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KAMUDA HESAP VERME SORUMLULUGUNUN
ARACI OLARAK PERFORMANS ESASLI BUTGELEME

Ahmet TANER"

OZET

Devletin artan fonksiyonlari karsisinda kit olan kamu kaynaklarini verimli, etkin
ve tutumlu kullanma gerekliligi kamu biitce sisteminde performans esaslh bitceleme gibi
cikti odakh modellerin 6n plana ¢ikmasini saglamistir. Girdilere dayanan geleneksel
biitce sisteminden farkli olarak, performans esasl bitcelemede ciktilara odaklaniimasi
nedeniyle, bu model etkili kaynak kullaniminin temel araglarindan biri olarak gorilmek-
tedir. Kamu mali sistemimize 5018 sayili Kanunla giren performans esash biitgelemenin
temel amaci, kamuda mali saydamlik ve hesap verebilirligin saglanmasi ve etkin kaynak
kullaniminin gergeklestirilmesidir. Performans esasli bitcelemeden beklenen sonuglarin
alinabilmesinde yasal ve kurumsal alt yapiyla birlikte etkin performans bilgi sistemlerine
gereksinim bulunmaktadir. Bu makalede, biitce sistemindeki degisimin kamuda hesap
verme sorumluluguna ve dis denetime etkileri ele alinarak, etkin bir blitce denetiminin
gerekleri Gizerinde durulmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Performans Biitge Sistemi, Sonug¢ Odakli Biitce, Hesap
Verme Sorumlulugu, Dig Denetim.

PERFORMANCE-BASED BUDGETING AS A TOOL FOR
ACCOUNTABILITY IN THE PUBLIC SECTOR

ABSTRACT

The need for efficient, effective and economic use of scarce public resources in
the face of increasing functions of the State has directed the focus on output-oriented
models such as performance-based budgeting in the public budget system. Unlike the
traditional input oriented budget system, outputs are the focus in performace-based
budgeting, which is why this model is considered as one of the primary tools of effective
resource utilization. The fundamental objective of performance-based budgeting, which
was introduced in our system of public financial management through the Law No. 5018,
is to ensure financial transperency and accountability as well as effective use of
resources. In order to achive results expected from performance-based budgeting, in
addition to legal and institutional infrastructure, effective performance information
systems are needed. This article deals with the effects of change in the budget system

* Sayistay Basdenetgisi
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on accountability and external audit and elaborates on the requirements of an effective
budgetary audit.

Keywords: Performance budget system, outcomes-focused budget, public
accountability, external audit.

GIRiS

Diinyada oldugu gibi lilkemizde de kamu mali yonetim sisteminin
yeniden yapilandirilmasi ¢abalarinin arkasinda, toplumsal taleplere bagli
olarak siirekli artan kamu harcamalarinin kamu maliyesi lzerinde yarattigi
baskinin azaltilarak mali disiplinin saglanmasi, kaynak kullaniminda etkinligin
gerceklestirilmesi ve blitce sisteminin etkin hesap verme mekanizmalariyla
giclendirilmesi gibi etkenlerin oldugu gériilmektedir. Ozellikle, kamu hizmet
sunumunda etkinlik temelli yaklasimlarin gecerlilik kazanmaya baslamasi,
toplumun seffaflik ve hesap verebilirlige karsi artan duyarliligi, kaynak
tahsisinde alternatif modellerin gelismesi gibi bir dizi faktér de kamu mali
yonetim ve kontrol sistemlerinde sonu¢ odakh modellere ilginin artmasini
saglayarak, yeniden yapilanma calismalarina yon vermistir. Kaynaklarin
merkezden dagitimi ve girdilere dayanan geleneksel biitceleme anlayisindan,
yetki ve sorumlulugun alt birimlere dagitilmasini ve kaynaklarin yerinden
ybnetimini 6ngoren c¢ikti/sonu¢ odakli performans esash bltceleme
anlayisina gecilmesi, bu arayislarin bir sonucu olmustur.

Kamunun ekonomi icinde artan agirhgi bitcenin ekonomik bir arag
haline gelmesini, dolayisiyla bltcenin ekonomik anlamda analizinin
yapilmasini zorunlu hale getirmesine ragmen, geleneksel bitce sisteminde
ciktilardan ziyade girdi ve sireglere odaklaniimasi kamu hizmetlerinin
sonuclarinin oOl¢lilmesi ve degerlendirilmesine imkan vermediginden, kamu
kaynaklarinin kullaniminda etkinlik, saydamlik ve hesap verebilirlik ilkeleri
tam olarak hayata gecirilememistir. Geleneksel bltce sistemlerinin tasidig
bu eksiklikler, kamu hizmetlerinde etkinlige odaklanarak hizmetlerde ortaya
cikan degisim ve gelisimi izleyecek ve bunlari kontrol edecek, boéylece kamu
kaynaklarinin kullaniminda hesap verebilirligi giliclendirecek sonug¢ odakli
bitce sistemlerine gegisi hizlandirmistir (Mutluer vd., 2007: 126).

Kamu mali yonetim sistemimize yonelik elestiriler temelde bitge
eksenli olmustur. Ozellikle biitce sisteminin politika-plan-biitce iliskisini
kurmada vyetersiz olmasi, stratejik yOnetim anlayisi ¢ergevesinde bir
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planlamanin kamu idarelerinde hayata gecirilememis olmasi, yine kamu
idarelerinde goérev tanimlarinin acgik bir sekilde yapilmamasi, bu alandaki
temel sikintilar olarak siralanabilir. Ayrica, bitce sisteminde denetimin,
mevzuat sinirlari icerisinde ve mali nitelikli bir denetim olmasi, kaynaklarin
kamu idarelerine tahsis edildikten sonra bilitce uygulama doénemi sonunda
ortaya ¢ikan etkiler ve sonuglara iliskin bir degerlendirme veya denetim
yapilmamasi, kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli kullaniminin ihmal
edilmesi, 6denek tahsis edilirken sadece bir dnceki yilin harcamasinin dikkate
alinmasi, yonetsel sorumluluklarin agik bir sekilde tanimlanmamasi da diger
sikintilar olarak degerlendirilebilir (Mutluer vd. 2005: 124).

Kamu bitce sistemindeki bu aksaklklarin giderilmesi amaciyla, 5018
sayili Kanun ile yirirlige giren performans esasl biitgcelemenin temel amaci
kamuda mali saydamligin ve hesap verebilirligin saglanmasi ve etkin kaynak
kullaniminin gerceklestirilmesidir. Performans esasli blitcelemenin odaginda
yer alan kavram etkinlik olmakla beraber, kamu kaynaklarinin etkin,
ekonomik ve verimli kullanimiyla ilgili sorumluluk mekanizmalari 6ngérmesi
sebebiyle, bu biitce sisteminde, blitcenin hesap verme veya denetim fonksi-
yonunun da en az etkinlik kadar 6nem kazandigini soylemek mimkindir.
Biitce denetiminin kamu kaynaklarinin ortaya ¢ikardigl sonug veya hizmetler
yerine kamusal faaliyetlere tahsis edilen 6denekler lzerinden gerceklestigi
klasik biitce sistemine yoneltilen temel elestirilerden birisi, kamu idarelerinin
yonetim ve hesap verme sorumluluklarinin gereklerini ortaya koymada
basarisiz oldugu, kurumlarin faaliyetlerinin gelistirilmesi, kurumsal amag ve
hedeflere ulasiimasi konusunda objektif degerlendirmeler sunamadigl yo-
ninde idi. Oysa, performans esasl bitceleme, faaliyetlerin belirlenmis hedef
ve gostergeler 1s1g8inda yuratilmesi ve sonuglarin da bu hedef ve gosterge-
lere dayali olarak degerlendirilmesi ilkesine dayanir. Tahsis edilen 6denekle-
rin hukuka uygunluguyla birlikte etkin, ekonomik ve verimli sekilde kullanilip
kullanilmadigl konusunda kamu idarelerinin yoneticilerine, parlamentoya ve
topluma glivence verecek uygun araclar tasimasi, performans esasli
bltcelemenin kamuda hesap verme sorumlulugunun temel araglarindan biri
olarak kabul gérmesini saglamistir.

Bltce sistemindeki degisimden kamu mali yonetim sistemi agisindan
hedeflenen sonuglarin alinabilmesi icin kamu idarelerinin kurumsal ve yasal
olarak bitce sistemiyle uyumunun saglanmasina, etkin i¢c kontrol sistemle-
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rine ve blitce uygulamalarini glivence altina alacak dis denetim mekanizma-
larina gereksinim oldugu agiktir. Bu makalede, kamu bitge sistemindeki
degisim slrecinin kamuda hesap verme sorumluluguna ve dis denetime olan
etkisi ele alinarak, performans esasli bitcelemede hedeflenen etkinlik
diizeyine ulasiimasi agisindan dis denetime disen rollerin neler oldugu ve
biitce denetiminin Onlinde yasal ve kurumsal ne tiir engeller bulundugu
Uzerinde durulacaktir.

1. KAMU YONETIMINDE YENIDEN YAPILANMA ARAYISLARI VE
KAMU MALiI YONETIM SiSTEMINE ETKILERI

Dinyada kiresellesme ve bilgi teknolojilerindeki ilerlemenin yon
verdigi degisim siireci, ekonomik, siyasi ve kultirel tim yapilari oldugu gibi
devletin yapi ve islevlerinde, yonetim modelleri ve anlayislarinda da kokli bir
donlisiim yasanmasina neden olmaktadir. En somut sekilde devletin orgiitsel
yapisi ve islevlerinde kendini gosteren bu donlisimde, kamusal mal ve
hizmetlere yonelik toplumsal taleplerdeki degisimin neden oldugu yeniden
yapilanma veya reform ihtiyaglarinin itici bir unsur oldugu goérilmektedir. 20.
ylzyilin ilk ceyreginden itibaren devletin, iktisadi ve sosyal alanda sinirli
gorevler Ustlendigi minimal bir yapidan sosyo ekonomik alanda aktif gérevler
Ustlendigi ve refah devleti uygulamalarinin agirlik kazandigi bir yapiya doni-
siimi, kamu harcamalarinin ekonomideki payinin giderek artmasina neden
olmustur. Kamu harcamalarindaki genislemenin zamanla hantalligi berabe-
rinde getirmesi ve yeni krizleri tetiklemesi, minimal devlet anlayisina gecis
cabalarini yeniden 6n plana ¢ikarmistir. Kamuya daha ¢ok koordinatér ya da
hakem roli yikleyen yaklasimlarin tasidigi zaafiyetler dikkate alinarak, alter-
natif bir model olarak gii¢lii ama hantal olmayan bir kamu yénetimine odak-
lanan “yeni kamu yonetimi” yaklasimi gelistirilmistir (Akyel ve Kése, 2010: 10).

Kamu yonetiminde yeniden yapilanma arayislarini zorlayan bir diger
unsur ¢ok hizli bir sekilde yasanan degisim ve donisim karsisinda,
rasyonalite ve yasallik izerine temellenen Weberyen biirokrasi baglaminda
sekillenen geleneksel blrokratik paradigmanin verimsiz ve etkisiz kalmasidir.
Degisen ve farklilasan toplumsal talepleri karsilamada yeterli olmayan
geleneksel birokratik yaklasimin yontem ve araglari gecerliligini 6nemli
Olclide yitirmesi ile 6n plana c¢ikan ve “ydnetisim” olarak da kavramsallas-
tinlan yeni yonetim anlayisi, kati bir hiyerarsiye ve kapali biirokratik yapiya
sahip bir yonetimden, katilimciligin, seffafligin, hesap verebilirligin, vatandas
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odakhligin, cok aktorluligin, stratejik bakisin, strekli gelismenin, etkinlik ve
verimlilik ilkelerinin gegerli oldugu (Parlak ve Sobaci, 2010: 325) bir yonetim
anlayisina gecisi nitelemektedir.

Dordiincli etken, sarf etme yerine maliyet kisitlamasina, yani kaynak
kullaniminda disipline ve ekonomik tutumluluga vurgu yapilmaya baslanma-
sidir. Bu baglamda rekabeti artirici girisimlere yer verilmesi gerektigi ileri
surilmektedir. Sonuncu olarak ise “siireclere odakh bir yonetimden”
“sonuglara odaklanan bir yonetim” anlayisina gecilmistir. Boylece kamu
orgutlerinin Urettikleri mal ve hizmetlere ve bunlardan elde edilen verimlilige
gore degerlendirilmesi benimsenmistir (Glzelsari, 2004: 94).

Devletin islevlerindeki degisim, kamu yonetiminin genel kurumsal
yapisini etkiledigi gibi, mali yonetim ve kontrol sistemlerinde de yeniden
yapitlanma arayislarina yon vermis, kamu mali yonetim sistemleri ciddi bir
donlsiim slirecine girmistir. Zira, tarihsel slrecte kamunun roliinde kimi
degisiklikler yasansa da, kamu harcamalari her donemde artis trendini
sirdirmistir. Hizla degisen sartlar ve anlayislarin da etkisiyle, insanlarin
kamusal hizmetlerden beklentilerinin degiserek, nicel 6lcltlerden, kolaylik,
hiz ve en 6nemlisi kalite gibi nitel olgltlere kaymasi, kamu mali yonetim
sistemlerindeki reform arayislarini hizlandiran bir etken olmustur (Dinger ve
Yilmaz, 2003: 23). Sinirll kamu kaynaklari ile artan kamu hizmet talebinin
yarattigl ikilemin ¢6ziim ise stratejik yonetim ve stratejik planlama gibi daha
cok Ozel sektdrde gecerli olan performans yonetim tekniklerinin kamuya
aktarilmasinda bulunmustur.

Devletin artan fonksiyonlari karsisinda kit olan kamu kaynaklarinin
verimli, etkin ve tutumlu kullanilmasi zorunlulugunun 6ne c¢ikmasi ve bu
kaynaklari kullananlarin hesap verme sorumluluklarinin gl¢lendirilmesi,
geleneksel duzenlilik denetimlerinin yetersiz kalmasina yol agmis ve
denetimin yeni bakis acilariyla, yeni yontem ve tekniklerle gerceklestiril-
mesini zorunlu kilmistir. Denetimde yeni donemin ihtiyaclarina yanit verecek
bir strateji olarak, islem ve sireclerde yapilan hata ve usulsizliikleri tespite
dayali denetim yaklasimi yerine hata ve usulsizlliklerin tespitinin yani sira
slreclerin iyilestirilmesine ve ciktilarla birlikte elde edilen sonuglarin
gelistiriimesine odaklanan yeni metodolojiler gelistiriimesi benimsenmistir
(Akyel ve Kose, 2010: 10). Yonetimden yonetisime dogru nasil bir degisim
yasanmissa kamu mali kontrol sistemlerinde de denetimden denetisime
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dogru bir donlsim yasandigina taniklik edilmektedir. Boylece denetim,
kamu mali yénetim sisteminin ayrilmaz bir unsuru, kamu sektérinin
performansinin iyilestirilmesi ve risk yonetiminin yerlestirilmesi bakimindan
da islevsel bir arag¢ olarak gorilmeye baslanmistir (Mutluer vd., 2007: 351).
Kamu mali sistemlerinin geldigi noktada, kamu kurum ve kuruluslarinin gelir
ve giderlerine iliskin tekil islemlerin mevzuata uygunlugunun ve mali
tablolarin dogrulugunun tespiti kadar, bu mali islem ve hesaplari ireten
sistemlerin ve mekanizmalarin rasyonelligi ile bunlarin verimli ve etkili bir
bicimde islemediklerinin saptanmasi da, kamu denetiminin temel ugras alani
haline gelmistir (Maliye Bakanhgi, 2004: 72).

2. KAMU BUTCE SISTEMINDE CAGDAS EGILIMLER VE KAMU MALI
SISTEMiMIZE YANSIMALARI

20. ylzyilhn ilk yarisinda, refah devleti uygulamalariyla birlikte kamu
harcamalarinin ¢esit ve niceliginde yasanan artis, kamu mali yonetim
sistemlerini yapisal ve islevsel agidan bir yapilanma siireciyle karsi karsiya
birakmistir. Bu silirecte geleneksel biitceleme ve harcama ydnetiminin
kalkinma anlayisina hizmet etmede vyetersiz kalmasi, sinirh kamu
kaynaklarinin verimli ve etkin kullanimini saglayacak rasyonel ara¢ ve
mekanizmalara olan gereksinimi de artirmistir. Bu gelismelere bagh olarak
“hedeflenen etkinlik dilizeyine ulasilabilmesi acisindan devletin, kamu
ekonomisinin temel degiskenleri olan kamu gelir ve kamu giderlerinin hacim
ve bilesimlerini ekonomik gorevlerine gore yeniden diizenleme zorunlulugu
bitce anlayisinda ve dolayisiyla biitce sistemlerinde de ¢agdas yaklasimlara
yonelmeyi kaginilmaz kilmistir” (Demircan, 2006: 51).

2.1. Performans Esasl Biitge Sistemi

Kamu mali yonetimi alaninda yasanan hizli degisim ve dontsim
slirecinin kamu butceleri tizerinde en blyik etkisi, girdi odakli bitceleme
anlayisindan performans butge sistemi gibi ¢ikti/sonu¢ odakl bitce modelle-
rine gecilmesiyle yasanmistir. Performans yonetim tekniklerinin kamuda
gecerlilik kazanmasini iceren bu doénisimle birlikte, kaynak dagihiminda
etkinligin ve verimliligin saglanmasi, kamu kaynaklariyla ulasilmak istenen
hedefler arasinda iliski kurulmasi kamu mali sistemlerinin ulagsmak istedikleri
oncelikli hedeflerden birisi haline gelmistir. Geleneksel biitce sisteminin
¢agdas kamu mali yonetimin gereklerini karsilayamamasi, kamu hizmetlerini

8 SAYISTAY DERGISI e SAYI: 83



Kamuda Hesap Verme Sorumlulugunun Bir Araci Olarak Performans Esash Biit¢eleme

cikti esasina gore degerlendirecek performans bitce, program bitce,
planlama-programlama-biitceleme sistemi gibi alternatif biitgce sistemlerinin
gelisiminde etkili olmustur (Aktan ve Tiigen, 2006: 2008).

Performans esasli biitge sisteminin farkli bir versiyonunu olusturan
planlama-programlama-biit¢eleme sistemi, daha ¢ok 1960 ve 1970’li yillarda
uygulama alani bulan bir model olarak, kamu hizmetlerinin 6nceden
belirlenmis plan ve programlara gore yerine getirilmesini ve bu cercevede
kamu hizmetlerinin maliyetlendirilmesini, etkinligin saglanmasi bakimindan
onceliklerin belirlenmesini 6ngdérmektedir (Candan, 2007: 57-58). Bu bitce
sistemi, performans bitcedeki etkinligi 6lcmenin yani sira hizmet planlamasi
da yapmakta, yani amacglanan programlar gerceklestirecek alternatif
faaliyetler arasinda kamu kesiminde kaynaklari en etkin sekilde kullanacak
olani secmektedir. Kisaca performans bitce her bir kamu hizmetinin
etkinligini hedeflerken, program bitcede hizmeti gerceklestirecek en uygun
faaliyet (proje) planlanmakta ve bu hedefe ne derecede ulasildig
arastirilmaktadir (Akyel ve Kose, 2010: 16).

1990’li yillarda basta Amerika olmak lzere pek ¢ok gelismis Ulkenin
mali yonetim ve biitceleme sistemlerinde 6nemli yapisal degisikliklere
gitmesi, program bltce sistemine alternatif olarak performans esasli bitce
sisteminin tekrar dnem kazanmasini saglamistir. Bu kapsamda, 1980’li yillarin
sonlarinda Yeni Zelanda ve Avustralya, 1990’ yillarda isveg, Amerika Birlesik
Devletleri, Finlandiya, ingiltere, Danimarka, Hollanda, Kanada ve Fransa,
2000’li yillarin baslarinda ise Avusturya, isvicre ve Almanya performans esasl
bitcelemeye gecen llkeler olmuslardir (OECD, 2004: 4).

Performans esash bilitceleme, kamu hizmetlerine 6denek tahsisi
yapilmadan once yiritilecek her faaliyet ve projenin maliyetlendirilmesini
ve ayrica ylrutilecek her faaliyet ve proje icin performans hedefleri
olusturulmasini 6ngoren bir bilitce yonetim sistemidir (Aktan ve TGgen, 2006:
206; Egeli vd., 2007: 29). Bu yoniiyle de sonuglardan ¢ok, kamu kurumlarinin
ihtiyaclarini esas alan, hangi kamu idaresine ne kadar 6denek verilecegine
odaklanan geleneksel bitce sisteminden ayrilir (Mutluer vd., 2007: 410-411).
Performans esasli biitce modelinde oncelikli olarak kamu idarelerinin ana
fonksiyonlari ile bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda gergekles-
tirilecek amac ve hedeflerin belirlenmesi, kaynaklarin bu amac¢ ve hedefler
dogrultusunda tahsis edilmesi, kaynaklarin kullanimi sonrasinda da
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performans 6lcimiyle ulasiimak istenen hedeflere ne derece ulasildiginin
degerlendirilerek, sonuglarin raporlanmasi esastir.

Hikimetin veya kamu idarelerinin ne satin aldigindan ¢ok, ne yaptigi
veya neyi basardigina odaklanan performans esasli bltcelemede benzer
amaclara hizmet eden “gider kalemleri ayni programda toplanarak, bu
programlarin maliyet ve faydalari hesaplanir. Béylece kaynak tahsisine iliskin
karar alma silrecindeki performans olgitlerini kullanmak suretiyle, kamu
idarelerine tahsis edilen fonlarla bunlarin sonuglari veya ciktilari arasinda bag
kurulmasi saglanir (Robinson and Brumby, 2005: 5). Performans esasli
bltcelemeyi geleneksel bitce sisteminden ayiran temel 6zellik de esasen
budur. Bu modelin, diger 6zellikleri ise su sekilde siralanabilir:

e Giderler; maas, Ucretler, satin almalar seklinde degil, fonksiyon,
program faaliyet ve proje seklinde siniflandirilir.

e Faaliyet ve projelerin maliyetlemesi vyapilir; hesaplar maliyet
muhasebesi ilkeleri cercevesinde ayrintili olarak ortaya konulur.

e Fayda maliyet analizi, maliyet etkinlik analizi gibi karar verme
tekniklerinden yararlanilir.

Performans esash biitge (PEB) modelinde maliyetlere, ciktilara ve
sonuclara 6nem verilmesi, blitce artisinin kurumlar diizeyinde harcamalar-
dan ziyade ciktilara gore belirlenmesini gerektirdigi gibi, kamu sektoriinde de
buna uygun bir yapilanmaya gidilmesini zorunlu kilmaktadir. Bu degisiklikler
kamu kurumlarina kaynak kullaniminda daha ileri derecede esneklik
saglanmasi, tahakkuk esasli muhasebenin yodnetim bilgi sistemlerine
entegrasyonu, daha siki kontrol mekanizmalarinin gelistirilmesi ve hesap
verme yukimliliglinin gelismis raporlama sistemleri ile seffaflik politikalari
yoluyla daha da giiclendirilmesi olarak siralanabilir (Egeli vd., 2007: 29).

PEB sistemiyle (lkelerin genellikle ulasmak istedikleri amaclari,
etkinligi artirmak, bltce sirecinde karar almayi gelistirmek, seffafligi ve
hesap verebilirligi artirmak ve tasarrufu saglamak olarak ifade etmek
mumkindir. Kimi Glkeler bitce sistemlerinde bu amaclarin birini veya ikisini
on planda tutarken kimileri ise tim amaglarn kapsayan bir yaklasim
benimsemistir. Bu farklilasmaya paralel olarak, tlkeler tarafindan bitcenin
dayanagini olusturan belge tiirine goére farkhh modellerin gelistirildigi
gorilmektedir (OECD, 2004: 5; Robinson and Brumby, 2005: 7 vd):

10 SAYISTAY DERGISI e SAYI: 83



Kamuda Hesap Verme Sorumlulugunun Bir Araci Olarak Performans Esash Biit¢eleme

1- Stratejik plana dayali modeller
2- Performans s6zlesmesine dayali modeller
3- Bitge formatina donustirilmis modeller

ilk modelde her kamu kurumu orta ve uzun vadeli amag ve
hedeflerini ortaya koyacak stratejik plan ve bu planin yillik uygulamasini
gostermek lizere de performans plani hazirlamaktadir. Performans plani
blitceye performans bilgisini eklemekte; blitce uygulamasi sonucunda ise
yilhk performans raporu hazirlanarak performansa dayal bir hesap verme
mekanizmasi olusturulmaktadir.

ikinci modelde ise performans bilgileri degisik asamalarda hazirlanan
performans sozlesmeleri ile bltgce uygulamasinda yer almaktadir. Bu
modelde Bakan ile st yonetici arasinda kamu hizmet s6zlesmesi, (ist yonetici
ile birim yetkilileri arasinda ise hizmet sunum s6zlesmeleri yapiimakta; bitce
dénemi sonunda ise gerceklesen performans ile hedeflenen arasindaki
iliskiye gore basari degerlendiriimektedir. Bu modelin 6nde gelen
uygulayicilari arasinda Yeni Zelanda ve ingiltere gelmektedir.

Ucglincii modelde ise biitceden ayri performans belgeleri vyer
almamakta olup, bitcenin kendisi performans bilgileri ile birlikte 6denek
bilgilerinin bir araya getirildigi bir belge haline getirilmekte; kesin hesap
belgesi de ayni sekle uygun olarak hazirlanmaktadir. Bagimsiz bir performans
raporlamasinin yer almadigl bu modele en iyi 6rnek olarak Hollanda ve
Avustralya gosterilebilir (Erliz, 2006: 218-219).

2.2. Kamu Mali Yonetim Sistemimizde Performans Esasli Biitceleme

Ulkemizde kamu yénetiminin yeniden yapilandiriimasi calismalari
kapsaminda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli sekilde
kullanilmasina  donik  6nemli  kurumsal ve vyapisal reformlar
gerceklestirilmistir. Ozellikle kamu mali sistemimize kokli degisiklikler
getiren 5018 sayili Kanun ile birlikte plan-program-bitce iliskisini
glclendirecek mekanizmalar olusturularak, blitge hazirlama sireci ile bitge
kapsami yeniden tanimlanmistir. Yapilan diizenlemelerle merkezi yonetim
bltce kanunu hazirlama sirecini baslatan ve makro politikalar, ilkeler ve
temel ekonomik blyklikleri iceren Orta Vadeli Program (OVP) ile bitce
gelir-gider tahminlerini ve kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini iceren
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Orta Vadeli Mali Planin (OVMP), U yillik donemi kapsayacak sekilde, her yil
hazirlanmasi hilkme baglanmistir. Ayrica, kanunla kamu kaynaklarinin etkili
bir sekilde elde edilmesi ve verimli kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali
saydamlhigi saglamak lzere, kamu mali yonetiminin yapisi, isleyisi, biitcelerin
uygulanmasi, mali islemlerin muhasebelestirilmesi, raporlanmasi ve mali
kontrol yeniden diizenlenmistir (DPT, 2006c: 18).

Kamu mali sistemimiz icin stratejik plana dayali performans esasli
bltcelemeyi O6ngoren 5018 sayili Kanunun 9. maddesine gore, kamu
idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri
temel ilkeler cercevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarini olusturmak,
stratejik amaclar ve olcilebilir hedefler saptamak, performanslarini 6nceden
belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu sirecin izleme ve
degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci yontemlerle stratejik plan
hazirlamakla yukimlidir. Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen
diizeyde ve kalitede sunulabilmesi icin biitceleri ile program ve proje bazinda
kaynak tahsislerini stratejik planlarina, yillik amacg ve hedefleri ile performans
gostergelerine dayandirmak zorundadirlar. Kamu idareleri bitcelerini,
stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amac¢ ve hedeflerle
uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlarlar.

Kanun, kamu idarelerinin blitceleme sireclerini tgll bir yapi lizerine
oturtmaktadir. Bu yapida, orta ve uzun vadeli stratejik plan ile bu planlarin
yillik uygulamalarini gostermek ve bltceye dayanak olusturmak tzere yillik
performans programi hazirlanmasi ve performans programi uyarinca
yurutilen faaliyetlerin sonuglarinin ise performansa dayali olarak yillik
faaliyet raporu ile raporlanmasi 6ngorilmektedir (Eriiz, 2006: 222). Buna
gore, kamu idareleri, stratejik planlarinda yer alan orta ve uzun vadeli amag
ve hedeflerine, temel ilke ve politikalarina uygun olarak bir mali yilda
gerceklestirecekleri faaliyetleri, performans hedeflerini, kaynak ihtiyacini ve
performans gostergelerini performans programinda belirledikten sonra,
bitce ile harcama birimlerine kaynak tahsisi yapacak ve temel performans
gostergelerini belirleyecektir. ilgili mali yil sonunda hazirlanacak faaliyet
raporu ile ise kullanilan kamu kaynaklarini, bitce hedef ve gerceklesmeleri
arasindaki sapmalarin nedenleri, kurum ve kurulusun faaliyetlerine iliskin
bilgiler ve performans bilgileri ortaya konulacaktir. Bu biitceleme sirecini
daha detayli sekilde asagidaki semada gormek miamkinddir:
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Sekil 1: Performans Esasli Biitceleme Modeli

Stratejik Plan  ~» Performans Program [~ Biitge —

@ Misyon ° I())ncfelikler hedeflers © Harcama birimleri

o Vizyon o Ferformans hedellent 0 Kaynak tahsisi

. @ Faaliyet/projeler
@ Stratejik amaglar o Kaynak ihtiyact o Temel performans
o Stratejik hedefler o Performans gdstergeleri gostergeleri
UYGULAMA N
Faaliyet Raporu b _DeBEmMYE Ll rn n/Verel Meclis

Degerlendirme

o Faaliyet/proje sonuglari

& Performans hedef ve o i¢ ve dig denetim @ Kesin hesap
gergeklesmeleri
& Sapmalar ve nedenleri o Degerlendirme @ Hesap verebilirlik

¢ Oneriler ve tedbirler

Kaynak: Eriiz (2006: 222)

Performans esasli bitcelemenin baslangic noktasini stratejik
planlama olusturmaktadir. Genel olarak kurumlarin amacglarini, hedeflerini ve
bunlara ulasmayr miimkin kilacak yontemleri iceren stratejik planlar kurum
bltcelerinin dayanacagl amac ve hedefleri ortaya koymasi, kaynak tahsisine
esas olacak ilkeleri belirlemesi, hesap verme sorumluluguna rehberlik etmesi
nedeniyle kamu mali sistemi acgisindan bliyik 6nem tasimaktadir.

Kamu idarelerinin temel politika hedefleri ile bunlarin kaynak
ihtiyaclari arasinda baglanti kuran performans programlari, bitce
dokiimanlarinda mali bilgilerin yaninda, performans bilgilerinin de vyer
almasini saglayarak, cikti ve sonuc¢ odakli bir bilitgceleme anlayisinin gecerli
olmasini saglamaktadir (Maliye Bakanligi, 2009).

Performans esash biitceleme siirecinin son asamasinda ise, kamu
idarelerinin yurattikleri faaliyetler ile bunlarin sonuglarina iliskin olarak
dizenledikleri faaliyet raporlari yer almaktadir. 5018 sayili Kanun, Ust
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yoneticiler ve bltceyle ddenek tahsis edilen harcama yetkililerince, hesap
verme sorumlulugu cercevesinde, her yil faaliyet raporu hazirlanmasini ve
bunun kamuoyuna aciklanmasini dngdrmektedir. idare faaliyet raporunun,
ilgili idare hakkindaki genel bilgilerle birlikte; kullanilan kaynaklar, bitce
hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini, varlik ve
yuktumlilukleri ile yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine
iliskin bilgileri de kapsayan mali bilgileri; stratejik plan ve performans
programi uyarinca yuritilen faaliyetleri ve performans bilgilerini de icermesi
gerekmektedir.

3. BUTCE SiSTEMINDE DEGiSIMIN KAMUDA HESAP VERME
SORUMLULUGUNA ETKILERI

Cagdas demokrasilerin temel 06zelliklerinden olan hesap verme
sorumlulugu, genel anlamiyla, basta hikimet olmak Uzere kamu erkini ve
buna bagl yetkileri kullanan kisi veya kurumlarin kamuoyuna parlamentoya
ve diger yetkili kurum ve mercilere aldiklari kararlar, yirGttikleri faaliyetler
ile ilgili izahatta bulunma yukimluligini ifade etmektedir. “Devlet
mekanizmasinin isleyisinde vatandaslarin belirli kurallar altinda kamu
politikalariyla ilgili olarak siyasetcilere yetki devretmeleri ve Uretilen kamu
politikalarini hayata gecirmek icin ise politikacilardan birokratlara dogru
yapilan iki tlir yetki devrinin varligindan bahsedilebilir. Politikaci ile vatandas
arasindaki yetki devri iliskisi siyasal sorumlulukla politikaci ile birokrasi
arasindaki iliski ise yénetsel sorumluluk kavramiyla aciklanmaktadir” (Ozer,
2005: 331).

Kamu orgltlerinde gecerli olan yonetsel hesap verebilirligin temel he-
defleri, kamusal yetkilerin hukuka aykiri sekilde kullaniminin ve suistimalinin
onlne gecilmesi, kamusal kaynaklarin hukuka ve kamusal degerlere uygun
olarak kullaniminin glivenceye baglanmasi ve yonetisim ve kamu isletmeciligi
alaninda sik¢a vurgulanan sirekli 6grenme amacinin tesvik edilmesi seklinde
Ozetlenebilir. Kisaca hesap verebilirligin amaci, birokrasilerin vatandasa daha
fazla hesap verebilir kiinmasiyla demokrasinin gelistirilmesidir (Balci, 2003:
199).

Kamu burokrasisinin tiim alanlarinda oldugu gibi, kamu kaynaklarinin
elde edilmesi ve kullanilmasi ile ilgili tiim slreglerin basta parlamento olmak
Uzere ilgili kisi ve kurumlara acik olmasi, yani saydam bir yapinin mevcudi-
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yeti, etkin bir hesap verme sorumlulugunun temel araci durumundadir.
Seffaflik, etkin hesap verme sorumlulugunun araci oldugu gibi, hesap verme
sorumlulugu da seffaf bir yonetimin glivencesidir. Bu nedenle aralarinda
karsihkli bir iliski mevcuttur (Dubnic, 2005: 376-377). Cagdas kamu
yonetimine yon veren temel egilimlerden olan seffaflik ve hesap verebilirlik,
demokrasinin bir geregi oldugu kadar kamu hizmetlerindeki etkinlik arayislari
icin de 6nemli bir referans kaynagi durumundadir.

Mali saydamlik ve hesap verebilirlik baglaminda, kamu kaynaklarinin
elde edilmesi ve kullaniimasi slrecinde, merkezi yonetim igin parlamento,
yerel yonetim icin yetkili meclis veya kurullarca saglanan kaynaklarin nasil ve
ne sekilde kullanildiginin denetimi, diinyada ve llkemizde kamu mali siste-
minin yeniden yapilandiriimasi ¢alismalarinin odak noktasini olusturmakta-
dir. Mali saydamlik ve hesap verebilirlik ilkeleri tzerine kurulan 5018 sayil
Kanunda her tirli kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda dene-
timin saglanmasi amaciyla kamuoyunun zamaninda bilgilendirilmesinin esas
oldugu, kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda goérevli ve yetkili
olanlarin, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde
edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestiriimesinden, raporlanmasin-
dan ve koétiye kullanilmamasi icin gerekli 6nlemlerin alinmasindan sorumlu
olduklari ve yetkili kihnmis mercilere hesap vermek zorunda olduklari hiikiim
altina alinmistir. Kamu mali sistemimizde olusan bu yeni yapiyla birlikte
hesap verme sorumlulugunun cercevesi genisletilerek kamu kaynaklarinin,
hukuka uygunlugunun yaninda verimli, etkin ve ekonomik olarak kullaniima-
sini iceren bir sorumluluk mekanizmasi olusturulmaya cahlsiimistir.

5018 sayili Kanunla temel ¢ergevesi belirlenen hesap verme sorum-
lulugunun, bitce sisteminin Gzerinde ©6nemli degisiklikleri beraberinde
getirdigi gorilmektedir. Performansa dayali biitce sistemi geleneksel bitce
sisteminden farkl olarak uygunluk denetimi odakh bir hesap verme
sorumlulugu mekanizmasi yerine cok farkli yonlere ve isleyise sahip olan bir
mekanizma olusturmustur. Bu bltce tekniginde gecerli olan sorumluluk
bicimlerini U¢ bashk altinda degerlendirmek muimkiindiir (Ates ve Cetin,
2004: 269):

i) Burokrasinin ylritme organina karsi hesap verme sorumlulugu
ii) YlrGtmenin yasama organina karsi hesap verme sorumlulugu

iii) Vatandasa karsi hesap verme sorumlulugu.
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5018 sayili Kanunda, birokrasinin yiritmeye karsi sahip oldugu
hesap verme sorumlulugunun temel gergevesi kamu idarelerinin basinda
bulunan Ust yoneticilerin, idarelerinin stratejik planlarinin ve butcelerinin
kalkinma planina, yillik programlara, kurumun stratejik plan ve performans
hedefleri ile hizmet gereklerine uygun olarak hazirlanmasi ve uygulan-
masindan, sorumluluklar altindaki kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli
sekilde elde edilmesi ve kullanimini saglamaktan bakana karsi sorumlu
tutulmalariyla gizilmistir. YlrGtmeyi temsil eden bakanlarin yasama organina
karsi sahip oldugu sorumluluk ise hiikimet politikasinin uygulanmasi ile
bakanliklarinin ve bakanlklarina bagl, ilgili ve iliskili kuruluslarin stratejik
planlari ile bitcgelerinin kalkinma planlarina, yillik programlara uygun olarak
hazirlanmasi ve uygulanmasindan, basbakana ve meclise karsi sorumlu
olmalari seklinde belirlenmistir. Kamu kaynagini kullanan kisilerin vatandasa
veya topluma karsi hesap verme sorumlulugu ise temelde basta harcama
yetkilileri olmak Uzere kamu kaynagini kullanmakla sorumlu olan kisilerin
hazirlayacaklari faaliyet raporlari araciligiyla yiratilen faaliyetler hakkinda
kamuoyunun bilgilendirilmesiyle gerceklestirilmek istenmistir.

Geleneksel biitce sistemi amaglarla maliyetler arasinda bir iliski
kurmazken, ¢agdas bitce sistemleri bitgenin yapisini daha rasyonel iliskiler
Uzerinde kurarak, ayni zamanda c¢agdas denetim icin gerekli temeli
olusturmustur (Akyel ve Kdse, 2010: 16). Performans esaslh bitceleme, girdi-
lerden cok ciktilara, sonuglara odaklanan 6zelligi nedeniyle etkin bir hesap
verme sorumlulugunun gerektirdigi yasal ve kurumsal cerceveyi saglamada
geleneksel bitcelemeye gore 6nemli avantajlara sahip olan bir bitceleme
sistemidir (Arizti vd., 2010: 15). Zira bu bitceleme sistemi, kamu idarelerinin,
kamu Urlnleri acgisindan 0Ozel program ve fonksiyonlari tanimlayarak,
harcamalardan beklenen sonuglarin dnceden belirlenmesi suretiyle, bu
sonuclara nasil ve ne o6lctide ulasildiginin degerlendirilmesine firsat vererek
kamuda etkin bir hesap verebilirligin 6nlini acar (Kristensen, 2002: 9).

Performans esasli bitceleme sistemi, kamu yonetiminde hedeflere
dayali bir bitcelemeyi performans 6lcimi ile saglam temellere oturttu-
gundan, kamuoyunun, bitce sonuglarindan kamu yoneticilerinin taahhit
ettikleri performans hedeflerini gerceklestirip gerceklestiremediklerini
izlemesi ve degerlendirmesi mimbkiin olacaktir (Eriiz, 2006: 221).
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Performans esash bltcelemenin etkin bir hesap verme sorumlulu-
guna yaptig diger bir katki da bltge siirecini hiikimet politikalari, kalkinma
plan ve programlari, orta vadeli program ve orta vadeli mali plan gibi temel
belgelerden baslatmak suretiyle, planlarla iliskilendirmesidir. Stratejik plan-
lar, klasik blitce tekniklerinden farkl olarak orta vadeli harcama planlarini
icermektedir. Bu tir bir iliski, performans buitceyi ayni zamanda, fonksiyonel
siniflandirmaya dayali program biitceden de ayiran bir 6zelliktir (Egeli, vd,
2007: 33). Bu sayede gerek yasama ve ylritme gerekse idareler orta vadeli
hedeflerden haberdar olmakta ve harcamalarin denetlenmesi bir 6lclide
kolaylasmaktadir. Ozellikle 1050 sayili Genel Muhasebe Kanunu’nun
ylrirlikte oldugu dénemde kamu bitce sistemimize yoneltilen temel elestiri
kalkinma planlari gibi temel stratejik belgelerle kamu bitceleri arasindaki
bagin kurulmamasi nedeniyle, kamu idarelerinin, yliritmeye ve meclise karsi
hesap verme sorumluklarini yeterince yerine getirmedikleri yoninde idi.
Bitce sistemindeki bu aksaklik, 5018 sayii Kanunun 9. maddesindeki
dizenleme ile giderilerek, kamu bitgelerinin ortak makro hedeflere uygun
sekilde hazirlanmasi ve uygulanmasi glivence altina alinmaya calisiimistir.

Kamu harcamalari tzerindeki siirekli ve saydam raporlama siirecinin
kamuda mali disiplinin ve hesap verebilirligin giivencesi durumunda (Sevilla,
2005: 11) olmasi nedeniyle, 5018 sayili Kanunda raporlamaya 6zel 6nem
verildigi gorilmektedir. Buna gore, bakanlarin, idarelerinin amacglari, hedef-
leri, stratejileri, varhklari yiktumliltkleri ve yillik performans programlari
konusunda kamuoyunu bilgilendirmeleri gerekmektedir. Sonug¢ olarak,
performans esasli bltcelemede stratejik planlar, idare ve birim diizeyinde
hazirlanacak olan performans ve faaliyet raporlar, mali saydamligi,
dolayisiyla da hesap verebilirligi saglayacak dnemli araclari olusturmaktadir
(Mutluer vd., 2007: 425).

Kapsadigi mali yil ile ilgili bir raporlama islevi de bulunan performans
bltcenin hem ilgili kamu idaresine beklenen katkiyi saglayabilmesi hem de
bitce uygulama sonuglarinin dig denetiminin saglikh sekilde yapilabilmesi igin
bitcenin de dayanagl olan stratejik planda i) hedeflerin acik ve anlasilir
bicimde ifade edilmis olmasi, ii) hedeflere ulasmada nasil bir yol takip
edileceginin planlanmasi, iii) belirlenen hedeflerin birbiriyle iliskilendirilmesi
ve hedefler arasinda celiski olmamasi, iv) elde edilen sonuglar ile belirlenmis
hedefler arasindaki farkin ortaya konulmasi, v) yillar itibariyle elde edilen
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sonuglar arasinda mukayese yapilabilmesi blylik 6nem tasimaktadir (Ates ve
Cetin, 2004: 268; Sevilla, 2005: 12).

4. PERFORMANS ESASLI BUTCE UYGULAMALARININ DIS DENETIM
BOYUTU

Kamu kaynaklarinin dis denetimi, kamuda saydamligin ve hesap
verme sorumlulugunun glivencesi oldugu gibi blitce hakkinin etkin sekilde
kullaniminin da temel araglarindan birini olusturmaktadir. Geleneksel bitce
sisteminde, kamu harcamalarinin parlamento tarafindan etkin sekilde
denetimi pek mimkiin degil iken, bitcenin dis denetim fonksiyonunun 6n
planda oldugu performans esasli bltcelemenin etkin bir parlamento ve
kamuoyu denetimi agisindan 6énemli avantajlar tasidigi sdylenebilir. Ancak,
kamu mali sistemimizdeki yeniden yapilandirma ¢abalarinin bir parcasi olan
bu bitceleme sisteminin tasarimindan kaynaklanan sorunlar ve kamu idare-
lerindeki yapisal eksiklikler gibi etkenler yiiziinden performans esasl bitcele-
menin denetim fonksiyonunun heniiz kamu mali sistemimizde yeterince
islerlik kazanamadig| goérilmektedir.

4.1. Kamu Biitge Sisteminde Degisimin Dig Denetime Etkileri

Biitce sisteminin niteligi, kamu hizmetlerine ayrilan kaynaklarin hangi
Olclite gore tahsis edilecegini belirledigi gibi, bitce Gzerindeki denetim faali-
yetlerinin amag ve islevini de 6nemli dl¢lide sekillendirmektedir. Geleneksel
blitce sisteminde kamu harcamalarinin miktar ve bilesiminin yasama orga-
ninca onaylandigl bicimiyle gerceklesip gerceklesmedigi temel Onceligi
olustururken yani kaynaklarinin verimlilik, etkinlik ve ekonomiklik kriterleri
acisindan degerlendirilmesi mimkiin degil iken (Mutluer vd., 2007: 411), per-
formans esasl bitcelemede kamu kaynaklarinin hukuka uygunlugun yaninda
ekonomik, etkin ve verimli sekilde kullanilmasi da hedeflenmekte, biitce lize-
rindeki denetimin de bu ¢erceveye uygun olarak yapilmasi 6ngdriilmektedir.

Temel amaci kamu kaynaklarinin kullaniminda saydamligi ve hesap
verebilirligi saglamak olan performans esasli biitceleme, kamu kaynaklarinin
tahsisi ve kullanimi kadar, bunlarin sonuclarinin kamu idaresinin basta ken-
disi olmak lzere kamuoyu ve parlamento gibi taraflarca daha etkin sekilde
izlenmesi, degerlendiriimesi ve denetlenmesine de imkan verir. Bu tir bir
kontrol veya denetim, kamu kaynaklarini kullanan idare veya hiikiimetlerin
kendi performanslarini gérmelerini sagladigindan, bitceyi uygulayanlar aci-
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sindan yol gosterici bir islev gériirken, kamu kaynaklarinin asil sahibi olan va-
tandaslarin 6dedikleri vergilerin nasil ve ne sekilde kullanildigini gérmelerine
imkan taniyarak da biitce hakkinin etkin sekilde kullanilmasina aracilik eder.

Performans esasli bltceleme sistemine gegis ile birlikte kamu kesi-
minin denetim kapsami da gelismis, harcamalarin yasallik ve maddi dogruluk-
larinin yani sira, kamu kesiminin verimlilik ve etkinligi de denetimin ilgi alani-
na girmistir. Cagdas bitce sistemleri, kamusal kaynaklarin daha etkin kullani-
mini amacladigindan, yiiksek denetimin kapsami da bu amaca yonelik olarak
yeniden tanimlanmaya baslamistir (Akyel ve Kose, 2010: 16). 5018 sayih
Kanunda kamu idarelerinin yonetsel ve hesap verme sorumluluklarini etkin
sekilde yerine getirmelerine yapilan vurgu, biitceler (izerindeki denetimin de
buna uygun yapilandirilmasini gerektirmektedir. Ancak bir taraftan yeni
bitce sistemine gecilmesinin énilindeki kurumsal ve yapisal eksiklikler, diger
taraftan dis denetim birimi olarak tasarlanan Sayistay’in gorev ve yetki cerce-
vesinin yeni kamu mali sistemle uyumsuzlugu gibi etkenler, biitce lizerinde
etkin bir dis denetimin uzun slire gerceklestirilememesine yol agmistir.

6085 sayili Kanun, Sayistay’in gorev kapsamini ve denetim alanini
genislettigi gibi denetim metodolojisine de &nemli yenilikler getirmistir.
Sayistay denetimini diizenlilik denetimi ve performans denetimi olarak ikiye
ayiran 6085 sayili Kanuna gore, dizenlilik denetimi; a) Kamu idarelerinin
gelir, gider ve mallari ile bunlara iliskin hesap ve islemlerinin kanunlara ve
diger hukuki dlizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti, b) Kamu
idarelerinin mali rapor ve tablolarinin, bunlara dayanak olusturan ve ihtiyac
duyulan her tirli belgelerin degerlendirilerek, bunlarin givenilirligi ve
dogrulugu hakkinda gorts bildirilmesi, c) Mali yonetim ve i¢ kontrol
sistemlerinin degerlendirilmesi suretiyle gerceklesecektir.

Performans denetiminin ise hesap verme sorumlulugu cercevesinde
idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuclarinin
Olcilmesi suretiyle gerceklestirilecegi Kanunda hilkme baglanmistir. 5018 ve
6085 sayili kanunlarla birlikte dis denetimin hukuka uygunluk odakl bir
yapidan, mali denetim veya performans denetimi gibi yeni metodolojileri
barindiran bir yapiya dogru donlisiminin, kamu mali kontrol ve denetim
sistemimizi ¢agdas yaklasimlara uygun sekilde yapilandirma ihtiyacinin bir
sonucu oldugu aciktir. Zira, artik yalnizca “yasalara uygunlugu” esas alan bir
denetim stratejisi, kamu idarelerindeki minferit nitelikteki hukuka aykirilik-
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larin 6niine gecse bile, idarenin tim hesap ve islemleri ile mali rapor ve
tablolarinin giivenirligi ve dogrulugu konusunda glivence vermede yeterli bir
yontem olarak gorilmemektedir. Kamu idarelerinin 6zellikle mali yonetim ve
ic kontrol sistemlerinin etkinligine odaklanan mali denetim metodolojisinde
basta stratejik plan, performans programi mali rapor ve tablolar olmak Uzere,
bitce uygulama sonuglarini iceren faaliyet programlari gibi stratejik belgeler
temel denetim kaynaklari olarak 6nem kazanmaya baslamistir.

Buna karsin Sayistay tarafindan daha 6nce kamu kaynaklarinin etkin
verimli ve ekonomik kullanihp kullaniimadiginin tespitine iliskin olarak
ylritilen performans denetiminin amaci ve kapsami 6085 sayili Kanunla
daraltilarak, idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet
sonuclarinin 6élcilmesiyle sinirlandiriimistir. Bu dizenlemeyle birlikte, kamu
bitceleri icin belirlenen hedef ve olgltlerin, idarelerin kendi performans
Olclimi ve degerlendirmesi icin oldugu kadar, dis denetim acisindan da temel
bir kriter olarak kabul edilmesi 6ngoriilmektedir (Taner, 2011: 153). Ancak,
INTOSAI denetim standartlarinda da belirtildigi gibi performans denetimi
kamu kaynaklarinin verimli, tutumlu ve etkin kullanilip kullaniimadigin
ortaya koymak amaciyla, kamusal faaliyetlerin degerlendirilmesini iceren bir
siire¢ olmasi nedeniyle, kurumlarca belirlenen hedef ve gostergelere
dayanan bir denetimin kamu kaynaklarinin etkin kullanimi konusunda
giivence vermede yeterli olamayacagl aciktir. Bu itibarla, uluslararasi
literatlr ve denetim standartlari dikkate alindiginda, idarelerce belirlenen
hedef ve gostergelere dayanan bu tir bir denetimin “performans denetimi”
olarak nitelendirilmesi s6z konusu olamayacagindan, “performans bilgisinin
denetimi” olarak tanimlanmasi daha dogru bir yaklasim olacaktir.

4.2. Kamu Biitce Denetiminde Performans Bilgi Sistemlerinin Artan
Onemi

Kamu idarelerinde performans esasl bitcelemenin etkin sekilde
uygulama alani bulmasi ve kamu kaynak kullaniminda etkin bir denetim
mekanizmasinin hayata gecirilebilmesi kurumsal 6lcekte saglkli performans
bilgi sistemlerine islerlik kazandirilmasina baghdir. Bu tiir bilgi sistemleri,
kamu kaynak tahsisindeki en belirleyici unsur oldugu gibi (Arizti vd., 2010:
228) kamu hizmeti sunan kisi veya kurumlarin, sorumluluklarinin tespitinde
gerekli olan cikti veya gostergelerin belirlenmesi acisindan da vazgecilmezdir
(Kristensen vd. 2002: 10). Performans gostergeleri, kamu kesiminin hesap ve
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islemlerinde saydamligi saglayarak kamusal faaliyetlerden etkilenen tim
aktorlerin ihtiyag duydugu bilgilerin anlasilabilir kiinmasinda blylik 6nem
tasir (Maliye Bakanhgi, 2004: 71; DPT, 2006b: 36).

Esasinda, performans esash bitcelemede Ongorildugi sekliyle
kurumsal hedefler ile kamu kaynaklar arasindaki iliskinin tam ve dogru
sekilde kurulabilmesi, kamu idarelerinin, performans hedeflerini ve gosterge-
lerini, stratejik amag ve hedeflere uygun ve dogru sekilde tespit etmeleriyle
mimkindir (Kurnaz, 2010: 22). Performans hedefleri, kamu idarelerinin
stratejik planlarinda yer alan amag¢ ve hedeflere ulasmalari igin program
déneminde gergeklestiriimesi planlanan hedefler olmalari nedeniyle,
butcedeki kaynak tahsisinin temel dayanagini olusturur. Bu hedeflerin
temelini olusturan performans bilgisi, bu yonilyle de biltce uygulamalarinin
degerlendirilmesi veya dis denetimine esas olusturacak veri 6zelligi tasir.
6085 sayili Kanunda performans denetimi olarak tanimlanan denetim
tirinde, kamu idarelerinin stratejik planlarinda ve performans programla-
rinda belirledikleri amac¢ ve hedeflerin, hesap ve islemlerinin denetiminde
referans/veri kabul edilmesi 6ngorildiigiinden, bitgenin dis denetiminde,
idarelerin performans programlarinda yer alan hedef ve gostergelerin
stratejik planla uygunlugu oncelikli bir denetim alanini olusturmaktadir.

Sayistay tarafindan vyiritilecek bu denetime iliskin metodolojiyi
belirlemek Uzere hazirlanan taslak rehberde de, bu denetimin l¢ temel
amacindan biri olarak yillik performans programinin yasal diizenlemelere
uygun, hedeflerin stratejik planla tutarli sekilde hazirlanip hazirlanmadiginin
tespit edilmesi sayllmaktadir. Performans bilgisi denetiminin ikinci amaci ise
faaliyet raporunun yasal diizenlemelere uygun hazirlanip hazirlanmadigi ve
yillik performans programinda belirlenen hedeflere iliskin performansin ve
performanstaki sapmalarin nedenlerinin yeterli sekilde raporlanip raporlan-
madiginin tespit edilmesidir. Faaliyet raporlarinin, 5018 sayili Kanunda 6ngo-
raldagu sekliyle, ilgili kamu idaresi tarafindan kullanilan kamu kaynaklari,
bitce hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenleri ile
performans bilgilerini tam ve dogru sekilde yansitmasi, hesap verme
sorumlulugunun bir geregi oldugundan, faaliyet raporlarinin kamu butcele-
rinin dis denetiminde Oncelik kazanan temel belge konumunda oldugu
soylenebilir. Faaliyet raporlarina yonelik bu denetimde su temel kriterlerden
yararlanilmasi 6ngorilmektedir.
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Tablo 1: Faaliyet Raporlarinda Yer Alan Performans Bilgisinin
Denetlenmesinde Kullanilacak Kriterler

. Denetim
Denetim Amaci . R Tanim
Kriterleri
. Denetlenen kurumun Faaliyet Raporunda
Mevcudiyet - . .
Yasal sonuglar hakkinda ne 6lgtide bilgi verdigi
dizenlemelerle Performans bilgisinin yasal cercevede
uyumun Zamanlilik belirlenen zaman iginde raporlanip
saglanmasi raporlanmadigi
Performans bilgisinin diizenleyici rehberlere
Sunum N
uygun olarak raporlanip raporlanmadigi
Performans programlarindaki amaglarin
Olciilebilirlik gostergeler ve hedefler araciligiyla
oOlcilebilir olup olmadigi
U luk Hedefler ve gostergeler arasinda mantiki bir
Performans ygunlu bag olup olmadig
Bilgisinin

Amag, hedef ve gostergelerin denetlenen
Tutarlihk kurumun dokiimanlarinda tutarli sekilde
kullanilip kullanilmadigi

iceriginin analizi

Planlanan ve raporlanan performans
arasindaki farklliklarin denetlenen kurum
tarafindan raporlanip raporlanmadigi,
farkhliklarin gerekgelerinin makul olmasi

Makul olma

Raporlanan performans bilgisinin kaynagina

Dogrulanabilirlik kadar takip edilip edilemedigi

Performans Dogruluk Pervformans bilvgisinin kayrjak bilgiyle
Bilgisinin dogrulanip dogrulanmadigi

glvenilirligi Performans bilgisinin gosterge tanimina
hakkinda Tamlik gore dahil edilmesi gereken olaylari icerip
glivence vermek icermedigi

Kaynak: Sayistay (2011: 2)

Performans bilgisi denetiminin Ug¢linci amaci ise kurumlarin veri
sistemlerinin yeterliligini saptamak ve performansi hakkinda 6nemli yanlis
bilgilendirmelere sebep olabilecek riskleri tespit etmektir. iyi bir performans
Olciim sistemi, glvenilir ve yeterli bilgilerin toplanmasini saglamalidir. Siste-
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matik sekilde veri Uretilmesi, Uretilen verilerin glvenilirliginin saglanmasi
onemlidir. Glvenilir olmayan veri Uretilmesi bu veriler vasitasiyla lretilecek
bilgilerin karar vericiler tarafindan kullaniimamasina sebep olabilir. Sayistay
kamu bitgeleri Gizerinde yapacagi denetimle, kamu kurumlarinin performans
hedeflerine ve gostergelerine ulasma konusundaki basarilarini izleme ve
raporlamaya imkan taniyan glvenilir veri sistemleri kullanip kullanmadiklari
hakkinda Meclise ve kamuoyuna glivence vererek, kamu bitce sonuglarinin
saydamligini ve hesap verebilirligini saglayacaktir (Sayistay, 2011: 1).

Performans bilgi sistemlerinin basarisi, performans hedeflerine
ulasmak amaciyla yiritilen faaliyetlerin sonuglarini 6lgmek, izlemek ve
degerlendirmek igin kullanilan araglarin, yani performans gostergelerinin
dogru sekilde tanimlanmasina baghdir. Performans gostergeleri, kaynak
tahsisindeki etkinligi belirleyen, kurumun sundugu hizmetlerin kalitesinin ve
miktarinin Ol¢lilmesini saglayan temel unsur olmasi nedeniyle, performans
Olcimi ve degerlendirmesinin oldugu gibi performans (bilgisi) denetiminin
de temel girdisini olusturmaktadir. Bu nedenle hedefler gercekgi, olcllebilir
ve mevcut kaynaklar ve kapasite ile gerceklestirilebilir olmali (Ozer, 2009: 12)
ve performans gostergelerinin de ilgili olduklari hedeflerin tiim yonlerini
icerecek sekilde acik, tutarl ve anlasilir olmasi gerekir.

Blitce sonuglarinin dis denetiminde performans programindan faali-
yet raporuna kadar pek c¢ok slire¢ inceleme ve arastirma konusu yapilabilir.
Performans programlarinin denetiminde, programda yer alan hedeflerin,
idarenin oncelikli amacg ve hedefleriyle uyumlulugu ve yirutilen faaliyetlerle
gerceklestirilebilirligi; performans gostergeleri ile Olgulebilirligi; ¢ikti-sonug
odakh olup olmadigi; performans gostergelerinin hedeflere ulasma derece-
sini Olgebilecek nitelikte, o6lgulebilir, ulasilabilir, givenilir veri sunacak
nitelikte olup olmadigi, hem ge¢mis dénemlerin hem de diger idarelerin
benzer gostergeleriyle karsilastirabilir olup olmadigi gibi temel kriterlerden
hareket edilecektir (Maliye Bakanhgi, 2009: 13). Kaynak ihtiyacinin tam ve
dogru sekilde belirlenip belirlenmediginin tespitine iliskin olarak ise, perfor-
mans hedeflerinin her birisi icin gereginden fazla faaliyet-proje belirlenip
belirlenmedigi, faaliyet-projelerin uygulanabilir ve maliyetlendirilebilir olup
olmadigi, her bir faaliyet icin hesaplanacak maliyet tutarlarindan bitce
kaynaklari ile finanse edilen kisimlarin analitik bltce siniflandirmasinin
ekonomik kodlarina uygun olarak belirlenip belirlenmedigi, maliyetlendirme-
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lerde girdi fiyatlari ve diger ekonomik degerlerin gercegi ortaya koyup
koymadigi, tahmini belirlemelerin gergekei 6ngoriilere dayanip dayanmadigy,
kaynaklarla faaliyetler arasindaki iliskinin iyi kurulup kurulmadigi gibi husus-
lar incelenebilecektir (Turhan, 2011: 100). Faaliyet raporlarinin denetimi ise
daha c¢ok, yukarda bahsedilen kriterler cercevesinde, 6nceden belirlenen
performans hedefleri ve gostergelerine ulasmak igin ilgili yilda yaratilen
faaliyetlerin ne olclide yeterli oldugu, bitce hedef ve gerceklesmeleri ile
gerceklesen sonuclar arasinda sapma olup olmadigl, sapma varsa bunda
planlama/programlama faaliyetindeki yetersizliklerin mi, yoksa yurutilen
faaliyetler ile kullanilan kaynaklarin yetersizliginin mi etkili oldugu gibi temel
sorular tGzerinden gergeklestirilecektir.

4.3.Kamu Mali Sistemimizde Performans Esash Biitge Uygulama-
larinin Dis Denetimine iligkin Sorunlar

Performans esasl bitge ile mali saydamlik ve hesap verilebilirligin
saglanmasi ve etkili, ekonomik ve verimli kaynak kullaniminin gerceklestiril-
mesi amaclanmis olsa da, bltgenin tasarimindaki yetersizlikler, kamu
idarelerindeki kurumsal alt yapi sorunlari ile i¢c kontrol sistemlerindeki
zaafiyetler bitce sisteminden beklenen sonuglarin alinmasini gliclestirmekte,
bltce silireclerinin ve uygulama sonuclarinin etkin sekilde izlenmesine ve
denetlenmesine tam olarak imkan vermemektedir.

5018 sayili Kanunda, kamu idarelerinin bitcelerine dayanak olustura-
cak stratejik planlarini kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuatta
belirlenen ilke ve esaslara uygun olarak hazirlamalar gerektigi hikme
baglanmis olmakla birlikte, stratejik planlar ile kalkinma programlari ve orta
vadeli plan gibi temel stratejik belgeler arasindaki uyumun nasil saglanacagi,
stratejik plan-biitce iliskisinin nasil kurulacagi, bunlarda yer alan dnceliklerin
OVP ve OVMP’ye nasil yansitilacagli ve c¢ok yilli bitceleme yaklasimi
cercevesinde politikalara yukaridan asagiya kaynak tahsisinin nasil yapilacagi
tam olarak agikhga kavusturulabilmis degildir (DPT, 2006a: 61).

Performans esash bitcelemede, kurumsal hedefler ile kaynaklar ara-
sindaki iliskinin tam ve dogru sekilde kurulmasi acisindan performans progra-
minda yer alan gostergeler biylk 6nem tasimaktadir. Performans programi—
bitce iliskisinin yeterince glicli sekilde kurulamadigi durumlarda, performans
esasli bitge sisteminin saglikh islemesi mimkin olmadigi gibi, performans
gostergelerine yonelik etkin bir dis denetimin gerceklesmesi de oldukca glic
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goriinmektedir. Performans gostergelerinin meclisin onayindan ge¢gmemesi
de, kurumsal hedeflerin idareler agisindan baglayicihgini azalttig gibi, but-
cenin dis denetim siirecini ve sonuglarinin etkinligini olumsuz etkilemektedir.

Girdilerden cok c¢iktilara odaklanan performans esasli bitgcelemede,
alinan kararlarin olusturulmasi, uygulanmasi ve degerlendirilmesi i¢in perfor-
mans bilgisinin i¢sellestiriimesine ihtiya¢ duyulmaktadir (Kristensen vd.,
2002: 9). Performans bilgisinin saglkli sekilde olusturulmasi hi¢ kuskusuz,
glclh i¢ kontrol mekanizmalarinin kurulmasi ve islerlik kazandirilmasiyla
yakindan iliskilidir. Kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemi, bir yoniyle idarenin
ylrittiga faaliyetler hakkinda dizenli, zamaninda ve glvenilir bilgi Uretil-
mesi konularinda yeterli ve makul glivence saglayan bir yonetim araci olmasi
sebebiyle, performans bilgisinin tam, dogru ve gercekgi sekilde olusumunda
kilit 6nem tasir. Ne var ki, kamu idarelerinin dnemli kisminda etkin i¢ kontrol
sistemlerinin  henliz olusturulmamis olmasi, performans Oolgltleri ve
maliyetler gibi bltceye dayanak olusturan verilerin dogrulugu ve gercekligini
etkileyerek, performans esasli biitce uygulamalari ve sonuglarinin denetimi
acisindan 6nemli riskleri beraberinde getirmektedir.

Performans bitce sisteminin sonuglarinin degerlendiriimesinde ve
denetiminde karsilasilan bir diger risk faktori de, niteligi itibariyle kimi kamu
hizmetlerinin gostergelerinin performansin tim yonlerini dogru olarak
Olgebilmesinin her zaman mimkiin olmamasidir. Savunma ve glivenlik gibi
kamu hizmetlerinde idareler tarafindan belirlenecek gostergelerin yapisal
ozellikleri nedeniyle, kullanilan kamu kaynaklariyla kurumsal hedefler
arasinda bag kurmada yeterince basarili olamamasinin, bitcenin denetimini
zorlastiran bir olgu oldugu aciktir.

Performans esash biitce gibi, performans yonetim uygulamalarinin
kamuda beklenen sonuglari verebilmesi ve etkin sekilde denetimi, kurumsal
ve yasal alt yapi ile birlikte yerlesik kamu yonetim kiltlrinin de degisimini
gerektirmektedir. Bu konuda atilmis adimlara ragmen, kamu yOnetim
sistemimizde, henliz istenen dizeyde bir performans kiltirinin olustugunu
sdylemek zor gériinmektedir (Ozer, 2009: 13, 24).

Performans esasli biitce sistemi cercevesinde kamu kaynaklari tizerin-
de etkin bir dis denetim ylrutilmesinin 6nlindeki asil kisitlayici unsur ise,
performans denetiminin amac ve islevinin 6085 sayili Kanunda daraltilarak,
bitcenin teknik bir boyutunu olusturan performans gostergeleri lzerinden
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ylritilen bir faaliyet haline donustiirtilmis olmasidir. Bu diizenleme esas
itibariyle, kamu idarelerinin kendi i¢ kontrol sistemleri tarafindan yerine geti-
rilmesi gereken performans oOl¢limi veya degerlendirmesi gibi faaliyetlerin
dis denetimin temel gorevlerinden birisi haline gelmesini icermektedir.
Performans olcitleriyle ilgili yukarida bahsettigimiz giicliiklerin yaninda, bu
Olcltler gercekten tam ve dogru sekilde tespit edilmis olsa bile, bunlara
dayanak olusturan performans hedefleri veya kurumsal amaclarin, kamu
kaynak kullaniminda etkin, verimli ve ekonomik sekilde kullanimini temin
edecek sekilde belirlenip belirlenmediginin dis denetime konu edilememesi-
nin, kamuda hesap verme sorumlulugunu zayiflatan bir husus oldugu aciktir.

5. SONUC

Devletin Ustlendigi rollerin tarihsel siirecte degismesi, kamu harca-
malarinda artisa neden olurken, kamu mali yonetim sistemlerini de yapisal
ve islevsel acidan ciddi bir donisimle karsi karsiya birakmistir. Devletin
ekonomide artan agirligi, kamu kesiminin verimli hizmet sunamayan, strekli
blylyen, bilitce aciklari veren bir yapiya dénlismesine neden olmus, bu
sorunlarin ¢6zimu ise kamu hizmet sunumunda etkinlik temelli yaklasim
veya modellerde aranmaya baslamistir. Bu arayis, biitce sistemlerinde girdi
odakh modellerden performans esash bitceleme gibi sonug-cikti odakl
modellere dogru gecisi beraberinde getirmistir.

Kamu bitge sistemimize 5018 sayili Kanun ile giren performans esasli
bitce modelinde kamu idarelerinin kalkinma planlari, programlar, ilgili mev-
zuat ve benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde stratejik amaclar ve olglile-
bilir hedefler saptamalari, bu hedeflerin yillik bazda uygulanmasini iceren
performans programlari hazirlamalari ve faaliyet raporlari araciligiyla da
bitce uygulamalarini izlemeleri 6ngorilmektedir. Performans esasl biitcele-
mede tahsis edilen ddeneklerle kurumsal amaclar arasinda bag kurulmasi ve
kaynak kullanim sonuglarinin parlamento ve kamuoyu basta olmak uzere ilgili
taraflara raporlanmasi esas oldugundan, bu biitce sistemi mali saydamligin
ve hesap verebilirligin temel araglarindan biri olarak gérilmektedir. Ancak,
performans esasl bitcelemenin beklenen sonuclari verebilmesi i¢in bitce
sisteminin degistirilmesi tek basina yeterli olmayip, kamu mali sisteminin
yasal ve kurumsal agidan bir bitiin olarak bu biitce modeliyle uyumlu hale
getirilmesi ve butge siireglerinin etkin sekilde uygulanmasini glivence altina
alacak denetim mekanizmalarina islerlik kazandirilmasi gerekmektedir.
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Etkin sekilde isleyen i¢ kontrol sistemleri, performans bitcenin temel
girdisi konumundaki performans 6lgltlerinin belirlenmesinden performans
Olgiimi ve degerlendirmesine kadar pek ¢ok sirecin basarisi agisindan kilit
Onem tasir. Cagdas kamu mali yonetim sisteminin ayrilmaz bir pargasi haline
gelen i¢ kontrol, kamuda performans yonetim araclarinin yerlesmesi ve risk
odakh yaklagimlarin kurumsallasmasi agisindan temel bir zorunluluk teskil
etmektedir. Bununla birlikte i¢ kontrol basta olmak Uzere, kamu mali
sistemimizde uygulamaya konulan pek ¢ok yeni diizenlemenin, kamu idare-
lerinin 6lcek ve tiir bakimindan farkhliklarindan kaynaklanan standartlastirma
sorunu nedeniyle etkin sekilde uygulamaya gecirilemedigi bilinmektedir
(DPT, 2006a: 60). Biitge sisteminin ihtiya¢ duydugu verilerin tam ve dogru
sekilde saglanabilmesi icin tim kamu idarelerinde, mali bilgi ve yonetim
bilgisinin zamaninda ve glivenilir olarak liretilmesini saglayacak organizasyon,
yontem, siregler ile i¢c denetim birimlerinin kurulmasina hiz verilmesi gerekir.

Kamu mali sistemimize iliskin diger yeni diizenlemeler gibi perfor-
mans esasli blitcelemede de hedeflenen etkinlik diizeyine ulasilabilmesi icin
dis denetime 6nemli roller dismektedir. 6085 sayili Sayistay Kanunu, dis
denetimin kapsam ve alanini genisleten 6nemli degisiklikler getirse de biitce
Uzerinde etkin bir dis denetim igin gerekli mekanizmalarda kimi yetersizlikler
goze carpmaktadir. Performans denetimi olarak tanimlanan ve daha cok
kamu idarelerinin performans bilgi sistemlerinin denetimine dayanan yeni
denetim metodolojisi temelde idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile
ilgili faaliyet sonuglarinin olgilmesine dayanmaktadir. Bu yonlyle de ig
kontrol sistemleri tarafindan yerine getirilmesi gereken performans deger-
lendirme faaliyetinin dis denetimin temel gorevleri arasina dahil edilmesini
ongormektedir. Bu tiir denetim yaklasimi, performans yonetimi araclarinin
kamuda yerlesmesini kolaylastirsa bile, kurumlarca belirlenen hedef ve
gostergelerin olusturdugu sinirlamalar nedeniyle, tek basina hesap verme
sorumlulugunun etkin bir araci olmasi beklenemez. Dis denetimin kamuda
hesap verme sorumlulugunun temel givencesi olarak islev Ustlenebilmesi
icin Sayistayin kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve ekonomik olarak kulani-
mi konusunda parlamentoya ve topluma yeterince glivence vermesine imkan
taniyan, uluslararasi denetim standartlarina uygun bir performans denetim
yaklasimina ihtiyac¢ olduguna kusku bulunmamaktadir.
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MAHALLI iDARELERDE HALK KATILIMI
BAGLAMINDA KENT KONSEYLERI

Ali Tamer OZDEMIR"

OZET

Kent konseyleri modelinin Tirkiye’de belediyeler i¢in yasal bir zorunluluk haline
getirilmesi ile bu organlarin sayisi hizla artmis ve yerel diizeyde katilimin temel araci
haline gelmistir. Yerel demokrasinin gerceklesmesinde dnemli bir yapi tasi olan kent
konseyleri, lilkemizde Yerel Glindem 21 cercevesinde surdirilebilir kalkinmanin mahalli
diizeyde orgitlenmesi ve katiimci kent yonetiminin saglanmasi sireglerinde 6nemli
katkilar saglamistir.

Kent konseyleri, mahalli vizyon ve hedeflerin belirlenmesinde ortak akl olustu-
rarak yon verici durumda olan; sorunlarin ¢6ziimiine doniik faaliyetlerde hemsehrilik
hukuku cercevesinde herkesi bulusturan; ve tim bu fonksiyonlari yerine getirirken de
surdirulebilir kalkinma esasiyla hareket eden demokratik yapilardir. Ancak, sayilari hizla
artan ve bahsedilen temel nitelikleri tasimasi beklenen kent konseyleri, ayni zamanda
cesitli tartismalara da konu olmaktadir. Mahalli diizeyde yerel halkin katilimci 6rgitlen-
mesini saglamak iddiasini tasiyan kent konseylerinin yerel katiimi saglamada beklenen
katkiyr henliz verememis olmalari, bu tartismalarin odak noktasini olugturmaktadir.

Bu galismada, katilim olgusu baglaminda kent konseylerinin 6nemi ve islevleri,
ilgili yasal diizenlemelerle birlikte ele alinmis ve kent konseylerinin giinimizde ne denli
etkin olduklari analiz edilerek, bu ¢ercevede gesitli oneriler getiriimeye calisiimistir.

Anahtar Kelimeler: Mahalli idareler, Halk Katiimi, Kent Konseyleri, Yerel
Gindem 21, Katilimci Kent Yonetimi.

CITY COUNCILS IN LOCAL ADMINISTRATIONS IN THE
CONTEXT OF CITIZEN PARTICIPATION

ABSTRACT

Due to the fact that the model of city councils has become a legal obligation for
the municipalities in Turkey, the number of city councils has increased very rapidly and
they have turned into primary means of local participation. City councils, one of the
building stones of achieving local democracy, have made crucial contributions in the
processes of organizing the sustainable development at the local level and realizing par-
ticipatory city management in our country within the framework of the Local Agenda 21.

* Sayistay Basdenetgisi
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City councils are democratic structures that provide directions in determining
local vision and objectives via the application of common sense; bring people together in
the efforts to solve problems based on the common understanding of fellow
countrymen; and act in accordance with the principle of sustainable development while
performing all those functions. However, city councils, which are increasing in number
and expected to have the basic characteristics mentioned above, are at the same time
subject to various discussions. Although city councils claim to be ensuring participatory
community at the local level, they have not made the expected contribution in
accomplishing the local participation, which is at the center of these discussions.

In this article, functionalities and significance of city councils will be discussed
together with the laws and regulations concerned in the context of participation. The
extent of effectiveness of city councils in current situation will be analyzed and
recommendations will be introduced within this framework.

Keywords: Local Administrations, Citizen Participation, City Councils, Local
Agenda 21, Participatory City Management.

1. GIRiS

Mahalli idareler; koy, kent, kasaba veya il gibi belirli bir cografi alanda
yasayan yerel toplulugun bireylerine, bir arada yasamak nedeniyle kendile-
rini ilgilendiren konularda hizmet Uretmek amaciyla kurulmus olan; karar
organlar yerel topluluk¢a secilerek goreve getirilen, yasalarla belirlenmis
gorevlere ve yetkilere, 6zel gelirlere, bilitceye ve personele sahip olan ve
merkezi yonetimle olan iliskilerinde yonetsel 6zerklikten yararlanan kamu
tizel kisileridir (Coskun, 1999: 99). Gunlik yasantimizi yakindan etkileyen
temel hizmetleri yerine getiren kuruluslar, mahalli idare kuruluslaridir.

Mabhalli idarelerin aldiklari her tirld kararlari ile is, islem ve faaliyetle-
rinin, temelde varlk gerekgelerini olusturan yerel halkin istek ve beklentileri
dogrultusunda olmasi, kuskusuz ideal demokrasi anlayisinin hedefledigi bir
durumdur. Glinimiz toplumlarinda kentlerin hizla blyldigi, problemlerinin
de hizla arttigi dikkate alindiginda, kent halkinin bir bitiin olmasinin, kentte
yasayanlarin kendi bilgi ve deneyimlerini kente aktarmasinin, dolayisiyla
sorunlari birlikte ¢6zme iradesinin ortaya konulmasinin 6nemi giin gectikce
artmaktadir. Kent konseyleri, halkin yonetime ve alinan kararlara katilimini
saglayacak mekanizmalari gelistiren ve halkin kendi sorunlarina sahip
cikmasini tesvik eden, cesitli toplum kesimlerinin katilimi ile olusan, yoneti-
sim eksenli katihmci demokrasiyi esas alan ve sivil toplumu 6n plana ¢ikaran
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bir olusumdur. Bu nitelikleriyle kent konseylerinin yerel yonetisim alanindaki
rollerinin her gecen glin artmakta oldugu yadsinamaz bir gercekliktir.

Kent konseylerinin halkin kent yonetimine daha genis tabanli katil-
mini saglayabilmesi icin, konseyin oncelikle degisik goriis ve dislincelerin
konusulacagl bir demokrasi platformu olmasi gerekir. Kent konseylerinde
kente iliskin diistinceler rahatlikla ortaya konulabilmeli ve konusulabilmelidir.
Yasa kent konseylerine ¢cok 6nemli gérevler vermis; belediyeler, 6zel idareler,
Universiteler, siyasi partiler, kamu kurumlari, muhtarlklar, vakiflar, dernek-
ler, cemiyetler, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar gibi gesitli top-
lum kesimlerine dayanan en énemli kurumlar, kent konseylerinin katilimcisi
olarak sayilmistir. Ulkemizdeki hemen hemen hicbir olusum bu denli genis
tabanli bir yapiya sahip bulunmamaktadir. Bu nedenle kent konseylerinin
Ulkemizde her alanda halkin yonetime katiliminin artirilmasi ve bu katilimin
strekli kihnmasi bakimindan bir firsata donustirilmesi gerekmektedir.

2. KATILIM OLGUSUNUN MAHIYETI

Mahalli idareler, vyapilari ve olusumlari yonlyle gliniimizde
demokrasinin temel kurumlari olarak gorilmekte ve kimi nitelemelere gore
de “demokrasi okulu” sifatini hak etmektedirler. Genel olarak demokrasi,
halkin dogrudan ya da dolayh olarak yonetimde s6z sahibi olmasini ifade
etmekte olup, yerel diizeyde demokrasinin halkin isteklerine yanit vermede
daha etkin olmasi beklenir. Demokrasinin yasama gecirilmesi bakimindan en
etkili ydontem olan dogrudan demokrasinin uygulanmasi cagimizda fiziksel ve
niteliksel bakimdan neredeyse olanaksizdir. insanlarin toplu halde yasama
aliskanliklari, kentlesmenin yogunlasmasi ve hizli niifus artisi gibi sebepler;
ayrica uygulamaya donik pratik beklentilerle artik mahalli diizeyde de temsili
demokrasinin uygulanmasi zorunluluk arz eder. Glinimizde artik secimlerle
isbasina gelen temsili nitelikli kurumlarin varhgi, saghkli isleyen bir demokrasi
icin zorunlu olarak gorilmekle birlikte; bu durum yeterli kabul edilmemekte
ve ayrica katihmci demokrasiden s6z edilmektedir. Bu durumda dogrudan
demokrasi ile temsili demokrasi arasinda denge saglamayl amaclayan
katilimci demokrasi anlayisi her iki asiri yaklasimin sakincalarina karsi bir
¢6zUm olarak gorilmektedir (Kaypak, 2011: 135).

Bliylik Turkce Sozlik, katihm kavramini, “bir slire¢ ya da bir durum
icinde istencli ve eylemli olarak bir isi Gstlenme ya da bir olayda etkin olma”
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seklinde tanimlamaktadir (TDK, 2011). Daha genis bir ifade ile katiim;
“bireylerin kendileri ile ilgili, onlari etkileyen fiziksel gevreler, programlar ve
kurumlar diizeyinde Uretilen kararlarda yer almalari ya da belirli bir cevrenin
planlanmasinda, bir program ya da sonucun olusturulmasinda kendileriyle
isbirligine gidilebilmesi” (Fisek, 1977: 34) olarak da tanimlanmaktadir.

Kuramsal ve pratik anlami ile katihm, yasami baskalarinin iradesine
birakmak degil, aksine ona her zaman sahip ¢ikmak ve ona bizzat yon
vermektir (Cukurcayir, 2000: 212). Kamu ydnetimi disiplini icinde ise katilim,
sadece hizmetlerin kalitesini ve gereksinimlere iliskin talepleri kapsamakla
kalmamakta, ayni zamanda yonetime katilim ya da yonetimi denetleme
amaclarina yonelik, temsili demokrasinin eksiklerini giderici, ona ¢ogulcu bir
icerik saglayan vatandas katilimini da icermektedir (Geray, 1998: 325).
Avrupa Konseyi’nce 1992 yilinda kabul edilen Avrupa Kentsel Sart’'nda kent
yonetimlerinde katilim; gereksiz bilrokrasiden arindirma, yardimlasma ve
bilgilendirme ilkelerinin saglanmasi olarak ifade edilmektedir.

Katilim, bireylerde demokrasi duygusunu gelistirme yoniinde énemli
bir etkiye sahiptir. Ozellikle mahalli idareler bakimindan disiinildigiinde
vatandaslarin kendilerini ilgilendiren kararlara katilimi, kiresel ve ulusal
diizeye gore mahalli dizeyde cok daha kolay ve etkin olmakta; ayrica bu yolla
halk, secilmis ve atanmis kamu gorevlilerinin karar ve uygulamalarini daha
etkili bicimde denetleyebilmektedir. Clnki katilimin merkezden vyerele
inildikce arttigi ve katimcilarin da etkinligini artirdigi kabul edilmektedir
(Eryilmaz, 2010: 132). Ancak ister bireysel isterse de orgiitsel diizeyde
uygulansin, katihmdan beklenen amaca ulasilabilmesi igin, yo6netim
mekanizmalari tzerinde glicli bir etkiye sahip olmasi gerekmektedir.

Gugll bir katihm, katihmci demokrasi kavramini 6n plana ¢ikmaktadir.
Katilimci demokrasi, secimler disinda da halkin karar ve uygulamalara etki
etmesini esas almaktadir. Hangi bicimde ve boyutta ele alinirsa alinsin,
katihm olgusunun 6ziinde bir demokratiklesmeyi icerdigi ve ayni zamanda
halkin kendi gelecegini kendisinin belirlemesine olanak saglayan bir sistemin
en belirgin Ozelligini olusturdugu aciktir. Mahalli dizeyde yasayan halkin
daha iyi bir yasam silrmesini saglama hedefinin gerceklestirilebilmesi; o
yorede bulunan toplumsal paydaslarin karar alma sirecinde, yonetime etkin
sekilde katilmalarina baghdir. Halkin yonetsel ve siyasal karar alma sirecine
sadece segimler yoluyla degil, duygularina tercliman olan etki gruplar
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yoluyla da katilmasi gerekmektedir. Bu bakimdan temsili demokrasi uygula-
masinin eksikliklerinin giderilmesi amaciyla gelistirilen katilimci yonetim
anlayisinin kurumsallastirilmasinda sivil toplum kuruluslari dnemli bir aractir.

Yonetisim kavrami; kamu, 6zel ve sivil toplum kuruluslari arasinda
karsilikh etkilesimi ifade eder. Ayrica yonetisim uygulamasinda paydaslardan
herhangi biri digerlerinin 6nline ge¢mez. Mahalli dizeydeki paydaslar
arasinda karsihkli etkilesim ve isbirligi ile yonetimde ortaklik ve katilimi ifade
eden yerel yonetisimde, paylasimci politikalari uygulamada mahalli idarelerin
rolleri belirginlesmektedir.

Ulkemizde mahalli idarelere déniik olarak son dénemde yapilan yasal
dizenlemelerde de vyerel yOnetisimin anahtar kavrami olan katihm
konusunun 6n plana ¢iktigi goriilmektedir. Hemsehri hukuku, stratejik plan
hazirlanmasi, belediye hizmetlerine gonilli katihm, ihtisas komisyonlari
kurulmasi ve kent konseylerine yonelik diizenlemeleri iceren 5393 sayili
Belediye Kanunu katilimci mekanizmalarin gelistirilmesi anlaminda bunun en
tipik Ornegini olusturmaktadir (Géymen, 2010: 216). Butin bunlarin
neticesinde mahalli idarelerde yonetici eksenli yOnetim tarzi vyerine,
yonetisim eksenli yonetim tarzi egemen olmaya baslamistir.

Kent konseyleri, “kente dair paydashk”, “aktif vatandaslik”, “kentine
sahip ¢cikma”, “hemsehrilik bilinci” ve “¢c6ziimde ortakhk” seklindeki temel
ilkelere dayanan, kentleri strdirilebilir gelecege tasiyan bir ortaklik modeli
olarak tanimlanabilir. Katihmci demokrasinin mahalli diizeyde en 6nemli uy-
gulama araglari olarak kabul edilen kent konseylerinin kurulmasi, mahalli ida-
relerin gilclendirilmesi ve yerel demokrasinin istenen diizeylere gelebilmesi
bakimindan énemli bir adimdir. Katilimcilari genel anlamda “kamu”, “6zel”
ve “sivil toplum orgitleri” seklinde gruplanmis olan kent konseylerinde
mahalli diizeydeki tim paydaslar bir araya getirilmeye ¢alisiimakta ve tim

kesimleri kapsayan bir ortak akil olusturulmasi amaglanmaktadir.

GUnumuzde, kent konseylerinin sivil toplum kuruluglari gibi mahalli
idareler ile halk kesimleri arasinda araci islevi gormesi, yerel dizeyde
demokratik katihmi yayginlastirmasi, hemsehrilik bilincini gelistirmesi, ¢ok-
aktorli ve cok-ortakl yonetim tarzinin benimsenmesi gibi islevleri yerine
getirmesi beklenmektedir (Emrealp, 2005: 65). Burada cok-aktorliliikten
kasit, katiimcilarin gercek anlamda karar alma siireclerine katilmasi ve
eylemsel olarak da bitin sireglerde yer almasidir. Ayrica uygulamalara
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bakildiginda, bireylerin alinmasinda s6z hakkina sahip olduklari kararlari daha
kolay ve ictenlikle benimseyebildikleri ve alinan kararlari hayata gecirmekte
daha basarili olduklari gérilmektedir. Bu durum, kent konseylerine, mahalli
idarelerin mesruiyetini saglamak ve yerel yonetimi gliclendirmek gibi dnemli
gorevler de yiklemektedir. Kent Konseyinin genel islevinin ise, kentteki tim
toplum kesimlerini bir araya getirerek, sosyal yardimlasma ve dayanisma
anlayisi icinde, cevreye duyarh bir bakis acisi ile ve katilim ruhu icinde tim
kenti ve kentlileri kucaklayarak, birlikten gilic almak oldugu séylenebilir.

3. GENEL OLARAK KENT KONSEYLERI

Kent konseyleri en genis anlamda, 5393 sayili Belediye Kanunu’nun
76. maddesinde belirtilen hedefler dogrultusunda, Avrupa Kentsel Sarti,
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti, Giindem 21 ve Habitat II’'nin
slirdurdlebilirlik, yasanilabilirlik ve vyapabilir kilma ilkelerinin 1s18inda,
hosgorl, saygl ve anlayis cercevesinde halkin yonetime katilimini ve
denetimini saglayacak mekanizmalari gelistirmeyi ve kendi sorunlarina sahip
ctkmayi 6zendirmeyi, yonetisim eksenli katilimci demokrasiyi esas alan ve
sivil toplumu onceleyen olusumlardir (Bursa Kent Konseyi, 2011).

1992 yilinda Rio’da diizenlenen Birlesmis Milletler (BM) “Yerylz
Zirvesi”’nde “stirdirilebilir kalkinma” fikri tiim insanhgin 21. ylzyildaki ortak
hedefi olarak benimsenmis ve bu hedefe ulasiimasina yonelik ilkeleri ve
eylem alanlarini ortaya koyan “Gindem 21” baslikli eylem plani kabul
edilmistir. BM Uyesi tim Ulkeler tarafindan 21. Ylzyilin ortak hedefi olarak
kabul edilen “sitrdiirilebilir kalkinma”ya giden yolun ana unsuru niteliginde
olan Glindem 21 baslikli eylem plani ile katilimci tim Glkeler kendi Yerel
Glindem 21’lerini olusturmaya c¢agirilmistir (Emrealp, 2005: 8). Yerel Glindem
21 uluslararasi arenada en etkili eylem plani olarak ortaya cikmistir. Yerel
Glindem 21’in bir sonraki adimi ise planin kent dlgegindeki en etkin katilimci
mekanizmasi olan kent konseylerinin ortaya ¢cikmasi olmustur. Gindem 21’in
28. Bélimiinde yer alan bu cagrinin etkileri ilkemizde, 1996 BM istanbul
Habitat Il Konferansi’ndan sonra goriilmeye baslanmistir. Habitat Il toplanti-
larinda, strdurilebilir kalkinmanin temelinde demokratik, insan haklarina
sayglili, seffaf, katilimci ve halka hesap veren yonetimler oldugu belirtilmistir.
Boylece yonetisim ilkesinin de temel gergevesi gizilmis olmaktadir. Bu dogrul-
tuda 1997 yilinin sonunda alinan Bakanlar Kurulu Karari ise tGlkemizdeki kent
konseyi olusumunun yasal baslangicini olusturmustur.
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Yerel yonetim organlarinin salt secimle olusturulmasinin, bu
organlara demokratik nitelik kazandirmasi agisindan yeterli olmadigi gorisu
genel kabul goérmektedir. Sekilsel kosullarin 6tesinde gercek bir halk
katiliminin saglanmasi da gerekir (Keles, 1998: 55-56). Bu sebeple yerel
demokrasiyi gercek anlamda islevsel hale getirmek ve yerel yonetimleri etkin
kilmak i¢in, halk katilminin yogun oldugu bir sistemin olusturulmasi
zorunluluk arz etmektedir. Esasen demokrasi ya da katilma ile mahalli
idareler arasindaki iligski, Glkemizde son ¢eyrek asirdir yiklendigi 6nem
nedeniyle en c¢ok ilgi duyulan boyut olmustur. Dogal olarak bu iliski hemen
hemen her kesim tarafindan pozitif olarak kurgulanmistir (Gtler, 2006: 53).

Yerel Gindem 21’in 6zlinde yer alan “yonetisim” anlayisinin gelismesi
sonucunda, dernekler, vakiflar, meslek odalari, sendikalar, 6zel sektor
kuruluslarn, akademik kuruluslar, basin-yayin kuruluslari, yurttas girisimleri
gibi genis bir yelpazeye yayilan sivil toplum kuruluslari ile mahalli idareler
arasinda yeni bir iliski bicimi kurulmasi durumu ortaya ¢ikmaktadir (Esen,
2008: 87-88). Bu yeni anlayisin pratige geciriimesinde kullanilan en etkili ve
en genis tabanlh olusum ise, kuskusuz kent konseyleridir.

Ulkemizde 1580 Sayil Belediye Kanunu déneminde Yerel Giindem 21
kapsaminda kentlerin o6zelliklerine goére farkli bicimlerde ve farkli adlar
altinda da olsa gonilli olarak olusturulan kent konseyleri bulunmaktaydi.
Mevzuatimizdaki yerini 2005 yilinda yasalasan 5393 Sayili Belediye Kanu-
nu’'nun 76. maddesiyle alan kent konseyleri, Tirkiye icin yasamsal 6nemde
olmamalarina ragmen, demokrasinin yerelde ve genelde kurumsallasmasi ve
icsellestirilmesi agisindan oldukga Onemli islevleri yerine getirebilecek
potansiyele sahiptir (Cukurcayir ve Eroglu, 2009: 245).

Kent Konseyleri, 5393 sayili Belediye Yasas’'nin 76. Maddesinde
ongorilmis “kent yasaminda; kent vizyonunun ve hemsehrilik bilincinin
gelistirilmesi, kentin hak ve hukukunun korunmasi, strdirulebilir kalkinma,
cevreye duyarlilik, sosyal yardimlasma ve dayanisma, saydamlik, hesap
sorma ve hesap verme, katiim ve yerinden yonetim ilkelerini hayata
gecirmeye calisan” bir mekanizmadir. Ulkemizde, Batidaki 6rneklerinin
aksine yiritmeye iliskin yetkisi olmayan ve vyalnizca “danisma” niteligi
bulunan bir sisteme sahip olan kent konseylerine muhtarlar, kamu-6zel
sektor kurum ve kurulus temsilcileri, sendikalar, Universiteler ve uzman
kisilerin katilmasi dngorilmistir (Cukurgayir, 2011: 76).
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Kent Konseyinin ana amacinin, yerel diizeyde katilim ve demokrasinin
hayata gecirilmesini, sivil toplumun karar mekanizmalarinda aktif rol almasini
ve vyerel faaliyetlerin belirleyicilerinden olmasini temin ederek vyerel
yonetisimi etkin hale getirmek oldugu soylenebilir. Ayrica kent konseyleri
yerel kalkinmanin gerceklestirilmesinde merkezi yonetim, yerel yonetim, sivil
toplum kuruluslari ve yerel halk arasinda kurulacak isbirligi cercevesinde
yerel yonetisime dayali bir kalkinma politikasi olusturmayi hedeflemektedir
(Eroglu, 2010: 44-45). Kent Konseyinin genel islevinin ise, kentteki tim
toplum kesimlerini bir araya getirerek, sosyal yardimlasma ve dayanisma
anlayisi icinde, cevreye duyarl bir bakis agisi ile ve katilim ruhu iginde tim
kenti ve kentlileri kucaklayarak, birlikten glic almak oldugu soylenebilir.

4. MEVZUATIMIZDA KENT KONSEYLERINE iLiSKiN DUZENLEMELERIN
KATILIM BAKIMINDAN iNCELENMESi

4.1. Belediye Kanunu’nda Kent Konseyleri

Turkiye’de katilimci bir yerel yonetim modeli olusturulmasi ve secim
zamanlarinin diginda da vatandaslari ve yerel halki siyasetle iliskilendiren me-
kanizmalarin yetersizligi sorununun ¢éziimiinde yeni reformlar cercevesinde
yeni uygulamalar getirildigi gorilmektedir. 5393 Sayili Belediye Kanunu ile
belediyelere kent konseylerinin olusturulmasi konusunda yetki verilmistir.
Kent konseylerinin olusumu, Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti’nda én-
gorulen “yurttaslarin olusturdugu” meclislere (Md. 3/2) uygun bir durumdur.
Bu bakimdan bu ve benzeri diizenlemeler Avrupa 6ngorilerine uyum baki-
mindan da ayri bir anlam tagimaktadir (Cukurcayir ve Eroglu, 2009: 224-247).

Kent konseyleri Glkemizde ilk kez 1996 yilindan sonra Yerel Giindem
21 ortagl olan kentlerde (Bursa, Adana, Antalya, Edirne, izmir, Adapazari,
Manisa, Diyarbakir, Eskisehir, Trabzon, Kars, Tekirdag, Van ve Afyonkarahisar)
Yerel Glindem 21 ismi ile ya da kent meclisi, kent senatosu, kent parlamento-
su, kent kurultayl veya benzeri isimlendirmeler ile olusturulmus, daha sonra
program ortagi olmayan kentlere de yayilmistir (Coskun, 2007: 105-107).

Yerel Gindem 21 calismalari sonucu kent konseylerinin yayginlas-
masl, bu alanda yasal diizenleme yapilmasi ihtiyacini glindeme getirmistir. Bu
kapsamda ilk yasal diizenleme 2005 tarihli 5393 Sayil Belediye Kanunu ile
gerceklestirilmis; daha 6nce de degindigimiz gibi Tlrkiye’'nin cesitli kentle-
rinde zaten uygulanmakta olan kent konseylerine yasal bir nitelik kazandi-
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rilmistir. Kent konseylerinin kurulmasi, s6z konusu yasal diizenlemeden
onceki donemde kentlerin ve kentlilerin bakis agisina ve istegine bagh iken,
yasal diizenleme sonrasinda zorunlu tutulmustur. Neticede secilmis yerel
yonetim organlarinin g¢alismalarina halk katilimini ve denetimini saglamak
icin 6nerilen ve Kanun’da yer alan kent konseyi modeli ile, yerel demokrasi
ve katilimin kurumsallastiriimasi ve tabana yayilmasi agisindan énemli bir
acihim getirilmistir (Oner, 2005: 82).

Biylksehir belediyeleri disindaki belediyeler agisindan temel kanun
hiviyetindeki 5393 sayili Belediye Kanunu’'nun “Kent Konseyi” baslikl 76.
maddesi su sekildedir:

“Kent konseyi, kent yasaminda; kent vizyonunun ve hemsehrilik
bilincinin gelistirilmesi, kentin hak ve hukukunun korunmasi, strdurilebilir
kalkinma, cevreye duyarlilik, sosyal yardimlasma ve dayanisma, saydamlik,
hesap sorma ve hesap verme, katilim ve yerinden yonetim ilkelerini hayata
gecirmeye calisir.

Belediyeler kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin,
sendikalarin, noterlerin, varsa Universitelerin, ilgili sivil toplum orgtlerinin,
siyasi partilerin, kamu kurum ve kuruluslarinin ve mahalle muhtarlarinin
temsilcileri ile diger ilgililerin katilimiyla olusan kent konseyinin faaliyetlerinin
etkili ve verimli yirttilmesi konusunda yardim ve destek saglar. Kent
konseyinde olusturulan gorisler belediye meclisinin ilk toplantisinda
glindeme alinarak degerlendirilir.”

Belediye Kanunu’nun bu maddesiyle sivil toplumun katilimini gliclen-
direcek kent konseyi olusumlarinin yerel yonetimler tarafindan desteklen-
mesi Ongorilmis, ayrica kent konseylerinin genel anlamda yoénetisim
ilkeleriyle 6rtlisen amaclari da ortaya konulmustur (Atyur, 2009: 231-241).

Bu diizenleme ile kent konseylerine Glkemizde doért 6nemli fonksiyon
yuklendigi soylenebilir. Birincisi, kentin yasanabilir hale gelmesi ve yasam
kalitesinin arttinlmasi icin kentte yasayanlar tarafindan kentin hak ve
hukukunun korunmasi; ikincisi, kent konseyinin kentte yasayan insanlar
arasinda sosyal yardimlasma ve dayanismayi gelistirici bir fonksiyon
Ustlenmesi; Uglincisil, strdurdlebilir kalkinma ve gelismenin saglanmasi
amaciyla hemsehrilerde biling olusturulmasi; dordiincisi ise yerel diizeyde
hesap verme, hesap sorma, katiim ve yonetisimin gerceklestiriimesidir
(Ozcan ve Yurttas, 2010: 168-169).
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Belediye Kanunu'nun kent konseylerine iliskin maddesinin son
bendinde kent konseyinde olusturulan goriislerin belediye meclisinde giinde-
me alinip degerlendirilecegi belirtilmistir. Bu konuda gorislerin karar niteligi
kazanmasi icin belirleyici makamin belediye meclisi ve 6zellikle de belediye
baskani olacagi aciktir. Ayrica kent konseylerince 6nerilen goérislerin; meclis
kararlarina etki etmesinin kontrolii bir tarafa, bu gorislerin giindemde
gorisilip gorusitlmediginin denetimine iliskin olarak da kent konseylerine
herhangi bir kontrol imkani verilmedigi belirtilmelidir. Belediye Kanunu’nda,
belediye meclisinin gérevleri arasinda kent konseyi kararlarinin gorisul-
mesinin sayllmamis olmasi da énemli bir eksikliktir.

Bu bakimdan kent konseyini olusturan ve degisik toplum kesimlerini
temsil eden Ulyelerin; kendilerinden gelen goriis ve oOnerilerin yerel karar
alma sireci UGzerinde gercgek bir etkisinin bulunup bulunmadigl konusunda
endise duymalari olasidir. Katiimdan somut bir sonu¢ alinamamasi, ¢cogu kez
katilim konusunda isteksizlik ve ilgisizlik dogurabileceginden bu tiir kaygilar
kent konseyleri icin olumsuz etkiler dogurabilecek niteliktedir. Genelde
bircok belediye, bicimsel ve ylzeysel katiima sicak bakmakta; buna karsin
kentsel planlar ve mali konular gibi birtakim temel alanlar s6z konusu
oldugunda, ayni sekilde istekli olmamakta ve katilimi sinirlandirici bir tutum
sergilemektedir. Bu nedenle kent konseyinin “gostermelik” bir islevle sinirl
kaldigi endisesi de, bu sorunun daha da derinlesmesine sebebiyet
vermektedir (Emrealp, 2005: 68).

Neticede segilmis yerel ydnetim organlarinin ¢alismalarina halkin
katihmini ve denetimini saglamak icin 6nerilen ve Kanun’da yer alan kent
konseyi modeli, yerel demokrasi ve katiimin kurumsallastiriimasi ve tabana
yayilmasi agisindan dnemli bir acilim getirilmektedir (Oner, 2005: 82).

Burada deginilmesi gereken bir diger husus da kent konseylerindeki
calisma gruplari icinde kurumsal temsilin yaninda, gonilli katilimlara yonelik
olusumlara da yer verdigi icin Belediye Kanunu’nun “Belediye Hizmetlerine
Gondllu Katilim” bashigini tasiyan 77. Maddesine iliskindir. Bu maddede:
“Belediye; saghk, egitim, spor, cevre, sosyal hizmet ve yardim, kitliphane,
park, trafik ve kiltlr hizmetleriyle yashlara, kadin ve cocuklara, 6zirlilere,
yoksul ve diskiinlere yonelik hizmetlerin yapilmasinda beldede dayanisma ve
katihmi saglamak, hizmetlerde etkinlik, tasarruf ve verimliligi artirmak ama-
ciyla gonillu kisilerin katihmina yonelik programlar uygular” denilmektedir.
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4.2. Kent Konseyi Yonetmeligi

5393 sayili Kanun’da kent konseyi tanimi verilmemis, ayrica kent kon-
seyinin olusturulmasi, calisma yontemleri ve etkinlikleri konusunda ¢alisma
slireclerinin nasil olacagi, meclis ve baskanla iliskiler boslukta kalmistir. Kent
konseyinin calisma usul ve esaslarinin icisleri Bakanhg’nca hazirlanacak
yonetmelikle belirlenecegi vurgulanmistir.

Belediye Kanunu’nda boslukta birakilan ve genel cgergevesi cizilen
kent konseylerine iliskin tanimlama, ayrica, kent konseyinin olusturulmasi,
calisma yontemleri ve etkinlikleri konusunda calisma sireglerinin nasil
olacagi, meclis ve baskanla iliskilerin boyutu gibi hususlar icisleri Bakanlg
tarafindan hazirlanarak 08.10.2006 tarih ve 26313 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanan Kent Konseyi Yonetmeligi ile diizenlenmistir. Yonetmeligin ilk
haliyle uygulamada ortaya ¢ikan sorunlarin giderilmesi ve bazi hiikiimlerin
iptaline iliskin yargi kararinin® uygulanmasi amaciyla, 2009 yilinda kent
konseylerinin yapisi ve lye profili ile ilgili bazi degisiklikler yapilmistir.

Yonetmeligin amaci, kent yasaminda, kent vizyonunun ve hemsehrilik
bilincinin gelistirilmesi, kentin hak ve hukukunun korunmasi, sirdirulebilir
kalkinma, c¢evreye duyarllik, sosyal yardimlasma ve dayanisma, saydamlik,
hesap sorma ve hesap verme, katilim, yonetisim ve yerinden yonetim ilkele-
rini hayata gegirmeye calisan kent konseylerinin ¢alisma usul ve esaslarini
dizenlemek seklinde ifade edilmistir.

Yonetmelikte kent konseyi; “Merkezi yonetimin, yerel yonetimin,
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin ve sivil toplumun ortaklik
anlayisiyla, hemsehrilik hukuku cercevesinde bulustugu; kentin kalkinma
onceliklerinin, sorunlarinin, vizyonlarinin sirdirilebilir kalkinma ilkeleri
temelinde belirlendigi, tartisildigl, ¢ozimlerin gelistirildigi ortak aklin ve

! Kent Konseyi Yonetmeligi’'nde halkin katilimini engelleyen degisikliklerin iptali icin acI-
lan dava ile ilgili olarak Danistay 8. dairesi 22.05.2008 tarihli 2007/1280 Esas, 2008/3744
Karari ile Yonetmelikteki bazi diizenlemeleri iptal etmistir. iptal edilen maddeler arasinda
belediyenin icinde bulundugu secim bolgesindeki milletvekilleri ile teskilatini kurmus
siyasi partilerden, TBMM’de Uyesi bulunanlarin katiimina iliskin hususlar da yer al-
maktadir. Danistay’in iptal karari, esasinda halkin bir organi olarak kurgulanmasi gereken
kent konseyinin agirlikh olarak siyasi parti temsilcileri, milletvekilleri, belediye ve il genel
meclisi Gyelerinden olusan bir yapiya donistirilmesini engelleme amaci tasimaktadir.
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uzlasmanin esas oldugu demokratik yapilar ile yénetisim mekanizmalan”
seklinde tanimlanmistir.

Yonetmelige gore kent konseyleri belediye teskilati olan yerlerde,
mahalli idareler genel se¢cim sonuclarini izleyen 3 ay icinde belediye baska-
ninin ¢agrisi ile kurulur. Kent konseyi tyeleri; mahallin en blyltk mulki idare
amiri veya temesilcisi, belediye baskani veya temsilcisi, illerde valiler ilcelerde
kaymakamlar tarafindan belirlenecek kamu kurum ve kuruluslarinin temsilci-
leri, mahalle muhtarlari, siyasi partilerin temsilcileri, Gniversite temsilcileri,
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin, sendikalarin, noterlerin,
barolarin ve ilgili dernekler ile vakiflarin temsilcileri ve kent konseyince
kurulan meclis ve calisma gruplarinin birer temsilcisinden olusmaktadir.
Yonetmeligin eski halinde kent konseyinin Uyeleri arasinda sayilan se¢im
bolgesi milletvekilleri ile belediye meclisi ve il genel meclisi tarafindan génde-
rilecek Uyelerin yeni dizenlemede yer almadigi, kent konseylerine katilacak
muhtar sayisinin ise artirildigi dikkat cekmektedir.

Yonetmelige konseye katilacak kisilerin sayilari detayh bir sekilde
yazilmistir. Ancak ongoriilen lye yapisinin daha ¢ok il belediyelerine yonelik
oldugu belde belediyeleri dikkate alindiginda ifade edilen konsey Uliyelerinin
bircogu icin pratikte sorunlar ortaya cikabilecegi gériilmektedir. Ozellikle
belde belediyelerinde konsey olusturulurken Gye sayisinin olduk¢a azalmasi
s0z konusudur (Coskun, 2007: 109).

Daha o6nce Yerel Glindem 21’in uygulandigi yerlerde, kent konseyi
veya benzeri adlarla olusturulmus yapilanmalarin yénetmelik hikimlerine
uygun hale getirilmesi 6ngorilmuistir. Yerel Gindem 21 siirecinde olustu-
rulan galisma gruplari ve meclisler gibi yapilarin Kent Konseyi Yonetme-
ligi'nde de yer aldigi goriilmektedir (Coskun, 2007: 111). Calisma gruplari
ozellikle kent konseyi ¢calismalarinin tabana yayilmasi ve katilimin artirilmasi
bakimindan blyik 6nem tasir. Bu kapsamda her yoérenin oOzellikleri ve
ihtiyaglarina uygun olarak c¢alisma gruplari olusturulmustur. Bu c¢alisma
gruplari baslica ulasim, imar ve sehircilik; egitim, 6gretim, bilisim ve sosyal
isler; kaltur, turizm ve sanat; saglk ve spor; tarim ve hayvancilik; cevre ve
orman; ekonomi ve calisma; afet; 6zlrliler gibi adlar altinda olusturulmakta
ve bu alanlarda faaliyette bulunmaktadir. Kent Konseylerinin olusumunda ve
etkinliginde calisma gruplarina blyik isler diismektedir. Calisma gruplari
Universite ve meslek odalarinin, sivil toplum kuruluslarinin, kamu kurum ve
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kuruluslarinin temsilcilerinden olusmaktadir. Her bir ¢alisma grubu, faaliyet
gosterdigi alanlarla ilgili kentin sorunlarina dikkat ¢ekmeyi ve bu sorunlara
¢6zUm Onerileri sunmayl amaglamaktadir.

Kent konseyinin organlari, Yonetmeligin 2006 yilindaki ilk halinde,
genel kurul, ylritme kurulu ile meclisler ve ¢alisma gruplari olarak
belirtiimisken, 2009 yilindaki degisiklikle kent konseyi baskani da organlar
arasinda sayilarak, belediye baskanindan ayri bir konsey baskani segilecegi
ifade edilmistir. Boylelikle belediye baskanlarinin kent konseyleri tizerindeki
belirleyici etkileri azaltilmaya calisilmigtir.

Belediye Kanunu’nda yer alan hiikme paralel bicimde kent konseyle-
rinde alinan kararlarin belediye meclisinin ilk toplantisinda degerlendirilecegi
hikm getirilmistir. Ancak, kent konseyi kararlarinin 6neriden 6teye geceme-
mesi ve uygulanma zorunlulugu olmamasi, etkinlik sorunlarina yol agmakta
ve belirlenen amaclara ulasmayi giiclestirmektedir (Emrealp, 2010: 12).

Kent konseylerinin finansmaninin ise belediyelerin biitcelerinden
ayiracaklari 6deneklerle saglanacagl ifade edilmistir. Bu nedenle kent
konseyleri, belediyelerin bir uzantisi veya ona bagh bir 6rgiit gértinimiinden
kurtulamamaktadir. Ayrica Yonetmelikte bu yardim ve destegin neler olacagi
ve naslil saglanacagi noktasinda belirsizlik bulunmaktadir.

Yonetmelikte kent konseyine tevdi edilen gorevlerin vyerine
getirilmesini koordine etmek lizere genel sekreterlik diizenlenmistir. Genel
Sekreterlik  Kurumu  yonetmelikteki 2009  degisikliginin ~ 6nemli
maddelerindendir. Genel sekreter meclisler, calisma gruplari ve benzeri
yapilar arasindaki calisma uyumunu ve koordinasyonu saglar. Kent konseyi
yuridtme kurulunun dogal Uyesi olan genel sekreter, kendisine karsi sorumlu
sekreterya hizmetlerini ylriten personel ile yonetmelikte belirtilen amacg ve
ilkeler dogrultusunda calismalar yiritecektir.

4.3. Kent Konseylerinin Calisma Yonergeleri

Kent konseyi genel kuruluna Kent Konseyi Yonetmeligi ile verilen
yonerge cikarma vyetkisi cercevesinde kent konseyleri kendi c¢alisma
yonergelerini hazirlamislardir. Bu yonergeler, ilgili kanun ve yonetmelikte yer
almayan konulari ayrintili olarak aciklama imkani vermesinin yaninda,
mahalli nitelikteki farkli yaklasimlarin yerel katilimcilarin inisiyatifiyle yazili
metinlere dokilebilmesini saglamaktadir.
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5. ULKEMIizZDE KENT KONSEYi OLUSUMUNUN KATILIM BAKIMIN-
DAN DEGERLENDIRMESi

5.1.Mevzuattaki Diizenlemeler ve Olusum Bigimine iliskin
Degerlendirme

Kent konseyleri, mevzuattan yola ¢ikarsak; merkezi yonetimin, yerel
yonetimin, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin ve sivil toplum-
un ortaklik anlayisiyla, kent sorunlarinin belirlendigi, tartisildigi, ¢oziimlerin
gelistirildigi, ortak aklin ve uzlasmanin esas alindigi demokratik yapilar olarak
kabul edilebilir (Savut, 2011: 360). Fakat Kanunun ilgili maddesi ve yonet-
melik bu haliyle yetersiz kalmaktadir. Kanundaki ve Yonetmelikteki hiikiimler
belediyelerce kent konseyi kurmanin bir zorunluluk oldugu seklinde anlasil-
masina ragmen, heniiz Ulke dizeyinde gerekli orgltlenmenin olusturula-
madigl gorilmektedir. Buna karsin, genel anlamda kent konseylerinin sayisi
hizla artarken uygulamada bircok zorluk ortaya cikmistir. Kent Konseyi
Yonetmeligi'nde 2009 yilinda vyapilan degisiklikler ile isleyisteki baz
olumsuzluklar ortadan kaldirilmaya calisiimistir. Ancak ne Kanun ne de
Yonetmelik kent konseylerine kurulus, isleyis, katilm ve sirekliligin
saglanabilmesi noktalarinda pratik destek saglamamis ve yeni kurulan kent
konseyleri Yerel Giindem 21 Kentleri blinyesinde kurulmus tecriibeli kent
konseylerinin deneyimlerine basvurmuslardir.

Ayrica Kent Konseyi Yonetmeligi, kent konseylerinin Belediye Kanunu
sonrasindaki olusumu sirecinde de yetersiz kalmistir. Yerel giindem 21
dogrultusunda olusturulan ve Kanun’dan sonra devamliligini sirdiiren kent
konseyleri haricinde diger kent konseyleri, kent konseylerinin yapisalligi ve
islevselligi noktasinda yeterli diizeyde deneyim ve bilgi birikimine sahip
degillerdir. Bu durum, konsey organlarinin yerel nitelikte ve ¢ogu zaman
belediye baskanlarinin 6znel degerlendirmelerine gore sekillenmesine neden
olmus ve yerel diizeyde, kendine has kent konseyi yapilanmalari ortaya
cikmistir. Bu baglamda tim kent konseylerinin de fikirleri alinarak, kent
konseylerinin kendilerine bigilen misyonu, iyi uygulama Orneklerine paralel
yapitlanmalar seklinde yerine getirmelerine katki saglayacak yonde Kent
Konseyi Yonetmeligi'nde gerekli degisikliklerin yapilmasi saglanmaldir.

Mevzuatimizda mahalli diizeyde kent konseyi kurulmasi bir zorunlu-
luk olarak 6ngorilmistir. Yasa ve yonetmelik, tim kentlerin katilimda ayni
isteklilikte oldugu ©6n kabull ile konsey kurulmasini zorunlu kilmaktadir.
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Ancak kent konseyi kurulmasindaki bu zorunluluk, yerel demokrasiye uygun
dismemektedir. Yani eger yerel halk bu konuda bir gereklilik hissediyorsa
kent konseyinin kurulmasi, demokratik agidan daha arzu edilen bir
durumdur. Cunku katihmda gonallilik esastir ve kentin yerel dengeleri
gerekli kilmadikca, belediye bulunan tim vyerlesim vyerlerinde konseyin
kurulmus olmasi zorlama bir durum arz eder. Bu durumun sonucunda da
kimi kent konseylerinde; katilimi zorunlu tutulamayacak olan toplantilara
katihm az oldugundan, faaliyet gerceklestirilememektedir.

Kent konseylerinin katim konusunda oynadiklari ve oynayabilecek-
leri rol acisindan belirtiimesi gereken bir husus da, konseyin ve konsey
organlarinin olusumunun Kanun ve Yénetmelik hiikimlerince siki bir sekilde
sinirlandiriimis olusudur. Kent konseyi Yonetmeligi'ne gore kent konseyi,
merkezi yonetimi, yerel yonetimi, kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslarini ve sivil toplumu ortaklik anlayisi ile bulusturmak tzere ilgili kisi,
kurum ve kurulus temsilcilerinden olusacaktir. Kanunda ve Y&netmelikte
konseye kimlerin katilacaginin tek tek sayllmak suretiyle belirtiimesi, kent ve
kentliler hakkinda fikir sahibi olan ve fikir Uretebilecek yetkinlige sahip cesitli
toplum kesimleri ve bireylerin konseye katilimina engel teskil etmektedir.
Kent konseyinin olusumunda sadece kentteki orgutli gruplarin katihimlari
ongorulmistir. Buna karsin mahalli idarelerin karar ve uygulamalarinin
orgltli ve 6rgltsiiz tim hemsehrileri ilgilendirdigi kuskusuzdur. Zaten mulki
idare ya da belediye anlaminda yonetimi temsil edenlerin veya ydnetimin
secilmelerinde rol oynadigi kisilerin kent konseyi baskani veya genel sekreteri
olmasi durumunda, halkin etkili bir sekilde yonetime katilim imkani azalacak-
tir. Bu durum ayrica, kent konseyinin halki temsil etme kabiliyetini de
zayiflatacaktir. Oysa mahalli dizeyde tim hemsehrilere hesap verebilirlik
temelinde bilgi edinme hakki, kararlarda, uygulamalarda ve harcamalarda
saydamlik ve gerektiginde alinan kararlara itiraz edebilme gibi bazi haklarin
getirilmesi etkin ve demokratik bir katilim olusumunu destekleyecektir.

Kent konseylerinin halkin mahalli idare kararlarina katilimina pozitif
etkisinin saglanabilmesi bakimindan, konseyin ve konsey organlarinin
olusumunda yodnetmelikte sayilan olusumlar disinda, bireylerin ve cgesitli
toplum kesimlerinin dogrudan katilimini saglayabilecek sekilde konseylere
gerekli takdir hakkinin verilmesi gerekmektedir. Aksi takdirde katilim

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 83 45



Mahalli Idarelerde Halk Katilimi Baglaminda Kent Konseyleri

goriinirde saglanmis olsa da, seklen katihm asamasini gecemeyecek ve
gercek anlamda katilim s6z konusu olmayacaktir.

Bu anlamda kent konseyleri, baslangicindan giinlimize bu sirece
hakim, kentlilik bilinci gelismis, kente dair fikirleri olan, temsil kabiliyeti
yuksek, gonillilik ruhu taslyan, ézglivenli ve ayni zamanda siyasi kimligini
kent konseyi calismalarina yansitmayan kisilerden olusmalidir. Kent konseyi
tyeleri son derece ilgili ve istekli kisiler olmali ve ayni zamanda kent konseyi
blinyesinde olusturulmus calisma gruplari ve meclislerde de aktif rol
almalidir. Ayrica kent konseylerinde gorev alanlarin, mutlak bir bicimde kent
konseyi olusumunun mahiyetine dair belirli bir egitim sirecinden gecirilmesi
gerekmektedir.

5.2. Mahalli idarelerle Kurulan iliskiler Agisindan Degerlendirme

1982 Anayasas’nin “Mahalli idareler” baslikli 127. Maddesine gore
mahalli idareler; “il, belediye veya kdy halkinin mahalli misterek ihtiyaglarini
karsilamak Ulzere kurulus esaslari kanunla belirtilen ve karar organlari, gene
kanunda gosterilen, se¢menler tarafindan segilerek olusturulan kamu tizel
kisileridir.” Buna gore oncelikle belirtiimesi gereken Anayasamizda yer alan
mahalli idare kavraminin igerigi ile kent konseylerinin kurumsallagmasi
arasinda bir celiskinin mevcut oldugudur. Anayasamizda mahalli idare olarak
“il, belediye ve kdy” olmak lzere UglU bir mahalli idare yapilanmasi 6ngorl-
mesine karsin; kent konseyi yapilanmasinin mevzuat dizenlemelerinde
sadece belediyelerle iliskilendirilmesinin, mahalli idare kararlarina halkin
katihminin en Ust diizeyde saglanmasi hedefi ile bagdasmadigi belirtilmelidir.

Ozellikle kent konseyleri bakimindan dogrudan baglanti kurulabilecek
nitelik arz eden il 6zel idarelerinin anayasal hikiim uyarinca mahalli idare
oldugu konusu tartismasizdir. Buna karsin; Belediye Kanunu’nun 76. Madde-
sinde bir diizenleme yapilip kent konseyleri ifadesi eklenirken ve buna bagh
bir ydnetmelik cikartilirken; il Ozel idareleri Kanunu’nda kent konseylerine
atifta bulunacak herhangi bir diizenleme yapilmamasi anlasilmasi gili¢c bir
gercekliktir. Bu durum mabhalli idarelerin kararlarina halkin katilimi anlaminda
¢ok dnemli bir eksikliktir. Bu eksiklik ayni zamanda, kent konseyleri kararla-
rinin bulunulan boélgedeki mahalli idarelerin hepsini ilgilendirmesine ragmen
bu kararlarin sadece belediye meclislerinde degerlendirilmesine de yol
acmaktadir. Bu eksikligin giderilebilmesi bakimindan Belediye Kanunu’nda
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yapilan diizenlemeye benzer bir diizenlemenin il Ozel idaresi Kanunu’nda da
yapilmasi elzemdir. Bu saglandigi takdirde halkin katilimini artirici 6zellikleri
on planda olan kent konseylerinin kurumsallasmasi daha belirgin hale
gelecegi gibi; halkin katilimi sonucu ortaya ¢ikan 6nerilerin daha genis bir
platformda ele alinmasi saglanmis olacaktir.

Mabhalli idareler igin alt bir olusum niteliginde olan mahallelerin kent
konseylerinde temsili konusu da ayri bir 5nem arz eder. Belediye Kanunu’nda
kent konseylerinde mahallelerin temsiline iliskin acik bir hikim
bulunmamaktadir. Bu eksikligi Kent Konseyi Yonetmeligi'nde yer bulan;
“mahalle sayisi yirmiye kadar olan belediyelerde bitliin mahalle muhtarlari,
diger belediyelerde belediye baskaninin cagrisi lzerine toplanan mahalle
muhtarlarinin toplam muhtar sayisinin yiizde 30'unu ge¢cmemek ve 20'den az
olmamak (izere kendi aralarindan sececekleri temsilcilerinin” konseyde
temsil edilecegi seklindeki dizenleme gidermektedir. Ancak bu dizenleme,
Ozellikle bulylik sehirlerde mahallelerin ¢ogunun birbirinden ayri yapida
olmalari ve farkh sorunlara sahip olmalari bakimindan degerlendirildiginde,
kent konseyinde tim mahalle muhtarlarinin temsil edilmesini saglayacak bir
olusumun katilim anlaminda daha yerinde olacagi belirtilmelidir.

5.3. Konseylerin isleyis ve Etkinliklerine iliskin Degerlendirme

Kent konseylerinin kurulus ve yapilanmalarinin, kendine ait bitgesi,
personeli, tasinir ve tasinmaz mallari, araglari olan bir kamu kurulusu
seklinde olmasi gerektigini diisiinenler oldugu gibi; belediyeden bagimsiz,
finansmani sivil toplum kuruluslarinca saglanan tamamen sivil bir o6rgiit
seklinde olmasi gerektigini savunanlar da mevcuttur. Yani kent konseylerinin
olmasi gerekenine iliskin gorisler bir ucta icraci bir kamu kurulusu gibi
donanima sahip olmasi ve bu sekilde faaliyet gostermesi seklinde iken, diger
ucta yalnizca kente ve kentlilere iliskin gorisler Greten bir dislince kurulusu
olmasi gerektigi seklindedir. Kuskusuz ki bu iki keskin diislincenin arasinda
yer alan ve nianslarla birbirinden farklilasan bir¢ok diisiinceye rastlamak
mimkindir. Kanimizca kent konseylerinin bir dislince kurulusu olmanin
Otesinde, kendilerine ait bitge ve olanaklara da sahip kuruluslar hiviyetinde
olmalari, bagimsizlik ve halkin tiim kesimlerinin dileklerine terciman olma
hedeflerine uygun disecektir.
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Bu agidan bakildiginda kent konseylerinin kurulus ve isleyislerinde
onemli yer tutan mali yapi ve bitce konusuna tam olarak ¢6zim buluna-
madigl gorilmektedir. Kent Konseyleri maddi olarak bagimsiz olmadikla-
rindan dolayl belediyeye bagli olduklari gibi bir algilamaya sebebiyet veril-
mektedir. Ayrica ¢cogu belediyenin mevcut bitceleri, temel gorevlerini yerine
getirmeleri bakimindan zaten yetersiz nitelik arz etmekte, bu durum da kent
konseylerince yapilacak harcamalarda yeterli destek alinma ihtimalini azalt-
maktadir. Bu da diger birokratik engellerle birlestiginde kuskusuz konsey
faaliyetlerinin geceklestiriimesinde 6nemli bir sinirlayici etken olmaktadir.
Uygulamada bircok kent konseyinde sekretarya ve ginliik isler bizzat bele-
diye personeli olan kisilerce ylritilmekte; konsey faaliyetleri belediye binasi
icerisinde belediyece gosterilen alanlarda yiritilmekte ve belediyeye ait
tasinirlar bu faaliyetlerde kullanilmaktadir. Bunlar da bagimsizlik niteligini
azaltici etkiye sahip unsurlar oldugundan kent konseylerinin kendilerine ait,
ancak denetlenebilir nitelikte bitcelerinin olmasi hem belediyelere bagimlilik
gorlntlstnli azaltacak hem de buirokratik gecikmeleri minimuma
indirecektir.

Kent Konseyi Yonetmeligi ele alinirken deginildigi gibi mevcut Beledi-
ye Kanunu ve Kent Konseyi Yonetmeligi, 6zellikle sunulan énerilerin uygulan-
mas! slrecinde yetersiz kalmaktadir. Kent konseylerinde alinan kararlarin
belediye meclisinin ilk toplantisinda “degerlendirilecegi” hiikmi konsey
kararlarinin oneriden 6te gecememesine yol agmaktadir. Clinkii mevzuatta
konsey kararlarinin mecliste degerlendirilmesi konusunda acik bir hukuki
ifade yoktur. Ayrica bu gorislerin sadece goriis olarak mi kalacagl yoksa
karara mi donisecegi noktasinda belirleyici olan meclis ve 06zellikle de
belediye baskanidir. Konseyde ortaya cikan goriislerin meclis icin baglayicilig
olmamasi, konseye katilim noktasinda ve katilanlarin motivasyonunda da
dnemli bir dezavantajdir (Savut, 2011: 360). Ote yandan belediye meclis-
lerinin, kent konseylerini kendilerinin yerine gegecek bir mekanizma olarak
gormeleri de konseye ve konseyin faaliyetlerine olumsuz yaklasmalarina ve
katihmin teminati islevini gorebilecek bu sisteme sahip ¢ikmamalarina sebep
olmaktadir. Bu baglamda tiim kent konseylerinin de fikirleri alinarak Belediye
Kanunu ve Kent Konseyi Yonetmeligi'nde, kent konseylerinin kendilerine
verilen yerel demokratik katilim islevini yerine getirmesine katki saglayacak
yonde gerekli degisikliklerin yapilmasi saglanmalidir.
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Kent konseylerinin etkinligi bakimindan deginilmesi gereken 6nemli
bir husus da kent konseylerinin belediyelerin ve 6zel idarelerin stratejik plan
calismalarinda etkin olarak rol almalar geregidir. Belediyelerin ve Ozel
idarelerin yakin ve orta gelecekte izleyecekleri yol haritasini ve hedeflerini
tayin eden temel belgelerden olan stratejik planlama faaliyetlerinde
konseylerin rol almalari mutlak anlamda saglanmaldir. Ayrica kent
konseylerinin daha etkin olabilmeleri ve halkin bilgilendirilmesi bakimindan
konsey calismalarinin konularina gore belediyelerin ve/veya 6zel idarelerin
yillik faaliyet raporlarina da alinmasi gerekmektedir.

Deginilmesi gereken bir diger konu da kent konseyi galismalarinda
azami katiimin saglanabilmesi bakimindan konseyin ve galisma gruplarinin
olusum, calisma ve faaliyetlerinde siyasi bir yaklasimin ve siyasi nitelikteki
belirleyiciligin yansitiilmamasi gerekliligidir. Bu konuda genis halk kitlelerinin
katihmi bakimindan kamuoyunda kent konseylerine yonelik bir giliven
olusturulmaldir. Bu takdirde kent konseyleri kurulus gayelerinde yer buldugu
sekliyle katihmci mekanizmalar haline gelebilecektir.

Kent Konseyi Yonetmeligi'nde; “Genel Kurul, her yil ocak ve eylil
aylarinda yapacagi iki toplantidan az olmamak (zere, lyelerin salt cogunlugu
ile toplanir” hikmi bulunmaktadir. Yonetmelikte kent konseylerinin yilda
kag kez toplanacaginin sinirlayici bir sekilde belirtilmesi kuskusuz miidahaleci
bir nitelik arz eder. Konseyin yilda kac kez toplanacagina iliskin karari, o
kentin ve o kentte yasayanlarin vermesi gerekir. Kent konseylerinin mahalli
idare kararlarina halkin katilimini artirici etkisinin ortaya cikarilmasi bakimin-
dan, ayrica belediye meclisi toplantilarinin her ayin ilk haftasi yapildig
dikkate alinarak, her ayin son haftasi belirlenen glindem cercevesinde top-
lanmalarinin saglanmasi ve ilgililerin gorislerinin alinmasi konseyin etkinligi
ve glnceli yakalayabilmesi bakimindan uygun olacaktir.

Bunun yaninda kent konseyi toplantilarinda goristlen konularin
mahalli halkin istek ve taleplerini icermesi ve ¢éziimlerinin halk tarafindan
Uretilmesi gerekmektedir. Ancak, uygulamada kent konseyi toplantilarinda
ortaya ¢ikan ¢6zliimlerin halk yerine, merkezi hilkiimet adina konseye katilan
mahalli yoneticiler tarafindan Uretildigi gorilmektedir. Bunun sebebi kent
konseylerinde katilimcilarin mevzuatta tek tek sayilma yoluyla belirlenmesi
ve neticede bu olusumda yurttaslarin yeterince yer alamamasidir. Buna
karsin yine olusumdan kaynaklanan sebeplerle karar ve uygulama noktala-
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rinda merkezi hikiimet tarafindan atanmis memurlarin belirleyici olduklari
gozlenmektedir. Bu da kent konseylerince, uygulanmasi beklenen katilimci
yonetim anlayisina uygun dismemektedir.

Cesitli platformlarda yapilan ¢alismalar sonucunda elde edilen bulgu-
lar gostermektedir ki, kent konseyinin yiritilmesinde inisiyatifin belediye
baskanlarinin elinde olmasi 6nemli bir sorundur (Cukurcayir vd, 2011: 304).
GCinkl kent konseylerinin ¢alisip c¢alismamalari belediye baskanlarinin
istegine bagh kalmaktadir. Bircok konseyde konsey baskani ayni zamanda
belediye baskani, belediye baskan yardimcisi ya da belediye meclis Gyesidir.
Bu durum halkin katihmina daha genis yelpazede aracilik etmesi gereken
konsey faaliyetlerinin daha dar cercevede kalmasina neden olmaktadir. Kent
konseyi baskanlarinin daha cok orta sinifi temsil eden ve donemsel olarak
farkli toplumsal kesimlerden gelen kisilerden segilmesi uygun olacaktir.

Kent konseylerinin mahalli dizeyde katilima katkilari bakimindan,
calisma gruplari ve meclislerin olusum ve calisma bicimleri de biylik 6nem
arz etmektedir. Bu nedenle galisma gruplar kentin sorunlari dogrultusunda
olusturulmal ve c¢alismalarini ¢6zim odakli olarak yiritmelidir. Gruplarin
surdurilebilirligi Gyelerin kentin sorunlarina duyarliik dizeyleri ve ¢6zim
gelistirme kapasitelerine baglh olarak degisebilir. Bunun yaninda kent konsey-
leri sorunlarin ¢6ziimine odakl yeni gruplarin olusturulmasina da olanak
tanimalidir. Dezavantajli gruplarin (kadinlar, ¢ocuklar, gencler ve engelliler)
kent yasaminda karsilastiklari sorunlarin katihmci platformlarda tartigsiimasi
ve ¢6zUm Onerileri gelistirilmesi amaciyla nitelikli meclisler olusturulmalidir.
Ayrica galisma gruplar ve meclislerin yaptiklari ¢alismalar da karar alma
mekanizmalarina yansitiimal ve elde edilen sonuclar kamuoyu ile paylasil-
malidir. Bu durum katilim sirecine olumlu etkide bulunacaktir (Keskin vd.,
2011: 321).

Belirtilmesi gereken bir diger konu da kent konseylerinin geregi gibi
isletilip isletiimemesine yonelik herhangi bir yaptirim, denetim ve izlemenin
de bulunmamakta olmasidir. Kent konseyinin nasil calisacagl ve belediye
kararlarina hangi boyutu ile katilacag ve iliskilendirmenin nasil kurulacagi net
degildir. Kent Konseylerinin mahalli idareler acisindan katilima olumlu etkile-
rini temin bakimindan; kent konseyi olusumundan uzak kalan, oluguma iligkin
zorunluluk ve prosedirleri uygulamayan belediyelere hesap sorulmasi ve bir
yaptirim uygulanmasi yerinde olabilecektir. Alinan kararlar tavsiye niteliginde
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kalmamali; konseyin ylritme kurulu ve ayni zamanda kent konseyi
biinyesinde olusturulacak “Kent Konseyi Kararlarini izleme Grubu”nca
kararlarin takibi yapiimali ve kamuoyu da bu konuda bilgilendirilmelidir.

5.4. Genel Degerlendirme

Yerel diizeyde demokrasinin istenen seviyede gerceklestirilebilmesi
icin yerel halkin, yonetimin hem karar alma siirecine hem de kararlarin
uygulanmasina yonelik denetimine etkin bir bicimde katiliminin saglanmasi
gerekmektedir (Oner, 2005: 54). Ancak giiniimiizde insanlar toplumsal yarar
saglayacak kent konseyi tirl sosyal ¢alismalarin icinde yer almak isteme-
dikleri gibi bu tlr ¢alismalari zaman kaybi olarak gérmektedirler. Ayrica kent
konseyi tlrl yapilanmalar cercevesinde yapilan calismalarin ¢ogunun, kisa
vadede pratik fayda saglamaktan ziyade, uzun vadede somut ciktilar verme-
sinden o6tilrl insanlarin bu tir olusumlara ilgisi ve katihmi azalmaktadir.
Oncelikle glinimiiz toplumunun ve toplumu olusturan bireylerin bu yapisinin
kent konseylerine iliskin yasal diizenlemelerde ve uygulamalarda goz oniine
alinmasi ve dolayli da olsa halk katiliminin artirilmasi bakimindan ikna edici
bir bicimde kent konseyi kararlarinin sonuca ulastiginin ortaya konulmasi
gerekir. Clinkl kent konseyleri, kente iliskin paydaslarin yonetime ve karar
alma mekanizmalarina katilmalari noktasinda bliyik 6nem arz etmektedir.
Kent ile iliskili paydaslar, sorunlarin tespitinde, ¢6ziimiinde ve dnlenmesinde
etkin rol alma firsatini burada yakalamaktadir. Kent konseyleri sayesinde,
secimler disinda siyasete ilgi duymayan vatandaslar kent ydnetimine ilgi
duyar duruma gelmektedir (Kerman vd, 2011: 26).

Belediye Kanunu’ndaki kent konseyi yapilanmasi yaninda; meclis
toplantilari agisindan getirilen glindem maddesini belirleme zorunlulugu ve
glindemin bir ay onceden ilan edilmesi; yerel meclislerde alinan kararlarin
askiya asilmasi, ayrica toplantilarin halka agik olmasi gibi diizenlemeler,
“katilmali yonetim” anlayisinin yerlestiriimeye calisildigini gosteren onemli
unsurlardir ve bunlar kent konseylerini de gli¢clendiren uygulamalardir.
Mevzuatta ilk kez kent konseylerinin ele alinmasi; ihtisas komisyonlarinin
olusturulmasi; stratejik plan hazirlanmasinin  6ngorilmesi  gibi yapilan
dizenlemeler de; o yorede s6z sahibi olan sivil toplum o6rgltlerinin, meslek
odalarinin, kanaat dnderlerinin, Gniversitelerin gorislerinin dikkate alinmasi
her diizeyde halkin o6nerilerinden istifade edilmek istendigini ortaya
koymaktadir (Urhan, 2008: 101).
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Kent konseylerinin varhigi, yerel demokratik yonetisim mekanizmasi
islevini yerine getirmeleri bakimindan biyik 6nem tasir. Kent konseyleri,
farkli sivil toplum kuruluslarinin bir bitlinlik icinde c¢alismasini saglayan
sinirh olusumlardan birisi olmasi bakimindan 6nemlidir. Kent konseylerine bu
acidan bakildiginda, o6zellikle sivil toplum kuruluslarinin katihmi vasitasiyla
ortak akil ve uzlasmaci kiltlrin olusturulmasinin saglandigi, bu suretle de
kentte sivil toplumun gelismesinin ve kurumsallasmasinin temin edildigi
gorilmektedir. Bu olusumda Uretilen seyler sinirli da olsa, kent konseylerinin
isletilmesi, boylesi toplantilarin devam ettirilmesi, mahalli diizeyde
demokrasinin 6grenilmesi ve tartisma kiltirindn yayginlastirilmasi igin
blylk deger tasir. Genel olarak mahalli politikalarin olusturulmasinda ¢ok
etkisiz olduguna dair bir algilamaya yol ag¢sa da, farkh toplumsal kesimlerin
bir araya geldigi 6nemli bir etkilesim mekanizmasi olarak varliklari devam
ettirilmelidir. Bunun yaninda kent konseyleri katihmi esas alarak, mahalli
politikalarin olusturulmasi, hemsehrilik hukukunun ve kentlilik bilincinin
gelistiriimesi yoniinde ¢alismalar yapmali ve bu dogrultuda kararlar
Uretmelidir. Clnkl etkilesim mekanizmasi ne kadar cok olursa mahalli
politikalarin ve dustince Uretimlerinin artirilmasi da o denli imkan dahilinde
olacaktir (Cukurcayir vd., 2011: 305).

Netice itibariyle; vatandaslarin yénetim siirecine katiliminda hem sivil
toplum kuruluslarinin hem de kent konseylerinin énemli bir islev gordigi
temelde kabul edilen bir gercekliktir. Yerel demokrasi diistincesi bakimindan,
vatandaglarin kent yonetimine katilimi bir gereklilik oldugu gibi; ayni zaman-
da; vatandaslarin yonetime katilma talebi ve yonetimden bekledigi hizmetler
nitelik olarak da degistiginden, bu beklentilere uygun, etkin bir ydénetim icra
edebilmek icin de destek gormektedir (Coskun, 2007: 102). Ancak kent
konseyleri katilima katkilari bakimindan elestirel bakis agisiyla ele
alindiginda, bu olusumlarin katilimci demokrasinin degil, kiiresellesmenin bir
gerekliligi olarak mevzuatimiza girdigi ve halkin yonetime etkin olarak
katilmasinda yasal dayanaklara ragmen bir ¢6zim bulunamadigi yoniinde
gorisler oldugu da belirtiimelidir. iste bu noktada, ileriye déniik olarak,
yukarida ana hatlari ile ele aldigimiz ve bir ucu mahalli idarelerin kararlarinda
halkin katihm dizeyini etkilemeye kadar giden eksiklik ve aksakliklarin, her
diizeyde gozden geciriimesi ve kent konseyleri vasitasiyla ileriye donik
katihmi artirici adimlarin atilmasi gerekmektedir.
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6. SONUC

Yerel Glindem 21’i imzalayarak taahht altina giren Ulkelerden biri
olan Tirkiye, uygulama sonuglarina bakildiginda, Yerel Giindem 21’in uygu-
lanmasi bakimindan en basarili iilkelerden biri konumundadir. Ulkemizde
projenin gerceklestiriimesine yonelik uygulamalar 1997 yilinda baslamistir ve
sonrasinda asama asama uygulama alani genisletilmistir. Yerel Glindem 21
Projesinin uygulamadaki tim asamalarinda 6n planda olan temel unsur
“katihm” olarak dikkat ¢ekmektedir. Projenin uygulanmasina asamalar
bakimindan bakildiginda, 6ncelikle pilot bolgelerin belirlenmesi ve projenin
tanitilmasinin amaclandigi goriilmektedir. Bu asamada istenilen basarinin
elde edilmesi ve arzu edilen ¢iktilara ulasiimasi sonrasinda, proje ortaklarinin
sayisi artmis ve proje artik “program” haline donismistir. Sonraki
asamalarda ise merkezi yonetimin mevzuat degisiklikleri sonucu olusturdugu
yasal ciktilarla, programa destek sagladigi gorilmektedir (Savut, 2011: 360).
Bu manadaki en 6nemli yasal ¢ikti kuskusuz, 5393 Sayili Belediye Kanunu’dur.
Sonrasinda c¢ikarilan Kent Konseyi Yonetmeligi de yasal agidan en 6nemli
¢iktilardan birini olusturur.

GUnUmuzde gercek anlamda vyerel demokrasiyi tesis etmek,
sirdirulebilirligini saglamak ve yerel yonetimlerin etkinligini ve verimliligini
artirmak igin, katihmci modellerin olusturulmasi ve uygulanmasi lzerinde
durulmaktadir (Palabiyik ve Goriin, 2004: 261). Genel olarak ele aldigimiz gibi
kiresel 6lcekte ve lilkemizde kent konseyi benzeri olusumlara yiiklenen en
temel misyonlardan biri, demokrasiyi gelistirme misyonu olarak ifade
edilebilir. Kent konseylerinin katilimci bir yaklagimla kentteki tim paydaslar
bir araya getirerek kente dair sorunlari tespit etmesi, bunlara dair dnerilerde
bulunmasi ve bu yonde kararlar almasi demokrasi ve uzlagsma kiltiiriiniin
olusturulmasi ve azami katilimin saglanmasi acisindan son derece 6nemlidir.
Kent konseyleri, ©zellikle mahalli idarelerin glglendirilmesi ve yerel
demokrasinin gelistirilmesi bakimindan bir firsat olarak degerlendirilmelidir.

Kent konseyi ¢alismalarina dar siyasi bakis agilarinin egemen kilin-
mamas! ve kamuoyunda kent konseylerine yonelik bir gliven olusturulmasi
durumunda, kent konseyleri daha katilimci mekanizmalar haline gelebilecek
ve kendilerinden beklenen yerel demokratik yonetisim mekanizmasi islevini
yerine getirebilecektir.
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Ancak katilima katkilari bakimindan kent konseylerinin genel isleyis-
lerini ve islevlerini mevzuatimiz agisindan ele aldigimizda, bu alanda 6nemli
bazi sorunlarin oldugu belirtilmelidir. Gerek Belediye Kanunu’nun ve gerekse,
mevcut Kent Konseyi Yonetmeligi ve konseylere ait yonergelerin uygulama
slirecinde vyetersiz kaldiklari gortlmektedir. Bu yetersizliklere, konseye
dogrudan halk katiliminin oldukga sinirlanmis olusu, belediye meclislerinin
konseylere donik olumsuz bakisinin kirllamamasi, konseyde olusan gorisle-
rin baglayiciliginin olmamasi, konseylerin biitge sorununun ¢oziilememesi ve
belediyelere bagimh kiinmalari, projelerinin hizli bir sekilde gerceklestirile-
memesi sonucunda, yerel halkin katilimda isteksizliginin 6nlenememesi,
konseylerin isleyis acisindan yerel diizeyde belediyenin alt kurumlari olarak
algilanmaktan kurtulamamasi 6rnek olarak gosterilebilir. Ayrica Anayasa-
mizda mabhalli idare olarak “il-belediye-kdy” olmak lzere Ugli bir mahalli
idare yapilanmasi 6ngorilmesine karsin, kent konseyi yapilanmasina dair
mevzuat dizenlemelerinde sadece belediyelerle iliski kurulmasi ve buna
karsin Ozellikle “6zel idare” yonetimleriyle herhangi bir bag kurulmamis
olmasi, mahalli idare kararlarina halkin katiliminin en Ust diizeyde saglanmasi
hedefi ile bagdasmamaktadir. Bu kapsamda tim kent konseylerinin de
fikirleri alinarak, basta Kent Konseyi Yonetmeligi olmak (zere mevzuati-
mizda kent konseylerinin, yerel demokratik yonetisim mekanizmasi islevlerini
yerine getirmelerine yonelik gerekli degisiklikler ivedilikle yapiimalidir.

Sonug olarak, kiiresel bir eylem planinin ilkemizdeki yansimasi olan
kent konseyleri, “yerel yonetisim” kavraminin hayat buldugu mekanizma-
lardir. Kent konseyleri baslangicta sinirli sayida il ve ilcede hayat bulmus,
sonrasinda mevzuat diizenlemelerinin de etkisiyle hizli bir sekilde yayilmistir.
Kadin meclisleri, genclik meclisleri, calisma gruplari ve 06zel ilgi gruplari
araciligiyla kente iliskin tim aktorlerin rol aldigi yénetisim eksenli bir yapi
olarak faaliyet gostermektedir. Yukarida ele aldigimiz katilima ve isleyise dair
temel sorunlar c¢ozimlendigi o6lclde, kent konseyleri, yonetisimin tam
anlamiyla uygulandigi bir ydonetim mekanizmasi olarak varhgini stirdiirecek ve
mahalli idareler agisindan son derece zaruri olan katilimi artirici rollerini etkin
sekilde ifa edeceklerdir.
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KAMU MALLARI TEORISi ACISINDAN DEVLETIN
HUKUM VE TASARRUFUNDAKI YERLER

ilhami SOYLER™

OZET

Devletin bir kisim mallarini belirtmek i¢in kullanilan devletin hikim ve
tasarrufundaki yerler ifadesi, anlam ve icerik bakimindan izaha muhta¢ bulunmaktadir.
Basta Anayasa olmak (zere Tirk hukukunda bircok kanunda bu ifade yer almasina
ragmen, acik bir taniminin bulunmamasi, uygulamada karmasaya ve belirsizliklere yol
acmaktadir. Dolayisiyla bu alandaki karmasa ve belirsizliklerin ortadan kaldirilmasi ve
uygulamanin saghkli bir cerceveye kavusturulmasi icin mevzuatimizdaki sorunlarin
giderilmesi 6nem tasimaktadir.

Anahtar Kelimeler: Devlet Mallari Teorisi, Devletin Kamu Mallari, Devletin Ozel
Mallari, Devletin Hikim ve Tasarrufundaki Yerler.

PLACES UNDER THE SOVEREIGNTY AND DISPOSAL OF THE
STATE IN TERMS OF PUBLIC PROPERTY THEORY

ABSTRACT

The expression “places under the sovereignty and disposal of the State”, which
is used to define certain properties owned by the State, needs to be explained in terms
of its meaning and coverage. In the Turkish law, the expression is included in many laws,
particularly in the Constitution. However, it has no clear definition, which leads to
confusions and ambiguities in the implementation. Therefore, in order to eradicate such
confusions and ambiguities and to introduce a sound framework to the implementation,
it is essential that the problems in our legislation are resolved.

Keywords: Public Property Theory, Public Properties of the State, Private
Properties of the State, Places under the Sovereignty and Disposal of the State.

GIRIS
Devletin cesitli kategorilerde mallari bulunmaktadir. Bu kategori-

lerden birisi de devletin kamu mallari ve devletin 6zel mallari ayrimidir.
Devletin kamu mallari kamunun ortak kullanimina birakilmis yerlerle, kamu

* Dog. Dr. Sayistay Savcisi
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hizmetlerinin gérilmesine tahsis edilmis mallardan olusmaktadir. Hig bir iste
kullanilmayan sahipsiz yerler de kamu mallari arasinda bulunmaktadir.

Dogrudan kamu hizmetlerinde ya da kamunun ortak kullaniminda
olmayip sagladiklari gelirleri nedeniyle kamu hizmetlerine dolayl katkilari
bulunan mallar ise devletin 6zel mallari kategorisinde yer almaktadir.

Gerek Anayasa’da gerekse cesitli yasalarda, Turk hukukuna 6zg(, nevi
sahsina miinhasir olarak kullanilan devletin hikiim ve tasarrufundaki yerler
ifadesi, esas itibariyle devletin kamu mallari arasinda yer alan sahipsiz mallar
icin kullanilmistir. Ancak bu ifade, zaman zaman kamunun ortak kullaniminda
bulunan orta mallari ile kamu hizmetlerine tahsis edilen hizmet mallari igin
de kullanilmistir. Hatta bu ifade yanls olarak, devletin veya kamu iktisadi
tesebblislerinin 6zel mallari igin de kullanilabilmektedir.

Bu calisma, devletin hikiim ve tasarrufundaki yerler ifadesinin, devlet
mallari teorisi agisindan, mevzuatimizda yarattigl karmasaya dikkat ¢cekmek
ve dogru kullanimina yonelik dneriler sunmak amaciyla kaleme alinmistir.

I. DEVLET MALLARI KAVRAMI VE TURLERI

Devletin hikim ve tasarrufundaki yerler ifadesinin anlam ve icerigini
dogru bir sekilde kavrayabilmek icin devlet mallari kavramini ve tirlerini
ortaya koymak gerekmektedir.

A. Devlet Mallari Kavrami

Turk hukuk sisteminde devlet mallari kavrami tanimlanmamistir.
Ancak, belirtmek gerekir ki, farkli tiir ve icerikteki bu mallari tanimlama
glcligi de bulunmaktadir.

Devlet mallari teorisi acisindan Fransa’dan etkilenmis bulunan
Ulkemizde, devlet mallarini timiyle iceren genel bir kanun olmadigindan,
tanim yerine bu mallarin icerigine, yonetimine, korunmasina ya da tahsisine
yonelik hikiimlere rastlamak mimkindr.

Bu konuda en kapsamli kanun olan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanununun 3. maddesinin (g) bendinde kamu kaynaklari kavrami
kullanilmistir. Buna goére, “borclanma suretiyle elde edilen imkanlar dahil
kamuya ait gelirler, tasinir ve tasinmazlar, hesaplarda bulunan para, alacak
ve haklar ile her tirli degerler” kamu kaynagidir. Tanim, devlet mallar
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kavramina girmeyen borclanma gelirleri ile mal sayllmayan parayl da
kapsamakta, diger taraftan, devlet mallar sadece tasinir ve tasinmaz
mallardan ibaret sayilmaktadir. Devlet mallarinin tirleri kapsaminda,
deginilecegi Uzere, hava sahasi, frekans hatlar gibi kamusal alanlar da
devletin mallari arasinda bulunmaktadir. Zaten 5018 sayili Kanun tim kamu
idarelerini kapsamadigindan, dogal olarak tanim, kapsam disinda kalan kamu
idarelerinin mallarini icermemektedir.

Daha dar kapsaml bir belirleme ise 3402 sayili Kadastro Kanununun
16. maddesinde yer almaktadir. Burada da tanim yapmak yerine devletin
kamu mallari; hizmet mallari, orta mallari ve sahipsiz mallar seklinde tasnif
edilmis olup, bu mallarin icerdigi mal gruplari 6rnekleme olarak sayilmistir.

Devlet mallari kavrami, mevzuatimizdaki belirsizlige ragmen teoride,
bir takim tanimlamalarla belirlenmeye calisilmistir. Devlet mallari kavrami
yerine degisik yazarlar tarafindan idare mallari, kamu mallari, milli emlak gibi
kavramlar da kullanilmaktadir. Ancak bu kavramlar icerisinde en kapsamlisi,
devlet mallari kavramidir.

Devlet mallari kavrami konusunda en kapsayici tanim, Prof. Dr. Sadik
Kirbas tarafindan yapilmistir. Kirbas’a (1985: 4) gore devlet mallari, devletin
o0zel milkiyetindeki mallari, kamunun vyararlanmasina tahsis edilen
(6zgiilenen) hizmet mallari ile kamunun ortak kullanimina ve yararlanmasina
acik olan orta mallari ve sahipsiz mallari ifade eder.

B. Devlet Mallarinin Tiirleri

Devlet mallari 6ncelikle devletin kamu mallari ile devletin 6zel mallari
seklinde ikiye ayrilir.

1. Devletin Kamu Mallar

Devletin kamu mallari, gerek teoride, gerek Tirk hukukunda, hatta
yargisal ictihatlarda da hemen hemen ayni tasnife tabi tutulmustur. Bu
mallar; sahipsiz mallar, orta mallari ve hizmet mallarindan olusmaktadir.
Kadastro Kanununun 16. maddesinde de “kamunun ortak kullanilmasina
veya bir kamu hizmetinin goérllmesine ayrilan yerlerle Devletin hikim ve
tasarrufunda bulunan sahipsiz yerler” kamu mallari olarak belirtilmistir.
Devletin kamu mallari, sahipsiz mallar, orta mallari ve hizmet mallarindan
olusmaktadir.
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a. Sahipsiz Mallar

Dogal nitelikleri geregi 6zel milkiyete elverisli olmayan herkesin
dogrudan yararlanmasina ve kullanmasina acik bulunan ve herhangi bir
tahsis islemine gerek duyulmayan mallardir (Aydinh, 1992: 67). Tirk Medeni
Kanununun 715. maddesinde sahipsiz yerlerin devletin hilkim ve tasarrufu
altinda oldugu belirtilmistir.

Kadastro Kanununun 16. maddesinin (c) bendinde de, devletin
hikim ve tasarrufunda bulunan kayalar, tepeler, daglar (bunlardan g¢ikan
kaynaklar) gibi tarima elverisli olmayan sahipsiz yerler ile deniz, gol, nehir
gibi genel sularin bu kategorideki mallar arasinda oldugu ifade edilmistir.
Ayni maddenin (D) bendinde ise ormanlarin devletin hikiim ve tasarrufunda
bulundugu vurgulanmistir.

Sahipsiz mallar arasinda bulunan kiyilar, madenler ve petrollerle ilgili
hem Anayasa’nin 43 ve 168. maddelerinde hem de Kiyi Kanununun 5.
maddesinde, Maden Kanununun 4. maddesinde ve Petrol Kanununun 1.
maddesinde bunlarin devletin hiikiim ve tasarrufunda oldugu vurgulanmustir.

b. Orta Mallari

Devlet veya bir kamu tlzel kisisi tarafindan herkesin ya da bir kisim
halkin dogrudan yararlanmasina ve kullanimina tahsis edilen mallardir
(Aksay, 1982: 33). Orta mallarini sahipsiz mallardan ayri kilan sey tahsis
islemidir. Bu mallarin bir kismi idari bir islem ile, bir kismi da orf ve adete
gore eskiden beri herkesin yararina veya kullanimina kendiliginden tahsis
edilen yerlerdir. Bu mallarin bir kismindan (mera ve yaylaklar gibi) belirli bir
kesim vararlanirken, bir kismindan (yol ve meydanlar gibi) herkes
yararlanmaktadir. Bunlar hakkinda Tirk Medeni Kanununun 715.
maddesinde “... ile yarari kamuya ait mallar devletin hikmi ve tasarrufu
altindadir” hikmi mevcuttur. Kadastro Kanununun 16. maddesinde de
kamunun ortak kullanimina ayrilan yerlerin kamu mallari arasinda bulundugu
belirtilmistir. S6z konusu maddelerde gecen “yarari kamuya ait mallar” ve
“kamunun ortak kullanimina ayrilan yerler” ifadeleri orta mallarini belirtmek
icin kullaniimistir.

Kadastro Kanununun 16. maddesinin (B) bendinde ise; “mera, yaylak,
kislak, otlak, harman ve panayir yerleri gibi parali veya parasiz kamunun
yararlanmasina tahsis edildigi veya kamunun kadimden (6ncesi bilinmeyen
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zaman) beri yararlandigi orta mali tasinmazlari sinirlandirilir, parsel numarasi
verilerek yuzolgimi hesaplanir ve 6zel sicile yazilir” hiikma bulunmaktadir.
3402 sayili Mera Kanununun 4. maddesinde, mera, yaylak ve kislaklarin
devletin hikiim ve tasarrufunda oldugu belirtilmistir.

c. Hizmet Mallari

Hizmet mallari bir kamu hizmetine, o hizmetin 6gesini olusturacak
bicimde baglanmis olan tasinmaz mallardir (Akdogan vd., 1986: 81).

Kadastro Kanununun 16. maddesinin (A) bendine gobre, kamu
hizmetlerinde kullanilan, biitcelerinde ayrilan 6denek veya yardimlarla
yapilan resmi bina ve tesisler, (hikiimet, belediye, karakol ve okul binalari,
koy odasi, hastane veya diger saglk tesisleri, kiitiiphane, kitaplik, namazgah,
cami, genel mezarlik, cesme, kuyular, yunak ile kapanmis yollar, meydanlar,
pazar yerleri, parklar ve bahgeler, bosluklar ve benzeri hizmet alanlari) kayit,
belge veya 6zel kanunlarina gore Hazine, kamu kurum ve kuruluslari, il,
belediye, koy veya mahalli idare birlikleri tiizel kisiligi adlarina tespit olunur.

Yani, bu mallar tapu katiglinde s6z konusu idareler adina tescil
olunur. Bunlar esas itibariyle devletin 6zel mali olup, tahsis islemi ile kamu
(hizmet) mali haline déniismektedir. Hizmet mallarinin orta mallardan farki,
bunlari kamunun dogrudan degil, dolayh sekilde kullanmasidir. S6zgelimi
halk, demiryollarini dogrudan degil, bindikleri tren vasitasiyla kullanabilir
(Gozler, 2002: 555).

Bu mallarin kamu hizmetine baglandig tahsis islemi kaldiriimadikga,
diger kamu mallarinda oldugu gibi satilmalari veya haczedilmeleri s6z konusu
degildir. Zira tahsis islemi devam ettigi middetce bunlar kamu mal
statlsiindedir. Bu mallarin devletin hikmi ve tasarrufu altinda olup
olmadigy, ilerleyen bolimde tartisilacaktir.

2. Devletin Ozel Mallan

Devletin 6zel mallari, kamu hizmetlerinin yiritilmesinde dogrudan
dogruya bir rol oynamayan, halkin yararina ve kullanima tahsis edilmemis
olan ve vyalnizca sagladiklari gelir nedeniyle, dolayll kamu yarari saglayan
mallardir (Giritli ve Bilgin, 1979: 120). Hazine arazileri, kamu iktisadi
tesebblslerinin isletmeleri, devletin bu kapsamda bulunan 6zel mallaridir. Bu
tlr mallar, kamu mallarinin aksine, her tiirli 6zel hukuk islemine tabi tutulur.
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Alm, satim, kamulastirma, haciz, tapuya tescil vs. Devletin 6zel mallari,
makalenin kapsami disinda oldugundan, ayrintilarina girilmemistir.

Il. DEVLETIN HUKUM VE TASARRUFUNDAKI YERLER

Devletin hikim ve tasarrufundaki yerler ifadesini anlayabilmek icin,
bu ifadeye anlam ve icerik olarak ayri ayri bakmak gerekir.

A. Anlam Olarak Bakig

Tiurk hukukunda, devletin hilkkiim ve tasarrufundaki yerler ifadesinin
tanimi yapilmamistir. Doktrinde de boyle bir tanim yapilmis degildir. Bu
ifadenin tanimlanmasindaki gicliik, yasal bir taniminin olmamasi ve kriterinin
de ¢ok acik olmamasindan kaynaklanmaktadir (Gilan, 1999: 85). Zira bu
ifade belirli bir mal kategorisi icin degil, farkh mal kategorilerini kapsar
sekilde kullanilmstir.

Turk hukukunda, bu ifade 31.07.1985 tarihli ve 18828 sayili Resmi
Gazete’de yayimlanan Tasinmaz Mal Zilyetligine Yapilan Tecaviizlerin Onlen-
mesi Hakkinda Kanunun Uygulanma Sekli ve Esaslarina Dair Yonetmeligin 9.
maddesinde soyle aciklanmistir:

“Herkesin istifadesine acik olan denizler, gobller, nehirler, tarima
elverisli olmayan yerler, kayalar, tepeler, daglar gibi sahipsiz seyler ile devlet
veya bir kamu tlzel kisisi tarafindan umumun yahut bir kisim halkin
yararlanmasina terk ve tahsis edilen umumi yollarla, yaylaklar ve kislaklar gibi
menfaati umuma ait tasinmaz mallardir.”

Gorilayor ki Yonetmelikte bu ifade tanimlanmak yerine, kapsami
verilmeye calisiimistir. Bu cercevede sahipsiz ve orta mallarindan bazilari
sayllmis bulunmaktadir.

Devletin hiilkiim ve tasarrufundaki yerler ifadesi, 19.06.2007 tarihli ve
26557 sayill Resmi Gazete’de yayimlanan Tasinmaz Mallarin idaresi Hakkinda
Yonetmeligin 4. maddesinde ise; “Tirk Medeni Kanunu ile diger kanunlarda
devletin hilkim ve tasarrufu altinda oldugu belirtilen yerler” seklinde
aciklanmistir.

Bu yoOnetmelikte de tanim vyerine ifadenin icerigi verilmeye
cahisilmistir. Devletin hiikiim ve tasarrufundaki yerler ifadesi Turk hukukunda
yanhs olarak da kullanilmistir. Nitekim 1380 sayili Su Uriinleri Kanununun 7.
maddesinde “genel, katma, 6zel biitceli idareler ile Devletin ve kamu iktisadi
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tesebbislerinin hikim ve tasarrufunda bulunan su lreme ve istihsal
yerlerinin doldurulmasi”’ndan bahsedilmektedir. KiT’lerin mallari 6zel mal
statlistinde oldugundan, bu hikim dogru degildir.

Tirk hukukuna 6zgi bu ifadenin, doktrinde de tatmin edici bir tanimi
yapilmamistir. Milli emlak alaninda muhtelif eserleri bulunan Salahaddin
Kardes, ifadeyi su sekilde aciklamistir: “Tapu sicilinde kayitli olmayan, tanima
elverisli bulunmayan yerler, daglar, tepeler, kayalar, genel sular, bunlardan
cikan kaynaklar gibi sahipsiz yerler ile orta mallari ve 6zel kanunlari geregince
bu nitelikte oldugu belirtilen yerleri” ifade eder (Kardes, 2004: 187). Ancak
bu bir tanimlama olmayip, iceriginin belirtilmesidir.

Bu konuda Latfi Duran’in  bir tespitine de deginmekte yarar
bulunmaktadir. Duran (1986: 46) bu ifadeyi “Tirk hukukuna 6zgii ve genel
olarak kamu mallarini hem bireylere ve topluluklarina, hem de devlete ve
malik kamu tizel kisilerine karsi korumayr amaglayan ve 6zel miilkiyet
haklarinin sakincalarindan koruyan bir 6nlem ilkesi” seklinde aciklamistir. Bu
belirleme bir tanimdan ziyade, kamu mallarinin 6zel milkiyete konu
edilmeyecegini vurgulamaktadir.

Devletin hiilkiim ve tasarrufundaki yerler ifadesinin tanimi konusunda
yiksek yargi organlarinin farkh degerlendirmeleri bulunmaktadir. Anayasa
Mahkemesi 16.02.1965 tarihli ve E:1963/126, K:1965/7 sayili kararinda, tabii
servet ve kaynaklarin 6zel miulkiyete tabi olmayacagini belirterek devletin
hikim ve tasarrufunda olan yerler ifadesini, “devletin devlet olma niteligi ile
eli altinda tuttugu nesneler diizeni icinde yer verdigi mallar” seklinde
belirlemistir. Bu belirleme de tanimdan ziyade, devletin egemenlik yetkisinin
bir sonucu olarak bazi mallarin 6zel mulkiyete tabi olmasa da gozetilmeye ve
korunmaya ihtiya¢c duydugunu vurgulamaktadir.

Danistay’in bu ifadeyi bir “kamu milkiyeti” anlayisi ile ele aldig
belirtiimektedir. Danistay 6. Dairesi E:1981/1909,K:1984/1662 sayili karari ile
kamu milkiyeti anlayisinin da bir nevi idare hukukuna 6zgi milkiyet
oldugunu belirtmis bulunmaktadir (Glilan, 1999: 87).

Ancak, Danistay’in bu karari ile taban tabana zit bir karari da mev-
cuttur. Zira Danigtay 10. Dairesinin E:1987/1324, K:1990/278 sayili kara-
rinda; “devletin 6zel milkiyetinde veya hikiim ve tasarrufu altindaki tasin-
mazlar 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olup, bunlar hakkinda 6zel hukuktaki
milkiyet rejiminin uygulanmasi gerekir” denilmistir. Belirtmek gerekir ki,
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devletin hikim ve tasarrufundaki yerler tamamen kamu mal olup, kamu
hukukuna tabidirler. Bunlara 6zel hukuktaki miilkiyet rejimi uygulanamaz.

Yargitay, 30.09.1981 tarihli ve E:1979/167, K:1981/656 sayili Hukuk
Genel Kurulu karariyla bu ifadeyi “6zel milkiyete konu olmama” seklinde
degerlendirmistir (Gllan, 1999: 88).

Uyusmazlik Mahkemesi de 12.11.2001 tarihli ve E:2001/70,
K:2001/71 sayili karari ile 6zel milkiyete konu edilemeyen, kamu mali
niteligini tasiyan bu yerler Uzerinde devletin miilkiyet hakkinin, medeni
hukuktaki manasinda bir milkiyet hakki olmayip, bir nevi “idare hukuku
mulkiyeti “ oldugunu belirtmistir.

Bitlin bu agiklamalar gosteriyor ki, bu ifadenin Tiirk hukukunda, yargi
kararlarinda ve doktrinde igerigine uygun bir tanimi yapilmamistir. Yukarida
yapilan aciklamalar cercevesinde bu ifadeyi su sekilde tanimlamak
olanaklidir: “Milkiyet hakki disinda, devletin denetim, gdzetim, koruma,
kollama ve kullanim hakkini yerine getirdigi gorinir ve gériinmez kamusal
mal ve alanlardir” (Soyler, 2005: 94).

Bu tanima gore, devletin hikiim ve tasarrufundaki yerler ifadesi, her
turlt kamusal tasinmaz mallarla gériinmez kamusal alanlardan olusmaktadir.

B. icerik Olarak Bakis

Turk hukukunda, devletin hiikiim ve tasarrufundaki yerler ifadesinin
icerigi de anlami gibi belirsizligini korumaktadir. Yani muglak bir durum soz
konusudur.

Bu ifadeye, muhtelif kanunlarda farkl icerik yiiklenmistir. Anayasa-
mizin 43. maddesinde kiyilarin, 168. maddesinde ise tabii servet ve kaynak-
larin devletin hikim ve tasarrufunda oldugu belirtiimistir. Gerek kiyilar,
gerekse tabii servet ve kaynaklar sahipsiz mallar kategorisinde bulunmakta-
dir. Diger taraftan Kadastro Kanununun 16. maddesinde de “kamunun ortak
kullanmasina veya bir kamu hizmetinin goriilmesine ayrilan yerlerle devletin
hikim ve tasarrufu altinda bulunan sahipsiz yerler” ibaresi bulunmaktadir.
Bu hikimlerden hareketle devletin hikim ve tasarrufundaki vyerler
ifadesinin miinhasiran sahipsiz mallari icerdigini soylemek olanaksizdir.

Esasen Tirk Medeni Kanununun “sahipsiz yerler ve yarari kamuya ait
mallar” baslikli 715. maddesinde; “sahipsiz yerler ile yarari kamuya ait mallar
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devletin hikim ve tasarrufu altindadir” denilmektedir. Madde metninde
gecen “yarari kamuya ait mallar” ifadesi devletin kamu mallarindan orta mal-
larini icermektedir. Bu noktadan hareketle, devletin hiikiim ve tasarrufundaki
yerler ifadesinin hem sahipsiz mallari hem de orta mallarini igerdigini
soylemek mimkiindir. Bu hususu dogrulayan baska kanun ve yonetmelikler
de vardir.

Sozgelimi, Mera Kanununun 4. maddesinde mera, yaylak ve kislak-
larin devletin hiikiim ve tasarrufunda oldugu belirtilmistir. 442 sayili Koy
Kanununun Ek 12. maddesinde de benzer bir hikim bulunmaktadir.
Tasinmaz Mal Zilyetligine Yapilan Tecaviizlerin Onlenmesi Hakkinda Kanunun
Uygulanma Sekli ve Esaslarina Dair Yonetmeligin 9. maddesinde de “... devlet
veya bir kamu tizel kisisi tarafindan umumun yahut bir kisim halkin
yararlanmasina terk ve tahsis edilen umumi yollar, kopriler, parklar,
meydanlar, meralar, yaylak ve kislaklar gibi menfaati umuma ait tasinmaz
mallar”in devletin hikim ve tasarrufunda oldugu belirtilmistir. O halde,
gerek sahipsiz mallarin gerekse orta mallarinin, devletin hikim ve
tasarrufunda oldugunda herhangi bir kusku bulunmamaktadir.

Ancak, kavrama dahil olmasi gereken ve sahipsiz mallar kategorisinde
bulunan hava sahasi ve havada bulunan elektromanyetik alanlarin (telsiz
bantlari, frekans hatlar gibi) medeni hukuk anlaminda mal (esya)
sayllmasalar da, idare hukuku acisindan devlet mallari teorisinin, kamu
maliyesi teorisi a¢isindan mali hukukun ilgili alaninda bulunmasindan dolayi,
devletin hikim ve tasarrufundaki yerler kategorisinde oldugunu da
belirtmek gerekir (Soyler, 2007: 13).

Devletin hikiim ve tasarrufundaki yerler ifadesinin Tiirk hukukunda
yanhs kullanimi da s6z konusudur. Ornegin 1380 sayili Su Uriinleri
Kanununun 7. maddesinde “genel, katma (miilga) ve 6zel bitceli idareler ile
devletin ve kamu iktisadi tesebbuslerinin hiikiim ve tasarrufu altinda bulunan
su Urlinleri Greme ve istihsal yerleri...” ibaresi bulunmaktadir. Bu madde
hikmiinde bariz bir yanlishk vardir. Zira 6zel bitceli idareler ile kamu iktisadi
tesebbdslerinin hikim ve tasarrufunda su drinleri Gireme yerleri olamaz.
Ancak devletin (genel biitceli idarelere izafeten Maliye Hazinesi) hiikim ve
tasarrufundan bahsedilebilir.

Bu cercevede ¢oziimlenmesi gereken asil problem, sahipsiz mallarla
orta mallan disinda kalmakla birlikte, kamu mallari kategorisinde bulunan
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hizmet mallarinin devletin hiikim ve tasarrufundaki yerler kapsamina girip
girmedigidir.

Hizmet mallari esas itibariyle devletin 6zel (tapulu) mali iken tahsis
islemiyle devletin kamu mali haline gelen hikimet ve belediye hizmet
binalari, okullar, hastaneler ve kiitiphaneler gibi mallarla az da olsa, devletin
hikim ve tasarrufunda olup da bir kamu hizmetine tahsis edilen mallardan
olusur. Hizmet mallarinin devletin hikiim ve tasarrufundaki yerler ifadesinin
kapsaminda olup olmadigina iliskin Tlrk hukukunda acik bir hikiim yoktur.
Konuya yonelik istisnai mahiyette Kadastro Kanununun 18. maddesinin ikinci
fikrasinda su hikim yer almaktadir:

“Orta mallari, hizmet mallari, ormanlar ve devletin hikim ve
tasarrufunda olup bir kamu hizmetine tahsis edilen yerler ile kanunlari
uyarinca devlete kalan mallar, tapuda kayith olsun olmasin kazandirici
zamanasimi yolu ile iktisap edilemez”.

Bu hikimden hareketle, hizmet mallarini devletin hikim ve
tasarrufundaki yerler ifadesinin kapsaminda olup olmadigini iki kategoride
ele alarak incelemek gerekir.

a) Devletin 6zel mali iken, tahsis islemi ile devletin kamu (hizmet)
mali haline gelen yerlerin, devletin hikiim ve tasarrufu altindaki yerler
ifadesinin kapsaminda mitalaa edilmesi mimkin degildir. Zira bu mallar
Uzerindeki tahsis islemi, idari (yonetsel) bir islemle her zaman kaldirlabilir.
Bu takdirde s6z konusu yerler, asli konumuna (devletin 6zel mali statistine)
donisir. Bu mallar tahsis siiresiyle sinirli olarak kamu mallarinin 6zelliklerini
tasirlar.

b) Devletin hilkiim ve tasarrufunda olup da idari (yonetsel) bir islemle
kamu hizmetine tahsis edilerek sahipsiz veya orta mali statisiinden, hizmet
mali statlisiine donlsen yerleri ise, devletin hiikim ve tasarrufundaki yerler
ifadesinin kapsaminda miitalaa etmek gerekir. Zira bunlar Gzerindeki tahsis
islemi kaldirilsa bile, zaten devletin hikim ve tasarrufu altindaki kamu
mallari kapsaminda bulunmaktadirlar.

SONUC

Devlet mallari kavrami ile devletin kamu mallari ve devletin 6zel
mallari kavramlari yaninda nevi sahsina minhasir kullanilan devletin hikim
ve tasarrufundaki yerler ifadesi muhtelif kanunlara serpistirilmis, birbirinden
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kopuk hiikiimlerle tanimi veya igerigi belirlenmeye calisiimistir. Bu nedenle
devletin hikim ve tasarrufundaki yerler ifadesi, kamu mallari teorisi
acisindan anlam ve icerik itibariyle tartismali bir alani olusturmaktadir.

Ozel miilkiyete konu edilemeyen, devletin denetim, gdzetim, koruma
ve kullanma hak ve sorumluluguna sahip oldugu her tiirli kamusal tasinmaz
mallarla goriinmez kamusal alanlardan olusan devletin hikim ve
tasarrufundaki yerler, devletin kamu mallarindan sahipsiz mallarla orta
mallarinin timiint icermekte; devletin kamu mallarindan sahipsiz yerlerle
orta mallarindan olup, tahsis islemi ile hizmet mali haline doniisen mallari da
kapsamakta; ancak devletin 6zel mal iken tahsis islemi ile devletin kamu
(hizmet) mali haline doniisen yerleri icermemektedir.

Devletin hikim ve tasarrufundaki yerler ifadesinin ne anlama
geldigine dair gerek yasal diizenlemelerde, gerek yargi kararlarinda ve
gerekse doktrinde (bilimsel 6gretide) bir belirlemenin olmamasi, tanim
yerine iceriginin belirlenmesine yonelik aciklamalar bulunmasi, bu konudaki
belirsizligin ve tartismalarin devam etmesine yol agmaktadir. Bu alanda s6z
konusu karmasanin ve muglak durumun ortadan kaldirilmasi icin ABD ve
Fransa’da oldugu gibi genel icerikli bir devlet mallari kanununa ihtiyag
bulunmaktadir.

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 83 67



Kamu Mallart Teorisi A¢isindan Devletin Hiikiim ve Tasarrufundaki Yerler

KAYNAKCA

Akdogan, Abdurrahman, Sadik Kirbas ve Saygin Eyupgiller (1986), Ac¢iklamall
Maliye ve Vergi Terimleri S6zIGg, Birlik Yayini, No: 3/1, Ankara.

Aksay, Behliil (1992), “Kamu Mallar” Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Gazi
Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Ankara.

Aydinli, Bekir (1992), Turk Hukukunda Kamu Mallari, Maliye ve Gumrik
Bakanligi, Milli Emlak Genel MudurlGgi Yayini, Ankara.

Duran, Litfi (1986 ), “Kamusal Mallarin Ol¢iiti” Amme idaresi Dergisi, Sayi :3,
Ankara.

Giritli, ismet ve Bilgen, Pertev (1979) idare Hukuku Dersleri, istanbul.
Gozler, Kemal (2002), idare Hukuku Dersleri, Ekin Kitabevi, Kirklareli.

Gulan, Aydin (1999), Kamu Mallarindan Yararlanma Usullerinin Tabi Oldugu
Hukuki Rejim, Alfa Yayini, istanbul.

Kardes, Salahaddin (2004), Ansiklopedik Hazine Mallari Sozligl, Maliye
Bakanhgi, APK Kurulu Yayini, No: 2004/364,Ankara.

Kirbas, Sadik (1985), Devlet Mallari, Birlik Yayinevi, Ankara.

Soyler, ilhami (2005), Devlet Mallarinin Kamu Finansmani Agisindan
Degerlendirilmesi, Maliye Bakanhgi, APK Kurulu Yayini, No:2005/368,
Ankara.

Soyler, ilhami (2007), “Hava Kamu Mali midir?” idare Hukuku ve Mali Hukuk
Acisindan Normatif Bir Yaklasim, Mali Hukuk Dergisi, Sayi; 127 (Ocak,
Subat).

68 SAYISTAY DERGISI e SAYI: 83



KURESEL FINANS KRiZINE KARSI
KORUMACILIK: BIR GFZT YAKLASIMI

irfan KALAYCI

OZET

ABD’de birka¢ emlak bankasinin iflasiyla baslayan ve 2008’de kiiresel bir boyut
kazanan finans krizi, pragmatik bir ¢6ziim olarak korumacilik stratejisi ile birlikte diinya
ekonomilerini mesgul etti. Bu strateji, “Washington Uzlasmasi”na dayali “yeni
liberalizm”e karsi “yeni merkantilist” anlayisi yansitmaktadir. Bu ¢alismada, once kriz
boyunca alinmis korumaci onlemler diinya bodlgeleri baglaminda ortaya konulmakta;
daha sonra bu onlemlerin gicli (G) taraflarina, yarattigi olasi firsatlara (F), zayif (2)
yonlerine ve arz ettigi tehlikelere (T) dikkat cekilerek bir GFZT (SOWT) yaklasimi
sergilenmektedir. Tirkiye ve diinya ekonomisi icin ¢ikarilan ‘kriz ve korumacilik dersleri’
bu ¢ercevede tartisiimaktadir.

Anahtar Kelimeler: Kiresel finans krizi, liberal dis ticaret, korumacilik, GFZT
yaklasimi.

PROTECTIONISM AGAINST GLOBAL FINANCIAL CRISIS: A
SOWT APPROACH

ABSTRACT

The financial crisis, which began with the bankruptcy of a few mortgage banks
in the USA and gained a global dimension in 2009, occupied the agenda of world
economies together with the strategy of protectionism as a pragmatic solution to it. This
strategy reflects a “neo-mercantilist” view based on “Washington Consensus” versus
“neo-liberal” view. This study sets forth the protectionist measures taken throughout
the crisis in respect of the world regions and implements a SOWT analysis by focusing on
the strengths (S), the possible opportunities (O), the weaknesses (W) and the threats (T)
of these measures. The lessons learned with respect to “crisis and protectionism” for
Turkey and the world economies are discussed within this framework.

Keywords: Global financial crisis, liberal foreign trade, protectionism, SWOT
approach.

" Dog. Dr., inénii Universitesi iiBF iktisat Balimd.
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1. GIRiS

ABD’de 2008’de bir dizi emlak (mortgage) bankasinin iflas etmesiyle
tiim dinyada finansal kriz goriilmeye baslandi. Kriz ilk olarak finans sektori
ve onunla i¢ ice olan reel sektori ve 6zellikle dis ticaret sirketlerini olumsuz
etkiledi. Bu durum, meshur 1929 krizi ve daha sonraki ara krizler hatirlanarak
liberal kapitalist sistemin gecici bir zaafi olarak nitelendirildi. Akademik
cevrelerde krizin devresel-yapisal oldugu konusunda tartismalar slirerken,
hikimetler, G20 zirvelerinde alinan kararlar 1siginda, liberal ekonomiden
sapmadan, sadece sirdirilebilir bir liberal ekonomi adina korumaci iktisat
paketleri olusturarak krizden ¢ikmaya calistilar.

Krizin kaynagi olan ABD’den krizin yayildig1 Avrupa basta olmak lizere
tiim dinyada “korumacilik”, liberal ekonomiye karsi bir secenek degil krizden
cikis ve krizin yaralarini sarmak icin pragmatik bir ¢6ziim stratejisi olarak ve
adeta bir ‘stri psikolojisi’ icinde benimsendi. Bu strateji, yeni liberalizme
karsi yeni merkantilist anlayisi yansitti. Ancak bazi iktisat¢ilar korumaciliga
“hortlak” yakistirmasi yaparken, bazilari ise bir “aci ila¢” adini verdi. Bu
soylemlerin, tartismali da olsa, krizin etkilerinin timdiyle bitmedigi
ekonomilerde halen giincel oldugu ileri surtlebilir.

Korumacilik 6nlemi, serbest-liberal ticaretin aksine, bir proaktif tica-
ret politikasi stratejisidir. Proaktif, belirli bir konuda inisiyatifi ele alan de-
mektir ve ingilizce karsiligi ‘protection’ olan korumaciligin anlami ile értiis-
mektedir. Korumacilik, genellikle serbest ticaretin zafiyetleri-handikaplari ve
merkantilizmden beklenen yararlar olmak (zere iki ayak Gzerinde yiri-
mektedir.

Bussiere, vd. (2010: 24 ve 34), korumaciligin yikselisine iliskin korku-
larin diinya ekonomisi icin hassas bir doneme denk geldigini ileri stirmek-
tedir. Haque (1999: 207) ise, gelisen Ulkelerde IMF ve Diinya Bankasi’nin
sikca propagandasini yaptigi yeni liberal ideolojinin temel esaslarinin;
miidahaleci-kalkinmaci devletlerin yerinin midahaleci olmayanlara birakil-
masli, dereglilasyon ve Ozellestirme politikalari esliginde piyasaci gliclerin
genisletilmesi, korumaciligin dislanarak karsilastirmali Ustiinliklerle ticaretin
yayginlastirilmasi, yabanci yatirimlarin kolaylastirilmasi ve esitsizligi yaratmak
pahasina iktisadi blylime, vs. oldugunu hatirlatmaktadir.

Ote yandan, Cernat ve Laird’e (2003: 3 ve 6) gore, bolgesel ticari
anlasmalar (BTA), korumaci ticareti ve dolayisiyla ticari gerilemeyi engelleye-
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bilir, ayrica ¢oklu ticari sistemdeki purizleri giderebilir. Bélgeselcilik, bolge igi
ticaret akisindaki artisi saglamak Ulzere ¢ok sayida BTA gerektirmektedir. Su
anda BTA sayist WTO Uye sayisini asmistir. Bhagwati’nin deyimiyle, ulus-
lararasi ticari iligkiler icinde BTA, bir tir “makarna kasesi” (spaghetti bowl)
yani arapsacina donlismus gorintlsi vermektedir. “Yeni Bolgeselcilik” mani-
festolari olarak AB entegrasyonu disinda NAFTA, MERCOSUR gibi 6rnekler
verilebilir. Mimouni, vd. (2008: 41), bolgesel ve c¢ok tarafli anlasmalarin
icerigi ve uygulama seyrine gore, ticaret korumaciligini etkileyecek olgiide ek
vergilere basvurulduguna dikkat ¢cekmektedir.

Bu c¢alismada, kiresel finans krizinin diyalektik 6zelligi (neden ve
sonuglari) Gzerinde durmadan, sadece, dnce kriz boyunca alinmis korumaci
onlemler diinya bodlgeleri baglaminda ortaya konulmakta; daha sonra bu
onlemlerin glcli (G) taraflarina, yarattigi firsatlara (F), ayrica zayif (2)
yonlerine ve arzettigi olasi tehlikelere (T) dikkat ¢ekilerek -dar cercevede- bir
GFZT (SOWT) yaklasimi sergilenmekte ve Tirkiye ve diinya ekonomisi igin
cikarilan bazi sonuglar bu cercevede tartisiimaktadir.

2. LIBERALIZM Mi, KORUMACILIK MI?

Gunumuzde liberal iktisadi sistem, hicbir korumacilik modeline feda
edilemeyecek bir hale gelmistir. Ancak, kiiresel finans krizi ortamina girilince,
korumaciligi “kabul edilemez politika” sayan kesimler, onu krizden
kurtulmanin “recetesi” olarak goérenlerin yaninda azinhkta kaldilar. Yeni
liberalizmle 6zdeslestirilen ve Uluslararasi Para Fonu (IMF), Diinya Bankasi
(WB), Ticaret ve Tarifeler Genel Anlasmasi’nin (GATT) yir(tlci organi olan
Diinya Ticaret Orgiiti (WTO) licgeninde sekillendirilen “Washington
Uzlasmasi”, kiiresel ticaret savaslari gblgesi altinda uygulanan korumacilik
stratejisini ve sinirlarini belirlemektedir.

2.1. “Washington Uzlagmasi”nin Yiikselisi ve Disusi

Ticaret serbestligi, giniimizde “Washington Uzlasmasi/Post-Washin-
gton Uzlasmasi” ekseninde slirmekte ve 10 maddelik bu uzlasma metninin
sirali diizenine gore 6. maddesini qu5turmaktad|r.1

! 1989’da Amerikali iktisatgl J. Williamson’un hazirladigi ve temelinde 1960’11 yillara 6zgi
ithal ikameci ve planh kalkinma ideolojisine yonelik elestirilerinin oldugu “Washington
Uzlasmasi” metni, (1- mali disiplin, 2- kamu harcamalarinda oncelikler, 3- vergi reformu,
4- finansal serbestlesme, 5- doviz kurlari, 6- ticari serbestlesme, 7- dogrudan yabanci
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21. yizyil liberalizminde serbest ticaret farkli tanimlanmaz. Sally
(2009: 1-2), liberalizmin zayif ve yoksul kesimi incittigi algisini, kdklesmis
merkantilist diisiinceyi ve korumacilik icin kulis yapan ¢ikar gruplarinin varlig
gibi belirli modern politik gercekleri de dikkate alarak; iktisatcilarin ticari
liberalizme pek cok tanim getirdigini ileri slirmektedir. Ticari liberalizm,
ekonominin ticari olan ve olmayan sektorleri arasinda iken hikimet mida-
halesinin tarafsizlik icinde hareket etmesi, bir baska deyisle, ticari mallar igin
ic fiyatlari dlinya fiyatlarina goére yeniden ayarlamak ya da herhangi bir fark
gozetmeden uluslararasi islemlere bagl ticari serbestlik demektir.

Dinya, tek tarafli liberalizmi ¢ok tarafli liberalizmle ¢oktan ikame
etmis durumdadir. Ve bunda, Washington Uzlasmasi ile daha da pekistirilen
GATT/WTO’nun etkisi oldukca fazladir. Sally (2009: 7), ¢cok tarafli karsiliklilik
akilctliginin, korumaci gikarlarin sinirlarini gizen ve bu cikarlari ihrag eden
GATT/WTO sozlesmelerine dayandigini vurgular.

Stiglitz (2009: 1), kiresel ekonomi agisindan 2009 kriz yilini Il. Payla-
sim Savasi’ndan bu yana olasi en kotl yil olarak ilan ettikten sonra, her
Ulkenin -kiiresel ekonomiyi rahatlatmaktan cok- kendi yurttaslarini memnun
etmek icin tesvik paketlerini devreye soktugunu belirtmektedir. Nitekim
Kasim 2008’deki G20 Zirvesi'nden de kiiresel ekonominin aleyhine olan
korumaciligi kinama karari ¢iksa da, bu kararin ardindan, basta ABD olmak
Uzere 17 llke hemen yeni korumaci dnlemlere basvurdu. ABD hikiimeti de
uygulamaya koydugu ekonomiyi canlandirma paketi prospektiisiine “Ameri-
kan mali satin alin” kosulunu yazdi. Clnki yerlesik karar birimleri, eski refa-
hini saglayacaksa, serbest ticareti korumaci modelle degistirmeye hazirdi!

2.2. Korumacilik ve Ticaret Savaslari

Savas, bazen ticaret ve ticaret yasalari ile yapilir. 1930’da ABD’nin
diinya korumacilik tarihine gecirdigi “Smoot-Hawley Tarifeleri Yasasi” kimine
gore Blyuk Cokus’Gn (1929) bir nedeni, kimine goére ise bir sonucudur. Su bir

sermaye yatirimlari, 8- 6zellestirme, 9- deregiilasyon ve 10- miulkiyet haklarindan olusan)
“yeni iktisadi dizeni”nin ilkeleri olarak tarihe gecti. IMF, WB ve Wall Street finans
kuruluglari tarafindan israrla desteklendi ve tim dinyanin ‘kapitalist kiiresellesme’
sirecine katilmasinda rol oynadi. Ancak, piyasa basarisizliklari icin devlet miidahalesine
yumusak gegisle birlikte “Post-Washington Uzlasmasi” giindeme gelmistir.(Ayrica bkz.
Gore, 2000: 789-790; Hayami, 2003: 55.)
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gercek ki, ABD, 1929 krizini firsat bilerek s6z konusu yasa Ulizerinden bir
diinya ticaret savasini baslatmisti.

Korumacilik, WTO (yesi Ulkelerin kabul ettigi kurallarla sinirlan-
dirnllmis olsa da, WTO’nun c¢izdigi sinirlar icinde cesitli tarife ve engeller artis
gostermektedir. Nanto’ya (2009: 4 ve 18) gore, eger tim WTO (yesi Ulkeler
ayni anda simdiki kendi tarifelerini giinimiz WTO oranlarinda artirsalardi,
tarifeler diinya capinda iki katina cikardi. Zaten WTO da, bu sekilde ticari
engellerin artirilmasinin diinya ticaretini %8 oraninda azaltabilecegini ve
kiresel refahi da 350 milyar S civarinda dislrebilecegini belirtmistir.

Korumacilik ticaret savaslari i¢in bir fren olabilir. Stiglitz (2010: 1),
ticaret savaslarindan hi¢ kimsenin kazanmadigini ileri sirmektedir. Gelecekte
ticaret savaslarinin olmayacagini savlayan iktisatgillar da vardir. Ancak,
krizden hemen sonra yaklasik 800 milyar dolarlik tesvik paketi agmak ve
dolayisiyla -eski Baskan G.W. Bush’un deyimiyle ‘Il. Paylasim Savasi’ndan beri
hi¢ olmadigi kadar devletciliGe (Keynescilige) soyunmak zorunda kalmak’ ile
ABD, aslinda bir tir ticaret savasini coktan baslatmistir.

Oysa Uluslararasi Ticaret ve Stirdirlebilir Kalkinma Merkezi (ICTSD)
cesitli yayinlarinda (6rnegin 2009), pek ¢ok dlkenin, 2008 kiresel kriziyle
birlikte, oto sektoriinden elektronik ve oyuncak sektorlerine kadar basvur-
dugu korumaci 6nlemlerden &rnekler verilmekte ve adeta “korumaciligin
tam zamani” oldugu vurgulanmaktadir.

Oto sektoriinii kurtarma planlari, bu uygulamalarin basinda gelmek-
tedir. Ornegin Chrysler ve General Motors sirketleri ABD hiikiimetinden 17,4
milyar $ éding almis; Fransa Renault ve Peugeot’a yaklasik 3’er milyar S borg
vermis; italya, Almanya, isvec ve Birlesik Krallik ise, kendi sirketlerine 1,2’den
4 milyar S’a kadar degisen miktarlarda devlet yardimi taahhiit etmistir.

Tarife artislari, korumaciligin diger bir araci olarak devreye sokul-
mustur. Ornegin, Hindistan bazi celik triinlerinde, Rusya ise eski arabalarda
glmrik vergilerini ylikseltmis; Ekvator, gida basta olmak lzere 940 adet
UrGnde tarifeleri artirmistir. Tarife disi engeller ve ithalat yasaklarr da giderek
yayginlasmaya baslamistir. Anti-damping hareketlerine ise, AB’nin bircok Cin
Urinine ve ABD’nin biyo-dizel drlinline karsi anti-damping vergisi
uygulamasi ve ihracat desteklerini ginlik Gretim icin gecerli kilmasi 6rnek
olarak verilebilir. Emege bagl o6nlemler kapsaminda da yabanci iscilere
kisitlama getirme (Malezya); bazi sektorlerde yerli is¢i calistirma kosulu
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(Fransiz, italyan ve ispanyol), vb. sayilabilir. Devaliiasyon da, bir¢ok lilkenin
korumacilk stratejisi cercevesinde basvurdugu bir dnlemdir.

2.3. Korumacihgin Kisitlari

Dis ticarette korumacilik, makro ekonomilerin timiyle disa kapatil-
mas! ya da yilizde yiz kapali ekonomi haline gelmesi demek degildir. Ancak
Aaken ve Kurtz (2009: 21), uluslararasi iktisadi yasalarin korumaciligi sinirlan-
dirabilecegini ve bunun da bir ¢eliski anlamina gelebilecegini; Weidenbaum
(1983: 783) ise, korumaciligin nicin bu kadar popiiler oldugunu dogru
anlamak gerektigini belirterek, korumaciligin yiksek maliyetine ragmen
korunan sanayilerin bir dizi fayda elde ettigini ve bazi maliyetlerin korunan
sanayilerin misterisi olan diger sirketlere kaydirildigini vurgulamaktadir.

Bu durum, taraflari, finansal kriz ortaminda ve kriz sonrasinda dis
ticaretin korunmasi kadar onun nasil finanse edilecegi sorunu ile karsi karsiya
getirmektedir. Herger (2009: 9-12), “ticaretin finansi ile finans krizi” arasinda
iliski kurarken; ihracatgi ve ithalatcl kiicik ve disa acik ekonomiler icin dis
fonlara basvurmanin sinirli olduguna dikkat cekmektedir.

Gelinen noktada “yeni korumaci” onlemler olgusu var ve bu olgu
yabanci isletmeler agisindan daha fazla engel anlamina gelebilir. O’'Rourke
(2008: 56), ozellikle zengin Ulkelerde, niteliksiz faktor akisi ve niteliksiz emek
gocline kapali olundugu yoniindeki gelismelere bakarak, yeni bir “korumaci
politik sinif’tan s6z eder. Bown (2009: 55) ve Erixon-Sally (2010: 12), yeni
korumaci 6nlemlerinin aslinda “yiikselen korumacilik” olarak adlandirildigini,
bunun WTO tarafindan bir ‘politik kayma’ sayildigini ve oOncelikle tarim,
tekstil, giyim, demir-celik ve tlketici elektronik sektorlerini kapsadigini
belirtmektedir.

2008-2009 vyillari arasi kriz konjonktiirinde ABD’den AB, Rusya, Cin
vd. llkelere kadar uygulanan 300 civarindaki ticaret ayrimi dnlemlere bakilir-
sa, “kiiresel ticaret ikazi” (global trade alert, GTA) mekanizmasinin ‘alarm
tablosunu daha fazla boyadigini’, korumacilik 6nlemleri gibi anti-damping so-
rusturmalarin da sayica arttigini (6rnegin 2008’de sadece gelisen (lkelerde
ihracatgilarin 147 tane sorusturmaya konu olduklarini) distinmek mimkinddr.

Tablo 1’de, diinyanin en biylk ve en etkili tlkelerinden olusan G8,
G20 ve Euro Bolgesi lkeleri tarafindan alinmis koruma kararlarinin bir listesi
gorilmektedir. Krizin yogun yasandigl Kasim 2008 ile Aralik 2009 arasinda,
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G8 grubu 186 ve G20 grubu 390 tane korumaci 6nlem alirken, Euro bolgesi
sadece 23 adet énlem almakla yetinmistir. Oyle anlasiliyor ki, Avrupalilar
ticareti serbestlestirme yoniinde temkinli (sadece 4 tane) karar almislardir.
Dinyanin bu en bilylk ekonomi gruplan tarafindan alinan korumaci
kararlardan dolayi etkilenen sekt6r ve sirket sayisi da oldukga fazladir.

Tablo 1: Kiiresel Kriz Siiresince -Dis Ticareti Etkileyen- Alinmis Onlemler

Kasim Alinan | Ticareti Korumaci | Uygulanan | Uygulanan

2008- 6nlem | serbestlestirme | 6nlemler korumaci korumaci

Aralik sayisi ya da sifir-nétr | (heniiz 6nlemlerin | 6nlemlerin

2009 (1) + korumaci uygulanan | etkiledigi etkiledigi
(2) énlemler ya dailan | sektér ticaret or-

(1) edilen) sayisi tadi sayisi
(2 (3) (4)

G8 207 21 186 51 179

G20 446 56 390 58 196

Euro 27 4 23 14 118

Bolgesi

Kaynak: Global Trade Alert’den aktaran Bussiere vd., (2010: 29)

Tablo 2’de, diinyanin en blylk yirmi ekonomisini olusturan G20
tarafindan kriz konjonktiirinde uygulanan ve ‘zarar verici’ 6zelligi olan
korumaci o6nlemlerin tir ve sayilan listelenmistir. Bussiére, vd. (2010)
tarafindan, toplam sayisi 234 olarak saptanan korumaci énlemler icinde en
fazla uygulanan ilk Gg¢ tir “savunma” (73 tane), “devlet yardimi” (58) ve
“tarifeler” (36) iken, hi¢ uygulanmayanlar “rekabetci devalliasyon”, “ithalat

vy

destegi” ve “fikri mulkiyet korumacihgl” gibi 6nlemler olmustur.

3. DIS TICARETTE KORUMACILIK: GFZT (SOWT) MATRISi

Dis ticarette korumacilik GFZT matrisinin konusu yapilmaya elveris-
lidir. GFZT matrisi, karar birimlerine, daha 6nce belirlenmis bir konunun
giclu (G) tarafi ve yarattigi firsatlar (F), zayif (Z) yonleri ve yol actigi tehdit ya
da tehlikelerin (T) neler oldugunu gostererek o konuda (sorunun ¢éziimiinde)
dodru se¢im ve tercihte bulunmalarini saglayan (ve bu 6zelliginden dolayi
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Tablo 2: G20 Ulkelerinin Uyguladig: ‘Zarar Verici’ Onlem Tiirii ve Sayisi
(2008-2009)

Onlem tiirii Onlem sayisi
Devlet yardimi/kurtarma plani 58
Rekabetg¢i devalliasyon 0
Tiketim destegi 2
ihracat destegi 11
ihracat vergisi ya da kisitlanmasi 5
ithalat yasagi 4
ithalat destegi 0
Fikri milkiyet korumacihg 0
Yatirnm 6nlemi 4
Yerel memnuniyet kosulu 3
Go¢ 6nlemi 5
Tarife-disi engeller 12
Diger hizmet sektori onlemi 3
Kamu mal/sermaye tedariki 8
Kota 4
insan ve bitki saghgi énlemi 6
Devlet ticaret girisimi 3
Devlet-kontrolli sirket 4
Yari-ulusal hilkiimet 6nlemi 0
Tarife 6nlemi 36
Ticarete teknik engeller 2
Guvenlik nedeniyle savunma 73
Ticaret finansmani 4
Toplam 234

Kaynak: Bussiere vd., (2010: 30).

iktisadi) bir tahlil aracidir.’ G ve F, karar birimleri agisindan ‘Ustunlak’/‘iler-
leme’ (avantaj/olumlu), Z ve T ise ‘zayiflik’/‘gerileme’ (dezavantaj/olumsuz)
Ogelerini olusturmaktadir. Sema 1’de gorildtgi gibi, matrisin G ve Z kisimlari
kisi ve kurum ici yapi; F ve T kisimlari ise dis ¢evre ile iliskilidir.

% GFZT'nin ingilizce karsihg olan SOWT; Strengths (Giiglii yonler), Opportunities (Firsat-
lar), Weaknesses (Zayif yonler) ve Threats (Tehditler) s6zciklerinin ilk harflerinden olus-
maktadir. (S6zcuklerin yeri degistirildiginde SWOT ya da TOWS kisaltmasi elde edilebilir.)
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Sema 1. GFZT (SOWT) Matrisi

Dahili

G = GUglu yonler | Z = Zayif Yonler

Dl F = Firsatlar | T = Tehditler Etines

Harici

Ticaret sektoriinde yer alan kisi ve kurumlarin, kriz konjonktirine
girilince ve bu konjonktlirden cikis yolu secenekleri degerlendirilirken,
“korumaci” onlemlerine dayali nasil bir strateji izleyecekleri, 6zel bir 6nem
tasimaktadir. Asagida, korumaci politikalarin giicli, firsatgi, zayif ve tehlikeli
yonleriyle ilgili olmak tzere dort temel soru siralanmistir:

i- Korumaci politikalarin gliglii yanlari var mi; varsa, nasll
degerlendirebilir ve kullanilabilir? (G)

ii- Korumaci politikalar ne gibi firsatlar yaratmaktadir? (F)

iii- Korumacilikta zayif goziken unsurlar var mi? Bunlar nasil kuvvetli
hale getirilebilir/etkisiz kilinabilir? (2)

iv- Korumaci politikalarin yol actigi olasi tehlike/tehdit var olabilir mi?
Varsa, bunlara karsi nasil bir savunma sistemi olusturulabilir? (T)

Belirtmek gerekir ki; korumaci politikalarin {stiin yanlarina isaret
eden gucli taraflari (G) ile firsat yaratici taraflari (F) arasina her zaman kalin
cizgiler cizilemez. Birbirinin yerine gecebilen bazi ince ¢izgilerden dolayi bu iki
ozellik (G ve F) ayni anlama gelebilmektedir. Ayni husus, korumaciligin
binyesinde tasidigi zafiyetler (Z) ile tehlikeler (T) icin de gecerlidir; yani bir
zayif taraf ayni zaman da tehdit olarak da anlasilabilir.

Korumaciligin GFZT yaklasimi icin karsilasilabilecek bir kisit da,
korumaciligin sagladigi tstunliklerle yol agtigi zafiyetlerin az gelismis Ulkeler
(AGU) ile gelismis ilkeler (GU) icin ayni diizeyde ya da dozda gecerli
olmayabilecegine iliskindir. Yani, érnegin, AGU icin firsat sayilan bir koruma
dnlemi, GU icin tehdit olarak algilanabilir (tersi de gecerlidir).

Kisacasi, asagida maddeler halinde ayrintilh agiklanan GFZT modeli,
konumuzun yapisi geregi, ‘standart’ degil, akademik bakis acisina ve iktisadi
konjonktlire gore degistigi icin ‘asimetrik’ bir 6zellik gostermektedir.
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3.1. Korumacihigin Giiglii Taraflari (G)

Kriz sonrasinda diinya ekonomileri, korumacilik stratejilerini, geri
doniilemez bir strateji olarak degil, bir yeniden diizenleme araci olarak
kullanma egilimi icine girmislerdir. Bu baglamda korumaciigin -¢ogu
kuramsal degeri ylksek- su tir glicli ya da Ustlin yanlarindan s6z edilebilir:

G1- Korumaciligin mutlak ve karsilastirmali Gstlnliklerinin basinda,
korumacilik yapan Utlkenin kendi sanayilerinin gelismesi lzerinde s6z sahibi
olmasi gelir. Bebek-¢ocuk asamasindaki sanayiler koruma semsiyesi altina
alininca olasi yikici dis rekabete karsi daha rahat korunmus olur.

G2- Korumacilik sayesinde, kamu ve 6zel sektoriin ithalata baglh doviz
harcamalari azalir; hiikiimet gelirleri ve serveti artar. Eger varsa, dis ticaret
(ve cari islemler) agig1 kapatilabilir.

G3- Sektorel korumacilik énlemleri ile issizlik azalir. Clinki ithalatin
sinirlandiriimasinin yol actigi bosluk, yerli Gretim ve i¢ talep canlandirilarak
doldurulur. Boylece yeni is sahalari kurulur. Yabanci is¢i girisinin dnlenmesi
ile blytyen yerli emek arzi burada daha kolay degerlendirilebilir.

G4- Korumacilik, déviz stokunun erimesini énler; rekabetgi
devalliasyonlari gerektirmez (Pettis, 2009: 1).

G5- Korumacihigin gii¢lt yanlarindan biri de, yerli ekonominin kendini
beslemesini saglamasidir. Boylece ithalat duser, yerli sirketler daha az
rekabet etmek zorunda kalir.

G6- Korumacilik dampingi énler. Damping, yabanci-bliyik ekonomile-
rin bir ekonomiye girmesi ve orada, zarar etmek pahasina, tretim maliyetle-
rinden daha distk bir fiyatla kendi mallarini satmasi; bunun sonucunda, yer-
lesik tiiketicilerin yabanci tiiketicilerden daha fazla harcama yapmasi olayidir.

G7- Korumacilik sayesinde salt “ekonomi” degil ayni zamanda ve belki
de daha fazlasiyla “ekoloji” de korunabilecektir. “2E” yani ekonomi ve
ekoloji, korumaciligin temel dinamiklerini olusturmaktadir. “2E”nin karakte-
ristik 6zelligi, strdarilebilir ekonomi ile ortlisen “ekolojik denge + yesil
ekonomi” seklinde formile edilebilir.

3.2. Korumaciligin Yarattigi Firsatlar (F)

Korumaci politikalara iliskin “cekinceler”in kaldirilmasi halinde su
tirden “firsatlar”in ortaya ¢ikmasi beklenebilir:
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F1- Korumaciligin cazibesinin bir ayagi, yarattigi firsatlara dayanmak-
tadir. Bu firsatlardan biri, 6zellikle AGU icin GU’niin yénlendirdigi dis ticaret-
ten kaynaklanan bazi adaletsizlikleri telafi edebilmesidir. Zira, bir gorise
gore, korumacilik, serbest ticaretin (free trade) karsiti olsa da “adil ticaret”
(fair trade) ile son derece uyumludur (Miller ve Elwood, 1988: 1-2).

F2- Salt bir Ulke degil de bir tlkeler grubu tarafindan baska bir llke ya
da Ulkeler grubuna karsi uygulanmasi halinde korumacilik, uluslararasi yeni
bir isbirligi ve gli¢ birligi anlayisina donusebilir.

F3- Korumacihgin tim yerli sektor ve mallar icin degil, segici ve esnek
olarak uygulanabilmesi sz konusudur. 19. yiizyilda isvec’in, kolonyalist bir
devlet olmamasinin da etkisiyle, ulusal seker sanayini rakip cevre (lkelerine
(Rusya, Danimarka, vb.) karsi korumasi gibi (Ronnback, 2006: 3-vd.).

F4- Korumaciligin, milliyetciligin dis ticaretteki ylzlini ifade ettigi ileri
surdlebilir. Eger bu dogru kabul edilirse, korumacilik, iktisadi milliyetgiligin
geredi olan bazi ihtiyaclarin tatmin edilmesine firsat saglamis olur.

F5- Yabanci maldan cok yerli mallarin tiiketilmesi tercih edilecekse,
bu durumda korumacilik iyi bir firsattir.

F6- Korumacilik, AGU’niin ihracata dayali biiyiime yerine uygulamak
isteyebilecegi ithal ikameci sanayilesme stratejisi icin de bir zemin
olusturabilir.

3.3.Korumacihgin Zayif Taraflan (Z)

“Serbest ticaret”te vyarisan ekonomiler bir anda “korumacihk”
politikalarinda da ‘yarisir’ hale gelirlerse, bunun, kiiresel kapitalist sisteme ne
derece ‘yarasir’ bir hareket oldugu tartisilabilir. Korumaciligin kendine 6zgii
bazi zafiyetleri vardir ve bunlar, bu politikaya itibar etmek konusunda
“cekinceler” olusturmaktadir.

Z1- Korumacilik, en basta, hangi Ulkeye karsi uygulanirsa o (lkenin
misilleme yapmasina neden olabilir. Hele bu iki llke biyik rakip ise,
misilleme kacinilmaz olup onlarin ticaret ortaklarinin da katilimiyla
‘zincirlemeli misilleme’ye bile yol agabilir.

Z2- Korumaci vyasalar ithal mallar Uzerindeki vergileri (tarifeleri)
arttirir ya da hikimetin UGlkeye girmesine izin verdigi mal miktarina kota
(limit) koyar. Boylece, Kim ve Leung’un (2006) belirttikleri gibi, sadece
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tiketim mallari sec¢imi sinirlanmaz, ayni zamanda biyik o6l¢iide mallarin
maliyeti de artar; dahasi, tiiketicinin harcama giicu dlser ve is hacmi daralir.

Z3- Korumaci yasalar yiliziinden hiikiimetin vergi gelirlerinin artacagi
sanilir; oysa tam tersine; hilklimetin ithalata ylksek tarife uyguladigini géren
ithalatgilar ithalat talebini azaltir. Bu durumda, bir bakima “Laffer Egrisi”>

kurami islemeye baslar.

Z4- Krizlere karsi ticari korumaciliga yonelmek, ‘kendiliginden tepki’
(otomatik refleks) haline gelmistir.* Sadece “ulusal mali satin alin” kosulu ile
baslanan korumacilik, yabancilasma ve/ya otekilestirme gibi bir zihniyeti
tetikleyebilir.

Z5- Bir AGU icin korumacilik, yerli sanayinin gereksinimi olan temel
ithal ara ve yatirrm mallarinin igeri girmesini de zorlastirabilir. Benzer sekilde,
dis pazarlara acgilmak isteyen sektorleri de tembellige iter. Elbette bu
olumsuz durum, korumaciligl zorunlu hale getirmis olan kriz kosullari sona
erince ortadan kalkabilir.

Z6- Korumaciliga soyunan bir ekonomide rekabet olmaz; rekabetin
olmadig yerde ve zamanda Urlinlerin kalitesi diser; tiketicilerin satin alacagi
mallarin fiyati ise artar. Clnk{ korunan llkede ithalat sinirlandirildigi igin
yerli mal piyasasi daralir ve bu piyasada saticilar pahali mal arz eder. Ayrica,
yerli isletmeler korunduklari andan itibaren rekabet etme ve kendilerini
gelistirme geregini duymazlar; bu durumda onlar daha ¢ok kalite kaygisi ol-
maksizin fiyatta rekabet ederler ve yenilikler icin biitce yapmaktan kaginirlar.
Schooner ve Yukins’in (2009: 88) vurguladiklari gibi; korumacilik, piyasalari ve
rekabeti sinirlar; islem maliyetlerini ylkseltir.

3.4. Korumacihigin Tehlikeleri (T)

Liberal iktisatcilara ve serbest dis ticaret yapan sektorlere gore,
korumaci dnlemler cesitli tehlikelerle doludur. (Genel olarak bkz. Kelly, 2010;
Singh, 2010; Geest, 2009; Dadush, 2009.) Korumaciligin olasi tehlikeleri, son

* Laffer’e gore, vergi orani %0’dan 100’e dogru arttirildiginda vergi gelirleri de giderek
artar, fakat zirve bir degere ulastiktan sonra azalmaya baslar ve sifira diiser. Buna gore,
odenebilir diizeyde olmayan vergi; vergi kacakgiligina, dolayisiyla bitce aciklarina ve
hatta enflasyona bile yol agabilir.

* Keidanren (2009: 1), WTO kurallari 1siginda korumacilikla 6zdeslestirilen araglari
tilkelerin gelismislik yapisina gore siralamaktadir.
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tahlilde tsunamiye bile benzetilebilir. Buna gbre, acaba bdyle bir tehlikeye
karsi alinacak ‘Gnlemler’ nelerdir?

T1- ilk olarak, korumacilik, devam eden kiiresellesmeyi frenlemek ya
da tersine cevirmek (“de-globalisation”) gibi bir tehlike icermektedir. Ping’in
(2009: 1) dedigi gibi, “kiiresel iktisadi ¢ékiis derinlesirken, yeni bir iktisadi
milliyetgilik ve ticaret korumaciligi ‘cilalanmaktadir.”” Bunun ¢apraz sonucu
da, kiresellesmenin cilasinin dokildigi yonindeki inancin kuvvetlenmesidir.

T2- Ulkeler, korumaci &énlemleri misilleme yaparak® uygulamaya
baslarlarsa, kendiliginden bir ticaret savasina girmis olurlar ve bu durumda
tim taraflar kaybedebilir. Bir baska deyisle, ‘dlinya barisi’ ciddi bir tehlikeye
girebilir. Korumacilik felsefesinin bir tlr savas felsefesi oldugunu distinen bir
grup iktisatciya gore, ‘savas yaratan sey, milliyetciligin iktisadi felsefesidir; bu
felsefeyi tasiyan ayaklar da ambargolar, déviz kontrolleri ve devaliiasyon-
lardan olusmaktadir.’

T3- Korumacilik, hi¢ olmadigi kadar makro iktisadi dengesizliklere yol
acabilir. Ornegin, ihracat ayni iken ithalatin sinirlandiriimasiyla yurticinde arz
talebi doyuramadiginda (arz kithigi) enflasyonu tirmandirabilir.® Ozellikle gida
fiyatlar artabilir; ceteris paribus, satin alma glclnin dismesiyle yasam
kalitesi (refah) azalabilir.

T4- Korumacilik yizinden kati (inelastik) Grinlerin talebi artabilir.
Zamanla, sistemik dneme sahip Ulkeler ortaya c¢ikar. Korumaci egilimlerle,
kiresel dis ticaret kirillganlasir. Kiresel ticaret hacmi daralir. Pastadan
Ulkelere ve sektorlere diisen dilimler kigulebilir.

T5- Korumacilik, iktisadi butiinlesme (integration) mantigina terstir.
Ornegin, bir giimriik birligi ya da ortak pazar iyesi olan iilkeler icin
tehlikelerden biri, ‘bitlinlesme felsefesi'ne gore, ice kapanma (autarchy)
anlamindaki korumaciliktir.

> Fung (2009: 25-vd.), ‘soguk savas’in bu yeni cesitlemesine dikkat ¢ceken su ornekleri
vermektedir: Fransa’nin Cek Cumhuriyeti ile “araba savasi”na girmesi; Birlesik Krallik ile
ABD’nin ‘vatanperver’ “Amerikan mali satin al” yasasi ve propagandasi ylizinden ‘dargin’
davranmasi...

® Tersini de dusinmek olasidir: ithalatini sinirlandiran bir tlke, karsi Glkeden ayni tepkiyi
gorirse, kendi eliyle ihracatini da sinirlandirmis olur. Yapilmayan ihracat kadar yurtigi
mal piyasasi genlesmis olur ve bu da fiyatlari, varsa enflasyonu asagi cekebilir. ithalat
sinirlandirilmasi, sadece tiiketicilerin fiyat ve marka seceneklerini azaltmis olur.
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T6- Korumacihk yliziinden kur savaslarina, kur savaslari da dis ticaret
agiklarimin biiyimesine yol agabilir.

T7- Korumacilik, eger bir hikiimet tarafindan giicli Gretici lobilerin
talebi/baskisi altinda yuritiliyorsa, bir baska tehlikeyi gindeme getirir:’
Politikacilarin, 6rnegin celik ve seker gibi bir sektoriin ya da bu sektorlerde
tekelci/oligopolct olan bir sirketin/sirketlerin c¢ikarlan dogrultusunda
korumaci yasa tasarilarina oy vermesi, iki karar biriminden birini ‘feda
etmek’, digerinin lehine ise ‘fedakdrlik etmek’ sonucunu doéurabilir.8

T8- Korumacihk kur savaslari gélgesi altina girebilir. Cin ve Rusya gibi
gelisen ekonomiler rezerv para olarak dolardan uzaklasmaktadirlar. Fisher
(2010: 10-vd), israil Merkez Bankasi Baskani sifatiyla, kendisine sorulan “Diin-
ya artik tek rezerv paradan uzaklasiyor mu?” sorusuna verdigi yanitta, euro
ve sterlinin de dolar gibi kolay ve ¢ok miktarda bulunabildigini ve bu ylizden
‘diinyanin gercgekte coklu rezerv para sistemi icinde oldugunu’ st’aylemektedir.9

T9- Korumacilik-merkantilizm ekseninde yapilan ve korumaciligin
tehlikelerine dikkat cekmek igcin yapilan en asiri yorum, “iktisadi fasizm”
deyimine dayanmaktadir. Tirev bir tehdit seklinde de algilanabilecek olan bu
deyimi, Dilorenzo, 1930’larda Almanya ve italya’da gelisen korporatist ve
monopolistik gelismeler Gzerine kullanmistir. Korumaciligin tehlike sirenle-
rine kulak kabartan G20 liderlerinin ¢ogu (Brezilya, vs. harig), ‘hicbir seyin
korumaciliktan daha tehlikeli olmadigini’ sdylemistir (Bkz. Porter 2009).

T10- Dis ticarette korumacilik “finansal korumacilik” gibi ikincil bir
korumaciliga yol agmaktadir. Bu, 6zellikle finans sektorini serbest ve gligli
yapmaya c¢alisan AGU igin riskli sayilmaktadir. Nanto’nun (2009: 18)

7 Korumaciligin dayanagi olarak lobicilik, yani bir (tlketici/tretici) grubun ortaya koydugu
etkili cabalarin sagladigi faydalardan o grubun her bir Gyesinin gerceklestirdigi ¢cabaya
yaptigl katkidan bagimsiz yararlanmasi demek olan “bedavacilik sorunu”na da yol
acabilmektedir.

® Burada genellikle feda edilen, ithalat kotasi/yasagi nedeniyle daralan i¢ pazardan ihti-
vac¢ duydugu mali yiiksek fiyattan satin almak zorunda kalan biyik tiiketici kitlesi iken;
fedakarlik edilen ise, piyasada tekel ya da oligopol durumunda oldugu icin malini istedigi
fiyattan satarak yuksek karlar elde etmeyi bekleyen az sayidaki Uretici-satici kitlesidir.

° Fisher, ayni soyleside, Cin’in para birimi Yuan’in bir giin rezerv para haline
gelebilecegini; bu baglamda, bir paranin rezerv para olabilmesi igin ikili anlasmalara
degil, o paranin yaygin kullanilmasi ve sermaye piyasalarinin serbest ¢alismasina ihtiyag
oldugunu belirtmektedir.
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vurguladigi gibi, finansal korumacilik, 6zellikle AGU’de yiikselme egilimi
tasimaktadir: Kiresel iktisadi yavaslamanin bir biresimi olarak hiikiimetin
bankacilik sektorl tGzerindeki baskisi artmaktadir.

3.5.Korumaciligin Gelismis ve Azgelismis Ulkeler igin Temel Sonuglari

Tim bu maddeler 1siginda, korumaciligin GFZT yoniinin gelismis
tlkeler (GU) ve az gelismis tilkelere (AGU) ve onlarin énceliklerine gére degi-
sebilecegini hatirlatmak gerekir. Tablo 3’ten de anlasilabilecegi gibi; AGU icin
korumaci énlemlerin en giiclii yani bebek sanayilerini korumak iken, GU igin
ise issizligi dlisirmek olabilir. Kiiresellesen diinyada cari dengeyi saglayabilen
bir korumacilik tiim dlkeler icin giiglii bir 6zellik tasiyabilir. Korumacilik GU’ye
anti-damping, AGU icin adil ticaret ve iki taraf icin de secici ve esnek ticaret
yapma firsatlari sunabilir. Korumaciligin zayif yonleri de s6z konusudur.
Ornegin, GU’yii rekabetci ve AGU’yii diizenli yatirim mal girisi gibi sorunlarla
karsi karsiya getirebilir ve her iki tlke grubunu kendi icinde ve gapraz bir
sekilde korumacilikta misilleme yarisina sokabilir. Ayrica, GU agisindan kur ve
ticaret savasi, AGU icin finansal korumacilik ve tiim diinya icin kiiresellesme
pratigine aykiri olarak iktisadi ve siyasal birliklerin ¢ozilmesi ise korumacilik
yuziinden olusabilecek ciddi tehlikelerden bazilari sayilabilir.

Bu cercevede her ilkenin hikimeti, korumaciligi tim zamanlar igin
mutlak bir dis ticaret paradigmasi olarak gérmeden hareket ederse, bir baska
deyisle, onu salt krizden cikis araci olarak uygularsa; onun giiclii (G) yanlarini
makro iktisadi gostergelere daha iyi yansitabilir; zayif yonlerini (Z) azaltabilir;
firsatlarini (F) en kisa zamanda uygulamaya koyabilir ve olasi tehlikelerinden
(T) uzaklasabilir.

Tablo 3: Ulke Gruplarina Gére Korumaciligin Bazi GFZT Sonuglari

G F z T

Gelismis §.s'|z"|g| ... | Dampingi | Dusuk Kur ve ticaret
. disiurmek gibi | .. .
Ulkeler onlemesi | rekabet savasl

makro denge

N~ Bebek- k . Y | .

Azgelismis s:n: ”gt:icu Adil ?r::;ri]ll:;“ini Finansal
Ulkeler y . ticaret g g korumacihk

beslemesi aksatmasi

. Segicilik ve ..

Genel Cari denge e<neklik Misilleme Dezentegrasyon
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4. DUNYA EKONOMISI VE TURKIYE iCIN KRiZ VE KORUMACILIK
DERSLERI

Son kiresel finans krizi ve krizden ¢ikmak icin uygulanan korumaci
onlemler hem diinya ekonomisi ve hem de Tirkiye ekonomisi icin birtakim
farkh yaklasimlari ve dersleri icermektedir.

4.1. Diinya Ekonomisinin Lider Ulkeleri Kriz ve Korumacilik Hakkinda
Ne Diisliniiyor, Ne Yapiyorlar?

Diinya liderlerinin, krizin bulasici slirecinin bitmesi yéniindeki ¢abalari
bir yana, krize karsi “korumacilik hizi”nin kesilmesi konusunda ¢eliskili dav-
randiklari gézlemlenmektedir. Onlarin Zirvelerde ‘liberal’, fakat ic kamuoyuna
karsi ‘ulusalcl’ ve dolayisiyla ‘korumact’ davrandiklari gozden kagmamaktadir.

Soesastro (2008: 3), Hufbauer ve Schott (2008: 11), Messerlin (2008:
35), Spence (2008: 12), Barkley’in (2009: 1) verdikleri bilgilerden anlasiimak-

Tablo 4: 2009’da Hangi Ulke Ne Tiir ve Kag Tane Korumaci Onlem Aldi?
Belirli Gelisen Piyasalar ve Avrupa iilkeleri i¢in Bir Karsilastirma

Sira Secilmis Ulkeler (korumaci 6nlem sayilari)
Diizenlenen Ayrimci 6nlem- Ayrimci Ayrimci
ayrimci lerin etkiledigi 6nlemlerin 6nlemlerin
6nlemlerin (tirtin kategori- etkiledigi etkiledigi ticaret
sayisi sinde) tarife sektér sayisi ortaklari sayisi
sinirlari sayisi
1. AB27 (166) Vietnam (926) Cezayir (67) Arjantin (174)
2. Rusya (85) Venezuela (785) AB27 (57) AB27 (168)
3. Arjantin (52) Kazakistan (723) Nijerya (45) Cin (160)
4, Hindistan (47) Nijerya (599) Venezuela (38) | Endonezya (151)
5. Almanya (35) Cezayir (476) Vietnam (38) | Vietnam (148)
6. | Brezlya(32) AB27 (467) Almanya (36) Hindistan (145)
Kazakistan Rusya (143)
7. Birlesik Krallik (31)| Rusya (426) (36)
: Rusya (36) Finlandiya (132)
8. Ispanya (25) Arjantin (396) Almanya (132)
9. Endonezya (24) | Hindistan (365) Etiyopya (32) | Glney Afrika
10. | italya (24) Endonezya (347) | Hindistan (32) | (132)

Kaynak: Evenett, (2010a: 1).
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tadir ki; kriz bir hastalik gibi yayilma gostermistir (crisis metastasis). Korumaci
baskilara karsi G20 liderlerinin ¢ok kati davranmak gibi bir sanslari/liksleri
kalmamistir. Geriye, G20 liderlerinin ve onlari ‘taklit eden’ diger devletlerin
bu baskilarin agirligina gore yeni korumaci politikalar belirlemesi kalmaktadir.

Tablo 4, korumaciligl kriz konjonktiriinde esas dis ticaret politikala-
rinin odagl haline getiren Ulkelerde alinan ayrimci 6nlemlerin niceligi ve
niteligi hakkinda bazi fikirler vermektedir. Evenett’in (2010a: 1) sundugu
verilere gore, 6rnegin, AB27 2009 yilinda (166 tane) en fazla ayrimci 6nlem
dizenleyen, Vietnam en fazla (926) tarife sinirn getiren, Cezayir ayrimci
onlemlerle en fazla (67) sektorel etki yapan ve Arjantin ise (174) ayrimci
Onlemle en fazla ticaret ortaklarini etkileyen Ulke sayilmaktadir.

Bu arada, ozellikle G20 ve OECD-disi Ulkeler finansal krizin asilmasi
sirecinde uyguladiklari korumaci politikalarla, diinyanin en az gelismis
Ulkelerine (LDC) ‘zarar’ vermislerdir. Bu durumla ilgili Tablo 5’e gore, 2008’de
LDC kesimi, korumacilik yoluyla en ¢ok darbeyi (108 zararli 6nlemle) OECD-
disi Ulkelerden yemistir. Bu kesimde yer alan Ulkelerin birbirine verdigi zarar
ise, sadece 4 dnlemle oldukga sinirl kalmistir (bkz. Tablo 5).

Liberal kanada gore, GATT ile ilgili basarili bir Doha Turu artan koru-
maciliga karsi en iyi sigorta olmustur. Oysa, pek cogu gibi krizin beklenmedik
firsatlar getirdigine inanan Capling’e (2008: 15) goére, yedi yil 6nceden
baslayan Doha Turu aslinda uluslararasi ticaret isbirligi icin bir ana plana
sahip degildir. Zaten hikimetler de halen tek tarafl ticaretle coklu ya da
bolgesel ticaret tercihi arasinda gidip gelmektedirler.

Tablo 5: Ulke Gruplari ve En Az Gelismis iilkelere (LDC) Karsi Uyguladiklar
‘Zararl’ Onlemler (Kasim 2008)

Ulke gruplari Uyguladiklari 6nlem sayisi
Dunya 141

G20 uyeleri 101

OECD disi Gyeler 108

G20’de OECD-disi tyeler 70

En Az Gelismis Ulkeler (LDC) 4

Kaynak: Global Trade Alert, Kasim 2010’dan aktaran Evenett, (2010a: 2).
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Henn ve McDonald (2010: 3), ‘korumaciliktan korunma’ disince-
sinden hareketle; iktisatcilarla politika yapimcilarinin, krizi derinlestirip
slirdirebilecek olan korumaciligl, baslangicta nasil bir c¢are olarak
vurguladiklarini; -zira son kriz, 6yle bir yapiya sahipti ki- bir an énce korumaci
Onlemlere basvurma telasini atesledigini dile getirmektedir. Bu cizgideki
Bernstein (2009) da, korumaciligin tehlikeli bir oyun fakat bir o kadar da
poptler olduguna ve sonucta ABD ve diger sanayilesmis Ulkelerin eliyle
iktisadi krizin dmriind ve derinligini arttiracagina inanmaktadir.

24

Su asamada, diinya ekonomisi, ayni zamanda bir “korumacilik ligi’
gorlintlisii vermeye baslamistir. Clinkd krizler gibi, serbest ticareti kisitlamak
demek olan korumacilik gegici bir paradigma degisikligi olarak algilan-
maktadir. Paradigma degismesinin, krizden cikip istikrar konjonktirine
gecme ihtiyacina dayandigini da unutmamak gerektir. Kiresel finansal
krizler, Diplock’un (2010) dedigi gibi, bu ihtiyaci hizlandirmistir. Clink(i ona
gore, bir krizden c¢ikis, eski paradigma ile hareket edilmesine izin vermez.

Tablo 6: “Korumaciligin Reddi” Uyum Performansi Raporu: Skor ve Anlami

Skor Anlami
Devlet yatirim ya da mal ve hizmet ticareti icin yeni engeller
-1 koyar ve ihracati canlandirmak icin WTO diizenlemeleri ile

uyusmayan onlemleri uygular.

Devlet yatirrm ya da mal ve hizmet ticareti icin yeni engelleri
0 arttirir ve ihracati canlandirmak igcin WTO diizenlemeleri ile
uyusmayan onlemleri uygular.

Devlet yatirim ya da mal ve hizmet ticareti i¢in yeni
+1 engellerden sakinir ve ihracati canlandirmak icin WTO
diizenlemeleri ile uyusmayan 6nlemleri uygulamaz.

Kaynak: IORI-HSE & G20 Research Group, (2009: 3).

Tablo 6’da korumacilik puanlandiriimis, Tablo 7'de ise segilmis tGlkeler
bu puanlarla eslestirilmistir. Yatirnm ve ticarete devletin engeller (barrier)
koymasi ve WTOQO’ya aykiri olarak ihracati canlandirmasina “-1” (eksi 1) puan
verilmistir. incelenen ilkelerin hi¢ biri bu puanla dzdeslestirilmemistir. “0”
(sifir) puanina gore, diinyanin en buiyik tiliccarlari olan ABD ve Cin basta
olmak Uzere, Fransa, Rusya ve Hindistan gibi ekonomilerde devletin s6z
konusu engelleri arttirdig1 anlasilmaktadir. “+1” puanin anlami ise, devletin
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yatirnm ve ticareti yeni engellerden uzaklastirarak serbestlestirmesi demek
olup, bu kapsama Almanya, Birlesik Krallik ve Japonya gibi G7’'nin énemli
ekonomilerinin yani sira Brezilya, Meksika ve G. Afrika da girmistir. incelenen
Ulkeler bakimindan diinya ortalamasi “0.58” olarak gerceklesmistir.

Tablo 7: “Korumaciligin Reddi” G20 Ligi

Ulke Skor
ABD 0
Avrupa Birligi +1
Almanya +1
Arjantin 0
Avustralya +1
Birlesik Krallik +1
Brezilya +1
Gin 0
Endonezya 0
Fransa 0
Guney Afrika +1
Hindistan 0
italya +1
Japonya +1
Kanada +1
Meksika +1
Rusya 0
Tiirkiye Veri yok
Ortalama 0.58

Kaynak: IORI-HSE & G20 Research Group, (2009:5).

Tum bu veriler 1s18inda denilebilir ki, uluslararasi dis ticareti tahrip
eden krizler, karsisinda yapici ve bitinleyici korumaci iktisat politikasi
paketlerini bulurlar. Boyle bir paketin lic ana ayagi kurgulanabilir.

i- Koruma, kalici degil gecici niyete ve plana dayanmalidir.

ii- Eger mutlaka uygulanacaksa korumacilik, icerik ve doz itibariyle
sert-radikal degil, gevsek-ihimli 6zellikte uygulanmalidir.

iii- Korumacilik ya sadece ihracata ya da sadece ithalata, secenek
olarak da ikisine birden dayanmalidir. Kabul edilebilir makro ve dis ticaret
dengesine yaklasildiginda korumacilik terk edilmelidir.
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4.2. Tirkiye Ekonomisi Agisindan Kriz Nasil ‘Teget’ Gegti? Kriz
Sonrasi Korumacilik Uygulamalari Ne Anlam ifade Ediyor?

Turkiye, gelisen ve degisen dinyanin bir parcasidir. Son krizin de
gosterdigi gibi, kiresel bir kriz, yeni ¢ikan bir mal gibi, hemen Tirkiye
pazarina da girmektedir. Korumacilik da o©yle! Serbest ticaretin kiiresel
gelisiminde Tirkiye 6nemli bir paydastir ve ona gore korumaci 6nlemlere
basvuran Ulkeleri yakindan izlemistir. Krizin bir olclide ‘teget gectigi’ Tirkiye
ekonomisi icin liberalizmden korumaciliga gecis seklinde bir paradigma kay-
masi, Bati’dakinin aksine, pek belirgin degildir. Ancak Tirkiye'nin korumaci
ve devletci politikalari terk etmesi ise tarihsel bir olaydir.

Diinyanin yasadigi her bir kriz ve krize karsi uygulamaya koydugu her
bir korumaci 6nlem, Tiirkiye icin bir deneyim olmaktadir. Tirkiye de ¢agdas
diinyada herhangi bir iktisat politikasinin ¢iragi ya da acemisi degildir. Zaten,
Wynne ve Kersting’in (2009) de dedikleri gibi, “korumacilik bugiin gecmiste-
kinden daha fazla ustaca ve sik sik resmi-kati tarifelerden cok, tarife disi
bariyerler kisvesi altinda yapiimaktadir.”

Turkiye, derin 2001 krizinden sonra bankacilik sektoriinde ciddi
yapisal reformlar yaptigl icin buglinkii krizi ‘gbrece’ rahat atlatmayi
basarmistir. Aksi halde tekrar zombilesmis bankacilik siirecine girilecekti.
Finansal krizlerin kotu bir Grindnin de “zombi ekonomi” (zombie-
economy)® oldugunu séyleyen Papava (2010: 136), devlet destegi olmaksizin
ayakta kalamayacak durumdaki bankalari tanimlayan zombi bankalarin
yapisina dikkat cekmektedir. ABD’de, krizle birlikte bir yil icinde kapanan
yerel banka sayisinin 50’ye yaklasmasi, bu zombilesmis bankacilik yapisini
diistindiirmektedir. isi olmayan insanlara bile kredi (NINJA loans) verilmesi,
bankalarin sermaye yeterlilik oranlarini tehdit etmistir.

Turkiye, kriz 6ncesinde oldugu gibi sonrasinda da sirekli olarak dis
ticaret a¢ig1 verdi. Tablo 8’de 2000-2010 yillari arasinda gerceklesen ihracat
(X), ithalat (M) ve ihracatin ithalati karsilama orani (X/M) ile ilgili sayisal
gelismeler yansitiimaktadir. Buna gére, 2000 yilinda yaklasik 28 milyar dolar
olan ihracat 2008’de 132 milyar dolara ylkselmis, kriz sonucunda 102 milyar

1% Zombi ekonomi ile anlamdas diger olgu “nekro ekonomi” (necro-economy), olimcil
yapisina ragmen varligini sirdiiren ekonomi demektir. Papava, ikisinin arasindaki énemli
farkin; zombi ekonominin piyasa ekonomisinden tlremesi iken, nekro ekonominin ise
eski Sovyet tipi kumanda ekonomisi icinde blylmesi oldugunu belirtmektedir.
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dolara diismus ve krizin etkilerinin ortadan kalktigi 2011’de 140 milyar
dolarla rekor kirmistir. 2000°de ihracatin iki kati olan ithalatta -2009 harig-
hep yikselis olmus ve 2011’de 240 milyar dolari asmistir. O nedenle, dis
ticaret acigl 2000°de 27’den, krizin basladigi 2008’de 70’e ve 2011’de 106
milyar dolara ¢ikmistir. X/M ise, incelenen yillarda, en dusik 51 ile en yiksek
72.5 araliginda gergeklesmistir.

Tablo 8: Tiirkiye’nin Kriz Oncesi ve Sonrasi Dis Ticaret Verileri

yil Ihracat | Degisim | ithalat | Dedisim| Dis | Dedisim| X/M
(X) (M) Ticaret Karsilama
Milyar S dengesi orani
2000 | 27.8 4.5 54.5 34.0 -26.7 51.0
2005 | 73.5 16.3 116.8 | 19.7 -43.3 62.9

2007 | 107.3 254 170.0 | 21.8 -62.8 16.2 63.1

2008 | 1320 |231 202.0 | 18.8 -69.9 11.4 65.4

2009 |102.1 |-22.6 1409 | -30.2 -38.8 -44.5 72.5

2010 | 113.9 11.5 185.5 | 31.6 -71.6 84.5 61.4

2011 140.0 18.5 240.8 | 29.8 -100.9 56.0

Kaynak: TUIK, Dis Ticaret istatistikleri 2011.

Turkiye, ticari ortaklarinin aldigi korumaci 6nlemleri firsata cevirebi-
lirse, bundan sonra, ihracatinin ithalatini karsilama oranini %50’lilerden
%80’lere ¢ikarabilir. Boylece, cari acgiklarin besleyici kaynaklarindan biri olan
dis ticaret agiklarini kabul edilebilir sinirlara ¢ekebilir. Ayrica, reel kur
politikasini da gézden gecirerek ve koruma onlemleriyle uyumlastirarak cari
islemler bilangosundaki agiklarin potansiyel kriz riskini en aza indirgeyebilir.

Son olarak, Tirkiye, dis ticaret politikasinda AB ve ABD’nin yanina
“BRICS” (Turkce karsihg ile Brezilya, Rusya, Hindistan, Cin, Giney Afrika)
Ulkelerini de koymasi gerektigini fark etmeye baslamistir. Zira Doha Turu
sonrasi®® ticareti canlandirma glindeminde BRICS gibi gelisen ekonomilerin
tavri belirleyici olacaktir. Clnkl gelismis ekonomilerin onlardan habersiz
herhangi bir politik karar almalari beklenmemektedir.

' Doha-sonrasinda uluslararasi ticarette korumaciligin kabarmasina dikkat ¢ceken bir
degerlendirme icin bkz. Sally (2008).
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5. SONUC

icinde bulunulan “finansallasma ¢agi”’nda her finansal kriz gibi 2008
krizi de hizli bir sekilde “kiresellesti.” Benzeri bir kiiresellesme durumu,
finans krizine karsi bir ara ¢6ziim yontemi olarak basvurulan ve krizden en
cok etkilenen dis ticaret mevzilerini ve dolayisiyla yiksek gelirleri tekrar
kazanmak i¢in uygulanan korumaci politikalar icin de gecerli oldu.

Yeni liberalizmden bir sapmayi fakat yapici ve gecici bir sapmayi
temsil ettigi iddia edilen korumaciligin, uygulayan (lkeler agisindan bir dizi
gicli (G), firsat (F) yaratici, zayif (Z) ve tehdit (T) olusturucu yanlarinin
oldugu sonucuna varilmistir. Bunlara su 6rnekler verilebilir:

G: Korumacilik yapan ulkede ¢ocuk sanayiler olasi yikici disi rekabete
karsi daha rahat korunmus olur; kamu ve 0Ozel sektoriin ithalata bagh doviz
harcamalari azalir; dis ticaret (ve cari islemler) acig1 kapatilabilir.

F: Korumacilik, tim yerli sektér ve mallar i¢in degil, segici ve esnek
uygulanabilir; iktisadi milliyetciligin geregi olan bazi ihtiyaglarin tatmin
edilmesine firsat saglayabilir.

Z: Korumacilik, en basta, hangi llkeye karsi uygulanirsa o ulkenin
misilleme yapmasina neden olabilir; korumaci yasalar ylziinden hikimetin
vergi gelirlerinin artacagl sanilir, oysa hikiimetin ithalata yiksek tarife
uyguladigini goren ithalatgilar ithalat talebini azaltabilir; sadece “ulusal mali
satin alin” kosulu ile baslanan korumacilik, yabancilasma ve/ya 6tekilestirme
gibi bir zihniyeti tetikleyebilir; makro iktisadi dengesizliklere de yol agabilir.

T: Korumacilik yiziinden talebi kati (inelastik) Griinler artabilir; her
Ulke korumacilik yaparsa kiiresel ticaret hacmi daralir; ayrica serbest ticarete
dayali entegrasyon hareketleri aksayabilir ve dis ticaret aciklarini daha da
arttiracak sekilde disiplinsiz kur savaslari hizlanma tehlikesi bas gosterebilir.

Gelinen noktada Salvatore’nin (1993: 4) su sorusu karsimiza gikiyor:
“Korumacilik diinya refahini ‘tehdit’ ya da ‘tahdit’ mi eder yoksa onu arttirip
yayar mi?” Bu soruya yanit verilirken, krizle baglantili olmak tzere iki zit
kuramsal sonug tiretilebilir: iktisadi durgunlugu (recession), korumaciligin
hem bir nedeni hem de bir sonucu olarak géren liberal iktisatcilara gore;
durgunluktan kurtulmak icin korumaciliga basvuran ekonomilerde, bir sire
sonra durgunlukla karsilasabilirler. Yani, durgunluk korumaciligi, korumacihk
da durgunlugu beraberinde getirebilir.
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21. yuzyilin ilk on yilini geride birakirken, karsilastigimiz korumacilik
bir “déja vu”*> durumuna isaret etmektedir. Erixon ve Sally (2008: 5),
glinimizde son krizden dolayr uygulanan “emekleyen-yavasca ilerleyen
korumacilik” (creeping protectionism) onlemlerinin, 1930’lardaki ABD’den
Avrupa’ya dek “sarmalayan-helezonik korumacilik”tan (spiraling protectio-
nism) ayri olarak, 1970’lerdekini andirdigini ve dolayisiyla bir tir “biz bu filmi
daha 6nce gérmiistiik, ama nerede/ne zaman” anlamina da gelebilen bir
“déja vu” durumunu hatirlatmaktadir. 1970 ve 80’lerde dillendirilen “yeni
korumacilik” simdi eskidi.

Bu cercevede, Evenett’'in (2010b, 2010c), kriz-korumacilik-istikrar
Ucgeninde elde ettigi su bulgusu rehber alinabilir: “Krize karsi istikrar
saglandiginda korumacilik hemen sona ermemekte; ekonomiler istikrara
kavusunca, korumacilik tiirleri icinden en iyi olani degismemektedir.”

Bu son krizin etkileri blyik olclide bitmis; patlamis bir volkanin
geride biraktigi killeri ve ¢opliglini nasil toplayacagimizi distnirken;
diinya, Orta Dogu cografyasinda yasanan halk ayaklanmalari sonucu rejim
degisikliklerinin olasi iktisadi etkilerini hesaplamaya basladi. Yakin zamanda
eger yeni bir kiresel kriz yasanirsa, bu, buyik olasilikla, diinya eneriji (petrol
ve su kaynaklan) trafigi denilince ilk akla gelen Orta Dogu eksenli olacaktir.
ABD basta olmak Uzere kiresel glicleri yeni ve zor bir ‘iktisadi-matematik
problemi’ daha beklemektedir. Enerji arzi kithgindan ya da enerji talebi
fazlasindan kaynaklanabilecek yeni bir kriz dalgasi olusursa, yine yeni bir
korumacilik dalgasi baslamayacak mi? Yeni liberal ideolojinin, bir tek
kazanani ve bir tek kaybedeni olmayan korumaciligin gélgesinde hangi ¢6ziim
formillerine siginacagi merak konusudur.

Kisacasl, krizlere alisik olan uluslararasi konjonktir, bazi ekonomiler
icin -tekrar- stagflasyon ya da -Friedman’in deyimlendirmesiyle- “slumpf-
lasyon” riskini yaratacak kadar cesitli sirprizler yapabilir. Bu durumda, su
soru glincel hale gelmektedir: Dlinya yeni bir krize ve yeni bir korumaci siri
psikolojisine hazir mi?

© Su anda yasanan bir olayin daha 6nceden yasanmislik ya da goérilen bir yeri daha
onceden gérmis olma duygusudur.
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BANKACILIK ZIMMETI
Muhammet ERISEN"

OZET

Gilnlmiuzde bankacihgin tlke ekonomisinde 6nemi ve banka c¢alisanlari tarafin-
dan yapilan istismarlarin gerek ilgili bankaya ve gerekse bankacilik sisteminin bitiinine
zarar verme riski karsisinda, banka varliklar Gzerinde gergeklestirilebilecek istismarlari
cezalandiracak mekanizmalari olusturma zorunlulugu ortaya cikmistir. Bu cercevede
5411 sayih Kanunun 160. maddesi bankacilik alaninda islenen zimmet sugunu 6zel olarak
diizenlemistir. Bu makalenin amaci, bankacilik suglarindan belki de en tartismali ve
onemli olani sayilabilecek bankacilik zimmetini, 5411 sayili Kanunun getirdigi yenilikler
ve milga 4389 sayili Kanun ve 5237 sayili Tlirk Ceza Kanunu cergevesinde degerlendir-
mektir. Bu ¢ercevede, bankacilik suglari ve bankacilik zimmetine iliskin genel agiklamalari
takiben, sugun unsurlari, suga etki eden nedenler ve sucun 6zel gérinim sekilleri ile
kovusturma usull incelenmistir. Ayrica, sugun islenis ani ve muhakeme sarti ile ilgili
sorunlara iliskin oneriler sunulmus ve bankacilik sektériinde ortaya ¢ikan sorunlar ve bu
sorunlarin tlke ekonomilerine getirdigi agir yik distnildigiinde, dngoérilen cezalarin
sug ile orantili oldugu ifade edilmistir.

Anahtar Kelimeler: Bankacilik Zimmeti, 5411 sayili Kanun, Bankacilik Suglari.

BANKING EMBEZZLEMENT
ABSTRACT

Because of the vital importance of banking to countries’ economy and the detri-
mental effects of the fraudulent actions of bankers to the well being of a bank and its
systemic effect to the other banks in the market, regulators impose criminal sanctions.
In Turkey, a special embezzlement offence that can be conducted by bankers is regula-
ted under article 160 of the Banking Law No0.5411. This article aims to analyze this cont-
roversial criminal offence within Banking Law No.5411, Turkish Criminal Law No.5237
and the abolished Banking Law N0.4389. In this respect, the study includes general infor-
mation about embezzlement, elements of the offence, special circumstances that affects
the nature of the offence, specific forms of the offence and prosecution methods. In addi-
tion, recommendations regarding the time of crime and trial precondition are given, and
it is stated that, considering the problems in the banking sector as well as the heavy bur-
den they place on the country’s economy, the penalties are proportional to the crime.

Keywords: Banking Embezzlement, Banking Law No.5411, Banking Crimes.

* Bankacilik Uzmani, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu
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1. GIRiS

Bankalarin aktif biyukliklerinin gayri safi milli hasilaya oraninin ¢ok
ylksek seviyelerde seyretmesi, bu kurumlarin lilke ekonomisi icerisinde ne
kadar etkin ve 6nemli bir konuma sahip olduklarinin bir gostergesidir. Banka-
cihk sektoriini de icinde barindiran finans sektérlnin aktif blyiklGginin
Eyltl 2011 itibariyle 1,5 trilyon TL'yi astigi ve bankacilik sektoriiniin finansal
sektoriin toplam aktiflerindeki payinin % 77,8 oldugu (BDDK, 2011: Ill) goz
onine alindiginda, bankacilik sektériintin Glke ekonomisi icin ne denli blyutk
bir 6neme haiz oldugu anlasilacaktir. Bankacilik sektériinde yasanan olum-
suzluklar tlke ekonomisini, finansal piyasalari etkiledigi kadar tasarruflarini
bankalarda degerlendiren tasarruf sahiplerini de olumsuz sekilde etkilemek-
tedir. Bu baglamda, bankacilik sektoriinde gerceklesen zararlarin nihai mag-
durunun, tasarruflarini bankalarda tutan kisilerin de 6tesinde, (lkede yasa-
yan tim vergi mikellefleri oldugunu unutmamak gerekir. Nihayetinde piya-
salara olan giivenin tesisi icin devlet tarafindan bankalara verilen mevduat
glivencesi neredeyse her zaman tam ve sinirsiz olarak artirilmakta ve ban-
kadan tahsil edilemeyen ve zarar olarak belirlenen tutar vergi mikelleflerin-
den alinmaktadir. Bankacilik sektoriinde yasanan olumsuzluklarin sadece
finansal piyasalari degil, Glkede yasayan herkesi etkilemesi ve gerek hesap
sahiplerinin haklarinin gerekse sektoriin glivenilirliginin korunmasinin tasidigl
onem dikkate alindiginda bu alanda diizenleme yapilmasi zorunlu olmustur.

Ekonomi icerisinde bu derece agirligr olan bankalarin siki diizenle-
melere, denetimlere ve yaptirimlara tabi tutulmalari, etki alanlarinin da ge-
nisligi dikkate alindiginda anlasilabilir bir durumdur. Ozellikle 1994 ile 2000-
2001 yillarinda yasanan finansal krizler neticesinde bazi bankalarin faaliyet
izinleri kaldinlmis, bazi bankalarin ise yonetim ve denetimine Bankacilik Du-
zenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK) tarafindan el konulmasinin ardindan’

! Sorunlu bankalarin ¢6zimlenmesinde TMSF tarafindan gergeklestirilen islemlere iliskin
olarak 2006 yilinda Fon binyesinde “Raf Temizligi Projesi” baslatiimis, bu kapsamda
1994-2003 yillari arasinda yonetim ve denetimi Fona devredilen ve Fon tarafindan devir,
birlesme, satis ve tasfiye yoluyla banka ¢dziimleme siirecine alinan toplam 25 bankanin
(Egebank, interbank, Etibank, iktisat Bankasi, Toprakbank, Egsbank, Yurtbank, Bank Eks-
pres, Esbank, Bank Kapital, Pamukbank, Demirbank, Ulusal Bank, Tirk Ticaret Bankasi,
Yasarbank, Sitebank, Tarisbank, Kentbank, Stimerbank, Bayindirbank, Marmarabank,
Impexbank, Kibris Kredi Bankasi, TYT Bank, ve imar Bankasi) her biri ile ilgili ayri bir kitap
hazirlanmis ve www.raftemizligi.com adresinde yayinlanmistir.
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Tasarruf Mevduati Sigorta Fonuna (TMSF) devredilmistir. Bu cergevede,
01/11/2005 tarihli ve 25983 mikerrer sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak
ylrirlige giren 5411 sayili Bankacilik Kanununun ortaya cikisi da asil olarak
kanun koyucunun bankalarin halktan toplamis oldugu fonlarin istismarini
onlemeyi hedeflemesinden kaynaklanmaktadir.

Milga 4389 sayili Bankalar Kanununun ve halihazirda yurirlikte
bulunan 5411 sayili Kanunun gerekgesi incelendiginde, bu diizenlemelerin
altinda, bankacilik sektoériintin gliven ve itibarina zarar verecek davranislara
engel olma disincesinin yattigl anlasiimakta olup, yasa koyucunun genel
anlamda ekonomik suclara, 6zel anlamda ise bankacilik suglarina 6zel bir
onem verdigi gorilmektedir. Kamu yarari ve kamu dizeni ile yakin iligkili bir
gliven miessesesi olan bankalarin saglkli bir sekilde faaliyetlerini sirdirebil-
meleri icin banka biinyesinde vyapilan suiistimallerin cezai yaptirima
baglanmasi zorunlulugu ortaya ¢ikmistir.

5411 sayili Kanun ile, finansal piyasalarda gliven ve istikrarin saglan-
masi, kredi sisteminin etkin bir sekilde ¢alismasi ve tasarruf sahiplerinin hak
ve menfaatlerinin korunmasi amaclanmistir. Bu baglamda, bankacilik
dizenine iliskin adli su¢ ve cezalar, anilan Kanunun “Suglar” baghkli ikinci
béliminde (150-161. maddeleri) diizenlenmis olup, s6z konusu suglar,
niteligi itibariyle kasti gerektiren suglardir. Bu suglarin en énemlilerinden biri
de Kanunun 160. maddesinde diizenlenmis olan bankacilik ziimmeti sugudur.

2. BANKACILIK ZIMMETi

2.1. Sugun 6zel olarak diizenlenmesinin nedenleri

Esas itibariyle zimmet sucu, 5237 sayili Tirk Ceza Kanunu’nda (TCK)
“Millete ve Devlete Karsi Suglar ve Son Hiikiimler” baslikli dérdinci kisminin
“Kamu Idaresinin Giivenilirligine ve isleyisine Karsi Suclar” baslikh birinci
béliminde 247-249. maddelerde dizenlenmistir. Anilan Kanunun 247/1.
maddesinde zimmet sucunun basit sekli, 247/2. maddesinde nitelikli hali,
247/3. maddesinde ise doktrinde ve Yargitay uygulamalarinda tartisma
konusu olan kullanma zimmeti dizenlenmistir (Artuk vd., 2009: 4771). Yine
mezkur Kanunun 248. maddesinde cezanin indirim sebeplerine yer verilerek
etkin pismanlik hikiim altina alinmis, 249. maddesinde ise, “zimmet sugunun
konusunu olusturan maln dedgerinin azhd” hafifletici neden olarak
ongorilmistar.
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5237 sayili Kanun, milga 765 sayili Tirk Ceza Kanununun 202.
maddesinin son fikrasinda yer alan zimmetin “kamu bankalari aleyhine
islenmis olmasi” agirlastirici sebebine, bankacilik zimmeti sugunun 0Ozel
olarak bankacilik sektoriine iliskin kanunda dizenlenmesinden bahisle yer
vermemistir (Artuk vd., 2005: 510). Zira, TCK'da ve 5411 sayili Bankacilik
Kanununda dizenlenen zimmet suglarinin maddi unsurlari ayni olsa da
korunan hukuki degerler birbirinden farklidir. Séyle ki, TCK’daki zimmet sucu
kamu idaresine ve gorevlilerine duyulan glivenin korunmasini (Artuk vd.,
2009: 4771), Bankacilik Kanunundaki zimmet sucu ise milkiyet hakkinin
(Yigit, 2006: 433) ve bankalara duyulan giivenin korunmasini ihtiva eder.
5411 sayih Kanundaki dizenleme de, Tirk Ceza Kanunu paralelinde
ongorilen bir diizenleme niteliginde olup, bu husus 5411 sayili Kanunun 160.
maddesinin gerekcesinde de acik bir sekilde ifade edilmistir.

Nitekim Anayasa Mahkemesi’nin, 5411 sayili Kanunun 160. maddesi-
nin birinci fikrasinda yer alan “.. ile diger mensuplari...” ibaresinin ve 161.
maddesinin birinci climlesinin, Anayasa’nin 2., 10. ve 38. maddelerine ayki-
riligi saviyla iptali istemi ile yapilan itiraz basvurusunu incelemesi neticesinde
vermis oldugu, 07/07/2011 tarih ve E: 2010/116, K:2011/118 sayil kararina’
gore de, “..yasakoyucunun, bir giiven kurumu olan bankalarin giivenilirligini
saglamak ve bu giivenilirligi devam ettirmek amaciyla, eylemin toplumda ve
ekonomik hayatta yaratabilecegi etkiler ile islenme oraninda ortaya
ctkabilecek artislarin kamu diizeni ve giivenligine etkisini de dikkate alarak,
ceza siyasetinin bir geregi olarak takdir yetkisi kapsaminda banka mensuplari
tarafindan islenen zimmet sugunu, Tiirk Ceza Kanunu’nda diizenlemek yerine
Bankacilik Kanunu’nda ézel bir diizenleme yaparak daha adir bir yaptirrma
tdbi tutmasinda hukuk devleti ilkesine aykirilik bulunmamaktadir...”.

Bankalar halktan fon toplama ve bu fonlari bankacilik ilke ve teamdil-
leri cercevesinde kaynak olarak aktarma seklindeki faaliyetleri nedeniyle llke
ekonomisi bakimindan ¢ok hayati bir fonksiyonu ifa etmektedirler. Bu cerce-
vede, 5411 sayili Bankacilik Kanunu, birer gliven muiessesesi olan bankalarin
ortak, yonetici veya calisanlarinin bu glicli ve gliveni istismar edici davranis-
larda bulunma ve bu suretle mevduat sahiplerinin hak ve menfaatleri ile mali
sistemin gliven ve istikrar icerisinde ¢alismasini tehlikeye diisiirme ihtimalini
de g6z 6niinde bulundurarak, bankalarin faaliyetleri ile ilgili ¢esitli sinirlama-

2 Gerekgeli karar 21/10/2011 tarihli ve 28091 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmistir.
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lar getirmis, banka 6z kaynaklarinin belli bir diizeyin altina diismemesine
yonelik diizenlemeler 6ngérmis ve banka varliklar Gzerinde gergeklestirile-
bilecek istismarlari cezalandiracak mekanizmalar kurmustur. Ozellikle
glinimuz bankacilik sisteminde, islemlerin ¢ok cesitli ve karmasik olmasi,
bankacilik faaliyetlerinin genel ekonomideki etkinligi ile yonetimindeki 6zellik
ve glclik (Takan, 2001: 2) bu tir mekanizmalari zorunlu kilmaktadir. Bu
mekanizmalardan biri de anilan Kanunun 160. maddesinde diizenlenmis olan
zimmet sucgudur.

Ote yandan, muhtelif iilke kanunlarinda (Almanya, Fransa, italya,
isvicre) zimmet sucu genel ceza kanunlarinda bazi farkliliklarla da olsa diizen-
lenmekte ise de (Artuk vd., 2009: 4741-4742), llkemizdeki dizenlemeye
benzer sekilde bankacilik zimmetinin bankacilik kanununda ayrica diizenlen-
mesi tercih edilmemektedir.

2.2. 5411 Sayili Bankacilik Kanununda Zimmet Sugu
2.2.1. Genel Olarak

3182 sayili Kanun’da zimmet sug tipine yer verilmemis ve o dénemde
islenen suclara genel hikkiimler uygulanmis (emniyeti suistimal, dolandiricilik
gibi), ancak kanun koyucu, zimmet sucunun birer gliven miessesesi olan ve
ekonomide 6zellikli yerlere sahip olan bankalara karsi islenmesini 4389 sayili
Bankalar Kanunu’nda 6zel olarak dizenlemis ve sucun bankayi aldatacak ve
fiilin aciga c¢ikmamasini saglayacak her tirli hileli faaliyette bulunmak
suretiyle islenmesi halinde de daha agir miieyyideler 6ngérmustar.

Milga 4389 sayili Kanunun yiiriirlige girdigi 23.06.1999 tarihinden
once yurirlikte olan 3182 sayili Kanunda, belirtilen eylemlerle ilgili zimmet
sug tipine yer verilmediginden, kosullarin olusmasi halinde 765 sayili Tirk
Ceza Kanununun 510. maddesinde diizenlenen “hizmet nedeniyle emniyeti
suistimal” suguna veya 504. maddesinde yer alan nitelikli dolandiricilik sugu-
na iliskin hikdmler uygulanmistir. Ancak, 05.02.1992 tarihli ve 3371 sayili
Kanunun 3. maddesinde, 399 sayili KHK'nin 11. maddesi ile yapilan degisiklik
ile, 4389 sayili Kanunun yururltige girdigi tarihe kadar, kamu bankasi perso-
nelinin zimmet fiillerine 765 sayili Kanunun zimmet suguna iliskin hikimleri
uygulanmistir (Parlar vd., 2010: 204). 4389 sayili Kanunun yirirlige girdigi
tarihten sonra islenen eylemlerde ise, bu Kanunun 22. maddesinin lglinci
fikrasinda yer alan zimmet sucuna iliskin hiikiimler uygulanmistir.
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Yargitay cesitli tarihlerde vermis oldugu kararlarda her iki kanunun
(3182 ve 4389) yirurliikte oldugu dénemlerde islenen eylemlerin farkh hi-
kiimlerin ihlali niteliginde olacagindan teselsiile mahal vermeyecegini, hatta
4389 sayili Kanun déneminde olusan zimmet miktarinin hesabinda, suca
konu zimmet miktarina, 3182 sayili Kanun déneminde gerceklesen eylem-
lerin ve buna bagl zarar miktarinin eklenemeyecegini hilkme baglamistir.

Nitekim Yargitay 7. Ceza Dairesinin 19.10.2006 tarih ve E:2006/1600,
K:2006/16537 sayili kararinda “...."de mevcut 2.000.000 USD tutarindaki depo
ile ilgili olarak, ... San. ve Tic. A.S.’ne 2.4.1999 tarihinde kullandirilan kredinin
4389 sayili bankalar kanununun yiiriirliige girdigi 23.6.1999 tarihinden 6nce
kullandirildigi, anilan kredi kullandirimina iliskin 2.000.000 USD lik tutarin
toplam zimmet miktarina dahil edilemeyecegdinin diisiiniiimemesi...” bozma
nedeni olarak degerlendirilmistir.

Yine Yargitay Ceza Genel Kurulu’nun 09.10.2007 tarih ve E:2006/7-336,
K:2007/198 sayili kararinda, “...ihtilasen banka zimmeti sucu ile ilgili olarak; 4389
sayih Yasanin yiirtirliige girdigi 23.06.1999 tarihinden 6nce yiiriirliikte olan 3182
sayih Bankalar Yasasinin belirtilen eylemlerle ilgili su¢ tiplerine yer vermedidi,
buna karsilik Bank ...”in devlet bankasi olmamasi nedeniyle atili eylemlerin; 765
sayih Yasanin 202. maddesinde tanimi yapilan zimmet sucunu olusturmayacadi,
bununla birlikte kosullarin varhigi halinde 765 sayili Yasanin 510. maddesinde
diizenlenen hizmet nedeniyle emniyeti suistimal veya 504. maddesinde
diizenlenen nitelikli dolandiricilik suglarindan birisini olusturabilecedi...” ifade
edilmis ve “..3182 sayili Bankalar Yasasinin yiiriirliikte oldugu evrede, konu
eylemlerin, zimmet sucunu olusturmamasi, kosullari gerceklesmisse 765 sayili
TCY.nin 510. maddesinde diizenleme altina alinan “nitelikli dolandiricilik” sugunu
olusturabileceginin kabul edilmesi, ancak 23.06.1999 tarihinde yiiriirliiGe giren
4389 sayili Bankalar Yasasiyla konu eylemlerin basit ya da nitelikli banka zimmeti
sugunu olusturabilecegi, farkl hiikiimlerin ihlali niteliginde olacaklarindan énceki
evrede gergeklesip “hizmet sebebiyle emniyeti suistimal” ya da “nitelikli
dolandiricilik” sayilacak fiillerin 4389 sayili Bankalar Yasasi kapsaminda zimmet
ya da nitelikli zimmet olarak degerlendirilecek eylemlerin teselsiil edegelen
evveliyati sayilmayacadi...” tespitlerine yer verilmistir.

5411 sayili Kanunda ise, zimmet sugu ayri bir maddede detayl bir
sekilde dizenlenmistir. Anilan Kanun’un 160. maddesi, “Gérevi nedeniyle
Zilyetligi kendisine devredilmis olan veya koruma ve gézetimiyle yiikiimlii
oldugu para veya para yerine gegen evrak veya senetleri veya diger mallari
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kendisinin ya da baskasinin zimmetine gegiren banka yénetim kurulu baskan
ve lyeleri ile diger mensuplari, alti yildan oniki yila kadar hapis ve besbin
gline kadar adli para cezasi ile cezalandirilacaklari gibi bankanin ugradigi
zarari tazmine mahkim edilirler.

Sugun, zimmetin agiga ctkmamasini saglamaya yénelik hileli davranis-
larla islenmesi hdlinde faile on iki yildan az olmamak lizere hapis ve yirmibin
giine kadar adli para cezasi verilir; ancak, adli para cezasinin miktari ban-
kanin ugradidi zararin li¢ katindan az olamaz. Ayrica meydana gelen zararin
6denmemesi hélinde mahkemece re'sen 6dettirilmesine hiikmolunur.

Faaliyet izni kaldirilan veya Fona devredilen bir bankanin; hukuken
veya fiilen ybnetim ve denetimini elinde bulundurmus olan gercek kisi
ortaklarinin, kredi kurulusunun kaynaklarini, kredi kurulusunun emin bir
sekilde ¢calismasini tehlikeye diisiirecek sekilde dogrudan veya dolayl olarak
kendilerinin veya baskalarinin menfaatlerine kullandirmak suretiyle, kredi
kurulusunu her ne suretle olursa olsun zarara ugratmalari zimmet olarak
kabul edilir. Bu fiilleri isleyenler hakkinda on yildan yirmi yila kadar hapis ve
yirmibin giine kadar adli para cezasina hiikmolunur; ancak, adli para
cezasinin miktari bankanin ugradigi zararin l¢ katindan az olamaz. Ayrica,
meydana gelen zararin miiteselsilen édettirilmesine karar verilir.

Sorusturma baslamadan énce, zimmete gecirilen para veya para
yerine gecen evrak veya senetlerin veya diger mallarin aynen iade edilmesi
veya ugranilan zararin tamamen tazmin edilmesi hdlinde, verilecek cezanin
licte ikisi indirilir.

Kovusturma baslamadan énce, goniillii olarak, zimmete gecirilen
para veya para yerine gecen evrak veya senetlerin veya diger mallarin aynen
iade edilmesi veya udgranilan zararin tamamen tazmin edilmesi hdlinde,
verilecek cezanin yarisi indirilir. Bu durumun hiikiimden énce gerceklesmesi
hdlinde, verilecek cezanin licte biri indirilir.

Zimmet sugunun konusunu olusturan para veya para yerine gegen
evrak veya senetlerin veya diger mallarin degerinin azligi nedeniyle, verilecek
ceza licte birden yariya kadar indirilir.”

hikmana amirdir.

Gorilecegi Uzere, s6z konusu hikmin birinci fikrasi basit (adi)
zimmet sucunu, ikinci fikrasi sucun nitelikli halini, tG¢linch fikrasi doktrinde
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varsayimsal zimmet sucu olarak adlandirilan sucu, dordiinci, besinci ve
altinci fikralar ise indirim nedenlerini gostermektedir. Calismamiz genel
olarak zimmet sucu cercevesinde islenecek olup, hukuki anlamda zimmet
sugu olarak kabul edilmeyen varsayimsal zimmet suguna deginilmeyecektir.

Bu cercevede, s6z konusu hiikim uyarinca, zimmet sugunun
olusabilmesi icin, her seyden Once zimmete gecirilen para veya diger
varliklarin bankaya ait olmasi gerekir (Ozgen, 2001: 44). Banka tiizel kisiligine
ait olmayip Gglincl kisiye ait olan bir mal lzerinde zimmet sugu s6z konusu
olmayacak, sartlari varsa, hirsizlik, dolandiricilik gibi baska bir suca viicut
verebilecektir (Reisoglu, 2007: 1718).

Zimmet sugunun s6z konusu olabilmesi i¢in aranan bir diger 6n sart
ise, zimmete gegcirilen seyin faile gérevi nedeniyle tevdi edilmis olmasi veya
failin gobrevi nedeniyle muhafaza denetim ya da sorumlulugu altinda
bulunmasidir. Tevdi ilgilinin goérevi ile ilgili degilse zimmet sugu
olusmayacaktir (Erem, 1993: 1301; Tasdelen, 2006: 1300). Bu cercevede,
gorevi nedeniyle zilyet olmadigi bir mali alan memur, 6rnegin hirsizlk
sucundan sorumlu olabilirse de zimmet sucunu islemis sayilmaz (Toroslu,
2005a: 275; Artuk vd., 2005: 531).°

2.2.2. Sugun Unsurlari

2.2.2.1. Genel Olarak Sugun Unsurlari

Turk Ceza Hukukgulari arasinda sucun unsurlarinin tasnifi konusunda
tam bir goris birligi bulunmamaktadir. Sucun unsurlarini ikili, G¢lt ve dortli
ayrima tabi tutan gorisler bulunmaktadir.

> Yargitay 5. CD.’nin 11/10/2001 tarih ve E:2001/536 ve K:2001/5749 sayili kararinda,
“Kendi bilgisayar sifresi ile her tiirlii islem yapabilen bu nedenle bankanin paralarinin
korunmasindan sorumlu olan sanidin, bazi hesaplara midiir sifresini kullanarak faiz
tahakkuku ile baska hesaplara aktarip hesap sahiplerine vezneden c¢ektirerek mal
edinmesi eylemi "nitelikli dolandiriciik"; diger mudilerin hesaplarina faiz tahakkuku yap-
madan sadece tahsil ve édeme fisleri diizenleyerek faizleri baska mudilerin hesaplarina
aktarip onlarin araciligiyla vezneden alarak maledinmesi "zincirleme basit zimmet"
sugunu olusturur” denilmektedir. Bu durumda, sanik kendi gorev alani sinirlari iginde
kalarak, bankaya ait varliklarin mal edinilmesi fiilini gergeklestirmis ise zimmet, buna
karsilik, aslinda kendi yetkisi dahilinde olmayan islemleri her nasilsa edindigi bilgi ve
belgeleri kullanmak suretiyle gerceklestirmis ise, dolandiricilik sucu s6z konusu olacaktir.
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Erem (1995: 22), sucun unsurlarini objektif ve subjektif unsurlar
olarak ikiye ayirmaktadir. Objektif unsur, hareket, netice ve nedensellik
bagindan ibarettir. Sucun subjektif unsuru ise kusurluluk tirleri olarak kast
ve taksirdir. Ceza yasasindaki hukuka aykirihgl ortadan kaldiran haller,
kusurlulugu kaldiran sebepler olarak belirtilmistir. “Fiil” ve “kusurluluk”
unsurlarinin birlesmesi ile fiilin hukuka aykirihgr meydana gelir.

Sucun unsurlarini maddi (objektif) ve manevi (subjektif) unsurlar
olarak ikiye ayiran Toroslu’ya (2005b: 75-76) gore maddi unsur, insan tarafin-
dan gerceklestirilen bir dis davranis, manevi unsur ise kusurlu davranistir.
Hukuka aykirilik ise sugun kurucu unsuru degil, sugun 6zii, hatta kendisidir.

icel vd. (2000: 6) sugun unsurlarini tipe uygun eylem, hukuka aykirilik
ve kusurluluk olarak tige ayirirken, Oztirk vd. (2003: 105) ise sucu “tipe
uygun, hukuka aykiri, kusurlu bir insan davranisi” seklinde tanimlamakta ve
sucun kanuni unsur (tipiklik), maddi unsur (hareket), hukuka aykirilik unsuru
ve manevi unsur (kusurluluk) olarak doért unsura ayirarak incelemektedir.

Dénmezer ve Erman (1997: 310), sucun kurucu unsurlarini kanuni
unsur, maddi unsur, hukuka aykirilik unsuru ve manevi unsur olmak Uzere
dorde ayirmistir. Bu unsurlara dayanarak sucu sirf hukuki agidan “sorumlu bir
kimse tarafindan, mispet veya menfi bir hareketle meydana getirilen ve ceza
tehdidi tasiyan bir kanunda yer alan tarife uygun bulunan hukuka aykiri bir
fiil” olarak tanimlamaktadirlar.

5237 sayili Kanunun sistematiginde sucun unsurlarinin maddi unsur-
lar, manevi unsurlar ve hukuka aykirilik unsuru olmak Uzere tge ayrildigini
ifade eden, kusurlulugun sucun bir unsuru degil, islenen suc¢ dolayisiyla fail
hakkinda bulunulan bir degerlendirme yargisi olarak kabul edildigini belirten
Ozgeng (2005: 199-200) ise sugu, “..toplumsal diizenin devami agisindan
korunmasi gereken hukuki degerlerin agik ve bilingli bir ihlali veya en azindan
bu degerleri korumaya matuf kurallara ézensizlik niteligi tasiyan insan
davranislari” seklinde tanimlamakta ve sugun aslinda bir haksizlik oldugunu
ifade etmektedir).

Sugun unsurlarinin tasnifinde degisik gorislere ragmen, sucun olus-
masi igin, ortada olumlu veya olumsuz bir eylemin bulunmasi, bu eylemin
yasadaki tanima uygun, hukuka aykiri ve kusurlu olmasi gerektigi genel kabul
goren goristir. Asagida teorik agidan anlatimda kolaylik saglamasi nedeniyle
ikili ayrim benimsenerek zimmet sucunun unsurlari aciklanacak ve bankacilik
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zimmetinin faili, hukuki konusu ve tamamlanma ani incelenecektir. Ayrica
suca etki eden nedenler ile 5411 sayili Kanunun 6ngérmus oldugu kovus-
turma usulli ele alinacaktir.

2.2.2.2. Sugun Maddi Unsuru

Bu sucun maddi unsuru, banka mensubunun kendisine gorevi
nedeniyle tevdi olunan veya korumasi, denetimi veya sorumlulugu altinda
bulunan para veya para yerine gecen evrak veya senetleri veya diger mallari
mal edinmesi yani sey Uzerinde, o seyin zilyetligi ile bagdasmayan bir kisim
davranislarda bulunmasi, s6z konusu degerleri kendisinin veya baskasinin
zimmetine gegirmesidir4.

Zimmete gecirmeden amag, zimmete konu esya (izerinde zilyetlikle
bagdasmayacak bir takim islemlerde bulunulmasi, yani esya lzerinde malik
gibi tasarrufta bulunulmasi, zilyetligin milkiyete donustirilmesidir (Gindel,
2002: 34; Toroslu, 2005a: 277; Artuk vd., 2005: 537). Zimmete gecirmek,
gerek ogretide gerek yargi ictihatlarinda “mal edinmek” olarak ifade edilmek-
tedir (Meran, 2008: 39; Reisoglu, 2007: 1720)5. Bu noktada, zimmet sugunun
en 6nemli 6zelligini olusturan “mal edinme” amaci, 5411 sayili Kanunun 160.
maddesi ¢ercevesinde ilgili bankanin malvarligina yonelmektedir. Zira banka
mensubu tarafindan zimmet sucu islenebilmesi icin mal edinme amacinin,
kendisine gorev nedeniyle devredilmis muhafazasina veya denetim ve
sorumluluguna birakilan para ve sair varliklar Gzerinde icrai hareketlere
donliismesi gerekmektedir (Tasdelen, 2006: 1300). Nitekim mal edinme
amaciyla islenen zimmet sugunun sonucunda bankanin malvarliginda da
azalma meydana gelmektedir.

Zimmete gecirme biciminin herhangi bir 6nemi bulunmamakta olup,
banka mensubunun zimmete konu sey lzerinde, o seyin kendisine tevdi edil-

4 Yargitay CGK., 15/12/1980 tarih ve E:1980/5-381, K:1980/442 sayil kararinda, “Banka
milisterisi olan saniga ait cari hesap mektuplari ile cekleri kontrol etmek ve hesabin
kalintisi elverisli olmadigi takdirde aninda ilgili subeyi haberdar etmek zorunlulugunda
oldugu halde provizyon vermek suretiyle bankanin parasinin baskasi tarafindan mal edi-
nilmesine [temelliik edilmesine] neden olan banka gérevlisi sanigin eylemi dolandiricilik
degil, zimmettir. Mal edinmenin sanigin kendisi veya baskasi yararina olmasi sugun
niteligini degistirmez” demektedir. Bu karar ile, mal edinme fiilinin failin kendi yararina
veya bir baskasinin yararina gergeklestirilebilecegi vurgulanmaktadir.

> Yargitay 5. CD., 21.10.1998 tarih ve E: 1998/2862, K: 1998/3834 sayili karar.
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mesinin gayesi disinda, zilyetlikle bagdasmayacak sekilde tasarrufta bulun-
masi, yani zilyetligin fiilen milkiyete donlstirilmesi yeterlidir (Artuk vd.,
2005: 537; Toroslu, 2005a: 277). Sug konusu esya Uzerinde malikmis gibi
tasarrufta bulunmak, yani satma, kullanma, harcama veya tiketme (Parlar
vd., 2010: 207), zimmete gecirme anlamina gelecektir (Ozgeng, 2002: 139).
Bu acidan degerlendirildiginde, zimmet sucunun herhangi bir banka
miusterisinin hesabi kullanilmak suretiyle veya bankanin misterisi olmayan
bir kisinin zimmet sugunun islenmesine uygun kisisel bilgileri kullanilarak ya
da gercekte var olmayan bir kisinin varmis gibi gosterilerek islenmis olmasi
arasinda fark bulunmamaktadir.

Bilindigi lizere, mevduat sahibinin talimati ile tglnci kisilere 6deme
yapilmasi bir sekle tabi degildir. Bu baglamda, s6zli talimat durumunda dahi
islem yapilmasi mimkindir. Ancak hesap sahibinin talimatinin alinmadigini
iddia etmesi durumunda ispat sorunu ortaya cikacaktir. Kaldi ki, hesap
sahibinin talimati olmadan (yetkisiz temsilciye 6deme, sahte talimat,
bankanin hataya diismesi gibi) hesabindan bankaca Uglinci kisilere 6demede
bulunulmasi kural olarak mudiyi baglamaz. Bu durumda zarara banka
katlanacak olup, anilan husus olayin 6zel hukuku ilgilendiren yonidir. Ancak,
hesap sahibinin talimati alinmaksizin yapilan 6édemeler, Yargitay'in cesitli
tarihlerde vermis oldugu kararlarinda, sucun islenis tarihine gore emniyeti
suistimal veya zimmet olarak degerlendirilmistir.

Nitekim Yargitay 7. Ceza Dairesinin 7.6.2006 tarih ve E. 2005/13561
K. 2006/10771 sayil karari “..4389 sayili Kanuna muhalefetten yargilanan
sanigin, mudiye ait hesaptan miisteri imzasi veya talimati olmaksizin, imzasiz
tediye fisi diizenlemek suretiyle cektigi ve hayali bir kisi adina vadeli mevduat
hesabina yatirdigi parayi bir baska sube miidiirii adina havale etmesi,
milidiiriin de sanigin esi adina acti§i hesaba yatirmasi, mudinin subeye gelip
hesabindan para ¢ekmek istemesi (zerine paranin eksik oldugunun
anlasiimas! sonucunda arastirma yapilmasini istemesi seklinde gelisen
olayda, banka ici kayitlara gére yapilan arastirma neticesinde olayin agiga
ciktigi anlasildigindan, eylemin banka disi arastirmayr gerektirmeyecek
nitelikte i¢c denetimle ortaya ¢ikabilecek sekilde basit zimmet sug¢unu
olusturdugu sonucuna varilmalidir...” seklindedir.

Ayni sekilde, Yargitay 11. Ceza Dairesi’'nin 16.12.2004 tarih ve E.
2004/1859, K. 2004/9596 sayili kararinda da, “..Virman yetkisi bulunan
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banka sube miidir yardimcisi sanigin bu yetkisine dayanarak banka
mudilerinin hesaplarina talimat olmadidi halde girip, sahte imzali, imzasiz
hayali hesaplar iiretip mudilerin hesaplarindan cektigi paralarin bir kismini
kredi kartina aktardigi, bir kismini nakit ¢ekip, bir kismini da esi diger sanik
..... In anilan bankada bulunan ¢ek hesabina yatirdigi, bu sanigin da ¢ek
keside etmek suretiyle bu paralani kullanarak suca katildiginin anlasiimasi
karsisinda; sugun maddurunun katilan banka olup saniklarin eylemlerinin sug
tarihi itibariyle TCK'nin 510. maddesindeki hizmet nedeniyle emniyeti
suiistimal sucunu olusturdugu gézetilmelidir...” ifadelerine yer verilmistir.

Bu itibarla, musterinin hesaplari Uzerinde talimatina uygun hareket
edilmemesi banka gorevlilerinin tevdi amaci disinda, malik gibi hareket
ettiklerini gosterir. Zira her mudi kendi hesabi lzerinde diledigi gibi tasarruf
etme yetkisine sahip oldugu gibi, onun menfaatine goriinse dahi, kendi bilgi
ve talimati olmaksizin yapilan her hareket, banka gorevlisinin sorumlulugunu
gerektirecektir. Nitekim yapilan islemin mudi iradesine ve/veya menfaatine
uygun olup olmadigini banka gorevlisi degil, hesap sahibi takdir edecek olup,
banka gorevlisinin gorevi talimat digi veya talimatsiz islem yapmak degil,
mevzuat ¢ergevesinde hesap sahiplerinin talimatlarini yerine getirmektir. Bu
durum banka gorevlilerinden beklenen 6zen yikimluliginin, bankalara
duyulan glvenin bir tezahiridur. Aksi halde, banka gorevlilerinin mudi
yakini, sirketi, alacaklisi olsa dahi, mudi talimati olmaksizin yapmis olduklari
islemler nedeniyle, eylemin gerceklesme tarihine gore zimmet suclamasi ile
karsi karsiya kalmalari kaginilmaz olacaktir.

Kanunda zimmet sucunun olusmasi icin 6ngorulen “tevdi” kelime-
siyle, zimmete konu seyin yani para ve diger varliklarin banka mensubuna
teslim olunmasi ifade edilmektedir (Artuk vd., 2005: 529; Tasdelen, 2006:
1300). Malin zilyetliginin gbrev nedeniyle verilip verilmedigi banka persone-
linin calisma esaslarini dizenleyen banka mevzuatina gore belirlenecektir
(Parlar vd., 2010: 206-207). Bu cercevede tevdi, banka personeline “gérevi
dolayisiyla” yapilmis olmalidir (Malkog, 2010: 42; Tasdelen, 2006:1300). Bu
nedenle, tevdi gorevi nedeni ile degil de baska sebeplerle, 6rnegin kisisel
glven nedeni ile yapilmis ise, zimmet sugu olusmaz. Bu ihtimalde duruma
gore emniyeti suistimal, hirsizlik ya da baska bir sucun varligindan bahsetmek
mimkindir (Gindel, 2002: 34; Toroslu, 2005a: 275). Tevdi, doktrinde genis
olarak yorumlanmakta ve resmen teslim yapilmamis olsa dahi zimmet
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sugunun olusacagl, zimmete gecirilen mala gorev nedeniyle zilyet olmanin
yeterli olacagl belirtilmektedir (Toroslu, 2005a: 275; Artuk vd., 2005: 529;
Glindel, 2002: 34).

Sucun olusmasi icin tevdiin yani sira muhafaza, denetim ve
sorumluluk da belirtilmistir. Tevdi s6zctgl her ne kadar teslimi icerse de
muhafaza daha genel anlamdadir ve zimmete konu degerlerin banka
mensubuna, korunmasini saglamak amaci ile tevdi edilmis bulunmasini ifade
eder. Suca konu degerler banka mensubuna tevdi edilmemis olsa bile bunlar
ilgilinin muhafazasi altinda ise yine sug¢ olusacaktir (Glindel, 2002: 35).
Denetim ve sorumluluk ise; maddede belirtilen degerlere bizzat zilyet
olmamakla beraber, bunlarin kullaniimalari veya sarfi islemlerinde denetim
gorevi ile yiikiimli ve sorumlu olmayi ifade eder (Ozgen, 2001: 47).

Zimmet sucunun olusmasi igin failin mal edindigi paralarin kendisine
gorevinin normal fonksiyonu icabi tevdi edilmesi gerektigini vurgulayan
Yargitay da, zimmetin failinin gbérev nedeniyle kendisine tevdi edilmis olan ya
da muhafaza denetim veya sorumlulugu altinda bulunan para ve sair
varliklari mal edinen kisi olacagi kabuliinden yola ¢ikarak, 25/09/2003 tarih
ve E:2002/6300, K:2003/4577 sayili kararinda, “Tedas A... isletmesinde isci
statiisiinde bilgisayar isletmeni olarak c¢alisan sanigin gérevi dahilinde
bulunan isci lcretlerinin tahakkuku sirasinda 1996 yili Eyliil-Ekim ayindan
baslayarak 2000 yili Eyliil-Ekim dénemine kadar kurumda mevcut isci
licretlerinin tahakkuku ile ilgili paket programa miidahale ederek otomatik
olarak gdnderilen bilgilerin yaziciya gitmesini 6nleyip icmal tablolarina
ekleme yaparak degistirdigi miktarlara kendi maasina yansiyacak sekilde
hazirladigi bankamatik listelerini iceren disketi ve bu miktar iizerinden édeme
yapiimasina iliskin kurumun 6deme talimatlarini bankaya vererek haksiz ¢ikar
sagladigi bu paralarin saniga gérevinin normal fonksiyonu olarak tevdi
edilmedigi gibi sanigin bu paralar lizerinde muhafaza denetim ve
sorumlulugunun da bulunmadigi tiim dosya kapsamindan anlasiimasina gére
eylemin TCK.nun 504/3-7-son, 80, 522 maddelerine uygun dolandiricilik
sucunu olusturdugu gézetilmeyerek zimmet olarak kabulii ile yazili sekilde
hiikiim kurulmasi yasaya aykiridir” sonucuna uIa§m|§t|r6. Muhafaza ve
denetim sorumluluguna iliskin bir baska Yargitay kararinda ise “..Ziraat
Bankasi subesinde tasarruf servisinde memur olarak ¢alisan sanigin ikinci

® Yargitay 5. CD., 25/09/2003 tarih ve E:2002/6300, K:2003/4577 sayili karari.
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derecede imzaya vyetkili olmasi, bilgisayar sifresi bulunmasi, dogrudan
vaziilyet olmamakla beraber Bankanin paralari lizerinde muhafaza ve
denetim sorumlulugu bulunmasi; buna dayanarak bir kissm mudilerin
hesaplarina para aktarilip banka parasinin mal edilmesi seklinde olusan fiili,
nitelikli zimmet sugunu olusturur...” sonucuna ulasmistir’.

5411 sayili Kanuna gore zimmet sucu banka mensubunun kendisine
gorevi nedeniyle tevdi olunan veya korumasi ve gézetimi altinda bulunan;

= Para
= Para yerine gecen evrak veya senetler

= Diger mallar lizerinde islenebilecektir (Tasdelen, 2006: 1300;
Yigit, 2006: 437).

Kanun metninde gecen “para” kavrami yasal olarak tedaviil eden
yerli ve yabanci paralar ile milli ziynet altinlarini, “diger mallar” veya “para
yerine gecen evrak veya senetler” kavramlari ise menkul kiymetleri, itibari
amme kagitlari ve devlet tahvilleri ile ekonomik bir degeri bulunan biitiin
maddi seyleri ifade etmektedir. Bu ifade, zimmet sucunun konusunun olduk-
¢a genis tutulmasina ve ekonomik degeri olan tiim nesnelerin sugun konusu-
nu olusturmasina imkan tanimistir (Ozgeng, 2002: 135; Soyaslan, 2005: 497).

2.2.2.3. Sucun Manevi Unsuru

Zimmet sucunun manevi unsuru kast olup, su¢ dogrudan veya
muhtemel kast ile islenebilir. Failde genel kastin bulunmasi sucun manevi
unsurunun olusmasi igin gerekli ve yeterlidir. Kanun metninde agik¢a
belirtimemekle birlikte, failde faydalanma veya temellik (milk edinme)
kastinin aranmasi yerinde bir yaklasim olacaktir (Mahmutoglu, 2003: 258).
Bu cercevede, ancak riskin Onceden acikca bilinmesi ve buna ragmen
tasarrufun gerceklestirilmesi durumunda zimmet sucu s6z konusu
olabilecektir. Yargitay'in yerlesmis uygulamalarina gére de zimmet sucunda
“zimmete gegirme” veya “temelliik” ya da “haksiz ¢ikar saglama” bigiminde
aciklanan ozel kast aranmaktadir.® Buna gore; sugun manevi unsurunun
gerceklesebilmesi icin, banka mensubunun kendisine tevdi olunan veya

7 Yargitay 5. CD., 12/02/1997 tarih ve E:1997/168, K:1997/363 sayili karari.

8 Yargitay CGK.’nin 25/06/1990 tarih ve E: 1990/5-174, K: 1990/193 sayili; 07/11/1994
tarih ve E:1994/5-232, K:1994/276 sayii ve 06/07/2004 tarih ve E:2004/5-121,
K:2004/157 sayili kararlari.
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muhafaza veya denetim veya sorumlulugu altinda bulunan para ve sair
varlklari kendisinin veya bir baskasinin menfaatine temelliik etme biling ve
iradesinin bulunmasi gerekmektedir. Fiilin islendigi anda failde iade niyetinin
bulunmasi suc¢ kastini ortadan kaldirmamaktadir (Erem ve Toroslu, 2000:
157). Zira, anilan maddede acikca ifade edildigi lzere, iadenin fiilen
gerceklestirilmesi dahi ancak cezayi azaltan bir neden olarak dngorilmdistir.

Bir seyin gecici olarak alinmasinda zimmet kasti bulunmadigindan
zimmet sucu olusmamaktadir. Ayrica, zorlayici nedenlerle zimmet durumuna
disilmesi halinde zimmet sucu s6z konusu degildir (Erem ve Toroslu, 2000:
157). Yine, sehven veya hesap hatalari sonucu banka personelinin tasarrufu-
na gecen menfaatler de zimmet sucunu olusturmayacaktir (Soyaslan, 2005:
501).

Sucta aranan kast bakimindan incelenmesi gereken bir durum da
kullanma zimmetidir. Zimmetin bu tlriinde mal edinme amaci ve istegi
olmaksizin, gecici bir siire ile malin tahsis amacina aykiri olarak ve tahsis
amaci dahilinde kullaniimasina engel olacak sekilde kullanimi s6z konusudur
(Soyaslan, 2005: 499-500; Meran, 2008: 41-42). Ogretide tartismali olmakla
birlikte (Erem ve Toroslu, 2000: 156; Ozgeng, 2002: 142-145), zimmette mal
edinme esas oldugu icin gecici kullanmanin zimmet sayillmayacagi; burada
kullanma hirsizliginda oldugu gibi kullanma zimmetinden s6z edilemeyecegi
kabul edilmektedir (Ozgen, 2001: 50). Ancak, Yargitay bir kararinda,’ “....Sani-
gin amaci idareye ait paralari temelliik etmek olmayip, bu parayi kullanmak
ve bu yolla kendisine ¢ikar saglamaktir. Paranin 10 ve 23 giin gibi kisa siire-
lerle kullanihip, nemasindan yararlandiktan sonra hicbir uyari olmadan iade
edilmesi biciminde olusan eylem kullanma zimmeti sucunu olusturur...”
gorisiine yer vermis, dolayisiyla kullanma zimmetinin, esas itibariyle zimmet
sucunun Ozel bir gérinimi niteliginde oldugunu ve bu suca 6zelligini veren
hususun, zimmete gecirilen bankaya ait paranin gegici olarak kullanma niye-
tiyle alinmasi ve hicbir uyari olmadan iade edilmesi oldugunu belirtmistir.

Bu noktada, her ne kadar Yargitay ictihatlarinda kavram olarak
zimmet sucgu icinde degerlendirilse de, gecici ve istisnai bir durum olan
kullanma zimmetinde gercek anlamda zimmet sucunun olusmayacagi,
kullanma zimmetinin disiplin sugu ya da gorevi kotlye kullanma teskil
edebilecegi kabul edilmektedir (Reisoglu, 2007: 1142).

® Yargitay Ceza Genel Kurulu, 27/05/1991 tarihli ve E: 1991/135, K: 1991/170 sayili karar.
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Sucun agirlastirici nedenle islenmesi halinde ortaya cikacak nitelikli
zimmet halinde ise, failin zimmet kastinin yani sira bankayi aldatacak ve
eylemin aciga c¢ikmamasini saglayacak her turlu hileli faaliyette bulunma
kastl, yani sucu gizleme kastinin da bulunmasi gerekir (Yigit, 2006: 462;
Donay, 2007: 114).

2.2.2.4. Sugun Hukuki Konusu

Bu sucun hukuki konusu bankalara duyulan glivendir. Zira, bankalar
mevduat kabul eden ve bu mevduati en verimli sekilde c¢esitli kredi
islemlerinde kullanmayi amag¢ edinen ve bu nitelikleri itibariyle birer gliven
miessesesi olan ekonomik kuruluslardir (Takan, 2001: 2). Bu itibarla, kamu
fonlarindan olusan banka kaynaklarinin kisisel menfaat temini amaciyla
kullanilmasi veya kullandiriimasinin bankalara ve bankaciliga olan glveni
sarsacagl aciktir. Bu cercevede, bankalara duyulan gliven nedeniyle, bankaya
tevdi edilen fonlarin yonetimini ellerinde bulunduran banka personelinin,
banka parasi lizerinde malik gibi tasarrufta bulunmasi, banka parasini yeterli
teminat almaksizin, geri donisiiniin olmayacagini bilerek, firmalara veya
kisilere kredi olarak vermesi ve bu paralardan belli bir sekilde yararlaniimasi
durumlarinda zimmet sugunun olusacagi siiphesizdir.

Zimmet sucunun korudugu hukuki yararin, devletin ihlal edilen mali
menfaatlerinin, devlete olan itimadin ve kamu idaresinin mal varliginin
korunmasini saglamak oldugu (Soyaslan, 2005: 467) da dikkate alindiginda
banka calisanlarinin niteliklerinin, yetki ve sorumluluklarinin tespitinin ne
kadar 6nemli oldugu ortadadir.

2.2.2.5. Sugun Faili

5237 sayili Kanunun 247. maddesi uyarinca zimmet olusturacak fiilin
faili sadece kamu gorevlileri iken, bankacilik zimmetinin failleri 160. maddede
“banka yonetim kurulu baskan ve liyeleri ile diger mensuplari” olarak ifade
edilmigtir. 5237 sayili Kanundan farkh olan diger bir taraf ise, zimmet sugu
TCK uyarinca sadece kamu gorevlileri tarafindan islenebilmekte iken, kamu
gorevlisi olmayan banka personelinin bankacilik zimmetinin faili olarak
diizenlenmis olmasidir.

5411 sayih Kanunun 160. maddesinde zimmet sugunun failleri arasin-
da kullanilan “diger mensuplari” ifadesi, bankanin diger tiim personelini ifade
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etmek amaciyla ongoérilmustir (Malkog, 2010: 42-43). Banka mensubundan
kasit, bankanin her kademedeki personelidir. Bu cercevede sugun kredi
kullandiriimak suretiyle islenmesi halinde, kredi iliskisini tevdi amaci disinda
olusturan banka mensuplari, duruma gore yonetim kurulu Gyeleri, genel
muidir ya da yardimcilari, kredi komitesi Uyeleri, bolge ve sube mudurleri,
fail olabileceklerdir (Mahmutoglu, 2003: 231). Burada 6nemli olan husus,
sayilan kisilerin esas itibariyle bankaya organik bir bag ile bagh olmalaridir.
Maddede, sugun faillerinin belirli bir hukuki statl icinde olmasi arandigindan,
bu sug, faili yonlinden “6zgii su¢” niteligini arz etmektedir (Yigit, 2006: 439;
Gdrses, 2009: 19).

Anayasa Mahkemesi, yukarida belirtilen kararinda 5411 sayili
Kanunun 160. maddesinin birinci fikrasinda vyer alan “.. ile diger
mensuplari...” ibaresinin siradan bir banka calisanini genel miudirler
diizeyinde sorumlu kilmasi nedeniyle negatif bir hak ihlali olarak Anayasa’nin
2. ve 10. maddelerine aykiri oldugu iddiasini “..Yénetim kurulu baskan ve
tyeleri disinda kalan diger banka mensuplarinin isleyecegi zimmet sugunun
da finansal piyasalar ve finansal kurumlara duyulan giivene verebilecegi
zarar g6z Oniine alindidinda, ayni yiikiimliiliiklere tébi olan banka yénetim
kurulu baskan ve iiyeleri ile diger banka mensuplari arasinda ayirm
yapilmaksizin ayni yaptirirma tabi tutulmasinda esitlik ilkesine aykiri bir yén
bulunmamaktadir...” gerekgesiyle yerinde bulmamistir.

Kredi kullandirilan kisinin kredi degerliligi hakkinda vyapilan
arastirmanin olumsuz sonucglanmasina ragmen menfaat karsihgl kredi
verilmesi veya kisinin bu durumunun ortaya ¢ikmamasini saglamak igin
gerekli inceleme yapilmaksizin kredi verilmesi de bankacilik zimmeti sucuna
vicut verecek olup (Ergiin, 2008: 162), bu sekilde islenen zimmet sugunda,
banka mallarinin korunmasi ve gozetimi yikimlGlGgiu altinda olan banka
yonetim kurulu Uyeleri de dahil olmak Uzere (Ergiin, 2008: 158-159)
bankanin kredi verme konusundaki organizasyon semasi faili saptarken esas
alinacak (Mahmutoglu, 2003: 230-231), faillik ve istirak kurallari geregince,
banka haricindeki kisiler ya da kredi acma konusunda gorevli olmayan banka
¢alisanlar da istirak durumuna gore fail konumuna sokulabilecektir.

Diger taraftan maddenin Uglinci fikrasi uyarinca, faaliyet izni kaldiri-
lan veya Fona devredilen bir bankanin; hukuken veya fiilen yonetim ve dene-
timini elinde bulundurmus olan gergek kisi ortaklarinin, kredi kurulusunun
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kaynaklarini, kredi kurulusunun emin bir sekilde ¢calismasini tehlikeye dsire-
cek sekilde dogrudan veya dolayh olarak kendilerinin veya baskalarinin
menfaatlerine kullandirmak suretiyle, kredi kurulusunu her ne suretle olursa
olsun zarara ugratmalari da zimmet olarak kabul edilmis olup; bu ihtimalde
bir bankanin; hukuken veya fiilen yonetim ve denetimini elinde bulundurmus
olan gergek kisi ortaklari da zimmet sugunun faili olarak dngérilmdistar.

Bu sucun magduru ise, kendisine ait para ve sair varliklar zimmete
gecirilen Banka’dir (Mahmutoglu, 2003: 232). 5411 sayili Bankacilik Kanunu
uyarinca banka ibaresi, Turkiye’de kurulu bir banka (mevduat bankalari ve
katilim bankalari ile kalkinma ve yatirim bankalarini) ya da yurt disinda kurulu
bankalarin Tirkiye’deki subelerini ifade eder.

2.2.2.6. Tamamlanma Ani

Sug, zimmete gecirme fiillerinin gerceklestigi anda yani failin banka
malini kendi mal gibi kullandigi anda tamamlanmaktadir. Sugun olusmasi igin
failin mallari mutlaka kendi zimmetine gecirmesine gerek yoktur, bir baska-
sinin zimmetine gecirmesi de yeterlidir. Dolayisiyla, zimmete gecirme failin
kendi yararina olabilecegi gibi, lclncl bir sahsin yararina da gerceklestiri-
lebilir (Glndel, 2002: 35; Donay, 2007: 110). Sucun tamamlanmasi acisindan,
zimmete gecirme fiilinin bir zarara neden olup olmamasinin da bir dnemi
bulunmamaktadir (Artuk vd., 2009: 4749; Erem ve Toroslu, 2000: 156;
Gurses, 2009: 68).

Uygulamada ozellikle kredi kullandiriimak suretiyle islenen zimmet
sugunun islenis tarihine iliskin olarak teredditler ortaya cikmaktadir. Bu
anlamda kredinin geri 6denmeyecegi bilinerek ve vyeterli teminatlar
alinmaksizin verilen kredilerde sugun islenme aninin kredinin verildigi tarih
oldugu aciktir. Ancak kredinin verilmesinden sonra borcun yeniden
yapilandiriimasi aninda da zimmet sugunun islenmesi mimkindir. Zira,
kredinin bankanin aleyhine bir sekilde banka mensubunun kendisine veya
Uglincl bir sahsa menfaat temini suretiyle yeniden yapilandiriimasi halinde
de zimmet sucu olusacaktir. Bu durumda sucun islenis tarihi, kredinin
yeniden yapilandinldigi (temdit edildigi veya yenilendigi) tarih olmalidir.
Buna karsilik, Yargitay 7. Ceza Dairesi oy ¢oklugu ile vermis oldugu yeni tarihli

“”

. 10 .
bir kararinda ...mahkemece mahkumiyete esas alinan dava konusu

% yargitay 7. CD. 15/06/2011 tarih ve E:2011/4497, K:2011/8160 sayili karar.
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teminat mektubu ve kredilerin tamaminin adi gecen firmalara 1998 yili ve
Oncesinde verildigi ve 4389 sayili Bankalar Yasasinin yiiriirliige girdigi
23.06.1999 tarihinden sonra bankadan her hangi bir nakit ¢ikisinin séz
konusu olmadidi, bu tarihten sonra, 1998 yili ve 6ncesinde belirtilen firmalara
verilen ve ddenmeyen kredilerin ana para ve faizleri toplami lizerinden
belirlenen yeni bor¢ tutarlarinin  hesaplanarak temdit islemlerinin
gerceklestigi, yeni bor¢ yapilandirmasindan ibaret temdit islemlerinin ek
teminatlar da alinarak gergeklestirilmesi sirasinda, bankadan yeni bir nakit
cikisinin s6z konusu olmadigi belirtilmis olup, 4389 sayili Bankalar Yasasinin
ylrtirliige girdigi 23.06.1999 tarihinden énce vyiiriirliikte olan 3182 sayili
Bankalar Yasasinda belirtilen eylemlerin su¢ olarak diizenlenmedigi...”
belirtilerek sucun islenis tarihinin kredinin temdit edildigi tarih degil, kredinin
verildigi tarih oldugu sonucuna ula§m|§t|r11.

2.2.3. Suga Etki Eden Nedenler
2.2.3.1. Cezayi Agirlastirici Nedenler

5411 sayili Bankacilik Kanununun 160. maddesinin ikinci fikrasinda
sugun, zimmetin aciga cikmamasini saglamaya yonelik hileli davranislarla
islenmesi durumu, 4389 sayili Kanundaki diizenleme ile paralel bir sekilde
5411 sayili Kanunun 160. maddesinin ikinci fikrasina gore agirlastirici neden
olarak  dizenlenmistir. Bu fikrada gosterilen agirlastirict  neden
gerceklestiginde zimmet sugunun nitelikli hali s6z konusu olmaktadir.

5411 sayih Kanun, 4389 sayili Kanundan farkh olarak nitelikli
zimmetin tespitinde “sugun, zimmetin agiga ¢tkmamasini saglamaya yénelik
hileli davranislarla islenmesi” kriterini kabul etmis ve 4389 sayili Kanunun 22.
maddesinin Uglincli fikrasinda yer alan, “bankayi aldaticilik” unsurunu
kullanmamustir. Hileli davranisin rutin bir kontrol ve arastirmayla ortaya ¢ika-
rilamayacak boyutta olmasi durumunda zimmetin nitelikli hale doniisecegi
kabul edilmekte ise de (Parlar vd., 2010:209-210), Yargitay 7. Ceza Dairesi’nin
18.03.2009 tarih ve E:2008/9502, K:2009/3119 sayih kararinda,
“..01.11.2005 tarihinde vyiiriirliige giren 5411 sayili Bankacilik Kanunu'nun
160/2. maddesinde basit ve nitelikli zimmet fiillerinin ayirnminda "sucun,
zimmetin a¢iga ¢tkmamasini saglamaya yénelik hileli davranislarla islenmesi”

" S5z konusu karar Yargitay Cumhuriyet Bassavciliginin itirazi Gzerine, Yargitay CGK
tarafindan bozulmustur.
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kriteri kabul edilerek, "bankay: aldaticihk” unsuru kaldirldigi cihetle, bu
tarihten sonra basit bir inceleme ile ilk bakista anlasilamayan, tediye fislerine
miisteri adina atilan paraf ve imza gibi her tiirlii hileli hareketin eylemi
nitelikli zimmet sugu haline getirecedi gézetilerek, sanigin 01.11.2005
tarihinden sonraki fiillerinden nitelikli zimmet vasfinda olanlarinin tespiti ile
saniga 5411 sayili Yasa'nin 160/2. maddesinin ikinci ciimlesinde éngériildiigi
sekilde hiirriyeti baglayici ceza tayin edilerek adli para cezasinin da bu fiiller
bakimindan banka zararinin ii¢ katindan az olmamak lizere belirlenmesi
gerektigi nazara alinmadan sug vasfinda yanilgiyla, fiilin basit zimmet kabul
edilerek, yazili sekilde eksik ceza tayini...” bozma gerekcesi sayiimistir™.

Yine Yargitay 7. Ceza Dairesi, dosyanin Universitelerden bankacilik
konusunda uzmanlasmis bir Ogretim gorevlisi, bir ceza hukukcusu ile
bankacilik konusunda fiillen goérev yaparak uzmanlasmis bir kisiden
olusturulacak bilirkisi heyetine tevdi edilerek nitelikli zimmet ve basit zimmet
miktarlarinin  duraksamaya vyer birakmayacak sekilde her bir islem
bakimindan ayr ayri basit/nitelikli zimmet olup olmadiklarinin tespit
edilmesine yonelik vermis oldugu 28/01/2011 tarih ve E:2010/12075,
K:2011/1239 sayili kararinda 4389 sayili Kanun ve 5411 sayili Kanun
bakimindan basit zimmet-nitelikli zimmet ayrimi konusunda dikkate alinacak
hususlar tek tek ifade etmistir. S6z konusu karara gore, “Tediye fisleri
kullanilarak banka parasinin zimmete gegirilmesinde fiilin, basit/nitelikli
zimmet sugunu olusturup olusturmayacadginin degerlendirilmesi bakimindan;
eylemlerin 4389 ve 5411 sayili yasalar zamaninda olanlari belirlenerek;
miilga 4389 sayili Bankalar Kanununun 22/3. maddesinin ikinci ciimlesinde
nitelikli zimmet sugunun kriteri “... su¢, bankayi aldatacak ve fiilin agiga
ctkmamasini saglayacak her tiirlii hileli faaliyette bulunmak suretiyle islenirse
...” seklinde iken 01.11.2005 tarihinde yiiriirliiGe giren 5411 sayili Bankacilik
Kanununun 160/2. maddesinde basit ve nitelikli zimmet fiillerinin ayiriminda
“sucun, zimmetin agiga ¢ikmamasini saglamaya yénelik hileli davranisiarla
islenmesi” kriteri kabul edilerek, “bankayi aldaticilik” unsuru kaldirilmis olup;

12 Yargitay 7. CD.’nin 18.03.2009 tarih ve E:2008/9502, K:2009/3119 sayili s6z konusu
karari ile, 5411 sayilh Kanunda nitelikli zimmet sugunun kriterleri degistigi gerekcesiyle
4389 sayili Kanun zamaninda islenmis ancak 5411 sayili Kanun zamaninda da devam
etmis eylemler igin 5411 sayili Kanundaki kriterlere gore tekrar degerlendirme yapilmasi

gerekcesiyle bozma karari vermistir.

116 SAYISTAY DERGISI e SAYI: 83



Bankacilik Zimmeti

A- Tediye fisinde mudiye ait sahte imza benzetilmis ve aldatici ise
5411 sayil yasaya gére, nitelikli zimmet, sahtecilik mudinin bankada mevcut
tatbiki imzalari ile karsilastirildiginda anlasilamiyorsa banka aldatiimis
olacagindan 4389 sayili yasaya gore de nitelikli zimmet,

B- Tediye fisinde mudiye ait sahte imza aldatici degil, kabaca
incelemede sahte oldugu anlasiliyorsa 4389 sayili yasa ve 5411 sayil yasada
basit zimmet, kabaca incelemede sahte oldugu anlasilamiyor ancak detayli
inceleme (Bilirkisi - Grafoloji uzmani vs.) sonucunda idfal kabiliyetinin
bulunmadigi kanaatine varilabiliyorsa 4389 sayil yasada basit zimmet 5411
sayili yasada nitelikli zimmet,

C- Tediye fisine kandirilarak mudi imzasi alindiktan sonra kullaniimis
ise 4389 sayili yasa ve 5411 sayili yasada nitelikli zimmet,

D- Tediye fisinde mudi imzasi yok ve bos ise 4389 sayili yasa ve 5411
sayil yasada basit zimmet,

E- Tediye fisi imha edilmis veya diizenlenmeden mal edinme
gerceklesmisse 4389 sayili yasa ve 5411 sayili yasada basit zimmet,

F- Gise yetkisinin (limitinin) lzerinde olan islemle mal edinme
gerceklesmisse 4389 sayili yasa ve 5411 sayili yasada basit zimmet sugu
olusacaktir”.

2.2.3.2. Cezayi Hafifletici Nedenler

5411 sayill Kanunun 160. maddesinin son ¢ fikrasinda cezayi
hafifleten sebeplere yer verilmistir. Bu dlizenleme ile, sorusturma
baslamadan 6nce, zimmete gecirilen para veya para yerine gecen evrak veya
senetlerin veya diger mallarin aynen iade edilmesi veya ugranilan zararin
tamamen tazmin edilmesi ve kovusturma baslamadan 6nce, goniilli olarak,
zimmete gecirilen para veya para yerine gecen evrak veya senetlerin veya
diger mallarin aynen iade edilmesi veya ugranilan zararin tamamen tazmin
edilmesi ile zimmet sucunun konusunu olusturan para veya para yerine
gecen evrak veya senetlerin veya diger mallarin degerinin azligi indirim
nedeni olarak dizenlenmistir. Burada deger azhg belirlenirken objektif
kriterler esas alinmalidir.

Cok degersiz bir seyin, ornegin bir dosya kagidinin banka personeli
tarafindan kisisel gereksinimi icin kullanilmasinda zimmet sucu olusmaz.

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 83 117



Bankacilik Zimmeti

Burada suc¢ konusu sey Ulzerinde malikmis gibi tasarrufta bulunmak, gerek
siire gerekse bicim itibariyle hosgérii ile karsilanmakta (Ozgeng, 2002: 144),
yani karsimiza misamaha edilen zimmet ¢ikmaktadir. Bu tlir zimmetin sug
olusturmayacagl kabul edilmekle birlikte, gerekgesini agiklamada birlik
bulunmamaktadir. Bir goriise gore fiilin objektif gayri mesrulugunu orf ve
adet ortadan kaldirmistir (Erem, 1993: 1304). Bir diger goriise gore ise,
idarenin bu tir fiiller konusunda pesin rizasi séz konusudur (Ozgen, 2001: 51;
Erem ve Toroslu, 2000: 156).

2.2.4. Sugun Ozel Gériiniis Sekilleri

Doktrinde hakim fikre gore, zimmet sucuna tesebbis mumkin
degildir (Ozgen, 2001: 52). Zira, para veya diger mallar miilkiyete gecirildigi
anda su¢ meydana gelmis olur (Toroslu, 2005a: 280). Daha o6nce, yani
milkiyete gecirilmeden elde bulundurma ise sug teskil eememektedir. Diger
taraftan doktrinde, icra hareketleri kisimlara béliinebildiginden bu suca
tesebbisiin miimkin olabilecegini savunan yazarlar da bulunmaktadir (Artuk
vd., 2005: 572).

Zimmet sucuna istirak her sekli ile mimkiindir. Bu konuda genel
hikidmler uygulanir. Zimmet sugunda igtima konusunda da genel hikiimler
uygulanir. Ornegin, 5411 sayili Kanunun 160. maddesinde diizenlenen
zimmet sugu, ayni Kanunun 156. maddesinde diizenlenen islemlerin kayit disi
birakilmasi ve gercege aykiri muhasebelestirme sucunu da olusturabilir ve
fail her iki suctan ayri ayri cezalandirilir. Nitekim somut duruma gore fikri
ictima ve zincirleme sug hikimlerinin uygulanmasi ve/veya fiilin nitelikli
zimmet olarak degerlendirilmesi miimkin olabilecektir.

2.2.5. Sugun Kovusturma Usulii

5411 sayili Bankacilik Kanununun “Kovusturma Usulii” baslikh G¢linct
boliminin “Yazili basvuru ve miidahale” bashkli 162. maddesine gore,
anilan Kanundaki suclar takibi sikayete bagl suclar olup, suglardan dolayi
sorusturma ve kovusturma yapilmasi, Bankacilik Dizenleme ve Denetleme
Kurumu veya Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu tarafindan Cumhuriyet
Bassavciliklarina yapilacak yazili basvurulara baghdir. Bu basvuru Kanun
hikmi geregince muhakeme sarti niteliginde oldugundan, yazili basvuru
olmadan savciliklarca re’sen kovusturma ve sorusturma yapilamaz, yapilmis
olsa da davanin agilmasina karar verilemez (Tasdelen, 2006: 1326; Reisoglu,
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2007: 1732-1733). Nitekim Yargitay 5411 sayili Kanunun 162. maddesi ile
benzer hikimleri iceren 4389 sayili Kanunun 24. maddesi ile ilgili vermis
oldugu bir kararlndalg, “..Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu’nun
basvuruda bulunmasi kosuluna bagh olarak sorusturma ve kovusturma
yapilabilecegi hiikme baglandigindan, bu husus yerine getirilmeden
yapiimaya devamla saniklarin cezalandirmasi bozmayi gerektirir...” demistir.

Bu c¢ergcevede, uygulamada Savciliklar tarafindan sorusturma asama-
sinda Kurum veya Fon bilgilendirilmekte ve basvurulari alinmaktadir. Kurum
veya Fon’un basvurusu olmadan hazirlanan iddianameler Mahkemelerce
iade edilmekte, bir sekilde dava acgilmissa bu durumda da durma karari
verilerek Kurum veya Fon’dan basvuruda bulunup bulunmayacaklar
sorulmaktadir.

Kanunun 162. maddesinin ikinci fikrasinda belirtilen “itibarin
zedelenmesi, sirlarin agiklanmasi ve zimmet” suglarina iliskin olarak ise
ilgililerin basvurusu vyeterli olup, ayrica BDDK'nin veya TMSF nin vyazil
basvuruda bulunmasina gerek bulunmamaktadir. Buradaki ilgililerden
anlasilmasi gereken suctan zarar gbéren bankalar ve gercek veya tizel
kisilerdir. Ancak zimmet sugunda “lgili” kavrami, sugun banka aleyhine
islenen bir su¢ olmasi ve suctan dogrudan dogruya bankanin zarar gérmesi
nedeniyle bankalar ifade etmektedir. Banka misterilerinin hesaplarinin
kullanilmasi suretiyle islenen zimmet sucunda ise banka misterileri dogru-
dan dogruya zarar goren sifatini tagimadiklari icin Kanunun aradigi anlamda
“ilgili” tanimina girmemektedir. Zira kisilerin mevduat olarak bankaya vermis
olduklar tutarlar hukuki agidan karz (6diing) sozlesmesi niteliginde olup,
tutarlarin asil sahibi bankadir. Mevduat sahipleri ise bankanin alacaklisi
olarak bankaya tevdi ettikleri tutarlari talep hakkina sahiptir. Bu nedenle
banka miusterileri ile banka arasinda ortaya cikan bu sorunlarin s6zlesme
sartlari ve 6zel hukuk hiikiimleri ¢cercevesinde ¢6ziimlenmesi gerekmektedir.

Ote yandan, bankalar giivene dayali miiesseseler olduklari igin, banka
yoneticileri banka blinyesinde islenen zimmet sucuna iliskin olarak sug
duyurusunda bulunmakta isteksiz davranabilirler. Bu durum Kanunun
amacina aykiri olarak s6z konusu suclarin takibini engelleyebilir. Bu itibarla,
“ilgili” kavraminin hesap sahibini kapsar tarzda genisletilmesi dislintlebilse
de, kanaatimizce boyle bir yorum yerinde olmayacaktir. Nitekim ilgililerin

2 Yargitay 6. CD., 07/12/2001 tarih ve 13761/15101 sayili karar (Reisoglu, 2007: 1734).
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(zimmet sugu bakimindan banka) bu suglardan dolayi basvuruda bulunma-
malari halinde, BDDK veya TMSF tarafindan sorusturma ve kovusturma
acllmasi icin basvuruda bulunulabilmesi her zaman mumkiindir. Zira, bu
suglarda ilgililerin dava hakkinin sakli tutulmasi, Kurum veya Fonun basvuru
hakkini ortadan kaldirir nitelikte degildir.

Ote yandan, Yargitay Ceza Genel Kurulu’nun miilga 4389 sayili Kanun
déneminde vermis oldugu kararindaki** gerekgeler cercevesinde, zimmet,
itibarin zedelenmesi ve sirlarin saklanmasi suglarinda kural olarak ilgililerin
basvurusunun bulunmasi durumlarinda, muhakeme sarti yerine getirildi-
ginden BDDK veya TMSF tarafindan ayri bir yazili basvuruda bulunulmasina
gerek bulunmamaktadir. Suctan zarar goéren banka su¢ duyurusunda
bulundugunda, sorusturma ve kovusturma BDDK’nin veya TMSF'nin ayri bir
basvurusuna gerek bulunmaksizin yirutilecektir.

5411 sayih Kanunun 163 ila 167. maddelerinde de kovusturma
usuliine iliskin diizenlemelere yer verilmis, “itiraz ve bildirim”, “ézel gérev”,
“bilirkisi incelemesi”, “6zel sorusturma ve kovusturma” ve “infaz”

dizenlenmistir.

SONUC

Finansal piyasalarda gliven ve istikrarin saglanmasina, kredi
sisteminin etkin bir sekilde c¢alismasina, tasarruf sahiplerinin hak ve
menfaatlerinin korunmasina iliskin usul ve esaslari diizenlemek amacinda
olan 5411 sayil Kanun, bu giliven ve istikrarin korunmasini saglamak ve
bozulmasini 6nlemek amaciyla bankacilik suglarina ayri bir 6nem vermis ve
milga 4389 sayili Kanundan farkh olarak, suglari ayri maddeler halinde
diizenleme vyolunu sec¢mistir. Anilan Kanunda diizenlenen suclardan en
onemlilerinden biri, “bankacilik zimmeti” sucudur.

S6z konusu sucun maddi unsuru, banka mensubunun kendisine
gorevi nedeniyle tevdi olunan veya korumasi, denetimi veya sorumlulugu
altinda bulunan para veya para yerine gecen evrak veya senetleri veya diger

14 Yargitay CGK.’nin 17/09/2002 tarih ve E:2002/6-204, K:2002/309 sayili kararina gore
“..banka personelinin zimmet sugu ile (6), ( e ) ve ( 9 ) numarall fikralarinda diizenlenen
suglardan bankalar dogrudan dogruya zarar gérdiiklerinden, belirtilen bu suglar
dolayisiyla kovusturma yapilabilmesi icin Kurum'un basvurusunun aranmasina gerek
gorilmemistir...”
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mallari mal edinmesi yani sey lizerinde, o seyin zilyetligi ile bagdasmayan bir
kissm davraniglarda bulunmasi, s6z konusu degerleri kendisinin veya
baskasinin zimmetine gecirmesidir. Sugun manevi unsuru ise kast olup, sug
dogrudan veya muhtemel kastla islenebilir. Failde genel kastin bulunmasi
sugun manevi unsurunun olusmasi icin gerekli ve yeterlidir.

Sucun failleri, “banka ydénetim kurulu baskan ve liyeleri ile diger
mensuplari” oldugundan, sug faili yonlinden 6zgii sug¢ niteligindedir. 5411
sayih Kanunun 150. ila 161. maddeleri arasinda dizenlenmis suclar
incelendiginde, sucgun faili bakimindan gercek kisi-tizel kisi ayrimi
vurgulanmamissa da, gerek TCK'nin 5. ve 20. maddeleri gerekse de 5411
sayill Kanunun genel yaklasimi dikkate alindiginda tiizel kisilerin sug faili
olarak kabul edilmedikleri gorulecektir. Ayrica, 5411 sayili Kanun ceza iceren
oOzel nitelikli bir yasa olmakla birlikte, TCK’nin 5. maddesi geregince 6zel ceza
yasalari ve ceza iceren kanunlardaki suclar bakimindan da TCK’'nin
uygulanmasi kurali, bu Kanun igin de gegerlidir.

Kredi kullandirilarak islenen zimmet suglarinda, kredinin bankanin
aleyhine bir sekilde banka mensubunun kendisine veya lgilinclii bir sahsa
menfaat temini suretiyle yeniden yapilandiriimasi halinde de zimmet sugu
olusacaktir. Doktrinde ve vyargl ictihatlarinda tartismali olmakla birlikte
kanaatimizce sugun islenis tarihi, kredinin yeniden yapilandinldigi (temdit
edildigi veya yenilendigi) tarihtir.

5411 sayih Kanundaki suclar takibi sikayete bagh suclar olup,
suglardan dolayr sorusturma ve kovusturma yapilmasi, BDDK veya TMSF
tarafindan Cumhuriyet Bassavciliklarina yapilacak yazili basvurulara baghdir.
Ancak, 162. maddenin ikinci fikrasi, itibarin zedelenmesi, sirlarin aciklanmasi
ve zimmet suclari bakimindan yazili basvuru sartini dngérmemis, ilgililerin
dava hakki ile Ceza Muhakemesi Kanunu hikimlerini sakli tutmustur. Bu
cercevede, belirtilen suclarda ilgililerin basvurusu vyeterli olacak, ayrica
BDDK’nin veya TMSF’nin yazili basvurusu aranmayacaktir. Buradaki ilgililer-
den anlasiimasi gereken zimmet sucu bakimindan hesap hareketlerinde
usulstizlikler yapilan ve zarara ugrayan bankalardir.

Son vyillarda (llkemizde ve diinyada bankacilik sektoriinde ortaya
¢tkan sorunlar ve bu sorunlarin (ke ekonomilerine getirdigi agir yuk
dislintldigliinde, bankacilik zimmetine iliskin ayrintili yasal diizenlemeler
yapilmasi ve agir yaptirimlar getirilmesinin yerinde oldugu séylenebilir.

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 83 121



Bankacilik Zimmeti

KAYNAKCA

Artuk, Mehmet Emin, Ahmet Goékcen ve Ahmet Caner Yenidiinya (2005),
Ceza Hukuku Ozel Hikiimler, Turhan Kitabevi, Ankara.

Artuk, Mehmet Emin, Ahmet Gokcen ve Ahmet Caner Yenidiinya (2009), TCK
Serhi, c. V, Turhan Kitabevi, Ankara.

Battal, Ahmet (2006), Bankacilik Kanunu Serhi, Seckin Yayinlari, Ankara.
Donay, Siiheyl (2007), Bankacilik Ceza Hukuku, Beta Yayinlari, istanbul.

Donmezer, Sulhi ve Sahir Erman (1997), Nazari ve Tatbiki Ceza Hukuku, c. |,
Beta Yayinlari, istanbul.

Dursun, Selman (2006), Bankacilik Diizenine Karsi islenen Suclar, Seckin
Yayinlari, Ankara.

Erem, Faruk (1995), Ceza Hukuku Genel Hikiumler, c. I, Seckin Yayinlari,
Ankara.

Erem, Faruk (1993), Ceza Hukuku Ozel Kisim, c. II, Seckin Yayinlari, Ankara.

Erem, Faruk ve Nevzat Toroslu (2000), Tirk Ceza Hukuku Ozel Hikiimler,
Savas Yayinlari, Ankara.

Ergiin, Glines Okuyucu (2008), Tiurk Ceza Hukuku’nda Zimmet Sucu, Cakmak
Yayinevi, Ankara

Giindel, Ahmet (2002), Aciklamali-ictihatli Zimmet, Sahtecilik, Hirsizlik, Gasp,
Dolandiricilik, Emniyeti Suistimal Suglari, Seckin Yayinlari, Ankara.

Girses, Davut (2009), Bankacilik Kanunu’na Gére Zimmet Sugu, On iki Levha
Yayincilik, istanbul.

Fatih Selami Mahmutoglu, Yener Unver (2000), Suc¢ Teorisi, Beta Yayinlari,
istanbul.

Mahmutoglu, Fatih Selami (2003), Ekonomik Suclar Baglaminda Kredi
Hukukundan Kaynaklanan Su¢ ve idari Suglar, Seckin Yayinlari,
Ankara.

Malkog, ismail (2010), Yeni Tirk Ceza Kanunu Uygulamasinda Zimmet-
irtikap-Rusvet Suclari, Malkog Kitabevi, Ankara.

122 SAYISTAY DERGISI e SAYI: 83



Bankacilik Zimmeti

Meran, Necati (2008), Yeni Tirk Ceza Kanununda Zimmet-Risvet, irtikap ve
Gorevi Kotiye Kullanma Suglari, Seckin Yayinlari, Ankara.

Ozgen, Eralp (2001), Bankalar Yasasinda Yer Alan Adli Suc ve Cezalar, Tiirkiye
Bankalar Birligi Bankacilar Dergisi, Sayi: 39,
(http://www.tbb.org.tr/Dosyalar/Dergiler/Dokumanlar/439.pdf)

Ozgenc, izzet (2005), Tirk Ceza Kanunu Gazi Serhi, Seckin Yayinlari, Ankara.

Ozgeng, izzet (2002), Ekonomik Cikar Amaciyla islenen Suclar, Seckin
Yayinlari, Ankara.

Oztuirk, Bahri, Veli Ozer Ozbek, Mustafa Ruhan Erdem (2003), Uygulamali
Ceza Hukuku ve Emniyet Tedbirleri Hukuku, Seckin Yayinlari, Ankara.

Parlar, Ali, Mustafa Akin, Muzaffer Hatipoglu (2010), Bankacilik Ceza Hukuku,
Ankara.

Reisoglu, Seza (2007), Bankacilik Kanunu Serhi, c. I, Ankara.

Soyaslan, Dogan (2005), Ceza Hukuku Ozel Hikiimler, Yetkin Yayinlari,
Ankara.

Tasdelen, Servet (2006), Bankacilik Kanunu Serhi, Turhan Kitabevi, Ankara.

Takan, Mehmet (2001), Bankacilik (Teori, Uygulama ve Yonetim), Nobel
Yayinlari, Ankara.

Toroslu, Nevzat (2005a), Ceza Hukuku Ozel Kisim, Savas Yayinlari, Ankara.
Toroslu, Nevzat (2005b), Ceza Hukuku, Savas Yayinlari, Ankara.
Yigit, Ugur (2006), Bankacilik Suclari, Has Matbaacilik, istanbul.

BDDK (2011), Finansal Piyasalar Raporu, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
Kurumu, Eylal, www.bddk.org.tr, (14/12/2011).

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 83 123






YUKSEK DENETIM
DUNYASINDAN
HABERLER

ETiK VE DURUSTLUK DEGERLERININ
SAYISTAYLARIN DENETIM
UYGULAMALARINA DAHIL EDILMESi:
ASOSAI SEMINERINDEN YANSIYANLAR

AFET YARDIMLARININ DENETIMi

VE HESAP VERILEBILIRLIGININ
GUGLENDIRILMESINDE INTOSAPNIN ROLU






ETiK VE DURUSTLUK DEGERLERININ SAYISTAYLARIN
DENETiIM UYGULAMALARINA DAHiL EDILMESi: ASOSAI
SEMINERINDEN YANSIYANLAR

Yasar UZUN*

ASOSAI tarafindan Gliney Kore’'nin baskenti Seul’de 11-14 Ekim 2011
tarihlerinde “Etik ve Duristlik Degerlerinin Sayistaylarin Denetim Uygulama-
larina Dahil Edilmesi” konulu bir seminer diizenlenmistir. 30 Ulke Sayistayin-
dan denetgci ve st dizey yoneticilerin istirak ettigi seminerin ilk 2 glininde
katihmcilar, kendi tlke raporlarina dair sunumlarini yapmislardir. Sunumlarda
ele alinan konular ana basliklari ile sunlardir:

= Etik ve Durustlik (Ethics and Integrity) Degerlerinin Sayistaylarin
Denetim Uygulamalarina Dahil Edilme Gereksinimi

= Etik ve DurUstlik Degerlerinin Sayistaylarin Denetim Uygulama-
larina Dahil Edilmesinde Ulkelerin iyi Uygulama Ornekleri

= Etik ve Durlstlik Degerlerinin Sayistaylarin Denetim Uygulama-
larina Dahil Edilmesinde Yasanan Sikintilar ve Céziim Onerileri

Programin sonraki asamalarinda ise, yapilan sunumlar Kore'den
“konu uzman!” olarak katilan bir profesér tarafindan genel olarak
degerlendirilmis ve ardindan Hollanda Sayistayindan “Into-SAINT Egiticisi”
olarak seminere katilan kidemli denetgi tarafindan “Into-SAINT Kurumsal Oz
Degerlendirme Modeli” tanitilmistir.

ETiK VE DURUSTLUK DEGERLERiININ SAYISTAYLARIN DENETIM
UYGULAMALARINA DAHIL EDILME NEDENLERI

Katilimcilarin ~ sunumlarinda, etik ve dirustlik degerlerinin
Sayistaylarin denetim uygulamalarina dahil edilme gereksiniminin ayni
nedenlere dayandigi tespit edilmistir. Bu nedenler kisaca;

= Sayistaylara iliskin paydas beklentilerinin yiiksek diizeyde olmasi,
= INTOSAI Standartlari,

* Sayistay Uzman Denetgisi
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» Kurumsal itibarin korunmasi
* fyi ydnetisim
seklinde ifade edilebilir.

Katihmcilar, paydaslari nezdinde giiven ve itibar sahibi olabilmeleri
icin Sayistaylarin saydamlik ve hesap verilebilirligi saglayarak iyi yonetisimi
sirdirmek zorunda oldugunu, bu nedenle, Sayistaylarin, adil, tarafsiz ve
dengeli olmasinin yani sira her tir spekilasyon ve siipheden uzak durmasi
gerektigini vurgulamislardir. Meslege vyarasir tavirlarin sergilenmesinde
gosterilecek zafiyetlerin ya da uygun olmayan tavirlar sergilemenin
denetgilerin diristligiini ve ¢alismalarinin gegerliligini olumsuz etkileyecegi,
sonug itibariyle Sayistayin yetkinligine ve glvenilirligine zarar getirecegi
belirtilmistir. Katilimcilarin bu c¢ercevede etik degerlere bakislari 6nem
arzetmektedir. Buna gore;

A) Diiriistlik: Denetgiler, gorevlerini yaparken ve denetlenen kurum
gorevlileri ile iliskilerinde yiksek davranis standartlarinin (diristlik, adalet,
samimiyet, dogruluk vb.) geregini yapmak zorundadirlar. Kamunun gliveni
acisindan denetgi davranisi her tiir siphe ve yiz kizartici durumdan uzak
olmalidir. Dirtstlik, ayrica, denetcilerin mesleki davranislarda kusursuzlugu
ve kararlarinda kamu menfaatlerini gozetmelerini, Sayistay kaynaklarini
kullanmada ve gorevlerini icrada mutlak duristligli  uygulamalarini
gerektirmektedir. Bunun geregi olarak her ¢alisan;

e Mesleki ve 6zel yasaminda rol model olmali ve bunu kamuya ve
denetlenen kuruma gostermeli;

e Denetlenen kurum personeli ile bagimsizhig etkilemeyecek sekilde
iletisim ve isbirligi kurmali;

e Yurt disi gorevlendirmelerde kurumun ve tlkenin itibarini korumali;
o Kamu malini ve kamu imkanlarini 6zel amaglar icin kullanmamali;
o Hediye ve riisvet almaktan ve vermekten kaginmalidir.

B) Bagimsizlik: Denetimlerde, denetlenen kurumdan ve diger ilgili
taraflardan bagimsizlik, mutlak bir gerekliliktir. Bu nedenle, denetgciler,
menfaat iliskisine yol acacak her tir is ve iliskiden sakinmak zorundadir.
Sayistaylar acisindan ise bagimsizlik, insangicl, bltce, maas, disiplin ve
altyapi anlaminda denetlenen kurumdan bagimsiz olmayi gerektirmektedir.
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C) Tarafsizik: Denetciler sadece denetlenen kurum ve ilgili
taraflardan bagimsiz olmamali, ayni zamanda tarafsiz da olmaldirlar.
Raporlardaki bulgu ve sonuglar, standartlara uygun elde edilmis kanitlara
dayanmalidir. Denetgiler, denetlenen kurumla ilgili hatali anlamaya yol
acacak ifadeleri yayinlamaktan kaginmalidir. Tarafsiz kalamayacagini
farkeden denetgi, durumu amirlerine raporlamalidir.

D) Yetkinlik: Denetgiler, her zaman yetkin ve profesyonel davranis
sergilemek ve bu nedenle, sirekli mesleki egitim ve kisisel gelisim
programlari araciligiyla kalite ve yeteneklerini artirmaya gayret etmek
zorundadirlar. Denetgiler, mesleki ve teknik bilgi ve becerilere sahip olmali ve
yetkin olmadiklari isleri yapmamalidir. Denetgiler, yaptigi calismanin glvenilir
olmasini ve zamaninda yapilmasini saglamahdir.

E) Menfaat Catigmasi: Denetgiler ve yakinlarinin denetlenen idare
veya konu ile, denetimin tarafsizlig§ina zarar verecek herhangi bir menfaat
iliskisinin olmamasi gerekmektedir. Bu acidan goreve baslamadan once,
amirlere ya da Sayistaya, kendilerinin veya ailesinin denetimde tarafsizligina
zarar verecek herhangi bir menfaat iliskisinin olmadiginin bildirilmesi temel
bir beklentidir. Calisanlar mesleki konumlarini, adil olmayan avantajlar elde
etmek icin kullanamazlar. Denetgiler, Sayistayda ise baslamadan Once
calistigi islerle ilgili olarak Sayistaya bilgi vermelidir. Denetginin ayni zamanda
hiklimet faaliyetlerinde de gérev yapmamasi beklenir (ikincil gbrev yasagi).

F) Adanmishk: Sayistay calisanlarinin, mevzuata, kurum politika ve
prosediirlerine uygun hareket etmeleri beklenir.

G) Bilginin Gizliligi: Denetgiler, denetlenen kurumdan edinilen
bilginin gizliligini gdzetmek zorundadir. Resmi bilginin yetkisiz sekilde
ifsasindan uzak durulmalidir. Denetimde edinilen bilginin gizliligi esasi,
denetci denetimi tamamladiktan, hatta kurumdan ayrildiktan sonra da
gecerlidir. Sayistay Baskaninin yazili izni ya da yasal durum disinda, basina ya
da harici kisilere denetlenen kurumla ilgili bilgi verilmemelidir. Denetgiler,
sorgularinin medya ya da harici kisilere ulasmasindan sakinmalidir.

iYi UYGULAMA ORNEKLERINE BAKIS

Katihmcilar, sunumlarinda etik ve diristlik degerlerinin Sayistaylarin
denetim uygulamalarina dahil edilmesinde dikkati ¢eken iyi uygulama
orneklerini ortaya koymus olup, bunlarin baslicalari sunlardir:
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Denetcilerin ise baslamadan 6nce etik degerlere sadik kalacagina

ve dirist davranacaklarina dair yemin etmeleri,

2.

Denetcilerin denetime baslamadan o6nce menfaat iliskisinin

olmadigina dair belgeyi beyan etmesi ve imzalamasi

3. Denetginin yillik olarak mal beyaninda bulunmasi,

4. Kurum degerlerinin tanimlanmasi ve stratejik planda yer almasi,

5. Personele danismanlik desteginin saglanmasi,

6. Etik ve diristlik alaninda kurumsal rehberin olusturulmasi,

7. Kurumun vizyon ve misyonunda etik degerlere dair unsurlarin yer
almasi,

8. Etik liderlik,

Etik davranis standartlarinin tanimlanmasi,

10. Siirekli gelisim politikasinin izlenmesi,

11. Denetimde kalite yonetim gercevesinin kurulmasi ve isletilmesi,

12. Personelle dizenli toplantilar yapilmasi,

13. Galisanlara yaptigi isin ne kadar 6nemli oldugunun hatirlatiimasi,

14. lyi iletisim mekanizmalarinin olusturulmasi,

15. Senaryo tabanli egitimler sunulmasi,

16. isyeri politikalarina uyulup uyulmadigina iliskin is yeri denetimleri
yapilmasi,

17. Ekip calismasina katki verenlerin farkedilmesi ve 6dillendirilmesi,

18. Diristluk ihlallerini zamaninda haber veren ve etkin c¢alisan bir
raporlama sisteminin kurulmasi,

19. Glgli isleyen stratejik ve operasyonel yonetim sisteminin
kurulmasi,

20. Kurum ici yillik etik kalttr arastirmasinin yapilmasi,

21. Personel motivasyonunun gelistirilmesi,

22. Guglu isleyen bir insan kaynaklari yonetiminin olusturulmasi,

23. Personel farkhliklarinin ve is-yasam dengesinin basarili sekilde
yonetilmesi,
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24. Personele tanindiginin ve deger verildiginin hissettirilmesi,
25. Calisanlar ve vatandaslar icin sikayet kutularinin kurulmasi,

26. Kurumda, etik ve dirustlik gorevlilerinin segilmesi ve digerlerine
danismanhk desteginin verilmesi,

27. Denetgilerin ise baslamada Baskan huzurunda, Sayistay
Bagkaninin ise Cumhurbaskani huzurunda etik ve diristliik degerlerine sadik
kalacaklarina dair yemin etmeleri

28. Personelin surekli mesleki egitime tabi olmasi
29. Vatandas masasi veya hotline uygulamasi

30. Sayistay Baskanlarinin Ulusal Duristlik Kurulu/Enstitllerinde yer
almasi,

31. Kurum igi iletisim araglarinin gelistirilmesi (forum alanlar)

32. Ulkedeki Etik Kurullar ile iletisim icerisinde bulunulmasi,

ETiK VE DURUSTLUK DEGERLERININ SAYISTAYLARIN DENETIM UY-
GULAMALARINA DAHiL EDILMESINDE ZORLUKLAR VE COZUMLERI

Sunumlarda Uzerinde en c¢ok durulan alanlardan birisi, konunun
zorluklari ve bu zorluklarla miicadele yollari idi. Katilimcilar, Sayistaylarin ve
calisanlarinin etik duyarliliklarini ve etik davranis sergilemelerini etkileyen
faktorlerin, bu kurumlarin ve galisanlarin yasadigi llkelerin sosyo-ekonomik,
siyasal ve kiltirel yapilarindan da etkilendigini ifade etmislerdir. Bu
noktadan hareketle, etik ve duristlik degerlerinin Sayistaylarin denetim
uygulamalarina dahil edilmesinde karsilasilan temel sorunlar su sekilde ifade
edilmigtir:

= Kiltlrel ve geleneksel yapinin olumsuz etkileri (6rnegin hediyenin
reddinin gelenegin de reddi anlamina gelecegi anlayisi),

= Etik kdltiirGin yerlesmesi icin zamana duyulan ihtiyag,
» Ozel sektore kiyasla kamuda diisiik ticretlendirme sistemleri,

= Etik ve diristlik degerlerine iliskin olarak kisiler arasi algilayis
farkhliklarinin bulunmasi,

» Ulke nifusunun azhg nedeniyle, denetlenen kurumlarda
tanidiklarla karsilasiimasi,
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= Personelin adanmishiginda zafiyet yasanmasi,
= Etkin isleyen bir performans degerlendirme sisteminin olmayisi,

= Sayistay butcesinin denetlenen kurum olan Maliye Bakanhgi
tarafindan belirlenmesi,

= Bilgi sistemlerinin gelistirilememesi,

= Personel yetkinliginin gelistirilememesi,

= Sayistaya ayrilan bitgenin yetersizligi,

= Denetgilerin yolsuzluklari gérmezlikten gelmesi,

= Denetgi ve amirlerinin yolsuzluklara karismalari,

Etik diizenlemelerin baglayiciliginda yasanan sikintilar,

= Denetim vyapanlarin hep ayni kisiler olmasinin getirdigi ve
bagimsizligi etkileyen olumsuzluklar,

= Sayistaylarda i¢c kontrol sisteminin zayif olmasi,

= Sayistaylarda teknik donaniml, yeterli kapasitede egiticilerin
bulundugu egitim birimlerinin olmayisi,

= Profesyonellesememe,
= Etik ve diristlik alaninda mustakil stratejilerin gelistirilememesi.

Katilimcilar bu sorunlarla miicadele edebilmek icin asagida belirtilen
¢6zUm oOnerilerini dile getirmislerdir.

= Sayistaylarin etik kodlarinin olusturulmasi

= Denetime baslamadan once denetlenen kurumla yakinlk olup
olmadiginin beyan edilmesi,

= Kurum ici yolsuzlukla miicadele planinin hazirlanmasi,
= Kurum ici i¢ kontrol ve i¢ denetimin etkin hale getirilmesi,

= Etkin isleyen insan kaynaklari yonetimini uygulamak, bununla ilgili
stratejik planlari gelistirmek,

= Cezalandirmada ayirim yapilmamasi,
= Denetimin her asamasi i¢in izleme ve kontrol listeleri hazirlanmasi,
= Etik rehberlerin hazirlanmasi,

= Etik ve diristlik s6zlesmesinin zorunlu hale gelmesi,
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Etik ve dirustlik alaninda mustakil stratejilerin gelistirilmesi,

Etik ve dirUstlik esasinda kurumsal 6z degerlendirmenin yapilmasi,
= Etkin ve tiim g¢alisanlarca bilinen sikayet siirecinin isletilmesi,
= Denetgilerin etik performansinin degerlendirilmesi,

= Denetim yoneticilerinin  bagimsizhgl etkileyebilecek tehditleri
degerlendirmesi, denet¢ci ve denetlenen kurum arasindaki iliskinin
gozlemlenmesi, gerekirse denetginin yerinin degistiriimesi, denetlenen
kurumla sorunlarin tartisilmasi,

= Sayistay Baskani dahil tiim ¢alisanlarin mal beyaninda bulunmalari,

= Denetimdeki iyi/koti performansa karsi 6dil ve ceza sisteminin
gelistirilmesi,

= Denetlenen kurum Ust yonetimi ile Sayistay politikalari hakkinda
gorisme yapilarak sonradan dogabilecek birtakim yanlis anlamalarin 6niine
gecilmesi,

= Strekli ayni kisilerin ayni idarede denetim yapmasi halinde
tarafsizhgin ve bagimsizligin korunmasinda sikinti yasanacagindan birimler ve
calisanlar arasinda rotasyon uygulanmasi,

= Hot-line sistemi olusturarak, yasadisi ve etik olmayan davranisin
zamaninda Ust yonetime bildirilmesini saglamak,

* Kamu ile iletisim icin Medya ve iletisim Birimi kurmak, medya ile
iliskiler egitimlerini kurumda diizenlemek,

= Etik degerler hakkinda farkindaligi artirici, 6rnek olay ve rol play
esasli egitimler sunmak,

= Etikle ilgili haber bilteni diizenleyerek, etik degerlere, sorunlara ve
¢6zUm yollarina dair calisanlara bilgiler sunmak,

= Sayistaylarin, kaynaklarinin ekonomik, verimli ve tutumlu kullanilip
kullanilmadigi da dahil, denetime tabi olmasi,

= Kamu ve sivil toplum kuruluslari ile toplantilar yaparak mesleki
anlamda gorislerin alinmasinin saglanmasi,

= Denetimlerde ayrimciligin yapilmadigini kamuoyu ile paylasmak,
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* [se yeni baslamada kurumun etik degerlerine dair temel egitimleri
vermek,

= Etik ve durustlik alanindaki egitimleri yillik zorunlu hizmetici egitim
konulari haline getirmek ve yiikselme sisteminde de zorunlu hale getirmek,

* insan kaynaklari esash riskleri ve gerekli kontrol stratejilerini
belirlemek,

= Personel politikalarini agiklayan personel rehberini gelistirmek,

* insan kaynaklari birimlerini ve etik alaninda koordinasyonu
saglayacak diger birimleri personel sayi ve niteligi itibariyle gliclendirmek,

= Kurum personeli ile ilgili olarak farkliliklarin ydnetimine dair
raporlar hazirlamak,

= Personelin gorevden geri c¢ekilme hallerini ve bununla ilgili
politikayl belirlemek ve bunlari personelle paylasmak,

= Sayistaylarda etik ve dirlstlik konusunda gorev yapacak Etik
Komisyonlarinin veya sorumlu kisilerin olusturulmasi, tanimlanmasi,

® Intranette etik ve diristlikle ilgili mustakil alanin olusturularak
gerekli glincel bilginin yer almasini saglamak,

= Kurumda etkin bir yonetim bilgi sisteminin kurulmasi.

NiHAi DEGERLENDIRME

ASOSAI Semineri, kurumsal duyarhligin artirilmasi gereken bir ¢alisma
alani olarak “etik ve dirtstlik” konusunu bir kez daha glindeme tasimis ve
Sayistaylar arasinda kurumsal tecriibenin ve karsilasilan sikintilarin paylasil-
masina imkan saglamistir. Seminerde sunulan “Diristliik Esash Kurumsal Oz
Degerlendirme Modeli - Into-SAINT”, Sayistaylarin risk yonetimleri sirasinda
O0zel bir alan olarak ele almalar gereken bir modeldir. Sayistaylarin
denetlenen kurum, parlamento ve kamuoyunun nazarinda itibarlarini
korumasi, “etik ve duristlik” konusunda sistemli ¢alismalar yapilmasini
zorunlu kilmaktadir. Bu seminer gergevesinde dnerilen hususlarin katilimei 30
Asya Ulkesinin Sayistaylarina yon verecegi umulmaktadir.
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AFET YARDIMLARININ DENETIMIi VE HESAP
VERILEBILIRLIGININ GUCLENDIRILMESINDE
INTOSAI’'NIN ROLU

Seher OZER®

Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari Orgiiti (INTOSAI), afet
yardimlari ve hazirhginin denetimi alaninda rehberlerin ve iyi uygulamalarin
gelistiriimesi amaciyla 2005 yilinda Afet Yardimlarinin Denetimi ve Hesap
Verme Sorumlulugu Calisma Grubu’nu kurdu. Baslangicta bir alt calisma
grubu olarak faaliyetlerini stirdiiren, ancak ele alinan konunun insani boyutu
ve Onemi dikkate alinarak calisma kapsami genisletilerek ana c¢alisma
gruplarindan birisi haline getirilen bu Grubun ciktilarinin, 2013 vyilinda
yapilacak INTOSAI Kongresine kadar tamamlanarak Kongrenin onayina
sunulmasi ve Uluslararasi Yiksek Denetim Kurumlari Standartlari (ISSAI)
cercevesine eklenmesi planlanmaktadir.

Calisma Grubu’nun 5. Toplantisi, Grubun aktif bir Gyesi ve bir alt
calisma grubunun liderligini ylriten Sayistayimizin ev sahipliginde, 24-25
Ekim 2011 tarihlerinde genis bir katilimla Antalya’da diizenlendi.

INTOSAI Afet Yardimlarinin Denetimi ve Hesap Verme Sorumlulugu
Calisma Grubunun Kurulusu ve Amaglari

26 Aralik 2004’te Hint Okyanusunda meydana gelen Tsunami felaketi
ve sonrasinda farkli cografyalarda meydana gelen cesitli dogal afetler, bu tir
felaketlerin kendisine 6zgii problemleri beraberinde getirdigini ve dolayisiyla
farkli yardim tedbirlerini gerekli kildigini géstermistir. Acil durum yardim
calismalari, insani yardimlar, rehabilitasyon ve yeniden insa faaliyetlerinin;
yolsuzlukla miicadele, iyi yonetisim, hesap verme sorumlulugu ve mali
saydamlik alanlarinda kapasite gelistirme faaliyetleri ile desteklenmesi
ihtiyaci daha acik bir sekilde hissedilmistir. Ayrica ilgili paydaslar arasinda
koordinasyonun saglanmasi ihtiyaci artmistir. Sahip oldugu kolektif birikimi
bu alanda kullanabilecegine inanan INTOSAI, Kasim 2005’te Viyana’da

* Terciiman, Sayistay Baskanlig
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dizenlenen 54. Yonetim Kurulu toplantisinda aldig karar dogrultusunda,
Afet yardimlarinin kullaniimasinda hesap verme sorumlulugu ve saydamligin
artirilmasi amaciyla Hollanda Yiksek Denetim Kurumunun baskanliginda Afet
Yardimlarinin Denetimi ve Hesap Verme Sorumlulugu Alt Calisma Grubunu
kurmustur.

INTOSAI'nin 2005-2010 dénemine iliskin Stratejik Planinin 3. amaci
olan “Bilgi paylasimi/Bilgi hizmetleri” gergevesinde kurulan bu yeni Alt
Calisma Grubuyla amaclanan, yeni felaketler meydana gelmeden kiiresel
Olcekte denetim izinin tespit edilmesi ve denetimlerin anlamli ve etkin
bicimde koordine edilmesine uygun bir zemin hazirlanmasi icin bilgi
paylasiminin artirilmasiydi. Béylece, fonlarin bagiscilardan alici Ulkelere
akisinin daha saydam olmasi saglanacak ve uluslararasi kuruluslarin bu
alandaki rolleri belirlenecekti. Grubun diger bir amaci da Yiiksek Denetim
Kurumlarinin, ulusal hikimetlerin, uluslararasi kuruluslarin ve STK’larin
faydalanacagi iyi uygulamalarin gelistirilmesiydi. Grup, pilot calismalar
ylritmek suretiyle tsunamiyle baglantili yardimlarin kiiresel denetim izini ve
ayrica yardim akisinin planlanmasi, izlenmesi ve denetiminde cografi bilgi
sistemlerinden faydalanilmasi olanaklarini arastirdi.

2007 yihinda Meksika’da yapilan 19. INTOSAI Genel Kurulu’'nda afet
yardimlarinin israf ve yolsuzluga acik ve hesap verme sorumlulugunun
yetersiz oldugu bir alan olmasi goz onlinde bulundurularak alt calisma
grubunun yerine daha kapsamli bir calisma grubunun kurulmasina karar
verildi. Ayrica yine ayni Kongrede kabul edilen grubun 2007-2010 calisma
planinda ¢alisma kapsami, tsunamiyle baglantili yardimlarla sinirlandiriima-
yarak, genel anlamda bitlin afet yardimlarini kapsayacak sekilde
genisletildi'. Calisma Grubu, su anda 20 Gyeden olusmaktadir. Baskanligini
Avrupa Birligi Sayistayi yariitmektedir.

Grubun mevcut iki temel amaci Calisma Programinda su sekilde
verilmistir’:

Yiiksek Denetim Kurumlarinin denetim alaninda kullanabilecekleri
rehber ve iyi uygulamalar gelistirmek: Bu calisma; denetime hazirlik ve

! Ayrintili bilgi icin INTOSAI'nin resmi sireli yayin organi “International Journal of
Government Auditing” adli derginin Ocak 2008 tarihli INCOSAI Ozel Sayisina bakilabilir.

2 Calisma Grubunun 2011-2013 Calisma Programi igin bkz.:
http://eca.europa.eu/portal/page/portal/intosai-aada/objectives

136 SAYISTAY DERGISI e SAYI: 83


http://eca.europa.eu/portal/page/portal/intosai-aada/objectives�

Afet Yardimlarimin Denetimi ve Hesap Verilebilirligi

planlama, uygulama ve raporlama olmak (izere denetimin tim asamalarini
kapsamaktadir. Ayrica hikimetlerin  afet hazirliklarinin  denetimi  ve
denetgcilerin yolsuzluk ve sahtecilik risklerinin bilincinde olmasi hususlari da
bu kapsamda ele alinmaktadir.

Hesap verme sorumlulugu alaninda rehber ve iyi uygulamalar
gelistirmek: Hesap verme sorumlulugu; acik, saydam ve standart bilgi
sunumu yani bitiin paydaslarin kullanimina agik buttincil bir mali raporlama
cercevesini icerir. Bu, afet yardimlarinin hesap verilebilirligi icin 6nemli bir 6n
sarttir. Calisma Grubu, faaliyetlerini bu alandaki ©6nemli paydaslara
(uluslararasi kuruluslar, yardim kuruluslari, hikiimetlere) yonlendirmistir.

Calisma Grubunun Faaliyetleri

22-27 Kasim 2010 tarihleri arasinda Johannesburg, Gliney Afrika’da
dizenlenen XX. INCOSAlI'de Calisma Grubunun ilerleme raporu sunuldu.
ilerleme raporunda grubun, cografi veri ve cografi bilgi sistemleri (GIS)
lizerinde yapilan calismalar dahil olmak lzere amaclarin gerceklestirilmesine
doniik blyiik bir ilerleme kaydettigi belirtildi. Grup ayrica (g taslak rehberin
gelistirilmesinde de blylk bir asama kaydetti. Bu rehberler; afete hazirlk,
afet yardimlarinin denetimi ve insani acil yardim durumlarinda yolsuzluk ve
sahtecilige iliskin spesifik risk faktorleri olmak Uzere ¢ ayri konuyu ele
almaktadir. Hazirlanan bu rehberler, diger Yiksek Denetim Kurumlarinin
kullanimina da acildi. Amag, kurumlarin bunlari kullanmasi ve icerigine iliskin
geri bildirim saglamasiydi. Kongre ayrica grubun bu tarihte dolan gorev
siresinin ¢ yil daha uzatiimasina karar verdi. 2013’te Pekin, Cin’de
yapilmasina karar verilen XXI. INTOSAI Kongresine kadar Calisma Grubunun
heniiz resmiyet kazanmayan rehberlerinin tamamlanarak Kongre’nin onayina
sunulmasi pIanIanmaktad|r3.

2011-2013 Calisma Programina gore Grup, yukarida verilen amaglara
ulasmak Uzere ilk olarak cesitli paydaslar arasinda aktif konumda olan
standart belirleyici kuruluslarla isbirligi olanaklarini arastiracak ve bu iki yillik
dénemde rehberleri tamamlayarak, pilot denetimlerle test edecektir. Afet
yardimlarinda kullanilmasi amaglanan entegre mali hesap verilebilirlik
cercevesinin pilot uygulamalarina devam edilecek ve bu uygulamalara iliskin

* Bkz.: INTOSAI'nin resmi siireli yayin organi “International Journal of Government
Auditing” adli derginin Ocak 2011 tarihli INCOSAI Ozel Sayisi
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geri bildirim alinacaktir. Afet yardimlarinin izlenmesini kolaylastiran ve
bittncll bir yaklasim getiren bu cergevenin kullanilmasi Calisma Grubu
tarafindan tesvik edilse de ¢ercevenin basarisinin, alandaki biitlin aktorlerce
kabul edilmesi ve kullanilmasina bagli oldugu belirtiimektedir.

Calisma Grubunun 2013’e kadar olan faaliyetleri programda su
sekilde belirlendi:

Denetim Rehberlerinin hazirlanmasina yénelik faaliyetler:
- Mevcut rehberlerin icerik olarak daha da gelistirilmesi.

- Rehberlere iliskin yorum ve gorislerin alinmasi ve afete hazirlik ve
afet yardimlarinin denetimi rehberlerinde yer alan 06rnek denetim
programlarinin test edilmesi.

- Dokiimanlarin entegre edilmesi.

Hesap verme sorumlulugu alaninda planlanan faaliyetler:

- Bagisci kuruluglar (BM insani Yardim Koordinasyon Ofisi - OCHA,
OECD Kalkinma Yardimlari Komitesi - DAC vb.), uyumlastiriimis bir mali
raporlama cercevesi kullanmalari veya mali raporlamada kullanilmak Gzere
temel ilkeler benimsemeleri icin tesvik etmek. Tercih edilen, Calisma
Grubunun destekledigi Entegre Mali Hesap Verebilirlik Cercevesinin bu
kuruluslarca kabul edilmesidir.

- STK'larla ilgili olarak i¢ kontrolii de iceren hesap verilebilirlik
standartlarinin uygulanmasinda yardim kuruluslarinin kullanabilecegi glincel
bir rehber hazirlanmasinda insani Yardim ve Hesap Verebilirlik Ortakhigina
(Humanitarian Accountability Partnership-HAP) destek vermek.

- Mali raporlama, i¢ kontrol ve denetim diizenlemelerinde
kullanilmak Gzere uyumlastirilmis bir mali raporlama ¢ercevesinin getirilmesi
veya bunlara iliskin temel ilkeler lzerinde uzlasiimasini saglamak amaciyla
Birlesmis Milletler cercevesinde bir karar alinmasini saglamak ve bu amacla
Yiiksek Denetim kurumlarindan destek almak.
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Calisma Grubu Antalya Toplant|5|4

Calisma Grubunun son toplantisi, Sayistay Baskanliginin ev
sahipliginde Antalya’da gerceklestirildi. Toplantiya Calisma Grubunun Gyeleri
olan Avrupa Birligi, Endonezya, Japonya, Filipinler, Hindistan, Hollanda,
Kenya, Nijerya, Romanya, Azerbaycan, Sili, Norveg, Pakistan ve Ukrayna
Sayistaylarinin temsilcileri katildi. ABD Sayistayr (GAO) ise telekonferans
yontemiyle toplantiyr takip etti. Toplantiya ayrica Avrupa Komisyonu ve
Birlesmis Milletlerin yani sira, 6zel bir denetim kurulusu olan Ernst&Young
sirketinden temsilciler de katildi.

Toplanti, 24 Ekim 2011 tarihinde Sayistay Baskani Dr. Recai Akyel ve
Calisma Grubu Baskani ve ayni zamanda Avrupa Sayistayl Uyesi Gijs de
Vries'in acilis konusmalari ile basladi. Calisma Grubunun baskanhgini yapan
Avrupa Birligi Sayistayi, Calisma Programinin uygulanmasinda kaydedilen
gelismeye iliskin genel bilgi verdikten sonra, insani Yardim ve Hesap
Verebilirlik Ortakhginin (Humanitarian Accountability Partnership - HAP)
hazirladigi rehber ve Birlesmis Milletlerde uyumlastirilmis raporlama ve
denetimin kabul edilmesine iliskin bir sunum gerceklestirdi. Norveg Yiiksek
Denetim Kurumu, Calisma Grubunun bagisci kuruluslara yonelik olarak
lizerinde calistigl hesap verebilirlik standartlarinin uyumlastiriimasi ve mali
raporlama konularinda bilgi sundu. Toplantiya Ernst&Young denetim
sirketinden  katilan Adlai Goldberg, insani yardim dongisiniin
surdirilebilirligi konusunu 0zel sektor perspektifinden ele aldi. Ayrica
Avrupa Komisyonu insani Yardim ve Sivil Koruma Genel Mudirligiinden
Vijay Bhardwaj, bagisci kurulus bakis acisiyla Entegre Mali Hesap Verebilirlik
Cercevesinin  kullanimini  degerlendirdi ve AB insani yardimlarinin
muhasebelestirilmesi hakkinda bilgi verdi. Birlesmis Milletler Genel Sekreteri
Afet Riskinin Azaltilmasi Ozel Temsilcisi Margareta Wahlstrém, afet riskinin
azaltilmasi ve bu konuda hikimetlerin hesap verebilirligi konusunda bir
sunum yapti. Basbakanlk Afet ve Acil Durum YoOnetimi Baskanhgi Genel
Mudird Ejder Kaya ise 23 Ekim’de meydana gelen Van depremi nedeniyle
toplantiya katilamadi.

Toplantinin ikinci giiniinde Yeni Zelanda Yiiksek Denetim Kurumu
Baskani Lyn Provost, afet yardimlarinin denetimi konusunda Yeni Zelanda

4 Ayrintili bilgi ve ilgili dokiimanlar igin toplantinin resmi web sitesi
(http://www.sayistay.gov.tr/aada/tr/) incelenebilir.
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ornegini paylasti. Endonezya Yiiksek Denetim Kurumu, Calisma Grubunun
ciktilarindan “Afet Yardimlarinin Denetimi”’ne iliskin rehber ¢alismalar ve
rehberin test edilmesine yonelik paralel denetim hakkinda bir sunum
gerceklestirdi. Sayistay, liderliginde hazirlanan “Afet Hazirliklarinin Denetimi”
konulu rehber calismalari ve rehberin uygulanmasi amaciyla organize edilen
paralel denetim konusunda bilgi verdi. Avrupa Birligi Sayistayl ise “Afet
Yardimlarinin Denetimleri Sirasinda Yolsuzluk ve Sahtecilige Karsi
Denetcilerin Farkindaligl” konusunda hazirlanan rehberle ilgili bir sunum
yaptl.

Calisma  Grubunun 5. Toplantisinin  ardindan, Sayistayimizin
liderliginde gerceklestirilen paralel denetimin ilk toplantisi yapildi. Afet
hazirliklarinin denetimine iliskin rehber iceriginin zenginlestirilmesi amaciyla
gerceklestirilen bu denetime Turkiye, Azerbaycan, Sili, Hindistan, Endonezya,
Filipinler, Romanya, Pakistan, Ukrayna ve Hollanda Yiiksek Denetim
Kurumlari katilmaktadir.
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GENEL KURUL KARARI

Tarih : 01.12.2011
No : 5333/1
SAYISTAY GENEL KURULU

ICTIHADI BIiRLESTIRME KARARI

KONU

Blyliksehir Belediyelerinde faaliyet gosteren Su ve Kanalizasyon
idarelerinde gorevli Daire Baskanlari ile 1. Hukuk Misavirlerine makam ve
gbrev tazminati 6denmesi konusunda 2. Dairenin 31.5.2011 tarihli ve 34814
tutanak numarali kararina istinaden diizenlenen 19.9.2011 tarihli ve 370
sayili ilami ile 3. Dairenin 29.4.2010 tarihli ve 129 tutanak numarali kararina
istinaden diizenlenen 28.10.2010 tarihli ve 1287 sayili ilami arasinda aykirilik
bulundugundan bahisle i¢tihadin birlestirilmesi istemi.

USUL YONUNDEN iNCELEME

izmir Biyiksehir Belediyesi Su ve Kanalizasyon idaresi Genel
MudirlGginin 2007 wyili hesabinin 3. Dairede yargillanmasi sonunda
29.4.2010 tarihli ve 129 sayili tutanaga gore diizenlenen 28.10.2010 tarihli ve
1287 sayili ilamin 7’'nci maddesinde:

“Yukarida yevmiye tarih ve numaralari yazili 6deme emri belgeleri ve
eklerinin incelenmesi sonucunda,

A- 1) Daire baskanlari ve 1. Hukuk miisavirine makam ve gérev
tazminati 6dendigi,

2) ...
B-...
C-..
gorilmustiir.

A- 1) 657 sayili Devlet Memurlari Kanununun Ek 26. maddesinde,
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“Bu Kanuna ekli IV sayili cetvelde unvanlari yazili gérevlerde
bulunanlara hizalarinda gésterilen gésterge rakamlarinin memur ayliklarina
uygulanan katsayi ile ¢arpimi sonucu bulunan miktarda makam tazminati
6denir. Makam tazminati damga vergisi hari¢c herhangi bir vergiye tabi
tutulmaz ve Odemelerde ayliklara iliskin hiikiimler uygulanir. Bu tazminattan
yararlananlara ayrica yiiksek hakimlik tazminati 6denmez.”

Hiikmiine yer verilmis ve ekli IV sayili cetvelin 5. sirasinin (d)
bendinde, Basbakanlik, Bakanlk, Miistesarlik, Kurum Baskanldi, Calisma ve
Sosyal Giivenlik Egitim ve Arastirma Merkezi ve miistakil genel miidiirliiklerin
birinci hukuk miisavirleri (1'er kisi) ile Maliye Bakanligi Bas Hukuk Miisavirligi
ve Muhakemat Genel Miidiirliigi hukuk miisavirleri (6 kisi) nin 3000 gésterge
rakami iizerinden,

7. sirasinda ise,

Birinci dereceli kadroya atanmis olmak sartiyla, Basbakanlik,
Miistesarlik, Kurum Baskanligi ve miistakil genel miidiirliiklerin merkez
teskilati daire baskani kadrolarina atananlar (Biitce Dairesi Baskani harig),
Milli  Kiitiiphane Baskan Yardimcisi, bélge miidiirleri (Kamu iktisadi
Tesebbiisleri, Belediyeler ve bunlara badgl kurum ve kuruluslar harig), Giimriik
Miistesarhigi  Basmiidiirleri, Universite genel sekreterleri ile Biiyiiksehir
Belediyesi Genel Sekreter Yardimcilarina 2000 gésterge rakami (izerinden,

Makam tazminati édenecegi 6ngdriilmiistiir.

10/1/2002 tarih ve 2002/3546 sayili, 15/1/2002-14/7/2002 tarihleri
arasinda gérev tazminati 6denmesi (bu ibare 5/7/2002 tarih ve 2002/4382
sayili BKK nin 4. maddesiyle “Gérev Tazminati Odenmesi" seklinde
degistirilmistir.) hakkinda BKK 1. maddesinde, ayliklarini 657 sayili Devlet
Memurlari Kanunu, ... (na) gére almakta olan personelden, makam veya
yliksek hakimlik tazminati 6n gériilen kadrolara atanmis olanlardan, makam
veya yliksek hakimlik tazminati gbsterge rakamlari,

- 6000 olanlara 9000,
- 5500-4500 olanlara 7000,
- 4000 ve daha az olanlara 6000,

Goésterge rakaminin, almakta olduklari makam veya yliksek hakimlik
tazminati gdésterge rakamlarina ilave edilmesi suretiyle bulunan gdsterge
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rakaminin memur ayliklarina uygulanan katsayi ile ¢arpimi sonucunda
bulunacak miktarda gérev tazminati 6denecedi belirtilmistir.

Yukarida yer alan makam tazminati ile ilgili cetvellerde, miistakil
genel midiirliiklerin 1. hukuk mdisavirleriyle (5/d), birinci dereceli kadroya
atanmis miistakil genel miidiirliiklerin merkez teskilati daire baskanlarina (7)
makam tazminati 6denecedi ifade edilmis olup, bunun disinda kalan bagh
genel midiirliik 1. hukuk miisavirleri ve daire baskanlari ise makam tazminati
o6denecekler arasinda sayilmamistir.

IZSU Genel Miidiirliigii ise miistakil degil bagdl genel miidiirliik konu-
munda bulunmaktadir. Zira, 2560 sayili Kanunun (ayni kanunun ek 5. madde-
si geredince diger blyiiksehir belediyelerine de uygulanacaktir) 1/4. madde-
sinde, istanbul Su ve Kanalizasyon Idaresinin Istanbul Biiyiiksehir Belediyesine
bagl, miistakil biitceli ve kamu tiizel kisiligini haiz bir kurulus oldudu,

4. maddesinde, Istanbul Biiyiiksehir Belediye Meclisinin ISKi Genel
Kurulu olarak gérevli ve yetkili oldugu,

7. maddesinde Biiyiiksehir Belediye Baskaninin yénetim kurulu (ISKi)
baskani oldugu hiikiimlerine yer verilmistir.

Bu baglamda, iZSU, izmir Biiyiiksehir Belediyesine badli, genel kurulu
Izmir Biiyiiksehir Belediye Meclisi, yénetim kurulu baskani da izmir
Biiytiksehir Belediye Baskani olan bagli genel miidiirliik durumundadir.

Yine, iZSU Teskilat Yénetmeliginin 5/2 nci maddesinde,

“lzmir Su ve Kanalizasyon idaresi Genel Miidiirlii§ii (iZSU), Biiyiiksehir
Belediyesine badh miistakil biitceli ve kamu tiizel kisiligine haiz bir
kurulustur.”

Denilmis ve Mahalli idareler Biitce ve Muhasebe Yénetmeliginin
“Kapsam” baslikli 2. maddesinde,

“Bu Yonetmelik hiikiimleri; il 6zel idaresi, belediye, bagl idare ve
mahalli idare birliklerinin blitce ve muhasebe kayit ve islemlerini kapsar”
“Tanimlar” bashkli 4. maddesinde, “Bu yénetmelikte gecen;

a) Bagl idare: Belediyelere bagl, kanunla kurulan, ayri biitceli ve
kamu tiizel kisiligini haiz su ve kanalizasyon, otobiis, ulastirma ve benzeri
hizmetleri yiiriiten idareleri,

ifade eder.
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Denilmek suretiyle de, kanunla kurulan ve tiizel kisiligi haiz su
idarelerinin bagl kuruluslar oldugu agik¢a belirtilmistir.

Bu durumda, badl genel miidiirliik olan iZSU Genel Miidiirli§ii
biinyesinde, daire baskani ve 1. Hukuk Miisaviri kadrolarinda bulunan
personele makam tazminati ve buna bagh olarak belirlenen gérev
tazminatinin 6denmemesi gerekmektedir.

2)..
B..
C..

Sorumlular savunmalarinda, esas itibariyle hukuk sistemimizdeki
gerek genel ilkelerden gerekse pozitif hukuk normlarindan hareketle
“miistakil genel miidiirliik”, “bagh genel miidiirliik” ayrimini yapmis ve sonug
itibariyle de iZSU Genel Miidiirlii§iiniin bir miistakil genel miidiirliik niteligini
haiz oldugunu ifade etmislerdir.

Makam tazminatini diizenleyen, 657 sayili Kanunun Ek 26. maddesine
ekli IV sayili cetvelde, Belediyelere bagli genel miidiirliiklerin miistakil genel
mlidiirliik olarak degerlendirilmedidi acikca gériilmektedir. (Genel Miidiirliik
miifettisleri 8/a da yer alirken belediyeye ait genel miidiirliik miifettislerine
8/d sirasinda yer verilmis olup birincisi icin gésterge 2000 ikincisi icin ise 1000
olarak tespit edilmistir.)

Yine savunmada yer alan 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi
Kanununun 22/3 maddesi [ZSU Genel Miidiirlii§iiniin miistakil genel
miidiirliik statiistinde oldugu anlami tasimamaktadir.

Madde metni su sekildedir,

“Biiyiiksehir Belediyesi 1. Hukuk Miisaviri ve daire baskanlari, bagli
genel miidiirliiklerin daire baskanlarinin makam ve gérev tazminatindan
aynen faydalanirlar.”

Makam Tazminatini diizenleyen 657 sayili Kanunun Ek 26. maddesi ve
ekli IV sayili cetvelde miistakil daire baskanlarina (sira no: 5/c ve 7) yer
verilmis ancak bagh genel miidiirliik daire baskanlarindan bahsedilmemistir.
IV sayili cetvelin 7. sirasinda Miistakil Genel Miidiirliiklerin Merkez teskilati
daire baskani kadrosuna atananlara makam tazminati éngériilmiis olup, bu
kuruluslarin  tasra teskilati daire baskanlari icin  makam tazminati
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getirilmemistir. Ayrica, yine 7. sirada “Bélge Miidiirliikleri”nden sonra
parantez hiikmii olarak “Kamu iktisadi Tesebbiisleri, Belediyeler ve bunlara
bagl kurum ve kuruluslar hari¢” ifadesine yer verilmistir.

Bu durumda, bagl genel miidiirliik daire baskanlarina 657 sayil
Kanunun Ek 26. maddesinde yer verilmedigi gériilmektedir.

Bu itibarla; iZSU Genel Miidiirliigiinde gérevli daire baskanlari ve 1.
Hukuk misavirine makam ve gérev tazminati 6denmesi, ... suretiyle
sebebiyet verilen ve ayrintisi asadida gosterilen ............ TL kamu zararnin ...
...... ortaklasa ve zincirleme” 6dettirilmesine hilkmedilmistir.

Konya Biyiiksehir Belediyesi Su ve Kanalizasyon Idaresi Genel
Madirliginin 2009 vyili hesabinin 2. Dairede vyargilanmasi sonunda
31.5.2011 tarihli ve 34814 sayih tutanakta:

“Savunmada belirtilen gerekgelerle, daire baskani ve 1. hukuk
midisavirine makam ve gérev tazminati 6denmesiile ilgili ... ... ... TL hakkinda:

“Raporda, 657 sayili Devlet Memurlari Kanununa ekli IV sayili Makam
Tazminati Cetvelinde miistakil genel miidiirliik birinci hukuk mdiisavirleri ile
daire baskanlarina 6denmesi éngériilen makam tazminati ile buna bagli
olarak 6denen gérev tazminatlarinin, KOSKi Genel Miidiirlii§ii Birinci Hukuk
Miisaviri ile daire baskanlarina 6denemeyecedi ifade edilmektedir.

KOSKi Genel Miidiirliigii Birinci Hukuk Miisaviri ile daire baskanlarina
makam ve gérev tazminati 6denemeyecedine dair bu gériis, esas itibariyle bu
kurulusun belediyeye bagl bir kurulus oldugu, bu nedenle de “miistakil genel
miidiirliik” sayilamayacadi tezine dayandirilmaktadir.

2560 sayili Istanbul Su ve Kanalizasyon idaresi Genel Miidiirliigii
Kurulus ve Gérevleri Hakkinda Kanunun 1 ve ek 5 inci maddeleri uyarinca
KOSKi Genel Miidiirliigii, Konya Biiyiiksehir Belediyesine badli miistakil
biitceli ve kamu tiizel kisiligini haiz bir kurulustur.

Biitcesi miistakil olan ve belediyeden ayri bir kamu tiizel kisiligi
bulunan bu kurulusu, miistakil bir Genel Miidiirliik olarak kabul etmemek
miimkiin degildir.

Bir kamu idaresine bagli olan, ancak miistakil blitcesi ve ayri bir kamu
tiizel kisiligi bulunan bir kurulusun, hukuki statii bakimindan miistakil olup
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olmadigini belirleyebilmek, “bagli” sifatinin yorumuyla degil, ancak bu
konudaki mevzuata miiracaatla miimkdiindiir.

Bu acidan mevzuatimiza bakildiginda, bir genel midiirliigiin herhangi
bir kamu idaresinin bagll kurulusu olmasiyla, o genel miidiirliigiin miistakil
olup olmadidi arasinda badlanti kuran ve bagh kurulusun miistakil
sayilamayacadini ifade eden bir hiikme rastlaniimamaktadir. Buna karsilik,
pek ¢ok bagl kurulusu miistakil genel miidiirliik olarak kabul eden ve bu
mdistakil hiiviyetlerine bagli hiikiimler getiren ¢ok sayida diizenleme
mevcuttur.

Mevzuatta belediyeler icin “bagl kurulus” tanimi yapilmamissa da,
Bakanliklarin kurulus ve gérev esaslarini diizenleyen 3046 sayili Kanundaki
“bagh kurulus” tanimina bakilacak olursa, bu baghligin hizmet ve gérev alani
yoniinden bir baghlik oldugu, kurulusun karar ve faaliyetleri bakimindan
bagimsiz olup olmadigi hususuyla bir baglant: kurulmadigi gériilmektedir.

Dolayisiyla, KOSKi Genel Miidiirlii§iiniin Biiyiiksehir Belediyesine bagli
olmasi da, onun mistakil genel miudirliik niteligini  ortadan
kaldirmamaktadir. E§er Oyle olsaydi, pek c¢ok Genel Midiirliigi md istakil
genel midiirliik olarak kabul etmemek gerekirdi. Bir érnek gdstermek
gerekirse, Devlet Su Islerinin Teskilat ve Vazifeleri Hakkindaki 6200 sayili
Kanunun 1 inci maddesinde, “Yeriistii ve yeralti sularinin zararlarini énlemek
ve bunlardan cesitli yénden faydalanmak maksadiyla Bayindirlik Vekaletine
badh hiikmi sahsiyeti haiz miilhak biitceli “Devlet Su isleri Umum Miidiirliigii”
kurulmustur.” denilmek suretiyle, Devlet Su isleri Genel Miidiirliigiiniin
Bayindirlik Bakanligina baglh oldugu acik¢a belirtilmis olmasina ragmen, bu
Genel Miidiirliik, mevzuatta ve uygulamada daima ve tereddiitsiiz olarak
midistakil bir Genel Miidiirliik olarak kabul ve telakki edilmistir.

Bu durumda, 657 sayili Kanuna ekli IV sayih Makam Tazminati
Cetvelinde, miistakil genel miidiirliik birinci hukuk miisavirleri ile daire
baskanlari icin éngériilen makam tazminatinin ve buna bagh olarak gérev
tazminatinin, KOSKi Genel Miidiirlii§iinde ayni gérev unvanlarini tasiyan
kisilere 6denmesi gerekmektedir. Bahse konu Cetvelin 7 nci sirasinda bazi
gérev unvanlari bakimindan belediyelerin ayrik tutulmasi ise, sadece
belediyelerle ilgilidir ve miistakil genel miidiirliikler bakimindan bir hiikiim
ifade etmez.
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Nitekim, 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanununun 22 nci
maddesinin lgiincii fikrasinda, "Biiyiiksehir belediyesi 1. hukuk mdsaviri ve
daire baskanlari, bagh genel miidiirliiklerin daire baskanlarinin yararlandidi
makam ve gérev tazminatindan aynen yararlanirlar.” denilmekte olup, bu
hiikiimden de, biiyiiksehir belediyelerine bagli genel miidiirliiklerin (ve
dolayisiyla KOSKi Genel Miidiirliigiiniin), birinci hukuk miisaviri ile daire
baskanlarina makam ve gérev tazminatinin 6denmesi gerektigi anlasiimak-
tadir. Aksi takdirde, Kanun acikga 6éngérmiis olmasina ragmen, bliyliksehir
belediyelerinin birinci hukuk miisavirleri ile daire baskanlarina makam ve
gérev tazminati ddenmesi miimkiin olmayacaktir.

Yukarida aciklanan hususlara ilaveten, savunmada yer verilen diger
ilgili mevzuat hiikiimleri, bazi mahkeme kararlari, Maliye Bakanligi
muktezalar1 ve Devlet Personel Baskanhdgi goériisleri de, KOSKi Genel
Miidiirliigi Birinci Hukuk Miisaviri ile daire baskanlarina yapilan s6z konusu
6demelerin mevzuata uygun oldugunu destekler niteliktedir.

Bu itibarla, 657 sayili Kanuna ekli IV sayili Makam Tazminati
Cetvelinde, miistakil genel miidiirliik birinci hukuk miisavirleri ile daire
baskanlari icin éngériilen makam tazminatinin ve buna bagh olarak gérev
tazminatinin, KOSKi Genel Miidiirliijiinde ayni gérev unvanlarini tasiyan
kisilere 6denmesinde mevzuata aykiriik bulunmamaktadir. Sorumlular
hakkinda beraat hiikmii verilmesi gerekir.” seklindeki gériis dogrultusunda
ilisik olmadigina,” ¢cogunlukla karar verilmistir.

Her seyden 6nce konu, iki ayri daire tarafindan verilen birbirine aykiri
ilamlar nedeniyle ve ictihadin birlestirilmesi istemiyle glindeme gelmistir.
ictihadi birlestirme kararlarinin hangi hallerde verilecegi de 6085 sayili
Sayistay Kanununun 58’inci maddesinde belirtilmistir.

6085 sayili Kanunun 58’inci maddesinin birinci fikrasinda, isin geregi
ve ibraz edilen belgelerin mahiyeti bir oldugu halde ayni konu hakkinda
dairelerce veya Temyiz Kurulunca verilen ilamlar birbirine aykiri olmasi
halinde, Sayistay Baskaninin bu ilamlari ictihadin birlestirilmesi icin Genel
Kurula verecegi belirtilmistir.

Kaldi ki, Sayistayin gerek Anayasada, gerekse 6085 sayili Kanunda
belirlenen gorev alani icinde gerceklestirdigi denetim ve yargi faaliyetleri
sonucunda uygulamaya yon verecek ve gerektiginde mali mevzuatin uygu-
lanmasinda karsilasilan tereddutleri giderecek kararlar vermesi tabii bulun-
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maktadir. Nitekim Maliye Bakanliginca da zaman zaman bu tiir konularda
Sayistaydan goriis talebinde bulunulmakta ve bu goérisler uygulamaya
yansitilmaktadir. Ayrica ictihadin birlestirilmesi icin ilamin kesinlesmis
olmasinin gerekmeyecegi konusunda Genel Kurulun karari bulunmaktadir.

Yukarida yer alan ilamlarda da 6¢demelerin konusu ve ibraz edilen
belgeler ayni mahiyette oldugu halde, bu ilamlar arasinda aykirilik
bulunmaktadir.

Esasen, ictihadin birlestiriimesine gerek duyulan konu, izmir
Biiyiiksehir Belediyesi Su ve Kanalizasyon idaresi Genel Mudiirl(igii ile Konya
Biiyiiksehir Belediyesi Su ve Kanalizasyon idaresi Genel Mudirligiinde
gorevli Daire Baskanlari ile 1. Hukuk Miusavirlerine makam ve buna bagh
olarak o6denen gorev tazminati 6demesi hakkindadir. 3. Dairenin ilaminda
Biiyiiksehir Belediyelerine bagli Su ve Kanalizasyon idaresi Genel Midirliik-
lerinde gorevli Daire Baskanlari ile 1. Hukuk Musavirlerine makam ve gorev
tazminati 6demesinin mimkiin olmadigina, buna karsin 2. Dairenin ilaminda
Biiyiiksehir Belediyelerine bagli Su ve Kanalizasyon idaresi Genel Miidirliik-
lerinde gorevli Daire Baskanlari ile 1. Hukuk Misavirlerine makam ve gorev
tazminati 6demesi konusunda ilisik bulunmadigina karar verildigi
anlasiimaktadir.

Dolayisiyla konulari ayni, mahiyetleri de bir olan ve yukarida belirtilen
konuda ictihadin birlestirilmesine gerek bulunmaktadir.

Bu itibarla, 3. Daire ve 2. Daire ilamlari arasindaki aykiriligin
giderilmesini teminen ictihadin birlestirilmesi gerektigine ¢ogunlukla karar
verilerek esasa gecildi.

KONU iLE iLGiLi MEVZUAT

2560 sayili istanbul Su ve Kanalizasyon idaresi Genel Miidiirliigii
Kurulus ve Goérevleri Hakkinda Kanunun Kurulus bashkli 1’inci maddesi

istanbul Biiyiiksehir Belediyesinin su ve kanalizasyon hizmetlerini
yluritmek ve bu amacgla gereken her tirll tesisi kurmak, kurulu olanlar
devralmak ve bir elden isletmek iizere istanbul Su ve Kanalizasyon idaresi
Genel MidurlGgi kurulmustur.

istanbul Su ve Kanalizasyon idaresi Genel Mudurligii bu Kanunla iSKi
olarak anilir.
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Genel MudirlGgiin hizmeti, istanbul Biiyiiksehir Belediyesinin gérev
alani ile sinirhidir. Ancak, sehrin yararlandigi su kaynaklarinin korunmasina
iliskin hizmetler, blylksehir belediye sinirlari disinda da olsa bu kurulus
tarafindan yuritilir. Ayrica igisleri ile Bayindirlik ve iskdn Bakanliklarinin
teklifi Gizerine Bakanlar Kurulu anasistem ile ilgili baska belediye ve koylerin
su ve kanalizasyon islerini de bu Genel Mudurliige verebilir.

istanbul Su ve Kanalizasyon idaresi, istanbul Biiyiiksehir Belediyesine
bagh mustakil biitceli ve kamu tiizel kisiligini haiz bir kurulustur. iSKi
personeli 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu hikiimlerine tabidir.

Ek 5’inci maddesi
Bu Kanun diger blylksehir belediyelerinde de uygulanir.

657 sayili Devlet Memurlari Kanununun IV Sayili Makam Tazminati
Cetvelinin 5. sirasinin (d) bendi

Basbakanlik, Bakanlik, Mustesarlik, Kurum Baskanligi, Calisma ve
Sosyal Glvenlik Egitim ve Arastirma Merkezi ve mustakil genel mudurliklerin
birinci hukuk musavirleri (1’er kisi) ile Maliye Bakanligi Bas Hukuk Misavirligi
ve Muhakemat Genel Mudurligiu hukuk musavirleri (6 kisi) icin 3000,

7. sirasi

Birinci dereceli kadroya atanmis olmak sartiyla; Basbakanlk, Bakan-
ik, Mustesarlik, Kurum Baskanligi ve Mistakil Genel Midurliklerin merkez
teskilati Daire Baskani kadrolarina atananlar (Biitce Daire Baskani harig), Bol-
ge Mudurleri (Kamu iktisadi Tesebbisleri, Belediyeler ve bunlara bagli kurum
ve kuruluslar harig), Gimriik Mistesarligi Basmiidiirleri, Universite Genel
Sekreterleri ile Bliyliksehir Belediyesi Genel Sekreter Yardimcilari icin 2000,

gosterge rakami lGzerinden makam tazminati 6denmesi.

5216 sayil Biiyiiksehir Belediye Kanununun Personel istihdami
baghkli 22’nci maddesinin (24/10/2011 tarihli ve 661 sayili Avrupa Birligi
Bakanliginin Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname
ile Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 60’inci maddesi ile miilga.) tglincii fikrasi

Blyliksehir belediyesi daire baskanlari, bagh genel mudurliklerin
daire baskanlarinin yararlandigi makam ve goérev tazminatindan aynen
yararlanirlar.
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10/3/2006 tarihli ve 26104 sayilli Resmi Gazetede yayimlanan
Mabhalli idareler Biitce ve Muhasebe Yénetmeliginin Tanimlar bashkh
4’tiincii maddesinin birinci fikrasinin (a) bendi

Bu yonetmelikte gegen;

Bagl idare: Belediyelere bagh, kanunla kurulan, ayri bitgeli ve kamu
tizel kisiligine haiz su ve kanalizasyon, otobiis, ulastirma ve benzeri
hizmetleri ylriten idareleri,

ifade eder.

ESAS YONUNDEN iNCELEME
Konu ile ilgili mevzuat incelenerek geregi goristldi:

Anayasanin Idarenin biitiinliigii ve kamu tiizelkisiligi bashkli 123’tGnci
maddesinde “idare, kurulus ve gérevleriyle bir biitiindir ve kanunla
diizenlenir. idarenin kurulus ve gérevleri, merkezden yénetim ve yerinden
yonetim esaslarina dayanir. Kamu tiizelkisiligi, ancak kanunla veya kanunun
acikea verdigi yetkiye dayanilarak kurulur.” hikmi yer almaktadir. Bu hilkme
gore idarenin kurulus ve gorevleri ile bir bitin oldugu, bu bitinin
merkezden ybnetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanarak kanunla
diizenlenecegi, kamu tizel kisiliginin kanunla veya kanunun acik¢ca verdigi
yetkiye dayanilarak kurulacagi aciktir. Anayasada yer alan bu hikimler
idarenin kurulusu acisindan merkezi ve yerinden yoOnetim arasinda bir
farklihk g6zetmemektedir. Anayasa yerinden yonetimin de merkezi yonetim
gibi kurulusunun kanunla dizenlenecegini, kamu tiizel kisiliginin kanunla
kurulacagini esas almaktadir. Bu esaslar nedeni ile kanunla diizenlenen
kurulus ile kanun ya da kanunun agikca verdigi bir yetkiye dayanilarak
kurulan kamu tlzel kisiligi acisindan merkezi yonetim ile yerel yonetimler
arasinda bir fark bulunmamaktadir. Merkezi yonetim ile yerel ydnetim
arasindaki fark ve Gstlnlik kurulus ve gorevlerde degil, Anayasa ve
kanunlarla verilen yetkilerdedir. Bu nedenle merkezi yonetimdeki bagli idare,
miustakil genel midurlik, mustakil bitce, kamu tizel kisiligi gibi idarenin
kurulusunu diizenleyen hukuki ibareler yerel yénetimler igin de gegerlidir.

Anayasanin, kamu tlzel kisiliginin (hikmi sahsiyetin) kanunla veya
kanunun acikca verdigi yetkiye dayanilarak kurulacagini acik olarak belirttigi
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ancak, bu tlzel kisilige sahip genel midurliikler arasinda, mistakil genel
madurlik veya bagh genel mudirlik gibi herhangi bir ayrima gitmedigi,
uygulamada da, kamu tlizel Kkisiligine sahip genel madurlikler
olusturulurken, mistakil veya bagl olmalari gézetiimeden hemen hepsinde,
benzer bir teskilat yapisi olusturuldugu, buna bagh olarak basta Anayasa
olmak Uzere, diger mevzuatimizda da mistakil genel miidirlik ve bagli genel
mudirlik ayrimina yer verilmedigi, bunlarin ayri ayri tanimlandigi
bilinmektedir. Bu durum birer yerel yonetim olan biyiksehir belediyeleri
sinirlari icinde gorevli ve 2560 sayili Kanuna tabi olan Su ve Kanalizasyon
idaresi Genel Mudiirliikleri icin de gegerlidir.

2560 sayili Kanunun Ek 5’inci maddesinde yer alan “Bu Kanun diger
Bliyiiksehir Belediyelerinde de uygulanir.” hikmu ile Kurulus baslikh 1’inci
maddesinin dérdiincii fikrasinda yer alan “Istanbul Su ve Kanalizasyon
Idaresi, istanbul Biiyiiksehir Belediyesine badl miistakil biitceli ve kamu tiizel
kisiligini haiz bir kurulustur.” hikmi uyarinca iZSU’nun izmir Biiyiksehir
Belediyesine bagh mistakil bltceli ve kamu tizel kisiligini haiz bir kurulus
oldugu, KOSKi’nin Konya Biiyiiksehir Belediyesine bagli mistakil biitceli ve
kamu tlzel kisiligini haiz bir kurulus oldugu anlasilmaktadir. Ayni Kanunun
1’inci maddesinin lglinct fikrasinda yer alan “Genel Midiirliigiin hizmeti,
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesinin gérev alani ile sinirlidir. Ancak, sehrin
yararlandigi su kaynaklarinin korunmasina iliskin hizmetler, bliyiiksehir
belediye sinirlari disinda da olsa bu kurulus tarafindan yiiriitiliir. Ayrica
icisleri ile Bayindirlik ve iskan Bakanliklarinin teklifi iizerine Bakanlar Kurulu
anasistem ile ilgili baska belediye ve kéylerin su ve kanalizasyon islerini de bu
Genel Miidiirliige verebilir.” hikmi uyarinca bahse konu Genel
Mudurliklerden iZSU’nun izmir Biyiiksehir Belediyesinin gérev alani ile
sinirli oldugu, ancak sehrin yararlandigi su kaynaklarinin korunmasina iligkin
hizmetlerin, Blylksehir belediye sinirlari disinda da olsa bu kurulus
tarafindan yiritilecegi, KOSKi'nin Konya Biiyiiksehir Belediyesinin gorev
alani ile sinirh  oldugu, ancak sehrin vararlandigi su kaynaklarinin
korunmasina iliskin hizmetlerin, Blyliksehir belediye sinirlari disinda da olsa
bu kurulus tarafindan vyiriatilecegi, aciktir. Bu nedenlerle 2560 savyili
Kanunun Ek 5 ve Gegici 10 uncu maddeleri geregince, bahse konu Su ve
Kanalizasyon Idarelerine uygulanmasi acisindan Kanunun 1’inci maddesinin
ikinci fikrasinda yer alan “istanbul Su ve Kanalizasyon Idaresi Genel
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Miidiirliigi bu Kanunda iSKi olarak anilir.” hitkmi uyarinca Kanunda gegen
iSKi ibarelerinin iZSU ve KOSKi olarak anlasilmasi gerekir.

2560 sayili Kanunun 1’inci maddesinde “istanbul Su ve Kanalizasyon
Idaresi, istanbul Biiyiiksehir Belediyesi ile koordineli olarak hizmetlerini
ylriiten, mistakil biitceli ve kamu tiizel kisiligine haiz bir kurulus olup
personel statiisii bakimindan 657 sayili Devlet Memurlari Kanununun ek
gecici 9 uncu maddesi hiikiimlerine, diger islemlerinde ise ézel hukuk
hiikiimlerine tabidir.” denilmekte iken, 23/05/1984 tarihli ve 3009 sayili
Kanunun 1’inci maddesiyle yapilan degisiklik ile bu madde; “Istanbul Su ve
Kanalizasyon Idaresi, Istanbul Biiyiiksehir Belediyesine bagh, miistakil biitceli
ve kamu tiizel kisiligini haiz bir kurulustur. ISKi personeli 657 sayili Devlet
Memurlari Kanununa tabidir.” seklinde degistirilmistir. Bu nedenle idarenin
yapisini  belirleyen organlarinda ve gorevlerinde hicbir degisiklige
gidilmeksizin, ilk diizenlemede istanbul Biiyiiksehir Belediyesi ile koordineli
olarak calisacagi belirtilen iSKi’nin, yapilan degisiklik ile istanbul Biyiiksehir
Belediyesine bagh oldugu diizenlemesinin getirilmis olmasi, mistakil olarak
kurulan idarenin yapisi ve isleyisinin degistirilmedigini gdstermektedir. Bu
cercevede; 2560 sayih Kanunun Genel Kurul baslikli 4’lGncli maddesinde
“[stanbul Biiyiiksehir Belediye Meclisi, iSKi Genel Kurulu olarak gérevli ve
yetkilidir.” hikmu ile Yénetim Kurulu baslikll 7’inci maddesindeki “Biiyiik
Sehir Belediye Baskani Yénetim Kurulunun baskanidir. Belediye Baskaninin
bulunmamasi halinde, Genel Miidiir Yénetim Kuruluna baskanlik eder.”
hikm Blyuksehir Belediye organlarina ikinci gorevler vermektedir.

Bahse konu idareler, kamu tizel kisiligine sahip oldugundan, baska
bir anlatimla mustakil genel mudirlik statistinde bulundugundan, gorevin
yuriatilmesi igin alinan kararlarda herhangi bir makamin iznine, onayina ve
denetimine tabi bulunmamaktadir. Bu idareler tarifeleri belirlemekte,
kamulastirma kararlarini  kendileri almakta, bu kararlarin iptali ve
kamulastirma bedelinin artirilmasi icin acilan davalarda hasim gosterilmekte,
kamulastirma bedelinin tespiti i¢in agilan davalan yine dogrudan bunlar
tarafindan acilmakta, idarelerin yapmis oldugu herhangi bir faaliyeti
nedeniyle Biyiksehir Belediyesi aleyhine agilan davalarin, su ve kanalizasyon
idarelerinin ayri tizel kisilige sahip oldugu gerekcesiyle mahkemece
reddedildigi durumlar bulunmaktadir.
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Merkezi idare icinde yer alan Bakanliklarin kurulusunu diizenleyen
27/9/1984 tarihli ve 3046 sayili Kanunun 10’uncu maddesinde bakanlik bagli
kuruluslari, 11’inci maddesinde ise, bakanlik ilgili kuruluslari tanimlanmistir.
Belediyelerin kurulusunu diizenleyen 5393 sayili Kanunda, belediyeye bagh
veya ilgili kurulus dizenlemesine yer verilmedigi, Belediye teskildti baslikli 48
inci  maddede belediyenin birimlerinin  hangileri oldugu ve nasll
olusturulacagl belirlenmistir.  Blylksehir  Belediyelerinin  kurulusunu
dizenleyen 5216 sayili Kanununda, bagh kurulus, ilgili kurulus veya bagh
genel mudirlik tanimi veya ifadesi bulunmamaktadir.

2560 sayili Kanunun 1’inci maddesinin dordiinci fikrasinda yer alan
“[stanbul Su ve Kanalizasyon idaresi, Istanbul Biiyiiksehir Belediyesine badh
miistakil biitceli ve kamu tiizel kisiligini haiz bir kurulustur. ISKi personeli 657
sayili Devlet Memurlari Kanunu hiikiimlerine tabidir.” hikmi ile su ve
kanalizasyon idarelerinin mustakil biltceye ve kamu tizel kisilige sahip
oldugu belirtilmistir. Kanundaki bu hikim ile 657 sayih Kanunun ekindeki
cetvellerde yer alan bagimsiz genel mudurlik (mahalli idarelere bagl genel
madurlikler harig¢) ifadesi ile birlikte degerlendirilmelidir. Bir genel
mudurltgiin bitcesi mustakilse ve bu genel mudirlik kamu tizel kisiligine
de sahipse, bu genel mudirligin, baska bir otoritenin izin, onay veya
denetimine tabi olmadan karar alma ve uygulama yetkisine sahip bulundugu
aciktir. Nitekim, s6z konusu cetvellerde mustakil genel midirlik olarak
belirtilen genel midurliklerin kurulus kanunlarinda, kamu ttzel kisiliklerinin
bulundugu ifade edilmistir. Karayollari Genel Midirliigli, Devlet Su isleri
Genel Mudurlagu, Devlet Demir Yollari Genel Midirligi gibi bu idarelere
ornek olarak gosterilebilecek genel mudirliklerde, kamu tizel kisiligine
sahip olma ibaresi ile bagli olma ibaresi, ayni sekilde 2560 sayili Kanuna tabi
su ve kanalizasyon idareleri igin de gecerlidir.

ISKi’nin personel rejimi ile alakal diizenlemeye 2560 sayili Kanunda
yer verilerek bu Kanunun 1’inci maddesine gore; su ve kanalizasyon
idaresinde gorevli personelin 657 sayili Kanuna tabi oldugu, personele 6zllk
ve maas yonilinden bunlarin uygulanmasi gerektigi asikardir.

2/11/2011 tarihli ve 28103 sayili mikerrer Resmi Gazetede
yayimlanarak yirirlige giren 661 sayih Kanun Hikmiinde Kararnamenin
60’'inci maddesi ile “5216 sayili Kanunun 22 nci maddesinin ikinci fikrasi
asagidaki sekilde degistirilmis ve Ulglincii fikrasi yiiriirliikten kaldirilmistir.
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“Genel sekreter, belediye baskaninin teklifi Gizerine igisleri Bakani tarafindan
atanir. Genel sekreter kadrosuna atananlar, genel idare hizmeti sinifina dahil
bakanlik genel miidiirleri, genel sekreter yardimcisi kadrosuna atananlar
bakanlhk miistakil daire baskanlari, 1. hukuk miisaviri ve daire baskanligi
kadrosuna atananlar ise bakanlik daire baskanlari icin ilgili mevzuatinda
o6ngdriilen ek gdsterge, makam, gérev ve temsil tazminatlari ile 657 sayili
Devlet Memurlar1 Kanununun 152 nci maddesi uyarinca 6denen zam ve
tazminatlardan aynen yararlanirlar.” hiikkmi getirilerek yeni bir degisiklik
yapilmistir.

Su ve kanalizasyon idareleri genel middirliklerinin 1. hukuk
misavirlerinin 1994 vyilindan, daire baskanlarinin ise 15 Nisan 1997
tarihinden itibaren, makam ve gorev tazminatindan faydalandirildiklari,
Maliye Bakanhgi ve Devlet Personel Baskanhgl gorisleriyle, idari yargiya
konu olan davalar sonucu su ve kanalizasyon idarelerindeki 1. hukuk
misaviri ve daire baskanlarinin makam ve gorev tazminati alabilecekleri
hususunda kararlarin verildigi goriilmektedir.

Bu itibarla, izmir Biiyiiksehir Belediyesi Su ve Kanalizasyon idaresi
Genel Mudirligi ile Konya Biiyiiksehir Belediyesi Su ve Kanalizasyon idaresi
Genel Mudirlugl gibi kurulan ve 2560 sayili Kanuna tabi olan su ve
kanalizasyon idaresi genel mudurliklerinde goérevli daire baskanlari ve 1.
hukuk musavirlerine makam ve buna bagl olarak 6denen gérev tazminatinin
odenmesi gerektiginden, ictihadin 2. Dairenin 31.5.2011 tarih ve 34814
tutanak numarali kararina istinaden diizenlenen 19.9.2011 tarih ve 370 sayih
ilamina gore birlestirilmesi gerekir.

SONUC

izmir Biyiiksehir Belediyesi Su ve Kanalizasyon Iidaresi Genel
Mudirligi ile Konya Biiyiiksehir Belediyesi Su ve Kanalizasyon idaresi Genel
Mudirliginde gorevli Daire Baskanlari ve 1. Hukuk Misavirlerine makam ve
buna bagl olarak 6denen gorev tazminatinin ddenmesi gerektigi ve ictihadin
2. Dairenin 31.5.2011 tarih ve 34814 tutanak numaral kararina istinaden
diizenlenen 19.9.2011 tarih ve 370 sayih ilami yoniinde birlestirilmesine
1.12.2011 tarihinde ¢ogunlukla karar verildi.
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Tarih : 04.10.2011
No : 33701

Anayasal bir kurulus olan Sayistayin Anayasa ve kendi
Kanunundan kaynaklanan denetim ve yargilama yetkisini
kullanmasi sonucu verilen Sayistay ilamlarina, Danistayca vergi konusunda
verilen kararlar harig, idari ve genel mahkemelerce verilen kararlar bir engel
teskil etmeyecedi hk.

Durusma talebinde bulunan ................. ) eereee e VE oeveeereerierneans ile
Sayistay Savcisinin sozli aciklamalari dinlendikten ve dosyada mevcut belgelerin
okunup incelenmesinden sonra geregi gorisuldi;

574 sayili ilamin 1. maddesiyle ................... Genel Mdidirine yersiz
olarak gorev tazminati 6denmesi sonucu ............... TL.ye tazmin hikmi
verilmistir.

Dilekgiler 1. dilekcelerinde 6zetle; Danistay ictihatlari Birlestirme Genel
Kurulunun 22.12.1973 tarih ve 1968/8 E, ve 1973/14 K, sayil kararina gore
yapilan 6demenin geri alinamayacagini ileri slirerek tazmin hikminin
kaldirilmasini istemislerdir.

Savcilik 1. karsilamasinda Danistay ictihatlari Birlestirme Genel Kurulu
Kararinin, Sayistay Yargisi agisindan, dogan kamu zararlarindan “sorumlu”
olanlarin, sorumluluktan kurtulmasina dayanak olusturmayacagindan, Daire
kararinin onanmasi yoniinde goris bildirmistir.

Dilekgiler 2. dilekgelerinde Ozetle;

Savcilik makaminin kendi icerisinde celistigini, hem Danistay Genel
Kurulu kararina aykiri bir husus bulunmadigini belirtmekte, hem de 6demeden
birinci derece istifade edenden degil de 5018 sayili kanunla gelen "harcama
yetkililerinden" dolayisiyla "sorumlulardan” talep ettigini belirttigini,

Odeme talimati verenin harcama yetkilisi, ama ondan yararlanan kisinin
baskasi oldugunu, dava ag¢ma siresi gectikten sonra kisiden tahsil
edilemeyecegini,
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Birim amiri olarak harcama vyetkilisi olmak zorunda olan kisilerin,
Uluslararasi s6zlesmeler geregince yaptiklari 6demelerden, kendilerinin degil bir
baskasinin istifade ettigi bedel nedeniyle magdur oldugunu, bunun da hukuk
glivencesini ortadan kaldirdigini,

Kaldi ki, 6009 sayili kanunun gegici 8. maddesine gére kamu gorevlilerine
yapilan 6demelere iliskin takibat yapilmayacagini belirterek tazmin hikmdinin
kaldirilmasini istemislerdir.

Savcilik 2. karsilamasinda Daire kararinin onanmasi yonilinde goris
bildirmistir.
375 sayili KHK’nin 1. maddesinde;

“A) Ayliklarini 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu, 926 sayili Turk Silahli
Kuvvetleri Personel Kanunu, 3269 sayili Uzman Erbas Kanunu, 3466 sayili Uzman
Jandarma Kanunu, 2914 sayili Yiksekdgretim Personel Kanunu ve 2802 sayili
Hakimler ve Savcilar Kanununa gore almakta olan personele... ...

C) (Ek : 4/7/2001 - KHK-631/11 md.) (A) bendi kapsamina giren ve temsil
tazminati almayan personelden,

1- 7.000’den daha dusik gostergeler (izerinden makam veya ylksek
hakimlik tazminati 6ngorilen kadrolara atanmis olanlara, 15.000 gosterge
rakamini ge¢memek Uizere Bakanlar Kurulunca tespit edilecek gosterge
rakamlarinin memur ayliklarina uygulanan katsayl ile carpimi sonucunda
bulunacak miktarda gérev tazminati 6denir.

2- (Miilga: 27/2/2008 — 5745/1 md.)
3- (1) numaral alt bende (1) gore Odenecek gorev tazminatinin

uygulanmasina iliskin esas ve usulleri tespit etmeye calisanlar ve emekliler igin
gosterge rakamlari belirlemeye Bakanlar Kurulu yetkilidir.

4- (Ek: 8/1/2002-4736/8 md.) Goérev tazminati, damga vergisi harig
herhangi bir vergiye tabi tutulmaz ve bu tazminata hak kazanmada ve
odemelerde ayliklara iliskin hikimler uygulanir” denilmektedir.

KHK hikmiinden anlasilacagl lizere gérev tazminati temsil tazminati
almayan personele 6denebilecektir. .................... Genel MUdUrl ......ccveeeee. a
17000 gosterge Uzerinden temsil tazminati ddendiginden gorev tazminati
o6denmesi mimkin degildir.

Dilekciler Danistay ictihatlari Birlestirme Genel Kurulunun 22.12.1973
tarih ve 1968/8 E, ve 1973/14 K kararina istinaden tazmin hikminin
kaldirilmasini istemislerse de, Anayasanin 160. maddesinin birinci ve ikinci
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fikralarindaki “... Sayistay’in kesin hikimleri hakkinda ilgililer yazili bildirim
tarihinden itibaren onbes glin icinde bir kereye mahsus olmak Uzere karar
diizeltilmesi isteminde bulunabilirler. Bu kararlar dolayisiyla idari yargi yoluna
basvurulamaz.

Vergi, benzeri mali ylkimlilikler ve o6devler hakkinda Danistay ile
Sayistay kararlari arasindaki uyusmazliklarda Danistay kararlari esas alinir.”

832 sayili Sayistay kanununun 65. maddesindeki ".. genel mahkemelerce
verilen hiklimler, Sayistay’in hesap ve islemleri yoniinden denetimine ve
hikmine engel degildir..." Hiikiimlerine goére, Anayasal bir kurulus olan
Sayistay’in Anayasa ve kendi Kanunundan kaynaklanan denetim ve yargilama
yetkisini kullanmasi sonucu verilen Sayistay ilamlarina, Danistay’ca vergi
konusunda verilen kararlar harig, idari ve genel mahkemelerce verilen kararlar
bir engel teskil etmemektedir.

Ayrica, 832 sayili Kanunun 66’nci maddesinde belirtildigi (izere Sayistay,
sayman hesaplarini Sayistay’a noksansiz verildigi tarihten itibaren 2 yil icinde
yargilamakla miikellef olup, ilgili mevzuatta Sayistay’in yargilama suresine iligkin
baskaca bir sinirlama bulunmamaktadir.

Diger taraftan 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanununun 32.
maddesinde harcama yetkililerinin harcama talimatlarinin bitce ilke ve
esaslarina, kanun, tizik ve yonetmelikler ile diger mevzuata uygun olmasindan
ve bu Kanun cercevesinde yapmalari gereken diger islemlerden sorumlu
olduklari agikga belirtilmistir.

Dilekgiler ayrica tazmin hikmiiniin 6009 sayili kanunla getirilen af
kapsaminda degerlendirilerek kaldirilmasini istemekte ise de; 6009 sayil
Kanunun gecici 8. maddesindeki “Konusu sug teskil etmemek ve kesinlesmis bir
yargl kararina muistenit olmamak kaydiyla, bu Kanunun yayimi tarihine kadar,
memur temsilcileri ile toplu is s6zlesmesi akdederek veya baska bir tasarrufta
bulunarak belediye, biylksehir belediyesi ve il 6zel idaresinde calisan kamu
personeline her ne ad altinda olursa olsun ek 6demede bulunmalari nedeniyle
kamu gorevlileri haklarinda idari veya mali yargilama ve takibat yapilamaz,
baslatilanlar islemden kaldirihr” hiikmu, herhangi bir mevzuatla 6ngorilmemis
olan, toplu s6zlesme ile ya da idari bir tasarrufla biitiin ¢alisanlarin kosullarini
iyilestirici nitelikte yapilan ek 6demelerle ilgili olup tazmine konu 6demeyi bu
kanun kapsaminda degerlendirmek miimkiin degildir.

Bu itibarla; dilekgi iddialarinin reddi ile, 574 sayili ilamin 1. maddesiyle
6.836,44 TL'ye iliskin olarak verilen tazmin hiikkmiiniin TASDIKINE,
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Tarih : 11.10.2011
No ;33709

K isisel mahiyette bir harcama olan kartvizit bedelinin kurum
biitcesinden karsilanmasinin mevzuata uygun olmadigi hk.

Dosyada mevcut belgeler okunup incelendikten ve durusmada hazir
bulunan murafaaci ile Sayistay Savcisinin so6zlii agiklamalari dinlendikten sonra
geregi gorusuldu;

365 sayili ilamin 6.maddesiyle; Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu personeli
icin kartvizit bastirilmasi ve Ucretinin blitceden 6denmesi nedeniyle ............ TL ye
tazmin hikmu verilmistir.

Dilekgiler dilekgelerinde 6zetle;

TMSF personeli i¢in kartvizit bastiriimasi ve (cretinin biitceden
6denmesi isleminin; Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu 2006 yili Gider Bitcesine
ekli "Bltce Aciklamalar" bolimiinde, "03.Mal ve Hizmet Alim Giderleri" baslikli
boliminde yer alan "03.2 Mal ve Hizmet Alim Giderleri" bashgi altinda, "03.2.1
Kirtasiye ve Biro Malzemeleri Alimlar" alt kalem kapsaminda
gerceklestirildigini,

Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu Gider Bitgesi Uygulama Esas ve Usulleri
Yonergesi'nin "Yillik mali rapor ve biitce kesin hesabi" baslikli 18. maddesinin
birinci fikrasinda yer alan,

“5411 sayili Kanunun 124. maddesi uyarinca, Fonun bitce uygulama
sonuglarina iliskin yillik mali rapor, biitce ile alinan 6denekler, yil icinde alinmis
ek odenekler, yapilan aktarimlar, varsa o6denek iptalleri ve ayrica yil icinde
yapilan harcamalar ile kullanilmamis 6denek bakiyelerini gésteren Biitce Kesin
Hesabi, en ge¢ Mart ayinin ikinci haftasina kadar Daire Baskanlginca
hazirlanarak Kurulun onayina sunulur.”hiikmi kapsaminda 2006 yili icerisinde
yapilan biitlin harcamalarin 22.03.2007 tarih 107 sayih Fon Kurulu Karari ile
onaylandigini,

TMSF personeli icin kartvizit bastiriimasinin, kisisel degil, kurumsal bir
harcama oldugunu,
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Bir kurumun kendisini temsil etme bigimlerinin bitliniinin, o kurumun
kurumsal kimligini olusturdugunu, bir kurumun kendisini temsil ederken nasil
algilanacagina yon veren aktivitelerin bitininin ise kurumsal kimlik sireci
oldugunu,

Fonun, ulusal ve uluslararasi alanda; dava, alacak, takip, tahsil, yeniden
yapilandirma ve bunlar disinda kalan faaliyetleri olmak (zere bircok alanda
o6nemli ve aktif rol Gistlenmis bir kamu kurumu oldugunu,

Ote yandan BDDK, T.C. Merkez Bankasi, Hazine Miistesarligi, Devlet
Planlama Teskilat, Bankalar Birligi ve bankacilik sisteminin diger lyeleri ile
resmi/gondllu isbirligi ve iletisim platformlari gelistirilmesi, diger (ulkelerin
mevduat sigortacilari, IMF, Diinya Bankasi ve ilgili diger kuruluslar ile isbirligi ve
iletisim platformlari gelistirilmesinin  Fonun hedeflerinden bazilari olup,
TMSF'nin yeni vizyonunun "Strateji odakh dinamik yonetim anlayisi ile
uluslararasi finansal istikrarin olusmasinda aktif ve 6énci bir kurum olmak" olarak
tanimlandigini,

Fon personeli adina yapilan kartvizit harcamalarinda, personele yarar
saglama amaci gudilmeyip kurum personelinin adliyeler, kamu kurum ve
kuruluslar, emniyet gibi makamlar nezdinde siregelen, ivedi bilgi ve belge
temini gerektiren islerle ilgili olarak Kurum disinda ¢alisan kisilerle irtibatin
kurulabilmesi ve koordineli ve hizli is akisinin saglanmasinin amaglandigini,

Fonun sayilan bu faaliyetlerinin Kurum ve Devlet politikalari agisindan
onemi ile Fon personelinin, Kurumu temsil anlaminda tasidigi sorumlulugu
dikkate alindiginda, s6z konusu kartvizit harcamalarinin kisisel bir harcama
kalemi degil, Fonu temsilin ve kamu hizmetini ifanin geregi oldugunu,

Fon personelinin mali ve sosyal haklarini belirleme vyetkisinin Fon
Kuruluna ait oldugunu,

5411 sayili Bankacilik Kanunu'nun "Fon Personeli" baghgini tasiyan 121.
maddesinin ikinci fikrasinda yer alan,

"Kadro karsiligi sozlesmeli statlide ¢alisan Fon personeli lcret, mali ve
sosyal haklar disinda her tirli hak ve ylikimliltkleri yoniinden 657 Sayili Devlet
Memurlari Kanununa tabidir."hikm{ ile kanun koyucunun, Fon personelini mali
ve sosyal haklar bakimindan 657 sayili Kanunun disinda tuttugunu ve 5411 sayili
Kanunun 125. maddesinin ikinci fikrasinda yer alan;

"Fonun kadro karsiligi sézlesmeli personeli ile diger personelinin Ucretleri
ve diger mali ve sosyal haklari birinci fikrada belirlenen Gcret tavanini gegmemek
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Uzere Fon Kurulu tarafindan tespit edilir."hiikm ile de Fon personelinin mali ve
sosyal haklarini belirleme yetkisinin Fon Kurulu'na verildigini,

TMSF personeli icin kartvizit bastirilmasi ve (cretinin bitceden
6denmesi isleminin de, 5411 sayili Kanunun 125. maddesinin ikinci fikrasi ile
verilen, Fon personelinin mali ve sosyal haklarini belirleme yetkisine istinaden
gerceklestirildigini  belirterek  verilen tazmin  hikminin  kaldirilmasini
istemislerdir.

Savcilik “Personele kartvizit bastirilmasinin ilgililere 6denen Ucretin bir
unsuru oldugu yonindeki iddialara gelince; sayet bu yondeki iddialar kabul
edilirse (Ki ve GVK hiikimleri dairesinde mimkin gorilmektedir) bu defa da
sOzl edilen 6demelerin nigin ilgililerin Gcretleri ile birlestirilerek vergiye tabi
tutulmadiginin sorgulanmasi gerekir” seklinde géris bildirmistir.

Kisisel mahiyette bir harcama olan kartvizit bedelinin Fon biitcesinden
karsilanmasi mevzuata uygun olmadigindan ilamin 6. maddesiyle ..................
TL’ye iliskin olarak verilen tazmin hilkmiiniin TASDIKiNE;
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Tarih : 29.11.2011
No : 33979

Y urtdisinda gérevlendirilen ve kendilerine yurtdisi gecgici gérev
yollugu édenen Belediye Meclis Uyeleri ile belediyenin idari
personelinin yurtdisi gérevi icin ayrica Belediyeler Birligine katiim payi
6denmesinin mevzuata aykiri oldugu hk.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra geregi
gorusuldi;

337 sayili ilamin 4. maddesiyle; ................. Belediyesi Meclis Uyeleri ve
bazi idari personelinin “teknik inceleme ve vyurtdisi temas programi”
gercevesinde ispanya’ya gecici gorevlendiriimeleriyle ilgili olarak ..............
Belediyeler Birligi'ne katilim payi 6dendigi gerekgesi ile ............... TL' ye tazmin
hikm verilmistir.

Dilekgiler dilekgelerinde o6zetle; tazmin hiikminin, yurtdisi iliskilerde
icisleri Bakanhginin 20.06.2005 tarih ve B.050.MAH.076 000/500350520 sayili
genelgesi hiikiimlerine aykiri olmasi gerekgesi ile verildigini, icisleri Bakanhg
Teskilat ve gorevleri hakkinda 3152 sayili kanunun 1. maddesi ile icisleri
Bakanligina Mahalli idarelerin yénlendirme yetkisi verildigini, harcamalarla ilgili
herhangi bir hilkme yer verilmedigini, Belediyelerin harcamalarini 5018 sayili
Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ve 5393 sayili Belediye Kanunu
hikimlerine gore yaptigini,

Teknik inceleme ve Yurt Disi Temas Programinin ispanya'ya yapildigini,
Avrupa Toplulugu lyesi ispanya’nin belediyecilik hizmetleri yoéniinden gelismis
bir Ulke oldugunu, altyapi ulasim, sehircilik ve sanat yapilari agisindan 6rnek
uygulamalari bulundugunu,

Sorguda da belirtildigi (zere, belediye gorevlilerinin bilgi gorgii
kazanmak ve yeni bir vizyon yakalamak i¢in yurt ici ve yurt disinda seminer
faaliyetlerine katilmasinin dogal sayildigini, llkeler ve belediyeler arasi iliskiler
kurularak belediyecilik alaninda vyapilan 6rnek uygulamalarin yerinde
gorilmesini amaglayan dis gezilerin yapilamayacagina dair gerek 5018 sayili
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Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda gerek 5393 sayili Belediye
Kanununda yasaklayici bir hikim bulunmadigini, aksine 5393 sayili Belediye
Kanununun 60/b maddesinde belediyenin personeline ve secilmis organlarinin
Uyelerine 6denen maas, Ucret, 6denek, huzur hakki, yolluklar hizmete iliskin
egitim harcamalari ile diger giderlerinin belediye gideri olarak sayildigini,
katiimcilara yapilan harcamalarin kanunun bu maddesi hiikkmine uygun olarak
yapildigini,

Belediye bitcesinden vyapilacak temsil agirlama ve tdéren giderleri
yonergesinin 3. maddesine gore "Temsil Agirlama ve Téren giderlerinin konu
kapsam ve miktarinin tayini belediye baskaninin takdirine" baglidir denildiginden
bu dogrultuda gezinin yapilmasi i¢in 24.07.2006 tarih ve 551 sayi ile Belediye
Baskanligindan, ayrica 05.05.2006 tarih 2006/20 sayili Belediye Meclisi karari ile
Belediyelerinin secilmis ve atanmis personelinin yurt disinda yapilacak olan
toplanti, kongre, seminer ve panel gibi organizasyonlara katilmasi kararinin
alindigini, 5393 sayili kanunun 38/h maddesi geregi Belediye Baskani dolayisiyla
da belediye calisanlarinin Belediye Meclis kararlarini uygulamak zorunda
olduklarini,

Ayrica 5393 sayili Belediye Kanunun 60/n maddesine gére "Kiltirel
Etkinlikler icin yapilan giderler" in belediyenin giderleri arasinda sayildigini,

Seyahat izni, icisleri Bakanliginca yayimlanan 2005/ 62 nolu genelge ile
belirtilen bitin izinlerin alindigini, yapilan 6demelerin tamamen yasalara uygun
oldugunu belirterek verilen tazmin hikkmiiniin kaldirilmasini talep etmislerdir.

Savcilik Daire kararinin onanmasi yoniinde goris belirtmistir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanununun “Hesap Verme
Sorumlulugu” baslikli 8. maddesinde; “Her tirlii kamu kaynaginin elde edilmesi
ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli
ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestiril-
mesinden, raporlanmasindan ve kotiiye kullaniimamasi igin gerekli dnlemlerin
alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmis mercilere hesap vermek zorundadir”
denilmektedir.

Ayni Kanunun “Kamu Zarar” baslkli 71. maddesinde; “Kamu zarari;
kamu gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden kaynaklanan mevzuata aykiri
karar, islem veya eylemleri sonucunda kamu kaynaginda artisa engel veya
eksilmeye neden olunmasidir” hiikm yer almaktadir.

icisleri Bakanligi Mahalli idareler Genel Miidiirliigi’niin 20.06.2005 tarih
ve BOSOMAH076000/5003-50520 sayili “Yurtdisi iliskiler” konulu genelgesinde;
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........... Bu nedenle, yurtdisi gorevlendirmelerde asagidaki esaslara uyulmasi
gerekli gorilmustir:

8- Gorevlendirilen personele 6245 sayili Harcirah Kanunu hikiimlerine
gore harcirah (yol+yevmiye) giderleri disinda herhangi bir 6deme
yapillmayacaktir.

9- Organizasyonu diizenleyen kurulusa (var ise) herhangi bir ad altinda
(egitim gideri, hizmet satin alinmasi, konaklama (creti, rehberlik (creti vb.)
o0deme yapilmasi mimkdin degildir ........... ” denilmektedir.

Yukarida yer verilen Genelge esaslarina gore yurtdisi teknik inceleme ve
yurtdisi temas programini diizenleyen kurulusa hangi ad altinda olursa olsun
herhangi bir 6deme yapilmasi s6z konusu degildir.

ilisikli 6deme emri belgesi ve ekleri incelendiginde, ............... Belediyesi
bltgesinden ............... Belediyeler Birligi'ne “28 Mayis — 2 Haziran 2006 ispanya
teknik inceleme ve yurtdisi temas programi yeme, icme, konaklama ve ulasim
katihm bedeli ile yurtici masrafi” olarak toplam ............... TL katihm payi 6dendigi
anlasiimistir. Ayrica programa katilan Meclis Uyeleri ve idari personele yurtdisi
gecici gorev yollugu 6demesi de yapildigi gorilmustir.

............... Belediyesi Meclis Uyeleri ve bazi idari personelinin “teknik
inceleme ve yurtdisi temas programi” cercevesinde Iispanya’ya gegici

gorevlendirilmeleriyle ilgili olarak ............... Belediyeler Birligi'ne katilim payi
olarak yapilan 6deme s6z konusu Genelge esaslarina aykiri oldugundan,
dilekgilerin iddialarinin reddi ile 337 sayili ilamin 4. maddesi ile ............... TL ye

iliskin olarak verilen tazmin hiikmiiniin TASDIKINE;

Karar verildi.

SAYISTAY DERGISI e SAYT: 83 165






SAYISTAY DERGISI
YAYIN ILKELERI VE
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e Sayistay Dergisi Yayin ilkeleri

e Sayigtay Dergisi Yazim Kurallari






SAYISTAY DERGISi YAYIN ILKELERI

Sayistay Dergisi lcer aylik dénemler halinde yayimlanan hakemli bir
dergidir.

Derginin yayin konusu denetim, yonetim ve hukuk basta olmak Uzere
sosyal bilimler alani ile sinirhdir.

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

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

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

Sayistay Dergisi
Sayistay Baskanhgi
06520 Balgat/ANKARA

Dergiye gonderilecek yazilar daha once higbir yerde yayimlanmamis ya
da yayimlanmak tzere gonderilmemis olmahdir.

Yayimlanmak (zere gonderilen c¢alismalar Yayin Kurulunun 6n
incelemesine tabidir. On incelemede konu, sekil ve icerik acisindan uygun
bulunan yazilar degerlendirilmek tzere iki ayri hakeme génderilir.

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

Yayin Kurulu hakem degerlendirmeleri dogrultusunda yazilarin aynen
yayimlanmasina, yazarindan dizeltme talep edilmesine vya da
yayimlanmamasina karar verir ve bu karar vyazarlara bildirilir.
Yayimlanmasina karar verilen yazilara hangi sayida yer verilecegine de
Yayin Kurulu karar verir. Gonderilen vyazilar yayimlansin ya da
yayimlanmasin iade edilmez.
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Sayistay Dergisi Yayin ilkeleri

Yayimlanmak lizere gonderilen ceviriler i¢in 5/12/1951 tarih ve 5846
sayil Fikir ve Sanat Eserleri Kanunu’na gore gerekli iznin alinmis olmasi
ve belgelendirilmesi sarttir. Ceviriler, orijinal metni ile birlikte gonderilir.

Yayimlanmasina karar verilen yazilarin tim haklari Sayistay Baskanligi'na
aittir.

Dergide vyazilarin yayimlanmis olmasli, yazara ait gorislerin Sayistay
tarafindan paylasildigi  anlamina gelmez. Yazilarin sorumlulugu
yazarlarina aittir.

Dergide yayimlanan yazilardan ancak kaynak gosterilmek suretiyle alinti
yapilabilir.

Yazilari yayimlanan yazarlara 23 Ocak 2007 tarih ve 26412 sayili Resmi
Gazetede yayimlanan Kamu Kurum ve Kuruluslarinca Odenecek Telif ve
islenme Ucretleri Hakkinda Yénetmelik esaslarina gore telif iicreti 6denir
ve beser adet dergi lcretsiz olarak gonderilir.
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SAYISTAY DERGISI YAZIM KURALLARI

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

2. Yazl icin hazirlanacak kapak sayfasinda yazinin basligl, yazar veya
yazarlarin adi, soyadi, Unvani, bagh oldugu kurumun adi, kisa bir
O0zgecmisi ve iletisim bilgileri yer almalidir.

3. Gonderilen yazilarin (ceviriler harig) ilk sayfasina Tiirkce ve Ingilizce
dillerinde yazilmis baslik, 6zet (abstract) ve anahtar kelimeler (key words)
eklenmelidir.

4. Ozet, yazinin amag ve kapsamini en iyi sekilde ifade edecek ve 200
kelimeyi gegmeyecek sekilde 10 punto ile yazilmalidir. Anahtar kelimeler,
en cok bes adet olmali ve 10 punto ile yazilmahdir.

5. Yazinin bashg blyik harflerle 15 punto ve koyu olarak yazilmahdir.
Yazinin giris ve sonug¢ bolimleri dahil tim ana basliklari buyik harflerle
koyu ve 12 punto ile; alt basliklar ise kic¢lik harflerle koyu ve 12 punto
olarak yazilmahdir.

6. Metin icinde kullanilacak tablo ve sekillere sira numarasi ve baslik
verilmelidir.

7. Atiflar metinde ve parantez icine alinarak, (yazarin soyadi, yayin tarihi:
sayfa numarasi) seklinde yapilmalidir.  Atiflar  icin  dipnot
kullanilmayacaktir. Dipnotlar sadece agiklama yapmak i¢in kullanilacak ve
10 punto ile yazilacaktir.

8. Metin ici atiflar su sekilde yapilmalidir:

Tek yazarli eserler: (Akglindliz, 1997: 45) veya yazarin ismi metinde
gecmis ise; Akglindiiz (1997: 45)

Iki yazarli eserler: (Akdogan ve Tekner, 2007: 175-182) veya yazarin ismi
metinde gecmis ise; Akdogan ve Tekner (2007: 175-182)

Uc ve daha cok yazar: (Tortop vd, 1999: 22) veya yazarin ismi metinde
gecmis ise; Tortop ve digerleri (1999)
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Sayistay Dergisi Yazim Kurallar:

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

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

Kaynaklar yazarlarin soyadina gore alfabetik olarak siralanmali ve
asagidaki sekilde yazilmalidir:

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

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

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

Tortop, Nuri, Eyilip G. isbir, Burhan Aykac¢ (1999), Yénetim Bilimi, Yargi
Yayinlari, Ankara.

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

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

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

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

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

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

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

Sayistay Bagkanligi (2009), “2008 Yili Hazine islemleri Raporu”,
http://www.sayistay.gov.tr/rapor/rapord.asp?id=82  (Erisim  Tarihi:
18.11.2009).
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	Duruşma talebinde bulunan ………………., ……………….. ve ……………….. ile Sayıştay Savcısının sözlü açıklamaları dinlendikten ve dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonra gereği görüşüldü;
	574 sayılı ilamın 1. maddesiyle ……………….. Genel Müdürüne yersiz olarak görev tazminatı ödenmesi sonucu ……………….. TL.ye tazmin hükmü verilmiştir.
	Dilekçiler 1. dilekçelerinde özetle; Danıştay İçtihatları Birleştirme Genel Kurulunun 22.12.1973 tarih ve 1968/8 E, ve 1973/14 K, sayılı kararına göre yapılan ödemenin geri alınamayacağını ileri sürerek tazmin hükmünün kaldırılmasını istemişlerdir.
	Savcılık 1. karşılamasında Danıştay İçtihatları Birleştirme Genel Kurulu Kararının, Sayıştay Yargısı açısından, doğan kamu zararlarından “sorumlu” olanların, sorumluluktan kurtulmasına dayanak oluşturmayacağından, Daire kararının onanması yönünde görü...
	Dilekçiler 2. dilekçelerinde özetle;
	Savcılık makamının kendi içerisinde çeliştiğini, hem Danıştay Genel Kurulu kararına aykırı bir husus bulunmadığını belirtmekte, hem de ödemeden birinci derece istifade edenden değil de 5018 sayılı kanunla gelen "harcama yetkililerinden" dolayısıyla "s...
	Ödeme talimatı verenin harcama yetkilisi, ama ondan yararlanan kişinin başkası olduğunu, dava açma süresi geçtikten sonra kişiden tahsil edilemeyeceğini,
	Birim amiri olarak harcama yetkilisi olmak zorunda olan kişilerin, Uluslararası sözleşmeler gereğince yaptıkları ödemelerden, kendilerinin değil bir başkasının istifade ettiği bedel nedeniyle mağdur olduğunu, bunun da hukuk güvencesini ortadan kaldırd...
	Kaldı ki, 6009 sayılı kanunun geçici 8. maddesine göre kamu görevlilerine yapılan ödemelere ilişkin takibat yapılmayacağını belirterek tazmin hükmünün kaldırılmasını istemişlerdir.
	Savcılık 2. karşılamasında Daire kararının onanması yönünde görüş bildirmiştir.
	375 sayılı KHK’nın 1. maddesinde;
	“A) Aylıklarını 657 sayılı Devlet Memurları Kanunu, 926 sayılı Türk Silahlı Kuvvetleri Personel Kanunu, 3269 sayılı Uzman Erbaş Kanunu, 3466 sayılı Uzman Jandarma Kanunu, 2914 sayılı Yükseköğretim Personel Kanunu ve 2802 sayılı Hakimler ve Savcılar Ka...
	C) (Ek : 4/7/2001 - KHK-631/11 md.) (A) bendi kapsamına giren ve temsil tazminatı almayan personelden,
	1- 7.000’den daha düşük göstergeler üzerinden makam veya yüksek hakimlik tazminatı öngörülen kadrolara atanmış olanlara, 15.000 gösterge rakamını geçmemek üzere Bakanlar Kurulunca tespit edilecek gösterge rakamlarının memur aylıklarına uygulanan katsa...
	2- (Mülga: 27/2/2008 – 5745/1 md.)
	3- (1) numaralı alt bende (1) göre ödenecek görev tazminatının uygulanmasına ilişkin esas ve usulleri tespit etmeye çalışanlar ve emekliler için gösterge rakamları belirlemeye Bakanlar Kurulu yetkilidir.
	4- (Ek: 8/1/2002-4736/8 md.) Görev tazminatı, damga vergisi hariç herhangi bir vergiye tabi tutulmaz ve bu tazminata hak kazanmada ve ödemelerde aylıklara ilişkin hükümler uygulanır” denilmektedir.
	KHK hükmünden anlaşılacağı üzere görev tazminatı temsil tazminatı almayan personele ödenebilecektir. ……………….. Genel Müdürü ………………..’a 17000 gösterge üzerinden temsil tazminatı ödendiğinden görev tazminatı ödenmesi mümkün değildir.
	Dilekçiler Danıştay İçtihatları Birleştirme Genel Kurulunun 22.12.1973 tarih ve 1968/8 E, ve 1973/14 K kararına istinaden tazmin hükmünün kaldırılmasını istemişlerse de, Anayasanın 160. maddesinin birinci ve ikinci fıkralarındaki “... Sayıştay’ın kesi...
	Vergi, benzeri mali yükümlülükler ve ödevler hakkında Danıştay ile Sayıştay kararları arasındaki uyuşmazlıklarda Danıştay kararları esas alınır.”
	832 sayılı Sayıştay kanununun 65. maddesindeki ".. genel mahkemelerce verilen hükümler, Sayıştay’ın hesap ve işlemleri yönünden denetimine ve hükmüne engel değildir..." Hükümlerine göre, Anayasal bir kuruluş olan Sayıştay’ın Anayasa ve kendi Kanununda...
	Ayrıca, 832 sayılı Kanunun 66’ncı maddesinde belirtildiği üzere Sayıştay, sayman hesaplarını Sayıştay’a noksansız verildiği tarihten itibaren 2 yıl içinde yargılamakla mükellef olup, ilgili mevzuatta Sayıştay’ın yargılama süresine ilişkin başkaca bir ...
	Diğer taraftan 5018 sayılı Kamu Mali Yönetim ve Kontrol Kanununun 32. maddesinde harcama yetkililerinin harcama talimatlarının bütçe ilke ve esaslarına, kanun, tüzük ve yönetmelikler ile diğer mevzuata uygun olmasından ve bu Kanun çerçevesinde yapmala...
	Dilekçiler ayrıca tazmin hükmünün 6009 sayılı kanunla getirilen af kapsamında değerlendirilerek kaldırılmasını istemekte ise de; 6009 sayılı Kanunun geçici 8. maddesindeki “Konusu suç teşkil etmemek ve kesinleşmiş bir yargı kararına müstenit olmamak k...
	Bu itibarla; dilekçi iddialarının reddi ile, 574 sayılı ilamın 1. maddesiyle 6.836,44 TL’ye ilişkin olarak verilen tazmin hükmünün TASDİKİNE,
	Dosyada mevcut belgeler okunup incelendikten ve duruşmada hazır bulunan murafaacı ile Sayıştay Savcısının sözlü açıklamaları dinlendikten sonra gereği görüşüldü;
	365 sayılı ilamın 6.maddesiyle; Tasarruf Mevduatı Sigorta Fonu personeli için kartvizit bastırılması ve ücretinin bütçeden ödenmesi nedeniyle …………TL’ ye tazmin hükmü verilmiştir.
	Dilekçiler dilekçelerinde özetle;
	TMSF personeli için kartvizit bastırılması ve ücretinin bütçeden ödenmesi işleminin; Tasarruf Mevduatı Sigorta Fonu 2006 yılı Gider Bütçesine ekli "Bütçe Açıklamaları" bölümünde, "03.Mal ve Hizmet Alım Giderleri" başlıklı bölümünde yer alan "03.2 Mal ...
	Tasarruf Mevduatı Sigorta Fonu Gider Bütçesi Uygulama Esas ve Usulleri Yönergesi'nin "Yıllık mali rapor ve bütçe kesin hesabı" başlıklı 18. maddesinin birinci fıkrasında yer alan,
	“5411 sayılı Kanunun 124. maddesi uyarınca, Fonun bütçe uygulama sonuçlarına ilişkin yıllık mali rapor, bütçe ile alınan ödenekler, yıl içinde alınmış ek ödenekler, yapılan aktarımlar, varsa ödenek iptalleri ve ayrıca yıl içinde yapılan harcamalar ile...
	TMSF personeli için kartvizit bastırılmasının, kişisel değil, kurumsal bir harcama olduğunu,
	Bir kurumun kendisini temsil etme biçimlerinin bütününün, o kurumun kurumsal kimliğini oluşturduğunu, bir kurumun kendisini temsil ederken nasıl algılanacağına yön veren aktivitelerin bütününün ise kurumsal kimlik süreci olduğunu,
	Fonun, ulusal ve uluslararası alanda; dava, alacak, takip, tahsil, yeniden yapılandırma ve bunlar dışında kalan faaliyetleri olmak üzere birçok alanda önemli ve aktif rol üstlenmiş bir kamu kurumu olduğunu,
	Öte yandan BDDK, T.C. Merkez Bankası, Hazine Müsteşarlığı, Devlet Planlama Teşkilatı, Bankalar Birliği ve bankacılık sisteminin diğer üyeleri ile resmi/gönüllü işbirliği ve iletişim platformları geliştirilmesi, diğer ülkelerin mevduat sigortacıları, I...
	Fon personeli adına yapılan kartvizit harcamalarında, personele yarar sağlama amacı güdülmeyip kurum personelinin adliyeler, kamu kurum ve kuruluşları, emniyet gibi makamlar nezdinde süregelen, ivedi bilgi ve belge temini gerektiren işlerle ilgili ola...
	Fonun sayılan bu faaliyetlerinin Kurum ve Devlet politikaları açısından önemi ile Fon personelinin, Kurumu temsil anlamında taşıdığı sorumluluğu dikkate alındığında, söz konusu kartvizit harcamalarının kişisel bir harcama kalemi değil, Fonu temsilin v...
	Fon personelinin mali ve sosyal haklarını belirleme yetkisinin Fon Kuruluna ait olduğunu,
	5411 sayılı Bankacılık Kanunu'nun "Fon Personeli" başlığını taşıyan 121. maddesinin ikinci fıkrasında yer alan,
	"Kadro karşılığı sözleşmeli statüde çalışan Fon personeli ücret, mali ve sosyal haklar dışında her türlü hak ve yükümlülükleri yönünden 657 Sayılı Devlet Memurları Kanununa tabidir."hükmü ile kanun koyucunun, Fon personelini mali ve sosyal haklar bakı...
	"Fonun kadro karşılığı sözleşmeli personeli ile diğer personelinin ücretleri ve diğer mali ve sosyal hakları birinci fıkrada belirlenen ücret tavanını geçmemek üzere Fon Kurulu tarafından tespit edilir."hükmü ile de Fon personelinin mali ve sosyal hak...
	TMSF personeli için kartvizit bastırılması ve ücretinin bütçeden ödenmesi işleminin de, 5411 sayılı Kanunun 125. maddesinin ikinci fıkrası ile verilen, Fon personelinin mali ve sosyal haklarını belirleme yetkisine istinaden gerçekleştirildiğini belirt...
	Savcılık “Personele kartvizit bastırılmasının ilgililere ödenen ücretin bir unsuru olduğu yönündeki iddialara gelince; şayet bu yöndeki iddialar kabul edilirse (Ki ve GVK hükümleri dairesinde mümkün görülmektedir) bu defa da sözü edilen ödemelerin niç...
	Kişisel mahiyette bir harcama olan kartvizit bedelinin Fon bütçesinden karşılanması mevzuata uygun olmadığından ilamın 6. maddesiyle ……………… TL’ye ilişkin olarak verilen tazmin hükmünün TASDİKİNE;
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