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Ahmet GUVEN, 2Naime KESKIN

Oz

Etik olgusu, literatiirde {izerinde tam anlamiyla bir fikir birligi olmasa da kamu yonetiminin olmazsa olmaz
unsurlarindan birisini olugturmaktadir. Kamu yarar1 kapsaminda hizmet sunan, kamu ¢alisanlarinin bu hizmetten
faydalanan kisilerle olan iliskilerinde dikkat etmeleri gereken ahlaki kurallar1 gosteren etik olgusu ya da tam tersi
bir ifade ile etik dig1 davraniglardan kaginma durumu, kamu yonetiminde son zamanlarda 6nemi artan konularin
baginda gelmektedir. Hazirlanan bu ¢alisma, kamu yonetimi basta olmak {izere 6zelde yerel yonetim birimlerinde
etik olgusunun ne denli 6nemli bir gereksinim oldugu gerceginden hareketle bu ihtiyacin nedenlerine, bu ihtiyacin
kargilanmasi konusunda Tiirkiye’de atilan adimlara yonetsel, yasal ve siyasal agidan yer vermeyi amaglamaktadir.
Bu amag kapsaminda ¢aligmada 6ncelikle kavramsal agidan etik olgusu ele alinmakta ardindan kamu yonetimi ve
yerel yonetimlerde etik olgusunun yerine deginilmekte ve son olarak da Kamu Gorevlileri Etik Kurulunun bu
konudaki islevi degerlendirilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Etik, Kamu Yo6netimi, Yerel Yonetimler, Etik Kurul.

The Need for Ethics in Public Administration and Local Governments

Abstract

Ethics is one of the indispensable elements of public administration, although there is no consensus in the literature.
The ethical phenomenon, which shows the moral rules that public employees should pay attention to in their
relations with the people who provide services within the scope of public interest, or, on the contrary, the avoidance
of unethical behaviors is one of the issues that have increased in importance in public administration recently. This
study aims to include the reasons for this need and the steps taken in Turkey to meet this need in terms of
administrative, legal and political aspects, based on the fact that the concept of ethics is an important need in local
government units, especially in public administration. Within the scope of this purpose, first of all, the concept of
ethics is discussed in the study, then the place of ethics in public administration and local administrations is
mentioned, and finally the function of the Ethics Committee of Public Officials in this subject is evaluated.

Keywords: Ethics, Public Administration, Local Administrations, Ethics Committee.
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Kamu Yonetimi ve Yerel Yonetimlerde Etik Gereksinimi

GIRIS

Etik, tanimlamas1 gii¢ bir kavram olmasina ragmen hayatin her alaninda karsimiza sikca ¢ikan bir
olgu olmustur. Ahlaki bir olgu olarak insani iligkileri diizenleyen bu kavram insan unsurunun bulundugu
her alanda 6nemli bir ilke olarak davranislarimizi sekillendiren bir anlam ihtiva etmektedir. Gerek
bireysel iligkiler gerekse toplumsal yagsantimizda, toplumun bizlere bictigi rollerin saglikli bir sekilde
yerine getirilmesinde etik degerlere baglilik ve bu yonde davranislar sergilemek herkes tarafindan
beklenilen bir durumdur. Ozellikle kamu ydnetiminde kamusal hizmetlerin sunumunda ydnetenler ve
yonetilenler arasindaki iligkilerin saptanmasinda etik ilkeler oldukg¢a dnemli bir yere sahiptir. Bu denli
6nemli olan kavramin tanimlanmasinda yasanan giicliik yaninda uygulanmasinda da birtakim zorluklar
bulunmaktadir. Ozellikle kavramin smirlarinin tam olarak ¢izilememesi, goreceli olarak kisiden kisiye
farkli anlamlar igermesi gibi engeller yaninda bilingli olarak kisi ve kurumlarin etik ihlalleri yapmalari
gibi nedenlerle yonetim alaninda 6énemli sorunlarin yasanmasina neden oldugu ydniinde sikayetler
gbzlemlenmektedir.

Kamu yonetiminin etkin isleyisinde ihtiyaclarin beklenilen olgiilerde karsilanmasinda etik
ilkelerin uygulanmasi son derece 6nemlidir. Bu gercevede yerel yonetimler de ayn1 hedef ve amaglar
dogrultusunda hizmet sunmay1 hedeflemektedirler. Halka hizmet sunumu konusunda insanlara olan
yakinligiyla diger yonetim birimlerinden ayrilan ve halkla olan sicak iligkileri nedeniyle bu birimlerde
etik konusu daha da 6nem kazanmaktadir. Hem merkezi idarede hem yerel idarede 6zellikle kamu
yonetimi agisindan etik ilkelerin belirlenmesi ve bu alanda faaliyetlerin degerlendirilmesi adina
Tiirkiye’de “Kamu Gorevlileri Etik Kurulu” olusumuna gidilmistir. Bu kurum hem kamu yonetiminde
etik ilkelerin saptanmasi konusunda hem de olasi etik ihlallerinin saptanmasi konusunda 6nemli bir
isleve sahip olmustur.

Hazirlanan bu ¢alisma kamu yonetiminde etik olgusunun hem merkez hem de yerel 6lgekte artan
sekilde gerekliligi iizerinde dururken, bu amag kapsaminda olusturulan Kamu Y6netimi Etik Kurulunun

bu kapsamdaki rolil ve 6nemine deginmektedir.

1. KAVRAMSAL CERCEVE

Etik, insanlarin iyi veya kotii davranislarimi siniflandirabilmek icin ortaya koydugu degerler
olarak kabul géren bir kavramdir (Gokge ve Orselli, 2011: 48). Diger bir ifade ile etik, toplumda yer
alan ve etkilesim halinde oldugumuz insanlarla iyi bir yasam siirdiirme noktasinda kiginin kendi
kanaatleri olarak degerlendirilir (Usta, 2011: 40).

Gegmisten bu yana insanligin olusturmus oldugu ahlak kurallar1 geleneksellesmis ve neticesinde
iyi-kotii davranis ya da soylem tasnifi ortaya ¢ikmustir. Iyi yasam beraberinde kotii yasamin da
olabilecegini gostermektedir. Iyi ve kotiiyii bir toplumda genelde ahlaki normlar belirlemektedir. Burada
ahlak ve etik kavramlarinin nasil bir arada kullanildiklarini ve ne anlama geldiklerini belirtmek

Onemlidir.
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Ahlak ve ahlaki kavramlardan biri olan etik, sosyal hayatin ¢ogu alaninda giderek daha fazla
birbirlerinin yerine yanlis manalarda kullanilmaktadir. Etik, bugiin hayatin vazgecilmez bir parcasini
olusturmaktadir. Insanligin gelismesiyle birlikte kurumlar da kendilerini gelistirmek zorunda
kalmiglardir (Mahmutoglu, 2009: 226).

Antik Yunan’da ahlak felsefesinin yapisim olusturan etik kavraminin isim babasi olan
Aristoteles’ten itibaren giiniimiize kadar bircok ¢alismada etikten bahsedilmistir (Ozkal Sayan, 2020:
148). Giliniimiizde etik kavrami daha ¢ok mesleki etik degerler igerisinde kullanilmaktadir. Ahlak
felsefesi boyutu kamusal alanlarda islenen konular ya da davranislar acisindan pek
degerlendirilmemektedir.

Herkesce kabul edilen ilkeler olan etik, iyi ve kotii davranislarin ya da bunlarin hangi kosullarda
belirginliginin arttifinin iistiinde titiz bir sekilde durmaktadir. Amac1 iyi insan1 tanimlamak degildir,
amaci iyiyi tam manasiyla acikliga kavusturmaktir (Kaplan, 2009: 344). Buradan hareketle yonetim
alanindaki iyi ve kotii davraniglari siniflandiracak olursak; etik davranislar iyi, etik disi davraniglar
kotii olarak siniflandirabiliriz. Burada yine etik kiiltiiriiniin kurumlarda uygulanmasinin énemi biiyiiktiir
(Gokgelik, 2010: 54).

Etik, gecmisten giiniimiize iyi ve kotiiyii merkezine almaktadir. Insanlarm geleneksel
baglantilarini, bu baglantilar dogrultusunda eylemlerini ve elbette her insanin ortak bir kanaatini
aciklamaktadir (Ozsalmanli ve Pank, 2013: 50). Etik, adalet 6zellikle ahlak ve ahlak i¢inde sekillenen
degerlerin diizenlenmesinde hem hukuksal hem de toplumsal normlarin gerekliliginin O6nemini
vurgulayan bir kavramdir (Gokgelik, 2016: 54). Etik baslangicta felsefi nitelikleri ile glindeme
gelmekteydi. Zamanla etigin yagamin her alanina niifuz ederek 6zellikle yonetimle yogun bir iligki igine
girdigi goriilmektedir. Bu iligki sonucunda da yonetsel etik kavrami ortaya ¢ikmistir (Kaplan, 2009:
345). Gegmiste iyi ve kotii davraniglart ahlak felsefesi iginde degerlendiren etik kavrami, giiniimiizde
de devlet memurlarinin ve yoneticilerin karar veya faaliyetlerinin iyi veya kotii olan kismiyla, siyasal
boyutuyla irdelenmektedir.

Etik kavraminin en temel unsurlarindan birisi insan ve insan iligkileridir. En az iki insanin bir
araya gelmesiyle olusan yonetim olgusu ile de etik kavrami olduk¢a baglantilidir. Yonetim giiciinii
elinde bulunduran sahis veya kurumlarin iyi ve kotii olan1 asgari diizeyde diizenlemeleri gerekmektedir.
Iyinin oldugu yerde her zaman kétii de olacag: icin, asgari diizeyde tutulan etik davranislar ile hem
yonetim erkleri hem de vatandaglar agisindan daha rasyonel degerlendirme kriterleri ortaya ¢ikmis
olacaktir.

Biirokratik yapimin ve bu yapi iginde gorev alan kamu calisanlarinin tabi tutulduklari hukuksal
kurallar vardir. Hangi alanda ya da hangi statiide olursa olsun kamu gorevlilerinin vatandasa karsi
yiikiimliiliikklerini belirlemede asil olan hukuktur (Ates ve Oral, 2003: 55). Hukukun keskin ve emredici
kurallar1 karsisinda bir calisan kendisine verilen gorevi azami Olclide yerine getirdigi takdirde

sorumluluktan kurtulmus olacaktir. Sorumluluk alma 6zel sekt6re ait bir durumdur. Klasik kamu
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yOnetiminin kat1 yapisina kars1 6zel yonetimde uygulanan diizenlemelerin yapiyr yumusatacagi bir
gercektir.

Devlet her zaman oncelikli olarak kamu yararin1 gozetmelidir. Amme hizmeti; devletin sundugu
hizmetlerden, mallardan vatandasin yararlanmasidir. Bu faaliyetler devletin hizmet alanim
olusturmaktadir ve alan da oldukga genistir. Basta gilivenlik olmak iizere saglik, egitim, adalet, alt yap1
vb. hizmetleri devlet yerine getirmekle yiikiimliidiir. Devlet hizmet sunumunda aktif olarak rol oynamaz.
Her bir hizmet i¢in gérevlendirilen kamu c¢alisanlart mevcuttur. Gegmiste ve giiniimiizde de hala devam
eden bir alg1 olan kamu ¢alisanlarinin ¢ikarlarinin vatandasin ¢ikarlarindan 6nce geldigi sik sik deginilen
konulardan biridir. Devlet teskilatinin kati, hiyerarsik, kurallara sik1 bagli olan yapis1 boyle bir alginin
olusmasinda etkili faktorlerden biridir (Ozdemir, 2008: 180). Bu noktada devletin hizmetlerinin ve
mallarinin vatandasa kars1 agik, seffaf, hesap verilebilir, adil vb. olmas1 gerekmektedir. Kamu yonetimi
tiim bu nedenlerle etik konusuna ayr1 bir yer acarak hizmet sunumunda bu kavrami goz 6niinde tutmak

zorundadir.

2. KAMU YONETIMINDE ETiK OLGUSU

“Insanoglunun dogasinda yiikselme, yetki ve otorite sahibi olma giidiileri bulunmaktadir.
Ozellikle is hayatinda yansimalar1 goriilen bu giidii, dogal olarak kural ve isleyislerin belirlenecegi bir
sistemin kurulmasini gerektirmistir” (Ak ve Sezer, 2018: 740). Sistemde her zaman bir ydnetici ve bu
tepeye bagl alt birimler yer almaktadir. Calisanlar, 6zellikle kamu sektoriinde ¢alisan kesim, yiikselme
gayesi i¢inde hem beceri hem de egitimiyle bir adim 6ne ¢ikmaya calismaktadir. Tecriibesiyle kimi
yoneticiler alt kademedeki memurlara baski yapma egiliminde olmaktadir. Bdylesi bir durum hem
calisanlarin hem de vatandasin giivenilirligini ve is etigini oldukca zedelemektedir.

Kamu yonetiminde sayginlik ve giivenirlik kurumlarin ve tepe yoneticilerin sahip olmasi gereken
onemli niteliklerdendir. Gliniimiizde artik genel kabul goren etik veya etik dis1 davraniglar vardir. Kamu
yonetiminde devlet memurlarinin vatandasa karsi resmiyet disi davraniglari, devlet memurlarinin
¢ikarlarinin 6n planda tutulmasi, yolsuzluk, kotii yonetim ve yozlagsma etik digi davraniglar i¢inde
degerlendirilmektedir (Demirci ve Geng, 2008: 43). Giinimiizde kamu kurumlarinda &grenilmis
caresizliklerden biri olan torpil ya da kayirma sik¢a glindeme gelen kavramlardir. Vatandas kamusal
ihtiyaglarini giderebilmek i¢in kurum iginde tanidik, es dost olursa islerinin daha hizli olacagina
inanmaktadir.

Etik gerek 6zel sektorde gerekse kamu kurumlarinda ortak ayni amaca yonelmis bir kavramdir.
Buradan hareketle kamu yonetimi etigi, kamuya ait mal ve hizmetlerin sunumunda ve kararlarin
alinmasinda yasanan iliskileri incelemektedir. Kamu etiginin temelini olusturma hususunda kamu
gorevlisinin igini yerine getirirken diiriist, tarafsiz, adaletli, seffaf ve sorumluluk alabilen bir yapiya
sahip olmas1 énemlidir (Balkan, 2017: 6).

Kamu yonetiminde etik alaninin kapsamini kamu yarar ilkesi olusturmaktadir. Bu ilkeye gore

her vatandas sunulan kamusal hizmet ve mallardan esit sekilde yararlanmalidir. Kamu etigi, kamusal
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yararin vatandaslar aleyhine olacak sekilde alman kararlarmm ve yapilacak faaliyetlerin Oniine
gecmektedir.

“Ahlaki bir temele oturttugumuz etik anlayisi, tiim diinya iilkelerinde oldugu gibi iilkemizde de
onemli bir sorun haline gelmistir” (Yaman Kocak ve Yiiksel, 2010: 75-76). Etik ilke ve kurallarini,
kurumlar kendi biinyelerinde benimsemedikleri siirece kurum i¢indeki gérevli memurlarin da etik dig1
davraniglar gostermeleri kaginilmazdir. Ciinkii hiyerarsik yapilanmanin oldugu ydnetim sistemlerinde
mobbing daha ¢ok giindeme gelmektedir. Bu durum hem vatandasa hem de kamu kurulusunun kendi
kisiligine zarar vermektedir.

Kamu y6netiminde esas gaye her zaman kamu yararidir. Etik anlayisi da amme hizmetini yerine
getiren anayasa, kanun, yonetmelik vb. hukuksal normlar ile gérevlendirilmis memurlarin karar alma
stireclerini ve alinan kararlarin uygulanmasinin etik degerler cercevesinde sunulup sunulmadigini
icermektedir. Kamu calisanlar etik ilke ve normlarin disinda bir islem veya eylem meydana getirirse
neticesi yolsuzluk olacaktir (Oktem ve Omiirgéniilsen, 2005: 232). Yolsuzluk iddialar1 ge¢miste ve
giiniimiizde Tiirk hiikiimet sisteminde de karsilasilan etik sorunlardan birini olusturmaktadir. Boylesi
bir durum basta halkin giivenilirligini azaltacak ve se¢cim zamani1 geldiginde hiikiimetin oy kaybetmesine
neden olacaktir. Ayni zamanda kurumun ya da kisilerin sayginliklar1 da ciddi oranda zedelenecektir. Bu
tarz durumlarla karsilagmamak icin klasik kamu yOnetimi sisteminin yeni kamu yonetimi anlayisi
dogrultusunda degisim ve doniisiime ugramasi olumlu sonuglar1 beraberinde getirecektir.

1980’lerden sonra klasik kamu ydnetimi anlayisinda ortaya ¢ikan giivensizlik durumunun payi
oldukga biiyiiktiir. Vatandagin devlete olan giiveninin azalmasi sorunu beraberinde hizlica bu giivenin
yeniden saglanmasi ¢oziimiinii gerektirmektedir. Coziimde kilit noktalardan biri hesap verilebilirlik -
sorumluluk alan kamu gérevlileri- olusturmaktadir. Ikinci kanadini ise etik kavramm olusturmaktadir
(Eryilmaz ve Biricikoglu, 2011: 19).

Ulusal sinirlarin azaldigi ve diinya ile biitiinlesmenin saglandigi giiniimiizde, hemen hemen tiim
alanlarda rekabet 6nemli bir kavram haline gelmistir. Hiikiimetlerin de sunduklar1 hizmet ve mallarin
kalitesini, verimini artirmak i¢in tiim imkanlarii kullanmasi gerekmektedir. Bu rekabet ve yaris
ortamindan geri kalmamak adina yonetim olgusunu yeniden gézden gecirmeleri gerekmektedir (Henden
ve Henden, 2005: 48). Kiiresellesmeyle birlikte devletlerden ¢ok kiiresel piyasalar tarafindan ytiriitiilen
bir sisteme dogru ilerleme goriilmektedir. Ozellikle diinya toplumlar1 arasinda sinirlarin giderek
anlamin1 yitirmesi yOnetisim -yani diinyay1 hep birlikte yonetelim- olgusu ortaya ¢ikmistir. Devletler
0zel isletme mantigindan hareket ederek, az kaynak kullanarak maksimum verimi saglamalidirlar.

Yonetisim kavrami, klasik kamu yonetim yapisinin yeni kamu yonetimi yaklagimi dogrultusunda
doniismesini benimseyen kavramlardan biridir. Yeni kamu yonetimi anlayisim destekler bir nitelige
sahiptir. Hatta bu iki kavram zaman zaman birbirlerinin yerine de kullanilmaktadir (Turan, 2013: 2).
Yonetigimin tam manasiyla uygulanabildigi yonetim sistemlerinde hem vatandas yonetimin iglerinden
haberdar olabilecek hem de ast-iist iligkileri daha iliml1 olabilecektir. Y dneticiler ¢alisanlarin da istek ve

diisiinceleri dogrultusunda bakis agilarini degistirebilecek, daha esnek bir yonetim sistemine dogru yon
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degistirecektir. Kamu yonetiminin 6zel isletme yonetimindeki sorumluluk alan, Kkisilerin
performanslarma gore degerlendirildigi ve yonetici-memur arasinda daha esnek bir iligki bi¢imini
benimsemesi pozitif sonuglar doguracaktir.

Ozel sektdr ve kamu yonetimi kendilerine has yapilari ile birbirlerinden farkli 6zelliklere ve
calisma prensiplerine sahiptir. Ozel isletmelerde meslekte yiikselme genelde isletme sahibinin
inisiyatifine gore degerlendirilebilmektedir. Ancak kamu yonetiminde mesleklerin iicretleri dnceden
belirlidir. Dolayisiyla terfi etmek isteyen kamu gorevlisinin net sinirlarla alaninin daraltilmamasi ve
liyakate dayali olmasi onemlidir. Ciinkii bdyle bir durum calisanlarin hem verimini hem kuruma
bagliligini artiracak olumlu sonuglar doguracaktir (Ak ve Sezer, 2018: 753). Yeni Kamu Yonetimi
Yaklasimi ile kamu yonetimindeki temel ilke ve kurallar yeniden ele alinmali hem memurlara hem de
vatandasa kararlarin alinmasinda inisiyatif taninmalidir.

1980’lerden itibaren kamu yonetimi literatiiriine Yeni Kamu Yonetimi Yaklasimi ile bir¢ok yeni
kavram eklenmistir. Bunlardan bazilari; seffaflik, hesap verilebilirlik, iletisim, yonetisim, etik yonetim
gibi unsurlardir. Bu kavramlar kamuya ait mal ve hizmetlerin yiiriitiilmesinde kalite ve verimi artirmaya
yonelik fikir ve faaliyetleri kapsamaktadir (Eryillmaz ve Biricikoglu, 2011: 20). Yeni Kamu Y 6netimi
Yaklagimi’nin benimsedigi kavramlari kamu yonetiminde etik davramiglar ve etik digi davraniglar
baglaminda degerlendirmek kamu etigi kavramini daha iyi anlamamizi saglayacaktir.

Yeni kamu yonetimi yaklagimi kapsaminda yer alacak ilkeler konusunda pek ¢ok diistiniiriin farkli
goriisleri bulunmaktadir. Ancak bu ilkeleri simiflandirabilmek miimkiindiir (Arslan, 2010: 27). Etik

acisindan bu ilkelerin baslicalarin;
* Hesap verilebilirlik
* Seffaflik veya agiklik

* Merkezi hiikiimetin karar alma giiclinii hafifleterek yerel yonetimlere daha fazla inisiyatif

tanimasi

» Kamuya ait mallarin israf edilmesine son verilip tasarruf ve verimlili§in 6n planda tutulmasi

olarak siralamak mumkiindiir.

Etik ilkeleri benimseyen yeni kamu yonetimi yaklasimi, kamu yonetimi sisteminde yasanan
sorunlara ciddi ¢6ziim Onerileri sunan bir yaklagimdir. Bu yaklasimla, merkeziyetci yonetim yapisinin
zaman ic¢inde ortaya cikardigi elestiri kaynaklar1 arasinda sayilan asir1 kuralcilik, yapiya olan siki
baglilik ve yavas isleyen siirecler gibi biirokratik sorunlara, bu yaklasim ile yeniden yon verilmesi
amaglanmaktadir (Giiven, 2017: 138). Bu sayede kamusal islem ve eylemlerinden dolay1 sorumluluk
almaktan kaginan memurlar, biirokratik hileler yolu ile yaptiklari eylem ve islemlerin sorumlulugundan
kagamayacaklardir. Boyle bir durumun sonuglart ise vatandagin devlete olan giliveninin artmasina
yardimci olacaktir. Giiven kavrami sadece 0zel sektor igletmelerini ilgilendiren bir durum degildir.

Kamuya ait hizmetlerin sunumunda ya da memurlarin yaptiklart ¢ogu islemlerden, vatandasin
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gerceklestirilen bu hizmetlerin en iyi sekilde dagitildigindan emin olmalar gerekmektedir. Kamuda
hesap verilebilirlik ve seffaf yonetim benimsenmesi gereken disiplinlerdir.

Kamu yonetiminde hesap verebilirligin 6nemini artiran iki unsurdan birisini kamu c¢aliganlarinin
sahip olduklan yetki olustururken, digerini bu yetkinin sekillenmesinde 6nemli islevi olan maddi
kaynaklar olusturmaktadir. Kamu ydneticileri bizzat yasama organinin goérdiigii islevi gérmeseler dahi
yonetmelik, genelge vb. hukuki metinlerle kamu politikalarin1 ekonomik kaynaklar 6lgiisiinde hayata
gecirebilmektedirler. Biitcenin her yi1l yeniden hazirlanmasinda siyasi organlar 6n planda olsalar da bu
biitgeye ait kaynaklarin nasil ve ne sekilde kullanilacagini kamu yoneticileri belirlemektedir (Eryilmaz
ve Biricikoglu, 2011: 20). Devlet biitcesinin gelir kalemini olusturan ve agirlikli olarak vergilerle olusan
yiiklii miktardaki paranin toplanmasiyla birlikte vatandas hakli olarak her yil hazirlanan bu biit¢cenin
hangi hizmetlere ne sekilde ayrilacagindan haberdar olmak istemektedir. Cesitli diizeyde verilen siyasi
kararlar veya tercih edilen siyasi se¢cimler neticesinde bazi yerel yonetimler avantajli veya dezavantajli
olabilmektedir. Merkezi hiikiimetin hangi sekilde olursa olsun tiim illerdeki asgari hizmetlerin en etkin
ve faydali sekilde yerine getirmesi gerekmektedir.

Kisi veya kurumlarin gergeklestirdigi faaliyetlerden dolay1 bir bagka kuruma ya da kisiye yaptigi
faaliyetlerin gerekce, neden ve amaglarini bildirme sorumlulugu anlamina gelen hesap verilebilirlik,
kamu yoneticilerinin kaynaklar1 ve yetkiyi vatandasin beklentisini karsilayacak sekilde kullanip
kullanmadiklarini degerlendirmek bakimindan 6nem tagimaktadir. Kamu yoneticilerinin sorumluluktan
kaginmasi, sorumlulugu kuruma baglamasi sik¢a rastlanilan bir durumdur. Ancak giliniimiizde
vatandaglar daha bilingli diizeye gelmisler, haklarin1 arayabilen ve beklentilerini ifade edebilen bir
vatandag diizeyine erismislerdir. Burada kamu yonetimine diisen gorev, yonetimin eski hantal ve
biirokratik yapisini doniistiirmeye yonelik ¢aligmalara girismektir.

Hesap verilebilirlik diiriist ve sabirli, ayn1 zamanda anlayish kamu ydneticilerinin ve kamu
gorevlilerinin olmasina vesile olacaktir. Kamu hizmetlerinde higbir zaman din, dil, irk, cinsiyet, siyasi
gorilis ayrimi yapilmaksizin her vatandasa esit ve adil bir sekilde davranilmalidir. Ciinkii kamu
yonetiminin amaci kir degil kamu yararidir. Onemli hususlardan bir digeri ise kamu yonetiminde etkin
olan lobicilik faaliyetleridir. Vatandasin yonetime katilmasinda etkili olan lobicilik faaliyetleri kamu
yonetiminde etik konusu i¢inde tartisilan kavramlardan biridir. Kamu politikalarinin karar ve uygulanma
asamalarinda vatandasin oncelikli ¢ikarlar1 g6z oniinde tutulmalidir. Herhangi bir kesimin ¢ikar1t 6n
planda tutulmamalidir. Her zaman esit ve adil hizmetler biitiinii olmalidir, bu sayede yonetim istikrarini
ve giivenini devam ettirecektir. Lobicilik kavrami her ne kadar uluslararasi iliskiler alaninda
degerlendirilen alt bagliklardan biri olsa da gliniimiizde kamu yonetimi icerisinde kamuya ait kararlarin
ve politikalarin alinmas1 ve uygulanmasinda etkili olmaktadir (Babaoglu, 2016: 288). Giinlimiizde
lobicilik faaliyetleri kamu politikalarin1 oldukga etkilemektedir. Kamuda g¢alisan gorevliler adeta
vatandas ile lobiler arasinda denge mekanizmasi islevi gormektedir.

Kamu yoneticileri ve ¢alisanlarinda etik hissi nasil olusturulur? Bu soruya verilecek ¢ok yanit

olacaktir ancak verilen yanitlar ya da sunulan ¢oziimler uygulamada kendine somut sonuglar
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dogurmadik¢a hepsi havada kalacaktir. Asil gorev elbette tepedeki yoneticilere diigsmektedir. Bu
yoneticiler davramslariyla astindaki memurlara 6rnek olmalidir. Ornegin bir yonetici gayretli, kurallara
uyan, samimi ve uyumlu oldugu siirece kisa zamanda kurum i¢inde olumlu sonuclar1 gézle goriiliir bir
hal alacaktir. Ancak durum bunun tam tersi oldugu vakit, drnegin bir yoneticinin kaba, sinirli, yolsuzluk
yapan, mesleki sorumlulugu iizerine almayan hal ve tavirlar1 varsa bu da hemen kurumun i¢inde
olumsuz sonuglart doguracaktir. Dolayli olarak amirinden bdyle olumsuz ya da olumlu tepkiler alan
kamu gorevlileri vatandasa kars1 etik sinirlar i¢inde hizmet veremeyecektir.

Kamu yo6netiminde etik olgusu giiclendirilmek isteniyorsa, 6zellikle bu durumun siirdiiriilebilir
kilinmast i¢in kurumlar ve vatandaslar arasinda iletisim artirilmalidir (Boztepe, 2013: 54). Iletisimin ve
iligkilerin artirilmasi kurumlarda ayr1 bir halkla iliskiler boliimiiniin olmasini gerektirmektedir. Ciinkii
yurttas dogrudan iligki i¢ine girecegi kurumla arasinda goriinmez bir duvar olmasini istememektedir.
Halkin sikayetlerini, taleplerini dile getirebilecegi platformlarin bulunmasi kamu ydnetiminde etik
anlayis1 icinde onemli bir paya sahiptir. Kamu yonetimi {lizerine diisen bu sorumlulugunu yerine
getirmek adina kamu yonetiminde yoneticiler ve gorevlilerin islem ve eylemlerini denetlemek amaciyla

Kamu Gorevlileri Etik Kurulundan faydalanmaktadir.

3.KAMU GOREVLILERI ETiK KURULU

Kamu yonetiminde etik dist davraniglarin baginda yozlagma ve yolsuzluk iddialarindan
kaynaklanan problemlerin sikca yer aldig1 goriilmektedir. Bu sorunlarla miicadele kapsaminda merkezi
idarenin uzun siiredir bu sorunlarin Oniine gegebilmek icin bir dizi reform g¢aligmasi yliriittiigi
bilinmektedir (Ozsemerci, 2004: 3). Tiim bu ¢alismalara ragmen konunun hassasiyeti basta olmak iizere
etik olgusunun idare kadar bireyi ilgilendiren bir mesele olmasindan 6tiirii caligmalar istenilen sonuglari
doguramamaktadir. idareden once etik kavraminin bireysel olarak kazanilmasi gereken bir deger oldugu
gercegi bu calismalar giiglestirmektedir. Kurumlar her ne kadar insan unsurundan olussa da idari
yapidan dnce kamu caliganlar1 ve yoneticilerinin kendi gikarlarini ve makam diiskiinliiklerini bir kenara
birakip tamamen seffaf hizmetlerde bulunmalart istenilen reformlarin etkin sonug vermesi i¢in oldukga
onem arz etmektedir.

Kurumlarin isleyisi incelendiginde etik ihlalleriyle ¢ok farkli sekillerde karsilasildig:
goriilmektedir. Kamu hizmeti sunma gorevi olan bu yapilarin basta tiim vatandaslara esit ve adil hizmet
dagitim1 yapmasinda yasanan ihlaller yaninda kurum iginde ¢alisan memurlara da riitbelerinden dolay1
psikolojik baski uygulandigina yonelik ¢ok sayida sikayetin giindeme geldigi goriilmektedir. Bu baskilar
bas edilmesi en zor etik ihlallerden biridir. Tiim bu durum kamu kurumlarinda etik ihlalleriyle
miicadeleyi daha da 6nemli hale getirmektedir.

Bu kapsamda Tiirkiye’de 2004 yilinda 5176 sayili kanunla Kamu Gorevlileri Etik Kurulunun
kurulusu gerceklesmistir. 25 May1s 2004 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan 5176 sayili Kanun’un 1.
maddesine gore; kanunun amacindan su sekilde bahsedildigi goriilmektedir: Kamu ¢aliganlarinin yerine

getirmeleri gereken, sorumluluklarinda uymasi gereken bazi kurallar saptanmis; bu kurallar hizmetlerin
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saydamlik, seffaflik, diirtistliikk ilkeleri gergevesinde yerine getirilmesi gerektigine vurgu yapmustir.
Kamu Gorevlileri Etik Kurulu ise bu ilkelerin yerine getirilip getirilmedigini tespit etmek, sekil ve
usuliin takibini yapmakla gorevlendirilmistir.

Kamu Gorevlileri Etik Kurulunun etik ihlaller karsisinda kurula bagvurulan dilekgeleri irdeleyip
bir neticeye baglamak da diger gorevleri arasindadir. Ayrica kamu gorevlisine sunulan hediyeyi alma
veya alman hediyelerin listesi belirlenerek yil sonunda hediyeyi geri alma ya da mal bildiriminde
bulunma gorevi de mevcuttur (Altun vd., 2013: 38). Kamu yonetiminde memurlarin ya da yoneticilerin
hediye almalar1 yasaktir. Kamu ¢alisanlar1 objektif ve tarafsiz sekilde tiim vatandaslara ayni hizmet
kalitesini sunmakla yiikiimliidiirler. Herhangi bir kesimin ya da kisinin 6zel ¢ikarlarini korumak ve bu
sekilde islem ve eylemlerde bulunmak etik ihlallerden biridir. Kurumca tespit edilen ihlaller karsisinda
kamu ¢aliganlar1 hakkinda ¢esitli idari cezalar uygulanabilir. Kamu gorevlileri ¢alistiklar1 kurumlarin
misyon ve vizyonlarina aykiri davraniglarda bulunmamalidirlar. Aksi takdirde kuruma duyulan giiven
azalacaktir. Ayni zamanda kurum sayginligini da yitirecektir.

5176 Sayili Kamu Gérevlileri Etik Kurulu Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun’un 4. Maddesine gore; kanun kapsaminda etik ilkelere aykir1 islem ve eylemlerde
bulunan genel miidiir ve esiti sayilan kamu gorevlileri hakkinda etik kurula bagvuruda bulunulabilir. Bu
basvurularda kurumun disiplin kurullarinda, kurul tarafinca hazirlanan yonetmelikte belirtilen etik dis1
davranislarda bulunup bulunulmadigi degerlendirilir ve sonu¢ hem bagvuruyu yapan kisiye hem de ilgili
kimselere duyurulur.

Kanun’un 4. Maddesinde basvuru yapanlarla ilgili siirecin nasil olmasi gerektigi hakkinda bilgiler
verilmektedir. Etik ihlal karsisinda basvuru yapan kimsenin gerekli belgeleri hazirlarken yeterince bilgi
ve kanit dolu sekilde hazirlamasi gerekmektedir. Ayrica yeterli sekilde iletilmeyen bagvurular
degerlendirmeye alinmamaktadir (Arap ve Yilmaz, 2006: 60). Boyle bir uygulamada avantajlar ve
dezavantajlar durumu ortaya ¢ikacaktir. Bagvuru islemlerinin bu kadar mesakkatli olmasi, bagvuru
yapan kimse tarafindan fazla bulunabilir. Ayrica kanitlama noktasinda yeterli resmi belgelere ulasmak
kolay bir durum degildir. Kamu gorevlileri de bir sekilde biirokratik engelleri asip bu konuda belgelerin
toplanmasini engelleyebilir. Ancak kamu gorevlisi agisindan diisiiniildiigii vakit yeterli bilgi ve belgeye
sahip olunmadan etik ihlalde bulundugu iddias1 da havada kalacaktir. Cesitli husumetler yiiziinden
kisiler bu tarz ihlal basvurularinda bulunabilir. Devlet her ne kadar vatandasin haklarin1 koruyan bir
konumda olsa da kurum icinde c¢alisan gorevlilerin haklar ve sayginliklarini da korumaktadir.

Kamu Gorevlileri Etik Kurulunun gorev alani sinirsiz degildir. Belli sinirlar dahilinde etik ihlal
iddialarim1 incelemektedir. Ornegin; TBMM iiyeleri, Tiirk Silahli Kuvvetleri, Cumhurbaskan1 ve
tiniversiteler disindaki kamu kurum ve kuruluglarinda gérev alabilmektedirler (Kogak ve Yiiksel, 2010:
895).

Kamu kurum ve kuruluslarinda ¢aligan kamu personelinin etik dig1 davraniglarinin igerigi yalnizca
yasal diizenlemeler ile sinirlandiriimamustir. Orgiit kurallarini hige saymak ve toplumsal normlara aykiri

sekilde davranmak da etik dis1 davranis kapsaminda degerlendirilmektedir (Tonus ve Orug, 2012: 149).
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Kamu personelinin sadece c¢alistigi kurumda mesai saatleri igerisinde degil mesai disinda da
davraniglaria, sozlerine dikkat etmesi gerekmektedir. Yapilan herhangi bir gayriahlaki davranisin
neticesi hem kurum igin hem de kamu calisan1 i¢in olumsuz sonuglar1 meydana getirebilir. Boyle bir
durumda kuruma duyulan giiven ve kurumun itibari zedelenmis olacaktir.

Hukuk ile etik arasinda da bir yanilsama durumu mevcuttur. Hukuk kurallar esitligi ve adaleti
ulusal diizeyde her yerde gecerli normlara sahiptir. Ancak etik, iyiyi ortaya ¢ikarmak anlamina geldigi
icin zamanla etik degerler hukuki statii kazanmstir (TUSIAD, 2005: 19). lyi olan kétii olana karsi
verilen yargi neticesinde ortaya cikan durumlardir. Giiniimiizde kamu kurum ve kuruluslarinda
resmilesmis etik davraniglar bulunmaktadir. Toplumun iyi ve kotii anlayisi hukuki bir statii kazanmistir.

Kamu yonetiminde gergeklestirilen faaliyetlerin, sunulan hizmetlerin kalite orani ve yarar
diizeyleri ne oranda fayda ve zarar sagladigi konusunda degerlendirmeler yapilmaktadir. Burada
faaliyetin dogru ve yanlis sonuglart etik degerler cercevesinde iliskilendirilip degerlendirilmektedir
(Kilavuz, 2004: 28). Etik degerlere sadece kurum i¢inde ¢alisanlar 6nem vermeyip vatandaslarin da bu
konudaki degerlendirme olgiitleri giinden giine artmaktadir. Kurum iginde ¢alisan kamu personeli her
zaman diiriist, giivenilir, adil bir yonetim yapisinin ve isleyisinin olmasini istemektedir. Ayn1 sekilde
yurttaglar da kamu gorevlilerinden hizmet beklentilerinde tarafsiz olmalarini higbir gurubun ya da
kimsenin ¢ikarin1 gézetmemelerini esit ve adil olmalarim beklemektedir. Etik kavrami kamu yonetimi
igerisinde bircok deger ile iligkilendirilebilmektedir. Kamu yOnetiminin esas amaci kamu yarari oldugu
icin etik ile iligkisinde fayda kavrami On plana ¢ikmaktadir. Fayda kavrami “Epikiirosguluk” ve
“Stoacilik”’ta 6n plana ¢ikarilan bir kavramdir. Epikiirosculara gore fayda kavrami bir eylem
neticesinde alinan hazdir. Ancak bu haz, ac1 olmayan davramislarin neticesinde olmalidir. Haz alinan
seyin kimseye herhangi bir zarar1 dokunmamalidir. Stoacilar ise haz kavramima daha radikal
yaklagmaktadirlar. “Yurttas sorumluklarini yerine getirmelidir ve hazza dyle ulasmalidir” goriistinii
savunmaktadirlar. Goriildiigii tizere etik kavraminin kokleri oldukga eskidir ve etik degerler ¢ok farkli
sekilde cesitlenerek giiniimiize kadar gelmistir.

Kamuya ait hizmetlerin sunumunda etik yonetim altyapisinin saglam bir sekilde olusturulmasi
gerekmektedir. Olusturulan altyapinin ise sadece yazili metinler tizerinde kalmayarak kamu personelinin
kurum i¢i ve disinda da kendisini iyi hissetmesi saglanmalidir (Uzun, 2017: 121-122). Kamu
personelinin kurum i¢inde kendini iyi hissetmesi hizmet verecegi vatandasa kars1 da daha nezaketli
olmasma yol acacaktir. Nezaket etik degerler igerinde yer alan Onemli etik kodlardan biridir.
Glinlimiizde c¢ogu vatandas kamu personelinin kaba denilebilecek davranig ve tutumlarindan
yakinmaktadir. Boylelikle hem kurumun sayginligit hem de bireysel olarak ciddi sorunlar ortaya
c¢ikabilmektedir.

Kamu yonetimi igerisinde etik degerler, sorumluluk kavramiyla da yakinda ilgilidir. Kamu
politikalar1 hazirlanirken ve uygulanirken olumlu veya olumsuz sonuglar ortaya ¢ikmaktadir. Kamu
yoneticileri ve calisanlarmin da yaptiklar1 eylem ve islemlerin sorumlugunu almalar1 etik ilkeler

igerisinde degerlendirilen kodlardan biridir (Vural ve Coskun, 2011: 62). Burada bahsedilen sorumluluk
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kavrami hem bireysel sorumlulugu hem de sosyal sorumlulugu igermektedir. Bireysel sorumluluk, kamu
gorevlisinin gorev ve ylikiimliiklerinden otiirii ortaya koydugu faaliyetlerin sorumlulugunu iistlenmesi
anlamina gelmektedir. Sosyal sorumluluk ise kamu kurum ve kuruluslarinda toplum yararina faaliyetleri
gerceklestirmesi anlamima gelmektedir. Ust diizey kamu ¢alisanlar1 ve yoneticiler yaptiklar: eylem ve
islemlerden otiirii ortaya ¢ikan sonuglarin sorumlulugunu fistlerine almama egilimi gostermektedirler.
Bu davranigin altinda hukuk kurallar1 ile verilen yetkileri yerine getirmeleri, hukukun emredici
olmasinin altina saklandiklarina ¢cogu zaman rastlanmaktadir. Boyle olmasa bile kurum i¢indeki ¢alisan
kamu personeli rahatlikla biirokratik engelleri asip sorumluluktan kurtulabilmektedirler. Etik
davraniglar1 kurum i¢inde benimsetmek Oncelikle yoneticilere diisen bir gorev gibi goriinmemektedir.
Yoneticiler davraniglar1 ve sdylemleri ile altindaki memurlara 6rnek teskil etmektedir.

Kamu hizmeti her daim giivenilir olmak zorundadir. Vatandas kamu yonetimi tarafindan sunulan
hizmetlerden tarafsiz sekilde yararlanmalidir. Devlete olan giivenin giderek azalmaya bagladig
giiniimiizde, kurumlarda radikal etik reformlar yapilmasi gerekmektedir. Etik kiiltiir altyapisinin
kurumlarda uygulanabilmesi ve olumlu sonuglarin alinabilmesi i¢in kamu personeline gerekli
egitimlerin verilmesi gerekmektedir. Orgiitlerde giivenilirligin, seffafligin, nezaketin, sorumlulugun ve

kolektif sorumlulugun artmasi ile etik degerler kurumlarda daha ¢ok benimsenmektedir.

4.YEREL YONETIMLERDE ETIiK

Gilinlimiizde yerel yonetimler merkez teskilat1 ile yerel halk arasinda denge mekanizmasi islevi
gormektedir. Halka en yakin birim olan yerel yonetimler, sahip olduklari kaynaklari en verimli sekilde,
adaletli ve hukuk kurallarma uygun olarak vatandasin hizmetine sunmaktadir. Giintimiizde teknolojinin
gelismesiyle birlikte kamu kurum ve kuruluslarinda faaliyetlerin daha seffaf ve halka agik bigimde
sunulmasi neredeyse bir zorunluluk haline gelmistir. Giinlimiizde tiim belediye teskilatlarinin misyon
ve vizyonunu, degerlerini, kadrosunu 6grenmemize yarayan internet siteleri bulunmaktadir. Vatandas
yerel birimlerin faaliyetlerini, hizmetlerini ve sahip olunan kaynagin ne sekilde kullanildigin1 yakindan
takip etmektedir. Halkla i¢ ige olan yerel yonetim birimlerinde ¢alisan personelin etik ilke ve kurallara
daha ¢ok 6zen gostermesi gerekmektedir. Ciinkii yerel birimler ile kurulan iligkiler daha birincil tiirden
iligkilerdir ve bu iliskinin zedelenmesi ya da kuruma olan giivenin azalmasi daha hizh
gerceklesmektedir.

1982 Anayasast’nin 127. maddesinde mahalli idareler diizenlenmistir. 127. maddeye gore mahalli
idareler; yerel halkin ortak nitelikteki gereksinmelerine karsilamak amaciyla kanun ile kurulan, karar
organlar1 olup, kanunda gosterilen se¢menler tarafindan se¢ilmektedir. Mahalli idarelerin tiizel kisiligi
bulunmaktadir. Ttizel kisilige sahip olmalarindan 6tiirii kendilerine ait biitgeleri, mali ve idari 6zerkligi,
kendilerine ait personeli bulunmaktadir.

Tiirkiye’de 1960’11 yillardan itibaren hiz kazanan go¢ hareketleriyle beraber kaynaklara olan
bask1 giderek artmustir. Istanbul basta olmak iizere izmir ve Ankara’ya gd¢ hareketi baslamustir. Hizla

artan kirdan kente niifus yerel birimlerde bir baski yaratmistir. Sanayinin gereginden fazla is giicii bu
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sehirlerde yi1gilmistir. Bu sehirlerde yasayanlar zamanla sehrin gevrelerine de dagilmaya baslamiglardir.
Koklii ve radikal bir kamu yonetimi reformunun gerekliligi bu dénemde oldukga hissedilmistir.

1980°li yillardan itibaren ise kamu yonetimine hakim olan ilkelere kars1 yeni kamu yonetimi
yaklagimi ile bazi degisiklikler yapilmasi Onerilmistir. Klasik kamu yonetiminin hantal isleyisine,
kirtasiyecilige, kat1 ve biirokratik yapisina karsi, yeni kamu yonetimi anlayisiyla beraber seffaf, hesap
verilebilir, yonetisim ilkelerine uygun bir kamu yonetimi sistemi ekseninde doniismesi gerekliligi ortaya
cikmistir. Yeni kamu yonetimi yaklasimiyla beraber ortaya atilan ilkeler, etik degerler ile yakindan
baglantilidir.

Merkezi yonetim ve yerel yonetimler arasinda koordinasyonun saglanamamasi, yetki paylasimi
nedeniyle yasanan sikintilar gecmisten bugiine iilkemizde devam eden sorunlari olusturmaktadir.
Ozellikle kent yonetimleri ile ilgili alaninda uzmanlasmis kimselerin olmayis1 kamu hizmetlerini
aksatmaktadir (Ozden ve Biger, 2011: 295). Yerel yonetim birimlerinde karsilasin sorunlarda nitelikli
eleman eksikligi sikca yer almaktadir. Vatandas yonetime sadece se¢im zamani oy kullanarak katkida
bulunmaktadir. Yerel yonetim birimlerinin bu konuda vatandasa daha yakin olmalari, hatta konferans
yolu ile halki bilgilendirmesi ve karar alma siireclerine katilma noktasinda yurttaglar1 tesvik etmesi
kuruma olan giiveni ve itibar1 artirmaktadir. Yerel yonetimler de yonetim sistemin énemli bir pargasi
oldugu i¢in etik degerler de kurumlar i¢in olduk¢a énemli bir konuma sahiptir.

Yerel yonetimler halk nazarinda énemli konuma sahip olan yerel kuruluslardir. Ancak yerel
yonetimlerin  glinlimiizde kurumsal imajlarin1  zedeleyici bazi durumlarla da karsilastiklar
goriilmektedir. Bu durumun en somut 6rnegi ise yerel yozlagsma olarak kendisini gostermektedir. Yerel
yonetimler demokrasiyi giiglendiren ve terbiye eden Onemli kuruluslar konumundadir. Ancak
giiniimiizde yerel yonetimlerde sik sik partizanlik kavraminin 6n plana ¢iktigi goriilmektedir. Siyasal
¢ikarlardan Gtiirii donanimli ve alaninda uzmanlagmis kisilerin gorevlendirilmemesi kamu etiginin
yozlasmasindan ileri gelmektedir (Ozer, 2012: 153-157). Yerel yonetimler yurttasin sorunlarmni daha iyi
kavrayabilmekte ve daha hizli, etkin sekilde faaliyet gdsterebilmektedir. Merkezi yonetim nazarinda da
yerel yonetim birimleri merkez teskilatinin yiikiinii hafifletmektedir. Yerel yonetimler demokrasinin
benimsenmesi, yerel halkin uyum i¢inde yasamasina da imkan saglayan 6nemi biiyiik kuruluslardir.

Yeni kamu ydnetimi yaklagiminin kamu yonetimine kazandirdigi yonetisim kavrami, yerel
yonetimlerin etkinligi iizerinde 6nemli bir konuma sahiptir. Yerel yonetimlerde etkinlik ve verimlilik
etik dis1 davranislar sonucunda olumsuz etkilenmektedir (Ozer ve Erden, 2014: 112). Giiniimiizde yerel
yonetimlerde yasanan yolsuzluklarin tespitinin zorlagsmasi, yonetisim kavramini daha da goriiniir hale
getirmektedir. Yonetisim ilkeleri baglaminda; kamu yonetiminde seffaflik, hesap verilebilirlik, agiklik
vb. ilkeler vatandasin yerel birimlere olan giivenini artiracaktir. Ayn1 zamanda hizmetlerin seffaf ve
hesap verilebilir sekilde yerine getirilmesi, kamu personelinin de sorumluluk almaktan ka¢inmasini
engelleyecek ve hizmet sunumunda etkinlik saglanmis olacaktir.

Yerel yonetimler yurttaglara en yakin hizmet veren yonetsel birimler olduklar i¢in toplumsal

norm ve degerlere aykirilik teskil edecek faaliyetlerden kaginma noktasinda daha titiz olmalari
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gerekmektedir (Sayilganoglu, 2015: 113). Yerel yonetsel birimlerin hizmet sunumunda kayirmaciliktan
uzak davranmalarn gerekmektedir. Herhangi bir ¢ikar amaci giitmeksizin, es-dost adi altinda higbir
vatandasa Oncelik taninmamasi gerekmektedir. Etik disi1 davraniglar igerisinde riigvet de sikca goze
carpan durumlardan birini olusturmaktadir. Riigvet almak ve vermek sadece toplumsal normlara degil
hukuk kurallarina gore de aykirilik teskil etmektedir.

Etik kavraminin tek bir tamimini yapmak pek miimkiin degildir. Ancak kamu ydnetimi ve yerel
yonetimlerde etik denildigi zaman kurumlarda gegerli olan belirli bir etik sistemin, etik dis1 davranislarin
ve bunlarin yaptirimlarinin yazili oldugu mevzuat yapist bulunmaktadir (Yatkin, 2008: 212). Etik
icerisinde ahlakin, iyinin ve kotiiniin, dogrunun ve yanlisin da harmanlandig1 genis anlamlar1 barindiran
bir kavramdir. Her toplumda ahlaki normlar ve degerler, kiiltiirel yap1 farklilik gostermektedir. Bu
farklilik yonetim sistemlerine de yansimaktadir. Ulkemizde kamu ydnetiminin asil amaci kamu
yararidir. Kamu yarar1 disina ¢ikilan faaliyet ve islemler etik dist davranis kodlar1 igerisinde
degerlendirilmektedir. Partilesmenin giderek arttigi yerel yonetim birimleri kurumun c¢ikarlar
dogrultusunda politikalar uygulayabilmektedir. Ayn1 zamanda belediyelerde etik disi davranislarin
ihlalini tespit eden birimlerin yayginlastirilmas1 ve etkinlestirilmesinde de fayda vardir. Yerel
yonetimlerde mali 6zerklikten kaynaklanan sorunlar hizmet sunumunda ihlallere neden olabilmektedir.
Bu baglamda yerel yonetimlerin merkezi hiikiimetle olan iliskileri ve aralarinda kurulan denetimsel
baglar ¢cogu kez giiclii bir merkezilesme neticesini ortaya ¢ikarmaktadir. Giinlimiizde kaynaklarin ne
sekilde dagitilacagi hizmet bolisiimiiniin nasil paylasilmasi gerektigi tartisilan konulardan biridir.
Maddiyatla etik kavrami bu kapsamda ¢ogu zaman karsi kariya gelen iki olgu olmaktadir.

Kamu yonetimi ve yerel yonetimlerde yasanan yolsuzluk, kaynaklarin israfi, nezaketten uzak
davraniglar, mobbing, yani kisaca etik ilke ve degerlere ters diisen davraniglarda bulunma, kurumlarda
etik kiiltlirtin gelistirilmesi gerekliliginin 6nemini vurgulamaktadir. Kamu gorevlilerinin mesleki etik
kaliplarinin digina ¢ikmasi ve bu konuda ciddi yaptirimlarin olmamasi bu ihlallerin tekrarlarin1 meydana
getirebilmektedir (Koru, 2020: 47-48). Giiniimiizde yerel yonetimlerde hediye alma konusu sikca
giindeme gelmektedir. Ornegin belediye baskanlarinin en basit gorevlerinden biri olan nikah kiyma
gorevine bagl olarak herhangi bir diiglin davetine katilmasi neticesinde belediye baskanina veya
belediye adina takdim edilen hediyelerin etik ihlal kapsaminda degerlendirilip degerlendirilmemesi
kiiltiirden kiiltiire farklilik gosterebilmektedir.

Yerel yonetimlerde etik kavrami, glinlimiizde sikc¢a ¢evreciler tarafindan dile getirilen gevre etigi
kapsaminda da degerlendirilmektedir. Etik degerlerin kapsami igerisinde degerlendirilen ahlak kavramu,
cevre sOz konusu oldugunda somut ve nesnel ahlaki ya da gayriahlaki davramislardan s6z etmek
miimkiindiir. Yerel yonetimler ise idaresi altinda bulunan cografi yapinin giizelliklerine sahip ¢ikmak
zorundadir. Cevrenin diizenini, onarimini, korunmasini saglamakla yiktimlidiirler (Yilmaz, 2014: 26).
Giiniimiizde 06zel sirketler tarafindan yiiriitilen lobicilik faaliyetleri yonetimde de etkinligini

gostermektedir. Sirketlerin ¢ikarlari ¢evre etigi ile ters diistiigii zaman, merkezi yonetim tarafindan bu
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biirokratik engeller kolaylikla asilmaktadir. Yerel yonetimlerin lobicilik faaliyetleri ile bas ederken ayni
zamanda sirketlere ve vatandaglara da zarar verecek faaliyetlerden kaginmasi gerekmektedir.

Kamu giiciinii elinde bulunduran otoritelerin bu giicii kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda, hukuk dig1
amagclarla kullanmamalar1 gerekmektedir. Vatandasin yonetime katiliminin az oldugu yerel yonetim
birimlerinde yolsuzluk, ¢ikar iliskilerine daha sik rastlanmaktadir. Kayirmacilik da yerel yonetim
birimlerinde sik¢a karsimiza ¢ikan etik ihlallerden birini olusturmaktadir. Yonetisim ilkeleri
dogrultusunda yerel yonetimlerden islem ve eylemlerinde daha agik, seffaf, hesap verilebilir olmalari
beklenmektedir. Ancak gilinlimiizde vatandasin yonetim ve karar alma siireglerine etkin katiliminin
olmadig1 birimlerde etik dis1 davranislar1 tespit etmek oldukea giictiir. Tespiti olan etik ihlaller de bu
birimler igerisinde biirokratik engelleri asarak varligini devam ettirmektedir.

Yerel yonetimlerde etik ilke ve degerler hususunda yoneticilerden yurttasa daha yakin, iletisim
odakli, vatandas ile arasinda goriinmez bir duvar 6rmeyen kisiler olmasi beklenir. Ancak giiniimiizde
bazi yerel otoriteler kamu giiciinii olumsuz kendi menfaatleri dogrultusunda kullanabilmektedir. Yerel
yoneticiler kamu giiciinii vatandas aldiklarin1 géreve geldikten bir siire sonra gérmezden gelmeye
baslamaktadir (Karatas, 2021: 72). Glinlimiiz bilisim teknolojileri sayesinde vatandaslar sikayetlerini ve
kurum iginde yasadiklari olumsuzluklari sosyal medya platformlarinda duyurmakta ve bir sonug
alabilmeyi beklemektedir.

Kamu yonetimi ve Ozelde yerel yoOnetimlerde yasanan etik ihlallerin en biyik ve etkili
sonu¢larindan biri kamuya duyulan giivenin azalmasidir. Etik disi1 davraniglar hem kurumun sayginligin
yitirmesine sebebiyet verecek hem de kurum iginde galisan personeli de olumsuz etkileyecektir. Ancak
etik degerlere 6nem veren kamu kurum ve kuruluglar vatandasin saygisini ve sevgisini kazanacaktir.
Kamu yonetiminin esas amacinin kamu yarart oldugu unutulmadig: siirece etik ilke ve degerler
kurumlarda daha ¢ok benimsenecektir. Bu giivenin temininde Kamu Gérevlileri Etik Kurulunun yerel
yonetimler tizerinde de islevleri oldugunu sdylemek miimkiindiir. Son yillarda bu kurumun yerel
yonetimleri kapsayacak sekilde calistaylar diizenleyerek bu konuya katki sundugu bilinmektedir. AB ve
Tiirkiye Cumhuriyeti tarafindan finanse edilen “Yerel Yonetimlerde Secilmis ve Atanmig Kamu
Gorevlilerinin Etik Farkindaliginin Artirilmast Igin Teknik Destek Projesi” kapsaminda 2019 yilindan
bugiine, Yerel Yonetimler Genel Miidiirliigii ve iller Idaresi Genel Miidiirliigii basta olmak iizere, 81
ilde yerel yonetimler ile ilgili kamu kurumlari, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglar ve yerel
yonetim alaninda ¢alisan sivil toplum kuruluslan ile is birligi halinde bolgesel calistaylara destek
vererek yerel yonetimlerde etik konusunda dnemli katkilar sagladigi goriilmektedir (www.etik.gov.tr,

2022).
SONUC

Etik olgusu tarihin her doneminde gerekliligi kabul gbéren ancak nasil hayata gecirilecegi
netlestirilemeyen bir konu olmustur. Bu nedenle kamu ydnetimi basta olmak {izere yerel yonetim

birimlerinin de siklikla kafa yormak zorunda olduklari bir olgu olarak tartisilmaya devam etmektedir.
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Kamu ydnetiminin asli gorevini olugturan halkin beklentilerine uygun, kamu yarari ekseninde
nitelikli hizmet sunma amacinin gergeklestirilmesinde etik unsurunun 6énemi yadsinamaz. Bu nedenle
kamu y6netiminin; kamu kurumlarinda etik ilkelere uygun, etik ihlallerinin en aza indirecek tarzda ¢aba
harcamasi yoniindeki beklentilerin her gegen giin arttig1 goriilmektedir.

Bu beklentilerin karsilanmasi konusunda Tiirkiye’de 2004 yilinda olusturulan 5176 Sayili Kamu
Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun
kapsaminda hayata gecen Kamu Goérevlileri Etik Kurulu, kamu yonetimi alaninda basta etik ihlallerin
saptanmasi ve Oniine gecilmesi amacinin yaninda etik ilkelerin belirlenmesi konusunda 6nemli bir adim
olarak goriilmektedir. Kamu Gorevlileri Etik Kurulunun artan 6neminin yaninda toplum tarafindan artan
beklentiler etik konusunu kamu yonetimi ve 6zelde yerel yonetimlerde daha fazla iizerinde durulmasi
gereken bir konu haline getirmistir. Etik olgusu, beraberinde kamu caligsanlarinin davraniglarinin
sekillenmesinde ve hizmet alan vatandasin bu calisanlar iizerinden devlete olan giiveninin tesisinde
olduk¢a dnem arz etmektedir.

Ozellikle son yillarda kamu yarar1 kapsaminda siirdiiriilen hizmetlerin etik ilkeler cergevesinde
gerceklestirilmesi, etik ihlallerin en aza indirilmesi, merkezi idare yaninda yerel idarelerin de asli
gorevleri arasinda gosterildigi goriillmektedir. Kiiresellesme basta olmak tizere iletisim kanallarinin hizla
yayginlagtig1 glinimiizde seffaflik, agiklik, katilim gibi yeni kamu yonetimi anlayisinin da benimsendigi
ve halk tarafindan destek buldugu yeni yonetim anlayisinin temininde etik olgusu hem bir gereksinim
hem de yonetimin pekistirici giicii olarak goriilmektedir. Bu nedenle etik yonetim ihtiyacinin

karsilanmasi1 kamu yonetimi ve 6zelde yerel yonetimlerin asli gorevleri arasinda gelmektedir.

Finansal Destek: Bulunmamaktadir.
Cikar Catismasi: Bulunmamaktadir.
Etik Kurul Onayi: Gerekmemektedir.

Yazar Katki Orami1 Beyani: | Yazarlar calismaya esit oranda katki saglamistir.
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Abstract

With the influence of Industry 4.0, the whole world and our country are in a digital transformation process. With
the effect of the Covid-19 pandemic process we are in, digitalization in health is developing rapidly and is of
great importance. In this study, the four main topics of digital transformation in the field of digital health,
telemedicine, e-Health, m- Health, algorithmic medicine, e-pulse and the latest developments in this field are
discussed. The developments in health with the effect of Industry 4.0, artificial intelligence applications in the
health sector are given and the aims of the study are presented. Studies on the subject between the years 2019-
2021 are examined. With the fact that only 2% of the studies examined are literature studies and the acceleration
of digitalization in health with the effect of the Covid- 19 pandemic process we are in, the need for a literature
study of current studies has emerged. In the literature study; studies including current application examples are
included and the current status of digitalization in health is given. The rapid development and importance of
digitalization in health, also with the effect of Covid-19 is emphasized.
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Endiistri 4.0 Etkisi ile Covid 19 Pandemisi'nde Saghk Sektoriinde Dijital Doniisiimiin
Yansimalari
Oz

Endiistri 4.0' m etkisiyle tiim diinya ve iilkemiz dijital bir doniisiim siirecindedir. iginde bulundugumuz Covid-19
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alaninda dijital doniistimiin dort ana konusu, teletip, e-Saglik, m-Saglik, algoritmik tip, e-nabiz ve bu alandaki son
gelismeler tartisilmaktadir. Endistri 4.0 etkisi ile saglikta yasanan gelismelere, saglik sektoriindeki yapay zeka
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INTRODUCTION

Digital technologies affect people's daily lives in many ways. The way people live and work, their
free time, their interactions with other people, their emotions and thoughts are reshaped by digital
technologies. These technologies have had profound effects in many sectors as well as influencing
people (Dorn, 2015). In healthcare, which is the pioneer of the service sector, digital technologies are
used to increase work efficiency, improve service quality and create a safe service (Haggerty, 2017).
Digital technologies aim to improve human health using high-end practices and tools (mobile
technologies, social networks, internet, e-mail etc.) (Hudes, 2017). In clinical processes, the
performance of processes such as diagnosis and treatment is improved, and it is aimed to increase the
quality of service by minimizing personal errors (Akalin and Veranyurt, 2020: 128).

Digital health offers numerous possibilities to improve public and individual health. With the
rapid progress of digital health, the way health services are delivered and patient-clinician interactions
are changing rapidly. With the impact of the Covid-19 epidemic, telehealth services and their needs have
accelerated significantly (O;reilly-Jacob et. al., 2021: 100533).). With the impact of the pandemic, 2020
has undoubtedly made digital health a necessity and is no longer an exception (Barnett et. al., 2018:
2147, Wosik et. al., 2020: 957). Many technological developments that seemed futuristic became reality
within a few months due to the needs of the pandemic (Silva and Schwamm, 2021: 351).

In this study, it is aimed to present the current status of digitalization in health with the effect of
Industry 4.0 and artificial intelligence, to present the effect of the Covid-19 pandemic on digital
transformation and to present application examples with current studies in the literature.

In this section, developments in health with the effect of Industry 4.0, digital health transformation
stages ranging from telemedicine to algorithmic medicine, artificial intelligence applications in the
health sector are explained and the aims of the study are presented. In the second part of the study; the
studies related to the subject between the years 2017-2021 are examined and a summary of the studies
examined is presented. After the literature study, the importance of digitalization in health is emphasized
with the current application examples used in the field of digital health and the effect of the current
Covid-19 pandemic process. In the last section, the inferences and advantages of digital health are
presented.

1. DIGITAL HEALTH APPLICATIONS EXTENDING FROM TELEMEDICINE TO
ALGORITHMIC MEDICINE

Digital health consists of 4 sub-units. In this section, information about these 4 digital health areas
is presented. These areas are respectively; telemedicine, e-Health, m-Health and algorithmic medicine.
The concepts of telemedicine, e-Health, m-Health and algorithmic medicine, which constitute the

foundations of digital health, are explained below, respectively.
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1.1. Telemedicine

Telemedicine emerged in 1980 to support health care remotely with the combination of personal
computers and video conferencing technologies (Finch et. al., 2008: 86). Telemedicine by the World
Health Organization (WHO); in order to improve the health of societies, it is expressed as the provision
of health services that provide diagnosis, treatment, preventive medicine, research, evaluation, and

continuous education through communication and information technologies.

1.2. E-health

In the beginning, e-health was only expressed as keeping records of data in electronic
environment. However, the internet and technology, which later entered the health sector, was expressed
as the storage of data, the follow-up of patient diagnosis and treatment, and the evaluation of the results
via the web (Eysenbachi, 2001).

It is obvious that e-health service will support increasing sustainability in the field of health, which
is carried out with limited resources (Cocir, 2015).

The "e" in e-health does not only cover the meaning of medicine, electronics, and the internet, but
the 10-e given below, which reveals what health is about, is given below, respectively (Eysenbachi,

2001).

1. Efficiency: One of the aims of e-health is to reduce the costs by increasing the efficiency of the
health service provided. One of the ways to achieve this may be to avoid unnecessary
diagnosis or treatment by increasing communication between health institutions.

2. Enhancing Quality of Care: Increasing the quality of care and efficiency not only reduces
costs, but also improves quality. With e-health, different service providers can be compared
and patients can be directed to places where the highest quality service is provided.

3. Evidence Based: E-health should be evidence-based with effectiveness and efficiency. This
is a subject that is open to development and needs to be studied.

4. Empowerment of Consumer and Patients: E-health provides patients with access to medical
and personal electronic records databases through the Internet.

5. Encouragement: It is the provision of a new communication network where decisions are
made jointly between the patient and the healthcare professional.

6. Education: To provide health education and preventive medicine education to consumers and
physicians through online resources (continuing medical education).

7. Enabling Information: To provide information exchange and communication between health
institutions in a standard way.

8. Extending the Scope of Healthcare: It is to move the scope of health services beyond
traditional medicine. The expression has both a geographical and conceptual meaning. E-
health allows consumers to easily obtain healthcare services online from global providers.

9. Ethics: E-health poses new challenges and threats in terms of issues such as informed consent,
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confidentiality and equality with the new form of patient-physician interaction. E-health
includes new patient-physician interaction and online professional practice. Ethics covers the

issues of informed consent, privacy and equity.

10. Equity: Making healthcare more equitable is one of the promises of e-health. At this point,
however, there is a threat of a large equality gap between those with e-health and those
without. The fact that people with insufficient financial situation, knowledge and
technological opportunities cannot benefit from e-health can make the difference. The digital
divide currently exists between the rural population and the urban population, between the
rich and the poor, between the young and the old, between men and women, and between
people with rare and common diseases.

In addition to these 10 items given, e-health; It is also expressed as easy to use, entertaining and

exciting (Eysenbachi, 2001).

1.3. M-health

M-health is a component of e-health. M-health is defined by the World Health Organization
Global Observatory Pre-Health (GOe) as a medical and public health application powered by mobile
devices. Considering that 2.5 billion people in the world have mobile phones, it is thought that using m-
health will make a great contribution to rapid access to health. Despite increasing interest in m-health
by both patients and healthcare providers, there is little clinical guidance on how m-health practices
should be used. Its relationship with the basic building blocks of M-health is given in Figure 1 (Who,
2011).

Figure 1. The Basic Building Blocks of M-Health (13)

1.4. Algorithmic medicine

A great deal of capacity is being built by the latest developments in computing, the generation,
storage and sharing of data. This age is called the age of 'big data' and its effects are also seen in health
(Ruckenstein and Schiill, 2017: 261). In this environment, algorithms capable of filtering, sorting,

processing, and automating reasoning have been seen as the main drivers to revolutionize medicine

139



Reflections of Digital Transformation in the Health Sector in the Covid 19 Pandemic with the Effect of Industry 4.0

(Obermeyer and Emanuel, 2016: 1216). Van de Wiel used algorithms to predict, diagnose, and treat
individuals' disease risks, and he called this approach "an algorithmic way of seeing." (Van de Wiel,

2019: 193).

1.5. A Mobile Health Application: E-Pulse Application

In Turkey, the Ministry of Health makes use of health technologies so that individuals can receive
better quality and faster health services. Thus, while making the work of health institutions easier, it also
contributes to the digitalization of health services. As a requirement of digitalization, many applications
have been developed in the field of health. They are applications where health meets technology such
as e-Pulse, e-Report, Tele Radiology System, Decision Support Systems, SINA (Statistics and Causal
Analysis in Health), Spatial Business Intelligence, MHRS (Central Physician Appointment System)
(Ministry of Health, 2022). E-Pulse is an application that provides access to personal health data via the
internet and mobile devices in line with the information received from health institutions. The
application is open to use by healthcare providers and citizens. In practice, all health records of previous
examinations, examinations and treatments are stored, regardless of the difference between private and
public hospitals. At the same time, the e-pulse application is a personal health record system that allows
you to access your medical history from a single place at any time. Health records can be evaluated by
physicians within the framework of the time and limited authority given by the person himself. As a
result, the quality and speed of the diagnosis and treatment process increases and a strong
communication network is formed between the physician and the patient. The application can be
accessed securely over the internet, and it draws attention as it is the world's largest and most
comprehensive health informatics infrastructure. E-pulse application is also an application where the
patient's personal data can be stored as well as various health transactions. The possibilities provided by

the e-pulse application and the basic data it contains are presented in Figure-2 (E-nabiz, 2022).

Personal Health
Information Pressure, Sugar,
Heart Rate, Weight)

Appointment
Health Facility dloeee

Visits

Procedures Reports

Prescriptions Organ Donation Allergies

Figure 2. Opportunities and Data Provided by the E-Pulse Application
In addition to e-Pulse, Hayat Eve Sigar, Mental Health Support System and Special Children
Support System applications have also come to the fore as other applications that support healthcare

services during the Covid-19 pandemic in Turkey (E-nabiz, 2022).
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1.6. The Effects of Industry 4.0 on the Health Sector

The concept of Industry 4.0 was first discussed at the Hannover Fair held in Germany in 2011
and has become a very popular topic with the innovations it will offer to many sectors (Korkmaz, and
Gedik, 2020). The acronym I4.0, which is commonly used to denote Industry 4.0 and the Fourth
Industrial Revolution, refers to a set of digital information and communication technologies aimed at
bringing a higher level of automation and connectivity to processes, products, services and people. The
use of digital technologies and applications is changing the way organizations are structured and
working routines with new business models (Lu, 2017, Xu et. al., 2018). Researchers have reported the
benefits of integrating digital technologies into the manufacturing (Kiel et. al., 2017, Dalenogare et. al.,
2018) and service (Hofmann and Riisch, 2017: 23, Schroeder et. al., 2019: 1305) sectors. Since Industry
4.0 in the health sector, the use of digital information and communication technologies has been
expressed as Health 4.0 (H4.0) (Tortorella et. al., 2020: 1245). Health 4.0 is based on the innovative
approach of healthcare services provided to patients and the use of digital technologies (Thuemmler and
Bai, 2017: 23, Chen et. al., 2018: 403).

The need to increase the resilience of hospitals has become clearer than ever due to the Covid- 19
pandemic, which is pushing the limits of available human and material resources (Cao et. al., 2020: 309,
Thomas et. al., 2020: 73). For this reason, the use and importance of innovations that entered the health
sector with Industry 4.0 have come to the fore today. Industry 4.0 has increased the benefit received by
highlighting the more effective and innovative aspects of medical devices. Thus, the process of
diagnosing diseases has accelerated and the accuracy of treatments has increased (Sayilgan and Isler,
2017).

Every second that passes, developments in science and technology are also reflected in the health
sector. Digital hospitals can be shown as an example of innovation that has entered our lives with Health
4.0. With the paperless model it offers, these hospitals provide patients and healthcare professionals
with a data warehouse that can be accessed quickly and easily at any time. Thus, the power of accessing
information about patient records has increased. Hospitals must have certain standards in order to be
considered as a digital hospital. The control of these standards is carried out by an organization called
HIMSS and the digital hospital levels of the hospitals are determined by the EMRAM model used. These
levels show the digitality levels of hospitals (Aslan and Giizel, 2019: 650).

Ankara Gazi Mustafa Kemal State Hospital (Ankara GMK State Hospital) was selected as the
pilot hospital for the first time in 2012 for the transition to digital hospital in our country. In this context,
first of all, the current situation analysis was made. After determining the integrated level of the
hospital's digital and non-digital processes and administrative and medical information systems, many
transactions were transferred to the electronic environment. It has been ensured that the patients'
examination information, analysis results and data and information about their treatments are processed
into the system via smart and mobile devices by the hospital staff. This information was then accessed

from within the hospital or remotely. At the beginning of 2013, the operation of the hospital was
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evaluated and an application was made to HIMSS Europe for accreditation and in April 2013, it was
certified by HIMSS as the first EMRAM 6th Level Digital hospital in Turkey (Saglik Bakanlig1,2012-
2014).

1.7. Artificial Intelligence in the Healthcare Industry

Artificial Intelligence (AI) can be expressed as computer and computer software with analysis
and learning competencies (Biiyiikgdze and Dereli, 2019: 7). Thanks to artificial intelligence, people do
their jobs faster, more efficiently and at lower costs. Artificial intelligence applications and robots,
which are becoming increasingly widespread in every sector, have started to be a part of daily life in the
health sector. Many factors such as health-threatening diseases, the increase in the number of people
over the age of 65, low quality living standards, advances in information technologies, increased costs
and the need for efficient use of time have led to the use of artificial intelligence applications in the
health system (Akalin and Veranyurt, 2020: 5).

The fields of use of artificial intelligence and robotic applications in health are examined in two
main groups for clinical and management purposes. Artificial intelligence usage areas in these two areas

are summarized in Table 1 (Akalin and Veranyurt, 2020: 5, Pwc., 2019).

Table 1. Usage Areas of Artificial Intelligence and Robotic Applications for Clinical and

Management Purposes in Health

Management Purposes

Clinical Purposes

General health management

Documentation management

Cost and quality management

Improving Negativities in healthcare and
management

Rational use of the capacity of health
institutions

Remote preventive and complementary
healthcare delivery

Stay healthy

Diagnosis

Treatment

Research

Early diagnosis and emergency response

Elderly care

Education

Public health management

Follow-up of radiology and test results Al-
assisted robotic surgery

Evaluation of pathology results

Drug development and drug therapy follow- up

Personalized treatment

2. METHODS

In this section, a literature review of studies dealing with the concept of digital health and its
applications is given. The summary of some of the prominent studies examined is as follows; (Marent
and Henwood, 2021), in their study, explained the concept of digital health and presented the historical
development of digital health and its effects on social life. The potential advantages and disadvantages
of digital health are given in the study. It includes the historical development and practical applications

ranging from telemedicine to algorithmic medicine. Akalin and Veranyurt, explaining the digital
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transformation in health services, presented a study in which the contributions of artificial intelligence
to digital transformation in clinical and management stages were explained and examples were given
(Akalin and Veranyurt, 2020: 5). With the effect of the epidemic process we are in, they emphasized
that health services will be virtualized in administrative and clinical terms thanks to artificial intelligence
applications. In addition, the study focused on examples of digital applications used in health in our
country. Yildirim et. al. (2021), focused on the role of telemedicine practices in self-medication
management in their studies. It is thought that including drug self-management in telehealth studies and
chronic disease management will contribute to the protection of people's health (Yildirim et. al., 2021).
(Popkova and Sergi, 2021), focused on automation based on new datasets and the internet of things in
their work. The study includes the practical implications of technology and the automation and
management of a new big data on public health. Covid-19 and 2020 economic crisis data were used as
sample data (Popkova and Sergi, 2021). Aslan and Giizel (2019) conducted a study to analyze the effects
of Industry 4.0 on the health system. In the study, both Industry 4.0 developments and developments in
the health sector are given in detail. The study was handled as a scan and enriched with current examples
from journals published on digital transformation in health (such as Medical Journal, Media Cat Journal,
Medical Technical Journal, Platin Journal) (Aslan and Gtizel, 2019: 650). Aceto et al. (2020) focused
on the role of Industry 4.0, which provides the integration of information and communication
technologies, in health. By analyzing the literature, they discussed how the application of Industry 4.0
technologies in the health sector changes traditional methods (Aceto et al., 2020).

Among the previous studies on the subject, 33 studies conducted between the years 2019-2021

are reached. A brief summary of the studies examined is given in Table-2.

Table 2. Studies on Digitalization in Health

Does it support
the increase of

Authors Subject Scope Digitization with
Covid-19?
Marent and It explains digital health theoretical concepts and potential ~ General Yes
Henwood (2021)  advantages/disadvantages. evaluation
Korngiebel (2021) Digital Health Service Inequalities are mentioned in the Genergl No
study. evaluation
In the study, a general evaluation was made on digitalization General
Bond (2021) in health and it was noted that digitalization accelerated with . No
: evaluation
Covid-19.
Mental health symptoms, characteristics and regional
Staples et al. differences for digital mental health service users in  Special Yes
(2021) Australia during the first 8 months of Covid-19 are topic
discussed.
The Lancet Members of the World Health Organization emphasized the .
. . . . . Special
Digital Health importance of telemedicine for responding to emergencies toDiC Yes
(2021) such as the Covid-19 outbreak. P
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The issue of digital health has been addressed in
international cooperation. Programming and evaluation of

Stam (2021) digital health in international cooperation, the need for Sp eq1al No
. . . Lo . topic
inclusive, interdisciplinary language and guidance, and
studies on this subject were mentioned.
O'Reilly- Jacob et A conceptual framework is presented to evaluate the Special Yes
al. 2021) potential of digital health to increase low- value care. topic
Increasing chronic diseases and epidemics such as the
Covid-19 pandemic, the increased need for home care
Akalin and services by the elderly population due to the prolongation of ~ Special Yes
Veranyurt (2020) the period, and the changes in the health expectations of  topic
individuals have been emphasized.
In this study, the phenomenon of digital migration, which
has come to the fore with its effects in many areas, the
Koksalan and Covid-19 epidemic and the effects of the epidemic in General Yes
Hatipler (2021) general, digitalization and digital migration are conceptually evaluation
discussed.
In this study, the differing care styles and experiences of
Sahinol and adults with T1 diabetes (T1D) and parents of children using  Special No
Bagkavak (2021) (CGM), a self- tracking device that produces digital health  topic
data, are emphasized.
Slmsgk aI}d - The use of digital technologies in health services and patient ~ Special
Karaismailoglu safety are emphasized topic No
(2021) y P ' p
Yildirim et al. Tele-health practices in self-medication management were  General No
(2021) conveyed through a systematic review. evaluation
The article includes solutions and applications for
Popkova and 1mplement1ng digital ‘ public health. 'In the study, data Special
. clustering and automation based on the internet of things are . Yes
Sergi (2021) . topic
discussed.
The major role played by the use of digital health
technologies in China's early response to the 2019  Special
Chen etal. (2021) coronavirus disease (Covid-19) is emphasized. topic Yes
It is a review study on digital health technologies for
osteopaths and allied health care providers. In the study, 14
articles were examined and it was seen that the telehealth .
Mastronardo et al. oy - . . Special
(2021) application of the auxiliary health service providers was topic Yes
used effectively in patient care. The Covid-19 pandemic has
also been seen to accelerate the adoption of telehealth.
. The place of the use of digital health, big data and smart .
Bergier et al. . . . . Special
technologies for the care of patients with systemic . Yes
(2021) . . topic
autoimmune diseases has been expressed.
Barbosa et al. The importance of developing, applying and evaluating Special No
(2021) different digital technologies in nursing is emphasized. topic
Sahinol and Biomedicalization, digitalization of health and self- Special No
Baskavak (2020)  monitoring practices in Turkey are presented. topic
Uysal and Examination of current digital health applications has been = General No
Ulusinan (2020)  applied. evaluation
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Lowery (2020)

Aceto et al.
(2020)

Sahinol and
Bagskavak (2020)

Han et al. (2021)

Lai ets al. (2020)

Fahey and Hino
(2020)

Murray et al.
(2020)

Siriwardhana et al.
(2020)

Zamir and Parial
(2020)

Hodson (2019)

Biiyilikgoze and
Dereli (2019)

Demirci (2019)
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“Digital health” is described, which represents new
technology-driven and data-driven approaches to
monitoring and improving patient and community health. It
has made progress in many health services, including
gynecology and obstetrics.

Industry 4.0 and health care, internet of things, big data and
4.0 health services for cloud computing are emphasized.

Biomedicalization, digitalization of health and self-
monitoring practices in Turkey are presented.

It is a COVID-19 period study evaluating pre-pandemic and
post-pandemic for cardiac electrophysiology. In the study,
there is a questionnaire containing the answers of more than
500 participants.

The use of digital health in patient monitoring has reached
the highest levels during the Covid-19 process. However,
the assurance in the protection of patient data is low. The
study revealed the limits of information management and
digital privacy in the Covid-19 process.

The place of the use of digital health, big data and smart
technologies for the care of patients with systemic
autoimmune diseases has been expressed.

The study draws attention to the importance of digital data
collection in the current Covid-19 pandemic process.
Emphasis has been placed on the ability to deliver big
information in near real time and the power to coordinate
responses in future pandemics and public health
emergencies.

The study highlights the role of effectively using 5G and
enabling digital services in e- health. The study also
provides a discussion on 5G implementation problems and
solutions to alleviate the health challenges associated with
Covid-19.

In general, information is given about the general use of

digital health, information and communication

technologies (ICT) for health. General evaluation
No

It has been emphasized that there is a wide-ranging
digitalization potential in medicine in our world where
artificial intelligence has not touched any area in the last
decade. It is underlined that developers should consider
equality at the design stage so that artificial intelligence
systems provide similar Dbenefits regardless of
socioeconomic status.

The relationship between Society 5.0 and digital health is

discussed.

Digitalization of health is discussed and applications of
digital health technologies are exemplified.
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evaluation
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topic

Special
topic
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Gencer et al. The effect of social media tools in digital health Special

S . . No
(2019) communication is emphasized. topic
Aslan and Giizel  Industry 4.0 development process and digital transformation ~ Special No

(2019) in health are discussed. topic

While conducting the literature study, the "Research Gate, Google Academic and Science Direct"
databases are searched using the "digital health" keyword. As a result of the scan, 41 studies, publication
years, scopes and brief summaries are presented. When the studies reached are examined, it has been
observed that digitalization in health has accelerated with the effect of the Covid-19 pandemic process,
and improvements in health have increased. Considering the scope of the studies examined; It is seen
that 37% of the studies are general information and evaluation on digital health, 2% are literature
reviews, and the remaining 61% deal with a specific issue related to digitalization in health. In 44% of
the studies examined, it is noted that the effects of digital transformation on health accelerated with the

Covid-19 pandemic.

2.1. Digital Health Application Examples

In this section, examples of applications that are obtained as a result of literature review and that
benefit the health sector with the effect of Industry 4.0 are mentioned.

Unmanned heart massage device: It is a device that is attached to the chest area of the patient and
massages by applying pressure in a personalized way. It gives pressure according to the shape, size and
resistance of the patient's chest.

Spree Smart Cap: Developed by Idente Group, this hat offers athletes the opportunity to monitor
body temperature, movement, heart thythm and the amount of calories burned without using a chest
strap (Platin Dergisi, 2015).

ECG interpretation device: Electrocardiogram (ECG) is a bioelectrical signal obtained by
recording the electrical activity of the heart. They are devices that measure and interpret the electrical
activity of the heart with deep learning methods (Tomak, 2018).

Pneumatic system: The pneumatic tube system used in hospitals to transport samples to the
laboratory is a more practical and automated method compared to manual transport.

Peripheral smear measuring instruments in laboratories: Peripheral smear is a kind of hematology
test. It is the visual evaluation of the shaped elements of the blood such as leukocytes, erythrocytes and
platelets under a microscope after the blood is stained after spreading it on a glass laboratory material
called a slide. However, this test is no longer performed by eye but by an instrument.

Mind Controlled Prosthetic Arm: Despite the recent development of mind-controlled robotic
arms, the technology provided by DARPA stands out. DARPA announced that the robotic arm it has
developed transmits the sense of touch back to its owner. The difference of DARPA is that it transmits

signals such as pressure and temperature received from the arm to the brain again (Platin Dergisi, 2015).
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2.2. The Importance of Digitization in the Covid-19 Epidemic Process

The Covid-19 epidemic, which first appeared in the world in December 2019 in Wuhan, China,
has now spread all over the world and gained a pandemic dimension. Due to the rapid transmission of
the epidemic between people, many measures are taken to create distance between people all over the
world. As long as the conditions allow, especially in educational institutions and business centers, the
process of home/remote management has begun in all sectors. Remote access and digitalization have
become inevitable in health centers, which are one of the most important spreading points of the disease.
In countries that manage this process well, it is clearly seen that as the distance between people increases,
the risk of transmission decreases and the health level of the country improves. Digitalization, which
provides this distance best, creates a competition between countries. For this reason, digital migration
has emerged in countries that cannot achieve digitalization equally.

Koksalan and Hatipler (2021), in his study, analyzed the causes and consequences of digital
migration, which creates a voice in many individual, social and economic fields during the Covid-19
epidemic. He first presented the Covid-19 outbreak and its effects. Later, he explained the digitalization
phenomenon and digital migration, which became more vital with the epidemic. Finally, taking into
account his studies, digital migration and its causes, which is a fact of the Covid-19 epidemic process,
the effects of the epidemic on digital migration and some areas where digital migration is seen during
the epidemic process have been evaluated. As a result, digitalization shows its effect in many areas today
(Koksalan and Hatipler, 2021). Digitalization has caused new adaptations and changes in many
workflows with the effect of the Covid-19 pandemic. In this new order, digital migration is spreading
rapidly between health units and countries.

Integrating digital health into society has many benefits. One of the most far-reaching benefits is
the translation of patient outcomes into more efficient and easily accessible healthcare. Digital health
has many positive effects on patients, service providers and insurers. These effects are given in (Lowery,

2020: 215).

3. RESULTS

Countries do not have equal opportunity in terms of access, quality and cost in health services.
Opportunities in health services are not the same as in all areas in highly developed countries and
underdeveloped or developing countries. Since the technology of developed countries is also advanced,
they have also adopted technology and digitalization in the health sector. Therefore, the level of health
services in developed countries is also higher. The Covid-19 epidemic we are in today also shows us
that the high level of digitalization and technologies used in health carries health services forward. This
issue is particularly important due to the rapid proliferation of digital health technologies to support

healthcare as well as public health during the Covid-19 pandemic (Oj;reilly-Jacob et. al., 2021).
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4. DISCUSSION

One of the fields where digitalization and innovations were initially resisted in history is medicine.
However, it was observed that the innovations were understood as time passed. The importance of data
has been likened to oil in one study. The greatest progress in digitalization in healthcare has been made
during the Covid-19 pandemic. It was emphasized that looking at things with the logic of "this can be
done" in digitalization and seeing digitalization as a part of our lives would not be a regret and it was an
important issue (Bond and Peace, 2021). Digital transformation in health, which is stated to have
accelerated in the last 10 years, has experienced its fastest development in the last 2 years with the effect
of the pandemic that spread from Wuhan, China in 2019 and covered the whole world. Social distance,
which is of great importance in the spread of the virus, has also affected the patient-doctor and hospital
relationship, as in all areas. Patients tended to treatment methods without going to the hospital or with
minimal contact. Therefore, healthcare providers have started to seek new technology. This viewpoint

has highlighted successful deployment of digital innovations.

5. CONCLUSION

In the study discussed, the stages of transformation in health, the developments in health with the
effect of Industry 4.0, artificial intelligence applications in the health sector are given and the aims of
the study are presented. Since the study is a literature study, a comprehensive literature review is
conducted in the study. 41 studies on the subject between the years 2019-2021 are examined. In the
literature study, studies on digital health developments in specific issues such as cancer, osteopath,
triage, gynecology, mental health, diabetes, studies containing general evaluation in the field of digital
health and literature studies in this field are included. With the fact that only 2% of the studies examined
are literature studies and the acceleration of digitalization in health with the effect of the Covid-19
pandemic process we are in, the need for a literature study of current studies has emerged. In the
literature study; studies including current application examples are included and the current status of
digitalization in health is given. In the study, the rapid development and importance of digitalization in

health, also with the effect of Covid-19 is emphasized.
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Katma Deger Vergisi Uygulama Tebligi ile getirilen 6zel esaslar, idarenin vergi alacagini giivence altina almak
amaciyla uygulamaya koydugu bir sistemdir. Bu diizenlemenin temel hedefi hazineye gelir kaydedilen vergiler
icinde KDV’nin biiyiik bir paya sahip olmasi nedeniyle iade edilecek KDV tutarinin hukuka aykir1 olarak
iadesini engellemektir. Ozel esaslar uygulamasimin sonuglari ilgili miikellefler kadar o miikelleflerden alis ve
satislar1 olan miikellefleri de etkilemektedir. Bu durumdaki miikelleflerden vergi idaresi, diizeltme beyannamesi
ile sahte fatura diizenleyicisi oldugu belirlenen miikelleflerden yapilan alimlara iliskin KDV’nin indirim
hesabindan ¢ikartilmasini istemektedir. Miikelleflerin fislenmesi olarak degerlendirilen 6zel esaslara alinma
uygulamasi birgok agidan miilkiyet hakkinin ihlali olarak degerlendirilmektedir. Miilkiyet hakkinin korunmasi
hukuk devleti agisindan elzemdir. Miilkiyet hakki, vergilendirme yetkisi ile dogrudan baglant1 kurabilecegimiz
bir haktir. Ciinki ilgili kisiyi miilkiyetten, yani 6denmesi gereken para miktarindan mahrum eder. Caligmada
oncelikle miilkiyet hakkinin vergilendirme yetkisi ile baglantis1 degerlendirilecektir. Calismanin devaminda ise
ozel esaslar uygulamasinin hukuki sonuclarinin miilkiyet hakkim ihlal edip etmedigi hususu AIHM kararlar1
cergevesinde degerlendirilecektir.

Anahtar Kelimeler: Ozel Esaslar, Vergi, Miilkiyet Hakki, KDV, Iade.

The Evaluation of Including the Taxpayer in Exceptional Procedures within the Framework of
Right of Property

Abstract

The exceptional procedures imposedbythe Value Added Tax Communiqué, are a system which is put into
practice to guarantee the taxclaim of the government. The main purpose of this regulation is to prevent theim
properrefund of the VAT amoun trequired because VAT accounts for a sizable portion of the taxes that provide
revenue for the Treasury. The consequences of theim plementation of these exceptional procedures affect both
the taxpayers and the taxpayers who trade with them. The tax administration requests there moval of the
taxpayers in this situation from VAT's discountbill, regarding the purchases from the taxpayers who are
determined to be false invoice issuers by correction declaration. Theim plementation of the exceptional
procedures, which are also regarded as black listing the taxpayers, is viewed as a violation of the right to
property in several aspects. Preserving the right of property is essential in terms of a state of law. The right to
property is a right that we can directly relateto tax-raising power because it deprives the relevant person of the
property, in other words, of the amount of Money that should be paid. First of all, the association between the
right to property and tax-raising power will be evaluated. Then, the issue of whether the legal consequences of
the exceptional procedures' implementation violate the right of property will be discussed within the framework
of ECHR decisions.

Keywords: The Exceptional Procedures, Tax, Right of Property, VAT, Refund.
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GIRIS

Ozel esaslar, idarenin vergi alacagini giivence altina almak amaciyla uygulamaya koydugu bir
sistemdir. Ozel esaslar uygulamasi Katma Deger Vergisi Uygulama Tebligi (RGT: 26/04/2014,
RGS: 28983) ile diizenlenmistir. Ilgili teblig; miikellefiyet konusu, istisnalar, matrahin nispet ve
indirim konusu, KDV iadesinde ortak hususlar, verginin tarhi, 6denme usulii ve ¢esitli hususlar olmak
iizere dort boliimden olusmaktadir (Baykara, 2013). Tebligin IV/E bolimiinde 6zel esaslara iliskin
giincellemeler yapilmistir. Miikelleflerin sahte belge ya da muhteviyati itibartyla yaniltici belge
kullanarak indirilecek KDV tutarinin gergekte vergilendirilmesi gereken katma degeri vergi sisteminin
disina c¢ikardiklar1 goriilmektedir (Cakmak¢i ve Koseer, 2019: 269). Bu nedenle idare vergi
miikelleflerinin gergekte yiiklenmis olduklar1 ve indirim yoluyla gideremedikleri KDV miktarlariin
iadesini dngormekte fakat bu iadenin de haksiz yere alinmasinin 6niine ge¢meyi istemektedir (Taylar,
2021: 776). Bu diizenlemenin temel hedefi, hazineye gelir kaydedilen vergiler iginde KDV nin biiyiik
bir paya sahip olmasi nedeniyle iade edilecek KDV tutarmin hukuka aykiri olarak iadesini
engellemektir.

Ozel esaslar, miikelleflerin hi¢ yiiklenmedikleri halde sahte veya muhteviyati itibartyla yaniltict
bir belgeye dayanarak indirim hesaplarina alinan ve indirim yoluyla giderilemedigi i¢in de iadesi talep
edilen KDV tutarlarinin iade olarak alinmasinin 6niine ge¢meyi amaglayan bir uygulamadir. Nitekim
sahte belge veya muhteviyati itibariyla yaniltict belgeye dayandirilarak indirim konusu edilen KDV
tutarlart aym1 zamanda KDV’nin katma degerden vergi alma islevini bozarak gercekte
vergilendirilmesi gereken KDV’yi vergi disina ¢ikarmaktadir (Katma Deger Vergisi Genel Uygulama
Tebligi). Diger taraftan 6zel esaslar uygulamasiyla sadece sahte veya muhteviyati itibartyla yaniltici
belge diizenleyen veya kullanan miikellefler takibe alinmamakta ayni1 zamanda bu miikelleflerin fatura
diizenledigi firmalar da takibe alinmaktadir (Kayabasi, 2021). Bu uygulama ile idare, yaniltici
islemlerle vergi kayip ve kacagina neden olan ve buna benzer islemler ile vergi kayiplarina neden
olma olasilig1 olan miikellefleri derinlemesine takip etme imkan1 elde etmis olmaktadir. Bu baglamda
0zel esaslar uygulamasinin idarenin siipheli gérdiigii vergi miikelleflerine iliskin bir fisleme oldugu
sOylenebilir (Yalti, 2010: 24).

Ozel esaslar uygulamasinin sonuglari, ilgili miikellefler kadar o miikelleflerden alis ve satislari
olan miikellefleri de etkilemektedir. Ko6ti niyetli miikelleflerin 6niinii kesmek amaciyla getirilen bu
uygulama zamanla idarenin i¢ islemi olma 6zelligini yitirerek iyiniyetli miikellefleri magdur eder hale
gelmistir (Er, 2010: 274). Ozellikle karsit incelemelerde miikellefler &zel esaslara girmis
miikelleflerden alip bilerek ya da bilmeden kullandiklar1 belgeler nedeniyle agir yaptirimlarla karsi
karsiya kalmaktadirlar (Cakmake1 ve Kdseer, 2019: 269). Vergi idaresi bu durumdaki miikelleflerden
diizeltme beyannamesi ile sahte belge diizenledigi tespit edilen miikelleflerden yapmis olduklar
alislarma iligkin KDV ’nin indirim hesabindan ¢ikartilmasini talep etmektedir. Bu nedenle 6zel esaslara
alinan miikelleflerden kimse mal ya da hizmet almak istememekte bu durum ise 6zel esaslara alman

miikelleflerin ticari yasamini olumsuz bigimde etkilemektedir (Tolu, 2012).
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Ozel esaslara alinma uygulamasi birgok ag¢idan hukuk devleti ilkesine aykirilik olusturmaktadir.
Ancak ¢alismada 6zel esaslar uygulamas: sadece miilkiyet hakki cercevesinde AIHM kararlar1 esas

almarak degerlendirilecektir.

1. INDIiRIiM UYGULAMASI VE OZEL ESASLAR KAPSAMINA GIREN
MUKELLEFLER

KDYV iiretimden tiiketime her agsamada alinan bir vergi tiirii olup bir ay i¢inde alinan KDV ve
6denen KDV toplamlari birbirinden muhasebe kayitlar1 ile ¢ikarilir (Oner, 2022: 248). Uretim ve
tilketim zincirinin hangi asamasinda yer almis olursa olsun KDV miikellefleri, aliglar1 sirasinda
6demis olduklar1 KDV’yi satislar sirasinda indirim mekanizmas1 yoluyla geri almaya calisirlar (Oner,
2022: 247). Miikellefler vergiye tabi islemleri lizerinden hesaplanan KDV’den faaliyetlerine iligkin
olarak kendilerine yapilan teslim ve hizmetler i¢in 6dedikleri KDV yi; ithal ettikleri mal ve hizmetler
icin 6demis olduklart KDV’yi indirebileceklerdir (Senyiliz vd., 2022: 281). Haklarinda, diizenlemis
olduklar1 veya kullanmis olduklar1 belgelerin sahte olduguna dair delil ve karineleri igeren olumsuz
rapor veya olumsuz tespit bulunan miikellefler, iade taleplerinin yerine getirilmesi agisindan 6zel
esaslara tabi olmaktadir. Tebligde bahsi gecen belge iadeye esas teskil eden belgeler olup bunlara
ornek olarak fatura, iade hakki veren iglemin niteligine gore glimriik beyannamesi, yatirim tesvik
belgesi verilebilir (Demiroglu, 2017: 382).

Bu baglamda iade taleplerinde 06zel esaslar kapsaminda degerlendirilen miikellefler teblig
cercevesinde asagida listelenmektedir (KDV Genel Uygulama Tebligi):

e 213 sayili Kanunun (153/A) maddesi kapsamina giren miikelleflerdir. Bu kapsamda ozel
esaslara alinacak miikellefler; “Ticari, zirai ve mesleki faaliyeti olmadigr halde sadece sahte
belge diizenlemek niyetiyle miikellefiyet tesis ettirdigi vergi incelemesine yetkili olanlarca
belirlenen miikellefler, miikellefiyet kaydimin devamina gerek olmadigi raporda belirtilmesi
tizerine isi birakmis kabul edilen miikellefler ve miikellefiyet kayitlar: terkin edilenlerden,
serbest meslek erbabi, sahis isletmelerinde isletme sahibi, adi ortakliklarda ortaklardan her
biri, ticaret sirketlerinde; sirketin, kanuni temsilcileri, yonetim kurulu iiyeleri, gsirket
sermayesinin asgari % 10’una sahip olan gergek veya tiizel kisiler ya da bunlarin asgari % 10
ortagt oldugu veya yonetiminde bulunduklar: tesebbiisler, tiizel kisiligi olmayan tesekkiillerde
ise bunlart idare edenler veya diizenlenen raporda fiillerin islenmesinde bilfiil bulunduklar:
tespit edilenler. Ise baslama bildiriminin alinmas: halinde, bunlar adina miikellefiyet tesis
edilebilmesi icin ise baslama bildiriminde bulunanlar ve miikellefiyeti terkin edilenler”
seklinde ifade olunmaktadir.

o “Sahte belge veya muhteviyati itibariyla yamltici belge diizenleme yoluyla iglenen kacak¢ilik
suguna istirak eden miikellefler de olmak iizere sahte belge veya muhteviyati itibariyla
yanultict belge diizenleme ya da kullanma konusunda haklarinda “olumsuz rapor” veya

“olumsuz tespit” bulunan miikellefler,
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o Sahte belge veya muhteviyati itibariyla yaniltict belge diizenleme konusunda haklarinda
“olumsuz rapor” bulunan miikelleflerin raporun ait oldugu dénemdeki ortaklari, kanuni
temsilcileri, bunlarin kurduklari veya ortak olduklari miikellefler ile kanuni temsilcisi
olduklar: miikellefler,

o Haklarinda defter ve belge ibraz etmemek, beyanname vermemek ve kayith igyeri adresinde
bulunamama nedeniyle tespit bulunan miikellefler,

o KDV agisindan haklarinda ihtiyati haciz veya ihtiyati tahakkuk uygulanan miikellefler.

2395

o  Haklarinda “olumsuz tespit” ya da “olumsuz rapor”” bulunan miikelleflerden dogrudan mal
ve/veya hizmet temin eden miikellefler,

o Haklarinda “sahte belge veya muhteviyati itibariyla yaniltici belge diizenleme “sahte belge
veya muhteviyati itibariyla yaniltict belge diizenleme olumsuz tespiti” ya da olumsuz raporu
bulunanlarin raporun ait oldugu hesap donemindeki ortaklari, kanuni temsilcileri, bunlarin
kurduklar: ya da ortak olduklar: miikellefler ile kanuni temsilcileri,

o Ozel esaslara giren miikelleflere hizmet ifasinda bulunan ya da mal teslim eden
miikelleflerden haklarinda sahte belge kullanma olumsuz raporu, sahte belge kullanma tespiti
ve/veya muhteviyati itibariyle yaniltici belge diizenleme raporu ya da muhteviyati itibariyle
yaniltici belge diizenleme tespiti bulunanlar,

e  [kinci yoklamada da adreslerinde bulunmadigi tespit edilen miikellefler,

o Miicbir sebepler disinda defter ve belgelerini ibraz etmeyen miikellefler,

e Birden fazla doneme iliskin 1 no.lu KDV beyannamesini vermeyen miikellefler.”

Tebligde miikellef gruplar1 neredeyse {iiretim zincirinin tiim halkalarin1 kapsamina alacak
sekilde yer almaktadir (Yalti, 2010: 21 vd). Bu yoniiyle 6zel esaslar uygulamasi, durumdan haberdar
olmayan birgok miikellefi ilgilendiren ve onlar i¢in de sonu¢ doguran bir diizenlemedir. Clinkii
kendileri hakkinda olumsuz tespit olmasa bile 6zel esaslara tabi miikelleflerden mal ve hizmet satin

alan diger miikelleflerin iade taleplerinde de 6zel esaslar uygulanacaktir,
2. OZEL ESASLAR UYGULAMASINDA INCELEME ASAMASI VE ISPAT

Ozel esaslar kapsamia girecek miikelleflerin inceleme asamasi, vergi miifettisleri tarafindan
diizenlenen vergi teknigi raporlar1 ve Risk Analiz Merkezi tarafindan yapilan analiz ve tespitler olmak
lizere iki sekilde yapilmaktadir. incelemelerin ¢ogu, sahte veya muhteviyat: itibartyla yamltic1 belge
diizenleme ve kullanmaya yonelik olarak yapilmaktadir (Tolu, 2022). Vergi incelemesi sonucunda
haklarinda hem muhteviyati itibariyla yaniltict belge ya da sahte belge kullandigina iligkin olumsuz
rapor ya da olumsuz tespit bulunan miikellefler hem de bu miikelleflerden mal/hizmet alim satimi
yapan miikellefler 6zel esaslar kapsamina alinmaktadir. Uygulamada vergi dairesi miikelleflere bir
yazi gondererek mal/hizmet alim satiminda bulunmus oldugu miikellef veya miikellefler hakkinda
olumsuz rapor veya olumsuz tespit bulundugunu bildirerek bu miikellef veya miikellefler ile yapilmis

olan mal/hizmet alim satimi ile ilgili bilgi istemektedir. Bu siirecte miikelleften ya hakkinda
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olumsuzluk bulunan miikellef ile aralarindaki ticari iligkinin ispatlanmasi1 veya ilgili miikellef ile
yapmis oldugu alim satima iliskin KDV’nin diizeltme beyannamesi vermek suretiyle diizeltilmesi
istenmektedir. Bu durumda ilgiliye 15 giinlik siire taninmakta olup, miikellef 15 giinliik siire
icerisinde vergi dairesini bilgilendirmez, islemlerin gercekte var oldugunu ispat edemez ya da
diizeltme beyannamesi vermezse 6zel esaslar kapsamina alinmaktadir (Kayabasi, 2021).Tebligde yer
alan bu diizenlemeleri esas alan vergi idaresi, miikellefe yonelik yaptigi incelemede, miikellefin is
yaptig1 diger firmalar1 da Ozel esaslara tabi tutmak tehdidi ile diizeltme beyannamesi vermeye
zorlamaktadir. Hukuk devleti ilkesine aykir1 olan ve miilkiyet hakkiyla bagdasmayan bu diizenleme ile
miikellefler agisindan hak ihlali olusmaktadir.

Inceleme veya idari arastirma asamasinda miikelleflere diizenledikleri veya kullandiklart
belgelerin gercekligini ispat etme imkani verilmektedir. Bunun yani sira kendileri hakkinda olumsuz
rapor veya olumsuz tespit bulunmayan fakat bu olumsuzlugun tespit edildigi miikellef veya
miikelleflerden mal veya hizmet satin alan miikelleflere de bu imkan verilmektedir. Ispat arac1 olarak
ortaya konacak deliller incelemenin konusuna giren is, islem ve belgelerle ilgili olmalidir. Karst
deliller inceleme agamasina geg¢ilmis ise inceleme elemanina, inceleme asamasina gegilmemis ise bir
yazi ile ilgili vergi dairesine sunulmaktadir. Bu belgelerle siirli kalmamakla birlikte uygulamada
belgelerin gegerliligini ve dogrulugunu ispatlamak i¢in, islem bedelinin 6dendigini gosteren belgeler
ile bunun yani sira isleme konu mala ait tasima hareketleri, yiikleme, bosaltma, muhafaza,
ambalajlama ve benzeri islemlerin yapildigini gosteren belgeler kullanilmaktadir. Ayrica sigorta, vergi
ve benzeri 0demelerde bulunulmus ise bu Odemeleri gosteren belgelerin de ispat araci olarak
kullanilmas1 miimkiindiir (KDV Genel Uygulama Tebligi). Islemlerin gercekligini ispat konusunda
miikellefe oldugu kadar mali idareye de ispat yikimliligi diismektedir. Mali idare, miikellef
tarafindan kendisine sunulan ispat niteligindeki delillere kars1 deliller sunarak islemlerin dogrulugunu

ac18a ¢ikarmakla gorevlidir (Ozdemir ve Yildirm, 2014).

3. OZEL ESASLAR UYGULAMASININ MULKIYET HAKKI ACISINDAN
DEGERLENDIRILMESI

Vergilendirme, devletin kisi hak ve 6zgiirliikk alanlarina miidahalesini gerektiren islemlerden
oldugu icin hukuk devleti kavramu ile ilintilidir(Cagan, 1980: 137). Bu nedenle de Anayasa’da yer alan
bir¢ok hak devletin vergilendirme yetkisinin sinirlarini ¢izmektedir (Dogrusoz, 2017).

Vergilendirme yetkisinin temel hak ve oOzgiirliikklerle dogrudan ilintili olmas1 nedeniyle,
kisilerin/miikelleflerin devlet miidahalelerinden 6nceden haberdar olmasi ve ticari yasamlarini bu
cergevede planlamalart hukuki giivenlik ilkesinin geregidir. Hukuki giivenlik ilkesi devletin yasal
diizenlemelerde giiven duygusunu zedeleyici yontemlerden kaginmasini gerekli kilmaktadir (Unsal ve
Ortag, 2019: 18; Anayasa Mahkemesi, E. 2013/67, K 2013/164, T. 6.12.2013).

Hukuk devleti ilkesi yonetilenlere en iist derecede giivence saglayan hukuk sisteminin tamamina

hakim olmasi gerecken bir ilkedir (Bati, 2021: 41). Miilkiyet hakkinin korunmasi hukuk devleti
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agisindan elzemdir. Nitekim Anayasa m. 35’te “Herkesin miilkiyet ve miras hakkina sahip oldugu
ifade edildikten sonra s6z konusu haklarin sadece kamu yarar1 amaciyla, kanunla
sinirlandirilabilecegi” ifade edilmistir.

AIHS Ek 1. Protokol’de de miilkiyet hakki “Miilkiyetin korunmas1” bashig altinda su sekilde
diizenlenmistir:

“Her gercek ve tiizel kisinin mal ve miilk dokunulmazligina saygi gosterilmesini isteme hakk
vardir. Herhangi bir kimse, ancak kamu yarari sebebiyle ve yasada ongériilen kosullara ve
uluslararast hukukun genel ilkelerine uygun olarak mal ve miilkiinden yoksun birakilabilir. Yukaridaki
hiikiimler, devletlerin, miilkiyetin kamu yararina uygun olarak kullanilmasini diizenlemek veya
vergilerin ya da baska katkilarin veya para cezalarinin 6denmesini saglamak icin gerekli gordiikleri
yvasalart uygulama konusunda sahip olduklar: hakka halel getirmez.”

Vergilendirme ilke olarak 1 Numarali Protokol'iin 1. maddesinin birinci fikrasinda korunan
miilkiyet hakkina bir miidahale teskil etmektedir. Ciinkii ilgili kisiyi miilkiyetten, yani 6denmesi
gereken para miktaridan mahrum etmektedir (AIHM, Burden/The United Kingdom, 2008, Basvuru
no. 13378/05: prg. 59). Haksiz ve yersiz vergilendirme yoluyla kisinin belirli bir meblagdan
yararlanma hakki engellemekte olup bu durum ekonomik bir zararin ortaya ¢ikmasina neden
olmaktadir (Gemalmaz, 2019).

1 Numarali Ek Protokoliin 1. maddesi, gercek kisi ve tiizel kisilere ait miilklere devletce
yapilacak keyfi miidahalelere kars1 6nlem almaktadir. S6zlesme ayrica devlete gergek kisi ve tiizel
kisilere ait olan miilkleri kanunlarda belirtilen sartlar ¢ergevesinde kullanma ve hatta bu kisileri
bunlardan mahrum birakma hakki da tanimaktadir. S6zlesmeye gore devlet, miilkiyetin kullanimini
vergilerin veya diger yiikiimliiliiklerin ya da cezalarin 6demelerini kolaylastirmak/saglamak amaciyla
kontrol edebilir(Aida Grgi¢vd, 2007: 6). Akit Devletin 6zellikle vergilendirme alanindaki politikalar
olustururken ve hayata gecirirken genis bir takdir marjina sahip oldugu kabul edilmekte ve ATHM,
tutarli bir sekilde, makul bir temelden yoksun olmadik¢a bu tiir konularda yasama organinin takdir
hakki oldugunu ifade etmektedir (AIHM, Paoloand Alessandro Guiso ve VincenzaConsiglio/Italy,
2006, Basvuru no. 50821/06 : prg. 43). Ciinkii bu konuda karar verirken devletlerin yetki alanlarinda
olan siyasi, ekonomik ve sosyal sorunlar1 degerlendirmeleri gerekecek ve toplamak istedikleri vergi
veya katkilarin tiiriine buna gore karar vereceklerdir (AIHM, Paoloand Alessandro Guiso ve Vincenza
Consiglio/Italy, 2006, Bagvuru no. 50821/06 : prg. 43).

Miilkiyet hakki, vergilendirme yetkisi ile dogrudan baglanti kurabilecegimiz bir haktir. Vergiler
araciligiyla dogrudan dogruya kisilerin mal varligindan devlet miilkiyetine bir gecis s6z konusu olup
bu aktarimin miilkiyet hakk: ihlal edilmeden yapilmasi gerekmektedir (Er, 2011:6). Sézlesmeye gore
devletlerin miilkiyet hakkina yapacaklari herhangi bir miidahalenin 6zel ya da genel kamu yarar
gerceklestirmek amaciyla, bagka bir ifade ile diizenlemenin mesru bir amagla yapilip yapilmadigindan
emin olmalar1 gerekmektedir. Kamu yarar1 ile bireysel yarar arasindaki dengeyi ve Slgiiliiliik ilkesini

gozetmek kaydiyla miidahalenin keyfiyetten uzak olmasi ve hukuka uygun bir sekilde yapilmasi
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gerekmektedir. Anayasal ve kanuni dayanagi olmadan kigilerin miilkiyet hakkindan mahrum
birakilmas1 hem Anayasa hem de AIHS’ye aykirilik teskil etmektedir (Dogrusoz, 2017). Miilkiyet
hakkimin ihlal edilip edilmedigi belirlenirken 6ncelikle miilkiyet hakkina iliskin bir hakkin olup
olmadig1 belirlenmektedir. S6z konusu belirleme yapildiktan sonra ikinci asamaya gegilir. Ikinci
asamada miilkiyet hakkina yonelik bir miidahalenin tespit edilmesi durumunda miidahalenin kanunilik
ve mesru amag ilkeleri gergevesinde degerlendirmesi yapilir.

Hakki tespit ettikten sonra dncelikle hakka yonelik bir miidahale var m1 sorusuna cevap aranir.
Daha sonra bu miidahalenin hukuka uygunlugu degerlendirilir. Miidahale yoksa (6rnegin kimi
durumlarda hakkin sinirlanmasit ya da hakka yonelik miidahaleden ziyade hakkin dogal-hukuki
sinirlart giindeme gelebilir) ya da miidahale hukuka uygunsa ihlal karar1 ¢ikmayacaktir. Burada hukuki
giivenlik ve dngoriilebilirlik ilkesinin de 6n planda oldugunu séylemek miimkiindiir. Ugiincii asamada
ise mesru bir amagla yapilan miidahalenin orantili olup olmadigina bakilmaktadir. Calismamiza bu

sira esas alinarak devam edilecektir.
3.1. Miilkiyet/Malvarhg Kavrami

Miilkiyet hakki, en temel tanimu ile kisi ve esya arasinda, hukuken taninan ve korunan baga
denir (Yigit, 2016:1207). AIHS’de miilkiyet hakkinin tanimi yapilmamustir. Miilkiyet kavraminin
tanimi1 konusunda hakkin niteligi, g¢ercevesi, sinirlandirma amaglari ve sartlar1 yoniinden devletler
arasinda 6nemli farkliliklar s6z konusu olabilmektedir (Simsek, 2011: 183). AIHM miilk/miilkiyet
kavramina genis bir perspektiften bakmaktadir. Baska bir ifade ile AIHS, “Malvarlig1” terimini ic
hukuktaki bagka bir ifade ile ulusal mevzuattaki sekli nitelendirmelerden bagimsiz olup esyalarin
fiziksel sahipligine indirgenemeyecek sekilde tanimlamaktadir (AIHS nin 1 Numarali Protokoliiniin 1.
Maddesi Rehberi, 2019: 8). “Mal ve miilk” kavrami AIHS de i¢ hukuktaki yasal tanimdan bagimsiz
olarak &zerk bir anlama sahiptir (Aida Grgié¢vd, 2007: 7). AITHM’ye gore miilk sadece maddi esyalarla
sinirli degildir. Varlik, deger, aktif olarak nitelendirilen hak ve ¢ikarlar da malvarligi hakk:r olarak
degerlendirilecektir (Perdecioglu, 2020:113). Ornegin AIHM, kamulastirma bedelinin ge¢ ddenmesi
durumunda enflasyon orani ile kanuni faiz orani arasindaki farki, isletme ruhsati ve bir isletmenin
miigteri ¢evresini “miilk” olarak degerlendirmistir (Simsek, 2013: 32). Bir bagka kararda, emeklilik
fonuna yapilan katkilar miilk olarak ifade edilmistir (AIHM, Bélané Nagy V./Hungary, 2016, Basvuru
no. 53080/13: prg. 81). Mal ve milk kavraminin “mevcut mal ve milk” ile simirli olmayip
basvurucunun en azindan gergeklesmesi konusunda somut olarak “mesru bir beklenti” igerisinde
oldugu yoniindeki iddialar1 da bu kapsamda degerlendirilmek iizere diger mal ve miilk de
“miilkiyetin” konusuna girmektedir (Aida vd, 2007: 8). Bir “beklenti”, s6z konusu miilkiyet
menfaatiyle ilgili bir yasama hiikmiine veya yasal bir isleme dayaniyorsa mesrudur(AIHM,
Saghinadzeand vd V. Georgia/Slovakya, 2010, Bagvuru no. 1876/05: prg. 45-52). Bu konuda yerlesik
ictihatlarin bulunmasi1 da talebi mesrulastirmaktadir (AIHM, Case of Kopecky V/Slovakya, 2004,
Bagvuru no. 44912/98: prg. 52) Aksi takdirde mesru beklentiden bahsetmek miimkiin olmamaktadir.
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Basvurucunun miilkiyet hakkinin ihlal edildigini ileri siirebilmesi i¢in miidahalenin kendisinin
“malvarligiyla” baglantili olmas1 gerekmektedir. Bunun yani sira mahkeme kisinin miilk edinmesini
degil sahip oldugu miilkten baris¢il bir sekilde yararlanmasini garanti etmektedir (AIHM, Case of
Zhigalev/Rusya, Basvuru no 54891/00 : prg. 134). Bu nedenle de kisinin fiilen ya da yasal olarak
miilk sahipligini kanitlamas1 gerekmektedir (AIHM, Case of Zhigalev/Rusya, Basvuru no 54891/00 :
prg. 134).

Ozel esaslara alinan miikellefin KDV iadesi almasi oldukc¢a zorlasmaktadir. KDV iade hakki
vergi miikelleflerinin miilkiyet hakki ile baglantili bir konudur (Yalti, 2010). Dolayisiyla indirim
hakkinin hukuka aykir1 bir sekilde reddi hukuk devleti ilkesine aykir1 olacaktir.

3.2. Mesru Amag

Miilkiyetten bariscil sekilde yararlanma hakkinin kullanilmasina yonelik bir miidahalenin de
kamu yararina mesru bir amag¢ giitmesi gerekmektedir(AIHM, Case of Beyeler vd./Italya, 2000,
Basvuru no 33202/96: prg. 111). Ulusal makamlar, neyin toplumun genel yararina oldugunu
belirlemede belirli bir takdir marjina sahiptir(AIHM, Case of Beyeler vd./italya, 2000, Basvuru no
33202/96: prg. 112). Bir Anayasa Mahkemesi kararinda ifade edildigi tizere, kamu yararinin kapsami
konusunda o6zellikle de sosyal ve ekonomik politikalarin siirdiiriilebilir olmasi i¢in yapacagi
diizenlemelerde yasama organi genis bir takdir yetkisine sahiptir. Acik¢a orantisiz olmadig1 ve makul
nedenlere dayandig: siirece yasama organinin neyin kamu yararini saglamaya yonelik olduguna iliskin
belirlemelerine saygi duymak gerekmektedir. Devlet, toplumsal ya da ekonomik bir politikay1
gerceklestirmek ve siirdiirebilmek ic¢in miilkiyet hakkina miidahale etmigse burada mesru bir kamu
yarar1 gayesinin oldugunu kabul etmek gerekecektir (AIHM, James vd./Ingiltere, 1986, Basvuru no
8793/79: prg. 46; AIHM, Eski Yunan Krali vd./Yunanistan, 2000, Basvuru no 25701/94: prg.
87; Broniowski/Polonya, 2004, Basvuru no 31443/96: prg. 148; AIHM, Mehmet Akdogan/Tiirkiye,
2013, Bagvuru no 2013/817: prg 35).

Nitekim AIHM, "kamu yarar1" kavrammin zorunlu olarak genis bir anlammimn oldugunu ve
devletlerin mali politikalarimi cercevelemek, diizenlemek ve vergilerin 6denmesini saglamak igin
diizenlemeler yapma konusunda belirli bir takdir payina sahip oldugunu ifade etmistir (Case of
Hentrich V./ Fransa, 1994, Basvuru no 13616/88: prg. 39). Dolayisiyla devletin vergi kagakgiligini
onlenmek i¢in tedbirler almasi kamu yararina olan mesru bir amag olarak kabul edilir.

Tebligde, 6zel esaslar uygulamasinin amaci, iade edilecek KDV miktarinin gercek olup
olmadiginin belirlenmesi suretiyle, Hazine’ye intikal etmemis ya da sahte olarak olusturulmus, ger¢ek
bir yiiklenime dayali olmayan miktarlarin KDV iadesi ad1 altinda hukuka aykir olarak iadesinin 6niine
gegmek olarak ifade edilmistir.

Ozel esaslar uygulamasinin temel amaci, KDV agisindan yaniltici islemlerle vergi kayip ve
kagagina neden olan ve buna benzer islemler ile vergi kayiplarina neden olma olasiligi olan

miikellefleri derinlemesine takip etme imkani elde etmek ve bu yolla da hazinenin gelir kaybina
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ugramasinin Oniine gecmektedir. AIHS cercevesinde 6zel esaslar uygulamasinin mesru bir amaca
dayandigin1 ifade edebiliriz. Dolayisiyla bu diizenlemeyi devletlerin vergi giivenligini saglamak
amaciyla aldig tedbirler ¢ergcevesinde degerlendirebiliriz. Nitekim Anayasa Mahkemesi bir kararinda
devletin, hazinenin kayba ugramasmin Oniine ge¢gmek ve dolayisiyla vergi giivenligi saglamak
amaciyla miikellefle baglantili kisilere de ilave sekli yiikiimliiliik getirebilecegini ifade etmistir.
Ozellikle de Anayasa Mahkemesi denetimi kolaylastirmak ve otokontrol mekanizmasii etkin hale
getirmek amaciyla vergi mikellefi disindakileri i¢in 6ngdriilen kapsayict sorumluluk diizenlemesini
hukuka uygun bulunmustur (Anayasa Mahkemesi, E: 1986/5, K: 1987/7, R.G.T:12.11.1987, RGS:
19632). Devlet gerekiyorsa kamu yarari, vergi toplamak ya da katki payr almak veyahut da para
cezalarin tahsil etmek i¢in miilkiin kullanimini denetleyebilir. Ancak taraf devletlerin bu konuda
sirsiz diizenleme yapabilme yetkisi mevcut degildir. (Vergilendirme ve Avrupa insan Haklari
Sézlesmesi Tematik Bilgi Notu, 2013). AIHM bir kararinda bagvuran sirketin vergi iadesi 6demesinin
Olciisiiz sekilde geciktirilmesi nedeniyle idarenin uygulamasinin Soézlesme’ye Ek 1 Numaral
Protokol’iin 1. maddesini ihlal ettigine hiikmetmistir (AIHM, Buffalo Sri / italya, 2003, Basvuru no.
38746/97; Vergilendirme ve Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesi Tematik Bilgi Notu, 2013). Bir baska
kararinda ise sehven 6dedigi KDV’ nin iadesi icin AIHM’ye basvuran sirketin miilkiyet hakkina
yapilan miidahalenin kamu yararmin korunmasina yonelik olmamasi nedeniyle Ol¢iisiiz oldugunu
kabul etmistir (Vergilendirme ve Avrupa Insan Haklari Sozlesmesi Tematik Bilgi Notu, 2013).
Devletler, vergilerin toplanmasi, vergi ve cezalarinin 6denmesi konusunda tedbirler alabilirler. Bu
uygulamalar kamu yararimi saglamak, hukuka uygun ve 6l¢iilii olmak kaydiyla miilkiyet hakkini ihlal
etmez. Vergilendirme yetkisi devlet olmanin temel ilkelerinden biri oldugu i¢in mahkeme
vergilendirme konusunda devlete genis bir takdir yetkisi vermistir (Cakan ve Avci, 2021:644).Elbette
vergi giivenligini saglamak igin kanun koyucunun diizenleme yapmasi Anayasa ve AIHS’ye
uygundur. Ancak diizenleme yapilirken diizenlemenin hakkaniyete uygun ve keyfilikten uzak olmasi
gerekmektedir. Hukuk devleti ilkesi ile hazine yararmin ¢atistigi durumlarda oncelik hukuk devleti

ilkesine verilmeli ve bu yonde diizenleme yapilmalidir.
3.3. Hukuka Uygunluk/Kanunla Diizenleme Yapilmasi

Devletin miilkiyet hakkina miidahale edebilmesinin ilk sarti hukuka uygunluk ilkesidir
(Sadigzade, 2021: 79). AIHM Kkararlarina gére bireysellik 6zelligi tasimayan genel ve soyut hukuk
kurallart hukuka uygunluk kriterini saglamaktadir. AIHS’de “Kanun” kavrami ile maddi anlamda
hukuk kurallar1 kastedilmekte olup burada mevzuatin niceligi ve niteligi degil evrensel hukuk
ilkeleriyle ve hukuk devletiyle bagdasip bagdasmadigi onemlidir (Akga, 2015: 586).

Anayasa’nin 73. maddesine gore vergilendirme yoluyla miilkiyet hakkina miidahalenin hukuka
uygun olmast igin diizenlemenin kanunla yapilmasi gerekir. Ancak hukuka uygunluk i¢in sadece
vergilerin kanunla konulmasi yeterli degildir. Tarh, teblig, tahsil, 6deme zamanlari, mikellefin

Odevleri gibi konularin ve olasi vergisel uyusmazliklara dair ¢6ziim yolarinin da kanunla diizenlenmesi
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bu konularda idareye takdir hakkinin birakilmamasi gerekir (Giines, 2014: 144 ). Vergiye dair temel
diizenlemelerin kanunla yapilmasi gereklilik olmakla beraber teknik ve uzmanlik gerektiren hususlar
konusunda kanunun agiklanmasi amaciyla yiiriitme organimin diizenleme yapabilmesi miimkiindiir
(Goker, 2013: 17). Ancak sinirlart kanunla ¢izilmis bir alanda bu siirin asilmamasi gerekir. Bunun
yant sira i¢ hukukta hukuki bir dayanagin bulunmasi tek bagina hukuka uygunluk ilkesini karsilamaya
yeter olmayip, hukuki dayanagin temel bir takim 6zelliklere sahip olmasi, yani hukukun iistlinliigii ile
uyumlu olmasi ve keyfi uygulamalara kars1 garantiler saglanmasi gerekir (AIHM, Case of Vistinsand
Perepjolkins V. /Latvia, 2011, Bagvuru no 71243/01: prg. 96).

Devletin miilkiyet hakkina yapacagi miidahalenin hem Anayasa hem de i¢ hukuka uygun
olmasinin yani sira, miilkiyetten mahrum birakmanin yasal dayanaklarinin, kisiler agisindan yeterince
ulasilabilir, kesin ve ongoriilebilir olmas1 gerekmektedir (AIHM, Case Of Vistinsand Perepjolkins
V. /Latvia, 2011, Bagvuru no 71243/01: prg. 82-83: Par 82-83). Bir kural, kamu makamlarinin keyfi
miidahalelerine kars1 bir koruma 6nlemi sagliyorsa “ongériilebilir” ve hukuka uygundur (AIHM, Case
of Vistinsand Perepjolkins V./Latvia, 2011, Bagvuru no 71243/01: prg. 82-83).

Vergilendirme konusunda, Tiirk hukuku, hukuka uygunluk ve yasallik acgisindan {ist diizey
giivenlik saglamaktadir. Anayasa m. 73 geregi “Vergi resim ve benzeri mali yiikiimliiliikkler kanunla
konulur kanunla kaldirilir.” Verginin yasalligi ilkesini isaret eden bu temel ilke geregi vergiyi doguran
olayla baslayip verginin 6denmesine kadar siiren tiim islemlerin ¢ergevesinin kanunla diizenlenmesi
gerekir. Anayasa bireylere vergilendirme noktasinda gii¢li bir koruma saglamistir. Bu diizenlemede
kastedilen kanun kavrami sekli kanunu ifade etmektedir. Miikellefin KDV indirim hakkini etkileyen
Ozel esaslar uygulamasi genel tebligle diizenlenmistir. KDVK m. 36 “Maliye Bakanligi'na KDV
indirimi konusunda usul ve esaslar1 belirleme konusunda yetki vermistir”. Dolayisiyla KDV indirimi
konusunda vergi idaresine yasal diizenleme ile yetki verildigini sOyleyebiliriz. Ancak miikellefleri 6zel
esaslar uygulamast ile siniflandirma konusunda bir yetkisi mevcut degildir. Ozellikle de miikelleflerin,
haklarinda herhangi bir sahte belge diizenleme veya kullanma raporu olmadigi halde 6zel esaslar
kapsaminda yer alan miikelleflerden mal ve hizmet almalari nedeniyle bu kapsamda
degerlendirilmelerine olanak veren bir kanun hitkkmii bulunmamaktadir (Taylan:779). Dolayisiyla
miikellefler agisindan zincirleme birgok sonu¢ doguran ve miikellefleri siniflandiran G6zel esaslar
uygulamasimin kanunda dayanagi mevcut degildir. Nitekim bu husus bir Danistay kararinda agikga
ifade edilmistir (Damstay 3.D., E: 2014/11851, K: 2015/3173, T:13.05.2015, Kazanci Ictihat
Programu). Ilgili karara gére miikelleflerin mal ve hizmet alimina iliskin kayitlarina yansitmis oldugu
faturalar1 diizenleyen kisi Ozel esaslara tabii miikellefler listesine alinmig olsa bile idarenin
miikellefleri bu sekilde kategorize etmesine olanak veren bir diizenleme mevcut degildir. Dolayisiyla
da yasal dayanagi olmayan bu uygulama hem vergi barisim1 bozmakta hem de Anayasa ile glivence
altina aliman temel hak ve hiirriyetleri zedelemektedir (Danistay 4. Daire E. 2005/2198 K. 2006/2649
T. 14.12.2006, Kazanc1 Igtihat Programu).
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3.4. Miidahalenin Orantili Olmasi

AIHM’ye gore miidahale hukuka uygunluk sartini tasiyorsa, miidahale ile miilkiyet hakkinin
ihlal edilip edilmedigini belirlemek ic¢in diizenleme ile adil bir dengenin kurulup kurulmadigina
bakilmalidir. Ciinkii toplumun genel ¢ikar ve talepleri ile toplumun korunmasimin gerekleri arasinda
“adil bir denge” saglanmalidir (AIHM, Case of Bulves Ad V./ Bulgaria, 2009, Basvuru no 3991/03:
prg. 66; AIHM, Case of Beyeler V./ Italy, 2000, Basvuru no 33202/96: prg. 107). S6z konusu
miidahale miikellefin haklarini nasil etkilemektedir, bunu belirlemek ve bu ¢er¢evede miidahalenin
Olciili olup olmadigina karar vermek gerekir. KDV agisindan vergi sisteminin mali istikrarinm
korumak ve sistemin hileli yollarla suistimalini 6nlemek amaciyla devlet tarafindan kullanilan araglar,
bireylerin miilkiyet hakkini baris¢il yollarla kullanmasina engel olmamalidir. Bu nedenle miidahalenin
orantili olmas: gereklidir. (AIHM, Case of Bulves Ad V./Bulgaria, 2009, Basvuru no 3991/03: par.
66). Bagka bir ifade ile kullanilan arag ile amag arasinda adil bir dengenin kurulmasi gerekmektedir.

Yasa koyucunun oOzellikle KDV’de vergi sisteminin hileli islemlerle suistimalini 6nleme
amactyla yaptigi diizenlemelerde AIHM, Sézlesmeci Devletlerin belirli bir kisi veya kurulus
tarafindan bu tiir bir suistimal hakkinda bilgi sahibi olduklarinda bunu 6nlemek, durdurmak veya
cezalandirmak igin uygun Onlemleri alabileceklerini kabul eder (AIHM, Case of Bulves Ad
V. /Bulgaria, 2009, Basvuru no 3991/03: prg. 70). Bununla birlikte ulusal makamlarin, bir kisi veya
kurulusun, bir KDV tedarik zincirinin hileli bir sekilde kotliye kullanilmasma dogrudan dahil
olduguna dair herhangi bir belirti olmamas1 veya bununla ilgili bilgi olmamasi durumunda yapilan
miidahale ile adil dengenin bozulacag: sdylenebilir(AIHM, Case of Bulves Ad V./Bulgaria, 2009,
Bagvuru no 3991/03 : prg. 70). Ancak sunu da ifade etmek gerekir ki KDV indirimi talep eden
miikellefin dolandiriciliktan haberdar olmasi ve bu durumun ispatlanmasi halinde devlet indirim
talebini reddedebilir. Bu durum miilkiyet hakkinin ihlali olmayacaktir.

KDV agisindan tedarik zincirinin herhangi bir yerinde olan miikellefin dogrudan vergi kagirma
sucuna katildigini iddia etmek ve dolandiricilikla miicadele araci olarak miikellefi indirim hakkindan
mahrum birakmak orantisiz bir uygulama olmakla beraber mesru ticaret {izerinde caydirici bir etkiye
sahip olup hukuki giivenlik ve Ongoriilebilirlik ilkesine de aykiri olacaktir(Avrupa Adalet Divan,
Optigen.Ltd (C-354/03), Fulcrum.Electronics.Ltd (C-355/03) ve Bond House Systems Ltd, T. 12.01
2016: prg. 24). Bu konuya iliskin Avrupa Adalet Divani’nin Optigen ve digerleri karar1 6nemlidir.
Optigen, Fulcrum ve Bond House Birlesik Krallik‘ta yerlesik sirketlerden olup bilgisayar sistemleri
icin iglemci (CPU) satin alma ve bunlari bagka bir {iye devlette yerlesik alicilara satma isini
yiiriitmektedirler. idare, taraflarin KDV nin indirilmesi i¢in yapmis oldugu basvuruda 27 satin alimim
26’smi ekonomik faaliyetler olarak kabul edilemeyecegine karar vermis ve talebi reddetmistir. Bu
satin almalarin, hileli bir amaci olan bir dizi islemin parcas1 oldugunu da ifade etmistir. Ug sirketi de
pesinen kagakeilik zincirinin pargasi olarak kabul edilmistir. Bond House’un bu amaci bilmemesi ve

herhangi bir hileli islemin pargasi olmamasi goz oniinde bulundurulmamustir.

163


https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22appno%22:[%223991/03%22]}
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22appno%22:[%2233202/96%22]}
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22appno%22:[%223991/03%22]}
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22appno%22:[%223991/03%22]}
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22appno%22:[%223991/03%22]}

Miikellefin Ozel Esaslara Alinmasimin Miilkiyet Hakki Cergevesinde Degerlendirilmesi

Nihai kararda “Vergi idaresinin belirli bir islemin bir mal teslimi veya ekonomik bir faaliyet
olup olmadigini belirlemek i¢in vergi idaresinin iglemin tarafi olan vergi miikellefinin disinda ve fakat
ayni tedarik zincirinde yer alan diger bir tacirinin niyetine veya zincirde yer alan baska bir islemin
kanun dis1 olma olasiligina bakarak karar vermesi KDV sistemine ve verginin tarafsiz olmasi ilkesine
ters diisecektir” sonucuna ulasilmistir(Avrupa Adalet Divani, Optigen Ltd (C-354/03), Fulcrum
Electronics Ltd (C-355/03) ve Bond House Systems Ltd, T. 12.01.2016: prg 50-51). Karara gore
miikellef kagake¢ilik dongiisiiniin bir parcasi degilse bu tiir islemleri gergeklestiren bir vergi
miikellefinin girdi KDV’sini mahsup etme hakki, bu islemlerin bir parcasim1 olusturdugu tedarik
zincirinde daha Onceki veya sonraki bir islemin KDV kacakciligi nedeniyle bozulmasindan da
etkilenmez(Avrupa Adalet Divani, Optigen Ltd (C-354/03), Fulcrum Electronics Ltd (C-355/03) ve
Bond House SystemsLtd, T 12.01.2006: prg. 51-52). Optigen kararina géore KDV zincirinde yer alan
miikelleflerden birinin ya da birka¢inin sahtecilik nedeniyle kacakeilik sugunun bir pargasi olmasi bu
durumu bilmeyen ya da bilmesi gerekmeyen miikelleflerin islemlerinin sihhatini ve indirim hakkini
etkilememelidir.

Bu karar gercevesinde Tiirk hukukunda o6zel esaslar uygulamasi iki nedenle orantili bir
diizenleme degildir. Birincisi, vergi daireleri miikellefleri, 6zel esaslar sistemine alinmamalari igin
diizeltme beyannamesi vermeye yonlendirmektedir ve bu durumda miikellef 6zgiir iradesi ile hareket
edememektedir. Dolayisiyla Danistay kararinda da ifade edildigi iizere miikellefin beyanname
verirken iradesinin sakatlandigi sdylenebilir. Her ne kadar idare tek yanli irade beyam ile hukuki
sonu¢ doguracak islemler yapma yetkisine sahip olsa da vergi beyannamesi veren miikelleflerin 6zgiir
irade beyan1 esas alinarak vergi tarh ve tahakkuk ettirilmesi gibi idari islemlerin tesis edildigi
durumlarda s6z konusu miikellefin irade beyaninin sakatlanmamis olmasi gerekmektedir. Eger irade
beyani sakatlanmigsa bu beyana dayanarak yapilan idari islem de sakat olacaktir (Danistay, 9. D., E:
2016/16673, K: 2017/10507, T: 26.12.2017, Kazanc1 igtihat Programu).

Orantililik ilkesinin ihlal edildigi ikinci husus ise 6zel esaslara tabi miikelleften alis veris yapan
diger miikelleflerin durumudur. Teblige gore kendileri hakkinda olumsuz rapor veya tespit
bulunmamakla birlikte ilgili miikellefin dogrudan mal ya da hizmet aldig1 miikellefler hakkinda
olumsuz rapor veya olumsuz tespit bulunmasi halinde miikelleflerin iade talepleri:

e Sahte belge diizenleme raporu ya da tespiti bulunan miikelleflerden yapmis olduklar1 aliglara
isabet eden kisma ti¢ kat teminat,

e Muhteviyat1 itibartyla yaniltic1 belge diizenleme raporu veya tespiti bulunan miikelleflerden
yaptiklar alislardan isabet eden kisma iki kat teminat gostermeleri kaydiyla bu kismin iadesi
teminat karsiliginda bir kismin iadesi de genel esaslara gore yerine getirilir.

Bu uygulama kagakeilik fiili ile dogrudan iliskisi olmayan miikellefleri orantisiz ve agir kiilfet
altina sokmaktadir. “Ozellikle tedarik zincirinde alt firmalarin altindaki firmalarda goriilen yasaya
aykiriliklar bu firma ile KDV iadesi isteyen firma arasinda baglanti oldugu ortaya konulamadig

stirece KDV iade talebini etkilememesi gerektigi halde vergi idaresi KDV iadesi isteyen miikellefleri
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islemin dogrulugunu ispata ya da iadenin bu kismindan vazgegmeye zorlamaktadir” (Mag, 2017). Bu
uygulama AIHM Kkararlar1 ile ¢elismektedir. Ciinkii alt firmalarin yaptig1 islemlerin bir parcasini
olusturdugu tedarik zincirinde daha oOnceki veya sonraki bir islemin KDV kagak¢ilig1i nedeniyle
bozulmasindan etkilenmemesi gerekir. Miilkiyet hakkinin bir kismi ya da tamamindan yoksun
birakilan kisinin miilkiyet hakki ile kamu yarar1 arasinda kabul edilebilir hak ve adalet dengesini
saglayan bir oranin olmasi gerekir (Kamigl, 2018: 45; Anayasa Mahkemesi, E: 2010/58, K: 2011/8, T:
06.01.2011, Kazanci igtihat Programu).

SONUC ve ONERILER

Katma Deger Vergisi Uygulama Tebligi ile getirilen 6zel esaslar, idarenin vergi alacagim
giivence altina almak amaciyla uygulamaya koydugu bir sistemdir. Bu diizenlemenin temel hedefi
hazineye gelir kaydedilen vergiler icinde KDV’ nin biiyiikk bir paya sahip olmasi nedeniyle iade
edilecek KDV tutarinin hukuka aykir1 olarak iadesini engellemektir. Bu baglamda 6zel esaslar, hig
yiiklenilmedigi halde sahte veya muhteviyati itibariyla yaniltict bir belgeye dayanarak indirim
hesaplarina alinan ve indirim yoluyla giderilemedigi icin de iadesi talep edilen KDV tutarlarinin iade
olarak alinmasinin Oniine gecmeyi amacglayan bir uygulamadir. Bu uygulama ile idare, yaniltici
islemlerle vergi kayip ve kacagina neden olan ve buna benzer islemler ile vergi kayiplarina neden
olma olasilig1 olan miikellefleri derinlemesine takip etme imkani elde etmis olmaktadir.

Ozel esaslar uygulamasinin sonuglari ilgili miikellefler kadar o miikelleflerden alis ve satislari
olan miikellefleri de etkilemektedir. Vergi idaresi, bu durumdaki miikelleflerden sahte fatura
diizenleyicisi oldugu belirlenen miikelleflerden yaptiklar1 alimlara iliskin KDV’nin diizeltme
beyannamesi ile indirim hesabindan ¢ikartilmasi istemektedir. Ozel esaslara alinma uygulamasi birgok
acidan miilkiyet hakkinin ihlali olarak degerlendirilmektedir. Miilkiyet hakkinin korunmasi hukuk
devleti agisindan elzemdir. Nitekim Anayasa m. 35°te miilkiyet ve miras hakki korunmus olup bu
haklarin ancak kamu yarar1 amaciyla kanunla sinirlandirilabilecegi ifade edilmistir.

AIHS Ek 1. Protokol’de de miilkiyet hakki “Miilkiyetin korunmas1” bashg altinda su sekilde
diizenlenmistir:

“Her gercek ve tiizel kisinin mal ve miilk dokunulmazligina saygi gosterilmesini isteme hakki
vardir. Herhangi bir kimse, ancak kamu yarar: sebebiyle ve yasada ongériilen kosullara ve
uluslararast hukukun genel ilkelerine uygun olarak mal ve miilkiinden yoksun birakilabilir. Yukaridaki
hiikiimler, devletlerin, miilkiyetin kamu yararina uygun olarak kullanilmasini diizenlemek veya
vergilerin ya da baska katkilarin veya para cezalarmmin édenmesini saglamak i¢in gerekli gordiikleri
yvasalart uygulama konusunda sahip olduklar: hakka halel getirmez.”

Miilkiyet hakki, vergilendirme yetkisi ile dogrudan baglanti kurabilecegimiz bir haktir. AIHM
kararlar1 ¢ercevesinde vergilendirme ilke olarak 1 Numarali Protokoliin 1. maddesinin birinci
fikrasinda giivence altina alinan miilkiyet hakkina bir miidahale teskil etmektedir; ¢iinkii ilgili kisiyi

miilkiyetten, yani 6denmesi gereken para miktarindan mahrum eder. 1 Numarali Ek Protokol’iin 1.
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maddesi, gercek kisi ve tiizel kisileri, malvarliklarina iligkin haklara devlet tarafindan yapilacak keyfi
miidahaleye karsi korumaktadir. Ancak sozlesme devlete gercek kisi ve tiizel kisilere ait olan
malvarligint kanunlarda &ngoriilen kurallar cercevesinde kullanma ve hatta bu kisileri bu haktan
mahrum etme hakkini da tanimaktadir. S6zlesmeye gore devletler miilkiyetin kullanimini vergilerin ya
da har¢ gibi diger yiikiimliliiklerin veya cezalarin 6denmesini saglamak ve gilivence altina almak
gayesiyle kontrol edebilirler. Akit Devletin, 06zellikle vergilendirme alanindaki politikalar:
olustururken ve uygularken genis bir takdir marjina sahip oldugu kabul edilmekte ve AIHM, tutarl bir
sekilde, makul bir temelden yoksun olmadik¢a bu tiir konularda yasama organinin takdir hakki
oldugunun ifade etmektedir.

Sozlesmeye gore devletlerin, miilkiyet hakkina yapacaklar1 miidahalenin kamu yararini
saglamak amac1 tagimasi, baska bir ifade ile diizenlemenin mesru bir amagla yapilip yapilmadigindan
emin olmalar1 gerekmektedir. Kamu yarar ile bireysel yarar arasindaki orantililik ilkesini gézetmek
iizere miidahalenin keyfl olmamasi ve hukuka uygun bir sekilde yapilmasi gerekmektedir. Miilkiyet
hakkinin ihlal edilip edilmedigi belirlenirken oncelikle miilkiyet hakkina iliskin bir hakkin olup
olmadig1 belirlenir. Sézkonusu belirleme yapildiktan sonra ikinci asamaya gecilir. Ikinci asamada
miilkiyet hakkina miidahalenin yasaya uygunluk ve mesru amag kriterini de karsilamasi gerekir.
Burada hukuki giivenlik ve 6ngoriilebilirlik ilkesinin de 6n planda oldugunu sdylemek miimkiindiir.
Uciincii asamada ise mesru bir amagla yapilan miidahalenin orantili olup olmadigina bakilir. Ilgili
kriterler ¢ergevesinde Ozel esaslar uygulamasinin miilkiyet hakkini ihlal edip etmedigi hususunda
AIHM Kkararlar gergevesinde asagidaki sonuglara ulasabiliriz:

e AIHS’de miilkiyet hakkinin tanimi yapilmanustir. AIHM ise miilk/miilkiyet kavramina genis
bir perspektiften bakmustir. Bagka bir ifade ile AIHS “Malvarligr” kavramini, i¢ hukuktaki
sekli tasniften bagimsiz olup fiziksel esyalarin sahipligine indirgenemeyecek Olciide
tanimlamaktadir. Bu nedenle 6zel esaslara alinan miikellefin KDV iadesi almasi olduk¢a
zorlagmaktadir. KDV iade hakki dogrudan miikellefin parasal bir menfaati ve dolayisiyla da
AIHM Kararlar1 gergevesinde miikelleflerin miilkiyet hakki ile baglantili bir husustur. Bu
nedenle de hukuka aykir1 bir sekilde indirim hakkinin reddi miilkiyet hakkinin ihlali olacaktir.

e AIHM Kkararlarina gore miilkiyetten barisgil sekilde yararlanma hakkinin kullaniimasina
yonelik miidahalenin de kamu yararina olmasi ve mesru bir amag giitmesi gerekmektedir.
Ulusal makamlar, neyin toplumun genel yararma oldugunu belirlemede belirli bir takdir
marjina sahiptir. Nitekim ATHM, "kamu yarar1" kavraminin zorunlu olarak genis bir anlaminin
oldugunu ve devletlerin mali politikalarin1 ¢ercevelemek ve diizenlemek ve vergilerin
O0denmesini saglamak i¢in diizenlemeler yapma konusunda belirli bir takdir payina sahip
oldugunu ifade etmistir. Dolayisiyla devletin vergi kagakciligini Onlenmek i¢in tedbirler
almasi1 kamu yararina olan mesru bir amag olarak kabul edilir. Vergi gilivenligini saglamak icin
kanun koyucunun diizenleme yapmasi Anayasaya ve AIHS’ye uygundur. Ancak diizenleme

yapilirken diizenlemenin hakkaniyete uygun ve keyfilikten uzak olmasi gerekir. Hukuk devleti

166



Giilden SISMAN ve Nazlican DOGANLAR

167

ilkesi ile hazine yararmin g¢atistigi durumlarda oncelik hukuk devleti ilkesine verilmeli ve bu
yonde diizenleme yapilmalidir.

Miilkiyet hakkina miidahale edilebilmesinin ilk sarti hukuka uygunluk ilkesidir. AIHM
kararlarina gore bireysellik Ozelligi tasimayan, genel ve soyut hukuk kurallar1 hukuka
uygunluk kriterini saglamaktadir. Bunun yani sira i¢ hukukta hukuki bir dayanagin bulunmasi,
tek basima hukuka uygunluk ilkesini karsilamaya yeter olmayip, yasal dayanagin belirli bir
nitelige sahip olmasi, yani hukukun istiinliigii ile uyumlu olmasi ve keyfiligin engellenmesi
gerekir. Miikellefin KDV indirim hakkini etkileyen 6zel esaslar uygulamasi genel tebligle
diizenlenmistir. KDVK m. 36 hiikmii ile KDV indirimi konusunda vergi idaresine yetki
verilmistir. Ancak idarenin miikellefleri 6zel esaslar uygulamasi ile siniflandirma konusunda
bir yetkisi mevcut degildir. Dolayisiyla miikellefler agisindan zincirleme bircok sonug
doguran miikellefleri siniflandiran 6zel esaslar uygulamasinin kanunda dayanagi mevcut
degildir.

AIHM’ye gére miidahale hukuka uygunluk sartin1 tasiyorsa, miidahale ile miilkiyet hakkinin
ihlal edilip edilmedigini belirlemek icin diizenleme ile adil bir dengenin kurulup
kurulmadigina bakilmalidir. S6z konusu miidahale miikellefin haklarini nasil etkilemektedir,
bunu belirlemek ve bu ¢ercevede miidahalenin 6lgiilii olup olmadigina karar vermek gerekir.
Kullanilan arag ile amag arasinda adil bir dengenin kurulmasi gerekmektedir. ATHM, KDV
vergi sisteminin hileli suistimalini dnleme ¢abalariyla ilgili olarak, S6zlesmeci Devletlerin
belirli bir kisi veya kurulus tarafindan bu tiir bir suistimal hakkinda bilgi sahibi olduklarinda
bunu onlemek, durdurmak veya cezalandirmak i¢in uygun onlemleri alabileceklerini kabul
eder. Bununla birlikte, ulusal makamlarin, bir kisi veya kurulusun bir KDV tedarik zincirinin
hileli bir sekilde kdotiiye kullanilmasina dogrudan dahil olduguna dair herhangi bir belirti
olmamasi veya bununla ilgili bilgi olmamasi1 durumunda yapilan miidahale ile adil dengenin
bozulacag1 soylenebilir. Bu baglamda orantililik ilkesini ihlal eden bir bagka uygulama, 6zel
esaslara tabi miikelleften alis veris yapan diger miikelleflerin durumudur. Ancak sunu da ifade
etmek gerekir ki KDV indirimi talep eden miikellefin dolandiriciliktan haberdar olmasi ve bu
durumun ispatlanmasi halinde devlet, indirim talebini reddedebilir ve bu durum miilkiyet
hakkinin ihlali olmayacaktir. KDV agisindan tedarik zincirinin herhangi bir yerinde olan
miikellefin dogrudan vergi kagirma suguna katildigini iddia etmek ve dolandiricilikla
miicadele araci olarak miikellefi indirim hakkindan mahrum birakmak orantisiz bir uygulama
olmakla beraber mesru ticaret lizerinde caydirici bir etkiye sahip olup hukuki giivenlik ve

ongoriilebilirlik ilkesine de aykir1 olacaktir.
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Finansal Destek: Bulunmamaktadir.
Cikar Catismasi: Bulunmamaktadir.
Etik Kurul Onayr: Gerekmemektedir.

Yazar Katki Oram1 Beyani: | Birinci yazar %75, ikinci yazar %25 oraninda katki saglamistir.
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Oz

Bu calismanin amaci, kiiresel boyutta ekonomik krize yol agan Covid-19 salgin doneminde Tiirkiye’nin kamu
borg stok yapisini incelemektir. Calisma, salgin ddneminde kamu borg stok yapisindaki degisimi gorebilmek ve
salgin sonrasi siirecin gelisimini degerlendirebilmek amacryla 2018-2022 donemini kapsamaktadir. Tiirkiye’de
2020 yili Mart ayindan itibaren kisa zamanda yayilan salgin ayn1 zamanda bir ekonomik krize donligsmiistiir. Bu
kapsamda salginin hem toplumsal hem ekonomik etkilerini azaltmaya yonelik maliye politikas1 araglarimin etkin
bir sekilde uygulanmasiyla, artan merkezi yonetim biitge agiginin finansmani kamunun borglanma ihtiyacini
onemli Olgiide artirmistir. Salgin ile birlikte bozulan mali disiplinin yani sira bozulan makroekonomik
gostergeler, artan dolarizasyon sadece kamu borg stok biiyiikliigiinii artirmakla kalmamis ayni zamanda borg
stok yapisinda da ciddi bozulmalara yol agmustir. Ozellikle kamu borg stoku iginde TL cinsi degisken faizli ve
doviz cinsi bor¢lanmanin paymin artmakta olmasi Tirk Lirasina (TL) olan giiveni azaltmakta ve TL deger
kaybetmektedir. Sonugta, kamu borg¢ stokunun faiz ve kur soklarina karst kirilganliginin ve maliyetinin artmasi
etkin bir bor¢ yonetim uygulanmasini engellemektedir.

Anahtar Kelimeler: Covid-19 Salgini, Kamu Bor¢ Stoku, Tiirkiye Ekonomisi.

Change and Development in the Public Debt Stock Structure in Turkey: Covid-19
Pandemic Period

Abstract

This study's objective is to investigate Turkey's public debt stock structure during the Covid-19 pandemic period
which precipitated the global economic crisis. The study covers the period of 2018-2022 in order to observe the
evolution of the public debt stock structure during the pandemic period and assess how the post-pandemic
process evolved. The pandemic, which has spread in a short time since March 2020 in Turkey, has also
transformed into an economic crisis. Within this context, the financing of the growing central government budget
deficit greatly increased the demand for public borrowing due to the successful application of fiscal policy
measures that lessen both the pandemic's social and economic repercussions. In addition to the deteriorated fiscal
discipline with the pandemic, deteriorating macroeconomic indicators and a rise in dollarization, the amount of
the public debt stock and also significantly weakened its structural composition. In particular, the increasing
share of TL-denominated floating rate and foreign currency-denominated borrowing in the public debt stock
reduces the confidence in TL and causes TL to depreciate. As a result, the vulnerability of the public debt stock
to interest rate, exchange rate shocks and the increase in costs prevent the implementation of effective debt
management.
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GIRIS

Cin’in Wuhan sehrinde 2019 yil1 son ¢eyreginde ortaya ¢ikan Covid-19 (Corona Virus Disease-
2019) viriisii, 2020 yil1 baslarinda tiim diinyaya hizla yayilmaya baglamasiyla salgina doniismiistiir
(McKibbin ve Fernando, 2020: 45). Covid-19 salgminin yarattii saglik krizi ve alinan 6nlemlerin
neden oldugu kiiresel ekonomik kriz, ikinci diinya savasindan sonra diinyada yasanan en biiyiik
ekonomik durgunluga yol agmistir (Aslanoglu, 2021:65). Salginin etkilerini azaltmaya yonelik alinan
kiiresel kisitlama onlemleri, hem talep sokuna hem de tedarik zincirlerinin kopmastyla arz sokuna yol
acmustir. Diger taraftan kiiresel ve bolgesel finans piyasalarinda varlik degerlerinin ve emtia
fiyatlarinin diismesine neden olmasiyla finansal sermaye degerlerinde de kayiplar yasanmigtir. Hem
reel sektor hem de finans sektorii lizerinde agir baskilar yaratan salgin, diinya ekonomisinde ciddi
daralmaya yol acarak kiiresel ekonomide oOzellikle turizm, sanayi, hizmet sektorleri ile ulusal ve
uluslararasi ticarette gerilemeye neden olmustur. Dolayisiyla salgin kisa siirede iiretim kaybina, hane
halki gelirlerinde azalisa ve issizlikte yiikselise yol agmistir. Sonucgta Covid-19 krizi arz, talep ve
finans soklarinin ayni anda yasandigi, ¢cok boyutlu sistemik bir kriz haline doniismiistiir (Voyvoda ve
Yeldan, 2020: 3-4).

Covid-19 salginin etkisiyle diinya genelinde ekonomik faaliyetlerin énemli dlglide daraldigi
2020 yilinda, Tiirkiye ekonomisi salginin olumsuz etkilerini agir yagamustir. Tiirkiye Covid-19
salginina makroekonomik dengeleri zayif, kamu biitce agig1 yiikksek ve sabit sermaye yatirim
performansinin diisiik oldugu, durgun bir ekonomik konjonktiirde yakalanmistir (Voyvoda ve Yeldan,
2020:2). Salgin Oncesinde baslayan makroekonomik gostergelerdeki bozulmalar ve finansal
kirilganlik, 2020 salgin yilinda da devam etmistir. Tiirkiye Istatistik Kurumu (TUIK) verilerine gére,
2020 salgin yilinda biiylime orani %1,8, enflasyon orani %14,60, biitce agig1 %-3,4, genel issizlik
orani %12,8 diizeyinde gergeklesmistir. Covid-19 salgininin yayilim hizin1 kontrol altinda tutabilmek,
ekonomik ve sosyal hayat iizerindeki olumsuz etkilerini sinirlandirmak amaciyla birgok iilkede oldugu
gibi, 2020 yili Mart ayindan itibaren, Tiirkiye’de de hizli ve etkili 6nlemler alinmaya baslanmstir.
Alinan 6nlemlerle ekonomik faaliyetlere getirilen kisitlamalar sonucunda {iretimin diismesi, istihdamin
azalmasi, issizlik oranlarmin artmasi ile gelirlerde yasanan kayiplar talebin azalmasma neden
olmustur. Salgin ortaminda artan belirsizlik sonucunda beklentilerin de olumsuz etkilenmesiyle, hem
tilketim hem yatirim harcamalar1 azalmis ve sonucgta ekonomi bir kriz ortamina siiriiklenmistir
(Taymaz, 2020).

Covid-19 salgiminin ve salgma yonelik alman dnlemlerin ekonomide yaratti1 daraltic1 etkileri
azaltmak amaciyla, genisletici para politikalar1 ile genisletici maliye politikalariin uygulanmasi
geregi ortaya c¢cikmistir. Bu donemde maliye politikas: araclari, saglik sistemini giliglendirmeye,
hastaligin yayilma hizin1 yavaslatmaya, ekonomik ve sosyal hareketliligi kisitlamaya yonelik alinan
onlemlerin yol actigi ekonomik ve sosyal sorunlari azaltmak amaciyla etkin bir bigimde uygulanmigtir

(Yi1lmaz, 2021: 37). Bu kapsamda, hane halkini, istthdami ve reel sektorii korumaya yonelik kisa
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calisma Odenegi, firmalara diisiik faizli ve uzun vadeli kredi kolaylig1 ve isini kaybeden kesimlere ve
hane halkina nakdi yardimlar, vergi indirimleri ve muafiyetleri, vergi ertelemeleri, sosyal giivenlik
katki paylarinda muafiyet gibi gelir ve gider yonlii ¢esitli mali tedbirler uygulamaya alinmistir. Genis
capli vergisel ve nakdi destek paketlerinin uygulanmasi ile kamunun vergi gelirleri azalirken kamu
harcamalarinin artmast 2020 yili biitce acigimi hizlandirmistir (T.C. Cumhurbagkanlig1 Strateji ve
Biitge Bagkanligi, 2020: 37). Covid-19 salgin siirecinde, diinyada hemen hemen tiim iilkelerde oldugu
gibi Tiirkiye’de de bozulan mali disiplin ve biitce gostergeleri kamunun bor¢lanma ihtiyacini
artirmistir. 2020 yilinda Covid-19 salgininin en 6nemli etkilerinden birisi stirekli artis gosteren kamu
bor¢ stok yapisimin bozulmasidir. 2020 salgin yilinda %36,4 oraninda artan toplam kamu borg
stokunun %56,2’si doviz cinsinden olugmaktadir. Ayni zamanda toplam kamu bor¢ stoku i¢inde
degisken faizli bor¢glanmanin payi artarken ortalama vade kisalmis, ortalama maliyet artig gostermistir.
Bu amagla ¢alisma, kiiresel salgin siirecinde Tiirkiye’nin kamu bor¢lanmasini ve kamu borg¢ stok
yapisindaki degisim ve gelisimi incelemeye yoneliktir. 2020-2021 Covid-19 salgin doénemine
odaklanan calismada, salginin kamu bor¢ stoku iizerine etkilerini dogru degerlendirebilmek igin,
salgin oncesi iki yi1l ve ¢aligmanin tamamlandig tarihte agiklanan son verileri de kapsayacak sekilde
2018-2022 donemi ele alinmaktadir.

Calismada ¢ok sik kullanilan kamu borg stoku kavrami, merkezi yonetimi olusturan kurumlar
adina Hazine ve Maliye Bakanligi tarafindan gerceklestirilen, merkezi yonetim i¢ ve dis bor¢ stokunun
toplamin1 ifade etmektedir. Dolayisiyla calisma, merkezi yonetim toplam borg stoku {izerinde
odaklansa da ayni zamanda merkezi yonetim i¢ ve dig borg stok yapilarindaki degisim ve geligsimi de
igermektedir. Calismada hazirlanan tablo ve grafiklerde kullanilan veriler, agirlikli olarak Hazine ve
Maliye Bakanligi tarafindan agiklanan kamu finansman istatistikleri ile kamu bor¢ ydnetim
raporlarindan elde edilmistir. Calisma {i¢ kisimdan olusmaktadir. Oncelikle Tiirkiye nin 2018-2022
donemi kamu borg¢ stok biyiikliigli ile kamu borg yiikii iizerinde durulmaktadir. Daha sonra ayni
donem kapsaminda kamu borg stok yapisinin degisim ve gelisiminden bahsedilmektedir. Son kisim ise

genel bir degerlendirme ile gelecekteki olasi gelismelere iliskin 6nerilere ayrilmistir.

1. COViD-19 SALGIN DONEMIi TURKIYE’DE KAMU BORC STOK BUYUKLUGU
VE BORC YUKU

Kiiresel salgin oncesi donemde diisiik biiyiime, yiiksek enflasyon ve kur artiglar ile deger
kaybeden TL’ye karsi alman oOnlemler sonucunda baglayan biitce dengesindeki bozulma, salgin
doneminde de artarak devam etmistir. Kiiresel salgimin etkisiyle pek c¢ok iilkede oldugu gibi
Tiirkiye’de de ekonomik ve sosyal alanlarda yasanan olumsuzluklar sonucunda biitce gelirleri
beklenen diizeyde gergeklesmemistir. Biitce giderleri ise dzellikle cari transferler, personel ve sosyal
giivenlik kurumlar1 (SGK) devlet primi giderlerinde ortaya ¢ikan artiglar ile yiikselmistir. Bu

yiikseliste saglik, emeklilik ve sosyal yardim sistemine yapilan transferler belirleyici olmustur. Biitce
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finansman ihtiyaci ve bor¢lanma maliyetlerindeki artis nedeniyle faiz giderleri de yiikselmistir (T.C.
Cumbhurbaskanligi Strateji ve Biit¢e Baskanligi, 2020: 38).

Tablo 1°de 2018-2022 donemi merkezi yonetim biit¢e gostergeleri verilmektedir. Tabloya gore,
2018 yilinda 72,8 milyar TL olan biitce acig1 2019 yilinda 124,7 milyar TL’ye (Gayri safi yurtici
hasilaya (GSYH) oran1 %-2,9) yiikselmisken salginin etkilerinin en agir yagandigi 2020 yilinda 175,3
milyar TL (GSYH’ye oran1 %-3,5) olarak gergeklesmistir. 2020 yilinda negatif biiyiime ve uygulanan
politikalar sonucunda biitce gelirlerindeki artis %17,49 oraninda sinirh diizeyde kalirken, biitce
harcamalar1 %20,37 oraninda artis gostermistir. Ayn1 donemde faiz dis1 biitce dengesi de bozulmus ve
2019 yilinda 24,8 milyar TL verilen acgik %66,5 oraninda artmasiyla 41,3 milyar TL’ye ylikselmistir.
2021 yilinda da salginin ekonomik ve sosyal etkileriyle miicadele kapsaminda alinan tedbirlerin
devam etmesi ile biitce harcamalarinda artis %32,89 oranda gerceklesmistir. Asilamanin
yayginlagmas1 ve getirilen tedbirlerin kademeli olarak kaldirilarak azaltilmasi ve tiiketim
harcamalarindaki artisin etkisiyle ekonomik faaliyetlerdeki artis sonucunda gergeklesen ekonomik
biiylime ile biitce gelirlerindeki artis %36,35 oraninda gerceklesmistir. 2021 yilinda biitce agig1 192,2
milyar TL (GSYH’ye oram1 %-2,7), faiz dis1 biit¢e ag181 ise 11,4 milyar TL (GSYH’ye oran1 %-0,2)
seviyesine diismiistiir.

Tablo 1. Merkezi Yonetim Biitce Gostergeleri (Milyar TL)

2018 2019 2020 2021
Biitce Dengesi -72,8 -124,7 -175,3 -192,2
Biitce Gelirleri 758,0 875,3 1.028,4 1.407,4
Biitge Harcamalari 830,8 1.000,0 1.203,7 1.599.6
Faiz Dis1 Denge 1,1 -24,8 -41,3 -11,4
Biitce Dengesi/GSYH % -1,9 -2,9 -3,5 -2,7
Faiz Dis1 Biitce Dengesi/GSYH % 0,0 -0,6 -0,8 -0,2
GSYH 3.758,8 4.317,8 5.046,9 7.209,0

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanlig1 (2022a)

2021 yil sonunda doviz kuru ve emtia fiyatlarinda artis ile enerji fiyatlarinin beklenenin
iizerinde artmasi sonucunda 2022 yili program hedeflerinde revizyon gereksinimi dogmus ve bu
cergevede gelir ve harcamalarda meydana gelen degisim sebebiyle ek biitge yapilmistir. Bu gelismeler
cergevesinde, Orta Vadeli Programa (2022-2024) gore, 2022 yilinda merkezi yonetim biitcesinin
461,2 milyar TL agik verecegi ve GSYH’ ye oraninm ise %3,5’lik hedefe gore 0,1 puan iyileserek
%3,4 oraninda gergeklesecegi beklenmektedir. Ayni zamanda faiz dis1 biitce dengesinin 131,4 milyar
TL acik vererek GSYH’ye oranmin %0,1 oraninda gergeklesmesi beklenmektedir (T.C
Cumhurbagkanlig1 Strateji ve Biitce Bagkanligi, 2022).

Calismada ele alinan 2018-2022 donemi kapsaminda, kamu harcamalan siirekli artarken
yeterince gelir yaratilamamasi sonucunda biitgenin 6zellikle faiz dig1 fazla veremiyor olmasi, kamunun

borglanma ihtiyacini artirarak borg stok biiyiikliigiindeki artigin siirekli hale gelmesine yol agmaktadir.
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1.1. 2018-2022 Donemi Kamu Bor¢ Stok Biiyiikliigii

Ekonomik gostergelerdeki bozulmalar ve artan biitce aciginin sonucunda kiiresel salgin
doneminde merkezi yonetim bor¢ stok miktar1 hizla artmaya baslamistir. Tablo 2°de 2018-2022
donemi merkezi yonetim toplam borg stok biiylikliigii verilmektedir. Tabloya gore salgin 6ncesi 2019
yilinda, bir onceki yila gore %24,55 oraninda artan toplam borg stoku, enflasyon ve doviz kurundaki
artisin da etkisiyle 2020 yilinda %36,4 oraninda artarak 1.812.8 milyar TL’ye yiikselmistir. 2021
yilinda bu oran %51,6 artarak 2.747,8 milyar TL’ye yiikselirken 2022 yili Temmuz ayinda 3.620,7
milyar TL olarak agiklanmistir.

Tablo 2’de verilen merkezi yonetim i¢ ve dis bor¢ stok biiyiikliiklerine goére, 2020 yilinda
toplam borg stoku i¢inde hem i¢ bor¢ ve hem dis borg stoku artarken, i¢ borg stoku dis borg stokundan
daha hizl artis gdstermistir. I¢ borg stoku bir énceki yila gére %40,4 artisla 1.060.4 milyar TL’ye dis
bor¢ stoku ise %31,0 artisla 752,5 milyar TL’ye ulasmistir. 2021 yilinda tam tersi olarak dis borg
stokunun artis hiz1 i¢ bor¢ stokunun artis hizindan ¢ok daha fazla gerceklesmistir. Dis borg stoku
%89,58 oraninda artis gostererek 1.426,6 milyar TL> ye yiikselmistir. Ayn1 y1l i¢ bor¢ stoku sadece
%24,59 oraninda artis gostererek 1.321,2 milyar TL olarak gerceklesmistir. Temmuz 2022 yilinda disg
borg stoku %36,30 oraninda artis ile 1.944,5 milyar TL olurken i¢ borg stoku %26,86 oraninda artig
gostererek 1.676,2’ye yiikselmistir.

Tablo 2. Merkezi Yonetim Borg¢ Stokun Biiyiikliigii (Milyar TL)

2018 2019 2020 2021 2022 (Temmuz)
Miktar | Pay% | Miktar | Pay% | Miktar | Pay% | Miktar | Pay% | Miktar | Pay%
Dis Borg | 481,0 45,1 574,0 43,2 752,5 41,5 1.426,6 | 51,9 1.944,5 | 53,7
Stoku
Ic Borg | 586,1 54,9 755,1 56,8 1.060,4 | 58,5 1.321,2 | 48,1 1.676,2 | 46,3
Stoku
Toplam | 1067,1 | 100 1.329,1 | 100 1.812,8 | 100 2.747,8 | 100 3.620,7 | 100
Stok
TL Cinsi | 580,3 54,9 668,5 50,3 794,4 43,8 933,2 34,0 1.170,2 | 32,3
Doéviz 486,8 45,6 660,5 49,7 1.018,4 | 56,2 1.814,5 | 66 2.450,5 | 67,7

Cinsi

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanlig1 (2022a)

Hazine ve Maliye Bakanligi kamu finansman istatistiklerinden yararlanilarak hesaplanan
merkezi yonetim toplam borg stoku icerisindeki i¢ ve dis bor¢ stok paylarindaki degisim 2018-2022
donemi olarak Grafik 1°de gosterilmektedir. i¢ bor¢ stokunun toplam borg stoku igindeki payr 2018
yilinda %54,9 iken 2020 yilinda, 2019 yilina gore 1,7 puan artarak %58,5’e yiikselmistir. Dis borg
stokunun pay1 ise 2018 yilinda %45,1 iken 2020 yilinda, 2019 yilina gore 1,7 puan azalarak % 41,5’¢

gerilemistir. Ancak 2021 yilinda bu durum tersine donmiis ve dis borcun payr 10,4 puan artarak
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%351,9a yiikselirken i¢ borcun pay1 %48,1’e diismiistiir. 2022 yili Temmuz ay1 verilerine gore toplam
kamu borg stokunun yarisindan fazlasi (%53,7) dis borg olurken i¢ borcun payi (%46,3)’e diismiistiir.

70

60
‘—_14,17 ,© 2

53,7
46,3

50

1
20 | 45, e 432 s

30 =4==|¢ Bor¢

20 == D15 Borg

10

O T T T T 1
2018 2019 2020 2021 2022(Temmuz)

Grafik 1. Merkezi Yonetim Toplam Bor¢ Stoku icinde i¢ Borc ve Dis Bor¢ Pay1 (%)
1.2. 2018-2022 Dénemi Kamu Borg¢ Yiikii

Borg stok biiyiikliigliniin boylesine artmasi énemli bir durum olmakla birlikte asil 6nemli olan
toplam borg¢ stokunun GSYH’ye orani olan kamu borg¢ yiikiinlin artrtyor olmasidir. Ciinkii bu oran
alman borglarin ne kadariyla gelir yaratildiginin bir gostergesidir (Ozyildiz, 2021: 89). Hem biiyiiyen
borg stoku hem de yasanan salgin kriziyle azalan GSYH sonucunda borg yiikii artmaktadir. Hazine ve
Maliye Bakanligi kamu finansman istatistiklerinden yararlanilarak hesaplanan merkezi yonetim borg
yiikiiniin seyrini gordigiimiiz Grafik 2’de, kamu borg yiikii salgin 6ncesi 2018 yilindan itibaren siirekli
artmaktadir. 2018 yilinda %28,4 seviyesinden 2020 salgin yilinda (bir 6nceki yila gore 5,14 puan
artarak) %35,9 olarak ger¢eklesen kamu borg yiikii, 2021 yilinda %38,1 diizeyine kadar ylikselmistir.
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Grafik 2. Merkezi Yonetim Borg Yiikii (%)
Grafik 2’de aym zamanda i¢ borg yiikii ve dis borg yiikii de verilmektedir. I¢ borg yiikii 2020
yilinda hizli artip sonrasinda azalma gosterirken dis borg yiikii hizli artisa gegmistir. 2020 yilinda 3,5
puan artarak %21’e yiikselen i¢ bor¢ stokunun GSYH’ye orami1 2021 yilinda %18,3’e gerilemistir.

2021 yilinda i¢ bor¢ stokunun artis hizinin azalmasi, ekonominin toparlanmaya baslamasiyla
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ekonomik faaliyetlerin iyilesmesi ve yiikselen enflasyon sonucunda TL cinsi cari fiyatlarla hesaplanan
GSYH’nin artmasi i¢ bor¢ stoku artigina ragmen i¢ borg yiikiinii azaltmigtir. Bu durum ekonomi
biiyiidiik¢e i¢ borg yiikiiniin sorun olmayacagini gostermektedir.

Dis borg stokunun GSYH’ye oranindaki artis daha diisiik diizeyde kalmigtir. 2020 yilina 1,6
puan artarak %14,9 yiikselmisken 2021 yilinda 4,9 puan artig gostererek %19,8 olarak gerceklesmistir.
2021 yilinda kamu dis borg yiikii i¢ bor¢ yiikiinden daha fazla artig gostermistir. Déviz kurunun
yiikselmesi ve TL’nin deger kaybi dis bor¢ stokunun TL cinsi miktarin1 artirmistir. Bu cergevede
stirekli hale gelen kamu borg yiikiindeki artista, 2020 yil1 i¢in i¢ borg stok artis1 ve 2021 yil1 i¢in ise
dis borg stok artiginin etkili oldugu anlasilmaktadir. Buna yol acan en 6nemli belirleyiciler yiikselen
enflasyon, artan dolarizasyon ve TL’nin deger kaybi olarak goriilmektedir.

Kamu borcunun siirdiiriilebilirligi ve makroekonomik istikrarin saglanabilmesi i¢in gereken
temel unsurlardan biri kamu borg yiikiiniin makul seviyelere indirilerek bu seviyelerde tutulmasinin
saglanmasidir. Tiirkiye’de kamu bor¢ stokunun GSYH’ye orani salgin doneminde artmakla birlikte
geligmis llkelere gore diisiik diizeydedir. OECD’nin en son agiklanan verilerine gore, Tiirkiye %42
oran ile OECD iiye {ilkeler ortalamasi olan %95’in olduk¢a altinda olup en disiik altinci iilke
durumundadir. OECD iilkeleri i¢inde kamu borg yiikii en yiiksek Japonya, Yunanistan ve Italya iken
en diisik Estonya, Liiksemburg ve Rusya’dir (OECD, 2022). Trading Economics’in verilerine gore,
BRICS iilkeleri arasinda yer alan Brezilya, Hindistan, Giiney Afrika ve Cin gibi yiikselen
ekonomilerin kamu borg yiikleri sirasiyla %80,27, %73,95, %69,9 ve %66,8 olarak Tirkiye’den daha
yiiksek iken Rusya’nin kamu borg yiikii %18,2 oran ile daha disiiktiir. 1993'de yiiriirliige giren Avrupa
Birligi (AB) Antlagmasinda (Maastrich Anlagmasinda) iiye devletlerine getirilen kriterler arasinda
kamu borglarinin GSYH’lerine oraninin %60°1 gegmemesi de belirtilmektedir (Dilekli ve Yesilkaya,
2002: 4). Ancak AB iilkelerinin ¢ogunda bu oran belirtilen limitin oldukg¢a iizerindedir. Tiirkiye’de
kamu borg yiikiiniin, hem Maastrich Kriterlerinin olduk¢a altinda hem de pek ¢ok iilkeye gore diisiik
diizeyde olmasi, kamu borcunun siirdiiriilebilirligi i¢in yeterli bir kistas olmamaktadir. Asil sorun
kendi para birimi ile bor¢lanamayan, toplam bor¢ stokunun yaridan fazlasi déviz cinsinden olan ve
ozellikle giderek artis gosteren doviz cinsi i¢ borg stoku sonucunda artan kirilganlik diizeyi ve dis
finansman ihtiyacidir. Bu nedenle kamu borcunun siirdiiriilebilirligi agisindan kamu bor¢ stokunun

doviz, faiz ve vade yapisini da incelemek gerekmektedir.
2. COViD-19 SALGIN DONEMINDE KAMU BORC STOK YAPISI
2.1.2018-2022 Donemi Kamu Bor¢ Stokunun Déviz-Faiz-Vade Yapisi

2018-2022 déneminde kamu borg stokunun déviz cinsinden bor¢lanma biiyiikliigli artmaktadir.
Tablo 2’de toplam kamu bor¢ stokunun TL ve doviz cinsi miktar1 da verilmektedir. Buna gore,
ozellikle 2020 salgin yilinda 1.812,8 milyar TL olan toplam merkezi yonetim bor¢ stokunun 794,4

milyar TL’lik kismi TL cinsi, 1.018,4 milyar TL’lik kism1 déviz cinsindendir. Toplam d6viz cinsi borg

177



Tiirkiye’de Kamu Borg Stok Yapisindaki Degisim ve Gelisim: Covid-19 Salgin Dénemi

stoku izleyen yillarda da artarak devam etmis ve 2021 yilinda 1.814,5 milyar TL’den 2022 Temmuz
ay1 verilerine gore 2.450,5 milyar TL’ye yiikselmistir.

Hazine ve Maliye Bakanligi kamu finansman istatistiklerinden yararlanilarak hesaplanan toplam
kamu borg stoku i¢indeki TL ve doviz cinsi stok paylar1 Grafik 3’te verilmektedir. Grafige gore, salgin
oncesi 2018 yilindan itibaren toplam stok i¢inde TL cinsi pay giderek azalirken doviz cinsi stok pay1
siirekli artmaktadir. 2020 salgin yilinda toplam bor¢ stoku ig¢inde 6,5 puan doviz cinsi stok payi
artmistir. 2020 yilinda toplam bor¢ stokunun %43,8’1 TL cinsi %56,2’si doviz cinsindendir. Bu
durumun takip eden yillarda da artarak devam ettigi, toplam stokun yaklasik dortte iigliniin doviz
cinsinden oldugu goriilmektedir. 2021 yilinda déviz cinsi borg stokunun pay1 %66,0’a 2022 Temmuz

ay1 verilerine gore %67,7 e ylikselmistir.
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Grafik 3. Merkezi Yonetim Toplam Borg¢ Stoku i¢inde TL ve Doviz Pay1 (%)

Rekor diizeydeki bu yiikseliste 6zellikle doviz cinsinden i¢ bor¢lanmanin payindaki artis etkili
olmustur. 2020 salgin yilinda toplam 1.812,8 milyar TL olan toplam borg¢ stokunun 1.018,4 milyar TL
olan doviz cinsi borg stokunun 265,9 milyar TL’si i¢ bor¢ olarak gerceklesmistir. 2021 ve 2022
yillarinda da artarak devam etmis ve sirasiyla 388,0 milyar TL ve 506,0 milyar TL olarak
gerceklesmistir. I¢c borg stokunda kur-faiz-likidite riskinin azaltilmasi amaglanarak, 2004 yilinda
uygulamaya gegilen stratejik olgiit ilkeleri 2018 yilina kadar basari ile uygulanmigtir. Bu uygulama ile
TL cinsi sabit faizli tahvillerin pay1 artarken degisken faizli tahvillerin, déviz cinsi ve dovize endeksli
tahvillerin pay1 azalmis ve vade uzamistir. Ancak 2018 yil sonunda borglanma stratejisinde yapilan
degisiklikler ile i¢ borg stok yapist degismeye baslamistir (Oskay, 2019: 21). 2012 yilindan itibaren
doviz cinsinden i¢ borglanma yapilmazken, ekonomide 2018 yili sonlarindan itibaren artmaya
baslayan enflasyon, TL’nin deger kaybi ve siyasi dalgalanmalar gibi nedenlerle yiikselen
dolarizasyonun Oniine gegebilmek, yatirimci tabanimi genisletmek ve kurumsal yatirimer taleplerinin
karsilanmasini saglamak amaciyla TL cinsi i¢ bor¢lanma senetleri ve kira sertifikalarimin yani sira
doviz ve altin cinsi i¢ bor¢lanma senetleri ve doviz cinsi kira sertifikasi ve altina dayali kira sertifikasi
ile altin tahvili ihrac1 2019 yilindan itibaren artarak devam etmistir (T.C.Hazine ve Maliye Bakanligi,
2021a:21). Bor¢lanma stratejisinde yapilan bu degisiklik ile piyasa kosullarma uygun olarak yatirimei

tabam genisletilmis ve mevcut salgin krizi ortaminda piyasadan daha rahat borclanabilme olanagi
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saglanmistir. Ancak i¢ borg stokunun doviz-faiz-vade yapist bozulmustur. 2020 yilinda yaganan salgin
krizi bu bozulmanin agirlasarak devam etmesine neden olmustur.

Hazine ve Maliye Bakanligi kamu finansman istatistiklerinden yararlanilarak hesaplanan toplam
i¢ bor¢ stoku igindeki doviz cinsi bor¢ stokunun payr Grafik 4’te gosterilmektedir. Grafikten
goriildiigli lizere toplam i¢ bor¢ stokunun doviz payr 2018 yilindan itibaren hizli bir artig
gostermektedir. 2018 yilinda sadece %1,0 olan dovizin pay1 2019 yilinda %11,5’e yiikselmistir. 2020
yilinda salginin etkisiyle bu pay 13,6 puan artarak %25,1 olarak gerceklesmistir. 2021 yilinda %29,4’e
ve 2022 yili Temmuz ay1 verilerine gore %30,2’e ylikselmesiyle toplam i¢ borg¢ stokunun yaklasik tigte

birinin d6viz cinsinden oldugu goériilmektedir.
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Grafik 4. Toplam i¢ Bor¢ Stoku i¢inde Déviz Payi (%)

Tablo 3’te merkezi yonetim toplam bor¢ stokunun doviz cinsine gore yiizde dagilim
verilmektedir. 2020 salgin yilinda agirlikli olarak dolar ve euro para birimi ile bor¢ stoku artig
gostermistir. 2020 yilinda dolar ve euro %49 paya sahipken 2021 yilinda %56,1, 2022 Temmuz ay1
verilerine gore %58 olarak stok icinde en yliksek paya sahip para birimleridir. Tabloya goére para
birimleri i¢inde dolarin pay1 hizli artis gostermektedir. 2020 yilinda %29,3 diizeyinden %34,8’¢
yiikselen dolarin pay1, 2021 yilinda %42,4’e ve 2022 Temmuz aymda %44,9’a ulagsmistir. Bu durum
toplam bor¢ stokunun yaklasik yarisinin sadece dolar cinsinden gergeklestirildigini gdstermektedir.
2018-2022 doneminde hem i¢ borg stoku hem dis bor¢ stokunun doviz dagiliminda dolar birinci sirada
yer alirken ikinci sirada euro para birimi gelmektedir (T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi, 2022c: 14).

Tablo 3. Merkezi Yonetim Toplam Briit Bor¢ Stokunun Déviz Cinsine Gore Dagilim (%)

2018 2019 2020 2021 2022(Temmuz)
TL 54,4 50,3 43,8 34 32,3
USD 29,2 29,3 34,8 42,4 44,9
EUR 12,4 15,1 14,2 13,7 13,1
JPY 3,1 2,7 2,3 1,6 1,1
SDR 0,7 0,6 0,6 3,6 3,6
DIGER 0,3 2,0 4,3 4,8 5,0

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanlig1 (2022a)
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Toplam merkezi yonetim bor¢ stoku iginde doviz cinsi borglanmanin paymin rekor diizeylere
ulagmasi, kur soklarina kars1 duyarliligi artirmaktadir. Ozellikle dolar kurundaki ani yiikselislere karsi
artan duyarlilik, bor¢lanma maliyetini yiikseltmekte ve geri 6deme sorununa yol agmaktadir. Ayni
zamanda ekonomide belirsizligin ve risklerin artmasiyla bozulan beklentiler, kredi derecelendirme
kuruluslarimin Tiirkiye’ nin kredi notunu yatirim yapilabilir seviyenin 4-5 kademe altina diislirmeleri,
Tiirkiye'nin bes yillik kredi temerriit takas1 (CDS) primlerinin 300 baz puan sinirinin fazlasiyla iistiine
cikmasi gibi nedenler de yatirimcilar agisindan kamu borglarinin geri 6denememe olasiliginin 6nemli
Olciide yiikseldigini ve ekonomide ciddi bir kirillganlik oldugunu gostermektedir (Demiralp, 2022). Bu
gelismeler kamunun bor¢lanma kosullarimi ve bor¢lanma maliyetini olumsuz etkilemektedir.

Kamunun déviz cinsinden bor¢ stokundaki boylesine artis, para birimi uyumsuzlugunun artigini
ve 1999 yilinda Eichengreen ve Hausman’in oncii ¢aligmalari ile literatiire kazandirmis oldugu
“Orijinal Giinah” gostergelerinin bozuldugunu gostermektedir. Ulkelerin kendi para birimiyle yurtici
ve yurtdisi piyasalardan uzun vadeli ve sabit faizle borglanabilme kabiliyetlerini kaybetmesi olarak
ifade edilen “Orijinal Giinah” sorunu iilkenin, kamu finansman ihtiyacin1 karsilayabilmek icin kisa
vadeli, degisken faizli ve doviz cinsi bor¢glanmaya yonelmesini kaginilmaz kilmaktadir ( Hausmann ve
Panizza, 2003: 957-958). Kamu borg stokunun kirilganlik Slgiitiinii, sadece borglanilan para birimi
degil ayni1 zamanda borglanilan para biriminin sabit ya da degisken faizli olmasi da etkilemektedir.
Kisa vadeli, degisken faizli ve doviz cinsi borglanmasi artan iilkelerde, i¢ veya dis bir sok yasanmasi
halinde faiz oranlar1 ve doviz kurlarindaki ani yiikselmeler, borglanma maliyetini artirarak borg
servisinde sikintilara yol agmaktadir (Hostland and Karam, 2005: 6 ).

Tablo 4’te merkezi yonetim toplam kamu bor¢ stokunun doviz ve faiz yapisinin yiizde dagilim
verilmektedir. Tabloya gore, toplam borg stoku i¢cinde 2018 yilindan itibaren sabit faizli bor¢lanmanin
pay1 azalirken degisken faizli borglanmanin pay1 artmaktadir. 2018 yilinda sabit faizli bor¢ stok pay1
%75,3 iken 2020 yilinda %70,1’e diismiis, ayn1 donemde degisken faizli borg stok payi ise %12’den
%16’ya ¢ikmustir. Ayrica ayn1 dsnemde TUFE’ye endeksli borg stok pay1 da 2018 yilinda %12,7 paya
sahipken 2020 yilinda %13,8 paya ¢ikmustir.

Tablo 4 ayn1 zamanda toplam borg stok i¢inde TL ve doviz cinsi bor¢ stoklarinin faiz yapisini
da gostermektedir. Tablodaki verilere gore, 2018 yilindan itibaren TL cinsi sabit faizli bor¢ stoku
azalmaktadir. Ozellikle 2020-2021 salgin doéneminde bu azalmanin ¢ok daha fazla oldugu
goriilmektedir. 2018 yilinda %34,7 olan TL cinsi sabit faizli stokun pay1 2020 yilinda %22,1 ve 2021
yilinda %15,9’a kadar diigmiistiir. Aynt donemde TL cinsi degisken faizli bor¢ stokunda artig
goriilmektedir. 2018 yilinda %7 olan TL cinsi degisken faizli stok payr 2020 yilinda %7,9’a
yiikselmistir. Ayni tablodan doviz cinsi degisken faizli bor¢ stok paymin da 2018 yilindan itibaren
giderek arttig1 anlagilmaktadir. 2018 yilinda bu oran %5 iken 2020 yilinda %8,2’e ve 2021 yilinda
%12’e kadar yiikselmistir. 2022 yilinda TL cinsi sabit faizli ve degisken faizli senetlerin pay1 azalirken

doviz cinsi hem sabit faizli hem degisken faizli senetlerin payinda artis gerceklesmistir. TUFE’ye
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endeksli bor¢ senetlerinin pay1 ise 2021 yilinda diisiis gosterse de 2022 yilinda tekrar artmaya

baslamustr.
Tablo 4. Merkezi Yonetim Briit Bor¢ Stokunun Déviz-Faiz Yapisi (%)
TL Cinsi Doviz Cinsi Toplam Bor¢ Stoku
Sabit | Degisken TUFE’ye Sabit Degisken | Sabit | Degisken TUFE’ye
Endeksli Endeksli
2018 34,7 7,0 12,7 40,6 5,0 75,3 12,0 12,7
2019 30,3 7,1 13,0 43,7 6,0 74,0 13,1 13,0
2020 22,1 7,9 13,8 48,0 8,2 70,1 16,0 13,8
2021 15,9 7,5 10,6 54,0 12,0 69,9 19,5 10,6
2022% 14,7 6,8 10,9 55,3 12,4 70,0 19,2 10,9
Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanli§1(2022a)
*Temmuz

Tablo 5’te 2018-2022 donemi merkezi yonetim i¢ bor¢ ve dis bor¢ stokunun faiz yapisi
verilmektedir. Tablo’ya gore 2019 salgin dncesi donemden itibaren hem i¢ bor¢ hem dis borg¢ stoku
icinde degisken faizli bor¢lanmanin payinda artis gerceklesmistir. I¢ borg stoku iginde degisken faizli
bor¢ stokunun payr 2019 yilinda %15,7 iken 2020 ve 2021 yillarinda sirasiyla 9%20,5 ve %22,7’e
yiikselmistir. Ayn1 dénemde degisken faizli dis bor¢ stok payr ise %9,6’dan %9,7 ve %14,2°e
yiikselmistir. Tablodaki verilerden degisken faizli dis bor¢ stok paymnin 2021 yilinda 6nceki yillara
gbre ¢ok hizla artmasi dikkat ¢ekicidir. 2020 yilinda i¢ borg stoku icinde TUFE‘ye endeksli devlet
tahvillerin paymnda da artis olmustur. 2019 yilinda %22,8 olan pay 2020 yilinda %23,7’e yiikselmistir.
2021 yilinda bu pay diisiis gosterse de 2022 yilinda tekrar artmaktadir. I¢ borg stokunun yaklasik
dortte birinin TUFE’ye endeksli olarak gergeklestiriliyor olmast yiiksek enflasyon ortaminda kamunun
borglanma maliyetini ve bor¢lanma yiikiini artirmaktadir.

Tablo 5. Merkezi Yonetim i¢ Bor¢ ve Dis Bor¢ Stokunun Faiz Yapisi

2018 2019 2020 2021 2022(Temmuz)
Miktar | Pay% | Miktar | Pay | Miktar | Pay | Miktar | Pay | Miktar | Pay%
Y% Y% %

i¢ Borg Stoku 586,1 100 755,1 | 100 | 1.060,4 | 100 | 1.321,2 | 100 | 1.676,2 100
Sabit Faizli 375,2 64,0 4642 | 61,5 | 591,7 | 55,8 | 696,0 | 52,7 | 860,8 51,4
Degisken Faizli 75,6 12,9 118,5 | 15,7 | 217,8 | 20,5 | 333,6 | 252 | 422,6 25,2
TUFE’ye 1354 23,1 172,3 | 22,8 | 250,9 | 23,7 | 291,6 | 22,1 392,9 23,4
Endeksli
Dis Bor¢ Stoku | 481,0 100 574,0 | 100 | 752,5 | 100 | 1.426,6 | 100 | 1.944,5 100
Sabit Faizli 428,6 89,1 518,7 | 90,4 | 679,8 |90,3 | 1.223,6 | 85,8 | 1.672,7 | 86,0
Degisken Faizli 52,4 10,9 55,3 9,6 72,1 9,7 | 2029 | 142 | 2718 14,0

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanlig1 (2022a)
Ekonominin bir kriz ortaminda bulunmasi, yiiksek seviyede dolarizasyon, yiiksek enflasyon ve

yarattig1 belirsizlik, yiikselen biitce agigi, faiz dis1 fazla verilememesi ve cari acik ile finansman
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ihtiyacinin siirekli artmasi gibi bircok ekonomik gostergenin bozulmasi, sabit faizli tahvillerin vadesini
kisaltirken faiz oranini1 da yiikseltici yonde baski yapmaktadir. 2018-2022 doneminde salgin krizinin
etkisiyle hem i¢ bor¢ hem dis borglarin vadesi kisalirken faizler de artmustir. Tablo 6°da ig
bor¢lanmanin agirlikli ortalama vadesi ve TL cinsi sabit faizli i¢ bor¢lanmanin ortalama maliyeti
(bilesik faiz) kamu borg yonetimi raporlarindan derlenerek hazirlanmistir. Tabloya gore 2019 yilinda
vade azalirken bilesik faiz artis gostermistir. 2018 yilinda 59,3 ay olan ortalama vade 2019 yilinda
30,1 aya diiserken bor¢clanma maliyeti %17,5°dan %18,3’e cikmustir. TL cinsi sabit faizli i¢
bor¢lanmanin agirlikli ortalama maliyeti, 2020 yilinda 7,8 puan diiserek %10,5 iken 2021 yilinda 7
puan artarak %17,5’e ve 2022 yilinda en son agiklanan veri ile birlikte %22,1°e yiikselmistir. 2020
yilinda 34 ay olan vade, 2021 yilinda toparlanmanin etkisiyle 53,5 aya, 2022 yil1 i¢in elde son verilere
gbre ortalama 65,2 aya kadar yiikselmistir. I¢ bor¢lanmada vadenin uzuyor olmasi i¢ bor¢ ¢evirme
riskini azaltarak borcun geri 6denmesini kolaylastirirken faizin artryor olmasi maliyet artisina yol
agmaktadir.

Tablo 6. i¢c Bor¢clanmanin Ortalama Vadesi(Ay) ve Ortalama Maliyet (Yillik Bilesik Faiz, %)

Ortalama Vade Bilesik Faiz %
2018 59,3 17,5
2019 30,1 18,3
2020 34,0 10,5
2021 53,5 17,5
2022 65,2 22,1

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanlig1(2022c)

Son yillarda kur riskine agik hale gelen ekonomide, kisa vadeli ve dovizle bor¢glanmanin agirlik
kazanmasi likidite krizinin temel nedenlerinden biri olarak gosterilmektedir. Bu ¢ergevede, etkin bir
kamu bor¢ yonetimi amaciyla 12 Mart 2021 tarihinde “Ekonomik Reform Paketi” agiklanmistir. Bu
pakette kamu bor¢ ydnetiminin giiclendirilmesine yonelik hedeflere yer verilmistir. Bu hedefler
arasinda, borg¢ stoku i¢inde doviz cinsi senetlerin paymin minimum diizeyde tutulacagi, bor¢lanmanin
ortalama vadesinin uzatilarak vade riskinin azaltilacagi, bor¢clanma kompozisyonunda sabit getirili ve
TL cinsi araglara daha ¢ok yer verilecegi belirtilmistir (T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi, 2021b: 18).
Bunun yan sira 15 Haziran 2022 tarihinden itibaren talep toplanarak, bireylerin tasarruflarim1 TL cinsi
varliklara yonlendirebilmek ve yatirimei tabanini genisletmek amaciyla alternatif bir arag olarak gelire
endeksli devlet i¢ bor¢clanma senedi (GES) ihracina baglanacagimi ac¢iklanmistir (T.C. Hazine ve
Maliye Bakanligi, 2022b). Bu amaglar cercevesinde kiiresel salgin Oncesinde baglayan ve salgin
donemiyle agirlasan kamu bor¢ stok yapisindaki bozulmalara yonelik politikalarin kararlilikla
uygulamaya gecirilmesi, hem etkin bir kamu bor¢ yonetimi hem de makroekonomik istikrarin

saglanmasi agisindan olduk¢a 6nemli olacaktir.
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2.2.2018-2022 Donemi Kamu Bor¢ Stokunun Alacaklilara Gore Dagilimi

Kamu borglanmasinda i¢ veya disg borglanma tercihi kadar hangi kaynaklardan agirlikli olarak ig
veya dis bor¢lanma yapilacagi da 6nemlidir. Bu g¢er¢evede 2018-2022 dénemi i¢in i¢ bor¢ stokunun
ve dis bor¢ stokunun alacaklilara gore dagilimi ayri tablolarda gosterilmektedir. Bu donem
kapsaminda 6zellikle i¢ borg stokunun alacaklilarina gore dagilimda nemli degisiklikler ve gelismeler
dikkati ¢cekmektedir. Tablo 7°de i¢ bor¢ stokunun alacaklilara goére yiizde dagilimi verilmektedir.
Salgin 6ncesi donemde oldugu gibi salgin siirecinde de i¢ bor¢ stokunun alacaklilar iginde en yiiksek
pay bankacilik kesimine aittir. Ancak bu donemde onceki donemlerden farkli olarak, bankacilik
kesimi icinde kamu bankalar1 ile katilim bankalarinin payinda hizli artis gériilmektedir. Bankacilik
kesiminin pay1 2019 yilinda %58,0 iken 2020 yilinda %67,8’e yiikselirken banka dis1 kesimin pay1
%29,7°den % 20,8’e gerilemistir. 2020 yilinda kamu bankalarimin pay1 9,3 puan artisla %34,9’a,
katilim bankalarmin pay1 1,8 puan artisla %5,3’e yilikselmis, 6zel bankalarin pay1 %18,4’a, yabanci
bankalarin pay1 %7,6’a, kalkinma ve yatirim bankalarinin pay1 %1,6’a diigmiistiir. 2021 ve 2022
yillarinda da pay1 artmaya devam eden bankacilik kesimi en son agiklanan verilere gére %75,4 paya
sahiptir. 2021 ve 2022 yillarinda da bankacilik kesimi iginde kamu bankalarinin pay1 birinci sirada yer
alirken 6zel bankalar ikinci sirada yer almaktadirlar.

Tablo 7. Merkezi Yonetim I¢c Bor¢ Stokunun Alacaklilara Gore Dagilinm (Pay %)

2018 2019 2020 2021 2022 (Temmuz)
Bankacilik Kesimi 53,6 58,0 67,8 72,7 75,4
Kamu Bankalar1 22,3 25,6 349 38,6 38,9
Ozel Bankalar 19,1 18,8 18,4 18,9 20,1
Yabanci Bankalar 9,7 8,5 7,6 8,0 9.4
Kalkinma ve Yatirim | 1,1 1,7 1,6 1,2 1,2
Bankalari
Katilim Bankalar1 1,4 3,5 5,3 6,0 5,9
Banka Dis1 Kesim 30,2 29,7 20,8 19,6 19,0
TCMB 2,1 2,2 7,4 4,8 4,6
Toplam Yurtici 86,0 89,9 96,0 97,1 99,0
Yerlesikler
Yurtdis1 Yerlesikler | 14,0 10,1 4.0 29 1,0

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanlig1 (2022a)

I¢c bor¢ stokunu elinde bulunduranlara gére dagiliminda dikkati ceken bir baska gelisme,
TCMB’nin payinin 2020 yilinda 6nceki yillara gore 3 kattan fazla artis gostermesidir. Bu donemde
TCMB’nin Hazine’ye kaynak aktarmasi sonucunda, 2019 yilindaki %2,2 pay1 2020 yilinda %7,4’¢
yiikselmistir. Tablo 7’de dikkati ¢eken bir bagka gelisme ise yurtdisi yerlesiklerin payindaki ciddi
orandaki azalistir. 2018 yilinda %14 olan bu pay 2019 yilinda %10,1’e, 2020 yilinda ise 6 puan

azalarak %4 seviyesine gerilemistir. Bu azalig izleyen yillarda da devam etmis, 2021 yilinda %2,9°a ve

183



Tiirkiye’de Kamu Borg Stok Yapisindaki Degisim ve Gelisim: Covid-19 Salgin Dénemi

2022 yilinda %1 seviyesine kadar gerilemistir. Yurtdisi yerlesiklerin salgin dncesine gore artik kamu
i¢ bor¢lanma senetleri alicis1 olmadigini gérmekteyiz.

Tablo 8’de merkezi yonetim briit dis bor¢ stokunun alacakli dagilimi verilmektedir. Tablodan
kamunun agirlikli olarak uluslararasi piyasalara tahvil ihraci yoluyla dis borglanma gergeklestirdigi
goriilmektedir. 2019 yilinda toplam disg bor¢lanmanin 75,8 milyar dolar1 uluslararasi tahviller yoluyla,
20,1 milyar dolarlik kismu ise krediler yoluyla yapilmigken, 2020 yilinda tahvillerdeki artisin kredilere
gore daha fazla oldugu tahvil ihrac1 80,6 milyar dolara ¢ikarken 21,7 milyar dolar krediler yoluyla
saglanmistir. Ancak 2021 yilinda kredilerdeki artis miktar1 tahvillere gore daha yiiksek
gerceklesmistir. 2021 yilinda kredilerin 4,4 milyar dolar artmasinda uluslararasi kuruluslarin payidaki
artig etkili olmustur. 2021 yilinda 26,1 milyar dolar olan kredilerin 20,8 milyar dolar1 uluslararasi
kuruluslardan saglanmistir. 2021 yilinda tahvillerde de 3 milyar dolar artis olmus ve 83,6 milyar
dolara yiikselmistir.2022 yili temmuz ay1 verilerine gore uluslararasi kuruluslardaki azaligin etkisiyle
kredilerde gerileme olurken tahvillerdeki artis devam etmektedir.

Tablo 8. Merkezi Yonetim Briit Dis Bor¢ Stokunun Alacakhlara Gore Dagilim (Milyar Dolar)

2018 2019 2020 2021 2022 (Temmuz)
Kredi 22,0 20,1 21,7 26,1 24,4
Uluslararas1 Kuruluglar 16,1 15,2 16,0 20,8 19,3
IMF 0 0 0 0 0
SDR Tabhsilati 1,3 1,3 6,9 5,6 7,2
Hiikiimet Kuruluslar1 4.0 39 4.0 3,5 2.3
Ticari Bankalar 1,9 1,6 1,6 1,8 2,2
Tahvil 69,2 75,8 80,6 83,6 84,0
Toplam Dis Bor¢ Stoku 91,2 95,9 102,3 109,7 108,4

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi (2022a)
2.3.2018-2022 Donemi Kamu Borg¢ Servisi

Kamu borg anaparasi ve faiz 6demesini ifade eden borg servisi, yukarida bahsettigimiz kamu
borg stok yapisindaki degisimin etkisiyle artis gostermektedir. Toplam kamu borg stoku icinde kisa
vadeli, degisken faizli ve doviz cinsi paym yiikksek olmasi, faiz ve kurlardaki dalgalanmalara
kirilganhigimin artmasiyla finansman olanagimin daha riskli hale gelmesi bor¢ servisini olumsuz
etkilemektedir.

Tablo 9’da 2018-2022 dénemi merkezi yoOnetim biitce finansman ihtiyaci ve kaynaklar
verilmektedir. Salgin krizi sadece kamu bor¢ stokunu artirmakla kalmamis; borg, anapara ve faiz
O0demesini ifade eden borg servisinde de 2 katia yakin bir artis yaratmmstir. 2019 yilinda 219,2 milyar
TL olan toplam borg servisi 2020 yilinda 364,2 milyar TL ye ylikselmistir. 2020 yili toplam borg
servisinin %79,5’s1 olan 289,7 milyar TL’lik kism1 i¢ borg servisi, %20,5’l olan 74,5 milyar TL’lik
kismi ise dis borg servisinden kaynaklanmaktadir. Salginin etkisinin devam ettigi ve salgina iliskin

tedbirlerin siirdiiriildiigii 2021 yilina ait verilere gore borg servisinin artig hiz1 2020 yilinda %66,1 iken
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%44,2 oraninda artarak 525,2 milyar TL olarak gerc¢eklesmistir. Bunun 420,9 milyar TL’si i¢ borg
servisi 104,3 milyar TL si dis borg servisinden kaynaklanmistir. Tablo 9°da ayni1 zamanda kamu borg
servisinin finansmani igin gergeklestirilen bor¢lanma miktarlar1 da verilmistir. Tabloya gore, 2020
yilinda 364,2 milyar TL olan toplam bor¢ servisinin finansmani i¢in kamu 484,8 milyar TL
bor¢lanmigtir. Bu bor¢lanmanin 420,9 milyar TL’si i¢ bor¢lanma 63,9 milyar TL’si dis borglanma
olarak gerceklestirilmistir. 2020 yilinda toplam bor¢lanma bir yil i¢inde 211,5 milyar TL artmistir.
Bor¢lanmadaki artig onceki yila kiyasla iki katina yiikselen i¢ bor¢lanma kaynakli olmustur. 2020
yilinda bor¢lanma bor¢ servisinden 120,6 milyar TL daha fazla gerceklestirilmistir. Bunun nedeni
biitgenin faiz dis1 fazla verememesi sonucunda, bor¢lanma ihtiyacinin artmasi ve dolayisiyla biitce
aciginin siireklilik kazanmasidir.

Tablo 9. Merkezi Yonetim Biitcesi Finansman ihtiyaci1 Ve Kaynaklar1 (Nakit Bazh) Milyar TL

2018 2019 2020 2021 2022 (Ocak-Temmuz)
I-Toplam Borg Servisi | 175,7 219,2 364,2 525,2 361,9
-I¢ Borg Servisi 1234 159,3 289,7 420,9 253,8
Ana Para 73,2 86,6 200,0 301,4 159,9
Faiz 50,2 72,9 89,7 119,5 93,9
-D1s Borg Servisi 52,3 59,9 74,5 104,3 108,1
Ana Para 32,0 34,5 42,9 63,5 64,9
Faiz 20,3 25,4 31,6 40,7 43,2
II-Finansman 175,7 219,2 364,2 525,1 361,9
-Diger Finansman* 17,7 -54,1 -120,6 62,5 -37,3
-Toplam Bor¢lanma 158,0 273,3 484,8 462,6 399,2
I¢c Borglanma 121,2 211,0 420,9 379,2 328,3
D1s Bor¢lanma 36,8 62,3 63,9 83,4 70,9

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi (2022a)
*: Nakit bazli faiz dist denge, ozellestirme geliri, issizlik sigorta fonundan yapilan aktarmalar, TMSF den
saglanan gelirler, devirli/garantili bor¢ geri doniisleri, kasa/banka degisim ve kur farki kalemlerini
icermektedir.

Bu durum yeniden bor¢lanma ve ek faiz yiikii anlamina geldiginden acgik-borg-faiz dongiisii
olugmaktadir. Ayrica borg servisi i¢in ne kadar bor¢lanmaya ihtiya¢ oldugunu gosteren borg gevirme
orani yiikselmektedir. Bor¢ ¢evirme oraninin %100’ilin {izerinde olmasi, borcun siirdiiriilebilirliginin
tehlikeye girdigini ve bor¢ geri 6demeleri icin borg servisinden daha fazla yeniden borglanildigini
gostermektedir (Ulusoy, 2016: 40-41).

Hazine ve Maliye Bakanligi kamu finansman istatistiklerinden yararlanilarak hesaplanan
merkezi yonetim toplam bor¢ anapara 6demesi ve toplam faiz 6demesinin borg servisi igindeki
paylarmin seyri Grafik 7’de goriilmektedir. Grafige gore toplam bor¢ servisindeki yiikselisin
anaparadaki artistan kaynaklandig1 goriilmektedir. Anapara 6demesinin pay1 2019 yilinda %55,2, faiz
O6demesinin pay1 %44,8 iken 2020 yilinda anapara 6demesi %66,7’¢ yiikselirken faiz 6demesi %33,3°¢e

diigmiistiir. 2021 y1l1 borg servisi i¢inde anapara 6demesinin pay1 2,8 puan artarak %69,5 olurken faiz
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O0demesi pay1 ise %30,5’e diigmiistiir. 2022 yili1 Ocak-Temmuz dénemini kapsayan en son verilere gore
361,9 milyar TL olarak gerceklesen borg servisinin %62,1 anapara 6demesi, %37,9’u faiz 6demesi

sekline gerceklesmistir.
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Grafik 7. Merkezi Yonetim Toplam Bor¢ Anapara Odemesi ve Toplam Faiz Odemesinin Bor¢ Servisi
Icindeki Paylar1 (2018-2022 Temmuz, %)

Gergeklestirilen bor¢ servisinin ne Ol¢iide yeni borglanmalar1 gerektirdigini gdsteren borg
cevirme oranlar1 seyri Grafik 8’de gosterilmektedir. Hazine ve Maliye Bakanligi kamu finansman
istatistiklerinden yararlanilarak hesaplanan Grafik 8’e gore, 2018-2022 ddneminde toplam borg
gevirme orani ile i¢ bor¢ ¢evirme oraninin birlikte hareket ederek, 2020 salgin yilinda artig
gosterdikten sonra 2021 yilinda azalmig ve 2022 yilinda tekrar artig gostermistir. 2020 yilinda toplam
borg ¢evirme orani %133,1 yiikseldikten sonra 2021 yilinda %100’iin altina disiis gosterse de 2022
yilinda tekrar yiikselerek %110,3 oranina ¢ikmigtir. Ayn1 seyri gosteren i¢ borg ¢evirme orani 2020
yilinda %145,3 iken 2021 yilinda %90,1’e diismiis ve 2022 yilinda %129,4’¢ ylikselmistir.
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Grafik 8. Merkezi Yonetim Bor¢ Cevirme Oram, I¢ Bor¢ Cevirme Oram ve Dis Bor¢ Cevirme Oram
(2018-2022 Temmuz,%)
Merkezi yonetim dis borg¢ ¢evirme orani ise 2019 yilindan sonra azalma gostermektedir. Dig

bor¢ ¢evirme orani 2019 yili hari¢ %100’iin altinda kalmistir. 2020 salgin yilinda %85,8’e gerileyen
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bu oran 2022 yili Temmuz ay1 verilerine gore %65,6’ya kadar diismiistiir. Bu durum salgin siirecinde
yasanan kiiresel durgunluk nedeniyle dis piyasalardan bor¢lanma imka&ninin azalmasi ile kamunun

agirlikli olarak i¢ borglanmaya yoneldigini gostermektedir.
SONUC ve ONERILER

Tiirkiye’de 2018 yilindan itibaren bozulan makroekonomik gostergelerin yani sira bozulan mali
disiplin, Covid-19 salgin krizinin yarattig1 ekonomik kriz ile daha da derinlesmistir. 2020 yilinin Mart
aytyla birlikte Tirkiye’de etkisini gosteren Covid-19 salgini nedeniyle uygulanan genislemeci
ekonomi politikalar1 biit¢e ag¢iginin artmasina neden olmustur. Dolayisiyla merkezi yonetim borg stok
biiylikliigli artarken bor¢ stok yapisi da bozulmus, etkin bir kamu bor¢ yonetimi i¢in gerekli olan
stratejik Ol¢iit ve gostergelerden uzaklasilmistir. Kamu borg stoku i¢inde kisa vadeli, degisken faizli,
TUFE’ye endeksli ve 6zellikle doviz cinsi borglanmanin paymin yiikselmekte olmasi, faiz ve kur
soklarina karst kirllganlhigini, TL’deki deger kaybini ve dolayisiyla kamu borg yonetiminde riskleri
artirmaktadir.

Son yillarda salginin da etkisiyle kamu bor¢lanmasi agirlikli olarak biitce acigini finanse etmek
ve daha onceden alinan borglar1 geri 6denmek i¢in kullanilmaktadir. Dolayisiyla olusan agik-borg-faiz
kisir dongiisii sonucunda, biitge yiikiiniin artmasi gelir dagiliminda adaletsizlige yol agarak gelecek
nesillerin refahini olumsuz etkilemektedir. Kamu borg yiikii her ne kadar diinyada pek ¢ok lilkeye gore
diisiik seviyede olsa da siirekli artis egilimindedir. Calismada ele aldigimiz 2018-2022 déneminde,
gerek kamu borg stok miktar1 gerekse kamu borg yiikiiniin artmakta olmasinin yani sira kamu borg
stok yapisindaki bozulma sorunlarmin Oniimiizdeki yillarda da devamlilik gdstermesi, kamu
bor¢larin ¢evrilebilirligi ve siirdiiriilebilirligini tehlikeye sokabilecegi gibi makroekonomik
gostergeleri de olumsuz etkileyecektir.

Bu durumda biitge agiginin azaltilarak kamunun borgluluk oraninin disiiriilmesi ve borg
yiikiiniin azalmasi gerekmektedir. Bu cergcevede yapilmasi gereken oOncelikle istihdam yaratan
stirdiiriilebilir ekonomik biiylime modeline geg¢ilmesidir. Ayrica kamunun bor¢lanma ihtiyacinin
azaltilmasinda siki maliye politikas1 uygulanmasi onemli olacaktir. Ancak mevcut i¢ ve dis
konjonktiirel durumda kamu harcamalarinin azaltilmasinin miimkiin olamamas1 kamu gelirlerini
artirmaya yonelik politikalara agirlik verilmesini gerektirmektedir. Kamu gelirleri i¢inde en yiiksek
paya sahip olan vergilerin, 6zellikle yiiksek gelirli kesimden alman vergilerin artirilmas1 ve vergi
alinan alanlarin cesitlendirilmesi, vergi kayip ve kacaklarimi onleyici, kayit disilig1 azaltici daha etkin
bir vergilendirme politikasina oncelik verilmesi kamu gelirlerinin artirllmasinda 6nemli olacaktir.
Boylece biitce acigimin azaltilmasi kamunun finansman ihtiyacim1 ve dolayisiyla borglanma
gereksinimini diistirecektir. Kamu borg stok yapisinin agirlikli olarak uzun vadeli sabit faizli TL cinsi
i¢ bor¢ stokundan olugmasi ve Ozellikle doviz cinsi i¢ borglanmanin 6nemli Ol¢lide azaltilmasi,
bor¢lanma ile elde edilen fonlarin iiretken, verimli, istihdam yaratan ve ayni zamanda doviz

kazandiran yatirim harcamalarinda kullanmasina oncelik verilmesi gerekmektedir. Kamu borg anapara
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ve faiz 6demelerinin sorunsuz olarak gerceklestirilebilmesi ve iilke kredibilitesinin artirilmasi
amaciyla Ozellikle doviz cinsinden yapilan borglanmalar iilkeye doviz kazandirict alanlara
yonlendirilmelidir. Aym1 zamanda iilkede ihracat ve turizm gibi doviz kazandirici faaliyetlere yonelik
sektorel tesviklerin artirllmasi, yabanci sermaye girisine yoOnelik politikalarin uygulanmasi ile
ekonominin doviz ihtiyacinin biiylik 6lgiide karsilanmasi, déviz kurunda istikrar1 saglayarak déviz
cinsi bor¢lanmanin azalmasinda etkili olabilecektir. Boylece doviz cinsi borglarin geri 6denmesinde
sorun olusmayacak, bor¢ gevirme orani diisecek, saglanan giiven ortami ile bor¢lanmanin maliyetinin
de diismesiyle biitce yiikii azalarak kisir dongiiden cikilacaktir. Bu nedenlerle etkin bir kamu borg
yonetiminin uygulanmasina yonelik stratejik dlciit ve ilkelerin yer aldigi Ekonomik Reform Paketi ile
Orta Vadeli Programin kararlilikla uygulanmasi gerekmektedir. Ayn1 zamanda para ve maliye
politikalari ile koordineli, risk odakli bir kamu bor¢ yonetiminin etkinlestirilmesi bor¢ stok yapisinin

iyilesmesini saglayacaktir.

Finansal Destek: Bulunmamaktadir.

Cikar Catismasi: Bulunmamaktadir.

Etik Kurul Onayx: Gerekmemektedir.

Yazar Katki Orani Beyani: Cahsmanin tamami yazar tarafindan yiiriitiilmiistiir.
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KATILIM SIGORTA (TEKAFUL) SIRKETLERI
TARAFINDAN TEKAFUL ISLEMLERININ S RELE
MUHASEBELESTIRILMESI
"Musa OZCELIK
Oz

Insanlarin karsilasabilecekleri risklerden korunmalarr ile ilgili olarak gelistirilen bircok yontemle risklerin etkileri
azaltilabilmektedir. Bu yontemlerden en yaygin olarak kullanilani ise sigorta olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Belirli
bir prim karsiliginda olusabilecek zararin karsilanmasi seklinde ifade edilen sigorta islemleri sigorta sirketleri
tarafindan yerine getirilmektedir. Bu sirketlerin faaliyetlerini yerine getirirken Islami kurallar1 dikkate alip
almamasina gore bir ayrim yapilabilmektedir. Islami kurallar1 dikkate almayan sirketler klasik sigorta sirketleri
Islami kurallar1 dikkate alan sirketler ise katilim sigorta (tekafiil) sirketleri olarak belirtilmektedir. Calismanin
amaci, tekafiil kavraminin aciklanmasi ve tekafiil islemlerine ait muhasebe kayitlarinin yapilmasidir. Bu amag
dogrultusunda, oncelikle tekafiil kavrami, tekafiil sigorta modelleri, tekafiiliin klasik sigortadan farklar
aciklanmigtir. Daha sonra literatiirde tekafiil islemlerine ait muhasebe siirecinin degerlendirilmesi ve yapilan
islemlerin muhasebe kayitlar: ile ilgili yerli ve yabanci literatiirde yayimlanmis ¢aligmalara yer verilmistir.
Calismanin uygulama kisminda ise tekafiil islemlerinin muhasebelestirilme siireci sigorta sirketleri tarafindan
kullanilan sigortacilik hesap plani dogrultusunda gerceklestirilmistir.
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Accounting Process of Takaful Transactions by Participation Insurance (Takaful) Companies

Abstract

The effects of risks can be reduced by many methods developed to protect people from risks they may encounter.
The most widely used of these methods is insurance. Insurance transactions, which are expressed as compensation
for the loss that may occur in return for a certain premium, are carried out by insurance companies. A distinction
can be made according to whether these companies take into account Islamic rules while carrying out their
activities. Companies that do not take into account Islamic rules can be specified as classical insurance companies,
and companies that take into account Islamic rules can be specified as participation insurance (takaful) companies.
The aim of the study is to explain the concept of takaful and to make accounting records of takaful transactions.
For this purpose, first of all, the concept of takaful, takaful insurance models, and the differences between takaful
from classical insurance are explained. Then, domestic and foreign sources about the evaluation of the accounting
process of takaful transactions and the accounting records of the transactions are included in the literature. In the
application part of the study, the accounting process of takaful transactions was carried out in line with the
insurance chart of accounts used by insurance companies.
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GIRIS

Ekonomileri agisindan Islam iilkeleri; tarrma bagl iilkeler, sanayisi nispeten gelismis iilkeler ve
ekonomileri petrole bagli olan Korfez Ulkeleri olarak simiflandiriimaktadir. Petrol zengini olan iilkeler
kendilerine gore fakir olan Islam iilkelerinin kalkinmas noktasinda karsilikli isbirligi yapmak istemistir.
Bu noktada, Islam iilkelerinin ekonomik boyutta gelismesini desteklemek, sermaye hareketliligini
saglamak ve isbirligi igerisinde kaynak aktarimini gergeklestirmek i¢in katilim bankalariin kurulmasi
ihtiyac1 ortaya ¢ikmistir (Celik ve Dogan, 2017: 17). Ayrica insanlarin fon kullanarak gelir elde etme
istegi finans kurumlarinda faiz kavraminin temelini olusturmakta, islam dini ise faizi haram kilmaktadir.
Bu farklilik, yeni bir finans sistemi kurulmas1 gerekliligini ortaya ¢ikarmistir. islami finans kurumlari
seklinde olusturulan bu sistemde faiz yer almamaktadir (Deran ve Beller Dikmen, 2019: 908). Faizsiz
finans sektorii olarak degerlendirilen sistemde; katilim bankalari, Islami fonlar, mudarebe ve Islami
mortgage sirketleri, Islami yatirim bankalari, Sukuk Thrag Kurumu ve katilim sigortacilif1 (tekafiil)
sirketleri gibi isletmeler faaliyet gostermektedir (Cetin, 2020: 60). Bu bankalar, klasik banka
faaliyetlerini yerine getirmenin yani sira finansal kiralama, sigortacilik, takas, faktoring ve diger ticari
faaliyetleri de gergeklestirmektedir (Ozulucan ve Deran, 2009: 86). Katilim bankalar1 tarafindan bu
faaliyetler yerine getirilirken Islami kurallara uygun yontemler tercih edilmektedir. Bu yontemlerden
biri de riskten korunma araci olarak degerlendirilen tekafiil (katilim sigortaciligi) yontemidir (Kisacik,
2021: 269).

Tekaftil yontemini kullanarak faaliyetlerini yerine getiren ilk tekafiil sirketi 1979 yilinda
Sudan’da kurulmustur. Ancak, 1984 yilinda Malezya’da Tekafiil Yasas1 ¢gikarilarak 1985 yilinda sirket
kurulmas1 sonucu giiniimiizdeki tekafiil sigortacilig1 tam anlamiyla baglamistir (Hacak ve Giirbiiz, 2021:
309-310). Ulkemizde bu sigorta tiiriiniin kullanimi 2010 yilinda faaliyetlerine baslayan Neova Sigorta
Sirketi ile gergeklesmistir (Yildirim, 2014: 56) ve tekafiil sirketleri, sigortacilik sektoriinde 2021 yili
sonu itibartyla %5,2 oraninda paya ulasmustir (Tiirkiye Sigorta Birligi, 2021: 2). Tekafiil sigortanin
cergevesinin belirlendigi yonetmelik 19 Aralik 2020 tarihinde “Katilm Esaslar1 Cercevesinde
Sigortacilik ve Bireysel Emeklilik Faaliyetlerine Iliskin Yénetmelik” bashigiyla yayrmlanmistir. 2021
yilinda ise T.C. Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu tarafindan Tiirkiye
Modeli tanimlanarak yeni bir agilim yapilmustir. Tiirkiye Sigorta Birligi tarafindan yayimlanan istatistik
verilerine gore katilim sigortaciligi faaliyetlerini yerine getiren sirket sayis1 2014 yilinda 2 iken bu say1
2021 yili itibartyla 12’ye yiikselmistir. Bu sirketlerin prim iiretiminin 5,5 milyar TL ile Tiirkiye’deki
genel sigortacilik prim iiretiminin %5,2 payina tekabiil ettigi goriilmektedir (Tiirkiye Sigorta Birligi,
2021: 1-2).

Calismanin amaci, tekafiil kavraminin agiklanmasi ve tekafiil islemlerine ait muhasebe
kayitlarinin yapilmasidir. Bu amag¢ dogrultusunda, 6ncelikle tekafiil kavramu, tekafiil sigorta modelleri,
tekafiiliin klasik sigortadan farklar agiklanmistir. Daha sonra literatiirde tekafiil ile ilgili olarak yapilan
caligmalara yer verilmistir. Calismanin uygulama kisminda ise tekafiil islemlerinin muhasebelestirilme

stireci sigorta sirketleri tarafindan kullanilan sigortacilik hesap plan1 dogrultusunda gercgeklestirilmistir.
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1. TEKAFUL KAVRAMI, TEKAFUL MODELLERIi VE TEKAFULUN KLASIK
SiGORTADAN FARKLARI

Calismanin bu boélimiinde, tekafiil kavrami, tekafiil sigorta modelleri ve tekafiiliin klasik

sigortadan farklari ile ilgili olarak kavramsal bilgilere yer verilmistir.

1.1. Tekafiil Kavramm

Ticari hayata girdikten sonra Islam alimlerinin tartistig1 sigorta kavrami ayrmtil sekilde ilk kez
Ibn-i Abidin tarafindan ele alinmistir. Sevkara ya da sukirta olarak kullanilan bu kavramin Islami
usullere uygun olmadigi Ibn-i Abidin tarafindan belirtilmistir (Laginbala ve Unsal, 2019: 182). Daha
sonra bu kavrama seriat alternatifi olarak El-tekafiil Doktrini {iretilmistir. Bu kelime, yardim ederek
ihtiyaclarin karsilanmasi seklinde ifade edilen Kafala kelimesinden tiiretilmistir (Billah ve Basodan,
2017: 12).

Tekafiil, islami hukuka uygun olarak islam kiiltiiriine ait toplumsal giivence sistemi seklinde
belirtilmektedir (Kaya ve Dogan, 2017: 216). Tekafiil, Islami Finans Kuruluslar1 Muhasebe ve Denetim
Kurulusu (AAOIFI) tarafindan tiizel kisilik statiisti ve bagimsiz mali sorumluluga sahip olarak kurulan
ve katki paylarmin bagis kapsaminda ddenmesini igeren bir siire¢ seklinde tanimlanmaktadir (Nasir;
Farooq and Khan, 2021: 599). Bu siirecteki amag, belli bir risk grubunda yer alan bireyleri bir araya
getirmek ve meydana gelebilecek tehlikelerdeki zarart minimum seviyeye indirmenin yani sira olusan
hasarlarin telafi edilmesini saglamak olarak belirtilmistir. Bu uygulama ile miisterek garantinin
saglanmasi hedeflenmektedir (Kaya ve Dogan, 2017: 216).

Miisterek garanti saglanmasi siirecinde katilimci, katilim fonu ve katilim sigorta sirketi yer
almaktadir. Risklerden korunma amacina sahip olan katilimci, katilim fonu olarak ifade edilen {icreti
O0demektedir. Katilim sigorta sirketi ise, bu fonlarin yonetimini ger¢eklestirmektedir. Bu {i¢ unsurun yer
aldig1 tekafiil sisteminde; mal tekafiil sigortasi ya da hayat tekafiil sigortasindan uygun olan1 tercih
edilmektedir. Fiili bir hasarin olusmasi durumunda mal tekafiil sigortasi ile zarar karsilanmaktadir.
Sakatlik ya da vefat durumlar ile ilgili olarak da hayat tekafiil sigortasi kullanilarak bireylere sigorta

yapilmaktadir (Kisacik, 2021: 274-276).

1.2. Tekafiil Sigorta Modelleri
Tekafiil sigorta modelleri; mudarebe, vekalet, hibrit ve vekalet-vakif model olmak iizere dort

farkli baglikta siiflandirilmaktadir.

1.2.1. Mudarebe Modeli

Sigorta taraflarinin bir projeyi gerceklestirme diisiincesi dogrultusunda birinin emek digerinin ise
sermayesini dahil etmesi ile olusan kar zarar ortakligi mudarebe modeli olarak ifade edilmektedir. Bu
modelde sirket mudarib olarak belirtilirken siirece sermaye dahil eden taraf ise rabbiil-mal kavrami ile
isimlendirilmektedir (Kaya ve Dogan, 2017: 216; Oziidogru, 2018: 8). Bu model genellikle Malezya
gibi uzak dogu iilkelerinde benimsenmektedir (Aslan, 2015: 104). Mudarebe modelinin uygulanmas ile

ilgili stire¢ Sekil 1’de gosterilmistir.
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Sekil 1. Mudarebe Modeli
Kaynak: Tekaful[a]. (t.y.)

Sekil 1’de gorildiigi gibi mudarebe modelinde sirket, katilimcilardan toplanan primlerin
isletilmesi ve idare edilmesinden sorumlu olarak faaliyetlerini gergeklestirmektedir. Bu siiregte sirket,
police kesim islemini gergeklestirdikce toplanan primler tekafiil havuzunda birikmektedir. Biriken
rezervler yatirim alanlarinda kullanilarak kar elde edilmektedir. Tekafiil havuzundan karsilanan teknik
giderlerin 6denmesinden sonra dénem sonu itibartyla havuzda kalan kar tutari ise katilimeilar arasinda

onceden belirlenmis oran dikkate alinarak dagitilmaktadir.

1.2.2. Vekalet Modeli

Vekil gorevi tistlenen tekaful sirketine, katilimcilar tarafindan kendilerine ait fonun yonetilmesi
isleminin devredildigi model vekalet modeli olarak tanimlanmaktadir (Dilek, 2019: 47). Kisaca, bir
kisinin digerini temsil etmesi siirecinde oldugu gibi vekalet modelinde de tekafiil sirketinin katilimeilar
temsil etmesi durumu s6z konusudur (COMCEC, 2019: 34). Bu modelde, tekafiil sirketi, katilimcilardan
toplanan fonlardan olugsan havuz ile ilgili yapacagi islemlerden Onceden belirlenmis bir ticret
alabilmektedir. Ancak, sirket herhangi bir iicret almiyorsa vekalet islemi iicretsiz vekalet olarak
degerlendirilmektedir (Kaya ve Dogan, 2017: 219). Vekalet modelinin uygulanmasi ile ilgili stire¢ Sekil

2’de gosterilmistir.
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Sekil 2. Vekalet Modeli
Kaynak: Tekaful[b]. (t.y.)

Sekil 2’de goriildiigii gibi vekalet modeli’nde sirket, katilim sigortas1 ve yatirim faaliyetlerini
yerine getirmektedir. Isletme, yapacagi faaliyetler ile ilgili olarak katlanacag: iicreti belirleyerek
policede bu tutara yer vermelidir. Faaliyetlerden elde edilen kar ve yatirim gelirlerinden olusan tutardan
sirketin performans payi diisiildiikten sonra kalan kéar tutar1 katilimcilara dagitilmalidir. Kar yerine zarar

olmasi durumunda ise Karz-1 Hasen2 (giizel borg) yapilmalidir.

1.2.3. Hibrit Model

Hibrit model, mudarebe modeli ve vekalet model yapilarinin bir arada kullanimi ile olugsmaktadir
(Aslan, 2015: 105). Bumodelde, hem vekalet modelinde oldugu gibi katilimcilar ve vekil sirket arasinda
vekalet sozlesmesi yapilmakta hem de mudarebe modelinde oldugu gibi havuzda biriken fonlarin
yatinma doniismesi ile ilgili gerceklestirilecek iglemlerin yonetimi i¢in mudarebe sozlesmesi
diizenlenmektedir (Ozcan, 2017: 359). Riskleri ve fon kayiplarimin azaltilmasini amaglayan bu model,
Bahreyn, Kenya ve Sudan gibi Orta Dogu iilkelerinde yaygin olarak uygulanmaktadir (Canbaz Karacif,
2018: 13; COMCEC, 2019: 38).

1.2.4. Vekalet-Vakif Model

Sigorta sirketinin Islami bir vakif ya da bagis kurumu olusturarak katilimcilarin vakif fonuna katki
saglamalarinin gergeklestirildigi model vekalet—vakif modeli olarak belirtilmektedir. Pakistan ve Giiney
Afrika’da yaygin bir sekilde uygulanan bu modelde elde edilen gelir sermaye karliligi olarak
degerlendirilmektedir (Canbaz Karacif, 2018: 13). Vekalet-vakif modelinde hasar tutarlarinin polige

2 Karz-1 Hasen = Giizel Bor¢: Zor durumda olan ihtiyag sahibinin bu durumunu gidermek amaciyla maddi ¢ikar gozetmeksizin
borg verilmesi islemidir (Arzova ve Dikgoz, 2018).
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sahiplerine 6demesi yapildiktan sonra tekafiil sirketi artan paradan pay alabilmektedir (Yildirim, 2014:
53).

1.3. Tekafiil Sigorta ve Klasik Sigorta Arasindaki Farkhhklar
Dini kurallar dogrultusunda riskin paylastirildigi ve fonlarin yonetimi siirecinde faizsiz bankacilik
yatirim esaslarinin dikkate alindigi tekafiil sigorta ve klasik sigorta sisteminin uygulanmasindaki

farkliliklar Tablo 1°de gosterilmistir (Kaya ve Dogan, 2017: 222).

Tablo 1. Tekafiil Sigorta ve Klasik Sigorta Arasindaki Farkhhiklar

Tekafiil Sigorta

Klasik Sigorta

gerceklestirilir.

Dikkate Alinan Esas Karsilikl1 dayanisma esasi Ticari faktorler
Sirketin Sahibi Katilimcilar Sermayedarlar
Risk Risk paylasimi karsilikli Risk transferi sigortacida
Kazang Sirkete ve katilimcilara aittir. Sirkete veya sermayedarlara aittir.
Yatirimlarin Islami g;;liljii:;ﬁaat:a?ﬁ?? ra%q faizsiz Herhangi bir kisitlama
Degerlendirilmesi glyla bulunmamaktadir.

Teminat Konusu

Islami usule uygun oldugu icin faiz,
kumar ve siiphe yoktur.

Faiz, kumar ve sliphe icermektedir.

Dikkate Alinan Kurallar

Mevcut yasalara ek olarak Seriat
Denetleme Kurulunun kurallarma da
tabidir.

Sadece mevcut olan yasalar1 dikkate
almaktadir.

Ag¢ik Olmasi Durumu

Katilimeinin herhangi bir agiginin
olmasi halinde Tekafiil fonunu
yoneten tekafiil operatorii katilimeiya

Herhangi bir agik olmasi durumunda
riskleri klasik sigorta sirketi

faizsiz borg saglamaktadir. istlenmektedir.

Reasiirans sirketlerinin Islami
kurallara gore ¢alismasinda herhangi
bir zorunluluk bulunmamaktadir.

Islami kurallarla calisan retekafiil

Zorunluluk sirketleri ile ¢alisilmasi zorunludur.

Kaynak: (Kaya ve Dogan, 2017: 223)

Tablo 1°de goriildiigli gibi, tekafiil sigorta ve klasik sigorta arasinda uygulamada birtakim
farkliliklar bulunmaktadir. Tekafiil sigortada karsilikli dayanisma esas alinmasina ragmen klasik
sigortada ticari faktorler esas alinmaktadir. Sirketin sahibi, tekafiil sigortada katilimcilar klasik sigortada
ise sermayedarlardir. Risk, tekafiil sigortada karsilikli olarak paylasilmakta, klasik sigortada ise
sigortacidadir. Kazang, tekafiil sigortada sirkete ve katilimcilara klasik sigortada ise sirkete ve
sermayedarlara aittir. Yatirnmlarm degerlendirilmesinde tekafiil sigortada faizsiz enstriimanlar
kullanilmasina ragmen klasik sigortada herhangi bir kisitlama bulunmamaktadir. Teminat konusu
tekafiil sigortada faiz, kumar ve siiphe icermezken klasik sigorta faiz, kumar ve siiphe igermektedir.
Klasik sigorta sadece mevcut yasalar1 dikkate alirken tekafiil sigorta bunlara ek olarak Seriat Denetleme
Kurulunun kurallarin1 da gz oniinde bulundurmaktadir. Klasik sigortada herhangi bir agik olmasi
durumunda riski sigorta sirketi iistlenirken tekafiil sigortada tekafiil sirketi katilimciya faizsiz borg
saglamaktadir. Tekafiil sigortada retekafiil sirketleri ile ¢alisilmasi zorunlu iken klasik sigorta da bdyle

bir zorunluluk bulunmamaktadir.
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2. LITERATUR TARAMASI

Aragtirmada tekafiil islemlerine ait muhasebe siirecinin degerlendirilmesi ve yapilan islemlerin
muhasebe kayitlari ile ilgili yerli ve yabanci literatiirde yayimlanmis calismalara yer verilmistir.

Hameed ve Asiri (2014), iki farkli tilkedeki iki farkli tekafiil sirketinin finansal raporlarinin
karsilastirilmasini amaglamistir. Calismada Bahreyn ve Sudan’daki tekafiil sirketlerinin 2009-2012
yillar1 arasindaki finansal raporlari incelenmistir. Calisma sonucunda Bahreyn’deki tekafiil sirketinin
finansal raporlarini Uluslararasi Finansal Raporlama Standartlarina (UFRS) uygun ve anlagilir sekilde
hazirlamasina ragmen Sudan’daki tekafiil sirketinin finansal raporlarinin ayrintili olarak agiklanmadigi
icin standartlara uygunlugu konusunda eksiklikler oldugu tespit edilmistir.

Puad ve Abdullah (2014), tekafiil ile ilgili kavramsal bilgi vererek Malezya’daki tekafiil sirketleri
tarafindan kullanilan muhasebe ve raporlama standartlarinin incelenmesini amaglamistir. Calisma
sonucunda, Malezya’daki tekafiil sirketleri tarafindan gergeklestirilen muhasebe uygulamalariin
herhangi bir standardinin olmadigi ve raporlama ile ilgili kapsamli muhasebe standartlarinin
bulunmadigi, yapilan sigortaya ait olusacak fazlalik dagitimi ve raporlamada zekat hesaplamasi icin
aciklama yapilamadigi belirlenmistir.

Ozcan (2017), tekafiil sigortacihig: ile ilgili kavramsal bilgiler vererek bu sigortaciligin finansal
sistem icerisindeki yeri ve Oneminin agiklanmasini amacglamistir. Calismada tekafiil sigortaciligi
hakkinda teorik bilgiler verilerek tekafiil sigorta islemlerinin muhasebelestirilmesi ile ilgili uygulama
ornegi olusturularak muhasebe kayitlarina yer verilmistir.

Billah ve Basodan (2017), tekafiil kavramu ile ilgili teorik bilgilerin agiklanmasi1 ve konvansiyonel
sigorta ile tekafiilde kullanilan muhasebe standartlar1 hakkinda bilgi verilmesini amaglamistir. Calisma
sonucunda, tekafiiliin konvansiyonel sigortaya benzemesinin yami sira kendi kurallarinin ve is
disiplininin oldugu ve tekafiile ait muhasebe sisteminin uluslararast muhasebe standartlar1 ile uyumlu
bir sekilde gelistirildigi belirlenmistir.

Alkhan ve Hassan (2020), tekafiil sirketlerinin isletme ve katilimcilar i¢in farkli finansal tablo
diizenleyip diizenlemediklerinin ve yapilan islemlerin seriat kurallarina uygun olup olmadiginin
belirlenmesini analiz etmeyi amaglamistir. Caligmada iki farkli lilkedeki tekafiil sirketine ait ikincil
veriler analiz edilmistir. Calisma sonucunda, Bahreyn’de yer alan tekafiil sirketlerinin mali tablo ve
Seriat Denetleme Kurulu yillik raporlarinin seriat kurallarina uygun sekilde ayri hesap ve finansal
tablolarda gosterildigini bu durumun yani sira Suudi Arabistan’daki tekafiil sirketlerinde ise Bahreyn’de
gerceklestirilen sekilde uygulamanin yapilip yapilmadigiin net olmadigi bu nedenle raporlama ve
yOnetim agisindan bazi sorunlarin oldugu tespit edilmistir.

Kisacik (2021), tekafiil sistemi hakkinda teorik bilgi vererek muhasebe uygulama siirecine ait
uygulama oOrneginin olusturulmasimi amaglamistir. Bu dogrultuda tekafiil kavrami, tiirleri, unsurlar
hakkinda bilgi verilerek tekafiil s6zlesmesi kurgulanmis ve isletmelere ait muhasebe kayit siirecleri

uygulama 6rnegi ile gerceklestirilmistir.
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Hassan vd. (2021), 2020 yilinda onuncu y1lin1 kutlayan Islami Muhasebe ve Isletme Arastirmalari
dergisinin bibliyografik analizinin yapilmasini amaglamistir. Calismada derginin 2010 yilindan 2020
yili Haziran ayma kadar olan sayilarinda yayimlanmis 287 makale incelenmis ve c¢alismalarin bes
kategoriye ayrilarak &zetlenebilecegi belirtilmistir. Bu kategoriler; farkli islami finansal araclar icin
sosyo-ekonomik anlay1s, ¢cagdas Islami muhasebe, seriat uyumlu hisse senedi piyasasi, kurumsal sosyal
sorumluluk ve etik bilgilendirme ve Islami finans kurumlarinda kurumsal yénetim seklinde
belirlenmistir.

Nasir vd. (2021), tekafiil literatiiriiniin etkili yonlerini ve kavramsal yapisini1 kapsamli bir sekilde
incelemeyi amaglamistir. Calismada bibliyometrik analiz, ortak kelime analizi ve alint1 histogramlari
kullanilarak 79 farkli dergide 149 dergi makalesi incelenmistir. Yapilan ortak kelime analizi sonucunda,
tekafiil literatiiriiniin dort ana tema kategorisine ayrildig1 belirlenmistir. ilk temada tekafiil sirketlerinin
risk, performans ve verimlilik vb. acilardan geleneksel sigorta ile karsilagtirilmast; ikinci temada, tekafiil
sisteminde {iriin 6zellikleri ve {iriinlerin seriata uygunlugu; t¢lincli temada ise miisteri ve calisan
davraniglarinin arastirilmasi son tema olarak da tekafiil {irlinlerine olan talebin belirleyicileri tespit
edilmistir.

3. KATILIM SIGORTA SIRKETLERI TARAFINDAN TEKAFUL ISLEMLERININ
MUHASEBELESTIRILMESI

Tekafiil sirketleri tarafindan tekafiil islemlerinin muhasebe kayitlar1 yapilirken klasik sigorta
sirketleri tarafindan kullanilan hesap plani dikkate alinmaktadir. Calismada da muhasebe kayitlart
yapilirken bu hesap planinda yer alan hesaplar kullanilmstir.

Ornek: Alican Gida San. Tic. A.S. 1 Ocak 2021 tarihinde isletmeye ait olan bir aracina Zorunlu
Trafik (Zorunlu Karayollar1 Mali Sorumluluk) sigortas: yaptirmak amactyla X Katilim Sigorta A.S. ile
tekafiil sozlesmesi diizenlemistir. S6zlesmede tekafiil bedeli 2.000 TL, vergi %5, police limiti 500.000
TL olarak belirlenmistir. S6zlesmesi diizenlenmis olan ara¢ kaza yaptigi i¢in 1 Temmuz 2021 tarihinde
X Katilim Sigorta A.S. tarafindan 20.000 TL tutarinda hasar ddemesi yapilmistir (Kisacik, 2021:
s.14’°teki ornekten uyarlanmistir).

X Katilim Sigorta A.S. tarafindan sozlesme dogrultusunda yapilacak muhasebe kayitlari
asagidaki gibi gerceklestirilecektir.

a) Prim Tahakkuk Kaydi

[ 01.01.2021

120 SIGORTACILIK FAALIYETLERINDEN ALACAKLAR 2.100
120.01 SIGORTALILARDAN ALACAKLAR

120.01.33 Alican Gida San. Tic. A.S.

715 ZORUNLU TRAFIK (ZORUNLU

KARAYOLLARI MALi SORUMLULUK)

715.01 ZORUNLU TRAFIK (ZORUNLU

KARAYOLLARI MALI SORUMLULUK) TEKNIK GELIR

360 ODENECEK VERGI VE FONLAR 100

Prim Tahakkuk Kaydi1 (2.000 * %5 = 100)

2.000
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b) Prim Tahsilat Kaydi
1 Ocak 2021 tarihinde prim tahsilat islemi X Katilim Sigorta A.S. tarafindan nakit olarak yerine

getirilmistir.
[ 01012021 ]
100 KASA 2.100
120 SIGORTACILIK FAALIYETLERINDEN ALACAKLAR 2.100
120.01 SIGORTALILARDAN ALACAKLAR
120.01.33 Alican Gida San. Tic. A.S.
Prim Tahsilat Kaydi

¢) Gider Vergisi Odeme Kaydi
X Katilim Sigorta A.S. 15 Subat 2021 tarihinde gider vergisi tutar1 olan 100 TL’yi banka aracilig1

ile 6demistir.

| 15.022021 |
360 ODENECEK VERGI VE FONLAR 100
102 BANKALAR 100

Vergi Odeme Kayd:

d) Hasar Odeme Kayd1

So6zlesmesi diizenlenmis olan ara¢ kaza yaptigi i¢in 1 Temmuz 2021 tarihinde X Katilim Sigorta

A.S. tarafindan 20.000 TL tutarinda hasar 6demesi banka araciligryla yapilmustir.

| 01.07.2021 |
715 ZORUNLU TRAFIK (ZORUNLU KARAYOLLARI MALI
SORUMLULUK)
715.02 ZORUNLU TRAFIK (ZORUNLU KARAYOLLARI MALI
SORUMLULUK) TEKNIK GIDER
715.02.1 ODENEN HASARLAR
102 BANKALAR 20.000

20.000

Hasar Odeme Kaydi

SONUC ve ONERILER

Islam iilkelerinin isbirligi saglayarak kaynak aktarin yoluyla ekonomik boyutta gelisim ihtiyact
katilim bankalarinin kurulmasi noktasinda 6nem arz etmektedir. Bu bankalarin kurulumu ile birlikte faiz
kavraminin yer almadigi yeni bir finans sisteminin olusturulmasi gerekliligi de meydana gelmistir.
Ciinkii Islam dinine gore faiz haram kilinmakta ve bu dinin kurallarin1 dikkate alarak yasamlarini devam
ettiren kisiler de faizi istememektedir. Bu nedenle olusturulan faizsiz finans sektoriinde faaliyetlerini
gerceklestiren isletmeler, islemlerinde islami kurallara uygun olan ydntemleri tercih etmektedir. Bu
yontemlerden biri de tekafiil (katilim sigortaciligl) yontemi olarak belirtilmektedir.

Riskten korunma araci olarak dikkate alinan tekafiil yonteminde; katilimci, katilim fonu ve
katilim sigorta sirketi olarak ifade edilen ti¢ unsur karsimiza ¢ikmaktadir. Katilimei, riskten korunmak

amaciyla katilim fonu olarak belirtilen katilim ticretini yatirmakta, katilim sigorta sirketi de bu fonlarin
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yonetimini gerceklestirmektedir. Bu siirecte kullanilabilecek dort farklt model bulunmaktadir. Bu
modeller; mudarebe, vekalet, hibrit ve vekalet-vakif model olarak ifade edilmektedir. Bu modellerden
ihtiyaca uygun olaninin kullanildig tekafiil sirketinin kurulumu ilk olarak 1979 yilinda gerceklesmistir.
1984 yilinda ise Malezya’da Tekafiil Yasasi ¢ikarilarak tekafiil sigortaciliginin oncii rolii tistlenilmistir.
Ulkemizde ise bu sigorta tiiriiniin kullanimi 2010 yili itibartyla baslamustir. 2021 yilinda ise Tiirkiye
Modeli tanimlanarak yeni bir a¢ilima imza atilmistir.

Faizsiz finans sektoriinde faaliyetlerini siirdiiren isletmeler tarafindan kullanilan ydntemlerin
bazilar1 ile ilgili muhasebelestirme islemlerinde dikkate alinmasi gereken standartlar bulunmasina
ragmen tekafiil sirketlerinin gerceklestirdigi islemlerin muhasebelestirilmesi ile ilgili yayimlanmis
herhangi bir standart bulunmamaktadir. Bu nedenle, muhasebelestirme islemleri yapilirken klasik
sigortacilik faaliyetlerini yerine sigorta sirketleri tarafindan da kullanilan hesap plan1 dikkate
almmaktadir. Bu dogrultuda, tekafiil sirketlerinin yapisina uygun olarak yeni bir hesap planinin
olusturulmasinin uygun olacag diistintilmektedir.

Calismada tekafiil kavramiin agiklanmasi ve tekafiil islemlerine ait muhasebe kayitlarinin
yapilmast amaglanmistir. Bu dogrultuda, tekafiil kavrami, tekafiil sigorta modelleri, tekafiiliin klasik
sigortadan farklar agiklanarak literatiirde tekafiil ile ilgili olarak yapilan ¢alismalara yer verilmistir.
Calismanin uygulama kisminda ise tekafiil islemlerinin muhasebelestirilme siireci sigorta sirketleri
tarafindan kullanilan sigortacilik hesap plani dogrultusunda gerceklestirilmistir. Gelecek ¢aligsmalarin
tekafiil sirketlerinin topladiklari primleri hangi yatirnm araglarinda degerlendirdigi ve bu yatirim
araclarindan elde edilen gelirlerin nasil muhasebelestirildigi veya raporlandigi ilizerine yogunlagmasi

literatiire katki saglayabilir.

Finansal Destek: Bulunmamaktadir.
Cikar Catigsmasi: Bulunmamaktadir.
Etik Kurul Onayz: Gerekmemektedir.

Yazar Katki Oram1 Beyani: | Calismanin tamam yazar tarafindan yiiriitillmiistiir.
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BELEDIYE SIRKETLERININ DENETIMI
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"Hasan OZCELIK
Oz

Belediyeler, tarihsel siirecte mahalli miisterek nitelikli hizmetlerin ifasinda gesitli yontemlerle faaliyetlerde
bulunmuslardir. Ozellikle yerel hizmetlerin zaman igerisinde gesitlenmesi ve mahiyetinin de farklilagsmasina bagli
olarak yeni kamu ydnetimi anlayisinin da bir geregi olarak hizmet sunum model ve siireglerinin de iyilestirilmesi
gerekmistir. Bu dnemli degisimin yani sira kentsel alanlarin genislemesi ve sayisinin da artmasina bagli olarak
hizmet sunumunun daha etkili, ekonomik ve verimli hale getirilmesi gerekmistir. Bu siiregte belediyelerin
sirketleri vasitasiyla hizmet {iretmesi ve sunmasi gerekliligi hasil olmustur. Ancak bu yapilarin yonetimi kadar
denetiminin de 6nem arz ettigi zaman icerisinde anlagilmistir. Bu makalede belediye sirketlerinin i¢ ve dis denetimi
hakkinda zamansal periyotta bir degerlendirmeye gidilmistir. Akabinde de halihazirda belediye sirketlerinin
denetimi konusunda tespit edilen eksikliklerin giderilmesi maksadiyla cesitli dnerilerde bulunulmustur.

Anahtar Kelimeler: Belediye, Belediye Sirketleri, Denetim, Mahalli Miisterek Hizmet.

An Assessment on Audit of Municipal Companies

Abstract

Municipalities have been active in various ways in the performance of local joint services in the historical process.
In particular, depending on the diversification of local services over time and the differentiation of their content,
service delivery models and processes had to be improved as a requirement of the new public administration
approach. In addition to this important change, service provision had to be made more effective, economical and
efficient due to the expansion of urban areas and the increase in their number. In this process, it became necessary
for municipalities to produce and provide services through their companies. However, it has been understood over
time that the control of these structures is as important as their management. In this article, an evaluation was made
on the internal and external audit of municipal companies in a temporal period. Subsequently, various suggestions
have been made in order to eliminate the deficiencies that have already been identified in the supervision of
municipal companies.
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Belediye Sirketlerinin Denetimi Hakkinda Bir Degerlendirme

GIRIS

Insanlarin yerlesik hayata gegmesi ile birlikte mahalli miisterek bir mahiyet tasryan ortak
hizmetlerin sunumunun daha sistematik bir sekilde yiiriitiilmesi gerekmistir. Yerel ve merkezi
orgiitlenmeler neticesinde ise mahalli miisterek nitelikli hizmetlerin sunucular1 ise zamanla degisim
gostermistir. Bilhassa kentlesme, kentsel alanlarin biiylimesi, niifus artis1 ile birlikte yerel hizmetlerin
mahiyeti derinleserek c¢esitlenmistir. Boylece yerel hizmetlerin sunumunda da kayda deger
donisiimlerin yagsanmasi gerekmistir. Giin gegtikce belediyeler, etkisi altinda kaldiklar1 doniistimden
olabildigince etkilenmekte, buna bagli olarak da sayisi ve mahiyeti artarak derinlesen mahalli miisterek
ihtiyaglar1 etkili ve verimli bir sekilde sunabilmek igin ¢esitli aksiyonlar almaktadir. Bu siirecte
belediyeler diinyadaki gelismeleri yakindan izlemekte, yeni stratejiler belirlemekte ve iyi uygulama
orneklerini esas alarak mahalli miisterek hizmetleri sunmaya caligmaktadir. S6z konusu degisikliklerin
ve doniisme ¢abalarinin bilhassa 1980°li yillarla birlikte hiz kazandigi goriilmektedir. Anilan siirecte ise
en etkili aracin 6zel hukuk hiikiimlerine istinaden tesekkiil ettirilen belediye sirketleri oldugu
anlasilmaktadir.

Bu cercevede belediyeler, sermayelerinin tamamina veya biiyiik kismina sahip olduklar1 6zel
hukuk hiikiimlerine tabi belediye sirketlerinin kati kurallardan miistesna yonetim ve denetim yapisindan
istifade etmekte, zamanla gesitlenen mahalli ihtiyaclarin etkin bir sekilde karsilanmasi noktasinda anilan
sirketleri kullanarak gereksinimlere yanit vermeye calismaktadir. Bu bakimdan etkili, ekonomik ve
verimli hizmet sunum siirecinin saglanmasinin yan sira belediye sirketleri yerel diizeyde kayda deger
bir rekabet ortami da saglamaktadir. Cevre, Sehircilik ve iklim Degisikligi Bakanlig1 Yerel Yonetimler
Genel Miidiirliigii Mahalli idareler Genel Faaliyet Raporlari incelendiginde 1390 adet belediye ve 33
adet de belediye bagh idaresi bulundugu goriilmektedir. Sirket sayilarina dair istatistiki bir veri s6z
konusu raporlarda bulunmamakta olup belediye ve bagl idare sirketlerinin sayilarinin 6zellikle 696
sayili KHK’ye dayanilarak personele dayali islerin belediye sirketleri eliyle yiiriitiilmesi akabinde
Personel A.S. sirketlerinin neredeyse biitiin belediyelerde kuruldugu anlagilmigtir. Dolayisiyla belediye
sirketlerinin sayisinin belediye ve bagli idare sayisindan daha fazla oldugu anlasiimaktadir. Ote yandan
2021 yili Mahalli Idareler Genel Faaliyet Raporu’nun incelenmesi neticesinde belediyeler ve bagh
idarelerinde toplam 188.238 personel (memur, sézlesmeli personel, is¢i ve gegici is¢i) istihdam edilirken
bu idarelerde toplam 527.674 sirket calisani bulundugu goriillmektedir (Yerel Yonetimler Genel
Midiirliigii, 2022: 55). Dolayisiyla sirketlerde istihdam edilen personel sayisi belediyelerde istihdam
edilen personelden yaklasik 2,8 kat daha fazladir. S6z konusu sirketlerin personel sayisi, biit¢eleri ve
yerel hizmet sunumunda iistlendikleri fonksiyon da dikkate alindiginda anilan sirketlerin denetiminin
de giderek onem kazandigi degerlendirilmektedir. Makale kapsaminda belediye sirketlerinin tarihsel
siire¢ icerisinde yasadiklari gelisim ve anilan sirketlerin var olmasina olanak saglayan hukuki
dayanaklar ile ¢esitli yargi kararlarn kapsaminda bilgi verilerek bu yapilari yonetimi kadar denetiminin
de 6nem arz ettiginden hareketle ¢alismada belediye sirketlerinin denetimi hakkinda zamansal periyotta

bir degerlendirmeye gidilmistir.
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1. BELEDIYE SIRKETLERI

20. ylizyilin basindan itibaren hizla gelisen sanayilesme ve kentlesme gibi ¢esitli faktorler
neticesinde yonetim paradigmalarinda kayda deger degisimler yasanmaya baslamigtir. 1980°li yillarda
niifus artisi, tarimsal ve endiistriyel {iretim, istthdam politikalari ile araclarindaki degisimler nedeniyle
kirsaldan kente gog¢ artmis, giderek yogunlasan kentlesme ile birlikte daha adem-i merkeziyet¢i yonetim
yapilar1 6nem kazanmis, bdylece hizmet sunum siireglerinde sistematik degisiklikler yerel yonetimleri
de zorunlu bir sekilde yonetsel bir reforma gereksinimi igerisine sokmustur. Yerel hizmetlere duyulan
gereksinimin artmasi ile birlikte alternatif hizmet sunum modelleri ve araglari da ortaya ¢ikmustir.
Belediyeler, kentsel alanlarda giderek artan yerel hizmet gereksinimlerini sunmak maksadiyla
isletmelerini “sirket” statiisiine doniistiirerek var olan ihtiyaglar1 giderme yoluna gitmistir. Bu noktada
sadece sirket kurmaktan ziyade kurulmus sirketlere ortak olma veya bir sirketin hisselerini bedelsiz
olarak hibe yoluyla alarak hizmet sunma kabiliyetini artirma yoluna gitmistir. Anilan gelismeler
akabinde Tiirkiye’de 1980°1i yillardan sonra belediyelerin ve il 6zel idarelerinin sirket kurmasi veya
tesekkiil ettirilmis olan sirketlere ortak olmasi, kentsel alanda mahalli hizmetlere yonelik olarak artan

talep ile 6zdes seyir gostermistir (Toprak, 2006: 270).

2. BELEDIYE SiRKETLERININ TANIMI VE OZELLIiKLERIi

5393 sayili Belediye Kanunu’nda belediye ile illiyet bagi bulunan tesekkiiller “Bagli Kurulus”,
“Isletme” ve “Sirket” kavramlar ile farkli maddelerde ve farkli anlamlarda kullanilmistir. Ancak
halihazirda belediyelerin sermayesinin tamamina sahip veya biilyiilk oranda ortak oldugu sirketlerin
tanim1 noktasinda bir aciklamaya gidilmedigi goriilmektedir. Genel olarak mevzuatimizda “sirket”
tanimi Miilga 818 sayili Borglar Kanunu’nun 520°nci maddesinde “Sirket bir akittir ki onunla iki veya
ziyade kisiler, seylerini ve mallarimi miisterek bir gayeye erismek icin birlestirmeyi iltizam ederler.”
seklinde yapilmistir. Mezkir tanimda gecen “miisterek gaye” lafzi, basiretli bir tacir gibi kar elde etmek
ve ortaklar arasinda bu getirinin taksim edilmesi seklinde acgiklanmaktadir (Toprak, 2006: 270). Mer’i
6098 say1li Tiirk Borg¢lar Kanunu’nun 620°nci maddesindeki “... iki ya da daha fazla kiginin emeklerini
ve mallarint ortak bir amaca erigmek iizere birlestirmeyi iistlendikleri sozlesmedir” diizenlemesinde
sirket, millga Kanun diizenlemesine paralel sekilde, kisilerin “ortak bir amaca erismek” i¢in emek ve
mallarint birlestirmeleri olarak tanimlanmaktadir. Tiirk Ticaret Kanunu’nun 11’inci maddesinde ise
ticari isletme “esmaf isletmesi icin ongoriilen simri agan diizeyde gelir saglamayr hedef tutan
faaliyetlerin devamli ve bagimsiz sekilde yiiriitiildiigii isletme ” olarak tanimlanmakta, yine Tiirk Ticaret
Kanunu’nun 16’nc1 maddesindeki “kendi kurulus kanunlar: geregince ézel hukuk hiikiimlerine gére
yonetilmek veya ticari sekilde isletilmek iizere Devlet, il 6zel idaresi, belediye ve koy ile diger kamu tiizel
kisileri tarafindan kurulan kurum ve kuruluslar da tacir sayilirlar.” hilkkmil uyarinca belediyelerin
kurdugu tesekkiil ve miiesseseler tacir olarak nitelendirilmektedir.

Bu tanimlardan hareketle belediye sirketleri; yonetimine veya sermayesinde dolayli veya

dogrudan belediye tarafindan sahip olunan, mahalli misterek nitelikli hizmetlerin agirlikli olarak 6zel
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hukuk hiikiimleri kapsaminda kendi personeli ile yiiriiten ve/veya iireten, miistakil biitceli, 6zel hukuk
tiizel kisiligini haiz, iktisadi alanda ticari esaslarla faaliyette bulunan tesekkiiller seklinde tanimlanmast
miimkiin goziikmektedir.

Tortop’a gore belediye sirketleri; genel olarak belediyeler tarafindan kurulmakta veya ortak
olunmakta, 6zel hukuk hiikiimlerine gore idare edilmekte, baskin bir sekilde belediye yoneticileri
tarafindan sevk ve idare edilmekte, miistakil mahiyette bir biitceye sahip olmakta ve belediyelerin
sunmakla goérevli olduklar1 hizmet kollarinda faaliyette bulunmaktadirlar (1998: 91).

Gilinlimiizde ise belediye sirketlerinin faaliyetlerini c¢esitlendirdikleri, belediyelerin salt mahalli
miisterek hizmetleri disinda gelisen teknoloji ve hizmet gereksinimleri ile uyarl bir sekilde faaliyet

alanlarii zenginlestirdikleri goriilmektedir (Bozlagan, 2004: 266).

3. BELEDIYE SIRKETLERININ TARIHSEL GELIiSiMi

Osmanli Devleti’nin son zamanlarinda &zellikle izmir ve Istanbul’da su, havagazi,
elektrik, ulagim gibi hizmetlerin imtiyazli sirketlerce ifa edildigi goriilmektedir. S6z konusu
sirketler arasinda izmir Elektrik ve Tramvay Sirketi (1855), Izmir Havagaz1 Sirketi (1859) ve
[zmir Sular1 Anonim Sirketi (1895) yer almaktadir (Toprak, 1993: 25). Anilan imtiyazli sirketlerin
onemli bir kismu Tiirkiye Cumhuriyeti doneminin basina dek faaliyet gosteren ve biiyiik dl¢iide yabanci
sermayeli bir sekilde faaliyet gosteren kuruluslar oldugu ve bilhassa elektrik alaninda ¢ok sayida
imtiyazl sirketi oldugu bilinmektedir (Eryilmaz, 1995: 117). S6z konusu sirketlerin 1923-1940 yillar
arasinda Istanbul Havagazi ve Elektrik ve Tesebbiisat-1 Sinaiye TAS, Izmir Civar1 Telefon TAS, Ankara
Elektrik TAS, Ankara Havagazi TAS ve Adana Elektrik TAS adlar altinda faaliyette bulunduklar1 ve
agirlikli olarak yabanci ortakli sirketler oldugu belirtilmektedir (Eryilmaz, 1995: 117).

1930 yilindan sonra, imtiyazli sirketlerin devletlestirilmesi yoluna gidilmistir (Eryilmaz,
1995:117). Ozellikle 1929 yilinda baslayan ekonomik kriz akabinde devletin iktisadi alanda etkin bir
rol almasi ile birlikte Tiirkiye’de de hizmet sunumu konusunda kamu kesiminin agirligi giderek
artmistir. Bilhassa Devletcilik ilkesi ile birlikte devlet iiretim siireclerinde de yer alarak millilestirme
hareketi ile s6z konusu imtiyazh sirketleri devletlestirme yoluna gitmistir. Boylece Istanbul, Ankara,
Izmir, Adana ve Bursa gibi kentlerde elektrik basta olmak iizere su, ulasim ve havagazi hizmetlerini ifa
eden imtiyazli sirketler, 1580 sayili Belediye Kanunu’nun 157°nci maddesinde yer alan satin alma
hakkina istinaden 1932 yilindan sonra satin alinmis, anilan yapilar belediyelere bagli birer idare haline
getirilmistir (Eryilmaz, 1995: 118; Toprak, 1993: 25). Zamanla s6z konusu teskilatlar uhdesinde de
kimi degisiklikler yapilarak bazi teskilatlar 6zel hukuk tiizel kisiligine biiriindiiriilerek var olan
gereksinim giderilmeye ¢alisilmistir.

Belediyelere bagli olan bu yapilarin daha isler hale getirilmesi ise merkeziyet¢i yapimin agir
vesayet denetimi yetkisi altinda bir zaruret haline gelmis, bdylece bu teskilatlarin sunduklari hizmetlerin
zamanla sirketlesmesi de gerekmistir. Anilan yapilarin yonetiminde belediyenin etkinligini artirmak i¢in

iist diizey belediye yoneticilerinin bu sirketlerin yonetim kurullarinda goérev almasi da saglanmus,

204



Hasan OZCELIK

sonrasinda ise belediye hizmetlerinin 6zellestirilmesinde bir yontem haline gelen sirketlesme egilimi
1980’11 yillarda hizla artmigtir (DPT, 2000: 87). Bilhassa kentlesme ile gereksinimi ve cesidi artan
hizmetlerin biiyliksehirlerde sirketler eliyle gordiiriilmesi uygulamasi akabinde sirketler yeni birer

belediye idaresi olarak nitelendirilmistir (Eryilmaz, 1995: 118).

4. BELEDIYE SIRKETLERININ HUKUKI DAYANAKLARI

Belediyelerin, asli gorevlerini ifa etme noktasinda yasadiklar1 zorluklari agmada kullandiklart
sirketler, etkili birer hizmet sunma modeli halini almasi ile birlikte sirketlerin kurulmasi uygulamasi
giderek zorlastirilmis, bu nedenle kurulmus bulunan sirketlerin belediyelere bedelsiz devri ile
belediyelerin hareket kabiliyetlerini artirdiklar1 goriilmiistiir. Ayrica kimi nedenlerle agik¢a kurulmasi
yasaklanmayan konularda da pek ¢ok sirket kurularak belediyelerin hizmet sunma imkan1 artirilmaya
devam edilmistir (Donmez, 1996: 62). Hizmet sunumunun mevzuat 6zelinde ayrintili kaidelere tabi
tutulmasi neticesinde giderek artan hizmet gereksinimi ve belediyelerin kapasite ve yonetsel kisitlari bu
yondeki degisimi zorunlu kilmistir (DPT, 2007: 1). Diger taraftan Tiikiye’nin Avrupa Birligi (AB)
iiyeligine 1999 yilinda aday iilke olmasiyla AB’ye entegrasyonu saglayacak reformlarin yerellesme
ozelinde siiratle tatbik edilmesi gerekliligi de hasil olmustur (DPT, 2000: 4).

Her ne kadar 6zel kanunlarinda belediyelerin sirket kurabilecegi hususuna yer verilmis olsa da
anilan konuda farkli bir diizenleme daha bulunmaktadir. 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalarinin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun’un 26’nc1 maddesinde “Belediyeler ve diger mahalli idareler ile
bunlarin kurduklar: birlikler tarafindan, ticari amagla faaliyette bulunmak iizere ticari kuruluslar
kurulmasi, mevcut veya kurulacak Sirketlere sermaye katiliminda bulunulmas: Cumhurbaskaninin’
iznine tabidir” denilmek suretiyle sirket kurulmasi ve sermaye katiliminda bulunulmasi halinde onay
ve izin mercileri diizenlenmek suretiyle belediyelerin ve diger yerel yonetimlerin sirketlesme ¢aligmalari
kontrol ve denetim altina alinmustir,

Ancak siiregelen zaman igerisinde kimi belediyelerce sirket kurma prosediiriiniin ve izin siirecinin
zorluguna binaen halihazirda tesekkiil ettirilmis bir girketin bedelsiz olarak devralinmasi yoluna
gidilmistir. Anilan konunun yargiya intikali akabinde Damistay 8. Dairesi 05/03/2010 tarihli ve E:
2008/4976, K: 2010/1108 sayili kararinda: “bedelsiz veya hibe yoluyla sirket edinilmesiyle ilgili olarak
herhangi bir simrlama olmadigi ve idarenin yargi kararlarina uymasmin yasal bir zorunluluk
oldugundan bahisle, il ozel idareleri ve belediyelerin kurulmus veya kurulacak sirketlere bedelsiz olarak
pay verilmek suretiyle hissedar olmalari veya mevcut bir sirketin hibe yoluyla tiim mal varlig: ile
bedelsiz olarak devralinmasi halinde 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalar: Hakkinda Kanunun 26° nci
maddesine gore Bakanlar Kurulu izni alimmasina gerek olmadigi,...” yoniinde degerlendirmede

bulunmustur.

2 9/7/2018 tarih ve 30473 sayili 3. Miikerrer Resmi Gazete’de yayimlanan 703 sayili KHK ’nin 85 inci maddesiyle bu fikrada
yer alan “Bakanlar Kurulu’nun” ibaresi “Cumhurbaskaninin” seklinde degistirilmistir.
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2000’1 yillarin basinda Yerel Yonetimler Reformu adi altinda yiiriirliige konulmus olan 5302
sayil1 Il Ozel Idaresi Kanunu, 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu
ile mahalli idarelerin gorev, yetki ve sorumluluklar1 var olan gereksinimleri de karsilayacak Olgiide
yeniden diizenlenmistir. Bu ¢ercevede belediyelerin sirket kurabilmesinin hukuki zemini de yeniden
diizenlenmistir.

Ote yandan 696 sayili KHK ile 27/06/1989 tarihli ve 375 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnameye
Ek Madde 20 eklenmistir. Bu maddeye gore: “Il izel idareleri, belediyeler ile bagl kuruluslar: ve
bunlarin  iiyesi  oldugu  mahalli  idare  birlikleri, personel  ¢alistirilmasina  dayall
hizmetleri 4/1/2002 tarihli ve 4734 sayili Kamu Thale Kanununun 22 nci maddesindeki limit ve sartlar
ile 62 nci maddesinin birinci fikrasinin (e) bendindeki sinmirlamalara tabi olmaksizin dogrudan hizmet
alimi suretiyle birlikte ya da ayri ayri sermayesinin yarisindan fazlasi bu idarelere ait ve halen bu
kapsamda hizmet alimi yaptigi mevcut gsirketlerinden birine, bu nitelikte herhangi bir sirketi
bulunmuyorsa miinhaswran bu amacgla kuracaklart bir sirkete gordiirebilir. Bu madde kapsamindaki
sirketler hakkinda 10/6/2004 tarihli ve 5188 sayili Ozel Giivenlik Hizmetlerine Dair Kanunda belirtilen
ozel sartlara iligkin hiikiimler uygulanmaz. Bu madde kapsamindaki sirketlerde iscilerin ise alimi,
iscilere iliskin personel giderlerinin toplam giderler icindeki payina iliskin iist simrlari, ilk defa
alimacak isgilere iliskin belirlenecek dlgiitleri esas alarak yillik sutmirlamalar: ve bu kapsamdaki alimlar
ile harcamalar: izlemeye iliskin usul ve esaslari belirlemeye Cumhurbaskani’® yetkilidir.” Bdylece
belediyeler 6zelinde dogrudan hizmet alimi seklinde bir alim yontemi hayata gegirilerek bu alimlarin
mevcut sirketler lizerinden yapilmasi kararlastirilmigtir. Ancak sirketi bulunmayan belediyeler ve bagli
idareler i¢in ise Personel A.S. sirketlerinin kurulmasi vesayet makaminca gergeklestirilmistir.

5216 sayili Kanun’un “Sirket kurulmasi” baglikli 26’nc1 maddesinde biiyiiksehir belediyelerinin
gorev ve hizmetleri ile ilgili sermaye sirketi kurabilecegi hususu diizenlenmistir. Anilan sirketlerde ise
yoneticilik sifatin1 haiz kamu gorevlilerinin yonetim ve denetim kurullarina gorev alabilecegi de
belirtilmistir. Ayn1 maddede ayrica biiyiiksehir belediyelerinin “miilkiyeti veya tasarrufundaki hafriyat
sahalarini, toplu ulagim hizmetlerini, sosyal tesisler, biife, otopark ve ¢cay bahgelerini isletebilir; ya da
bu yerlerin belediye veya bagh kuruluslarimin % 50’sinden fazlasina ortak oldugu sirketler ile bu
sirketlerin % 50’sinden fazlasina ortak oldugu sirketlere, 8/9/1983 tarihli ve 2886 sayili Devlet Thale
Kanunu hiikiimlerine tabi olmaksizin belediye meclisince belirlenecek siire ve bedelle isletilmesini
devredebilir” hilkkmii de bulunmaktadir. Dolayisiyla biiyiiksehir belediyelerine s6z konusu faaliyetler
ozelinde igletme haklarimi sirketlere devretme hakk: verilmistir.

5393 sayili Belediye Kanunu’nun “Sirket kurulmasi” baglikli 70’inci maddesinde belediyelerin
gorev ve hizmet alanlarinda, ilgili mevzuatta belirtilen usullere gore sirket kurabilecegi diizenlenmis,
ancak belediyelere faaliyet konularini sirketlere devretme yetkisi verilmemistir. Nitekim biiyliksehir

belediyeleri disindaki belediyelerin faaliyet alanlarini kendi sirketlerine devretme hakkinin olmadigi

3 Cumhurbagkanhgi Hiikiimet Sistemine gegisten 6nce sz konusu usul ve esaslari belirleme yetkisi “Maliye Bakanligi ve
Devlet Personel Baskanliginin goriisleri ve Igisleri Bakanliginin teklifi izerine Bakanlar Kurulu”na aitti.
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Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanlig1 Yerel Yonetimler Genel Miidiirliigiiniin 09/06/2020

tarih ve 109706 sayili yazisi ile vurgulanmastir.

5. BELEDIYE SIRKETLERININ FAALIYET ALANLARI

Mahalli miisterek nitelikli cok sayida hizmeti ifa etme siirecinde belediyelerin faaliyetlerini
kolaylastiran sirketlerin faaliyet alanlarini sekiz baglik altinda tasnif etmek miimkiin géziikmektedir.
Belediyeler dogalgaz, kati atiklardan elektrik enerjisi iiretilmesi, akaryakit, jeotermal sicak su
potansiyelinden faydalanarak yerlesim alanlarinin 1sitilmasi gibi alanlarda enerji sirketleri
kurabilmektedir. Kent ici toplu tasima ve ulagim gibi alanlarda teknoloji sirketleri; kati ve tibbi atiklar
ile deniz atiklarinin toplanmasi, bertaraf edilmesi ve yeniden kazanimi konularinda ¢evre sirketleri; kent
i¢i ulagim alaninda ulasim sirketleri; ekmek, su gibi zaruri gereksinimlerin karsilanmasi maksadiyla gida
sirketleri; toplu konut, yol ve altyapr gereksinimlerinin karsilanmasi i¢in insaat; kentsel planlama
konusunda miihendislik sirketleri kurabilmektedir. Ote yandan kiiltiir, saglik, spor, halkla iliskiler gibi
alanlarda ise ¢esitli hizmet sirketleri tesekkiil ederek bu hizmetleri sunabilmektedir. Bu agiklamalardan
hareketle genel olarak belediyelerin gorev ve yetkileri kapsaminda yer alan biitiin hizmetleri kapsayacak

sekilde sirketler kurabilecegi anlagilmaktadir.

6. BELEDIYE SIRKETLERININ DENETIMi

Kamu kaynaklarmin verimli, ekonomik ve etkili bir sekilde kullanilarak mali disiplinin, hesap
verilebilirligin ve mali saydamligin saglanmasi maksadiyla 24/12/2003 tarih ve 25326 sayili Resmi
Gazete’de 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu yayimlanarak yiiriirliige konulmustur.
Kamunun mali yonetimi ve denetimi anlaminda 6nemli diizenlemeler igeren s6z konusu Kanun’un
kapsam maddesine bakildiginda séz konusu diizenlemelerin kamu idareleri, kurum ve kuruluglarini
kapsadigi, bagka bir deyisle anilan diizenlemenin belediye sirketlerini kapsamadig1 anlasilmaktadir.
Diger taraftan 5216 sayili Kanun ve 5393 sayili Kanun’un ilgili hiikiimlerinde ise belediye sirketleri
Ozelinde “ilgili mevzuata” yapilan atiflar da nazara alindiginda Belediyelerce sirket kurulmasi ve
sirketlerin faaliyette bulunmalar1 ile anilan sirketlerin denetimlerinin Tiirk Ticaret Kanunu ve diger
mevzuata gore yapilmasi gerektigi anlasilmaktadir. Belediye sirketleri, 6102 sayili Tiirk Ticaret Kanunu
ve diger mevzuat hiikiimlerine gore tesekkiil ettirilmektedir. Anilan sirketler genel olarak faaliyetlerini
Tiirk Ticaret Kanunu ve diger mevzuat hiikiimleri ¢cergevesinde yiiriitmektedir. Bagka bir deyisle mezkiir
tesekkiiller 6zel hukuk tiizel kisiligine sahip sirketlerdir. Bu agiklamalardan hareketle belediye sirketleri,
calisma usul ve esaslar1 bakimindan Tiirk Ticaret Kanunu’na tabi olarak faaliyetlerini yiiriitmektedirler.
Ote yandan Tiirk Ticaret Kanunu hiikiimlerine gore; sirketlerin i¢c ve dis denetimlerinin ne sekilde
yapilacagi ayrintili sekilde diizenlenmistir. Sirketin i¢ denetimi disinda 6nem arz eden bir husus ise
mezkir Kanun’un 6ngérdiigii ve Ticaret Bakanligi denetim elemanlarinca yapilan denetimdir. Yine
konusu itibartyla farklilik arz eden ve belediye sirketleri iizerinde tatbik edilen ¢ok sayida denetim tiirii
ve merci de bulunmaktadir. Ornegin Vergi Usul Kanunu, Is Kanunu, Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik

Sigortas1 Kanunu gibi mevzuattan kaynaklanan denetim yetkisi de ilgili merciler tarafindan belediye
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sirketlerini kapsayacak sekilde tatbik edilmektedir. Baska bir deyisle belediye sirketleri, genel olarak
yukarida zikredilen kanun ve benzer mevzuat hiikiimleri kapsaminda yetkili denetim ve inceleme gorev
ve yetkisi ile dig denetime tabi tutulmakta, diger gercek ve tiizel kisiler gibi denetlenebilmektedirler
(Giiler, 2009: 5).

Belediyelerin pay sahibi oldugu sirketleri kamu kurum ve kurulusu vasfina haiz baglh kurulus,
miiessese, isletme vb. kurulus olarak kabul eden ve dolayisi ile isleyis ve denetimleri bakimindan bu
kuruluslar ile ayn1 kapsamda olduklarina dair bir kisim goriisler de ileri siiriilmektedir. Anayasamiza
gore kamu kurum ve kuruluslari, ancak kanunla veya kanunlarin acik¢a verdigi yetkiye istinaden
kurulabilen kamu tiizel kisiligini haiz kuruluslardir. Hukukumuzda bagli kurulusg, miiessese ve isletmeler
233 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname hiikiimleri ile kamu tiizel kisiligini haiz sekilde yapilandirilmis
kurum ve kuruluslar olarak diizenlenmistir. Belediye sirketleri ise ilgili kanun hiikiimlerine gore kurulan
0zel hukuk tiizel kisilikleri oldugundan bagli kurulus, miiessese ve isletme gibi kabul edilmeleri
gerektigi goriisiine katilmak miimkiin gériinmemektedir.

5216 sayil1 Biiyliksehir Belediyesi Kanunu'nun “Biiyiiksehir Belediyesinin Gelirleri” baglikll
23’{incii maddesi (j) bendinde yer alan “Bagli kuruluslarin kesin hesaplarindaki gelirleri ile giderleri
arasinda olusan fazlalik sonucu aktarilacak gelirler” hikmii ile (k) bendinde yer alan “Biiyiiksehir
belediyesi iktisadi tesebbiislerinin safi hasilatindan biiyiiksehir belediye meclisi tarafindan belirlenecek
oranda alinan hisseler” hiikmii iktisadi tesebbiis ile bagh kuruluslari ayr ayri diizenleyerek bu
tesekkiillerin farklihig1 ortaya konulmustur. Ote yandan “Biiyiiksehir Belediyesinin Giderleri” baslikli
24’{incii maddesinin (c) bendinde yer alan “Iice belediyeleri ile bagl kuruluslara yapacaklar: yardimlar
ve ortak proje giderleri” hilkkmi ile (g) bendinde yer alan “Belediyenin kurulusuna katildig: sirket,
kurulug ve birliklerle ilgili ortaklik payt ile tiyelik aidati giderleri” hilkkmii, sirketler ile bagl kuruluslar
arasindaki diizenleme farkliligini agikca ortaya koymaktadir. 5393 sayili Belediye Kanunu’nun “Sirket
Kurulmasi” baslikli 70’inci maddesi “Belediye kendisine verilen gérev ve hizmet alanlarinda, ilgili
mevzuatta belirtilen usillere gore sirket kurabilir” hitkkmii ve “Isletme Tesisi” baslikl1 71 inci maddesi
“Belediye, izel gelir ve gideri bulunan hizmetlerini Igisleri Bakanhgimn izniyle biitce icinde isletme
kurarak yapabilir” hiikiimleri de “isletme” ve “sirket” kavramlar1 arasindaki farkli acik¢a ortaya
koymustur (Kiigiik, 2015: 44-45).

5216 say1l Biiyliksehir Belediyesi Kanunu ile bu tiizel kisiligin sirketleri izerinde denetim yetkisi
acik bir sekilde diizenlenmistir. Mezklir Kanun’un “Biiyiiksehir Belediye Baskamnin Gorev ve
Yetkileri” baslikli 18’inci maddesinin (d) bendinde “Bu Kanunla biiyiiksehir belediyesine verilen gérev
ve hizmetlerin etkin ve verimli bir sekilde uygulanabilmesi icin gerekli 6nlemleri almak,” (e) bendinde
“Biiyiiksehir belediyesinin ve baglh kurulusiar: ile isletmelerinin etkin ve verimli yonetilmesini
saglamak, biiyiiksehir belediyesi ve bagh kuruluglar: ile isletmelerinin biitce tasarilarini, biitce
tizerindeki degisiklik onerilerini ve biitce kesin hesap cetvellerini hazirlamak,” (i) bendinde ise
“Belediye personelini atamak, belediye ve baglh kuruluglarini denetlemek” hiiklimleri yer almaktadir.

Kanun’un 26’nc1 maddesinde ise “genel sekreter ile belediye ve bagli kuruluslarinda yoneticilik sifatin
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haiz personelin bu sirketlerin yonetim ve denetim kurullarinda gorev alabilecekleri” diizenlemistir. Bu
diizenleme nazara alindiginda belediye sirketleri iizerinde belediye yoneticilerinin bir tiir i¢ denetim
mahiyetinde dolayl1 bir denetim yetkisinin bulundugu anlagilmaktadir.

5393 sayili Belediye Kanunu incelendiginde belediye sirketlerinin denetimi hakkinda sarih bir
diizenlemenin bulunmadigi goriilmektedir. S6z konusu Kanun’un 25’inci maddesine gore belediye
meclisinin her yil bir denetim komisyonu kurarak belediyenin dnceki y1l gergeklesen gelir ve giderleri
ile hesap, kayit ve islemlerinin denetlenecegi belirtilmistir. Ancak anilan diizenlemeye gére denetim
komisyonu sadece belediye birimleri ve bagli kuruluslarin1 denetleyebilirken belediye sirketlerine bu
madde hiikmiinde yer verilmemistir. Diger taraftan ayn1 Kanun’un 55’inci maddesinde belediyelerin
denetimine iliskin usul ve esaslara yer verilmistir. S0z konusu maddede “Belediyelere bagh kurulus ve
isletmeler de yukaridaki esaslara gore denetlenir” hiikmii de diizenlenmistir. Dolayisiyla belediyelerde
i¢c ve dig denetim yapilmasi esnasinda belediye isletmeleri ve bagli kuruluslarinin denetime konu
edilebilecegi hususu aciklik kazansa da belediye sirketlerinin bu madde kapsaminda diizenlenmemesi
dikkat ¢ekmektedir. Bu ¢ergevede gerek ihtisas komisyonu olan Denetim Komisyonunun gerekse de i¢
ve dis denetim kapsaminda yetkili olan mercilerin belediye sirketleri iizerinde bir denetim yetkisinin
olmadig aciklik kazanmaktadir.

Sirketlerin “belediye denetimi” kapsaminda dolayli olarak denetleneceklerine iliskin bir
diizenleme sadece 56’nc1 maddede yer almaktadir. Anilan maddeye gore belediye baskani, her yil
hazirlayacag faaliyet raporlarinda, “bagl kurulus ve isletmeler ile belediye ortakliklarina iligkin”
cesitli degerlendirme ve bilgilere yer verebilecektir. Diger taraftan 5393 sayili Belediye Kanunu’nun
68’inci maddesine gore belediye sirketlerinin i¢ bor¢lanmasi sirasinda belediye meclisinin yetkili olmasi
da dikkat ¢ekmektedir. Yine ayn1 Kanun’un 18’inci maddesine istinaden sermaye artiginda da meclis
karariin gerekmesi sadece sirketlerin borglanma ve sermaye artirimi konusunda belediye baskani ve
belediye meclisine dolayli ve etkili bir denetim imkani tanimaktadir.

Yukarida yer verilen hiikiimler ve degerlendirmeler cercevesinde; belediye, isletme ve bagh
kuruluslarin denetimi ile ilgili diizenlemelere yer verilmisken belediyelerin pay sahibi oldugu sirketlerin
denetim kapsaminda dogrudan alinmamasi 6nemli bir eksiklik olarak goze carpmaktadir (Keskiner,
2006: 21-30).

1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 260’1nc1 maddesinde diizenlenen igisleri Bakanlig
Teftis Kurulu Bagkanlhiginin bir vesayet makami olarak “Bakanligin merkez birimlerinin, bagl
kuruluglarin, il ve ilcelerin ve mahalli idarelerle, bunlara baglh ve bunlarin kurduklari veya oézel
kanunlarla veya Cumhurbaskanligi kararnameleriyle kurulmus birlik, isletme, miiessese ve
tesebbiislerin iglem ve hesaplarini teftis etmek ve denetlemek, inceleme ve sorusturma yapmak,” yetkisi
bulunmaktadir. Ote yandan aymi1 Kararname’nin 100’iincii maddesinde de Cevre, Sehircilik ve Tklim
Degisikligi Bakanlig1 Yerel Yonetimler Genel Mudiirliigiine “Mahalli idarelerin is ve islemlerine dair
mevzuatla verilen gorev ve hizmetleri yapmak, takip etmek, sonuclandirmak ve gelistirmek,” seklinde

genel bir denetim ve izleme yetkisi verilmistir. 5 saytli Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde ise Devlet
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Denetleme Kurulunun denetim kapsamina “Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari, her
diizeydeki is¢i ve isveren meslek kuruluslari, kamuya yararli dernekler, vakiflar, kooperatifler, birlikler
ile bu kurum ve kuruluslarin her tiirlii ortaklik ve istirakleri” de alinmistir.

2003 yilinda kabul edilerek yiiriirliige giren 4734 sayili Kamu ihale Kanunu’nun 2’nci
maddesinin (d) bendine gore, “dogrudan veya dolayli sermayesi %50 nin tizerinde belediyeye ait
belediye sirketleri” de bu kanun kapsamina alinmis olup, belediye sirketlerinin mal veya hizmet alimlari
ile yapim islerini bu Kanun hiikiimlerine gore yiiriitmesi zorunlulugu getirilmistir.

1982 Anayasasti’nin 160’1nc1 maddesine gore, kamu idareleri, kurum ve kuruluslarinin “gelir ve
giderleri ile mallarimi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve
islemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama islerini
yapmak” Sayistaym gorevi olarak belirlenmistir. Miilga 832 sayili Sayistay Kanunu da Sayistay’in bu
gorevini kapsamli bir sekilde diizenlemistir. Ancak s6z konusu Kanun’da Sayistayin denetim kapsami
icerisinde belediye sirketlerine yer verilmedigi goriilmektedir. Ancak bahsi gecen Kanun’u miilga eden
6085 sayili Sayistay Kanunu ile bu duruma bir son verilmis, merkezi ve yerel yonetimlere “bagli veya
bu idarelerin kurduklar: veya dogrudan dogruya ya da dolayli olarak ortak olduklar: her cesit idare,
kurulug, miiessese, birlik, isletme ve sirketleri” Sayistayin denetimi altina alimmustir (Kendirli, vd. 2014:
33-34). Sayistay Bagkanliginin 2010 yilinda yiiriirliige giren bu Kanun’dan sonra belediye sirketlerini
diizenli olarak denetledigi goriilmektedir.

Diger yandan ilk defa 2013 yilinda yayimlanan Bakanlar Kurulu Karariyla, belirlenen esik
degerleri karsilayan ve Karara ekli (I) sayili liste kapsaminda olanlar hari¢ olmak iizere, sermayesinin
en az %50'si belediyelere ait olan sirketler bagimsiz denetim kapsamina alinmistir. S6z konusu sirketler
icin yillar itibariyla belirlenen ve yapilmasi planlanan degisiklikle 2023 ve sonrasi igin dngoriilen esik

degerler asagidaki sekildedir:

Tablo 1. Sermayesinin En Az %50'si Belediyelere Ait Olan Sirketler icin Yillar itibariyla Belirlenen Esik

Degerler
2013 - 2015 2016 - 2022 2023
AKktif toplam (TL) 40 milyon 30 milyon 60 milyon
Yilik Net Satis Hasilati (TL) 50 milyon 40 milyon 80 milyon
Calisan Sayisi 125 125 100

Mevcut verilere gore sermayesinin en az %50'si belediyelere ait olan sirketlerden 2022 yilinda
211’1 bagimsiz denetim kapsaminda yer almaktadir. 29 Kasim 2022 tarih ve 6434 sayili Cumhurbagkani
Karari ile “Bagimsiz Denetime Tabi Sirketlerin Belirlenmesine Dair Karar” ile belirlenen esik degerlere
gore 2023 ve sonrasi i¢in bu saymin 180 olacagi dngoriilmektedir.

Gortiilecegi iizere belediye sirketlerinin denetiminde genel olarak Tiirk Ticaret Kanunu
hiikiimlerinin egemen oldugu ancak bu sirketlerin sermayesinin tamami veya yarisindan fazlasina sahip

olan tiizel kisiliklerin belediyeler olmasi nedeniyle belediyelerin ve belediyeler {izerinde vesayet
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denetimine sahip olan idarelerin de belediye sirketleri {izerinde bir denetim yetkisinin oldugu
goriilmektedir. Ancak bu denetim tiirleri bahsedilen merci ve siireclerden de ibaret degildir. Ozel ve
genel mahiyetteki kanunlar ile diger idare, kurum ve kuruluslar gibi belediye sirketleri de bu denetim
kapsaminda alinabilmektedir. Ancak deginilen bu denetim tiirleri kapsaminda en etkili denetimin
Sayistay Bagkanligi tarafindan yapilan denetimler oldugunu sdylemek yanlig olmayacaktir. Bu hususta
5393 sayili Belediye Kanunu ile 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu kapsaminda belediye
sirketlerinin denetimi hususunda yeterli ve kapsayici hiikiimlerin olmamasi 6nemli bir eksiklik olarak

gbze carpmakta, uygulamada tereddiitlere mahal vermektedir.

7. SAYISTAY DENETIMLERINDE BELEDIYELER VE BELEDIYE SIRKETLERI

Belediye sirketlerinin Sayistay Bagkanligi tarafindan denetimi de 6nem tasiyan bir husustur.
Nitekim Sayistay Bagkanligi tarafindan belediye sirketleri 6zelinde yapilan denetim bulgular
incelendiginde genel olarak s6z konusu sirketlerin is ve islemlerinde tespit edilen mali ve uygunluk
denetimi kapsamindaki bulgulara yer verildigi goriilmiistiir. Sayistay Baskanligi tarafindan hazirlanan
2021 yili Faaliyet Raporunda ise belediye sirketlerine yonelik 2021 yili kapsaminda 32 denetim
yapildigi belirtilmis ve s6z konusu sirketlerin “... denetiminde izlenecek usul ve esaslart icerecek sekilde
ve denetimlerin miimkiin olan en yiiksek kalitede yiiriitiilmesine destek vermek amaciyla Mahalli Idare
Sirketleri Denetim Kilavuzu” hazirlandig belirtilmistir (Sayistay, 2022: 29).

Ancak belediye ile sirketler arasindaki iliski bakimindan yapilan denetimlerde kayda deger
hususlar bulunmaktadir. Sayistay Baskanlig1 tarafindan sirkete sahip olan kimi belediyelerde yapilan
denetimlerde tespit edilen bulgulara asagida yer verilmistir.

“Belediye Sirketinin Zararmin Sermaye Artirimi Yoluyla Finanse Edilmesi” bulgusu dikkate
alindiginda belediyelerin 5018 sayili Kanun’un “Hesap verme sorumlulugu” baslikli 8 inci maddesine
bir atifta bulunularak bir belediyenin {i¢ y1l siiresince zarar eden sirketini sermaye artirimi yolu ile
finanse etmeye calistig1 tespit edilmistir (Sayistay, 2019: 14-15).

Bir diger bulguda ise “Bankamatik Unitelerinin Thalesiz ve Bedelsiz Olarak Belediye Sirketine
Verilmesi” hususuna deginilmis olup (Sayistay, 2020a: 17-18), ilgili mevzuat 6zelinde belediyeler
tarafindan sirketlerine ihalesiz olarak verilecek ¢ok sayida hizmet olmasina ragmen belediyelerin bu
genel ve genis kapsama ragmen ihale suretiyle verilmesi gereken isleri de ihalesiz olarak sirketlerine
verdigi tespit edilmistir.

Diger bir bulguda ise kimi belediyelerde sirketlere dair mali veriler ile sirketlerin ortakliga dair
mali kayit ve bilgilerin uyusmadigi tespit edilmistir (Sayistay, 2020b: 14-15). Bir bagka deyisle belediye
ve sirket illiyet baginda mali konularda {iiretilen bilgi ve verilerin giivenilir bir mahiyet icermedigi
goriilmektedir. Diger bir denetimde ise “Belediye Sirketleriyle Ilgili Kurum Biinyesinde Yeterli Bilgi
ve Belge Bulunmamas1” yoniinde bu tespiti destekleyecek mahiyette ¢esitli bulgulara ve tespitlere yer

verildigi gortilmistiir (Sayistay, 2020c: 18).
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Gortiilecegi lizere gerek belediyelerin gerek de belediye sirketlerinin Sayistay Baskanligi
tarafindan etkin bir sekilde denetlendigi, bu iki mahalli idare birimi arasinda rastlanilan mali ve
uygunluk denetimi bulgularinin siirekli olarak takip edildigi anlagilmaktadir. Yerel diizeyde etkinlikleri
ve mali giicleri kayda deger bir sekilde artan belediye sirketleri i¢in Mahalli Idare Sirketleri Denetim
Kilavuzu seklinde bir denetim izlencesinin hazirlanmasi da bu tespiti dogrulamaktadir. Anilan kilavuzun

belediyeler 6zelinde yapilacak i¢ denetimlerde de esas alinmasinin yararli olacagi degerlendirilmektedir.

SONUC ve ONERILER

Yirminci ylizyilin son ¢eyregi ile birlikte sanayilesme ve kentlesmenin ivme kazanmasi akabinde
kentlerin sundugu imkanlarin da artmasi ile kirsaldan kente olan niifus hareketini hizlanmistir. Kentsel
alanin geniglemesi mahalli miisterek nitelikli hizmetlere olan gereksinimi artirirken s6z konusu
hizmetlerin mahiyeti ve ¢esitleri de teknolojik gelismelere istinaden farklilagmistir. Klasik belediye
orgiitlenmesi ve hizmet sunum yontemleri bu doniisiime bilhassa yasal kisitlardan 6tiirli yanit vermekte
giicliik cekmistir. Buna bagli olarak da belediyeler, etkili ve verimli hizmet sunma ydntemlerinden biri
olarak Tiirk Ticaret Kanunu kapsaminda 6zel hukuk tiizel kisisi olan belediye sirketleri vasitasiyla
hizmet sunma kabiliyetini artirma yoluna gitmistir.

Halihazirda belediyelerce kurulacak sirketlerin hukuki dayanag 4046 sayili Ozellestirme
Uygulamalarinin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun’un 26’nc1 maddesi olup, anilan diizenlemeye gore
nihai izin merci Cumhurbaskani olarak belirlenmistir. Anilan siirecin zorluguna binaen kimi
belediyelerce var olan bir girketin bedelsiz devralinmasi yoluna da gidilmis olup, bu hususta Danistay,
bedelsiz olarak devralinan sirketler icin ilgili mercinin iznine gerek olmadigi yoniinde karar ittihazi
cihetine gitmistir. Diger taraftan belediyelerde tageron olarak calisan personelin kadroya gecirilmesi
uygulamasi kapsaminda belediyelerde Personel A.S. adi altinda bir orgiitlenmeye de gidilmistir.
Boylece sirketi olmayan belediyeler i¢cin de Vesayet Makaminin karari ile sirketler kurulmustur.

Yukarida yer verilen gelismelerden hareketle yerel diizeyde sermaye anlaminda 6nemli bir yer
tutmaya baslayan belediye sirketlerinin denetimi de 5nem kazanmustir. Ozel hukuk tiizel kisisi vasfinda
olan belediye sirketleri ile ilgili olarak Tiirk Ticaret Kanunu hiikiimlerine istinaden bir denetim siirecinin
ongoriillmektedir. Ancak 5393 sayili Belediye Kanunu ile 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu
incelendiginde belediye sirketlerinin denetimi noktasinda bir belirsizlik bulundugu gériilmektedir. S6z
konusu kanunlarda belediye isletmeleri ve bagli kuruluslar1 denetim komisyonu ile i¢ ve dis denetim
kapsaminda denetlenebilirken belediye sirketlerinin bu kapsama alinmadigi, dolayli mahiyette belediye
baskaninin hazirlayacag: faaliyet raporunda belediye ortakliklarina dair bilgilere yer verecegi hitkmil
yer almaktadir. Bu bakimdan belediyeler 6zelinde s6z konusu tiizel kisiliklerin denetiminin tereddiite
mahal vermeyecek sekilde diizelmemesinin yerinde olacagi degerlendirilmektedir. Diger taraftan s6z
konusu belediye sirketlerinin biitcesi ve yerel piyasadaki islerligi dikkate alindiginda denetimin 6nemi
giderek artmaktadir. Halihazirda da bu sirketler lizerinde en etkili denetimin Sayistay Baskanlig:

tarafindan yapildigi, ayrica vergi, sosyal giivenlik mevzuati gibi kaidelerden hareketle cesitli denetim
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erklerince de belediye sirketlerinin denetime konu edildikleri goriilmektedir. Belediye sirketlerinin
denetimi 6zel ve kamu hukukunun kesisiminde yer alan ve dagimik bir muhteviyat tagiyan bir goriiniim
arz etmektedir. Bu sebeple yerel ekonomide 6nemli bir yer tutan ve belediyeler lehine hizmet sunum
siirecinde rekabeti saglayan s6z konusu sirketlerin denetiminin daha sistematik bir hale getirilmesi, bu
asamada belediyelerin i¢ denetim mekanizmalarinca sirketlerin siirekli bir denetime tabi tutulmasi igin

yeterli ve sarih bir diizenlemeye gidilmesi yerinde olacaktir.

Finansal Destek: Bulunmamaktadir.
Cikar Catismasi: Bulunmamaktadir.
Etik Kurul Onayz: Gerekmemektedir.

Yazar Katki Oram1 Beyani: | Calismanin tamam yazar tarafindan yiiriitillmiistiir.
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