma hakki ile
birlikte kisinin yalnizca gecmisi dedil gelecegi de koruma altina alinmig olur (Bilir,
2020: 310). Kiginin kendisiyle ilgili verilerle alakali olarak unutulma hakkini talep
edebilmesi icin bu verilerin kendi rizalariyla paylasiimasinin veya kendilerinden
habersiz Uguncu Kigiler tarafindan olusturulmasinin bir farki yoktur (Celik, 2017:
401).

Unutulma hakki, Sozer'in (2017: 207) tespit ettidi Uzere, ifade hurriyeti
ile gatisma iginde olan bir haktir. Baska bir ifadeyle ifade hirriyeti kapsaminda
degerlendirilebilecek olan basin 6zgurlugu, haber alma ve haber yayma hurriyeti;
unutulma hakkiyla birbirlerini dengeledikleri surece ©zel hayatin gizliligi hakkini
ihlal etmemis olacaklardir. Aksi halde iki haktan bir tanesinin ihlali stz konusu
olabilecektir.

Celik'in (2017: 400) ifade ettigi Uzere 6nceden unutulma kural; hatirlanma
istisna iken gunumizde teknolojik sartlarin gelismesi ile unutulma istisna
unutulmama ise kural olarak karsimizda durmaktadir. internette kisisel verilerinin
uzun ylllar saklanmasindan dolayi ilerleyen yillarda kisilerin itibarlari zarar
gorebilmekte ve bu verilerin sakli kalmasi, yeni bir baslangig yapmalarinin 8ndne
bir engel olarak ¢ikmaktadir. Bu bakimdan unutulma hakki, insanlarin belki de
kendilerinin bile hatirlamak istemedikleri bazi verilerinin ortadan kaldirimasini
isteme hakki olarak ifade edilebilir (Kaya, 2022: 187). Hatta bu verilerin mutlaka
gergek veri olmasi da gerekmez.

Bu tespitlerisiginda unutulma hakki ilk defa Avrupa Birligi Adalet Divan'inin
(ABAD) bir kararyla somut hale gelmistir. Borglari sebebiyle gayrimenkulleri
haciz edilen bir avukatin aradan uzun zaman gegmesine ragmen bu bilgilerin
gazete web sitesinde hala ulasilabilir halde olmasina karsi agtigi davada ABAD,
dogru olan bir bilginin hukuka uygun bir sekilde yayinlanmis olsa bile aradan
cok uzun zaman gecmesi ile bu bilgiyi hald yayinliyor olmanin hukuka aykir
hale gelecegine karar vermistir (Kum, 2021: 133; Yilmaz, 2019: 178-181). Google
karari olarak da bilinen bu karar ilk defa unutulmanin bir hak olarak tanimlandig
hukuki belge olup, ABAD Kararindan sonra GDPR, bu hakki acikga duzenleyen
ilk dizenleme olarak kargimiza cikmaktadir (Kaya, 2022: 187; Celik, 2017: 402).
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Unutulma hakki hentz kavramsal olarak Turk hukukunda yer almasa
da yarg kararlan bu hakkin varligina yonelik hikimler icermektedir.
Unutulma hakkina iligkin olarak ilk yuksek mahkeme karar Yargrtay Hukuk
Genel Kurulu? tarafindan verilmis; daha sonra ise AYM, 2016 yilinda bireysel
basvuru kararinda® ABAD kararina ve Yargitay Hukuk Genel Kurulu kararina
atif yaparak ilk defa unutulma hakkina iliskin olarak hak ihlali karar vermistir.
Karara konu olayda basvurucu, bir gazetenin internetteki haber arsivinde
kendisiyle ilgili yer alan erisilebilir nitelikteki haber ve yayinlarin kaldirimasini
talep etmis; bu talebinin reddedilmesi Uzerine seref ve itibarinin korunmasi
hakkinin ihlali gerekgesiyle bireysel basvuruda bulunmustur. AYM Genel Kurulu
kararinda internetin geleneksel iletisim araglarindan farkina deginilmis ve
temel hak ve 6zgurluklerin kullaniminda farkl bir boyut getirdigini belirtmistir.
Bireylerin 6zel hayat ve manevi butunlUklerine yonelik ciddi mudahalelerin
ortaya ¢ikmasindan hareketle, teknolojik gelismeler baglaminda temel haklarin
korunmasi igin farkl bir yaklasim gerektigi ifade edilmistir. Mahkeme, internet
ortaminda bilginin uzun sure kaybolmamasindan hareketle gunimuzde
kisilerin seref ve itibarlarinin korunmasi igin unutulma hakkinin kabul edilmesi
gerektigini belirtmis ve yukarida anilan ABAD-Google kararina atifta bulunarak
"unutulma hakki adil dengenin kurulmasi igin vazgecgilmez niteliktedir” ifadesine
yer vermistir.

Unutulma hakkinin Anayasada acikga duzenlenmemis oldugunu ifade
eden Mahkeme, devletin pozitif yukimlulikleri kapsaminda insanlarin maddi
ve manevi gelisimi icin gerekli sartlari hazirlamaya calismak gorevi kapsaminda
kisinin manevi bdtunligund korumasi gerektigini vurgulamistir. Bu baglamda
kisilerin hayatinda “"yeni bir sayfa agcma” olanagina sahip olabilmesi igin
unutulma hakkina sahip olmasi gerektigini ifade eden Mahkeme, bu hakkin
olmamas! durumunda Kisilerin manevi varhigini gelistirmesi icin gerekli onurlu
bir yasam sirmesinin mumkan olmayacagina ve manevi bagimsiziiginin sdrekli
muUdahale altinda olacagina kanaat getirerek hak ihlali karar vermistir.

AYM'nin kisisel verilerin korunmasina iliskin Anayasal ve mustakil kanuni
duzenleme olmadan 6nce kararinda kisisel verilerin kapsamini gizmesi ve
guvence altina almasinda oldugu gibi; unutulma hakkinda da benzer bir streg
gtze carpmaktadir. Baska bir ifadeyle AYM, ictihatlariyla kanun koyucuya yol

27- Yargitay Hukuk Genel Kurulu 17.06.2015 tarih, 2014/4-56 Esas, 2015/1679 sayll Karari
28- N.B.B Basvurusu: BN. 2013/5653, KT. 03.03.2016
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gosterici niteliktedir. Nitekim daha ©nce ifade edildigi Uzere AYM Kisisel veri
kavramini ilk kez 2008 yilinda ele almasi ve akabinde 2010 Anayasa degisiKligi
ve 2016 yilinda KVKK'nin hazirlanmasinda oldugu gibi 2016 yilinda da
unutulma hakkina yer vermek suretiyle ilerleyen zamanda bu hakkin mevzuatla
duzenlenmesiigin 6ncy nitelikte bir karar almistir. Nitekim mevzuatta unutulma
hakki dogrudan duzenlenmemis olmakla birlikte 7253 sayill Kanun'la 5651
sayill Kanun'a yapilan degisiklikle unutma hakkina deginilmistir. 2020 yilinda
yapilan degisiklikle birlikte “Internet ortaminda yapilan yayin icerigi nedeniyle
kisilik haklari ihlal edilenlerin talep etmesi durumunda hékim tarafindan,
basvuranin adinin bu madde kapsamindaki karara konu internet adresleri
ile iliskilendirilmemesine karar verilebilir” hikmu kabul edilerek unutulma
hakkinin yasal zeminine iligkin duzenleme yapilmistir. Sézier'e (2017: 212)
gbre unutulma hakkinin bagimsiz olarak dizenlenmis olmamasli, uygulama
bakimindan elzem bir sorun Uretmemekte, uygulamada hakkin korunmasi igin
yarg mekanizmasi gorevini yapabilmekte; ancak “hakkin korunmasina yonelik
ihtiyac ve bilincin artmasiyla, bu korumayr guclendirmeye yénelik adimlar
atilacagi tahmin edilmektedir” Dolayisiyla ilerleyen doénemlerde unutulma
hakkina iliskin parlamentonun daha agik ve kapsamli bir dizenleme yapmasina
ihtiyac bulundugu degerlendiriimektedir.

SONUG

Bilgi ¢adinda verinin artan 6nemi, dijital donusumle birlikte artan
riskleri de beraberinde getirmektedir. GUnuimuzde devlet ve 6zel kuruluslar,
bireyler hakkinda her gin 6nemli miktarda veriyi toplamakta, saklamakts,
islemekte ve iletmektedir. Gelisen teknoloji, kisisel verilerin sayisiz platformda
paylasimina ve dunya Uzerinde hizla ve sinirsiz bir sekilde yayiimasina olanak
saglamaktadir. Bu durum, Kisisel veriler Gzerinde kisilerin kontrol kabiliyetini
yitirmesine, bu verilerin kendisine karsi bir tehdide donusmesini dnleyememe
riskini artirmaktadir. Bu gercekler karsisinda temel hak ve hurrigyetlerin
korunmasi icin devletin ve yargi mekanizmalarinin harekete gegmesi, gerekli
hukuki ve kurumsal cerceveyi tesis etmeleri her gecen gun daha buyuk énem
kazanmaktadir.
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Gorevlerini yerine getirirken AYM'nin temel amaclarindan biri de temel
hak ve 6zgurluklerin korunmasina hizmet etmektir. AYM, norm denetimi (iptal
davasi ve itiraz yolu) ve bireysel bagvuru kararlari ile temel hak ve 6zgurliklere
aykiri dizenlemeleri iptal ederek ve hak ihlali kararlari vererek bu islevini ifa
etmektedir. Kisisel verilerin korunmasi hakki 6zelinde AYM, ozellikle 2008
sonras! ictihatlariyla hem yasamaya yol gosterici olmus hem de hakkin
korunmasi adina dnemli sayida iptal veya hak ihlali kararlar vermistir. AYM'nin
yakin tarihli kararlari gz 6nune alindiginda, kimi uyusmazliklarda kararlarin tam
bir uzlasiyla alinamadigi, kararlarda oldugu gibi literatlrde de kisisel verilerin
kanuniligi hususunda farkl gortsler bulundugu gorulmektedir. Yaklasim
farkliliklar, hem bu hakkin gelismekte ve genislemekte oldugunun hem de
yeni hikimet sisteminin temel ilkelerinin bir sire daha tartisiimaya devam
edileceginin bir gdstergesidir. Bu kosullarda kisisel verilerin karunmasi hakkinin
uzun sureler gerek kanun koyucunun, gerek yarg mercilerinin ve gerekse
toplumsal ve siyasal gindemin 6nemli bir konusu olmaya devam edecektir.

Yine AYM Kkararlari gostermektedir ki kisisel verilerin en Ust seviyede
korunmasina ihtiyac duyulmaktadir. Bu ihtiyag dogrultusunda, mustakil bir
kanunla duzenlenen kisisel verilerin korunmasi hakki, her gegen gin gelisen ve
farklilasan boyutlariyla ele alinmak durumundadir. Bu acidan ‘unutulma hakkr,
kisisel verilerin korunmasinda yeni bir hak alani olarak karsimiza ¢ikmistir. AYM
kararlarinda varligina isaret edilen unutulma hakki heniz mevzuatta acik bir
sekilde duzenlenmemis olup, boylesine dnemli bir hakkin ivedilikle 6698 sayili
Kanun kapsamina alinarak korunmasi gerekmektedir.

Anayasanin 20. maddesinde duzenlenen Kkisisel verilerin korunmasi
hakkina dayanilarak KVKK'de duzenlenmis olan Kisisel verilerin islenmesi,
saklanmasl, yok edilmesi, anonim hale getirilmesi, aktariimasi konularinda hak
ihlali iddiasiyla AYM'ye yapilan basvurularla birlikte, AYM'nin hem Anayasa
hem de KVKK kapsaminda verdigi ihlal kararlarinin sayisi da her gegcen gin
artmaktadir. Bu noktada veri isleyenlerin Gzerine disen gorevin, dzellikle yargl
sUrecine tasinan ve ihlal karari ile sonuglanan konularda hassas davranarak yeni
ihlallere mahal vermemek oldugu; kamu otoritelerinin de bu konuda daha etkin
onlemler almasi gerektigi aciktir.
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Ayni sekilde AYM Kkararlar, diger mahkemelerce daha dikkatle takip
edilmeli ve yeni hak ihlallerine yol agacak kararlardan kaginilmalidir. Aksi halde
AYM'nin is yukd her gegen gin artmaya devam edecek ve kisilerin hak ihlallerinin
ortadan kalkmasi sureci uzayacaktir. Bu durum da yeni hak ihlallerinin ortaya
cikmasina neden olacaktir.

Ulusal ve uluslararasi hukuk duzenlemeleri ve incelenen AYM Kkararlari
Isiginda ifade etmek gerekir Ki; Kkisisel verilerin korunmasi, bir yénuyle insan
onurunun korunmasidir. insan onurunun korunmasi igin 6zel hayatin gizliligi
hakkinin, bu hakla iligkili olarak mahremiyetin korunmasi buyuk 6nem
tagimaktadir. Devlet hem pozitif yakimlulikleri hem de negatif yukumlulUkleri
kapsaminda kisinin maddi ve manevi butunligunu korumasi ve gelistirmesine
hassasiyetle egilmelidir. AYM de kararlariyla hem temel haklarin korunmasina
hizmet etmeye hem de temel hak ve 06zgurlUklerin gelistirilmesi adina
uluslararasi hukuka ve insan haklarina dayanan kararlariyla yasamaya yon
gostermeye devam etmelidir.
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PROTECTION OF PERSONAL DATA AS A HUMAN RIGHT IN THE LIGHT
OF THE DECISIONS OF THE CONSTITUTIONAL COURT OF TURKEY

Omer OZKAYA
ibrahim TOPRAK
EXTENDED ABSTRACT

The protection of personal data gains more importance in a world where
cybercrime increases day by day with the digital transition. With the more active
use of technology in many areas of daily life, the increasing possibility of obtaining
personal data and using it outside of its purpose in a way that violates personal
rights has made the protection of such data an important element in human
rights and freedoms, making it one of the fundamental areas of international
law. The protection of personal data by the state, starting with the constitution,
is possible by providing a strong armor with legal regulations, supporting them
with institutional means, and sanctioning the violations by monitoring with
effective judicial mechanisms. Personal data is both protected by international
documents and national legislation. The main international documents are the
European Convention on Human Rights, Guidelines on the Protection of Privacy
and Cross-Border Flow of Personal Data, Convention No. 108 on the Protection
of Individuals against Automatic Processing of Personal Data, and European
Union General Data Protection Regulation. In Turkey, the Constitution and the
Law on the Protection of Personal Data No. 6698 stand out as such legislation.

The Constitutional Court, which performs duties to protect fundamental
rights and freedoms both through norm control and individual implementation,
serves an important function in this field with its decisions regarding personal
data. With regards to personal data, the Constitutional Court makes evaluations
within the framework of Article 20 of the 1982 Constitution. While making
such evaluation, the international regulations are also touched upon. When
it comes to individual implementations regarding the protection of personal
data, the Constitutional Court makes decisions based on whether the alleged
interference has an element of legality, has a legitimate goal, and is compliant
with necessary democratic society order and the principle of proportionality or
not. The general reputation of the aforementioned decision regarding violation
takes shape in the framework of processing and sharing personal dats,
protection of sensitive personal data, the regulation of the right to protection
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of personal data, the principle of legality of restriction, the preservation of
personal privacy and personal data, the preservation of privacy, the enclosure
of personal datsa, and the right to be forgotten.

The number of violation decisions of the Constitutional Court both within
the Constitution and the Law on the Protection of Personal Data increases
day by day. At this point, it's clear that the duty of those who process data is
to be sensitive about the violation of the subjects that are in the decisions of
the Constitutional Court. Public authorities should also take more effective
precautions regarding these subjects. The decisions of the Constitutional Court
must be followed more carefully by the local courts, and decisions that will lead
to new violations of rights must be avoided. Otherwise, the Constitutional Court's
workload will increase gradually, and the process of removing the violations of
personal rights will take longer. This would lead to more violations of rights. In
the light of national and international legal regulations and the decisions of the
Constitutional Court, it should be stated that the protection of personal data is,
in @ way, the protection of human dignity. In this context, the right to privacy
for the protection of human dignity has great importance. The state should
pay attention to the protection and development of the material and moral
integrity of a person within both of its positive and negative obligations. With its
decisions, the Constitutional Court must continue to serve both the protection
of fundamental rights and guide the legislation with its decisions based on
international law and human rights so as to improve fundamental rights and
freedoms.
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0z
Gunumuzde gevre sorunlarindan kaynaklanan tehditler, kiresel dizeyde artan
bir duyarliligi da beraberinde getirmektedir. Uretim, tiketim ve yatinm Kararlarinin gevre
hassasiyetleri dogrultusunda yeniden sekillendigi bu donemde, isletmelerin ve Urinlerin
cevresel performansina iligkin etiket ve raporlama girisimlerinin sayisi ve gesitliligi
artarken, isletmelerin kasith olarak gevresel etkileri veya faydalari hakkinda aldatic bir
izlenim verdikleri ‘yesil ylkama' uygulamalarinda da bir artis oldugu gozlemlenmektedir.
Yesil ve dongusel ekonomiye gegis hedefi dogrultusunda Avrupa Yesil Mutabakati ve
2020 tarihli Dongusel Ekonomi Eylem Plani altinda birbiriyle baglantili pek ¢ok girisimi
baslatan Avrupa Birligi'nde (AB), Yesil iddialarin Dogrulanmasi Girigimi ile isletmelerin ve
Urdnlerin gevresel performansina iligkin bilgilerin AB genelinde guvenilir, karsilastirilabilir
ve dogrulanabilir olmasi, yesil yikama ile mucadele edilmesi ve aldatici iddialarin 6nine
gecilmesi hedeflenmektedir. Bu alanda son gelisme ise, Komisyon tarafindan 30 Mart
2022 tarihinde agiklanan yeni dongusel ekonomi paketinde yeni tUketici haklarinin
getiriimesini ve yesil ykamanin yasaklanmasini 6ngéren duzenleme onerisi olmustur.
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otoritelerinin énemli sorumluluklar Ustlenmesi gereken bir alanda atilacak adimlarin
Tarkiye icin de dnemli avantajlar saglayacagi; yesil ticarette rekabeti surdirebilmesi ve
yesil dontsum hedefini gerceklestirebilmesine katki saglayacag agiktir. AB tarafindan
baslatilan girisimin kapsamini ve olasi etkilerini inceleyen bu calisma, temel olarak bu
girisimle guclenecek olan yesil yikama ile micadelenin yesil donisumi ve surdurilebilirligi
saglamada Ustlenecegi rolleri degerlendirmektedir.

ABSTRACT

Today threats arising from environmental problems bring about an increased
sensitivity at the global level. In this period, where production, consumption, and
investment decisions are reshaped in line with environmental sensitivities, the number
and the variety of labels and reporting initiatives regarding the environmental performance
of businesses and products have increased. There is also an observed increase in
‘greenwashing’ practices, where businesses deliberately give a deceptive impression
about their environmental impacts or benefits. In line with its transition to a green and
circular economy objective, The European Union (EU) has announced several interrelated
initiatives under the European Green Deal and the 2020 Circular Economy Action Plan.
The 'Initiative on Substantiating Green Claims’ aims to ensure that information regarding
the environmental performance of businesses and products are reliable, comparable,
and verifiable across the EU, while it also aims to prevent deceptive claims. The latest
development in this area has been the proposal to introduce new consumer rights
and a ban on greenwashing in the new circular economy package announced by the
Commission on 30 March 2022. At the national level, steps to be taken in an area where
the parliaments, governments, public institutions, and supervisory and surveillance
authorities must assume important responsibilities, will provide significant advantages
for Turkey. These steps will contribute to sustaining competition in green trade and will
also contribute to the achievement of the goal of green transformation. Examining the
scope and possible effects of the initiative launched by the EU, this study evaluates the
role of the fight against greenwashing, which will be strengthened by this initiative, in
ensuring green transition and sustainability.

Anahtar Kelimeler: Yesil Yikama, Yesil iddialarin Dogrulanmasi Girisimi, Avrupa
Yesil Mutabakati, Dongusel Ekonomi, Yesil Donusim.
Keywords: Greenwashing, Initiative on Substantiating Green Claims, European

Green Deal, Circular Economy, Green Transition.

GiRiS

Iklim degisikligi ve ekolojik bozulmanin etkileri her gegen giin daha fazla
hissedilirken, daha saglikli ve surdirulebilir bir yagsam tarzi ihtiyaci belirgin hale
gelmektedir. Yesil hareket ve yesil duyarliliklar kapsaminda tUketicilerin kararlar

yeniden sekillenmekte, dzellikle yuksek gelirli Glkelerde yesil tuketime yonelim
artmaktadir. Tuketiciler, strdurulebilir kalkinmayr benimseyen isletmelere karsi
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daha sadik bir tutum ve yeniden satin alma istegi sergilemekte, yesil etiketli
Urnler igin daha fazla 6deme yapmay! goze almaktadir (Wang vd., 2017). Benzer
sekilde, yatinmeilarin ve finansal kurumlarin sdrddrdlebilir yatinmlara giderek
daha fazla yoneldigi ve destek verdigi gortulmektedir. Cevre konusunda artan
bu hassasiyet, isletmeleri daha suUrdurilebilir uygulamalara tesvik ederken,
ayni zamanda yesil bir imaj olusturma ¢abalarina yonelisi de artirmaktadir. Bu
yonelisle birlikte isletmelerin etik olmayan bir sekilde aldatici yesil iddialarda
bulunabildikleri, diger bir deyisle 'yesil yilkama'ya yonelebildikleri, gercek cevresel
etkilerle bagdasmayan bilgileri kasitl veya segici olarak ilettikleri veya gelecege
donik asilsiz vaatlere bulunabildikleri gdzlenmektedir.

Yesiliddialarda bulunanisletmelerin cevre Uzerindeki etkilerinin ve cevresel
ayak izlerinin standart bir metodoloji kullanilarak degerlendirilmesi ve yaniltici
yesil iddialarin 6nune gegilmesi, Avrupa Birligi'nin yesil ddnusime dnculuk etme
ve Avrupa'nin 2050 yilinda ilk iklim notr kita olma hedefini ortaya koyan Avrupa
Yesil Mutabakati (EC, 2019a) ve 2020 yilinda agikladigi Yeni Déngusel Ekonomi
Eylem Plani(EC, 2020a) kapsaminda Uzerinde durulantemel konulardan olmustur.
UrGnlerin ve isletmelerin gevresel performansina iligkin kapsamlari birbirlerinden
cok farkli etiketlerin ve raporlama girisimlerinin bulunmasi, verilerin kiyaslanabilir
olmamasi, ayrica sunulan bilgilerin guvenilirligine iliskin kaygilar bu alanda bir
duzenleme ihtiyaci dogurmustur. Bu dogrultuda aciklanan ‘Urin ve Kurumsal
Cevresel Ayak izi Metodajilerini Kullanarak Cevresel iddialarin Dogrulanmasi
Girigimi’ (kisaca 'Yesil Iddialarin Dogrulanmasi Girisimi’), yalnizca aldatici yesil
iddialarla muUcadeleyi kapsamamakta, ayni zamanda benzer metodolgjiler
dahilinde isletmelerin ve Grinlerin gevresel performansina iliskin iddialarinin AB
genelinde guvenilir, karsilastinlabilirve dogrulanabilirolmasi, aldaticiuygulamalarin
6nune gegilmesi ve boylelikle guvenilir cevresel bilgilerin, tiketicileri, isletmeleri
ve yatinmcilar kapsayan piyasa aktorlerinin daha yesil kararlar almasina olanak
taninarak yesil donusimin desteklenmesini hedeflemektedir.

Yesil iddialarin Dogrulanmasi Girigimi, Yeni Déngisel Ekonomi Eylem
Plani kapsamindaki yesil donusUme tUketicilerin aktif katilimi icin AB tuketici
mevzuatinin revizyonunu igeren "Yesil Dénusum igin Tuketicilerin Guglendirilmesi’
girisimi ve UrUnleri daha iklim notr, kaynak verimli ve dongusel ekonomiye uygun
hale getirmeye odakli ‘Strdurdlebilir Urin Politikasi’ girisimi basta olmak Gzere
diger girisimlerle yakin koordinasyon icinde gelistiriimektedir. Girisim kapsaminda
detayl etki degerlendirmeleri, istisare ve danigmalar tamamlanmis olup, daha
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once 2021 yil olarak hedeflenmis olan ancak ertelenen dizenleme tasarisinin
2022 yilinda, diger baglantili girisimlerde 6ngorulen tasarilarla birlikte Komisyon
tarafindan sunulmasi hedeflenmistir.

30 Mart 2022 tarihinde Déngusel Ekonomi Eylem Plan’'nin uygulanmasi
icin Komisyon tarafindan kabul edilen yeni pakette (EC, 2022a), yesil donisum
icin tUketicilerin guglendiriimesi basliginda yeni tuketici haklarinin getirilmesi ve
yesil ylkamanin yasaklanmasi icin AB tUketici mevzuatinda degisiklik getiren bir
duzenleme 6nerisi sunulmaktadir. Buna ilave olarak Komisyon, yesil iddialarin
dogrulanmasi icin Urin ve kurumsal cevresel ayak izi metodolgjilerine dayali
daha spesifik kurallar Uzerinde galismaya devam etmekte ve bu tasarinin da
2022 sonbaharinda getiriimesi 6ngdrilmektedir.

Yesil ykama gibi aldatici yesil uygulamalar isletmelere bazi kazanimlar
getirse de kamu sagligina ve kamu givenligine ciddi zararlar vermektedir
(Demirci, 2021). Cevreyle ilgili aldatici uygulamalarla mucadelede ulusal
duzeyde parlamentolarin, hikumetlerin, kamu kurumlari ile denetim ve gozetim
otoritelerinin  énemli bir rol0 bulunmaktadir. Avrupa Yesil Mutabakati'nin
hedefleri ve iklim degisikligi ile mUcadele dogrultusunda AB'nin yiksek denetim
kurumu olan Avrupa Sayistay’nin (ECA) 6numizdeki donemde daha fazla
inisiyatif Ustlenerek, karbonsuz bir Avrupa idealine ulasilimasina katki vermesi
beklenmektedir. Uygulamalar hayata gegirildiginde, ECAnin  denetimleri
araciligiyla, en iyi uygulamalar tesvik ederek ve yayarak, kurumsal 6grenmeyi
kolaylastirarak, yerel, ulusal ve AB dizeyinde hem resmi hem de sivil hesap
verebilirlik aktorlerini bilgilendirmek suretiyle daha genis bir hesap verilebilirligi
tetikleyerek (Milonis vd.,, 2021), bu alanda da destekKleyici bir rolunin olacag,
Uye Ulke Sayistaylarina da onemli gorevler dusecedi de@erlendiriimektedir.
Ayrica, yakin bir gelecekte bu alanda dnemli firsatlar sunan dijital donisum ile
denetime tabi kurumlarin is yapma yontemleri, Uretimden iletisime kadar tum
surecleri daha rahat denetlenebilecek, denetimlerin daha hizli, verimli ve etkin
yurutilmeleri saglanabilecektir (Kose ve Polat, 2021). Diger baglantili bir girigim
olan ‘Surdurulebilir Urtn Politikasi Girigimi' kapsaminda getiriimesi 6ngorilen
dijital Grdin pasaportlar ile de tum deger zincirleri boyunca Urdnlerin gevresel
etkilerine iligkin bilgilere erisim ve denetimler kolaylasacaktir.

AB tarafindan baglatlan ‘Yesil Iiddialarin  Dogrulanmasi  Girigimi'nin
kapsamini ve olasi etkilerini inceleyen bu galisma, yesil yikama sorununu
ele alarak yesil ylkama ile mucadelenin yesil donisumua ve surdurdlebilirligi
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saglamada Ustlenecedi rolleri degerlendirmektedir. Yesil ykamanin kokeni
ve boyutlar, temel etkenleri, marka degeri ve tuketicilerin satin alma istedi
Uzerindeki etkileri, kurumsal sosyal sorumluluk ve surdirdlebilirlik ile iligkisi,
sektorel degerlendirmeler gibi farkll kapsamlara sahip pek c¢ok calisma
bulunmakla birlikte, AB'nin yesil yikama ile mUcadeleye tnemli bir etkisi olacagi
degerlendirilen stz konusu girisimine yonelik Turkge literatirde henz bir galisma
bulunmamaktadir. Bu ¢alisma girisimle ilgili streci ve sonuglarini, etkilerini ve
Tarkiye acisindan yansimalarini degerlendirmekte ve bu alandaki ¢alismalara
katki yapmay! hedeflemektedir.

Turkge literatirde gogunlukla ‘yesil aklama’ (Kahraman, 2021; Yildiz
ve Kirmizibiber, 2019; Kugku Ozdemir vd. 2017; Ozel, 2015) ve 'yesil boyama/
yesile boyama’ (Demirci, 2021; Akylz, 2020; Leblebici Koger ve Yenice, 2017,
Geng, 2013) terimleri kullanilmig; ancak olumsuz cevresel etkilerin olumlu olarak
yansrtilmasi veya gercekte var olmayan ya da sinirli bir etkisi olan ozellikleri
abartilarak bir Grindn cevre-dostu gibi gosterilmesini de kapsamasi, ayni
zamanda beyin yikama ve algl degistirme ¢agrisimini igermesi nedeniyle bu
calismada ‘yesil yikama' terimi tercih edilmigtir.

Calismanin ilk bdlimunde ‘yesil ykama' sorunu, temel etkenleri ve
sonuglar ile birlikte incelenmistir. ikinci bélumde Avrupa Komisyonunun On
Etki Degerlendirmesi Raporu (EC, 2020b) temel alinarak AB'de Yesil iddialarin
Dogrulanmasi Girigsimi'nin hedef aldigi sorunlar, bu sorunlarin ¢ozimune yonelik
cabalar ve bu kapsamda AB Urn ve Kurumsal Cevresel Ayak izi metodolojileri
ele alinmig; Komisyon tarafindan Uzerinde durulan segenekler ve girisimle ilgili
son gelismeler degerlendiriimistir. Son bolimde ise yesil yikama ile micadelenin
ve AB Girisiminin yesil donisum ve sUrdardlebilirligin saglanmasindaki rolu
degerlendirilerek dnerilerde bulunulmustur. Avrupa Yesil Mutabakati kapsaminda
AB'de gerceklestirilen tum gelismelerin yakindan ve zamanlica takip ediimesinin
yesil donusume yonelik ve AB'ye ‘Aday Ulke' statist kapsaminda uyuma
yonelik calismalar agisindan, ayrica AB ile Turkiye arasinda tesis edilen ‘GUmrik
Birligi" kapsaminda ticarette rekabetin strdUrUlebilmesi agisindan énemli oldugu
degerlendirilmektedir. Turkiye'nin bilimsel yayin kategorisinde dongusel ekonomi
ile ilgili calismalara heniiz yeterince yer verilmedigi (Ozuyar ve Girsoy, 2021)
dikkate alinarak, galismanin Turkee literatire ve dzellikle Turkiye'de yuritilecek
hazirlik calismalarina katki yapmasi hedeflenmistir.
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1. YESIL YIKAMA VE ETKILERI
1.1. Yesil Yikama'nin Tanimi

Yesil yikama'ya iliskin gok sayida ¢alisma bulunmakla beraber, terimin net
bir tanimi bulunmamaktadir. Terimin, Isletme, iletisim, Ekonomi, Sosyal Bilimler,
Cevre Bilimleri ve Hukuk gibi cesitli disiplinlerden arastirmacilar tarafindan
tartisildigr, multidisipliner 6zelliginden dolayr kabul edilmis genel bir taniminin
olmadigi belirtiimektedir (De Freitas Netto vd, 2020). Galigmalarin biyik
bolimunde ‘kasith olarak yanlis veya yaniltici yesil iddialarda bulunuldugunda’
yesil ylkamanin meydana geldigi konusunda bir uzlagi bulunmaktadir (Seele ve
Gatti, 2017). Yesil yikama olgusuna iligkin 2010-2020 yillar arasindaki yayinlari
inceleyen De Freitas Netto vd. (2020), calismalarin cogunda sadece gevresel
boyutun kapsandigina, bazi calismalarda ise hem cevresel hem sosyal boyutun
kapsandigina dikkat gekmektedir. Yesil hareketin etkisiyle isletmelerden daha
cevre dostu UrUnler sunmalar beklenirken, gercek durumla uyumlu olmaksizin
isletmelerin bdyle bir imaj olusturma ¢abalarini igeren aldatici uygulamalar ayni
zamanda badana (whitewashing), eko-beyazlatma (eco-bleaching), eko-yikama
(eco-washing), yesil makyaj (green make-up), yesil imaj yikama (green image
washing) veya yesil parlatma (green sheen) olarak da tanimlanmaktadir (Butt vd.,
2021).

Terim ilk olarak 1986 yilinda Jay Westerveld tarafindan kullanilmig, otel
zincirlerinin, isletmelerinin diger faaliyetlerindeki daha biyuk gevresel sorunlari
gtz ardi ederken, havlularin yeniden kullanimini tesvik ederek yesil bir imaj
cizmelerinin elestirisi olarak ortaya cikmistir (Pearson, 2010). Westerweld,
havlulan yeniden kullanmaya tesvik etme gibi cevre dostu uygulamalarla ilgili
bazi soylemlerin ardinda aslinda maliyetleri disirme stratejileri oldugunu,
ayrica sozde yesil olan bu uygulamanin reklami igin, uygulamanin kendisinden
daha fazla zaman ve para harcandiini da elestirmistir (Orange ve Cohen,
2010). 1999 yilinda Oxford Ingilizce S6zIigine eklenen ‘yesil yikama' terimi,
‘cevreye karsi sorumlu bir kamu imaji sunmak igin bir kurulus tarafindan yapilan
dezenformasyon; bir kurulus icin veya kurulus tarafindan ilan edilmis ancak
asllsiz veya kasitl bir sekilde yaniltici olarak algilanan gevresel sorumluluk imajr’
olarak tanimlanmaktadir.

Ajive Sutikno (2015) yesil yikamay), ‘pazarlama veya halkla iligkiler yoluyla
isletmenin cevre dostu imajinin aldatici bir sekilde tanitimi’ olarak tanimlamaktadir.
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Delmas ve Burbano (2011) ise 'kotu gevresel performansa ragmen cevresel
performansin  olumlu iletisimi'ni yesil ykama olarak tanimlamakta, yesil
yikamanin, Urdn duzeyinde veya isletme dizeyinde gecici faydalar elde etmek
icin aldatici gevresel iddialarla tuketicileri yanilitmak oldugunu belirtmektedir.
Terrachoice ise yesil yikamay! 'kurulusun surdirUlebilir uygulamalarinin kasitl
olarak yaniltici veya aldatici iddialari’ olarak tanimlanmaktadir (Terrachoice, 2010).
Lyon ve Montgomery'ye (2015) gore ise yesil yikama; bir igletmenin gevresel
performansini, uygulamalarni veya drdnlerini fazlasiyla olumlu bulmalar icin
tUketicileri aldatan cesitli iletisim yollarindan olusmakta, sadece cevreyle ilgili
olumlu bilgiler verilirken, gocuk isci ¢alistinimasi veya uygunsuz ¢calisma kosullar
gibi diger sosyal boyutlardaki olumsuz bilgiler tam olarak aciklanmamaktadir.

Furlow (2010) yesil yikamay, ‘bir kurulus tarafindan gevreye karsi sorumlu
birimaj sunmak icin yanls veya eksik bilgilerin yayiimasi’ olarak tanimlamaktadir.
Torelli vd. (2020) ise ‘bir sirketin gevresel uygulamalar hakkinda paydaslarinda
fazlasiyla olumlu gorusler olusturmayi amaclayan cesitli yanifticiiletisimler” olarak
tanimladiklar yesil ykamaya iliskin kurumsal dizey, stratejik dizey, karanlik
dizey ve Urun duzeyinde olmak Uzere belirli hedefler ve iletisim prosedurleri
ile karakterize edilen, birbirine bagll dort temel duzey belirlemektedir. Kurumsal
dizeyde yesil yikama, verilerle ilgili ve firmanin imaji ve itibar ile ilgili hususlarda
yaniltici cevresel iletisimleri icermektedir. Sirketin adi ve logosu, kurumsal
sertifika gibi statik bir boyuticermektedir. Stratejik dUzeyde yesil yikama, stratejik
halkla iletisim, kurumsal orta-uzun vadeli hedefler, raporlar gibi firmanin gelecek
stratejileriyle ilgili konularda yaniltici cevresel iletisimleri icermektedir. Karanlik
duzeyde yesil ykama, gizli amaclari olan yatinmlar, yolsuzluk, sug veya gizli 6rgut
anlasmalari gibi gizli yasa disi faaliyetleri saklamak amaciyla gerceklestirilen
yaniltict bir gevresel iletisimi kapsamaktadir. Urin dizeyinde yesil yikama ise,
bir GrinUn veya Urin grubunun etiket, paketleme ve Urin sertifikalari gibi bazi
belirli 6zelliklerine iliskin yapilan yaniltici gevresel iletisimi kapsamaktadir (Torelli
vd., 2020).

Yesil ykama kavraminin kapsami giderek genislemis, isletmeler disinda
sahis ve hukumetler icin de kullaniimaya baglanmigtir (Lyon ve Montgomery,
2015). Ornegin, Fransiz hikumetinin Paris Anlagmasi kapsaminda taahhtte
bulundugu 2021 iklim planinin ‘hirsli” oldugu iddiasinin, planin ekolojik hedeflerin
cok uzaginda kalmasina ragmen ekolojik hedeflere ulasilacagina dair yanlis bir
izlenim sunmasi nedeniyle ‘hukimet yesil ykamasi' olarak tanimlanabilecegi
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verilen orneklerdendir (Cislak vd, 2021). Yesil ykamaya benzer sekilde,
Schumacher (2021), iklim krizine iligkin artan hassasiyetlere yonelik ‘stzde’
uygulamalar icin ‘karbon ykama' terimini tireterek karbon emisyonlarinin
azaltlmasiyla ilgili yesil yikama tehdidine dikkat gekmektedir. IKlim kriziyle
muicadelede karbon azaltiminin evrensel bir hedef olmasi ve kurumsal karbon
performansina bagli finansal degerler nedeniyle, karbon yikama tehdidinin yesil
yikamadan ¢ok daha siddetli olarak devam ettigi vurgulanmaktadir.

1.2. Yesil Yikamanin Etkileri

Cevreyle ilgili kaygllar ve cgevre dostu Urinlere yonelik surekli artan
talep, kuruluslar, kendilerini cevre dostu bir kurulus olarak tanimlamaya
yoneltmektedir. Yesil birimaj sunulmasi rekabet avantaji sagladigi igin bu avantaji
yakalamak isteyen isletmeler, tuketicileri cekmek icin genellikle kanitlanamayan
ve zaman zaman yanlis olan cevre dostu iddialarda bulunmaktadir (Fields
ve Atiku, 2017; Khan vd. 2018). Pek cok igletme, ‘yesile don’ ‘toprak dostu’,
‘cevre dostu’ ve ‘gezegeni kurtar’ sloganlarini kullanarak gevre dostu oldugunu
gostermeye calismakta, yesil ve iklim dostu bir marka imajina sahip olduklarini
vurgulamaktadir (Butt vd,, 2021).

Net sifira esdeger olarak ‘sifir karbon', ‘net sifir, 'karbonsuz’ veya ‘karbon
notr' gibi terimlerin kullanimi yayginlassa da, cevre dostu olduguna dair abartili
pazarlama beyanlaninin  cogunun yesil ykama olduguna iliskin endiseler
artmaktadir (Martikainen, 2021). igletmeler, olumlu marka imajini artirmak igin
cevre Uzerindeki olumsuz etkilerini gdstermekten kaginabilmekte, cevresel veya
sosyal performanslarihakkinda segiciolarak sadece olumlu verileriniyayinlayarak
aslinda yesil yikama yapmaktadir (Lyon ve Maxwell, 2006). Yesil yikama gevresel
Urdnlere yonelik artan bir talep oldugu icin artmakta, sirketler cevreye duyarli
gorinmek adina butgelerini gevresel performanslanni iyilestirmeye ayirmak
yerine yesil faaliyetlerini 6ne cikaracak reklamcilik, pazarlama ve halkla iligkiler
departmanlarina ayirabilmektedir (Ozel, 2015).

Yesil ykamanin hem isletmeler, hem tuketiciler hem de yesil ekonomiye
gecis agisindan olumsuz sonuglar bulunmaktadir. Urinlerin ‘yesil’ imaji sunan
yaniltici ve iddiali reklamlarinin, bunlarin gevresel ozelliklerle iliskilendirilmesinin
tUketicide kafa kansikligi yarattigi; bazi durumlarda tiketicinin Urinin gercekten
cevre dostu olup olmadigini anlayamadigi; bu nedenle tuketicinin tutumunun,
Urin0n cevresel ozellikleri hakkinda olumsuz yone kaydigi belirtiimektedir
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(Aji ve Sutikno, 2015). Torelli vd. (2020), temellendirilmis olsun ya da olmasin,
artan kurumsal sosyal sorumluluk beyanlarninin da paydaslarin strdurtlebilirlik
acgisindan gercekten olumlu bir performansi ayirt etmede zorluk yarattigina
dikkat gekmektedir. isletmelerin yesil kampanyalarinin, gevre sorunlarini goz
ardi eden ve yalnizca isletmenin pazarlama stratejisinin bir parcasi olduguna
dair kaygllar bulunmaktadir. Diger bir endise ise, gevre dostu UrUnleri tegvik
ederken, isletmenin yalnizca gevresel kaygilarla degil, daha gok kar odakli (Aji ve
Sutikno, 2015) hareket ettigidir. Tuketicilerin artan kugkulari nedeniyle bir Grinin
dzellikle gevre dostu oldugunu vurgulayan reklamlara kolay kolay givenmedigi
(Martikainen, 2021; Pomering ve Johnson, 2009), yesil stpheciligin arttigi ve
bunun yesil ekonomiyi baltaladigi belirtimektedir (Chen vd., 2013).

Kurumsal yesil ykama uygulamalarinin kurumsal mesruiyete, firma
itibarina ve firma degerine zarar verdigini gosteren galigmalar mevcuttur (Walker
ve Wan, 2012; Fanning vd. 2021). SurdurUlebilirligi ve gevreci sosyal sorumluluk
kampanyalarini bir misyon olarak belilememis kurumlarin, kurumsal cevreci
pazarlama anlayisitemelinde, Grunlerinin gevresel faydalan konusunda kamuoyuna
yanhs ve yaniltici temsiller sunmasi surdirulebilirlik krizlerine yol agabilmektedir
(Kusku Ozdemir vd, 2017). Aslinda pek ok sirket cevreci kampanyalar yuritirken
veya ardi ardina surdurUlebilirlik raporlar yayinlarken, arka planda cevreye
verdikleri tahribat devam etmektedir. ‘Uzerinde yasadigin mavi dinyay disun’
(Think Blue) kampanyasini yuriturken dizel araclarinin emisyon degerleriyle
oynayarak yaniltici degerler sunan ve ortaya ciktiginda gok ciddi yaptinm ve
tazminatlarla karsilasan Volkswagen'in yasadigi kriz, bu krizler arasinda dnemli
bir drnektir. Bu krizlere diger bir 6rnek ise Mc Donalds'in 2019 yilinda yurittigu
‘plastik atiklara son’ kampanyasi ile plastik pipetlerin kullanimina son verirken,
yerine kullanima sokulan kagit pipetlerin geri ddnusturulebilir olmadiginin ve pek
cok agacin kesimine yol agtiginin ortaya ¢ikmasidir.

Arastirmalar, yesil yikama arttiginda Grinin artan risk algisinin Granle ilgili
tuketici memnuniyet duzeyini azaltabilecegini gostermektedir (Martinez vd., 2020).
Yesil ylkama yapan markalara karsi tUketicilerin giveni, tatmin dizeyi ve algilanan
kalite algisi azalmaktadir (Yildiz ve Kirmizibiber, 2019). Cevreyi yesillendirmeye
Ozen gosteren iyi isletme performansinin eslik etmedigi pazarlama iletisimleri,
isletmenin gevreci gorinme konusunda reklam yapmama segenegine gore daha
olumsuz bir durumla sonuglanmakta (Nyilasy vd., 2014), yesil yikama igletmenin
finansal performansina zarar verebilmektedir (Walker ve Wan, 2012).
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Yesil ylkamanin, yesil UrUn satin almak isteyen tuketiciler, sirdurulebilir
yatinmlar desteklemek isteyen yatinmci ve finansman kuruluslan ve cevre
dostu igletmeler Uzerinde yarattd olumsuz etki yesil ekonomiye gegisi de
engellemektedir. Yesil ykama, bunu yapan isletmelere, bunun &tesinde tum
piyasaya yonelik tutumlara zarar verebilmektedir (Peattie vd., 2009). Tuketiciler
yesil Urunlere karsi supheci hale geldiginde, aldatici reklamlarin yarattgi algilar
piyasayl sabote edebilmektedir (Polonsky vd., 2010).

Tuketiciler cevresel iddialari gUvenilmez buldugunda, tim cevresel
iddialari goz ardi etmeye baslamakta ve bdylece aslinda cevre icin daha iyi
olabilecek herhangi bir Grinden kaginabilmektedir (Mayer vd, 1993). Artan
sUphecilik nedeniyle, cevre dostu isletmeler cevreye daha az zararli olma
yonundeki gergek iddialarn sonucunda kazanabilecekleri herhangi bir rekabet
avantajini kaybedebilmektedir. Tuketiciler ve yatinmcilar gevresel beyan ve
imajlara daha az inanir hale geldiginden, gergekten cevre dostu UrUn Uretmek
isteyen isletmelerin kazanimi ve motivasyonlar daha dusuk olacaktir. Bu durum,
gergekte yesil olan Grunlerin aliminin sinirlanmasina ve bu alanda yatinmlarin
kacinimasina, dolayisiyla dongusel ve yesil bir ekonominin gelistiriimesi icin
firsatlarin kacgirnlmasina yol agmaktadir. Bunun ayni zamanda gevre agisindan da
olumsuz sonuglar olmaktadir (Polonsky vd., 2010).

2. AB'DE YESIL iDDIALARIN DOGRULANMASI GiRiSIiMi

Yesil iddialarin Dogrulanmasi Girigimi, 2020 tarihli Dongisel Ekonomi Eylem
Plani kapsamindaki yesil donustime tUketicilerin aktif katilimi igin AB tuketici
mevzuatinin revizyonunu igeren "Yesil Donusum igin Tuketicilerin Guglendirilmesi’
girisimi ve UrUnleri daha iklim notr, kaynak verimli ve dongusel ekonomiye uygun
Urin haline getirmeye odakli ‘Surdurdlebilir Urin Politikasi” girisimi bagta olmak
Uzere diger girisimlerle yakin koordinasyon iginde gelistiriimektedir. Girisimin
amaci, iddialart AB genelinde guvenilir, karsilastinilabilir ve dogrulanabilir hale
getirmek ve cevresel etkileri hakkinda yanlis izlenim vermeye calisan 'yesil
yikama' uygulamalarini azaltmak, tUketici ve yatinmcilarin daha surdirilebilir
kararlar almasina ve tuketicilerin yesil etiketlere ve bilgilere olan gdvenlerinin
artmasina yardimci olmaktir (EC, 2021a).

AB'de halihazirda ulusal yetkili makamlar, mevcut AB Tuketici Haklari
Direktifi ve Haksiz Ticari Uygulamalar Direktifi uyarinca, vaka bazinda
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degerlendirme yaparak yalnizca yanittici bulduklari  cevresel iddialari
yasaklayabilmektedir. Girisim kapsaminda isletmelerin Urin ve hizmetlerinin
cevresel ayak izi hakkinda ileri surdukleri iddialari, bunlari 8lgcmek igin standart
metodoloji kullanarak kanrtlamalar Uzerinde galisiimakta, ayrica yesil yikama
yaplimasini engelleyici tedbirler degerlendirilmektedir.

Girisime iligskin olarak, 20 Haziran 2020 tarihinde Komisyon tarafindan
on etki degerlendirmesi yaymlanmisg, istisare ve danismalar gerceklestiriimistir.
Avrupa Parlamentosu'nda ise, 26 Ekim 2020 tarihinde Ig Pazar ve Tuketicinin
Korunmasi Komitesince girisimle baglantili ‘isletme ve Tuketicilerigin Strdurilebilir
Tek Pazar' baslkl rapor kabul edilmis, Genel Kurulda yapilan tartigmanin
ardindan 25 Kasim 2020 tarihinde konuya iliskin karar kabul edilmistir. Kararda
yesil iddialarin dogrulanmasina iliskin sunulacagi duyurulan mevzuat dnerisinin
memnuniyetle karsilandigi belirtimis ve yesil iddialar icin guclendirilmis eko-
etiket sertifikalarina donUsecek agik kilavuzlarin ve standartlarin gelistirilmesi
cagrisinda bulunulmustur. Karar, ayrica onaylanmis ve yasaklanmis cevresel
iddialart listeleyen bir Avrupa kamu kayit sisteminin olusturulmasi olasiliginin yani
sira bir iddiada bulunmak icin atilacak kosullarin ve adimlarin degerlendirilmesini
de tavsiye etmistir (EP, 20271). 30 Mart 2022 tarihinde Déngusel Ekonomi
Eylem Plani’'nin uygulanmasi icin Komisyon tarafindan aciklanan yeni paketin
yesil dénidsum icin tuketicilerin guclendirilmesi baslgr kapsaminda yeni tuketici
haklarinin getirilmesi ve yesil yilkamanin yasaklanmasi icin mevcut AB tuketici
mevzuatinda degisiklik 6ngéren bir dizenleme énerisi sunulmustur (EC, 2022b).

2.1. Girisimin Hedef Aldig1 Sorunlar

Tuketiciler ve yatinmeilar, surdurulebilir kararlar almak igin guvenilir,
karsilastinlabilir ve dogrulanabilir bilgilere ihtiyac duymaktadir. Ginimuzde,
dinya genelinde 457 gonulld cevresel etiketin bulundugu; yalnizca AB'de
100'den fazla etiketin aktif oldugu belirtimektedir. Bunlardan birgogu genellikle
net anlasiimamakta, cevresel etkilerini olgmek ve degerlendirmek igin
birbirleriyle kiyaslanabilir metodolojiler bulunmamaktadir. Farkli etiketler, iklim
dedisikligi ve enerji verimliligi, saglikli veya tehlikeli maddeler, dogal kaynaklar ve
atiklar, eko-tasarim gibi gevresel performansa iligkin birgok bilgiyi farkli sekilde
sunabilmektedir. Farkli icerikte bilgiler, tuketiciler, isletmeler, yatinmcilari igeren
piyasa aktorlerinin bu icerikleri anlama, ayrica gevresel iddialara givenme
konusunda isini zorlagtirmaktadir (EC, 2020b). Eurobarometer sonuglaring
gore, Avrupall tUketicilerin yaklasik yarisi, cevre dostu olan ve olmayan UrUnler
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arasinda ayrm yapmanin kolay olmadigini disinmekte ve sadece yaklasik
yarisi Ureticilerin cevresel performanslarn hakkindaki iddialarina givenmektedir.
AB'de tiketicilerin %59'u Urun etiketlerinin yeterli bilgi saglamadigini, %48'i ise
etiketlerin net olmadigini dusinmektedir (EC, 2021a).

AB'de Urinlerini gesitli Uye Devlet pazarlarinda ‘gevre dostu’ olarak
pazarlamak isteyen isletmeler de kafa karistirici bir dizi metodoloji, etiketleme ve
sertifikasyon secenekleriyle karsi karsiyadir. Farkli pazarlaricin farkli uygulamalari
kullanmak zorunda kalmalari, isletmeler igin ilave maliyete ve tuketiciler igin kafa
karisikligina neden olmaktadir. Ornegin Uriiniini Fransa, italya ve isvigresde yesil
Urdn olarak pazarlamak isteyen bir isletmenin, farkll ulusal pazarlarda cevresel
performansa dayall olarak rekabet edebilmek icin farkl sistemlere uymasi ve
farkli beyanlarda bulunmasi gerekmektedir. Fransa'da, Fransiz yontemine (BP
X30-323) uygun olarak bir cevresel degerlendirme gerceklestirmesi gerekirken;
Isvigre'de Isvigre yaklagimini uygulamasi; italya'da, hikimet tarafindan taninan
karbon ayak izi planina katilmasi ve baska bir analiz yapmasi gerekmektedir.
Ayni isletmenin isvigre pazari icin 1ISO 14025'e dayali bir cevresel Grin beyani
gelistirmesi de gerekmektedir. TUmU ISO 14025'e dayansalar bile, dinya
genelinde farkl ozelliklere sahip en az alti rakip gevresel Urin beyani sistemi
oldugundan, isletmelerin farkll Ulkelere ihracatlarinda birden fazla gevresel Urdn
beyani sunmalari gerekebilmektedir (EC, 2021a).

Yaniltici iddialarin sayisi da énemli bir boyuttadir. 2020 Eurobarometer
calismasinin sonuclarina gore AB'de on vatandastan UcU UrUnlerin cevre
Uzerindeki etkisine iligkin abartili veya yaniltici ifadeler ile karsi karsiya geldigini
belirtmektedir. Bu durum, gergekte yesil olan Urdnlerin aliminin sinirflanmasina
ve dolayisiyla dongisel ve yesil bir ekonominin gelistirilmesi igin firsatlarin
kaginimasina yol agmaktadir (EC, 2021a).

Bu sorunun arkasindaki ana sebepler ise asagidaki gibi siralanmaktadir
(EC, 2020b):

e Piyasa basarisizliklar: Piyasa, iklimle ilgili iddialar da dahil olmak Uzere
cevresel etkilerin sayisallastirmasi igin sonuglarin karsilastinilabilirligini
garanti edecek tek ve guvenilir bir metodoloji Uzerinde anlasmaya
varamamisti. Bu da cevresel performansta haksiz rekabete ve
isletmeler icin maliyete sebep olmaktadir.
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e DuUzenlemede basarisizlik: Komisyon, Urin ve kurumsal Cevresel Ayak
izi (PEF ve OEF) metodgjilerine iliskin 2013/179/EU saylli Tavsiye
Kararini kabul etmistir. Bu metodajilerin kullanimi gondllilik esasina
dayanmaktadir ve isletmeler diger metodojileri de kullanabilmektedir.
Cevresel performansin deg@erlendirmesine yonelik diger girisimler
arasinda tam bir uyum yoktur; AB Eko-etiketi ve ulusal etiketler, AB
Eko-Yonetim ve Denetim Sistemi (EMAS), Finansal Olmayan Raporlama
Yonergesi gerekKlilikleri, AB Taksonomisi ve Emisyon Ticareti Plani
(ETS), Kuresel Raporlama Girigimi gibi farkli uluslararasi standartlarin
farkli gereksinimleri bunlara 6rnek olarak verilebilir.

e Eksik bilgi: Piyasa aktorlerinin drdnlerin cevresel performansi hakkinda
basitlestirilmis, acil ve givenilir bilgilere erisimi bulunmamaktadir. Bu
tur bilgiler, AB Eko-etiketi ve 6rnegin Nordic Swan, Blue Angel vb.
esdeder ulusal/bdlgesel sistemlere bagvuruda bulunmay) tercih eden
belirli bazi Granler ve bu ‘sinifinin en iyisi’ sistemlerinin kapsadigi Urin
gruplarigin meveuttur. Ancak, piyasadaki Urtnlerin biyuk bir kismiigin
bu bilgiler mevcut degildir.

Girisim, cevresel iddialar acgisindan tum bu sorunlan ele almay
amaglamakta ve 2020 tarihli Déngusel Ekonomi Eylem Plani altinda baglantil
oldugu diger girisimler tarafindan saglanan ¢ozUmleri de dikkate almay taahhit
etmektedir (EC, 2020b).

2.2. Politika Segenekleri

Girisim kapsaminda detayli etki degerlendirmesive istisare sireci sirasinda
ayrintili olarak degerlendirilen secenekler asagida verilmektedir:

e Mevcut durumda bir degisiklik yapilmamasi;

e Cevresel ayak izi metodojilerinin kullanimina yonelik 2013-2018 pilot
calismasinin sonucuna dayall olarak 2013 tarihli Tavsiye Kararinin
guncellenmesi;

e Ozelveyakamu kuruluslari tarafindan, ulusal veya uluslararasi dizeyde
gelistirilmis mevcut metodolojilerin tamamlayicisi olarak cevresel ayak
izi metotlarina uygun olarak isletmelerin yesil iddialarda bulunmalarini
saglayacak gonullu bir gergeve olusturulmasi;
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e isletmelerin gevresel etkilerle ilgili iddialarda bulunurken kullaniimasi
gereken bir AB yasal cercevesi olusturulmasi ve iddialarin gevresel
ayak izi metodolajileri kullanilarak kanrtlanmasi. Bu segenek dahilinde,
Uran Cevresel Ayak izi (PEF) Kategori Kurallar ve Kurumsal Cevresel
Ayak izi (OEF) Sektor Kurallari kabul edildiginde, gevresel iddialar bu
temelde kanrtlanacaktir. Boyle bir kural mevcut olmadiginda ise iddialar
PEF/OEF metodolojisine uygun bir galismayla dogrulanabilecektir.

On Etki Degerlendirme Raporu'nds, segeneklerin déngusel ekonomi
eylem planinda duyurulan diger girisimler kapsamindaki seceneklerle baglantili
olarak degerlendirilecegi, tum seceneklerin sertifikalandirma ve dogrulama igin
uygun bir cerceve icerecegi ve gerceklestirilecek etki degerlendirmesinin, Grin
ve sektor igin spesifik yaklasim gelistirmeye oncelik verecek bir yol sunma
ihtiyacini dikkate alacagi belirtilmistir. Ayrica, AB duzeyinde duzenlenen mevcut
etiketlerle (6r. AB Eko-etiketi, organik etiket vb.) ve Uye Devlet diizeyinde resmi
olarak taninan I1SO 14024 tip 1 eko-etiketler dahil olmak Uzere diger cevre
etiketleri (6rnegin Blue Angel) ile etkilesimlerin de analiz edilecegi, detayl etki
degerlendirmesinin, COVID-19 krizinin etkilerini de dikkate alacagi vurgulanmistir
(EC, 2020b).

2.3.AB Uriin ve Kurumsal Cevresel Ayak izi Metodolojileri ve Komisyonun
Tavsiye Karari

Guvenilir ve guncel bir yasam dongust degerlendirmesi olmadan
isletmelerin cevresel performanslanni iyilestirmek icin dogru kararlar almasi
guclesmektedir. Bu durum igletmelericin maliyetlere, tiketicilericin belirsizlige ve
cevreye saygll, gercekten surdurdlebilir Grunleri tesvik igin firsatlarin kagmasina
neden olmaktadir. Avrupa Komisyonu'nun isletmelerin cevresel iddialarini
kanitlamak icin kullanilmasini 6nerdigi AB Urun ve kurumsal gevresel ayak izi
metodolgjileri, Komisyonun Ortak Arastirma Merkezi (JRC) tarafindan gelistirilmis
olup, bir dizi Urdn grubu ve sektor igin 16 gevresel etki kategorisi kullanilarak,
hammaddelerin ¢ikarilmasindan 6mrinin sonuna kadar deger zinciri boyunca
bir Grdn veya kurulusun cevresel performansini lgmektedir. PEF, bira, mandira,
kuru makarna, paketlenmis su, dekoratif boyalar, deri, tisortler ve isi yaltimi igin,
OEF ise perakende sektory ve bakir Gretimi igin kullaniimaktadir (EC, 2021c).

Cevresel ayak izi metodajileri, uluslararasi dizeyde kabul edilen bilimsel
degerlendirme yontemlerine dayanarak, Grinlerin (hem mal hem de hizmetlerin)
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ve kuruluslarin tim yasam donguleri boyunca cevresel performansini 6lgmekte
ve bunlar iletmektedir. iklim degisikligi ve su, hava, kaynakKlar, arazi kullanimi ve
toksisite ile ilgili etkiler, kapsanan 16 gevresel etki arasindadir. Genel yontemler,
benzer UrUnler ve benzer sektorlerde faaliyet gosteren isletmeler arasindaki
cevresel performanslanin  Kkarsilastinimasini saglayan Urin veya kurulusa
0zel hesaplama kurallan ile tamamlanmaktadir. Yaklasim, 2013-2018 yillari
arasinda gonullu isletme ve kuruluslarla birlikte test edilmistir. Kapsamli testlerin
sonuglarina dayanarak Avrupa Komisyonu, Urin ve kurumsal cevresel ayak izi
metodajilerinin politikalarda nasil kullanilacagini arastirmig, 2018'de bu konuda
bir dizi istisare baslatmistir. Komisyonun, stz konusu metodolojilerin gelecekteki
olasi kullanimlarina yonelik 2018-2019 yili Paydas istisare Raporundan;
paydaslardan bu metodolgjilerin kullanimina yonelik olumlu geri donusler
alinmakla birlikte, isletmelerin, kamu temsilcilerinin, sivil toplum kuruluslarinin
ve yatinmel ile finans kuruluslarinin yaklasimlarinda farkliliklarin géze garptig,
dzellikle sanayjicilerin bu metodolojilerin zorunlu olmasindan ziyade gondllu bir
cercevede kullaniimasini destekledigi gorilmektedir (EC, 2020c).

Komisyon, ayrica UrUnlerin cevresel ayak izi profili iletisimine iligkin
tuketicilerin alternatifleri Gzerine bir galisma yuritmistur. Cevresel Ayak iz
profilini tUketicilere iletmenin en cok arzu edilen yollarina iliskin geri donusler
toplanmis, tUketicilerin dikkatini cekmesi muhtemel, anlasilir ve guvenilir bir mesa;
ileten bilgilerin nasil saglanacag arastinimis, renklerin tUketicilerin algisi Uzerinde
cok buyuk bir etkisi oldugundan yola ¢ikilarak, Grin cevresel ayak izi etiketlerinde
renklendirmeler icin trafik lambalarinda oldugu gibi kirmizinin caydirici, yesilin
guvenilir etkisinin Uzerinde durulmustur. Cevresel ayak izi bilgilerinin dayandigi
alti temel prensibin, seffaflik, erisilebilirlik ve bulunabilirlik, gavenilirlik, batunlik,
kiyaslanabililiflik ve netlik olmasi gerektigi, tUketiciler agisindan etiketlerde
niteliksel bilgilerin niceliksel bilgilerden daha etkili oldugu ulasilan sonuclardan
olmustur (EC, 2019b).

16 Arallk 2021 tarihinde Avrupa Komisyonu, isletmelerin gevresel
performanslarini guvenilir, dogrulanabilir ve karsilastinilabilir bilgilere dayanarak
hesaplamalarini ve diger aktorlerin (kamu kurumlar, STK'lar, i ortaklari vs.) bu tur
bilgilere erisimlerini saglamak icin Cevresel Ayak izi metodajilerinin kullanimina
iliskin gozden gecirilmis bir Tavsiye Kararini kabul etmistir. Tavsiye, bir 6nceki 2013
Tavsiyesini gozden gecirmekte ve 2013 - 20718 pilot ¢calismasinin sonuclarini
icermektedir. Pilot asamada metodajiler, gida ve yem, bilisim teknolojileri ekipman,
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piller ve deterjanlar dahil olmak Uzere farkl faaliyet alanlarinda 300'den fazla
isletme ve katkida bulunan yaklasik 2000 paydas ile test edilmis, sonucunda
bazi metodolojik yaklasimlar guclendirilmis ve farkl uzmanlardan ve sektdrlerden
cok onemli bilgiler edinilmistir (EC, 2021b).

Temel ilkeleri yasam dongisU dederlendirmesine dayanan bu
metodolojilerin, sanayiyi daha iyi gevresel performansa sahip Urinler Gretmeye
tesvik etmesi, AB'nin Avrupa Yesil Mutabakati ve dongisel ekonomihedeflerine de
katkida bulunmasi beklenmektedir. Ayni zamanda kategori ve sektor kurallarinin
gelisimini de barindirmakta ve bu nedenle daha fazla politika gelistirimesi ve
uygulanmasi igin saglam bir temel saglamaktadir.

2.4. Girisimin Beklenen Ekonomik, Sosyal ve Cevresel Etkileri

Girisim kapsaminda Komisyon tarafindan hazirlanan On Etki Degerlendirmesi
Raporu (EC, 2020b), seceneklerin detayll etki analizi oncesinde beklenen
muhtemel ekonomik, sosyal ve gevresel etkileri ortaya koymaktadir. Raporda
éncelikle Uye Devletlerin deneyimlerine ve bu alandaki 6zel girisimlere dayanarak,
AB'nin Urunlerin, hizmetlerin ve kuruluslarin gevresel etkilerini degerlendirmek icin
metodolgjilerin Tek Pazar genelinde daha fazla uyumlastinimasini tesvik etmek
icin iyi bir konumda oldugu vurgulanmakta, ayrica, AB'nin Tek Pazar genelinde
sadlayacagi koordinasyonun, hukumetler ve 6zel sektdr igin maliyet tasarrufunu
da beraberinde getirecegi degerlendiriimektedir.

Girisimin, yesil pazarlarda buyumeyi ve adil rekabeti destekleyerek AB icin
olumlu ekonomik etkiler dogurmasi beklenmektedir. Halihazirda yesil iddialarda
bulunan isletmeler icin bu yeni metodolojinin uygulanmasi, baslangic maliyetlerine
yol acsa bile birden cok metodoloji kullanma ihtiyacini azaltarak genel maliyetleri
dusurecektir. Artan uyumlastirmanin, farkll standartlara gore hareket etmek
zorunda kalmamalari agisindan KOBI'ler icin faydall olabilecegi, ancak girisimin,
urdnlerin fiyati ve bulunabilirlikleri Gzerinde dnemli bir dogrudan etki olmaksizin yesil
iddialarin mevcudiyetini ve guvenilifligini iyilestirmesi gerektigi vurgulanmaktadir.
Etki degerlendirmesi, farkli seceneklerin Dinya Ticaret Orgiity uyumlulugunu da
dikkate alacaktr. Bu girisim kapsaminda getirilen etiketleme segeneginin, ithal
edilen drdnlerin AB menseili mallara gore dezavantaj saglamamasina calisilacaktir.
Ayni sekilde, iklim degisiklidi, biyolojik cesitlilik ve dider ilgili cevresel etkiler
kapsaminda mesru bir cevresel hedefi yerine getirmek igin gerekenden daha fazla
ticareti kisitlayici olmayacag belirtilmektedir.
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istihdam agisindan etki degerlendirmesi, sektorlerdeki isler Uzerindeki
potansiyel etkileri dikkate alacaktir. Daha guvenilir yesil iddialarin yesil drdnlerin
yayginlastirimasini  kolaylastirmasi ve dolayisiyla yesil istihdama olumlu
etkisi olmasi beklenmektedir. Cevresel etkilerin genellikle saglik yansimalari
oldugundan, olumlu sosyal etkileri de yol agmasi beklenmektedir.

Girisimin, isletmelerin ve tuketimin daha iyi bir cevre performansiyla
sonuglanmasi ve dongisel ekonomi acisindan faydali olmasi, AB'nin 2030 ve
2050iklimdegisikligihedeflerine ulasilmasina katkida bulunmasi beklenilmektedir.
Getirilecek yeni kurallarin tuketiciyi daha fazla korumasi, Grinleri satin alirken
bilin¢live gevre dostu segimleryapabilmelerine olanak saglamasi dngérilmektedir.
Metodolojilerde kapsanan 16 cevresel etkinin UrUnlerin tasariminda ve tedarik
zinciri isbirliginde gevresel agidan iyilesmeleri beraberinde getirmesi; daha cevre
dostu seceneklerin belirlenmesinin kolaylasacak olmasi nedeniyle, AB'deki bir
kisim tuketim, kamu tedarigi ve yatinmlarin daha yesil Grdnlere ve isletmelere
kaymasi beklenilmektedir (EC, 2020b).

2.5. Yeni Déngiisel Ekonomi Paketi Kapsaminda Girigime iligkin Geligmeler

Dongusel Ekonomi Eylem Planinin uygulanmasi igin 30 Mart 2022
tarihinde Komisyon tarafindan kabul edilen yeni paketin odagini, surdurdlebilir
urdnlerin AB'de norm haline getirilmesi ve Grunlerin gevresel strdurdlebilirligine
iliskin duzenleyici gergevenin ortaya konulmasi olusturmaktadir. Paketin icerigini
Surdurdlebilir UrGnler igin Eko-tasanm Tizigu tasarisi; 2022-2024 Eko Tasarnm
ve Enerji Etiketleme Calisma Plani; Surdurulebilir ve Dongusel Tekstiller icin AB
Stratejisi; Yapi UrGnleri TizUgu'nin revizyonu ve Yesil Donisum igin Tuketicilerin
Guglendirilmesine iligkin dizenleme tasarisi olusturmaktadir.

Surdurdlebilir Urtnler igin Eko-tasanm TuzUgu tasarisi mevcut eko-
tasarim gergevesinin kapsamini genisleterek enerjiverimliliginin yanisira Grinlerin
donguselligini artirmak ve gevresel ayak izlerini azaltmak icin asgari kriterlerin
belirlenmesini dngdrmekte, mUmkun olan en genis Urin yelpazesini kapsamakts,
dijital Urun pasaportlarini ve zorunlu kamu tedarigi kriterlerini getirmektedir.
Paketi sektorel olarak da destekleyecek sekilde cevre, kaynaklar ve iklim
Uzerinde 6nemli etkiye sahip oncelikli Grin gruplarindan tekstil ve yapi Grinleri
icin Surdurulebilir ve DongUsel Tekstiller icin AB Stratejisi sunulmakta ve Yapi
UrGnleri TuzGgu'nun revizyonu énerilmektedir. Yesil dénisum igin tiketicilerin
guglendirilmesi bashginda, yeni tiketici haklarinin getirilmesi ve yesil yikamanin
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yasaklanmasi icin AB tUketici mevzuatinda degisiklik getiren bir dizenleme
tasarisi yer almaktadir. Buna ilave olarak Komisyon, yesil iddialarin dogrulanmasi
icin UrUn ve kurumsal gevresel ayak izi metodolojilerine dayall daha spesifik
kurallar Uzerinde ¢alismaya devam ettigini belirtmekte ve bu konudaki tasarinin,
tUketicilere ‘tamir hakki’ getiren tasart ile birlikte 2022 sonbaharinda sunulmasi
6ngorulmektedir (EC, 2022a).

AB tUketici mevzuatinin ‘yesillestirimesini’ saglamak ve tuketicileri yesil
donusium igin glclendirmek amaciyla 2011/83/AB sayili AB Tuketici Haklar
Direktifine ve 2005/29/AT sayil Haksiz Ticari Uygulamalar Direktifine degisiklik
Oneren tasarida, tiketicilerin strdurdlebilir dranlerin satin alimlarini engelleyen
yesil yikama ve erken eskime gibi ticari uygulamalar hedef alinmaktadir. Onerilen
degisikliklerle, tUketicilere, satis noktasinda bir GrinUn ne kadar sure dayanacak
sekilde tasarlandidini ve nasil onarilabilecegini bilme hakki getiriimekte,
‘yesil yikama' ve Urunlerin 6mrd ve dayanikliigl konusunda ‘erken eskime’
gibi tuketicileri yaniltici uygulamalar yasaklanmaktadir. Tasar kapsaminda
‘yesil, ‘cevre-dostu’, ‘gevre igin iyi' gibi yeterince gerekgelendiriimemis ve
dogrulanmamis belirsiz cevresel iddialarin kullanimina yasaklama getirilmektedir.
Getirilen yeni kurallarin, tketicilerin aldatici ticari uygulamalara karsi karunmasini
guclendirmesi, tuketicilerin Urunlerini satin alirken bilingli ve cevre dostu secimler
yapabilmelerine olanak saglamasi ongorilmektedir (EC, 2022b).

Sunulan tasar kapsaminda, 2011/83/AB sayili AB Tiketici Haklari
Direktifi'ne degisiklik dnerilerek, tiketicilere trdnlerin dayanikliigi ve onarilabilirligi
hakkinda bilgi verilmesi zorunlu kilinmaktadir:

e Dayaniklilik: Tuketiciler, Grtnlerin garantili dayanikliidr konusunda
bilgilendirilmelidir. Bir tuketim malinin Ureticisi iki yildan fazla bir ticari
dayaniklilik garantisi sunuyorss, satici bu bilgiyi tuketiciye vermelidir.
Enerji kullanan mallar igin satic, Uretici tarafindan ticari bir dayaniklilik
garantisi saglanmadigi zaman tuketicileri de bilgilendirmelidir.

e Onanmlar ve gincellemeler: Satici, tamir edilebilirlik puani (varsa) gibi
onarimlarlailgili bilgileri veya yedek parcalarin mevcudiyeti veya onarim
kilavuzu gibi Uretici tarafindan saglanan diger ilgili onanm bilgilerini
de saglamalidir. Akilli cihazlar ve dijital igerik ve hizmetler igin Uretici
tarafindan saglanan yaziim guncellemeleri hakkinda da tuketicinin
bilgilendirilmesi gerekmektedir.
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o Ureticiler ve saticilar, ister ambalajin Uzerinde isterse web sitesindeki
urdn agiklamasinda yer alacak sekilde bu bilgileri tuketiciye sunmanin
en uygun yoluna karar vereceklerdir. Her durumda, tUm bu bilgiler satin
almadan dnce acik ve anlasilir bir sekilde saglanmalidir.

Tasar kapsaminda, yesil ylkama ve planl eskimenin yasaklanmasi igin,
2005/29/AT sayill Haksiz Ticari Uygulamalar Direktifi kapsaminda @nerilen
degisiklikler ile ilk olarak, piyasa tacirlerinin tUketicilere yaniltici bilgi verdigi
takdirde haksiz uygulama olarak nitelendirilecek Urun ozellikleri listesi, cevresel
veya sosyal etkilerin yanisira dayaniklilik ve tamir edilebilirligi de kapsayacak
sekilde genigletimektedir. Acik, nesnel ve dogrulanabilir taahhitler ve
hedefler olmadan ve bagimsiz bir izleme sistemi olmadan gelecekteki cevresel
performansla ilgili gevresel bir iddiada bulunmak gibi uygulamalar ile vaka
bazinda bir degerlendirmeden sonra yaniltici oldugu distnulen yeni uygulamalar
da haksiz uygulamalar listesine eklenecektir. Son olarak, ‘kara liste' olarak
isimlendirilen mevcut yasaklanmis haksiz ticari uygulamalar listesine yeni
uygulamalarin da eklenmesi 6nerilmektedir. Bahse konu uygulamalarin bir kismi
asagida siralanmaktadir:

e Dayanikilg sinilamak icin  tanitilan  ©zellikler hakkinda bilgi
verilmemesi, drnegin belirli bir sire sonra Urundn islevselligini durduran
veya dusUren bir yaziim bulunmas;

¢ Uriinunveya saticinin Ustin bir gevresel performansinin AB Eko-etiketi
v.b. gibi guvenilir bir sistem dahilinde kanitlanamadigi durumlarda,
genel, belirsiz cevresel iddialarda bulunulmas;

e Gergekten UrlnUn yalnizca belirli bir yonunu ilgilendirmekle birlikte,
Urinun tamami hakkinda cevresel bir iddiada bulunulmasi (Grnegin
sadece ambalajl geri-donustirilmUs malzemeden Uretildigi halde
urdn icin ‘geri donusturdlmus malzemeden yapilmistir' ibaresinin
kullanilmast);

e Bagmsiz bir Uglncu tarafin dogrulama planina dayanmayan veya
kamu yetkilileri tarafindan olusturulmayan gonullu bir surdardlebilirlik
etiketinin sunulmasi;

e Orijinal Uretici tarafindan saglanmayan sarf malzemesi, yedek parca
veya aksesuarlar kullanildiginda, bir malin sinirli islevsellige sahip
oldugunun bildirilmemesi (EC, 2022b).

Sayistay Dergisi - Sayr: 124 | 119
Mart - 2022



Yesil Yikama ile Mdcadele: Avrupa Birligi'nde Yesil Iddialarin Dogrulonmasi Girigimi

Komisyon tarafindan sunulan s6z konusu duzenleme 6nerisi, Avrupa
Parlamentosu ve Konseyin gorusleri dogrultusunda yasama sureci tamamlanip
yurdrlige girdiginde, ilgili maddelerin yer almasi durumunda tuketicilere tazminat
hakki da getirilebileceginden, hem isletmelerin itibar, hem de 6deyecekKleri
tazminatlar agisindan yesil yikamaya iliskin caydiniciigin 6nemli 6lgide artacagd
degerlendirilmektedir.

SONUG VE DEGERLENDIRMELER

Cevre ve iklim konusunda artan hassasiyet, isletmeler icin surdUrulebilirligi
cazip hale getirmekte, gevre dostu imaji isletmelere yesil mesruiyet ve avantajlar
saglamaktadir. Ancak yaratilan cevre dostu imajlarin bircogunda isletmeler,
gergekte olmayan cevresel ozelliklerini 6ne c¢ikararak veya olumsuz gevresel
etkilerini saklayarak yesil yikama yapabilmektedir. Yesil yilkamanin, cevre dostu
urin satin almak isteyen tuketiciler, yatinmlarini surdurulebilir faaliyetlere
yonlendirmek isteyen yatinmcilar ve cevre dostu isletmeler Uzerinde yarattig
olumsuz etki, yesil ekonomiye gegis igin bir engel olarak degerlendirilmektedir.

Aldatici bir sekilde yesil yikamaya bagvurarak drdnlerinin tercih edilmesini
saglayan isletmeler, arka planda cevre ve dogal kaynaklar Gzerindeki olumsuz
etkilerini devam ettirebilmektedir. Bu tdr uygulamalarin tUketicilerde ve
yatinmeilarda yol agtigi sUpheler, gercekte cevre dostu olan Urin ve yatinmlarin
da tercih edilmemesine, dolayisiyla dogru isletmelerin uygun finansman
firsatlarina ulasamamasina sebep olabilmektedir. Bu durum gercekte gevre
dostu olan isletmelerin ve surdurulebilir Grinlerin 6ne ¢ikamamasing, rekabet
avantaj elde edememesine ve dongusel ve yesil bir ekonominin gelistirilmesi icin
firsatlarin kacinlmasina yol agmaktadir.

Yesil donusume yonelik politikalara agirik veren AB, uzun zamandir
kaynak ve enerji kullanimini, Uretimin ve tiketimin gevre ve iklim Gzerindeki
etkilerini gezegensel sinirlar icinde tutmak istemekte, Avrupa Yesil Mutabakati ve
dongusel ekonomiye gegis dogrultusunda cevresel faydalari da igeren ekonomik
firsatlarin 6nUnU agmayr ve yesil pazarlarin biyumesini hedeflemektedir. Bu
kapsamda Yeni Dongusel Ekonomi Eylem Planr'nda surddrdlebilir bir Gran
politikasi cercevesi cizilerek, Komisyon tarafindan Uretim ve tuketim kaliplarini
hedef alan birbirleriyle tamamlayici girigsimlerin hayata gegirildigi gorulmektedir.
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"Yesil iddialarin Dogrulanmasi Girisimi’ kapsaminda tim piyasa aktdrlerine
cevresel etkilerle ilgili guvenilir cevresel bilgilerin saglanmasi ve yesil yikama ile
mUcadele edilmesi hedeflenmekte, bu dogrultuda Komisyon tarafindan Uzerinde
calisilan kurallarin sertifikalandirma ve dogrulama icin uygun bir cerceve
icermesi 6ngorulmektedir. Yatinmlarin daha surdurUlebilir projelere ve faaliyetlere
yonlendirilmesiniamaclayan AB Taksonomi Tuzugu gibi yeni AB duzenlemelerinde
de cevresel etkilere iliskin guvenilir bilgilerin  sunulmasi  6ngorilmekte,
cevresel ayak izi hesaplamalari icin standart metodolgjilerin kullanilmasi 6ne
cilkmaktadir. Ayrica 'SurdurUlebilir Urtn Politikasi Girigimi kapsaminda  dijital
Urdn pasaportlarinda da Urunlerin deger zincirleri boyunca cevresel etkilerine ve
surdurdlebilirlik ozelliklerine iligkin bilgilerin sunulmasi 6ngorulmektedir. Girisim
kapsaminda, Dongusel Ekonomi Eylem Planinin uygulanmasi icin Komisyon
tarafindan 30 Mart 2022 tarihinde aciklanan yeni dongusel ekonomi paketinde
yeni tuketici haklarninin getirilmesini ve yesil yikamanin yasaklanmasini 6ngdren
dizenleme onerisinin devaminda, ¢alismalari strdirilen ve 2022 sonbaharinda
sunulmasi planlanan dizenleme Gnerisi kapsaminda getirilecek yeni kurallar
ile cevresel iddialarda bulunan isletmelerin, bunlar belirlenen metodolgjiler
dogrultusunda saglam bilimsel degerlendirme yontemlerine dayanarak
ispatlamalari 6ngorulmektedir. Tum bu caba ve dizenlemelerle yaniltici ve belirsiz
iddialarin 6nine gegilerek yesil yikama egilimleri 6nemli dlgide engellenecek,
gergekte cevre dostu olan Urdn ve igletmelerin 6nU acilacaktir.

Gelistirilen 6nlemler neticesinde tUketiciler gevresel dzellikleri ve etkileri
acisindan rakiplerinden daha iyi olan UrUnleri secebilecek, bu da cevresel
acgidan daha surdurdlebilir Grinlere yonelik rekabeti tesvik edecek ve boylece
cevre Uzerindeki olumsuz etkiyi azaltacaktir. Benzer sekilde yatinmlar da dogru
isletmelere yonlenebilecek, AB'de uygun mali tesviklerle de desteklenecek
tUm bu cabalar, surdurdlebilir Uretim ve tuketimin ilerletimesini saglayacak
ve yesil dénusim agisindan olumlu sonuclar doguracaktir. Diger taraftan yesil
donidsum ve yesil ekonomiye gecis amaciyla yesil Urinlerin dzendiriimesinin
surdurdlebiliflik agisindan etkisi yine de sinirli olacaktir; zira Urlnler ve sanayi ne
kadar cevre dostu da olsg, kalic bir etki ve surdurdlebilirlik icin Gretim ve tuketim
hizinin mutlaka dusurilmesi, dongulerin yavaslatimasi gerekmektedir (Sapmaz
Veral, 2019). Aksi takdirde, 'yesil Urinlerin’ tegvikiyle sistemin ‘yesil’ goruntisi
altinda ekonomik surddrulebilirligin cevresel surddrdlebilirligin 6nine gectigi kisir
dongl yasanmaya devam edecektir.
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Avrupa Yesil Mutabakati kapsaminda Turkiye'yi de yakindan ilgilendiren
yeni bir uluslararasi ticaret sistemi kurgulanmakta, yesil ve dijital ikiz dondsime
onculik eden AB'nin politikalan ve getirdigi standartlar kiresel ticareti
donistirmektedir. Aday Ulke statustu ve Gumrik Birligi kapsaminda AB ile
mevcut ticari entegrasyonunun yani sira dahil oldugu deger zincirleri dikkate
alindiginda, Turkiye'nin uyuma yonelik atacagl adimlar, UrUnlerin gevresel
anlamda kargilamasi gereken standartlarin ve kriterlerin yerine getirilebilmesini
ve AB basta olmak Uzere uluslararasi piyasalarda rekabet gucUnu surdirmesini
saglarken (Ticaret Bakanlgi, 2021), ayni zamanda Turkiye'nin iklim degisikligi
ile mUcadele cabalaring, Birlesmis Milletler Surdurulebilir Kalkinma Amaclar
dogrultusundaki gindemine ve yesil donisum hedefine Gnemli katki sunacaktir.

S0z konusu girisim kapsaminda AB'ye ihracat gergeklestiren ve
dogrulanmis cevresel iddialarda bulunan isletmelerin yesil piyasalarda dnemli
bir rekabet avantajl olacak, i¢ piyasada da tUketici ve yatinmcilara givenilir
bilgiler saglanmis olacaktir. Diger taraftan, yesil ylkama ve cevreyle ilgili aldatici
uygulamalarla mucadelede ulusal dizeyde parlamentolanin, hikimetlerin,
kamu kurumlari ile denetim ve gdzetim otoritelerinin 6nemli bir rold olacaktr. Bu
alanda, baglantili girisimler de dahil olmak Uzere gikarilacak tum duzenlemelerin
yakin takibi ve uyum hazirliklarinin yapilmasi, AB'nin Grun ve kurumsal cevresel
ayak izi metodojilerinin detayl ¢alisilimasi, pilot ¢alismalar yapiimasi ve rehber
dokiumanlar hazirlanmasl, kamu kurumlar, 6zel sektor, Universite ve sivil toplum
kuruluslaninin yakin isbirligi icinde galismasi faydali olacaktir. Yasal altyapinin
destekledigi denetim, raporlama, dogrulama ve yaptinmlarla yesil yikamanin
ve yaniltici uygulamalarin 6nUne gegildidi bir sistem olusturulmasi, denetim ve
izlemede yetkili kamu kurumlar ile piyasa gozetim ve denetim otoritelerinin
kapasitelerinin artirimasi, ilgili kesimlerin sisteme dahil edilerek toplumsal
farkindaligin artinimasi ve bilinglendirme faaliyetleri 6nem arz etmektedir.
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THE FIGHT AGAINST GREENWASHING: EU INITIATIVE ON SUBSTANTIATING
GREEN CLAIMS

Evren SAPMAZ VERAL
EXTENDED ABSTRACT

Today, threats arising from environmental problems bring about an
increased sensitivity at the global level. In this period where production,
consumption, and investment decisions have been reshaped in line with the
environmental sensitivities, the number and the variety of labels and reporting
initiatives regarding the environmental performances of businesses and products
have increased. Not surprisingly, as ‘green sells well, there has also been an
observed increase in ‘greenwashing’ practices, where businesses deliberately
give deceptive impressions about their environmental impacts or benefits,
creating an increased consumer and investor skepticism for green products
and green businesses. Also, greenwashing misleads market actors and does
not give due advantage to those companies that are making the effort to green
their products and activities. Ultimately, greenwashing constitutes an important
barrier for transition to a green economy. To tackle this issue, the European
Green Deal states "“Companies making ‘green claims’ should substantiate these
against a standard methodology to assess their impact on the environment”.
In 2020, the Commission announced several interlinked initiatives under the
Circular Economy Action Plan, including aninitiative to combat greenwashing and
substantiate green claims. This study focuses on the ‘Initiative on Substantiating
Green Claims’, addresses the problem of greenwashing and examines the scope
and possible effects of the initiative, and discusses the role of the initiative and
green transition in ensuring sustainability.

The ‘Initiative on Substantiating Green Claims’ aims to ensure that
information regarding the environmental performance of businesses and
products are reliable, comparable, and verifiable across the EU, while it also
aims to deal with deceptive claims and greenwashing practices. Providing
reliable information on environmental impacts is crucial under the scope of
the new EU legislation such as the EU Taxonomy Regulation as well. Hence,
the use of standard methodologies for environmental footprint calculations
stands out more. As of 30 March 2022, the latest development has been the
announcement of a new circular economy package by the Commission, which
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puts 'sustainable products' in the center. Through this package, the Commission
also tabled a legislative proposal to empower consumers in the green transition,
which introduces targeted amendments to horizontal EU consumer law to
provide enhanced protection against greenwashing practices along with better
information on product durability and repairability. Moreover, the environmental
impacts and sustainability features of products along the value chains would
be provided in digital product passports within the scope of the ‘Sustainable
Product Policy Initiative’ In addition, the Commission is working on proposing
more specific rules on green claims relying on the product and organization's
environmental footprint methods, with adoption planned in autumn 2022.

It is desired that consumers remain active proponents of this green
transition in the EU, and all these rules are envisaged to prevent deceptive
information and greenwashing. As misleading and vague claims are prohibited,
more reliable and truly eco-friendly products and businesses will come to
the fore instead of products and businesses ‘acting as if green. Conscious
consumers will be able to choose products that are really better in terms of
environmental performance and impacts; products with longer life and non-toxic
features; products that consume less energy, create less waste, and products
that are more recyclable. Similarly, investments would be directed to the right
businesses, and so green businesses will have a competitive advantage. Hence,
through these efforts, an impetus is expected for green transition. On the other
hand, no matter how environmental-friendly the products are, if the industry
continues to grow in terms of investment and consumption, this time through
the promotion of the green products, environmental pressure will continue in the
long run and the impact of these efforts will be limited in terms of sustainability.
To sum up, while the Initiative on Substantiating Green Claims is promising in
terms of transforming consumption patterns in a more sustainable direction, it
is crucial that the rate of production and consumption must be slowed down
for sustainability; otherwise, a vicious circle will continue under the ‘green’
image of the system, in which economic sustainability overtakes environmental
sustainability.
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ABSTRACT

The policies implemented by China, which has declared that it has adopted a free
market economy since 1978 and aimed to realize a decentralized management system, is
the subject of increasing interest in the literature. Planning and budgeting are the primary
tools of these policies. In this study, which analyzes the relationship between planning
and budgeting in the context of central government and local governments in China, it
is tried to reveal how the financial resources and responsibilities are shaped within the
framework of planning by examining the official documents and data about the Chinese
public finance. It is concluded that the data do not support the issues emphasized in
official documents and plans, the central financial structure has not been abandoned and
in some cases it has been strengthened, local governments are obliged to comply with
central planning, and transfers from central government to local governments revitalize
the centralized structure.

Anahtar Kelimeler: Planlama ve Butgeleme, Cin Kamu Maliyesi, Merkeziyetci Yapi

Keywords: Planning and Budgeting, Chinese Public Finance, Centralized Structure

GIRIS

Planlama ile butceleme arasindaki iliskinin kurulmasinda dlkelerin ydnetim
anlayisinda benimsedikleri politik felsefe (merkezi planlamaci, piyasaci veya
karma) ve devlet yapisi (federal veya Uniter) belirleyici faktor olabilmektedir.
Nitekim planlama surecinin reformlarla desteklenmesi gerektigi durumlarda
mali yetki ve sorumluluk bdlusumunun nasil olacag), her iki faktor de 6n planda
tutularak belirlenmektedir. Streg itibariyle ademimerkeziyetci yahut merkeziyetgi
yapinin guglendirilmesinin hangi mali ve ekonomik sonuglara yol agacagi veya
gorev-yetki paylasiminda optimal dizeyin nasil belirlenecedi, dikkate alinan
temel hususlar arasinda yer almaktadir. Gorev-yetki paylasiminda optimal
dizeyin icinde yer alacadi alanin bir takim avantaj ve dezavantajlar icermesi
olagandir. Ornegin merkezilesme egilimi kamusal gelirlerin artisina Kkatkida
bulunabildigi gibi kamusal hizmet sunumunun etkinlikten uzaklasmasina da yol
acabilir. Benzer sekilde borglanma yetkisinin merkezi yonetimde toplanmasi,
genel devlet dengesine katki saglayabilecegi gibi yerel yonetimlerin kamusal
ihtiyaglan karsilamaktan uzak olan ve gelir elde etme amaci tasiyan harcamalara
yonelmesine de neden olabilir.

Bltgenin ©nemi, devletin Ulke ekonomisindeki yeri ve yuklendigi
fonksiyonlara gore degismektedir. Bununla birlikte neredeyse tim Ulkelerde
devletin milli ekonomi igindeki payinin artisina bagh olarak butgenin de dnemi
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artmaktadir. 1929 Ekonomik Buhranindan sonra devletin ekonomiye aktif
mudahalesinin gundeme gelmesi ve 2. Dinya Savasindan itibaren bircok Ulkede
bu fikrin uygulamaya gegmesi ile etkili mali politika araglarindan biri olan bdtgenin
yonlendirici/mudahaleci yonu agirlik kazanmaya baslamistir. Daha sonra yapilan
tUm itirazlara ragmen? bitcenin konjonktird yonlendirme fonksiyonundan farkli
seviyelerde faydalandiklari gorilmustr. Butgelerin maliye politikasi araci olarak
kullanilmasi, maliye palitikalarinin ruhuna uygun olarak kisa vadeli bakis agisinin
disina ¢cikmayr ve ayni zamanda belirlenen hedeflere/amaglara gore kullaniimasini
gerektirmektedir. Boylece bitce hem daha uzun vadeli bir hiviyet kazanmakta
hem de planlama ile arasindaki iliskinin boyutu guclenmektedir.

Calismanin amaci, Gin 6zelinde planlama ve butgeleme kurumlar arasindaki
iliskinin mali yerellesme baglaminda incelenmesidir. Bu dogrultuda, Cin'in
yaymladigi raporlara dayanilarak bu kurumlar arasindaki iliskinin devletin resmi
ajandasl kapsaminda degerlendirilmesi hedeflenmistir. Dort bélumden olusan
calismada oncelikle planlama-butgeleme arasindaki iliski devletlerin benimsedigi
iktisadi planlama yontemlerine uygun olarak ele alinmistir. Daha sonra, 1978 yili
oncesi ve sonrasini kapsayacak sekilde Cin'in kamu maliyesi hakkindaki bilgilere
yer verilmistir. Ardindan, planlama-bitgeleme iliskisinin kurulmasinda hukuki
duzenlemeler incelenmis ve son olarak resmi belgelerde gecen piyasaci séylemler
degerlendirilmigstir.

1. PLANLAMA VE BUTGELEME iLIiSKiSi

Tork Dil Kurumu tarafindan planlama; "hikimet tarafindan ulasilacak
amaclar belirleyen, tarim, ulasim, sanayi vb. kesimlerdeki artis 6lgUsuny tespit
eden ve uygulanmasi gerekli gareleri dnceden gosteren ekonomik, sosyal
programin belli streler icin hazirlanmasi isi” olarak tanimlanir. Buna gore planlama
bazi dzellikli hareket tarzlarinin diger alternatiflere kiyasla kurumun amaclarina
daha fazla katki saglayip saglayamayacagini sorgular (Don Vito, 1969: 1-2).
BUtUn olanaklarin esgudumly, verimli ve dengeli olarak harekete gecirilmesi ve
hedefe yonlendirilmesi planlama yoluyla saglanir (Kaneti, 1990: 34). Bu yonuyle
butceleme ile baglantisina vurgu yapilabilecek planlama kavraminin bitceleme ile
iliskilendirimesinin sistemsel acgidan planlama-programlama-butceleme sistemi
(PPBS) ile ortaya giktigi soylenebilir.

2- Bu itirazlar genellikle Keynesyen iktisada karsi gelistirilen ekoller tarafindan ileri surilmustur. Bununla birlikte
hukimetlerin gerek gorduklerinde, 6zellikle uluslararasi ticari iliskiler kapsaminda para politikasi araglarindan da
faydalandiklari gorulmektedir.
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BUtceleme sureci planlama ile desteklendigi zaman etkin sonug almak
muUmkun hale gelmektedir. Burada, bitgeye ne tur fonksiyonlar yuklendigi dnem
tasimakta ve bu fonksiyonlarin ekonomik gelismislik seviyesiyle yakindan ilgili
oldugu bilinmektedir. Bununla birlikte planlamaya en fazla ihtiya¢c duyan tlkelerin
yoksul Ulkeler olmasi dikkate alindiginda, kaynaklarin planlama igin yetersiz
olmasi “planlama paradoksu®" sorununun ortaya cikmasina neden olmaktadir.
Zira planlama igin parasal yeterlilikle birlikte bilgi ve deneyim (beseri sermaye) gibi
yeterliliklere de sahip olmak gerekmektedir (Caiden ve Wildavsky, 1980: 266).

Planlama ile bUtceleme arasinda iliski kurulurken temel olarak mali
planlama ele alinir. Ancak asli planlamanin da mali planlama Uzerinde
belirleyici oldugu ifade edilebilir. Kalkinma plani olarak da bilinen asli planlama
toplumsal amaglarn ve hedefleri igceren ve bunlara ulagsmak i¢in dogal, beseri
ve mali kaynaklara ihtiyac duyan planlama olarak tanimlanir. Devletlerin politik
felsefelerine uygun olarak farkll kalkinma plani tekniklerini benimsedikleri
gordlmektedir. Teknik farklliklarla birlikte UGlkelerin gelismislik dizeyleri de
planlama konusundaki kararlar Gzerinde belirleyici olmaktadir. Diger taraftan,
mali planlama ise daha dar kapsamli ve asli planlamanin araclarindan biri olarak
dederlendirilir. Bu bakimdan mali planlama gelecek butcelerin planlanmasindan
(cari ve gelecek butge kararlarindan) ve ulusal amaclara uygun olarak gerekii
kaynaklarin elde edilmesi yontemlerinden olugmaktadir (Premchand, 1994:
176-177).

Planlamada nihai amag, stratejik dnceliklere gore, sinirll kamusal kaynagin
mali disiplin gergevesinde etkin ve verimli kullanimini mamkan kilmaktir (Yilmaz,
2004:18). Eldeki kaynagin hangi kamusal mal ve hizmet demetine kullanilacagina
karar verilmesi sureci, planlama ve bitgeleme arasindaki iliskinin 6Gnemine yonelik
olarak degerlendirilir. Dolayisiyla burada verilecek cevabin niteligi de siyasi ve
teknik bakimdan farklilik gosterecektir (Acar ve Sahin, 2009: 85). Bazi maliyeciler
ise bircok acidan buUtceleme surecinin planlama slrecinden ayirt edilemez
oldugunu ifade etmektedir. Onlara gore bitgeleme ile planlama arasindaki iligki
dikkate alindiginda butcenin kendisinin de bir eylem plani oldugu aciktir. Bununla
birlikte planlarin ve butgelerin yuritme organi tarafindan hazirlanmasinin yaninda
bUtcenin yasama organi tarafindan onaylanmasiyla planlamanin da givence
altina alindigi sGylenebilir. Butgenin sinirl kaynaklara sahip olmasi goz énunde

3-  Planlama paradoksu, kalkinma igin ihtiyag duyulan planlamanin kaynak yetersizlidi nedeniyle hazirlanamamasi ve
gerceklestirilememesi sireci olarak tanimlanabilir.
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bulunduruldugunda, ayni finansman icin birbiriyle rekabet halinde olan taleplere
yonelik ¢ozm, planlama ile saglanabilecektir (Walker, 1944: 98-99).

Sinirl kaynagin harcanacagi yerin hangi esaslara gore belirleneceginden
ziyade alternatifler arasinda nasil tahsis edilecegi 6nemlidir (Key, 1940: 1137).
Ancak bazi maliyecilere gore buradaki soru hatalidir. BUtceleme sUrecinde
asll sorun, sinirl miktardaki kaynagin hangi harcamalara tahsis ediimesine
“nasil karar verilecedi” seklinde olmalidir. Buna gore butcelemede karar verme
sirecinin  dnemine dedinenler, bitgenin politik suregle ayrimaz baglarla
birbirlerine bagl olduklarini ve dolayisiyla butceden sorumlu olanlarin kararlarini
etkileyen faktorlere yogunlagsmak gerektigini savunmaktadir (Wildavsky, 1961:
185, 190; Wildavsky, 1984: 2; Thurmaier, 1995: 448). Belirlenen amaclara
ulasmak igin sinirl mali kaynaklar kullanilacagina gore, bunun en distk maliyetle
yaplimasi gerekmekte ve bu sayede butcenin verimliligi saglayan bir ara¢ olmasi
beklenmektedir. ikinci goriist savunanlar bitcelemeyi ekonomik bir stireg olarak
tanimlamigsalar da asil olarak politik yontne vurgu yapmaktadirlar. “HUkumetin
can damar” benzetmesi yapilan butgenin “genel politik strecin bitge surecini
sekillendirdigini  varsaymak, buUtcenin politik dizenlemeleri  etkiledigini
varsaymaktan daha akla uygundur” ifadesi ile politik yonine vurgu yapilmaktadir
(Wildavsky, 1988: 2; Kettl, 1989: 231).

BUtce hazirlik strecinin ekonomik veya politik olmasina yonelik tartismalar
20. yuzylhn baslarina dayanmaktadir. Tartismalar nasil degerlendirilirse
degerlendirilsin, temel odak noktasi kamu harcamalari olmustur. Zira Key'e (1940:
1138) gore higbir zaman harcama birimlerinden gelen talepleri karsilayacak kadar
gelir elde edilemeyecektir. Durum bu sekilde olunca sinirl kamu kaynaginin hangi
onceliklere ve alternatiflere gore sarf edilecegi 6nem tasiyan bir mesele haline
gelmektedir.

2. CiN KAMU MALIYESI GENEL GORUNUMU
21.1978 Oncesi Dénem Kamu Maliyesi

Deng Xiaoping dénemiyle birlikte 1978 yilindan itibaren kati merkeziyetgi
sistemin esnetiimesiyle Cin'de mali alanda reformist hareketler baslamistir.
1979-1983 ylllart arasinda 6nce bir deneme/gegis sureci ile durum izlenmis
ve sonrasinda kapsamli mali reformlarin uygulanmasina gegilmistir (McQuoid
vd, 2017: 1). Bu duruma ozellikle Mao Dénemi politikalarindan kaynaklanan
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ekonomik ve mali sorunlarin yol agtigr kithda karsi bazi ciftgilerin kanundigi
yollara bagvurmasi etkili olmustur. Az sayida ciftci, devletin kendilerinden
bekledigi Grinden daha fazlasini yetistirerek, fazla olan kismini saklamis ve kendi
aralarinda bunu degerlendirmistir. Bu sekilde verim artisinin yasanmasi, yerel
hukUumetlerin duruma sessiz kalmalarina yol agmis ve rin fazlalarinin giftciler
tarafindan alikonulmasi girisimlerinin gérmezden gelinmesi bircok ¢iftginin ayni
verimlilikte calismasina katkida bulunmustur. Deng ile birlikte segilen bélgelerde,
serbest piyasa sartlari altinda denenen ve basarili olunan girisimler diger bolgelere
de yayllmistir. Bu stre¢ kamu maliyesinin de butiniyle degismesine yol acmis
ve Ozellikle buyuk ekonomik gucl temsil eden devlete ait sirketlere dzerklikler
verilmis, ilerleyen dénemlerde bunlarin buytk kisminin Cinliler tarafindan satin
alinarak kapatildiklari gérulmustur (Fishman, 2006: 44-48).

Mali ademimerkeziyetcilik Cin'in piyasa ekonomisine gecisiyle birlikte
ana gundeminden biri olmustur. Yuksek seviyede merkezilesmis mali sistemin
gevsetilmesi (1978-1993) ve daha sonra vergi paylagim sisteminin kurulmaya
calisiimasi (1994 ve sonrasi) bu konudaki dnemli gelismelerdir (Shen vd., 2012:
1). Ancak daha énceki yillarda da birtakim girisimler s6z konusudur. 1978 6ncesi
donemde, halkin ihtiyaglarinin gigli merkezi yapi iginde verilen kararlarla
belirlenmesine ve karsilanmasina yonelik yontem (Shen vd., 2012: 4), kismi
uygulamalarla esnetilmistir. Bu cergevede, Cin'in merkezden yerele mali yetki
paylasiminin tarihi seyri, duzenlemeler kapsaminda su sekilde gerceklesmistir:

Toplam Merkezilesme (1950, 1968): Yerel hukumetlerin  gelir
bulundurmalarina yasak getirilmis ve tUm gelirler merkezde toplanmaya
baslanmistir.  Yerel harcamalarin tamaminin merkezi hikumet tarafindan
onaylanmas! sarti getirilmistir. Bolgesel hukumetlerin gelir ve harcamalari
birbirleriyle iliskili olmadigi gibi mali tzerklik veya bitce konusunda takdir
yetkisine de yer verilmemigtir (Oksenberg ve Tong, 1991: 5).

Gelir Balusumu (1951-58 ve 1979 yilinda Sichuan'da, 1980-82 yjillari
arasinda 15 eyalette): Merkezi ve yerel hikimetler kendi sabit harcamalarina
ve cogunlukla isletme karlarindan olusan gelir kaynaklarina sahip olmuslardir.
Paylasilmayan temel gelirlere ilave olarak, merkezi ve yerel hukimetler
arasinda bazi yerel vergiler paylasimaya baslanmis ve paylasma oranlar
yerel hikumetlerin harcamalarini karsilayacak sekilde belirlenmistir. Sonraki
duzenlemelerde de oldugu Uzere, yerel hukimetlerin harcamalarn gelirleri ile
baglantili hale getirilmistir. Bu duzenlemenin genellikle gelir ve harcamalarin
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nispeten tahmin edilebilir oldugu durumlarda uygulanmasina karar verilmistir
(Oksenberg ve Tong, 1997: 5).

Toplam Gelir Bélusumi (1959-67, 1969-70, 1976-78, 1977-80 yillarinda
Jiangsu'da, 1980-82 yillarinda Pekin, Tianjin ve $angay'da, 1983-84 yillarinda
ise yaklagik tum eyaletlerde): Gelirleri merkezi ve yerel dizeyde siniflandirma
usuld yerine, paylasilan gelirler ve yerel gelirler bir havuzda toplanmaya
baslanmis ve merkezi hukumet ile yerel hikumetlerin pazarlik yaparak paylasim
oraninin belirlenmesi yoluna gidilmistir. Eyalete fazlaligin bir kismini elinde tutma
izin verilmis, ancak duzenleme kapsaminda tum fazlalarin merkezi hukimete
(havuza) devredilmesi gerekmistir (Tong, 1989: 4). Pazarlik yoluyla paylasma
orani belirlenen havuz geliri isletme karlarindan, vergi gelirlerinden ve yillsonu
butge fazlalarindan olusmustur. Oranin gelir ve harcama esitliginin saglanmasina
uygun olacak sekilde belirlenmesi esasi benimsenmistir. Bu duzenleme baz
buyuk gelir kategorilerinde belirsizlik oldugunda tercih edilmistir (Oksenberg ve
Tong, 1991: 6).

Harcamayl Gelirden Aynstirma (1974-75): Toplam merkezilesmede
oldugu gibi bu duzenleme de gelirin belirsiz oldugu dénemlerde uygulanmak
Uzere getirilmisti. Merkezi hUkumet, yerel hikUmetlerin gelir hedefine
ulasip ulasmadigina bakmaksizin 6denek tahsisati yapmisti. Ancak toplam
merkezilesme dizenlemesinin aksine, yerel hikumetler yerel gelirlerin bir kismini
alabilmis ve belirlenen tavan altinda yerel harcama yapisini dizenleyebilmistir
(Oksenberg ve Tong, 1997: 6).

Goturu Transfer (1971-73 ve 1980-84 yillari arasinda Guandong ve
Fuijan): Bu dizenleme merkezi hikumetin yerel hikimetlere daha fazla biutge
yetkisi devretme istegine yonelik yapilmistir. DUzenleme ile merkezi hUkimet
ve yerel hikumetler arasinda, yerel hikumetler tarafindan alinacak veya bunlar
tarafindan gonderilecek sabit bir tutar Gzerinden pazarlik yapilmis (Holzer
ve Zhang, 2004: 33) ve bu sabit tutar, yerel hikimetlerin beklenen gelirleri
ve harcamalari arasindaki fark Uzerinden belirlenmistir. Yerel hUkumetlerin
topladiklari ve tasarruf ettikleri tum gelirleri almalarina musaade edilmistir. Ayrica
yerel tesebbuslerin buyuk kismi merkezi yonetimden yerel ydnetime gegmis ve
bu gelisme ile yerel hukumetlere daha genis butgesel alan agilmistir (Oksenberg
ve Tong, 1997: 6).
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TUm bu duzenlemelere ragmen 1949-1979 doneminde kamu maliyesinin
ve dolayisiyla da butgenin yiuksek seviyedeki merkeziyetci yapisi korunmustur
(Wong, 1985: 253).

2.2. 1978 Sonrasi Donem Kamu Maliyesi

1978 o©ncesi doénemde monopol yapida ve devlet sahipliginde olan
endustri, idari Ucretler ve gucli merkezi yapinin dahil oldugu planl ekonomi
mekanizmasi ¢ozUlmuds ve mali sistem ¢okmustur. Bu durum, zorunlu olarak
devlet yoneticilerinin  dikkatlerini piyasa ekonomisine yonlendirmelerini
gerektirmistir (Shen vd,, 2012: 5).

Resmi soylemlere gore 1978 yll Cin'in piyasa ekonomisine gegisinin
miladi olarak kabul edilmektedir. Bu dénemden itibaren, Cin KomuUnist Partisinin
konumu korunmakla birlikte, iktisadi yapi piyasa ekonomisi prensiplerine gore
yapllandirimaya baslanmistir. Bu bakimdan piyasa ekonomisi ile sosyalist
ekonominin bagdastinldigi  sosyalist piyasa ekonomisi uygulanmaktadirt
(Gondal, 2015: 58). Oyle ki, Cin'in mali tablolarinin tamaminin 1978 yilindan
itibaren yayimlanmasini dahi liberal ekonomilere yonelik bir taahhit olarak
degerlendirmek mUmkindar. Ancak ABD basta olmak Uzere birgcok Ulke, Cin
tarafindan yayimlanan mali tablolarin guvenirligi konusuna mesafeli durmaktadir.
Bu husus, butce verilerinden de anlasilabilmektedir. Para ekonomisinin sinirli
olmasi bir kenara birakildiginda, 1978 yili butce gelir ve harcamalarinin sirasiyla
yuzde 29,5 ve 33 gibi yuksek oranlarda gerceklestigi gorulmektedir (Grafik 1
ve Grafik 2). Liberal ekonomik kosullara gegisin asamali ve bolgesel kademeler
itibariyle gerceklesmesi de goz dnunde bulunduruldugunda, gerceklesen artiglar
izah etmek zorlagmaktadir (Zhai ve He, 2008: 99).

Cin mali gelisiminin ve liberallesme duzeyinin mali tablolar araciligiyla
ortaya konulmasi mumkindur. Ozellikle vergi gelirlerinin seyri incelendiginde
1978-1984 arasinda sadece gumruk gelirlerinin ve toplamin vergi gelirleri
icinde yer aldigi gortimustar. 1985 yilinda katma deger vergisi, isletme vergisi
ve kurumlar vergisi, 1994 yilinda tiketim vergisi, 1999 yilinda da gelir vergisi
uygulamaya sokulmustur. 2001 yilindan 6nce kurumlar vergisi sadece devlete
ait ve kolektif sirket gelirlerine uygulanmakta iken 2007 yilindan itibaren diger
sirketler de vergiye dahil edilmistir. Uygulamada hem katma deger vergisi hem de

4~ Yeni déneme gegisi “Fareyi yakalayabildikge kedinin siyah ya da beyaz olmasinin nemi yoktur” sozleriyle ifade
eden Deng, piyasa ekonomisi konusundaki beklentisini 1991 yilinda “Reform yapma ve disa agiima kapitalizmin
faydali yonlerini ele gegirmeyi kapsar” diyerek vurgulamistir (Zhao, 1993: 742).
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tUketim vergisi ithalat UrUnlerinden alinmamistir. 2016 yilinda da isletme vergisi
kaldinlmig ve verginin konusu katma deger vergisi kapsamina alinmistir (NBSC,
2019).

Vergilemede cesitliligin artinimasi ve genig tabanli hale getiriimesinin
altinda yatan neden, 1994 yilindaki iyilestirme cabalarina ragmen butce
gelirlerinin yetersiz kalmis olmasidirs. Butge gelirlerinin bdyik kisminin devlet
memurlarinin Ucretlerine ve butgenin cari mal ve hizmet alimlarina harcanmasi;
altyapi, saglik, egitim, sosyal guvenlik gibi temel kamu hizmetleri igin finansman
yetersizligine yol agmistir. HikUmetin zayif butce gelir performansi, cok sayida
saydam olmayan, buyuk kismi butcede gosteriimeyen yukumluluklerin ve Geret
ddemelerinin yerel hikumetler tarafindan yerine getirilmesinin nedeni olarak
gorulmastar. Kaynak yetersizligi buyik projelerin finansmaninda bankacilik
sektorunin kullaniimasina yol agmis ve hem politika bankalarindan® hem de
ticari bankalardan daha fazla kredi alinmasini gerektirmistir (Ma, 2000: 10).

1994 yili 6ncesi vergi sisteminde baz temel sorunlar bulunmaktayd..
Birincisi, vergi tabani dardi ve bunun genisletilememesi, gelirlerin GSMH'ye
oraninin 1978 yilindan itibaren strekli azalmasina yol agmisti. ikincisi, isletmelerin
sahiplik durumuna gére vergi yuku esit olmayan bir sekilde dagilmisti. Ugincist
ise 37 adet vergi bulunmaktaydi ve bunlarin birgogu ya birbiriyle celismekte ya
da birbirleriyle i¢ ice gecmislerdi. Dolayisiyla, tim bu sorunlari ortadan kaldirmak
amaciyla hukimetvergi reformu yapacaginiilan etmis ve gelir vergisi, isletme gelir
vergisi ve satis vergisi uygulamasini getirmistir. Boylece sistem basitlestiriimeye
ve etkinlestirilmeye galisiimistir. Ornegin satis vergisi ile katma deger vergisi, Grin
vergisi, is vergisi tek bir ¢ati altinda toplanmisg; isletme gelir vergisi sahipligine
bakilmaksizin tum isletmelere uygulanmis ve orani dusurdimus; gelir vergisi ile
eski "kisisel gelir duzenleme vergisi” ve "kirsal ve kentsel yerlerde 6zel isletme
vergisi” kaldinlmistir (Ma, 2000: 17-20). Takip eden dénemlerde ¢aligmalara devam
edilmistir. Ornegin 2000'li yillarin sonuna dogru, Gretim tabanli olan katma deger
vergisi, tiketim tabanl bir uygulama haline donUsturtlmastir. Bununla birlikte
hukiumet, 1978 yilindan itibaren piyasa ekonomisinin gerekliliklerine uygun bir
anlayisi benimseyecegini ifade etmesine ragmen mali duzenlemeler konusunda
ihtiyath olmus ve 6nemli mali reformlarin 6ncelikle pilot uygulamalarla uzun

5- 1994 yilindaki mali sistem reformu ile hem gelirlerin GSYH'ye oraninda artisi hem de butge gelirlerinde merkezi
hukumet payinin artigi hedeflenmistir (Ahmad vd,, 2000: 21).

6- Politika bankasl, devlet tarafindan kurulan, garanti verilen ve desteklenen, iktisadi ve mali politikalarin uygulanmasi
sorumlulugu yiklenen mali kurum olarak tanimlanabilir (Jin vd, 2018: 2).
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sUre izlenmesi, sonuglarinin analiz edilmesi ve yine asamali olarak Ulke geneline
yayilmasi stz konusu olmustur (Zhai ve He, 2008: 98-99).

1978ten 1990 yillara kadar butce gelirlerinin azalmasina bagl olarak
harcamalarin GSYH'ye oraninda da azalma meydana gelmistir. En 6nemli sebep
gelir azalisi olmakla birlikte, bu duruma baska faktorler de etki etmistir. Birincisi,
reformun ilk yillarinda (1978-1983) hukumet gelirlerinin bir kismi isletmelere
transfer edilerek onlarnn Karliliklanini strdirmeleri saglanmisti. ikincisi, devlet
sahipligindeki isletmelerin mali performanslarn 1980’lerin ortalarindan itibaren
bozulmaya baslamis ve 1985'dan sonra hikumet acik vermeye baslamist.
Boylelikle kamu sektorinin koti mali performansi, bitge gelir artiginin
basarisizigina yol acmisti. Bu surecle ilgili bazi yazarlar, devlet isletmelerinin
monopol yapilaninin didsen karliigin nedeni oldugunu ifade ederken baska
yazarlar ise sistemin kendisinin isletmelerin karlliklarin dismesinde etkili
oldugunu belirtmektedir. Uglinci neden ise merkez-yerel mali iligkilerin yerel
vergi gayretlerini olumsuz etkiledigi ve sonucta gelir-hasila oraninda azalis
meydana geldigi yonundedir (Ma, 2000: 21). Fiyatlarin piyasa gugleri tarafindan
belirlendigi (kamu isletmeler dahil) endUstride Karliliklarin digmesi, 1990'li yillarin
ortalarina kadar kamu gelirleri/GYSH oraninin dismesinin bir diger nedeni
olmustur. Devlete ait olmayan isletmelerin ortaya ¢ikmasi ve Kar icin rekabete
girismeleri de gelirin azalmasinda tetikleyici olmustur (Wong, 2000: 5).

Sayllart azalan devlet isletmelerine bakildiginda, Cin hikumetinin devlet
isletmelerini tasfiye etmeye calistigi gordlmektedir. Ancak bu sureg, yabanci
sermayeli isletmelerin devlet igletmeleriyle rekabet etmeyecedi (veya tersi) gibi
bir anlam tasimamaktadir. Zira devlet, merkezi yonetim bitcesinin kaynaklarini
kullanarak yatinmlari artirmaktadir (NDRC, 2016a: 29). Bu, milli ekonomi iginde
kamu kesiminin dogrudan payinin azaldigini gostermekle birlikte bUtceden
yapilan destek, sibvansiyon ve devlet bankalarindan saglanan kredilerle telafi
edildigi, deregulasyonlarin devlet isletmeleri lehine yonlendirildigi anlamina
gelmektedir.

2013 yilinda devlet yonetimi, mudahaleci olmayan politikalara ve piyasa
ekonomisine gecisten sonra, deregilasyon politikalarina devam edecegini
belirtmisti. Bu suregte piyasa kosullanina bagll kalinacagl, piyasalasma
reformunun derinlestirilecegi, hikimetin kaynak tahsisi konusunda dogrudan
mudahalesinin azaltilacagl ve tahsisin piyasa kurallarina gore yapilacagi
ifade edilmistir. 2018 yilinda (gegmiste de tekrarlandigi Gzere) regulasyon
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yetkisinin merkezi hikUmetten yerel hukimetlere aktarilacagi ifade edilmistir.
Ancak buradaki politika degisikligi ile refah devleti iddialar konusunda farkli
degerlendirmeler yapilmaktadir. Ozellikle yakin tarihte ulusal yoksulluktan
kurtulan bir Ulkede refah harcamalar konusunda hizli ve yogun bir yatinm
sUrecine girilmesi dikkat gekmektedir. Burada endustrigyel politikalarin refah
programlar gibi gosterildigi; boyle bir yonelimle mali agidan zor durumda olan
yerel hikiumetlerin, refah butgelerini kalkinma amaglarina yonlendirdigi ileri
surtlmektedir.

Yerel hukumetlerin, ©rtUk endUstriyel politikalan refah programlar
seklinde gostermelerinin nedeni ise butge dengeleri itibariyle merkezi hukumet
transferlerinin 6nemine dayanmaktadir (Xiaojun vd., 2020: 607). Gelirlerin
buyuk kisminin merkezi hikimet tarafindan toplanmasi, harcamalarin ise yerel
hukumetler tarafindan gerceklesmesi ve 1994 yilil mali reformlarindan itibaren
surecin bu sekilde daha belirgin hale gelmesi, burada varilan yarginin dnemli
nedenleri arasinda yer almaktadir (Grafik 1, Grafik 2 ve Tablo 1).

Cin mali gostergeleri incelendiginde surekli olarak bir agik finansman
durumunun (vergi digi finansman yonteminin) strdirildugu gozlemlenmistir (bu
durum merkezi ve yerel hukimet bitcelerinde izlenebilmektedir). Hesaplamaya
butce disi fonlar katildiinda da sonug dedismemistir. 1990'I yillarin basina
kadar butge agiklari agirlikli olarak Cin Halk Bankasi'nin (People’s Bank of China)
kaynaklariyla ve yurtiginde satilan tahvillerle finanse edilmistir. Agigin finanse
edilmesindeki pay yuzde 25 olarak hesaplanan dis finansmana ise daha ziyade
yapim projelerinin gerceklestirilmesi amaciyla gidilmistir (Tseng vd., 1994: 21-22).

Digeryandan, bitgeagik oranidistk ve surdurdlebilirgérinmesine ragmen,
hukiumet bagka veriler itibariyle mali baski altindadir. TUm hikimet katmanlarinin
butce disi gelir ve harcama kanallarina dayaniyor olmasi, mali baskinin esas
nedenidir. Yonlendirme ile devlet bankacilik sisteminden belirli kurumlara veya
belirli amaclar icin kredi verilmesi ve (isletme gelirleri, merkezi/yerel fon gelirleri,
idari Ucretler/harglar gibi) diger butce disi gelirlerin kullaniimasi, mali dengeler
Uzerinde etkiler gostermektedir. 1978 reformundan 6nce de basvurulan butge
disi gelirlerin ise fonksiyonu degismis ve bitge gelirlerinin GSYH'ye oraninin
dustugu durumlarda, harcama talebini artirmak Uzere kullanilmaya baslanmistir
(Hussain ve Stern, 2008: 16-17).
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Merkezi hUkUmet bUtcelerinin fazla vermesinin yaninda, yerel hikimet
butcelerinin agik vermesi butgeler arasinda aktarmalari da gerekli kilmaktadir.
Buradaki butce denge farkliliginin en 6nemli nedenlerinden birisi mali yetki
bolisimunde merkezi hukumetin strdirdugd mali politikadir. Bu baglamda,
devlet yonetiminin resmi ajandasinda merkezden-yerele yetkive gorev paylasimi
konusu yer alsa da ademimerkeziyetcilik girisimlerinin yerel hukumetlere daha
fazla yetki verip vermedigi konusu belirsizdir (Zan ve Xue, 2011: 43). Nitekim,
vergiler merkezi hikimetin genel kamu buUtgesinde toplanmakta ve yerel
hukUumetlere transfer ddemeleri de bu bitceye dahil edilmektedir. Benzer sekilde
yerel hukumetler tarafindan toplanacak vergilerin de genel kamu butgesine
dahil edilmek Uzere merkezi hukumete gonderilmesi gerekmektedir (Cin Butge
Kanunu, 6. Madde).

BUtce Kanunu ile yerel hikUmetlerin merkezi hUkUmetin onayi olmaksizin
sermaye piyasalarindan borglanmalarn yasaklanmaktadir. Fiilen devlet birimleri
olarak degerlendirilen ve devlet subvansiyonlarindan yararlanan devlet
isletmelerinin ise bankalardan ya da sermaye piyasalarindan borglanabilmeleri
mUmkundur (Cin Bltge Kanunu, 35. Madde). Durum boyle oluncs, yerel
hukumetler bazi 6zel projelerin finansmanini saglamak igin isletme kurma yoluna
gidebilmektedir (Martinez-Vazquez vd., 2008: 85).

3. PLANLAMA VE BUTGELEME iLiSKIiSININ KURULMASI

Cin'in BirinciBes Yillik Planinin (1953-57) bitisindenitibaren ulusal ekonomik
planlamanin 6nemi ve rolU azalmig, butce kaynaklar merkezi hikimet ve yerel
otoriteler arasinda bolistlmeye baslanmistir. Kaynaklarin yetersiz gelmesi
ve asll olarak merkezin mevcut kaynaklarin buyuk kismini askeri amaglarla
dnceden almis olmasi, merkezi bir ulusal planlamanin uygulanabilmesine engel
olmustur (Donnithorne, 1972: 1). Sonraki dénemlerde yasanan gelismeler,
merkezi planlama Uzerinde yipratici etkiler birakmistir. Ornegdin Kultur Devrimi,
yarattigi insani yikim ve yolsuzluklarin yani sira merkezi planlamayi ve yonetim
aygrtini da felg etmistir. Bu donemde hukimetin tim seviyelerindeki ayristirici
ic catismalar ulusal planlamayr durdurma noktasina getirmis ve 1967 ile 1968
yillarricin ekonomik yillik plan hazirlanamamistir. Ayrintil bir merkezi planlama ve
dizenleme olmaksizin 19689 yilinda gerceklesen yuksek ekonomik performans,
yerel yonetimlerden daha fazla ademimerkeziyetgi ekonomik yonetim sistemi
talebinin meydana gelmesine Katki saglamistir (Oksenberg ve Tong, 1991: 8-9).
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Bolgelerin sahip olduklari dogal kaynaklar, cografi konumlari, beseri
sermaye, yigilma etkisi’, kurumsallik gibi avantajlar icermesi nedeniyle ekanomik
kalkinma ve buyumede anahtar rol oynamasi dolayisiyla (Reshina ve Vocish,
2011: 44) Cin merkezi hukumeti, planli sekilde yerel hikumetlerin ekonomik
aktivitelerini  artirmaya baslamistir.  Gecmisten gelen merkezi  planlama
kabiliyetinin bolgeler bazinda ekonomik faaliyetlerin en yuksek katma deger
olusturacak sekilde kullanilmasi ile farkli bolgelerin farkl endUstriyel alanlarda
Uslenmesine neden olmustur.

3.1. Planlama ve Biitgeleme iligkisinin Hukuki Zemini

Yururlukte olan 1982 Anayasasi ile Ulusal Halk Kongresinin (parlamento)
kanun yapma, yurutmeyi denetleme, Ust duzey devlet yetkililerini atama, ulusal
ekonomik plan ve butceyi inceleme konularindaki yetkileri genisletiimistir. Ancak
pratik uygulamada 6nemli konularin biyidk kisminda kararlar Cin Komunist
Partisi tarafindan verilmektedir. Planlama konusunda genis yetkilere sahip olan
ve devlet baskaninin da (Parti Merkez Komitesi Genel Sekreteri) yonetiminde
oldugu Devlet Konseyi ise Kongrenin yuritme islevini yerine getirmektedir.
(Scapens ve Yang, 2008: 34).

BUtce surecini dizenleyen kanun, 1 Ocak 1995 tarihi itibariyle yururlige
girmistir (bu tarihten once Devlet Konseyi tarafindan hazirlanan Devlet Butgesi
Idari Dizenlemeler'e gére butge uygulanmaktaydi). Kanun kapsaminda bitge
sistemi acik ve seffaf bir yapiya kavusturularak bitgeleme surecine iligkin belli
standartlar getirilmek istenmistir. Kanun, butgeleme surecinin hazirlik, inceleme,
onaylama ve denetim gibi tUm sureclerini dizenleyen hikumler icermis ve
mesrulugunu Anayasaya dayandirmistir (Cin BUtge Kanunu, 1. Madde).

BUtce kanunuyla birlikte yeni bUtce teknikleri de tecribe ediimeye
baslanmistir. BUtce disi fonlar konusunda ise duzenlemelere 1996 yilinda
baslanmis ve 1998-99 yillarinda konunun Uzerinde daha fazla durulmustur.
Maliye Bakanligi tarafindan bakanliklar igin butce ve bUtce disi tum kaynaklarin ve
harcamalarin gosterildigi kurumsal butceler olusturmaya baslanmis, takip eden
siregte ise kamu fonlarinin mali yonetimine yonelik reformlara yer verilmistir
(Wong, 2000: 2).

7-  Yigima etkisi ile insanlar ve firmalarin sehirlerde ve endUstriyel alanlarda bir araya gelmesi maliyet avantajlari
saglamakla birlikte, baska bolgelerin geri kalmasina neden olabilecekleri gerekgesiyle de elestiriimektedir
(Glaeser, 2010: 1-2; Karaalp, 2008: 88-90).
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BUtce kanununda tim devlet gelir ve giderlerinin bUtcede yer alacagi
ifade edilmistir. Butce; genel kamu butcesinden, devlet tarafindan yonetilen fon
butcesinden, devlete ait sermaye yonetim butgesinden ve sosyal sigorta fon
butcesinden olusmaktadir. Ayrica, anilan butgelerin tamaminin bagimsizliklari ve
butunlukleri de garanti altina alinmistir. Ancak genel kamu bUtcesi diger bitcelerle
baglantili olmak durumundadir (Cin Bitge Kanunu, 3, 4 ve 5. Maddeler). Bunun
en 6nemli nedeni, fon transferi konusunda genel kamu butcesinden faydalanma
istegidir.

Cin'de asll olan merkezi planlama gercevesinde belirlenen hedef ve amaclarin
gergeklestiriimesi ve bunun igin gerekli maliye ve para politikalarinin etkin olarak
kullanilabilmesidir. Bitcenin hazirlanmasi dahil birgok husus ve sureg, bir planlama
sureci olarak gorulmektedir. Mevzuat hukimleri veya diger resmi dokimanlar
incelendiginde, butcenin bir plan olarak aniimasive bitceleme strecinin bir planlama
olarak degerlendiriimesi de bu tespiti desteklemektedir. Kongrenin, butgenin
gorusulme ve oylama surecinde dikkate almak zorunda oldugu hiukdmlerden biri
olan “borglanma-geri 6deme kaynagl” planlama konusunda Gnemli bir ydntem
olarak gorulmektedir. Butce Kanununun 48. maddesine gore dizenlenen bu
hukum ile butge kapsaminda alinacak borglanmanin makul ve mesru olmas,
ddeme planinin ve geri 6demede kullanilacak istikrarli bir fon kaynaginin varligi
gerekmektedir (Cin Bitge Kanunu, 21, 22, 35 ve 48/7. Maddeler).

Devlet butgesinin ve uygulamasina iliskin raporun incelenmesi ve
onaylanmasi Ulusal Halk Kongresinin yetki ve gorevleri arasinda yer almaktadir.
Ulusal Ekonomik ve Sosyal Kalkinma Plani ile bu planin uygulamasina iligkin
raporlari incelemek ve onaylamak Anayasa'da taninan bir diger yetkidir. Kongre
toplanamadigi zamanlarda Komisyon'un Kongre yerine kullanabilecek yetkileri
bulunmakta ve bunlarin arasinda Ulusal Ekonomik ve Sosyal Kalkinma Plani ile
butgenin incelenip onaylanmasi yer almaktadir. Plan ve butgenin uygulanmasi
ise ayni zamanda bu iki belgenin hazirlayicisi olan Devlet Konseyi tarafindan
gerceklesmektedir (Cin Anayasasi, 60, 61, 62, 67 ve 89. Maddeler) (NPC, 2004).

Ulusal Ekonomik ve Sosyal Kalkinma Plani Kongre'ye sunulurken icinde
bulunulan mali yil plani ve gelecek yila ait taslak plan birlikte sunulmaktadir.
Ancak genellikle planin ilgili oldugu yil basladiktan sonra Kongre'ye sunuldugu
gorulmektedir. Ornegdin 2019 yili plani gerceklesmeleri ve 2020 yili taslak plani
22 Mayis 2020 tarihinde, 2016 yili plani gerceklesmeleri ve 2017 taslak plani 5
Mart 2017 tarihinde Kongreye sunulmustur. Bu planlarin igerigi incelendiginde,
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cogunlukla gegmis birkag yillik verilerle birlikte, yil iginde yapilmasi planlanan genel
hususlara yer verildigi soylenebilmektedir. Planin yillik olmasinin yaninda hukumet
politikalarinin nasil bir seyir izleyecegine dair hususlar da gorUlebilmektedir.
Yillik planlarnin yaninda, planlamanin asli anlamina uygun olarak S yillik planlar da
hazirlanmaktadir. Ulusal Kalkinma ve Reform Komisyonu tarafindan hazirlanan
bu planlar, yillik planlardan farkl olarak Ulkenin tm hikumet birimleri tarafindan
rehber nitelidi tasimaktadir. Dolayisiyla hazirlanan S yillik planlar hem butge hem
de ylllik planlarin hazirflanmasinda rehber kabul edilmektedir (NDRC, 2020; NDRC,
2017).

Cin'de Ulke planlamasinda temel kurum Ulusal Kalkinma ve Reform
Komisyonu'dur. Devlet Konseyine bagll olan Komisyonun gorevleri arasinda
sunlar yer almaktadir (NDRC, 2008a):

o Ulusal ekonomik ve sosyal kalkinma stratejilerini, yillik planlar, orta ve
uzun vadeli kalkinma planlarini hazirlamak ve uygulamak,

e Gelecek hedef ve politikalan belirflemek, Devlet Konseyi adina Ulusal
Ekonomik ve Sosyal Kalkinma Planini Kongreye sunmak,

e Makroekonomik ve sosyal kalkinma trendini izlemek ve tahminler
gelistirerek rehberlik etmek,

e Malive finansal durum analizi yapmak, fiyat politikalarini belirlemek ve
uygulamak, tlkenin toplam dis borcunu kontrol etmek ve izlemek,

o Ekonomik sistem yapilarina yonelik pilot uygulamalara rehberlik etmek,

e Ekonomik yapiya uygun mali harcamalar dizene sokmak, yabanci
finansmanla gerceklestirilen projelerin incelenmesi, onaylanmasi ve
yetki verilmesi islemlerini gergeklestirmek, ¢zel yatinmlara rehberlik
etmek,

e TUm gelismiglik seviyelerine gore her bir endustri alanina yonelik
stratejiler ve planlar hazirlamak, endUstriyel Grinlerin, ham maddelerin
ve tanim Urunlerinin ithalat ve ihracatini dizenlemek ve kontrol etmek,

e Sosyal kalkinma politikalari ile ulusal ekonomik kalkinma politikalar
arasinda koordinasyon saglamak, tum planlar ile sosyal kalkinmaya
yonelik yillik planlari olusturmak ve bunlara uygun aile ve nifus
planlamasi yapmak, istihdami arttirmak, gelir dagiimini dizenlemek,
sosyal guvenligi gelistirmek,
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e SUrdUrUlebilir kalkinma stratejileri dUzenlemek,

e Ulusal ekonomik ve sosyal kalkinmaya yonelik kanun taslaklar
hazirlamak.

Komisyon, ayrica Devlet Konseyitarafindan kendisine tevdi edilen gorevleri
de yerine getirmektedir. Burada sayilan gorevlerin disinda kalan, 6rnegin ulusal
guvenlik ve tahil idaresi gibi konular da dikkate alindiginda, devletin hedef ve
amaglarinin neredeyse tamaminda bu kurumun etkili oldugu sonucu ¢ikmaktadir.

3.2. Planlama ve Biitgeleme iligkisinde Reform Arayislari

Cin hukumetinin bldtge konusunda reform arayislaninin tarihi oldukga
yakindir. 2011-20715 yillari igin hazirlanan 5 yillik plan incelendiginde bitgenin
kurumsal olarak ele alinmasinin sinirl dizeyde gergeklestigi dikkat gcekmektedir.
Planda kamu maliyesi butcelerinin ve butge uygulama sisteminin iyilestiriimesi,
fon butgelerinin daha ayrintili hazirlanmasi ve devlet sermaye operasyonlari igin
saglam bir butcenin olusturulmasi gibi soyut ifadelere yer verildigi gorilmektedir
(NDRC, 2011: 52).

2016-2020 ylllan igin hazirlanan 13. Plan, butge konusunda alinacak
onlemleri de icermektedir. Bu kapsamda butce sisteminin iyilestirimesi, devlet
yonetimindeki fon butgeleri, devlet yatinm operasyonlar biutgeleri ve genel kamu
bitcesi arasinda koordinasyonun saglanmasi, sosyal glvenlik sistemi fonlari
icin bitce sisteminin duzeltimesi gibi amaglarin yer aldig dikkat gekmektedir.
BUtgeler arasinda koordinasyon saglanmasinin yaninda, butceler ile ekonomik
ve sosyal kalkinma planlar arasindaki isbirliginin artinimak istenmesi de planin
icinde ele alinmaktadir. Performans esasli butge sisteminin tum Ulke genelinde
yayginlastinimak istendigi Cin'de, devlet varliklarn ve borg yonetimi gibi hususlar
konusunda da reformist egilimler sergilenmektedir. Devlet butcesinde seffafligin
artinimasi igin butce kapsaminin genisletiimesi ve bitcede daha fazla detaya yer
verilmesi ve tim bunlarin halka acik olmasi, dikkat ceken diger hedeflerdir (NDRC,
2016b: 41-42).

20716 yilplaninda bitce harcama yapisinin optimize edilmesi, bitge fonlarnin
kullanimi igin yeni yollarn arastinimasi, butge fon fazlalarinin daha iyi kullaniimas,
gerek gorildugiunde duruma gore bitge harcamalarinin artinimasi veya azaltiimasi
“proaktif mali politikalar” arasinda yer almistir (NDRC, 2016a: 23). Bu planda bitce
yonetiminin gelistiriimesine deginilmis, ancak herhangi birayrintiya yerveriimemistir.
BUtge yonetiminin gelistiriimesinin yaninda yerel hikimetlerin borglanma tavaninin
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tekrar dizenlenmesi, risklere karsi ve borg denetimi/degerlendirmesi igin erken
uyar sisteminin gelistiriimesi, amaglanan harcama ve gelir arasindaki dengesizligin
gideriimesi de temel mali hedefler arasinda yer almistir. Ayrica devletin sermaye
operasyonlarinin azaltilacagl ve bu operasyonlardan saglanan fonun genel kamu
butcesine aktarilacagi taahhidu tekrarlanmistir (NDRC, 2016a: 27-28, 32). 2017
yil planinda da butge yapisi Uzerine sistem arayisina veya butge yonetim sistemine
yonelik bir hedef bulunmamaktadir. Bu planda butge; devlet yatinmlarinin artirimas,
yoksullukla mdcadele ediimesi, kirsal alanlarin kalkinmasinin saglanmasi gibi
konularda bir arag olarak degerlendirilmektedir (NDRC, 2017).

2018 yili planinda yer alan konular 2019 yili planinda yer alan hususlarla
benzerlik tasimaktadir. Mali yetkilerin bolusturilmesi, butce yonetim sisteminde
devam eden iyilestirme arayislari gibi vurgulanan konular benzerlik tasimaktadir
(NDRC, 2018: 13). Devlet sermaye operasyonlari (devlet isletmeleri ve diger
varliklarin tamami) igin devlet butge sisteminin iyilestiriimesinin énemine vurgu
yapilmaktadir. Butce yonetim sistemi konusunda reformlarin derinlestirilerek devlet
sermaye operasyonlarindan genel butgeye daha fazla kaynak ayrimasi da hedefler
arasinda yer almaktadir (NDRC, 2018: 43-44). 5 yillik kalkinma planinda vurgulanan
bu hususlarin oldugu gibi benimsendigi gorilmektedir.

20719 planinda ise performans esasli bitgceleme sistemine vurgu yapilmakta
ve mali yetkilerin ve harcama sorumluluklarinin merkezi hikumet ile yerel
hukumetlerarasinda bolusturilmesine imkan veren reformlarin gergeklestiriimesine
devam edilecedi ifade edilmektedir (NDRC, 2019: 14). Ancak merkezi hukimet
kontrolundeki bazi komisyonlarin tim Ulkenin mali ve ekonomik yapisi Uzerindeki
yetki ve sorumluluk alanlarn géz 6ndnde tutuldugunda, merkezi hikimetin siki
merkezi planlamayi gevsetmekte isteksiz oldugu sonucuna varilabilmektedir.

Ulkenin butceleme streci oldukga karmasik bir yapi sergilemektedir.
Ulusal merkezi hUkumet ve yerel hikimetler olarak farkli butce ve planlara sahip
olunmasinin yaninda, ¢cok sayida farkl nitelikle butgenin olmasi, bu karmasik
yapinin énemli bir nedenidir. Butgeler arasinda aktarmalarin yapilmasina imkan
veren duzenlemelerin varligi da karmasik yapi iginde butge rakamlarn konusunda
kesin sonuclara varmayi zorlastirmaktadir. Diger taraftan devlet isletmelerinin
operasyonel ve mali buyuklikleri de dikkate alindiinda® devlet tarafindan
yayimlanan istatistiklerin nasil islenebilecegi tartismali hale gelmektedir.

8- Devlet sahipligindeki isletmelerin énemli bir kismi hakkinda veri yayimlanmamaktadir. Ancak yayimlanan sinirli
veriler dahi bu yargiya ulasmak igin yeterlidir.
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4. PLANLAMA VE BUTGELEME IiLiSKISININ MALI YERELLESME
CERCEVESINDE DEGERLENDIRILMESI

Cin devletinin sosyalist piyasa ekonomisi sartlarini  benimsemeye
basladigini deklare ettidi yillardan itibaren sinirli sayida kanuni dizenleme ve
devlet politikasi yurirlige konulmustur. Bu cercevede planlama belgelerinde
vurgulanan mali yetki bolusimine (mali yerellesmeye) yonelik tashhitlerin ve
bunlarin bitce sonuglarina yansimalarinin ele alinmasi gerekmektedir. Ozellikle
siyasi devlet yapisi nedeniyle merkezi yapinin hangi dizeyde esnetildigi ve
bu cercevede planlama-butceleme arasindaki dengenin nasil belirlendigi
6nem tasimaktadir. Yukarida ele alinanlar 1s1§inda, devlet taahhitlerinin resmi
istatistiklere nasil yansidigl ve bu baglamda devletin dis dinyayla paylastig
hususlar ile uygulamalarin tutarligi da ortaya konulmalidir.

Asagidaki grafikte Cin'in gelir artigi, merkezi ve yerel yonetimler arasindaki
degisim dikkate alinarak verilmektedir.

Grafik 1: Gelirlerin Merkezi ve Yerel Yonetimler itibariyla Artis Seyri
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Kaynak: NBSC (2019)'dan alinan verilerden yararlanilarak olugturulmustur.

Yukaridaki grafikte, 1978 yilinin degisim yili olarak ifade edilmesi dolayisiyla
nasil bir gelismenin yasandiginin gosterilmesi igin 1978 geliri 100 olarak kabul
edilmistir. Goruldugu Uzere, 1990 yillanin ortalarina kadar tim hikumetler
seviyesinde gelir artisinin oldukga sinirli kaldigi gozlenmektedir. Bu bakimdan
1978 yilindan itibaren gecis doneminin oldukca yavas bir seyirle devam ettigi
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ifade edilebilir. Ancak 19900 ikinci yarisindan itibaren kapsamli mali reform
hareketlerinin baglamasiyla birlikte, uygulama sonuclaninin bitce gelirlerine de
yansidigr gorulmektedir. Gelir artisinin oldukga agik sekilde merkezi hikumet
lehine gelistigini ifade etmek mumkundur. Grafigin boyle gelismesinin altindaki
en 6nemli neden ise 1994 yilinda uygulamaya sokulan “vergi paylasim reformu”
olmustur.

1994 yili mali reformuyla birlikte eski diuzenlemelerden vazgecilmesi,
gelir bakimindan merkezi hukumet lehine ayrismanin meydana gelmesinde
etkili olan husustur. 1994 oncesi donemde, yerel hikimetler efektif vergi
oranlarini belirleyebildikleri igin genellikle yerel (devlet) isletmelerini vergi disinda
birakmakta veya butce gelirlerini butce disi gelirlere aktarmaktaydi. Boylece
merkezi hikUmete aktarilacak gelir minimize edilmekteydi. Dider yandan, merkezi
hukumetle yapilan sozlesmelerde mali gelir kapasitelerini gizleme egiliminde
olmaktaydilar ginki gercek maligelirkapasitelerinin bilinmesidurumunda merkezi
hukumetin yeni sozlesmelerde kendilerine ayrilan gelir kotasinin artinimasindan
cekiniliyordu. Merkezi hikumetin sdzlesmelerde yaptigr hesaplamalarda, yerel
hukumetlerden aktarilacak geliri bir onceki yildan az olmayacak sekilde ayarlama
yapmasi zorunlulugu, yerel hikumetlerin davraniglan Uzerinde etkili olmustur
(Zhai ve He, 2008: 97; Ma ve Norregaard, 1998: 7).

Merkezi hukumetin refah politikalarina yonelmesi ile mevcut mali sistemin
ortaya koydugu tablo arasinda tutarli bir iliski s6z konusudur. Grafik 1in agik
sekilde vurguladigr; merkezi hukimetin belirledigi plan ve amaglar cercevesinde
harcamalarin gerceklesecedidir. Nitekim Butge Kanunu da bu yetkiyi vermektedir.
Ancak Hussain ve Stern'e (2008: 18) gore bu durum yerel hukumetlerin mali
sinirlamalardan kurtulabilmek igin butge disi gelirlere yogunlasmasina yol agacak
ve merkezi hukUmet-yerel hikUmetler arasinda amac¢ catismasi olacaktir.
Bu durum, yerel hikumetlerin “refah harcamalar sekline burGnmis yatinm
harcamalarina” (Xiaojun vd., 2020: 607) yénelmesinin gerekgesiyle de tutarlidir,

Gelirlerin merkezi hikumet lehine gelisim géstermesiyle birlikte bu gelirin
ayni zamanda transfer programiyla yerel hukimetlere aktarimasi sz konusudur.
Harcamalarin buyuk kisminin yerel hikimetler tarafindan yapilmaya baslanmasi,
merkezi hukumetin transfer programini etkin kullanmasini gerektirmektedir.
Nitekim Grafik 2'den de izlenebilecegi Uzere, 2000Q'li yillarin basindan itibaren
harcama artis hizi yerel hukumetler lehine gelisme gdstermektedir.
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Grafik 2: Kamu Harcamalari ve GSYH Artigi
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Kaynak: NBSC (2019)dan alinan verilerden yararlanilarak olusturulmustur.

Grafik 2 incelendiginde harcamalarin gelisim seyri itibariyle merkezden
yerele dogru kamu harcama yetkisinin devredildigi goruimektedir. 1978 yili 100
kabul edilerek gelisimin ne yonde oldugunun ortaya konulmasinin yani sira, 1978
yiinda hem merkezi hukimetin hem de yerel hikimetlerin harcamalarinin tutar
olarak birbirine yakin olduklarn gérulmektedir (merkezi hukimet harcamasi 53,2
milyarve geliri17,6 milyar Yuan; yerel hikUmetlerin harcamasiise 58,9 milyarYuan
ve geliri 95,7 milyar Yuan olarak gerceklesmistir). Dolayisiyla gelirdeki degisime
(Grafik 1) kiyasla, harcama alaninda merkezden yerele mali yetki ve fonksiyon
devrinin daha yuksek seviyelerde gerceklestigi ifade edilebilir. Grafikte dikkat
ceken bir diger husus 1996 yilindan sonra tum hikumet seviyelerinde harcama
artisinda meydana gelen hareketliliktir. Bunun da en 6nemli nedeni Asya Krizinin
meydana getirdigi deflasyonist baskiya karsi bitge politikasina basvurulmasidir.

Yukarida gelir ve harcamalar merkezi ve yerel hukumetler gercevesinde
ele alinmakla birlikte bu iligkinin bitge-butge disi gergeklesmeler itibariyle
naslil bir gelisme gosterdigi incelenmelidir. Zira 6zellikle bitge digi kaynak ve
harcamalarda yerel hikumetlerin inisiyatif almalart mumkandur.

Asagidaki tabloda merkezi hUkumet ile yerel hUukumetlerin bitge disi gelir
ve harcamalari hangi seviyede degerlendirdikleri gosterilmektedir.
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Tablo 1: Butge Disi Mali Dengenin Gorunumu (%)

YIL MHBDG/MHBG | MHBDH/MHBH | YHBDG/YHBG | YHBDH/YHBH
1986 92,06 76,63 7597 68,50
1987 112,46 8770 82,07 77,59
1988 1709 9974 91,86 7912
1989 130,37 109,80 85,03 78,83
1990 10815 103,31 84,09 80,29
1991 147,20 115,81 84,22 7967
1992 174,35 136,09 85,76 79,99
1993 2568 15716 34,99 3349
1994 975 12,83 68,32 36,78
1995 975 1761 69,97 41,01
1996 25,88 481 78,62 48,45
1997 343 568 60,60 3793
1998 336 447 58,55 36,21
1999 394 397 56,39 3292
2000 3,54 382 55,87 32,01
2001 404 448 50,66 2735
2002 4,24 449 4743 23,37
2003 3,20 444 42,51 22,21
2004 242 493 36,56 18,24
2005 243 522 34,05 19,02
2006 228 378 3246 18,04
2007 191 396 26,68 14,76
2008 151 3,01 21,38 12,07
2009 098 3,01 18,60 845
2010 094 242 13,28 727

Not 1: MHBDG: Merkezi hukimet bitge disi geliri, MHBG: Merkezi hikimet bitge
gelirini, YHBDG: Yerel hikumetler butce disi gelirlerini, YHBG: Yerel hukumetler bitge
gelirlerini, MHBDH: Merkezi hukimet butge digi harcamasini, MHBH: Merkezi hukimet
butge harcamasl, YHBDH: Yerel hukimetler butce digi harcamalarini, YHBH: Yerel
hukumetler butge harcamalarini ifade eder.

Not 2: 1993 uylinda devlete ait igletmeler bitge disi kalemlere dahil
edilmemistirHUkumetlerarasi diger transferler 1997 yilindan itibaren listeden gikariimistir.

Kaynak: NBSC (2013)'ten alinan verilerden yararlanilarak olusturulmustur.
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Tablo 1de merkezi hUkumet ile yerel hikUmetler arasindaki mali
iliskilerin  belirlenmesinde etkili olan mali dengenin seyri gosterilmektedir.
Tabloda ilk dikkat ceken 1993 yilindaki dramatik dusUstur. Disus, hem merkezi
hukumet hem de yerel hukumetler icin gergeklesmisse de merkezi hukumetin
bundan daha fazla etkilendigi gortlmektedir. Ayni yil devlete ait isletmelerin
hesaplamadan cikarlmasi bunlarin adeta mali politika midahalelerinde birer
arag gibi kullanilabildiklerini gostermektedir. Diger taraftan, bu isletmelerin
hesaptan ¢ikariimasi ekonomik hacim olarak degerlendiriimedikleri anlamina
gelmemektedir (bkz. Grafik 3). Takip eden yillarda dususler dizenli bir sekilde
devam etmistir. BUtge disi harcama ve gelir uygulamalarinin devam etmesine
ragmen verilerin yayimlanmamasi yerel hikimetler icin degerlendirme yapmauy
zorlastirmaktadir. Nitekim 2000'li yillarin ikinci yarisinda, merkezi hukimet butce
disi gelir ve harcamalar bitce icine almayr taahhit etmisse de 2010 yilindan
sonraki gelir ve harcama artigslarinda gecmis yillarin trendini bozan bir artis
gozlemlenememektedir (bkz. Grafik 1ve Grafik 2).

Devlet isletmelerinin butge disi gelir/harcama hesaplarindan cikarilmig
olmasi bunlarinvarliklarinin devam ettigi gercegini degistirmemektedir. Dolayisiyla
butce disi hesaplardan gikarlmis ve mumkin oldugu kadar hizli sekilde tasfiye
edilecekleri ifade edilmis olsa dahi (NDRC, 2016a: 29) bunlarin incelenmesi
gerekmektedir. Asagidaki grafikte strecin nasil ilerledigi gosterilmektedir.

Grafik 3: Devlet isletmelerinin Ekonomik Gérinimu
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Not: Sag eksen isletme sayilarini, sol eksen milyon Yuan cinsinden toplam varliklari
gostermektedir.

Kaynak: NBSC (2019)'dan alinan verilerden yararlanilarak olusturulmustur.
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Grafik 3'ten gorilecegi Uzere, devlet sahipligindeki isletme sayilarinda
2000 ile 2005 ylllarr arasinda guclu bir dusus gergeklesmis ancak takip eden
yillarda bu sure¢ duraganlagmistir. 2012 yilindan itibaren ise dusik sayilarda da
olsa bir artig-azalis trendinin meydana gelmesi devletin bu konudaki kesin tavrini
golgelemektedir. Sayidaki genel azalisla birlikte varlik artisi da devletisletmelerinin
operasyonel hacim artisini sayl azalisinin arkasina gizledigini gdstermektedir.
Baska bir ifadeyle, kamu isletme sayisindaki azalisin bir kismi kendi iclerinde
gerceklestirdikleri devir/bdlinme/birlesme nedeniyle meydana gelmektedir.
Diger taraftan, (0zel sektor verimliliginin kamu sektor verimliliginden daha yuksek
oldugu varsayimiyla) 6zel sektor isletme sayisindaki artigin varlik orani artigiyla
karsilastinildiginda, kamu isletmelerinin tamamiyla piyasa sartlarina gore rekabet
etmedigi sonucuna variimaktadir. Bu husus Cin hikumetinin para ve maliye
politikalariyla kamu isletmelerini sUbvanse ettigi gorisind de desteklemektedir.

SONUC

Ekonomik sistemin surdurdlemeyecek duruma gelmesi ile Cin, 1978
yiinda zorunlu olarak sosyalist piyasa ekonomisine gegcmistir. Bununla birlikte
merkeziyetgi mali yapinin esnetiimesine yonelik uygulamalar kisa sureli ve
bolgesel de olsa daha eski yillarda uygulanmaya baslamistir. Ademimerkeziyetgi
yapinin benimsenmeye baslanmasinda etkili husus ise kendisi gibi merkeziyetci
bir yapiya sahip olan Sovyet Rusya ile olan sinir anlasmazligi nedeniyle savas
ihtimalinin dogmasi olmustur. Bu baglamda, Ulkenin sosyalist piyasa ekonomisine
gecisinin zorunluluk sonucu gerceklestigi sylenebilir.

Cin hikimeti 1978 yilindan itibaren piyasa ekonomisini benimsemeye
basladigini duyurmus ve bu kapsamda piyasa ekonomisi sartlarinin gerektirdigi
dizenlemeleri benimseyecegi tasahhidinde bulunmustur. Gegen 43 yillik
surenin ardindan, bu sdylemde bir degisikligin olmadigi gordlmektedir. Birgok
konuda piyasa ekonomisinin sartlarina uygun reform niteliginde dizenlemeler
yapildigi ancak merkezi planl ekonomik yapisini da terk etmedigi, hatta baz
durumlarda merkezi yapiyi daha da guclendirdigi varilan sonuglar arasindadir. Bu
sonuglara variimasinda etkili olan faktorler sunlardir: (i) Gelir artis hizinin merkezi
hukumet lehine gelismesi, (i) merkezi hikumet transferlerinin planlanan temel
amagclara uygun sartlarla gerceklesmesinin yerel hukumetleri sinirflandirmasi,
(i) harcamalarnin merkezi hikimet gudiminde sekillenmesi ve bazi (6zellikle
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refah alaninda) programlara baglanmas, (iv) devlet igletmelerinin bitce digina
cikanlmasindan sonra merkezi hukumetin yerel hikimetlere kiyasla daha fazla
kuculmesi, (v) 6nceki maddeye bagli olarak, devlet isletme sayisindaki azalmaya
ragmen bunlarin varlik hacminde duzenli bir artisin gérdlmesi.

Piyasa ekonomisine gecis ve mali agidan ademimerkezilesme konusunda
en ihtiyath davranan Ulke Cin olmustur. NUfus ve cografi boyutunun da verdigi
avantajla sureci olabildigince kontrollU ve yavas ilerletmistir. Piyasa ekonomisine
gecisi resmen ilan ettikten sonra dahi 6-7 yillik bir gegis asamasi yasamistir.
1983 yilindan itibaren de mali yapinin merkezi hikimetin aleyhine ¢ozilmesine
yol agacak duzenlemeler yapiimis ve 10 yilik uygulamanin neticesinde, yerel
hukumetler mali agidan daha avantajli duruma getirilmistir.

1994 yllinda tekrar reformist hareketler baslamis ve bu kez merkezi
hikumetin bitge gelirlerinin buyuk kismini kontrol etmesine olanak saglayan
duzenlemeler yapilmistrr. ilerleyen dénemlerde, daha belirgin bir yapi arz eden bu
yenidizende merkezi hikimetgelirlerin blyuk kismini kendi uhdesine toplamaya
baslamis, harcamalarin da yerel hikUmetler tarafindan yapiimasina izin vermistir.
Butge gelirlerinde etkinligin merkezilesme egilimleriyle, harcamalarda etkinligin
ise ademimerkezilesme egilimleriyle saglanacagr yonundeki yaklasim, Cin
uygulamasiyla hayata gecirilmistir. Diger bir deyisle, butge gelirlerinin merkezi
idare tarafindan yonetilmesinin, harcamalarin ise yerel idareler tarafindan
yapilmasinin daha etkin olacagi tezi Cin'de de benimsenmistir.

Devlet isletmelerinin tasfiye edilecedi yonundeki resmi bildirilerde
piyasa ekonomisine gecisle beklenilen adimlarin atilacagr ifade edilmis
olmasina ragmen, son yillarda farkll bir seyir gdzlemlenmistir. Esasinda, daha
1990l yillarin ortalarindan itibaren isletme sayisinda bir azalma yasanmasina
ragmen mevcut isletmelerin varliklarindaki artis cok yuksek oranlara gikmistir.
Bu durum tasfiye edilen isletmelerin bUtUniyle piyasa ekonomisine terk
edilmedigini gostermektedir. HikUmetin bu konuda segici veri yayimlamasi
da dikkate alindiginda burada varilan sonug konusunda ihtiyatl olmakta yarar
bulunmaktadir. Zira ozellikle 6zel sektor isletme sayisindaki artisin bunlarin varlik
hacimlerindeki artiga orani ile kamu isletme sayisindaki azalmanin varlik hacmine
orani karsilastinldiginda, sonucun 6zel sektorun daha verimli oldugu varsaymiile
uyusmadigi ifade edilebilir.
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PLANNING AND BUDGETING RELATIONSHIP AT THE CENTRAL LEVEL:
AN ANALYSIS OF THE CHINESE EXPERIENCE

Abdulkerim EROGLU
EXTENDED ABSTRACT

Although the budgeting institution is financially important, modern
understanding requires that this institution be supported by planning. Financial
planning is important in this bilateral relationship. Financial planning consists of
planning budgets, and methods of obtaining the resources needed to achieve
national objectives. In this way, an attempt is made to ensure that limited
resources are used effectively and efficiently within the framework of financial
discipline. On the other hand, the approval of the budget and planning by the
legislature shows that this attempt s also made in terms of their implementation.

There are some political matters such as political philosophy and
state structure that are important in the context of planning and budgeting
relationship. This leads to important segregation where the state will focuses
on centralization or decentralization. Unitary states generally adopt the central
level planning process while federal states adopt the decentralized planning
process. However, centralism is at the forefront for unitary states, although
they can engage in local cooperation on some financial issues. Based on states’
geographical, demographic and economic sizes, cooperation between the central
government and the local governments may be a necessity. This situation has
begun to become much more evident in the decades after World War I1.

In this study, the financial structure of China, whose geographical,
demographic, and economic size is remarkable, has been discussed. Public
financial relations at the central and local levels have been examined within the
scope of official reports and statistics published in China. In this framework,
the study consists of four parts. In the first two parts, the relationship between
planning and budgeting has been evaluated, and then the Chinese public finance
was examined in eras before and after 1978. Inthe last two parts, legal regulations
and statistics in China, and marketist discourses in the official documents
have been analyzed in order to reveal the planning-budgeting relationship at
government levels.
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State capitalism implemented in China is worth considering. As a matter
of fact, the introduction of the market economy has led to a limited change in
the official state policy and ideology after 1978. In the course of time, many legal
changes have been made in the context of this issue, including the budgeting and
planning process. While more fiscal space was opened up to local governments,
efforts were made to keep this area under the control of the central government.
This effort has been applicable to budget revenues, in particular. In the other
words, while budget revenues of the central government increased dramatically,
this increase was limited in the case of the local governments. The progress
observed in the public expenditures was reverse. The increase in the budget
revenues of local governments was limited while their expenditure increased.
Therefore, local governments' dependency on central government fund
transfers has become more apparent. Such progress required local governments
to develop policies based on the plans prepared by the central government.

The factors that are effective in maintaining the strong structure of the
central government can be summarized as follows: (i) the rate of revenue increase
in favor of the central government, (i), making central government transfers in
line with the conditions determined within the scope of central planning, and (iii)
linking expenditures to welfare programs determined by the central government.
On the other hand, despite a decrease in the number of public enterprises, the
trend of increases in the total assets has continued. Considering the fact that
the central government is the one most affected by this progress on a unit-
basis (decreasing number of public enterprises), the central government is more
active than local governments in this area as well.
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YUKSEK DENETIM KURUMLARININ CEVRE VE iKLIM
DENETIMLERI: WGEA ANKETINDEN YANSIYANLAR

ENVIRONMENTAL AND CLIMATE AUDITS OF
SUPREME AUDIT INSTITUTIONS: REFLECTIONS FROM
WGEA SURVEY

Muhammed Berat ATLI'
GIRIS
Son ylllarda 6nemi giderek artan ve kiresel bir tehdit haline dondsen
cevre sorunlar hemen her Ulkenin dnemli bir gindem maddesi haline gelmistir.
Cevre sorunlarinin 8nemli bir boluma sinirlar asan nitelikte olup, gezegenimiz
Uzerindeki etkileri hizli bir artis egilimi gostermekte; bu nedenle de uluslararasi
isbirligi giderek daha fazla 6nem tasimaktadir.

iklim degisikligi ile micadele, dinyanin korunmasi ve sosyal ve ekonomik
yasamin surdurUlebilir kiinmasi acgisindan buyuk ©6nem tasimaktadir. Bu
cercevede iklim degisikligine uyum ve iklim degisikligi ile mucadele, ulusal ve
uluslararasi dizeyde en énemli politika alanlarindan biri haline gelmis (Milionis
vd.,, 2021: 10) ve kuresel isbirliginin en ¢cok 6nem kazandigi alanlar arasinda ilk
siralara yerlesmistir.

Yasadigimiz doga ve ayni zamanda sosyal ve ekonomik hayat Gzerindeki
artan etkileri, Yuksek Denetim Kurumlarinin (YDK'lar) bu alanlarda yuritulen
faaliyetlere denetim yoluyla katkida bulunmasini zorunlu hale getirmektedir.
YDK'larin gevre ve iklim degisikligi alanlarinda yuritmuas oldugu denetimler cok
tarafli gevre anlasmalarinin etkin sekilde uygulanmasina katki sagladigi gibi
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Ulke yonetimlerini de Uzerine disen sorumluluklar yerine getirme ve ulusal
mevzuatlarinda gerekli dizenlemeleri yapmalari konusunda tesvik etmektedir
(Erkan, 2012).

INTOSAI Cevre Denetimi Calisma Grubu (WGEA) tarafindan Gye YDK'larin
katiimiyla her Uc yilda bir cevre denetimindeki kiresel ve bolgesel egdilimleri
analiz etmek igin bir anket yuritilmektedir. Cevre denetimi alaninda Ulkelerin
deneyimlerini yansitan ve Mayis 2027de onuncusu gerceklestirilen anket,
YDK'larin 2018-2020 déneminde gergeklestirdikleri ve 2021-2023 donemi
icin planladiklari denetimler icin kapsamli bir fotograf ortaya koymaktadir. S6z
konusu anket YDK'larin yuratmus olduklari ve planladiklari denetimler, denetimde
tercih edilen konular, denetimlerle ilgili iletisim kurma bicimleri ve cok tarafli cevre
anlagmalarinin Uyeler tarafindan hangi duzeyde dikkate alindigina iliskin yanitlara
ek olarak Covid-19 salgininin ¢gevre denetimindeki ¢calismalar nasil etkiledigine
dair bilgiler sunmaktadir.

INTOSAI WGEA VE iSLEVLERI

Gunumizde 2000 asan Uyesiyle yuksek denetim alaninda bir semsiye
érgut olarak faaliyet gosteren Uluslararasi Yiksek Denetim Kurumlar Orgitd
(INTOSAI) bunyesinde kurulan Cevre Denetimi Calisma Grubu (WGEA), 80 Uyesi
ile INTOSAI'nin en bUyuk galisma grubu olarak faaliyetlerini sirdirmektedir
(WGEA, 2022b).

YDK'lar arasinda bilgi ve deneyim alisverisini kolaylastirma, cevre
denetimiyleilgili belirli konularin daha iyi anlasiimasinda yardimci olma, denetimde
kullanilacak bilgilendirici materyaller hazirlama gibi islevler Ustlenen ve gondlltluk
esasina dayall olarak galigmalarini yuriten WGEA, Uyeleriyle dnemli isbirligi
gerceklestirmektedir. Bu kapsamda YDK'larin katilimiyla hazirlanan ve kuresel
olarak gevre denetimi konusunda dnemli bir rol oynayan anket de s6z konusu
isbirligi faaliyetlerinden biridir.

Anket sonuclari (WGEA, 2022a), YDK'larin calismalar ve ihtiyaclar
hakkinda 6nemli veriler sunmakla birlikte Ulke yonetiminde bulunanlara ve
uluslararasi cevre camiasina YDK'larin cevre ve iklim degisikligiyle micadelede
onemli bir rol oynadigini gdstermekte, ayni zamanda INTOSAI WGEAnIN uzun
vadeli stratejisinin planlanmasina da 6nemli bir kaynak teskil etmektedir.
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INTOSAI WGEA ANKETINDEN YANSIYANLAR
Anketin Kapsami

Ankette yer alan bazi sorularin bolgesel olarak analiz edilebilmesi amaciyla
Ulkeler, INTOSAI'nin bélgesel organizasyonlarindaki (AFROSAI, ARABOSA|,
ASOSAI, EUROSAI, OLACEFS (CAROSAI ve PASAI ile birlikte)) Gyeliklerine gore
cesitli kisimlara ayrilmistir. Ayrica, bélgesel verileri iyilestirmek icin, bu bdlgesel
organizasyonlardan herhangi birinin Uyesi olmayan Kanada ve ABD Sayistaylari
da anket kapsamina dahil edilmistir. Bazi bdlgelerde katlimci sayisinin az
olmasina ve yanitlarin neredeyse yarisinin EUROSAI bdlgesinden gelmesine
ragmen, cevre denetimine iliskin en saglikli veriler bu ankette yer almaktadir.

COVID-19 Salgininin Denetime Etkileri

COVID-19 (Coronavirus) salgininin yol actigi olaganusty kosullar, birgok
alanda 6nemli degisikliklere yol actigi gibi denetim alaninda da nemlidegisikliklere
sebebiyet vermisti. Bu kapsamda salgininin YDK'larin  yUrUtmis oldugu
cevre denetimlerini ne dlcude etkiledigi hususu da ankette Uzerinde durulan
konulardan biri olmustur. Ankete katilanlarin buyuk bir cogunlugu COVID-19
krizi nedeniyle uzaktan ¢alismanin yerinden yapilan denetimlere nazaran daha
cok tercih edildigini ve buna bagli olarak dijital araglardan denetimde daha fazla
faydalanildigini belirtmiglerdir. YDK'larin bir kismi, denetledikleri kamu idarelerinin
mevcut kayitlarinin tamaminin dijital formatta olmamasi nedeniyle bu alanda
yapllan denetimlerin sinirli kaldigini ifade etmislerdir.

Salgin, galisma yontemlerindeki degdisikliklere ek olarak YDK'larin denetim
planlamasini da Covid-19 ile ilgili konulara ayirma geregini ortaya ¢ikarmistir. Bu
cercevede tek kullanimlik yuz maskeleri, eldivenler, koruyucu giysiler vb. kisisel
koruyucu donanimlardan olusan atiklarin gogalmasi gibi etkilerin yani sira, kigisel
hijyen amaciyla bilingsiz su kullaniminin artmasi ve buna bagl olarak temiz su
kaynaklarina erigimin sinirlanmasi gibi olumsuz etkiler de YDK'lar tarafindan
denetimde tercih edilebilecek konular arasinda yer almistir.

Denetim Konularinin Segiminde Cevre ve Bolgesel Farkliliklar

INTOSAI WGEA cevre temalarini; su, enerji ve ulasim, iklim, arazi kullanimi
ve diger insan faaliyetleri, atiklar ve yonetisim gibi gesitli ana basliklar altinda
siniflandirmistir. Bu ana bagliklara gore YDK'larin 2018-2020'de en ¢ok
denetledikleri temalar arazi kullanimi ve diger insan faaliyetleri olurken, bunu su
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ve atik basliklar izlemistir. 2021-2023 planlaryla ilgili olarak, arazi kullanimi ve
diger insan faaliyetleri populerligini korumaya devam ederken, yonetisim temasi
altindaki konular atik ve su temalarindan 6nce ikinci sirada gelmektedir.

Ankete katilanlarin cesitli ana basliklar altinda siniflandirilan gevre temalari
kapsaminda vermis olduklari cevaplar, daha detayll bir dizeyde analiz edilmesi
amaciyla konular bazinda incelenmis olup, bu konulara asagidaki tabloda yer
verilmistir:

Tablo 1: YDK'larca En Cok Gergeklestirilen ve Planlanan Denetim Konulari

2018-2020 Doéneminde En Cok 2021-2023 Dénemi igin En Fazla
Denetlenen Konular Odaklanilacak Konular
1 | Korunan alanlar ve dogal parklar iklim degisikligine uyum
2 | Ormancilik ve orman Grdnleri Korunan alanlar ve dogal parklar
3 | Atk su aritimi Ormancilik ve orman drunleri
4 | Yenilenemez enerji kaynaklar Tarm
5 | igme suyu icme suyu
6 | Tarm iklim degisikligini hafifletme
7 | Kative tehlikesiz atiklar Kati ve tehlikesiz atiklar
8 | Su kirliligi (endustriyel ve tarimsal) Tehlikeli atiklar
9 | Tehlikeli atiklar Cevre vergileri, harglar, Gcretler
10 | Su kaynaklari yonetimi Dongusel ekonomi

Kaynak: WGEA (2021: 20-21)'deki tablolardan yararlanilarak hazirlanmistr.

Yapilan degerlendirmelerde 2018-2020 ylllari arasinda YDK'larin en ¢ok
denetledigi konular korunan alanlar, ormancilik ve orman Urinleri ile atik su ariimi
iken; 2021-2023 doneminde planlanan denetimler arasinda “iklim degisikligine
uyum” en populer konu olarak ilk sirayi almig, bunu korunan alanlar ile ormancilik ve
orman UrUnleri izlemistir. 2021-2023 donemi icin en ¢cok denetlenecek konu olan
iklim degisikligine uyumun 2018-2020 doneminde gerceklestirilen denetimlerde
ilk on sirada yer almamis olmasi, YDK'larin bu konuya daha fazla egilim gdstermeye
basladiklarinin bir gdstergesi olarak degerlendirilebilir.

Bolgesel olarak bakildiginda ise, YDK'larin denetim oncelikleri cesitlilik
gostermektedir. 2021-2023 donemi denetim konularina iliskin; AFROSAI ve
ARABOSAI bolgelerinde igme suyu gelecegin en populer konusu olarak goruldrken,
ASOSAI bolgesinde ulasimla ilgili denetimlere ncelik verilmektedir. EUROSAI
bolgesi ile Kuzey Amerika Ulkelerinde iklim degisikligine uyum ve iklim degisikligi ile
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mUcadele, cevresel yukumluluklerle birlikte ilk sirayr paylasmis; Latin Amerika'da
ise ormancilik ve orman Urunleri gelecek yillar igin en yaygin denetim konular
olarak kendine yer bulmustur. PASAI bolgesinde ise, iklim degisikligine uyum ile
atiklarin esit derecede 6nemli oldugu gordlmektedir.

Surdirdlebilir Kalkinma Amaglarinin Etkisi

Gelecek nesillerin kendi ihtiyaclarnini karsilama yeteneklerinden 6din
vermeden bugindn ihtiyaglanni  karsilayan  kalkinma olarak tanimlanan
surdurdlebilir kalkinma kavrami, basta Birlesmis Milletler (BM) olmak Gzere birgok
uluslararasi kurulus tarafindan Uzerinde dnemle durulan bir konu haline gelmistir.
Surdurulebilir kalkinma kavraminin kiresel dizeyde giderek 6nem kazanmasiyla
birlikte bu alandaki faaliyetlere dayanak olusturmak amaciyla Eylil 2015'teki BM
Surdurdlebilir Kalkinma Zirvesinde 17 amaci igeren “Strdurilebilir Kalkinma igin
2030 Gundemi” (UN, 2022) kabul edilmistir.

Genel olarak yoksullugu sona erdirmek, esitsizliklerin azaltiimasi, ekonomik
blyume, temiz su ve sanitasyon, enerji ve iklim degisiklidi ile ilgili konular kapsayan
Surdurdlebilir Kalkinma Amaclar (SKA) yasal olarak baglayici olmamakla birlikte
Birlesmis Milletler (BM), hikumetlerden soz konusu 17 amaci gergeklestirmek igin
sureci sahiplenmelerini ve ulusal dizenlemeler olusturmalarini beklemektedir (UN,
2022). Bu kapsamda SKA'lari sahiplenmek ve hayata gegirmek icin ulusal planlarini
olusturan Ulkeler, hazirlik amaciyla gesitli faaliyetler gerceklestirmeye baslamistir.
Bu faaliyetlerin etkinlik, verimlilik vb. agilardan gézden gecirilerek denetlenmesi,
s0z konusu ¢abalarin basarya ulasmasinda suphesiz kritik 6nem arz etmektedir.
Bu noktada hem YDK'lara hem de uluslararasi YDK organizasyonlarina dnemli
gorevler dugmektedir (Zarali, 2021: 2).

Ankette ayrica gevreye daha fazla odaklanan SKAlardan herhangi birinin
YDK'lar tarafindan 2018-2020 doneminde denetlenip denetlenmedigi, 2021-2023
donemi icin de denetlemeyi planlayip planlamadiklan sorulmustur. 2018-2020
donemi icin 6 numarall SKA olan “Temiz Su ve Sanitasyon” un en ¢ok denetlenen
konu oldugu; 2021-2023 dénemi igin ise 13 numarall SKA olan “Iklim ve Eylem’in
YDK'lar tarafindan en ¢ok tercih edilen konu oldugu ortaya ¢ikmistir.

Bolgesel olarak bakildidinda ise; ASOSAI ve PASAI bélgelerinde 7 numarali
SKA olan “Erisilebilir ve Temiz Enerji"ye denetimde dncelik verildigi, 11 numarali SKA
olan “Surdurdlebilir Sehirler ve Topluluklar” konusuna genel olarak tum bolgelerde
onem verilirken OLACEFS bolgesinde en az tercih edilen konu oldugu goralmuastar.
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14 ve 15 numarall SKA'lar olan “Sudaki Yagam' ve “Karasal Yagam" konularina ise
tUm bolgelerde artan bir ilgi oldugu gordlmektedir.

Cevre ve iklim Denetimlerinde Etkinlik Sorunu ve Gelecek Perspektifi

Cevre ve iklim denetimleri kapsaminda YDK'lar, planlamadan raporlamaya
kadar bir denetimin tum asamalarinda cevresel verilerden yararlanmaktadir.
YDK'lar s6z konusu verilerin denetimin amaci igin yeterli ve uygun olup olmadigini
degerlendirerek (WGEA, 2013) etkin bir denetim sureci yuritmeyi ve bu yolla
beklentilere karsilik verebilmeyi amaclamaktadir. Ankete katilanlarin, gevre
denetimlerini yUrUtUrken karsilastiklari en ciddi sorunlardan biri olarak veri
sorunlarini isaret etmesi de konunun dnemi agisindan dikkate alinmasi gereken
bir husus olarak karsimiza cikmaktadir. Yetersiz izleme ve raporlama sistemler,
cevrenin durumuna iliskin yeterli verinin bulunmamasi, gUvenilir verilere erisim
sorunlar denetimde en sik rastlanan sorunlar olarak ifade edilmistir.

Veriyle ilgili sorunlar, tm bolgelerde denetimde kargsilasilan en buyuk
engellerden biri olarak goze carparken spesifik olarak PASAI bolgesindeki YDK'lar
cevrenin durumuna iliskin yetersiz veriyi bir engel olarak degerlendirmis; ASOSAI
bolgesindeki YDK'lar ise yetersiz izleme ve raporlama sistemlerini engel olarak
tanimlamistir.

Digertaraftan kiresel duzeyde 6nemi giderek artan ve Ulkelerin gindeminde
ilk siralara oturmus bulunan cgevre sorunlarn, bu alanda yurUttlen calismalara
denetim yoluyla katkida bulunanlarin da daha donanimli hale gelmelerini zorunlu
kilmaktadir. Bu amagla YDK'lar tarafindan, denetcilerin cevre denetimi ve genel
olarak gevre sorunlari konusunda bilgilerini artirma amagl egitim faaliyetlerini
daha fazla gergeklestirmeleri ve INTOSAI WGEANIN da katkilanyla iyi uygulama
orneklerinin YDK'lar arasinda paylasiminin artmasi gerekmektedir.

Ankete verilen yanitlara bakildiginda ise bdlgesel dizeyde; AFROSA,
ARABOSAI, ASOSAI Uyesi YDKA'lar ile Kanada ve ABD Sayistaylari yaygin olarak
cevre denetimi konusunda egitim faaliyetleri planlarken, EUROSAI bdlgesi diger
YDK'larla bilgi aligverisine, PASAI bdlgesi ise disaridan uzman tavsiyesine dnem
vermektedir.

YDK'larin buyuk bir cogunlugu cevre ve iklim denetimlerinin planlanmasi
ve yuUrUtdlmesinde, denetlenecek konularin ve denetim ydntemlerinin
segilmesinde kaynak olarak INTOSAI WGEA tarafindan hazirlanan rehber ve
diger dokumanlardan faydalanmaktadir. Denetimlere rehberlik eden materyaller,
egitim seminerleri ve gevrimici kurslar YDK'lara denetimde yol gésteren belli basli
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INTOSAI WGEA ¢alismalarindan olmakla birlikte ankete katilanlar bundan sonrasi
icin gevre denetimi ve gevresel sorunlar hakkinda INTOSAI WGEA tarafindan
daha fazla egitimin duzenlenmesini istemiglerdir. Bir 6nceki ankette de yer aldigi
Uzere SKAlara yonelik daha fazla ¢alisma icin taleplerini dile getirmis ve diger
YDK'lar ile bilgi ve tecribe paylasimlarinin artarak devam etmesine yonelik istekte
bulunmuslardrr.

SONUG

Cevre ve iklim sorunlarninin sinirlari asan nitelikte olmasi ve buna bagli
olarak Ulkelerin 6Gnemli gindem maddelerinden biri haline gelmesi, YDK'larin gevre
denetimlerine giderek artan bir sekilde agirlik vermesini zorunlu kilmaktadir. Gerek
YDK'lar gerekse uluslararasi kuruluslarin, 6zellikle de INTOSAI WGEANIN yuritmus
oldugu faaliyetler (Bagaran, 2007) bu alanda énemli bir bilgi havuzunun olugmasini
saglamistir.

Temel hedefi cevre politikalar alaninda, denetim yetkilerinin ve denetim
araglarinin kullanimini iyilestirmek olan INTOSAI WGEA; YDK'lar arasinda bilgi
aligverisine yonelik bir platformu ydnetme, denetim metodolojisi gelistirme,
rehberlik ve egitim saglama gibi faaliyetleri ile YDK'lara 6nemli katkilar saglarken,
aynizamanda gevre denetimi alanindaki guincel konularin zamaninda kavranmasini
saglama ve bu alandaki gelismeleri ve gelecek perspektiflerini ortaya koymada
onemli islevler Gstlenmektedir.

Cevre ve iklim temali denetimlerin sayisi gunumuizde hizla artarken bu
denetimlerin basariya ulasmasinda tUm paydaslarin farkindaliginin artinlmasi
zorunlu bir hal almakta, bu dogrultuda YDK'larin iletisim kapasitelerini daha etkin
bir sekilde kullanmalari ve diger Ulke YDK'lar ile igbirliginin gelistirimesine yonelik
cabalann artarak devam etmesi (Akyel ve Kose, 2011) 6nem tagimaktadir. Ote
yandan pandemi ortaminin getirmis oldugu sinirlamalarnin da surecin hizianmasina
katkida bulunmasiyla, denetimlerin daha etkin bir metodoloji ile yurdtilmesine
duyulan ihtiyag artmig, dijital ¢agin imkanlarindan denetimde azami o6lgUde
faydalanilmasini zorunlu kilmistir.

Gelecek nesillere daha iyi bir gezegen birakmak amaciyla olusturulan ve
ankete katilan YDK'lar tarafindan da 6nemi israrla vurgulanan SKAlarin hizl bir
trendle Ulkelerin gindemine girmesi, bu dogrultuda denetimlerini yuriten YDK'larin
"daha guUvenli ve yasanabilir bir gezegen” hedefine erismede en yuksek katkiy
saglamalarnint mumkun kilacaktir.
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Konu: 4857 sayili Is Kanunu ve toplu is sézlesmesi hukimlerine aykir
olarak isgilere yillik izinlerinde yemek yardimi 6denemeyecedi hk.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra,
GEREGI GORUSULDU:

30 sayili ilamin 2. Maddesi ile; 4857 sayili is Kanunu ve toplu is szlesmesi
hukumlerine aykir olarak isgilere yillik izinlerinde de yemek yardimi 6denmesi
suretiyle olusan ...... TL kamu zararnin tazminine hukmedilmigtir.

4857 sayili is Kanunu'nun “Tatil Ucretine Girmeyen Kisimlar” baglikli 50'nci
maddesinde; “Fazla ¢alisma karsiligi olarak alinan Geretler, primler, isyerinin temelli
iscisi olarak normal ¢alisma saatleri disinda hazirlama, tamamlama, temizleme
islerinde galisan isgilerin bu isler icin aldiklari Geretler ve sosyal yardimlar, ulusal
bayram, hafta tatili ve genel tatil gunleri igin verilen Ucretlerin tespitinde hesaba
katilmaz." denilmistir.

Anilan Kanun'un “Yillik izin Ucreti” baglikli 57'nci maddesinde ise yillik izin
Ucretinin hesabinda Is Kanunu'nun 50'nci maddesinin uygulanacagi hukim
altina alinmistir.

03.03.2004 tarihli ve 25391 saylli Resmi Gazete'de yayimlanarak
yurirlige giren Yilik Ucretli izin Yonetmeligi'nin “Yillk Ucretli izinlere iligkin
isverenin  YUkumlGlKleri” baglikli dérdinct béliminde yer alan “Ucretin
Odenmesi” baslikli 27inci maddesinde;
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“izin Ucretinin belirlenmesinde; fazla galisma karsiligi alinacak Ucretler,
primler, sosyal yardimlar ve isyerinin devamli isgisi olup, normal saatler disinda
hazirlama, tamamlama, temizleme islerinde galisan isgilerin bu isler icin aldiklari
Ucretler hesaba katilmaz.

..... " denilmektedir.

....... Belediyesi ile ... Sendikasi arasinda imzalanan ve 01.012015-
3112.2017 tarihlerini kapsayan toplu is s6zlesmesinin yemek yardimi bagslikli
38'inci maddesinde “Isverence, sendika Uyesi isgilere stzlesme suresince fiilen
calistiklari beher gun icin, net 11,00 TL yemek yardimi yapilir...." denilmistir.

Rapor dosyasi ve eklerinin incelenmesi sonucy, isgilere yillik izinlerinde de
yemek yardimi 6demesi yapildigi gordlmistar.

Sorumlular tarafindan her ne kadar toplu is s6zlesmesinin 37inci
maddesinin () fikrasinda "Yillik Gceretli iznini kullananlar Geret ve tim haklardan
galisanlar gibi aynen yararlanirlar” denildigi ve bu hilkme gore isgilerin yillik izinli
oldugu gunlerde de yemek yardimi yapildigi savunmalarda ifade edilmis olsa
da; ayni sozlesmede birbiriyle celisen iki maddenin bulundugunu varsaymak
mUmkun degildir. Sozlesmenin taraflari irade beyanlarini ortaya koyarken acikga
yemek yardimi yapilmasini fiilen ¢aligmaya baglamiglardir. 37inci maddenin (e)
fikrasindaki hikim, diger maddelerde acikga belirtiimeyen ve fiili galismayla
iliskilendirilmeyen Ucret ve haklarn yillik izinli olunan ginlerde de alinabilecedini
ifade etmektedir.

Stz konusu toplu is sdzlesmesinin 38'inci maddesinde acikga yemek
yardminin filen ¢alisilan gunlerde 6denecegi belirtildiginden ve yukarda yer
alan 4857 sayili Kanun hikumleri uyarinca iscilere 6denen yillik izin Gcretlerine
yemek yardimlarin dahil edilmemesi gerekmektedir.

AncaK ... Belediyesinde iscilerin izinli olduklan sure boyunca almig
olduklarr izin Gcretlerine sosyal yardim olan yemek yardimlarinin dahil ediimesi
sonucu kamu zararina neden olunmustur.

Bu itibarla 30 saylli ilamin 2. maddesiyle verilen tazmin hukmunin
TASDIKINE,
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Tarih : 0311.2021
No : 50376

Konu: Belediye Ozel Kalem Mudurliginde calisan personel icin muhtelif
giyim esyas! satin alinarak bedelinin Belediye bitcesinden karsilanmasinin
mUmkdn bulunmadigr hk.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonrs,
GEREGI GORUSULDU:

33 sayiliilamin 3. Maddesiyle; Belediye Ozel Kalem Midurliginde calisan
personele, ... Magazacilik Tic. AS/den muhtelif giyim esyasi satin alinarak
bedelinin Belediye butgesinden karsilanmasi neticesinde ... TL'ye verilen
tazmin hukminin 17.06.2020 tarih ve 47399 sayill Temyiz Kurulu Kararinin 2.
Maddesi ile tasdikine karar verilmistir.

657 sayill Devlet Memurlar Kanununun “Gigyecek yardimi” baslikh 2711
inci maddesinde; “Devlet memurlarindan hangilerinin ne sekilde giyecek
yardimindan faydalanacaklari Maliye Bakanligi ile Bagbakanlik Devlet Personel
Baskanliginin birlikte hazirliyacaklan bir yonetmelik ile tesbit olunur” hikmune
yer verilmistir. Mezk0r hukUm dogrultusunda 09101991 tarih ve 21016 saylli
Resmi Gazetede yayinlanan Devlet Memurlan Giyecek Yardimi Yonetmeliginin
"Giyecek yardimindan yararlanacak kisiler” baslikli 3 incU maddesinde; "2 nci
maddede belirtilen personelden giyecek esyasi verilecek olanlar, kadro unvanlari
ve hizmet siniflari itibariyle ekli | ve Il sayili cetvellerde gosterilmistir” hukma yer
almaktadir. Yonetmelige ekKli | sayili cetvelde giyecek yardimindan yararlanacak
personel unvan itibariyle, Il sayili cetvelde ise hizmet siniflar itibariyle sinirli
olarak sayilmistir. S6z konusu Yonetmelikte Ozel Kalem Mudurligu personelinin
giyim yardimindan yararlanacagina dair herhangi bir hikim yer almamaktadir.

5018 sayil Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun kamu zarari baslikli
77inci maddesinde;

"Kamu zarari; kamu gorevlilerinin  kasit, kusur veya ihmallerinden
kaynaklanan mevzuata aykir karar, islem veya eylemleri sonucunda kamu
kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olunmasidir.
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Kamu zararinin belirlenmesinde;

g) Mevzuatinda 6ngorulmedigi halde 6deme yapilmasi
Esas alinir.
.."hikumleri yer almaktadir.

Yukarida belirtilen mevzuat hukimleri cergevesinde, Belediyenin Ozel
Kalem MUduarligu'nde gérevli memurlarin giyim esyalarinin Belediye Butgesinden
yapllabilecegine dair herhangi bir hUkim veya buna imkan veren bir ifade yer
almamaktadir. Dolayisiyla mevzuatinda 6ngordlmedigi halde 6deme niteliginde
olan harcama kamu zarari olusturmaktadir.

Bu itibarla, 17.06.2020 tarih ve 47399 sayili Temyiz Kurulu Kararinin 2.
Maddesinde KARAR DUZELTILMESINE MAHAL OLMADIGINA,
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Tarih : 2912.2021
No 1 50741

Konu: Stzlesme kapsaminda alinmasi dngorilen malzemeler yudklenici
tarafindan teslim ediimemesine ragmen bunlara iligkin tutarlarin yukleniciye
6denmesinin mUmkun bulunmadigr hk.

Isbu dosyayla durusma talebinde bulunan sorumlu ... ile Sayistay
Savcisinin sozIU agiklamalarinin dinlenmesinden ve dosyada mevcut belgelerin
okunup incelenmesinden sonrs,

GEREGI GORUSULDU:

llamda tazmin hikmd, .... Universitesi ile ... Limited Sirketi arasinda
duzenlenen sdzlesmeye gore yurUtdlen “Dis Hekimligi Fakultesi ve Deney
Hayvanlari Binasi Klima ve Havalandirma Tesisati Malzemeleri Alimi isi”
kapsaminda alinmasi 6ngordlen 24 adet malzemenin yuklenici tarafindan
teslim edilmedigi gerekcesiyle ihale bedelinin tamamina iligkin tutara verilmistir.
Teslimin gerceklestiriimedigine iliskin tespit ise; Denetim Ekibi ve onlara eslik
eden Universite personelinden ... (Makine Mihendisi), ....... (Makine Mihendisi),
(sorumlular arasinda da yer alan) ... (Makine Teknikeri), ....... (Dis Hekimligi
Fakultesi Sekreteri) ve .... (Dis Hekimligi Fakultesi Teknik Atdlyesi Sorumlusu)
tarafindan imzalanan 28.02.2018 tarihli tutanaga dayandiniimistir.

Ise ait sdzlesmenin 5 inci maddesinin birinci fikrasinda; “Sézlesmenin
konusu; idarenin ihtiyaci olan ve asagida miktari belirtilen ve teknik Gzellikleri
teknik sartnamede dizenlenen Dis Hekimligi Fakultesi ve Deney Hayvanlari
Binas! Klima ve Havalandirma Tesisati Malzemeleri Alimi igi, ihale dokimani ile
bu sézlesmede belirlenen sartlar dahilinde Yuklenici tarafindan temini ve idareye
teslimi isidir” denilmekte, ikinci fikrasinda s6zlesme kapsaminda alimi yapilacak
mallarin ¢esidi, birimi ve miktan belirtiimekte, UgUncU fikrasinda “Bu Sozlesme
ile temin edilecek mal/mallar, s6zlesme ve eklerinde yer alan duzenlemelere
uygun teslim edilecektir” denilmekte; 10 uncu maddesinde mallarin sdzlesme
imzalandiktan sonra en ge¢ S0 gun icinde montajlarinin yapilmasi ve calisir
durumda teslim edilmesi gerektigi ifade edilmektedir.
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Bu hikUmlere gore, s6z konusu is kapsaminda alinmasi 6ngdrilen mallarin
sozlesmede belirtilen sure icerisinde teslim ediimesi, teslim gergeklestiginde
teslim edilen miktarlar ile bunlarin birim fiyatlarinin ¢arpimi sonucu bulunacak
tutarin yukleniciye 6denmesi gerekmektedir.

Yargilamaya esas rapor ve eki belgelerden; 04.10.2017 tarihli yaz
dogrultusunda isin muayene ve kabulinun yapilmasi amaciyla bir bagkan ve iki
Uye ile Muayene ve Kabul Komisyonu olusturuldugu, bu Komisyon tarafindan
tutulan veimzalanan 02:10.2017 tarihli muayene ve kabul komisyonu tutanaginda
....... Tic. Ltd. Sti‘den alinan ve yukarida cinsi ve miktari yazili 24 kalemden ibaret
malzeme/malzemeler komisyonumuzca muayene edilerek, sartnameye uygun
oldugu tespit edilmistir” denildigi, bu malzemeler icin 11.10.2017 tarihinde tasinir
islem fisi dUzenlendigi, ayrica firma tarafindan duzenlenen faturalarin da belgeler
arasinda yer aldigi gorulmustar.

Goruldugu Uzere, Muayene ve Kabul Komisyonu Uyelerinin belirlenmesine
iliskin evrak 04.10.2017 tarihli olmasina ragmen, Muayene ve Kabul Komisyonu
sozlesmede belirtilen malzemelerin  sartnameye uygun olarak alindigina
iliskin olarak 0210.2017 tarihinde tutanak tutmustur. Bu sekilde s6z konusu
malzemelerin tesliminden 6nce tutanak tutulmasi, hayatin olagan akisina aykiri
oldu gibi, bunlarin Universiteye teslim edildigine iliskin evrakin sihhatini de
etkilemektedir.

Bu baglamda, alinmamis malzemelerin alinmis gibi degerlendirilerek
bunlar igin yukleniciye ddeme yapiimasi 5018 sayili Kanunun 71 inci maddesi
kapsaminda kamu kaynaginda eksilmeye neden olmasi bakimindan kamu zarari
olusturmaktadir.

Aygrica, sorumlularin ihale kapsamindaki teslim alinmayan diger
malzemelerin yerine 2 birim haricindeki 12 birime bagka (dilekgelerin ekinde
fotograflari  gosterilen) malzemeler alindigi/bagka imalatlar  yapildigi/bu
malzemelerin bu 12 farkli birimdeki mahallere takildi§i ve bitin bunlarin mevcut
ihale bedeli dahilinde (bila bedel) yapildigi iddiasina gelince; bir ihale kapsaminda
ihtiyaca binaen alinan malzemelerin yerine ihale kapsaminda olmayan
malzemelerin alinmasi, imalatlarin yapiimasi ya da baska birimlerin ihtiyaci olan
malzemelerin temin edilmesi ya da imalatlarin yaptirimasinin hukuken mimkuan
olmamasi bir yana, bdyle bir durum fiilen gergeklestirilse bile bu durum kamu
gorevlilerinin Sayistay nezdinde sorumlulugunu ortadan kaldirmamaktadir.
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Kaldi ki, yuklenicinin yaptgi (ek) teslimlerden/islerden dolayi bir alacag
varsa dahi bu husus, yuklenici ile Idareyi bagdlamakta olup, alacak hakkinda
¢ikacak anlagsmazliklarin ¢dzim mercii, sulh yolu ya da adli yargr makamlaridir
ve bu konuda agilan dava adli makamlarda kendi mecrasinda devam edecektir.
Diger bir anlatimla, yuklenici alacagi bulunsa bile bunu Borglar Kanununun 526
nci ve devami maddeleriyle dizenlenen “vekaletsiz is gorme” hukumlerine
gore talep edecek ve Yargitay'in yerlesmis ictihatlarinda da zikredildigi Uzere
sozlesme diginda teslim edildigi/yapildid iddia edilen malzemelerin/imalatlarin
bedeli yapildiklar tarihteki serbest piyasa rayicleriyle kendisine 6denecek olup;
6085 sayil Sayistay Kanununun 81inci maddesi geregince buna iliskin stregler,
Sayistay yargisinca verilecek hikim ve kararlara engel teskil etmeyecektir.

Son olarak, sorumlularca Universitenin komisyon raporu ve bilirkisi
raporlari (durusma sirasinda da bilirkisi raporuna dayali bir mahkeme Kkarari)
kanit olarak gosterilerek bazi malzemelerin yerinde oldugu iddia edilmekte ise
de; yerinde oldugu belirtilen bazilan marka, model, cins, gic, boyut vb. teknik
dzellikleri agisindan ihale kapsaminda teslim alinmasi gereken malzemeler
olmadigi Denetim Ekibi ve onlara eglik eden (aralarinda sorumlularin da yer
aldig) Universite personeli ile birlikte dizenlenen tutanagin incelenmesinden
anlasiimaktadir. Ayrica durusma sirasinda sunulan bu raporlar (ve mahkeme
kararlarinda), var oldugu tespiti yapilan malzemelerin kamu zararina konu edilen
ihale kapsaminda alindigina dair bir degerlendirme yapilmamakta veya bu yonde
bir hikim kurulmamaktadir.

Bu itibarla, kamu zararina konu edilen malzemelerin Universiteye teslim
edilmedigi hususu mevcut bilgiler 1si§inda sabit olup; konunun esasi yonunden
ilam maddesinde yapilan degerlendirmeler yerindedir.

Tum bu agiklamalar cercevesinde, Universiteye teslim edilmeyen
malzemeler icin yukleniciye 6deme yapilmasl, 5018 saylll Kanunun 771 inci
maddesi kapsaminda kamu zararina sebebiyet verdiginden ve sorumluluk
tevcihinin haliyle kabulinde herhangi bir hukuki isabetsizlik goriimediginden;
sorumlularin temyiz dilekgelerindeki iddialarinin reddedilerek 218 sayli ilamin 5.
maddesiyle verilen ......... TLnin tazminine iliskin hikmn TASDIKINE,
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Tarih : 1370.2021
No : 50246

Konu: 657 saylll Devlet Memurlan Kanunu'nun 4'Gncl maddesinin
(B) fikrasi uyarinca sozlesmeli olarak caligtirilan personele, mevzuatinda ve
sozlesmelerinde ©ngorilmedidi halde nakdi yemek yardimi 6denmesinin
mUmkUn bulunmadigr hk.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra,
GEREGI GORUSULDU:

116 saylli ilamin 2. Maddesi ile 657 sayill Devlet Memurlari Kanunu'nun
4'Unct maddesinin (B) fikrasi uyarinca sézlesmeli olarak galigtirilan personellere,
mevzuatinda ve personellerle yapilan sdzlesmelerde 6ngordlmedigi halde nakdi
yemek yardimi 6denmesi suretiyle olusan toplam ... TL kamu zararnin
tazminine iliskin hUkum tesis edilmistir.

Sozlesmeli Personel Calistinimasina iligkin Esaslar'in 3'nci maddesinde
aynen;

"Sozlesme ile calistirilacak personele sdzlesme Ucreti disinda herhangi bir
ad altinda 6deme yapilamaz ve sozlesmelere bu yolda hukim konulamaz.

.." denilmektedir.

............ Belediyesinin 5393 sayili Belediye Kanunu'nun 49'uncu maddesi
Uguncu fikrasi geregince tam zamanli olarak galistirilacak stzlesmeli personele
iliskin yapmis oldugu Hizmet Stzlesmeleri'nin 6'nci maddesinde aynen;

Sozlesmeli personele, sdzlesme Ucreti disinda herhangi bir ad altinda ayni
veya nakdi deme yapilamaz." denilmektedir.

Yukarda ifade edilen mevzuat ve sdzlesme hikmuUne gore, Esaslarin
kapsamina dahil kamu kurum ve kuruluslarinda calistirilan s6zlesmeli personele
sozlesme Ucreti disinda herhangi bir ad altinda ayni veya nakdi ddeme
yapllamayacagi anlasilmaktadir.

Rapor dosyasi ve eklerinin incelenmesi sonucunda, 14.12.20715 tarihinde
imzalanan 3112.2019 tarihine kadar uzatilan Sosyal denge sodzlesmesinin
yemek yardimini dizenleyen 35. Maddesinde ... Belediyesinde calisan
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Memur Personel ile segilmis ve atanmis yoneticilere yemek yardimi verilecegi
dizenlenmis olmasina ragmen sodzlesmeli personele nakdi yemek yardimi
verildigi gorulustar.

657 sayili Devlet Memurlar Kanunu'nun 4'Gnct maddesinin (B) fikrasi
uyarinca sozlesmeli olarak ¢alistirilan personellere, mevzuatinda ve personellerle
yapilan sozlesmelerde ve sosyal denge sdzlesmesinde 6ngorulmedigi halde
nakdi yemek yardimi 6denmesi suretiyle toplam ............ TL kamu zararina sebep
olunmustur.

Bu itibarla 116 saylli ilamin 2. Maddesi ile verilen tazmin hikminun
TASDIKINE,

Sayistay Dergisi - Sayr: 124 | 181
Mart - 2022



TEMYiZ KURULU KARARI

Tarih : 1370.2021
No : 50239

Konu: Yer teslimi yaplmis olmakla birlikte herhangi bir imalati
gerceklesmeyen yapim isinde, mUcbir sebeplerle stzlesmenin idarece feshi
nedeniyle yukleniciye 4735 sayill Kanunun 24 Unct maddesinin son fikrasi
kapsaminda tazminat 6denmesinin mumkuin bulunmadigi hk.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra,
GEREGI GORUSULDU:

64 saylliilamin 13. Maddesiyle yer teslimi yapilmis olmakla birlikte herhangi
bir imalat gergeklesmeyen ve yapimi tamamlanmayan ....... Deresi Menfez Yapim
Isinde, mucbir sebeplerle sozlesmenin idarece feshi nedeniyle yukleniciye 4735
sayill Kanunun 24 Gnct maddesinin son fikrasi kapsaminda tazminat ddenmesi
sonucu olusan kamu zarari tutar ........ TLye tazmin hUkmu verilmigtir.

4735 sayill Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunu'nun “Sozlesme kapsaminda
yaptirilabilecek ilave igler, is eksilisi ve isin tasfiyesi” baslikli 24 GncU maddesi;

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

a) Stzlesmeye esas proje icinde kalmast,

b) idareyi kulfete sokmaksizin asil isten ayriimasinin teknik veya ekonomik
olarak mumkun olmamasi,

Sartlaryla, anahtar teslimi goturd bedel ihale edilen yapim islerinde
sozlesme bedelinin % 10'una, birim fiyat teklif almak suretiyle ihale edilen mal
ve hizmet alimlariyla yapim isleri sdzlesmelerinde ise % 20 'sine kadar oran
dahilinde, sure hari¢ sozlesme ve ihale dokimanindaki hukimler cercevesinde
ayni yukleniciye yaptirilabilir.

Birim fiyat sozlesme ile yuritulen yapim islerinde, Cumhurbasgkani bu
orani s6zlesme bazinda %40'a kadar artirmaya yetkilidir.

Isin bu sartlar dahilinde tamamlanamayacaginin anlagiimasi durumunda
ise artis yaplimaksizin hesabi genel hukimlere gore tasfiye edilir. Ancak bu
durumda, isin tamaminin ihale dokdmani ve stzlesme hikumlerine uygun olarak
yerine getirilmesi zorunludur.
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Sozlesme bedelinin % 80'inden daha dusUk bedelle tamamlanacagi
anlasilan islerde, yuklenici isi bitirmek zorundadir. Bu durumda yukleniciye,
yapmis oldugu gercek giderleri ve yuklenici kdrina karsilik olarak, sozlesme
bedelinin % 80'i ile stzlesme fiyatlanyla yaptid isin tutan arasindaki bedel
farkinin % S'i gegici kabul tarihindeki fiyatlar Gzerinden 6denir.” seklindedir.

Kanun'un 24 Gncu maddesine gore bir ek ddeme yapilabilmesi igin, isin
%80 inden daha dusuk bedelle tamamlanmis olmasi gerekmekte olup anilan iste,
yer teslimi yapildigi halde yuklenici tarafindan herhangi bir imalat yapilmamig
olup tamamlanma veya isin bitirilmesi durumu s6z konusu degildir.

4735 saylll Kanun'un 10 uncu maddesinde mucbir sebepler belirtilmis ve *
Sure uzatimi verilmesi, sézlesmenin feshi gibi durumlar da dahil olmak Gzere, idare
tarafindan yukarida belirtilen hallerin micbir sebep olarak kabul edilebilmesi igin;
yUkleniciden kaynaklanan bir kusurdan ileri gelmemis olmasi, taahhtidin yerine
getirimesine engel nitelikte olmasi, yuklenicinin bu engeli ortadan kaldirmaya
gucinin yetmemis bulunmasi, micbir sebebin meydana geldigi tarihi izleyen
yirmi gun icinde yuklenicinin idareye yazil olarak bildirimde bulunmasi ve yetkili
merciler tarafindan belgelendirilmesi zorunludur” Denilmistir.

4735 sayill Kamu Ihale Sézlesmeleri Kanun'unun “Mucbir sebeplerden
dolayl stzlesmenin feshi” baslikli 23 UncU maddesinde;

"MUcbir sebeplerden dolayl stzlesmenin feshediimesi halinde, hesabi
genel hikumlere gore tasfiye edilerek, kesin teminat ve varsa ek kesin teminatlar
iade edilir” HUkmUne yer verilmistir.

Bu hikumlerden anlasilacagdr gibi micbir sebep hallerinde stzlesmenin
fesh edilmesi halinde, yuklenici hesabi genel hikimlere gore tasfiye edilecektir.
Kanunda gegen genel hukdmler ile kastedilenin Borglar Kanunu'nun ilgili
maddeleri oldugu dusunulmektedir. 4735 saylll Kanun'un 36 nci maddesinde,
hiukum bulunmayan hallerde Borglar Kanunu hikiumleri uygulanacagindan,
muUcbir sebeplerle ifanin imkansiz hale gelmesi durumunda, diger bir ifadeyle,
yUklenicinin ediminin mucbir sebep sayilan bir olay neticesinde tUumuyle ve
surekli olarak imkansiz hale gelmesi durumunda, yiklenici borcu olan aynen ifa
yUukumuanden kurtulmaktadir. Bunun sonucunda da, tazminat gerektirmeksizin
yuklenici borcundan kurtulmakta ve teminatlari iade edilmekte, idarenin Ucret
ddeme borcu da ayni sekilde sona ermektedir.
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Aksi halde, yani micbir sebep halleri bulunmadan, Kanun'un 19, 20 ve 21
inci maddeleri geregince yapilan fesihlerde, Kanunun 22 inci maddesine gore,
yukleniciden idarenin bu sebeple ugradi§ zarar ve ziyan talep edilebildigi gibi,
gecikme cezasi da kesilmekte ve teminatlar gelir kaydedilmektedir.

Sozlesme eki Yapim Igleri Genel Sartnamesinin 47 nci maddesinde de;

“(9) Dogal afet, kanuni grev, genel salgin hastalik, kismi veya genel
seferberlik ilani ve gerektiginde Kamu ihale Kurumu tarafindan belirlenecek
benzeri diger hallerin idare tarafindan mucbir sebep olarak kabul edilerek
sozlesmenin feshedilmesi icin; yukleniciden kaynaklanan bir kusurdan ileri
gelmemis olmasi, tashhidin yerine getirilmesine engel nitelikte olmasi,
yUklenicinin bu engeli ortadan kaldirmaya gicinin yetmemis bulunmasi, macbir
sebebin meydana geldigi tarihi izleyen yirmi gun icinde yuklenicinin idareye
yazili olarak bildirimde bulunmasi ve yetkili merciler tarafindan belgelendiriimesi
zorunludur. Bu durumda hesabr genel hukimlere gore tasfiye edilerek, kesin
teminat ve varsa ek kesin teminatlar iade edilir.

(11) Feshedilen sbzlesme konusu iglerin hesabi genel hukumlere gore
yapilir ve boylece yuklenicinin idare ile iligkisi kesilmis olur. Bunun icin de
sozlesmenin feshedilmesine ait onay tarihinde islerin mevcut durumu, idarece
gorevlendirilecek bir heyet tarafindan yuklenici veya vekili ile birlikte tespit
edilerek bir “Durum Tespit Tutanagl” diuzenlenir. YUklenici veya vekili hazir
bulunmadigr takdirde bu husus tutanakta belirtilir.

(12) idare fesih isleminden sonra isi 4734 sayll Kanunda 6ngorilen
usullerden herhangi biri ile ihale etmekte serbesttir. Geri kalan islerin baska bir
yukleniciye ihalesinden dolay, yuklenici higbir hak iddiasinda bulunamaz. Bundan
baska isin durmamasi igin, idare yiklenicinin tesisleri, malzeme ocaklari, ihzarat,
arag ve makinelerinden gerekli gorduklerine ...

(14) Tasfiye halinde; isin yuklenici tarafindan yapilmig kisimlari igin, tasfiye
onay tarihi gegici kabul tarihi sayilmak Uzere, gegici kabul, teminat suresi ve bu
suredeki bakim sorumlulugu, kesin kabul ve teminatin geri verilmesi hakkinda
sozlesmesinde bulunan hikumlerle bu Sartnamenin 41, 42, 43, 44 ve 45 inci
maddeleri hukUmleri, normal sekilde bitirilmis islerde oldugu gibi aynen uygulanir.
Ancak isin yapiimis kisminin son hakedisindeki veya yapilmigsa bu kismin kesin
hakedis raporundaki tutarina gore hesaplanacak kesin teminat tutarindan fazlasi,
tasfiye protokolUnUn imzasindan sonra yukleniciye geri verilir. Teminatin kalan
kisminin geri veriimesi ise 45 inci madde esaslarina gore yaplilir.
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(15) Tasfiye edilmis isin, kendi teminat suresi icinde veya daha sonra ortaya
cikabilecek kusur ve hatalar idarece goreviendirilecek bir komisyon tarafindan,
yapllacak tebligat Uzerine, hazir bulunmasi halinde yiklenici veya vekili ile birlikte
tespit edilir.

(16) Sozlesmenin tasfiyesi halinde yuklenicinin tesis, arag ve makineleri
idarece satin alinmak istendigi takdirde yUklenicinin buna razi olmasi sarti aranir.

(17) Gerek stzlesmenin feshedilmesi, gerekse tasfiye halinde kesin
hesabin yapilabilmesi icin islerin ve ihzaratin dlculebilir duruma getiriimesi, teknik
zorunluluklar nedeniyle veya yapilmis is kisimlarinin korunmasini saglamak Gzere
islerin belli bir asamaya kadar yapilmasi gerekiyorsa, bu husus ayrintili olarak
tasfiye gegici kabul tutanaginda veya stzlesmenin feshedilmesi hali i¢in “Durum
Tespit Tutanagi'nda belirtilir, idare, belirli bir stre vererek bu islerin yapiimasini
yUkleniciden isteyebilir. Yuklenici bu hususlari yerine getirmedigi takdirde idare,
bu belirli isleri yuklenici hesabina yapar veya yaptinr. Bu iglerin yaptirimasi
bedeli, s6zlesmeye gore yukleniciye 6denecek bedelden fazla olursa aradaki
fark yuklenicinin alacaklarindan dusulur, alacagdl kalmamissa tasfiye halinde
teminatindan Kesilir, fesih halinde ise genel hikumlere gore islem yapilir.

(18) Sozlesmenin feshedilmesinden veya tasfiyesinden sonra ‘hesap
kesme hakedisi” idarece belirlenecek bir sire icinde yuklenici ile birlikte 40
Inct maddesindeki esaslara gore yapilir. Yuklenici gelmedidi veya yetkili bir vekil
gondermedigi takdirde, idare bu hakedisi tek tarafli olarak yapar ve yiklenicinin
bu hususta hig biritiraz hakki olamaz el koymak yetkisine de sahiptir. Bu durumda
48'inci madde hikumleri uygulanir” Dizenlemesi yapilmistir.

Bu hikumlere gore, idare tarafindan mucbir sebepler gerekce gosterilerek
sozlesmenin fesih edilebilmesi icin, isin stresinin uzatilmasi dahil diger imkanlar
kullanildiginda dahi isin yurittlmesi imkaninin kalmamasi, mucbir sebeplerin
suresinde bildirilip belgelendirimesi ve yuklenicinin talebi gibi sartlarin
gerceklesmesi gerekmektedir. MUcbir sebepler nedeniyle stzlesmenin fesih
edilmesi durumunda ise, yukleniciye herhangi bir ilave bedel 6denmeyecegi gibi,
yUkleniciden de herhangi bir zarar ve ziyan talep ediimeyecek, teminatlar iade
edilecektir.

Rapor dosyas! ve eklerinin incelenmesi sonucuy; anilan iste, is yeri
tesliminin 17.05.2018 tarihinde yapildigy, isin sdresinin 120 gin olduguy, fen
noktasindan c¢alismaya uygun olmayan donemin 1512-01.04 tarihleri arasi
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oldugu, Fen igleri MGdurligunin 18.06.2018 tarih ve 28647339-971359
saylli yazilarinda; asir yagmur sulari sonucu menfezin yapilacagr yerdeki dolgu
malzemelerinin yerinden oynamasi ve dolgu malzemelerinin sel sulart ile birlikte
kaybolmasi nedeniyle, isin devam etmesinin tehlikeli olacaginin degerlendirildigi
bu sebeple 0706.2018 tarihi itibariyle sozlesmenin idare tarafindan fesh
edildigi, yuklenici ve idarece mUstereken dizenlenen tutanakta; Yapim igleri
Genel Sartnamesi'nin 47 nci maddesinin 9 uncu bendine yer verildigi, yapilan
is tutarinin bulunmadigl, 4735 sayill Kanun'un 24 Uncl maddesi geredince
sOzlesme bedelinin %80 esas alinarak bu tutardan %S'inin yukleniciye
ddenmesi gerektiginin belirtildigi ayrica yetkili merciler tarafindan dizenlenmis
mUcbir sebebe iliskin herhangi bir belge bulunmadigl, tim bu hususlarla birlikte
isyerinin Insaat All risk sigortasi ile sigortalandigi ancak sigortadan herhangi bir
bedel talep edilmedigi anlagiimaktadir.

Yukarida yer alan mevzuat dogrultusunda, yuklenicinin kusuru olmaksizin
meydana gelen dogal afet gibi hallerde, idarenin stzlesmeyi feshetmesi
idarenin hakki olmakla birlikte, yapimina baslanmamis bir isin tamamlamis gibi
degerlendirilerek 4735 sayili Kami Ihale Sozlesmeleri Kanunu'nun “Stzlesme
kapsaminda yaptirilabilecek ilave isler, is eksilisi ve isin tasfiyesi” baglikl 24 Gncu
maddesinin son fikrasi; “Stzlesme bedelinin %80'inden daha dusuk bedelle
tamamlanacagl anlasilan islerde, yuklenici isi bitirmek zorundadir. Bu durumda
yukleniciye, yapmis oldugu gercek giderleri ve yuklenici karina karsilik olarak,
sozlesme bedelinin % 80Q'i ile sdzlesme fiyatlanyla yaptidr isin tutan arasindaki
bedel farkinin % S'i gecici kabul tarihindeki fiyatlar Uzerinden ddenir” hUkmuU
kapsaminda yuklenici firmaya 6demede bulunulmasinda mevzuata uyarlik
bulunmamaktadir.

Sorumlular, tarafindan Idarenin insaat teknigi agisindan sakincali
gordugu ve imalati yapmanin zorunlulugunun kamu yarari agisindan uygun
olmadigi, ileride telafisi mUmkin olmayan can ve mal kayplarina neden
olacagi degerlendirilip, hikmu bulunmayan hallerde yapilan uygulamanin farkli
yontemler Gzerinden hesaplanmasiyla ayni bedele ulasildigi, boylelikle kamu
zararinin olusmadigini ifade etmislerse de; sdzlesme eki yapim isleri Genel
Sartnamesinin S uncu maddesinde, “... Bu durumda hesabi genel hUkUmlere gore
tasfiye edilerek, kesin teminat ve varsa ek kesin teminatlar iade edilir.” denilmis;
ayni maddenin 17'inci bendinde de; “Feshedilen s6zlesme konusu islerin hesabl
genel hikumlere gore yapilir ve boylece yuklenicinin idare ile iligkisi kesilmis
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olur” duzenlemesi yapllmistir. Gerek bu dizenlemeler, gerekse, sdzlesmenin
diger maddelerinde, yukleniciye fesih nedeniyle tazminat tdenecegine iligkin
bir hukum bulunmamakta, teminatlarin iade edilmesi gerektigi dizenlemesi ile
yetinilmektedir.

4735 sayil Kamu ihale Sézlesmeleri Kanun'unun “Sozlesme kapsaminda
yaptirilabilecek ilaveisler, is eksilisi ve isin tasfiyesi” baslikl 24 Unci maddesinde
de, dogal afet vb. hallerde fesih edilen sdzlesmelerde yukleniciye tazminat
tUrunden bir bedel denecedine iliskin bir duzenleme yer almamakta; s6zlesme
bedelinden daha dusuk bedelle tamamlanan islerde, yapmis oldugu gercek
giderleri ve yuklenici karina karsilik olarak bir bedel 6ngdrilmektedir. Kanun'un
23 Uncl maddesinde ise, "“MUcbir sebeplerden dolayi s6zlesmenin feshedilmesi
halinde, hesabi genel hukumlere gore tasfiye edilerek, kesin teminat ve varsa
ek kesin teminatlar iade edilir” dizenlemesi ile tazminat turinden bir bedel
6ngorulmeksizin kesin teminatin iade edilmesi gerektigi belirtiimektedir. Bahse
konu iste; yapilan herhangi bir is ve imalat bulunmadigi gibi, yiklenicinin yapmis
oldugu herhangi bir gercek giderden de bahsediimemektedir. Bu nedenle anilan
madde geregince fesih nedeniyle yukleniciye herhangi bir bedel 6denmesi
mumkun gordlmemektedir.

Bu itibarla, 64 saylll llamin 13. maddesiyle verilen tazmin hikminin
TASDIKINE,
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Tarih : 2770.2021
No : 50354

Konu: Danigmanlik hizmeti kapsaminda Harcama Belgelerinin incelenmesi,
Degerlendirilmesi ve Raporlanmasi Hizmeti alinmasinin mevzuata uygun olmadig
hk.

Dosya ve eki belgelerin incelenmesi neticesinde;
GEREGI GORUSULDU:

Maddi Olay

Muhakeme sureci 6zetle su sekildedir;

04.04.2019 tarih ve 129 sayl ilamin 4'0ncU maddesiyle tazminine
hukmolunan konuyla ilgili olarak Temyiz Kurulunun 08.01.2020 tarih ve 47127
tutanak sayili bozma karari Uzerine 6085 sayili Sayistay Kanunu'nun 55'inci
maddesinin yedinci fikrasi hikmi geregince konunun gorustlmesine karar
verildi.

Anilan ilamin 4'Gnct maddesiyle, Danigmanlik hizmeti kapsaminda 2016
Yill Harcama Belgelerinin incelenmesi, Degerlendiriimesi ve Raporlanmasi
Hizmeti” aliminin yapilmasi sonucu neden olunan kamu zarari tutar ........ TL'nin
tazminine karar verilmisti.

Bu tazmin hukmune karsi sorumlularca Sayistay Temyiz Kuruluna yapilan
temyiz basvurusu Uzerine anilan Kurulca;

Kamu ihale Genel Tebligi'nin “4734 sayill Kanunun 4'Gnct maddesinde yer
alan hizmet taniminda ismen sayilmayan isler” baslikli 85'inci maddesinde; "85.1.
4734 saylll Kanunun 4'0ncU maddesinde “Hizmet: Bakim ve onarim, tasima,
haberlesme, sigorts, arastirma ve gelistirme, muhasebe, piyasa arastirmasi ve
anket, danismanlik, tanitim, basim ve yayim, temizlik, yemek hazirlama ve dagitim,
toplanti, organizasyon, sergileme, koruma ve givenlik, mesleki egitim, fotograf,
film, fikri ve gizel sanat, bilgisayar sistemlerine yonelik hizmetler ile yaziim
hizmetlerini, tasinir ve tasinmaz mal ve haklarin kiralanmasini ve benzeri diger
hizmetleri... ifade eder” hikmine yer verildigi, anilan maddede “ismen sayilmayan
ve mal alimi veya yapim isi niteligi tasimayan iglerin “benzeri diger hizmetler”
kapsaminda ihale yoluyla alinip alinamayacagdinin; alim konusunun idarenin
gorev alaninda olup olmadigi, stz konusu isin ihale yoluyla yaptiriimasina engel
olan bir dizenleme bulunup bulunmadigi hususlarinin degerlendiriimesi suretiyle
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belirlenmesi gerekmektedir” denilmek suretiyle genis yorum metodunun tercih
edildigi,

Bu gergevede, Danigmanlik Hizmet Alimi ihaleleri Uygulama Yanetmeliginin
7'nci maddesine uygun bir sekilde hazirlanmis ihale dokUmanlarinda hizmetin
iceriginin genel kapsamli mali danigsmanlik hizmeti ve idarece yapilmasi gereken
asli ve surekli gorevlerden olmasi hasebiyle Kanunun ¢ngdrmedigi bir alimin
gerceklestirildigi gerekce gosterilerek kamunun zarara ugratildigi yénunde bir
hukme varilmasinin mdmkun olmadigi,

Diger taraftan, Anayasanin 128'inci maddesinde yer alan; “Devletin, kamu
iktisadi tesebbusleri ve diger kamu tUzelkisilerinin genel idare esaslarina gore
yurttmekle yukumld olduklar kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve surekKli
gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle goralir” hUkmUnin emredici
bir hikiim olmakla beraber, idarece gerceklestirilen danismanlik hizmet aliminin
s0z konusu bu dizenlemeye aykir bir yonu de bulunmadigi esasi Uzerinde Daire
Kararinin BOZULMASINA karar verilmistir.

Temyiz Kurulunun anilan kararina istinaden Dairesince yapilan gérisme
neticesinde temyize konu 264 sayil Ek ilamin 1. Maddesi ile Dairece ilk kararinda
direnilmek suretiyle;

Kamu idarelerince danismanlik hizmeti alinabilecek konular tahdidi olarak
sayilmis olup bunlar arasinda mali denetim hizmeti sayiimadigi,

4734 saylli Kanun'un 48'incimaddesinde yer alan; “denetim ve kontroldrluk
gibi teknik” ifadesiyle sadece yapim islerinin denetim ve kontrolUnd ilgilendiren
diger bir ifadeyle teknik konularda denetim ve kontrollik hizmetinin danismanlik
hizmeti kapsaminda alinabilecedinin 6ngoruldugy,

Yine ayni maddede yer verilen, “.. gibi teknik, mali, hukuki veya benzeri
alanlarda .." ifadesinden anlasiimasi gereken de bu maddede saylimamis olup,
niteligi itibariyle kapsamli, karisik ve 6zel uzmanlik ve deneyim gerektiren baska
spesifik isler icin de danismanlik hizmeti alinabilecedi hususu oldugu,

Ayrica idarenin harcama belgelerinin Uglncu sahislara incelettirilmesi
idarenin sirlarinin  ifsasi anlamina gelecedinden de kabul edilemeyecedi

belirtilerek mevzuata aykiri olarak danismanlik hizmeti kapsaminda........... AS/den
2016 Yilt Harcama Belgelerinin incelenmesi, Degerlendirilmesi ve Raporlanmasi
Hizmeti"nin alinmasi sonucunda neden olunan kamu zarar tutart ... TL'nin

sorumlulardan tazminine hikmedilmistir.
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Anayasanin 128'inci maddesinde; "Devletin, kamu iktisadi tesebbusleri
ve diger kamu tuzelkisilerinin genel idare esaslarina gore yuritmekle yukumld
olduklar kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve surekli gérevler, memurlar ve diger
kamu gorevlileri eliyle gorGlur” denilerek Devletin, kamu iktisadi tesebbusleri ve
diger kamu tuzelkisilerinin asli ve surekli nitelikteki gorevlerinin, memurlar ve diger
kamu gorevlileri eliyle gorilecegi hikme baglanmistir.

5018 sayill Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 55'inci maddesinde
ic kontrolin tanimi, S6'nci maddesinde i¢ kontrolin amaci, 57'nci maddesinde
kontrolun yapisi ve isleyisi, 58'inci maddesinde 6n mali kontrol, 60'inct maddesinde
mali hizmetler birimi, 63'Gncd maddesinde i¢ denetim, 64'Unct maddesinde ise i¢
denetginin gorevleri ayrintili olarak agiklanmistir.

Anilan Kanun hdkumleri incelendiginde gorilecedi Uzere danismanlik
hizmeti kapsaminda alinan ".. harcama belgelerinin incelenmesi, degerlendirilmesi
ve raporlanmasi hizmeti” 6n mali kontrol sreci icerisinde idarece yapilmasi gereken
asli ve sUrekli gorevlerdendir. Bu baglamda, stz konusu hizmetin 4734 saylli
Kanun'un 22'nci maddesi hukmine dayanarak dogrudan temin usull ile Ggincu
kisilere yaptirimasi Anayasanin ve 5018 sayill Kanun'un zikredilen maddelerine
aykirihk teskil edilmektedir.

Ote yandan, 5018 sayill Kanun'un 8'inci maddesinde, “Her tirli kamu
kaynaginin elde edilmesi ve kullaniimasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin
etkili, ekonomik, verimlive hukuka uygun olarak elde ediimesinden, kullaniimasindan,
muhasebelestirimesinden, raporlanmasindan ve kotdye kullanilmamasi igin gereki
onlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kiinmis mercilere hesap vermek
zorundadir” denilmektedir.

5018 sayili Kanun'un bu hikma ile belediye hesaplarnnin i¢ denetiminin
idare tarafindan, dis denetimin ise Sayistay tarafindan yapildigi hususu birlikte
degerlendirildiginde, harcama belgelerinin incelenmesinin hizmet alimi yoluyla
Uguncu kisilere yaptinimasi anilan Kanun hikmune de aykirilik olusturmaktadir.

4734 sayil Kamu ihale Kanunu'nun;
“Tanimlar” baslikl 4'Gnct maddesinde,'...

Hizmet: (Degisik: 30/7/2003-4964/3 md) Bakim ve onarnm, tasima,
haberlesme, sigorta, arastirma ve gelistirme, muhasebe, piyasa arastirmasi ve anket,
danigmanlik, (..}, tanitim, basim ve yaym, temizlik, yemek hazirlama ve dagim,
toplanti, organizasyon, sergileme, koruma ve guvenlik, mesleki egitim, fotograf, film,
fikri ve gUzel sanat, bilgisayar sistemlerine yonelik hizmetler ile yazilim hizmetlerini,
tasinir ve taginmaz mal ve haklarin kiralanmasini ve benzeri diger hizmetler,
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Danigsman: Danismanlik yapan, bilgi ve deneyimini idarenin yarari igin
kullanan, danigmanhigini yaptigi isin yuklenicileri ile higbir organik bag iginde
bulunmayan, idareden danismanlik hizmeti karsiigi disinda hicbir kazanc
saglamayan ve danismanlik hizmetlerini veren hizmet sunucularini/,

“Danigmanlik hizmetleri” baslkll 48'inci maddesinde ise “Mimarlk ve
muihendislik, etit ve proje, harita ve kadastro, her dlgekte imar plani, imar
uygulama, CED raporu hazirlanmasi, plan, yaziim gelistirme, tasarnm, teknik
sartname hazirlanmasi, denetim ve kontrolorlik gibi teknik, mali, hukuki veya
benzeri alanlardaki hizmetler, danismanlik hizmet sunucularindan alinir,

hukumlerine yer verilmistir.

Yukarda belirtlen Kanun hikomlerden gordlecedgi Uzere kamu
idarelerince danismanlik hizmeti alinabilecek konular tahdidi olarak sayilmis
olup bunlar arasinda mali denetim hizmeti sayllmamistir. 4734 sayili Kanun'un
48'inci maddesinde yer alan; “denetim ve kontrolorlik gibi teknik” ifadesiyle
sadece yapim islerinin denetim ve kontrolUnu ilgilendiren diger bir ifadeyle teknik
konularda denetim ve kontrollUk hizmetinin danismanlik hizmeti kapsaminda
alinabilecedi 6ngordlmustar. Yine ayni maddede yer verilen, “.. gibi teknik,
mali, hukuki veya benzeri alanlarda .." ifadesinden anlasiimasi gereken de bu
maddede saylimamis olup, niteligi itibariyle kapsamli, karisik ve 6zel uzmanlik ve
deneyim gerektiren baska spesifik isler igin de danismanlik hizmeti alinabilecegi
hususudur.

Aciklanan gerekcgelerle Danismanlik hizmeti kapsaminda “2016 Yili
Harcama Belgelerinin incelenmesi, Degerlendiriimesi ve Raporlanmasi Hizmeti”
aliminin yapilmasi sonucu kamu zararina neden olundugu anlasiimaktadir.

HUKUM

Yukarida yer verilen mevzuat hukumleri ve agiklamalar gercevesinde,
Dilekciler iddia ve itirazlarin REDDINE ve 6. Dairenin 264 sayili Ek ilamin 1. Maddesi
ile verdigi tazmin hikmunin TASDIKINE,

Karar verildi.
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