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0z
Kamu yonetiminde temel yaklasimlarla birlikte hizmet sunum yontemlerinde
de kapsamli degisimler yasanmaktadir. Kamu kaynaklarinin yetersiz kaldigi ya da ozel
sektor kapasitesinden yararlanmanin 6nemli avantajlar sundugu alanlarda ihtiyag
duyulan yatinmlann gergeklestiriimesinde kamu-ozel isbirligi (KOI) modeli giderek
yayginlagmaktadir. Kamu ve 6zel sektorin karsilagtirmali UstunlUklerinden yararlanilimasi
ve risklerin her iki kesim arasinda paylastirimasi suretiyle kamu hizmetlerinin daha
yuksek miktar, hiz, kalite ve etkinlikte sunulmasini hedefleyen bu modelin basarisi,
iki taraf arasinda rasyonel bir isbirligi zemininin tesis edilmis olmasina ve surecin etkin
yonetilmesine baglidir.
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KOI modeli, iliskisel devlet olgusu cercevesinde temellendiriimektedir. Devlet
koordinasyonunda ©zel sektdr ve sivil toplum dinamiklerinin kamusal hizmetlerin
sunumunda kullaniimasini ifade eden iligkisel devlet yaklasimi, performans &lgumd,
saydamlik ve hesap verebilirlik bakimindan yeni ve daha karmasik duzenlemeleri
gerektirmektedir. Kamu-tzel igbirli§i modelinin Turkiye'deki farkl uygulamalarinin
performans dizeyj, baslica eksiklikleri ve bunlara yonelik Sayistay tarafindan gelistirilen
iyilestirme Gnerileri, bu ¢alismanin gergevesini olusturmaktadir.

Bu galismada modelin basarisinda kilit Gneme sahip olan hesap verebilirlik ve
saydamligin gelistirilmesi icin Sayistayin etkin rold, TBMM'ye sundugu ve kamuoyu ile
paylastigi denetim raporlarn Uzerinden ortaya konmustur. Kamu kesimi bakimindan,
Sayistayin tespitleri 1siginda uygulamanin gelistirilmesi ve temel risklerle mucadele
icin gerekli onlemlerin alinmasi oncelikli bir politika olmalidir. Sayistay bakimindan ise,
giderek daha da yayginlasmasi beklenen bu hibrit modelin basariyla uygulanmasinda,
denetim ve rehberlik kapasitesini gozden gegirmesi ve gelistirmesi dnerilmektedir. Piyasa
ekonomisinin ve devletin hizmet sunum yaklagimlarindaki gelismeler isidinda, kamu-ozel
isbirligi modeline yonelik Turkiye uygulamasi baglaminda daha uygun bir modele iligkin
oneri bu g¢alismanin sininni agsmakta ve ancak bundan sonra yapilacak arastirmalara
kalmaktadir.

ABSTRACT

Extensive changes have been occurring in service delivery methods along with
the basic approaches in public administration. The public-private partnership (PPP) model
is increasingly widespread in realizing the investments needed in areas where public
resources are insufficient or where private sector capacity offers significant advantages.
The success of this model, which aims to provide public services in higher quantity,
speed, quality and efficiency by benefiting from the comparative advantages of the
public and private sectors and sharing the risks between both sectors, depends on the
establishment of a rational cooperation ground between the two parties and the effective
management of the process.

The PPP model is based on the relational state phenomenon. The relational
government approach, which expresses the use of private sector and civil society
dynamics in the state coordination in the provision of public services, requires new and
more complex regulations in terms of performance measurement, transparency and
accountability. In the Turkish implementation of the PPP model, the performance level of
the various versions of the model, the deficiencies in the application and the improvement
suggestions developed by the Turkish Court of Accounts (TCA) form the framework of
this study.

This study demonstrated the effective role of the TCAin developing accountability
and transparency, which are critical for the success of the model through the audit
reports submitted to the Parliament and shared with the public. Our findings suggest
that, in terms of the public sector, it should be a priority policy to develop the application
in the light of the findings of the TCA and to take the necessary measures to combat
fundamental risks. In terms of the TCA, it is recommended to review and improve its

10 | Sayistay Dergisi - Sayr: 119
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audit and guidance capacity in the successful implementation of this hybrid model,
which is expected to become more widespread. In the light of the developments in the
market economy and the service delivery approaches of the state, in the context of the
implementation of Turkey, the development of a more appropriate model for PPP model
goes beyond the limit of this study and remains for further research.

Anahtar Kelimeler: Kamu-Ozel isbirligi (KOI), iliskisel Devlet, Denetim, Sayistay,
Hesap Verme Sorumlulugu ve Saydamlik

Key Words: Public Private Partnership (PPP), Relational State, Auditing, Turkish
Court of Accounts, Accountability and Transparency

GIRIS
Toplumlarinihtiyac duydugu mal ve hizmetlerin Uretimi kamu ve 6zel sektor
kuruluslan tarafindan belirli bir isbdlumu gergevesinde gergeklestiriimektedir.
Kamu yonetimi yaklasimlarindaki gelismelere bagli olarak devletin kugultuimesi,
Ozel sektore daha fazla alan aciimasi ve kamu hizmetlerinin sunumunda daha

cok ozel sektdr yaklagimlarinin uygulamaya gegirilmesi gibi politikalarin Gnem
kazanmasl, kamu ve 6zel sektor arasindaki yakinlasmay ve isbirligini artirmistir.

Vatandaslarin devletten beklentilerinin artmasi ve kamu yonetiminin
islevlerindeki dogal genisleme, kamu kaynaklarinin daha verimli kullanilmasi
arayiglarini ve ayni zamanda alternatif finansman yontemlerine yonelisi
kaginilmaz kilan bir diger etmendir (Barney, 1991). Kamusal nitelikli hizmetlerin
bir bolumunin ya dogrudan ©zel sektor kuruluslarina gordurdlmesi ya da bu
kuruluslarla ortaklasa ve isbirligi halinde sunulmasina yonelik stratejiler her
gecen gun cesitlenmekte (Porter, 1991) ve yaygin olarak uygulanmaktadir.

Ozellikle sanayi devrimi ile birlikte farkllasan ve cesitlenen toplumsal
ihtiyaglarin karsilanmasi igin kamu hizmetlerinin sunum yollar giderek karmasik
bir yapiya donusmustUr. Hizmet gesit ve ¢capindaki buyume ile birlikte hantallagan
ve etkinligini yitiren devletin kiguUltulmesi ve duzenleyici rolinin 6n plana
cikanlmasini savunan serbest piyasaci politikalarin hayata gecirilmesi sonucu
devlet, Kklasik fonksiyonlarinin yaninda, serbest piyasanin Pareto optimalinin
altinda Uretim yaptidi altyapi, enerji gibi sektorlerde yuksek maliyetli yatinmlar
Ustlenmigtir. Ancak bu alanlarda finansman, teknoloji, deneyim ve bilgi (know-
how] ihtiyacinin yiksek olmasi ve kamu sektorinun yeterince yenilikgi, girigimci,
hizli ve esnek bir yapiya sahip olmamasi; buna karsin 6zel sektdrin hiz, dinamizm
ve yenilikgi yonleriyle 6n plana ¢ikmasi, kamu hizmetlerinin bu iki sektdrin
avantajll yonlerinin bir araya getiriimesi suretiyle gordurdlmesi arayislarini
artrmistir.

Sayistay Dergisi - Sayr: 119 | 1
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Bu galismada dncelikle modelin genel cergevesi, amaci, islevleri ve kisa
tarihsel gelisimi incelenip Turkiye'deki uygulamalari genel hatlari ile ele alindiktan
sonra, KOI uygulamalarina yonelik denetim yaklasimi uluslararasi standartlar
ve metodolojik boyutuyla irdelenerek, Turkiye uygulamalarinda karsilasilan
temel sorunlar Sayistay denetim raporlarindaki bulgular gergevesinde analiz
edilmektedir. Giderek yayginlagan ve ekonomide 6nemli bir biyiiklige ulasan KO
projelerinin tum asamalarinda etkin ydnetimi saglayacak yontem ve yaklasimlar,
yine denetim raporlarindaki tespitler 1siginda ortaya konulmaktadir.

1. KAMU-OZEL iSBIiRLiGI MODELI VE GELISIMI

Devletin kamu otoritesini temsilen sahip oldugu potansiyel ile o6zel
sektdrin kapasitesinin bir araya getiriimesini hedefleyen KOI modelinin kamu
hizmetlerinin sunumunda sagladigi kapasite artislari, bircok Ulkede bu modelin
kisa slrede yayginlagsmasini ve kamu politikalarinin temel stratejilerinden
biri haline gelmesini saglamistir. Ozel sektérin dinamizmi ve esnek yonetim
anlayisl, kamu kesiminin sagladigr given ve buyuk fonlarin temininde garantor
roli oynamasi, devasa altyapi yatinmlarinin gerceklestirimesinde bu modeli en
etkin yontem haline getirmekte ve boylece piyasa ekonomisi ve kamu ekonomisi
disinda bir “igbirligi ekonomisi’nin olusumu (Hodge ve Greve, 2017) giindeme
gelmektedir.

1.1. Kamu-0zel igbirliginin Niteligi, Kapsami ve Amaci

Devlet ve 6zel sektdrin sahip oldugu imkan ve kaynaklarnin ortaklasa
kullanimi suretiyle belirlikamu hizmetlerinin her iki sektorce ortaklasa sunulmasini
amaglayan kamu-0zel isbirlidi, uzun vadeli bir sézlesme kapsaminda, belirli bir
kamu hizmetinin sunumu amaciyla ihtiyac duyulan insa, yenileme, isletme,
yonetim, finansman, gozetim ve denetim gibi islevlerin kamu sektoru ile dzel
sektor kuruluslari tarafindan ortaklasa ustlenilmesini igerir.

Kentlesme, niifus artisi, ekonomik buyume gibi etkenler kamu hizmetlerine
olan talebi artinrken, kamu sektorinin mevcut kapasitesinin bu talepleri
karsilamada yetersiz kalmasi, buna karsin 6zel sektdrdeki sermaye birikiminin ve
teknolgjik ve yonetsel kapasitenin sirekli artmasi, her iki sektdrd kamusal mal
ve hizmetlerin Uretim ve sunumunda isbirligi yapmaya yoneltmistir. Bu sekilde
devlet tarafindan ihtiya¢ duyulan bazi kemu hizmetlerinin, devletin belirledigi
cerceveye bagl olarak ve devletin gozetimi altinda 6zel sektorin tasarladig
projeler kapsaminda Uretilmesi ve sunulmasini iceren KOI modeli ortaya cikmistir.
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Modeli, kamusal mal ve hizmetlerin saglanmasi amaciyla taraflarin
farkli beklentileri gercevesinde insa edilen (Kenanoglu, 2019: 362-362), kamu
idareleri ile 6zel sektor kuruluslarn arasinda isbirligi, altyapinin finansmani, insasi,
yenilenmesi, igletiimesi ve bakimi ile hizmetlerin saglanmasini igeren (Beev ve
Peshev, 2016: 319) ve uzun vadeli sdzlesmeler gercevesinde taraflarin karsilikli
yukumluldklerininverisk paylasimininkararlastinldigi biryapiolarak datanimlamak
mUmkinddr. Baslangic asamasinda projelerin sekillendirilmesi, girdilerin ve
hedeflenen ciktilarin belirlenmesi, strecin planlanmasi gibi hususlarda kamu
otoriteleri etkin rol oynamakta ise de, proje detaylarinin belirlenmesi, girdilerin
ve surecglerin degisen kosullara gore yeniden duzenlenmesi gibi konularda
0zel sektorin belirleyici rol oynamasi, modeli diger kamu yatinmlarindan
farklilastirmaktadir.

Modelin uygulanmasinda tzel sektorun karliigini etkileyecek kosullardan
(dogal afet, savas, yasal altyapi vb.) kaynaklanabilecek risk ya da sorumluluklar
kamu tarafindan Ustlenilirken, 6zel sektér daha gok finansman, teknik bilgi (know-
how) ve teknolojik donanim igin sorumluluk yuklenmektedir. Risklerin ve kargilikli
yukumlulUklerin etkili sekilde belirlenmesi ve sdzlesmeye baglanmasi, projelerin
basarisi igin kritik 6Gnemdedir. Performans hedeflerinin belirlenerek dzel sektor
kurulusunun basarisizliklarinin sonuglarina katlanmasinin, yuksek performans
gosterdiginde ise o6dullendirilmesinin  saglanmasi, basari ve motivasyonu
artiracak bir diger etmendir.

Kamu-6zel isbirliginin hayata gecirimesinde cok cesitli yontemler
uygulanmaktadir. Bu yontemlerin en yaygin olanlari imtiyaz Hakki Devri (IHD),
Yap-Devret (YD), Yap-islet (Yi), Yap-islet-Devret (YiD), Yap-lyilestir-islet-Devret
(YiiD), Yap-Kirala-islet-Devret (YKID), Yap-Kirala-Devret (YKD), Yap-Sahiplen-islet
(YSi) ve Yap-Sahiplen-Devret (YSD) seklinde siralanabilir (Tung ve Ozsarag, 2015:
2-3). Ozellestirmeden farkli olarak bu modelde devlet kamusal mal ve hizmet
Uretimini tUmuyle 6zel sektore devretmemekte, sirecin sahibi ve ana aktoru
olarak kamu hizmetinin tanimini, igerigini ve kapsamini belirlemekte ve gdzetim
ve denetim sorumlulugunu Ustlenmektedir.

1.2. Modelin Geligimi ve Temel Dinamikleri

Kamu hizmetlerinin sunum yontemleri, tercih edilen ekonomi modeli ve
siyasal tercihler etrafinda sekillenmektedir. Tarihsel strecte Ulkelerin tercih ettigi
sistem ve modeller, basta bilimsel ve teknolojik gelismeler olmak Uzere birgok
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faktorden etkilenmekte, ozellikle basarisizliklardan gikarilan dersler, uluslararasi
kuruluslanin da yonlendirmesi ile bu tercihleri artan oOlgude etkilemektedir.
Donemsel olarak tim dinyayi etkisi altina alan kiresel mali ve ekonomik krizlerin
de kdkeninde yatan ve tUm sektorleri kapsayan basarisizliklar, alternatif yonetim
yaklagimlarinin hayata gegirilmesinde onemli firsatlar olusturmaktadir (Kose,
2012: 105). Piyasa, devlet ve gonulll sektor basarisizliklarinin temelinde devletin
érgutlenme ve igleyis tarzinin baslica rolu oynamasi (Tanzi, 2011), sektorler
aras! isboluma ve isbirligi modellerinin yeniden tanimlanmasini zorunlu kilmistir.
Stratejik kaynaklar, kamu ve 6zel kesim arasinda heterojen dagildigi ve bu farklilik
uzun doénemde de devam ettigi icin, rekabetci avantaj olgusu kamu-ozel isbirligini
gerektirmektedir (Barney, 1991; Barney vd., 2001). Stratejik konumlandirma
aciklamasi da, kamu-6zel isbirligi modelinde, kendine 6zgu benzersiz bir yolla
degder zincirindeki is surecleri ve operasyonlarin kurgulanmasini 6ngérmektedir
(Porter, 1991).

Devletin ortaya cikisindan bugune kadar gecirdigi evrim, ekonomik
fonksiyonlari ve yuklenimlerini de yakindan etkilemektedir (Vargas-Hernandez,
2015). Devletin altyapi sunma tarihi M.0. 9000 yilina kadar gitmektedir (Picot vd,,
2015). Cok eski asirlarda cesitli devletlerde askeri alanlarda 6zel kisilerle igbirligine
gidildigi, Osmanli doneminde de bu tir modellerin uygulandigi bilinmektedir. 19.
yuzyilda ozellikle kentsel ihtiyaclarin (igme suyu, kanalizasyon, gaz, ulastirma
gibi) karsilanmasinda daha kapsamli bir igbirligine gidilmis (Klein, 2015), 20.
yuzyin ozellikle ikinci yansinda kamu, 6zel ve gondllu sektorin hemen her
alanda kurumsallagmis isbirlikleri sistemli hale gelmistir.

Finansal krizler, salgin hastaliklar, teknolojik gelismeler ve son dijital devrim,
devlet, 6zel sektor ve sivil toplum iliskilerini derinden donustirmekte ve toplum
kaynaklarinin farkl isbirligi modelleri ile etkin kullanimini zorunlu kilmaktadir.
lligkisel devlet olgusu; refah devleti, sosyal devlet ve piyasa ydnelimli sinirli
devlet uygulamalarinin zaman igindeki donisumuyle ortaya cikmistir.

KOI modeli iligkisel devlet olarak nitelendirilen ve devlet, piyasa ve sivil
toplum arasindaki iliskiyi ortak sorumluluk alaninda konumlandiran yaklasimla
temellendirilmektedir. Buna gore iligkisel devlet, kamu sektorindn kapasitesi,
Ozel sektorin dinamizmi ve kaynaklar ile sivil toplum imkanlarini en yuksek
sinerjiyi olusturacak sekilde yonlendirir. Ancak, bu yeni yaklasim, daha karmasik
bir isletim modeli 6ngdrddgu icin, iliskilerin saydam ve hesap verebilir olmasi
kritik Bneme sahiptir. Bir baska deyisle paydas katiiml kamu hizmet sunumunun
basarisi, isletim modelinin demokratik kurgusuyla yakindan iligkilidir.
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lligkisel devlet, belirli politika alanlarinda sivil toplumu ve ticari kuruluslar
dahil etmek icin rekabetci veya isbirligine dayali dizenlemeler kullanarak,
toplumun kendi sorumluluguna iliskin farkindaligini artirarak, sosyal 6z
duzenlemeyi tesvik ederek, farkli sosyal aktorler arasinda aracilik, stratejik yon
verme vb. yontemleri kullanarak mimkuin olan en yuksek sinerjiyi saglamaya
calisir. Bu yapida faaliyetlerin iliskisel dogasi, kamusal deger yaratma surecinin
temel niteligi haline gelir (Mendoza ve Vernis, 2008; Caldwell vd., 2017).

1960'I yillardan itibaren devletin kugdltilerek daha gok zorunlu hizmet
alanlarina yogunlasmasi ve isletme yaklasiminin kamuda hakim kilinmasi gibi
politikalarin benimsenmesi ile 6zellikle Ingiltere’nin énculiginde yayginlagan
Ozellestirme uygulamalar, 1990'lardan itibaren kamu-ozel isbirligi veya ©zel
sektorin katiimi gibi daha yumusak iligki aglarini igeren yeni bir paradigmaya
dénusmis (Dong, 2015; Hall vd, 2003) ve giderek yayginlasmistir. ABD'de
1960l ylllardan sonra kentsel dénusim projeleri, ingiltere'de ise 1990'larda Ozel
Finans Girigimi (PFI) uygulamalari ile yaygin olarak hayata gecirilen bu model,
kisa strede diger Ulkelerce de 6rnek alinmis ve tim dinyada yayginlasmistir.

Dinya Bankasi verilerine gore, 1990-2016 ylllari arasinda gelismekte
olan Ulkelerde bu modelle toplam 2,6 trilyon dolar tutarinda 7132 adet proje
gerceklestirilmisti. Bu projelerde en yuksek yatinmin bilisim teknolojileri
sektorine yapildigl, elektrik, karayolu ve havayolu gibi sektorlerin bilisimi
takip ettigi gortlmektedir (TASAV, 2017: 1). Dunyada en yuksek yatinma sahip
Ulkelerden biri olan Turkiye (Kenanoglu, 2019: 364), Avrupa pazarinda yatirim
tutarn bazinda UgUncl, proje sayisi bazinda ise besinci sirada yer almistir
(Cumhurbagkanligl, 2019b: 27).

1.3. Modelin Avantaj ve Dezavantajlari

Ekonomik buyume Uzerinde buyuk etkiye sahip altyapi yatinmlar, parasal
buyuklukleri nedeniyle ayni zamanda butge Uzerinde ciddi baski olusturur. Bu
mali yukun belirli dlgtlerde ve uzun vadelerle 6zel sektdre devrini mUmkan
kilan KOI modeli, kamu hizmet kapasitesinin ve sunulan hizmetlerin cesitliliginin
artmasinda Onemli etkiye sahiptir. Yatinm ve hizmet kapasitesinin artmasi ise
buyumenin hizlanmasi, issizligin azalmasi, milli gelirin yikselmesi gibi somut
yararlar saglamaktadir.
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KOI kapsaminda gerceklestirilen projeler, her seyden 6nce devlet bitgesi
Uzerindeki yUky azaltarak kamu maliyesinin altindan kalkamayabilecegi bir
kaynagin kamu hizmetlerine aktarimasini saglamaktadir. Genel olarak kamu
yatinmlar ya vergilerle, ya borglanma ya da yararlanicilardan alinacak hizmet
bedeli ile finanse edilmektedir. Normalde, KOi modeli, finansman ihtiyacinin,
vergilerde artisa gitmeksizin ya da yeni bir borg yukyd altina girmeksizin
karsilanmasini mumkuin kilmaktadir. Butge Uzerindeki yukun azalmasi ise mevcut
kaynaklarin farkli hizmet alanlarina yonlendirilmesi ve vatandas taleplerinin daha
yuksek duzeyde karsilanmasina olanak saglar.

Modelin yaygin olarak kullaniimasi ile kamunun yatinm ve hizmet Uretim
kapasitesi 6nemli oOlcide artirlabilmekte, kamu hizmetlerinin daha nitelikli
yontemlerle ve daha biyuk 6lgeklerde sunulmasinin yolu agilmaktadir. Ozel
sektorun sahip oldugu kapasite, verimlilik ve teknoloji avantajl, kamu hizmetlerinin
Uretim ve sunum sureglerine de yansimaktadir. Ozellikle biyik 6lgekli projelerde
teknoloji transferinin tesvik edilmesi, kamu hizmetlerinin daha hizli, kaliteli ve
yaygin sunumunu olanakli kilmaktadir.

Ozel sektor kuruluglan da kar elde etmenin Gtesinde kapasitesini daha
etkin ve daha buyuk olgekli yatinmlarda kullanarak, ¢zel girisim alaninda elde
edemeyecegi yeni deneyimlere ve farkl birikimlere sahip olabilmekte, ulusal ve
uluslararasi rekabette avantajli hale gelmektedir.

KOiprojelerinde risklerin dengelipaylagiimasi, her birtaraficin proje risklerinin
azalmasini saglamakta, yatinmlarin stresi ve maliyetleri dusurilebilmektedir. Bu
modelle uygulanan projeler, temel ekonomik gostergelere (Uretim, istihdam, dis
ticaret vb.) olumlu etkisinin yaninda hizmet sunum tekniklerinde modernizasyona,
yabanci sermaye akisina ve yabanci sirketlerin deneyim ve uzmanliklarindan
yararlaniimasina olanak saglar. Keza ozellestirme yonteminden farkli olarak
kamunun varliklarinda bir eksilis olmadigi gibi birgok KOI yénteminde zel sektor
tarafindan yapilan yatinmlar sézlesme suresi sonunda kamuya devredildiginden,
kamu varliklarinda artisa yol agmaktadir.

Tom bu avantajlar nedeniyle KOi uygulamalarninin giderek daha da
yayginlagsmasi beklenmektedir. Zira 2040 yilina kadar toplam dinya nidfusunun
%25, kent nUfusunun ise %46 oraninda artacagi beklentisi, altyapi yatinmlarina
olan talebin 6nemli dlcide artacagina isaret etmektedir. 2016-2040 yillan
arasinda kuresel altyapi yatinm ihtiyacinin toplam 94 trilyon dolara ulagacagi
tahmin edilmekte (Cumhurbaskanligl, 2019a: 5-6) olup, bu ihtiyaglarin geleneksel
tedarik ydntemleriyle karsilanmasinin mimkadn olamayacagi dngorilmektedir.
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Onemli avantajlari ve Katkilarinin yani sira KOl modeli birgok agidan elestiriye
aciktir. Saydamligin yeterince saglanamamasi, bu tur projelere yonelik elestirilerin
basinda gelmektedir. Ozellikle ticari gizlilik gerekgesiyle ézel igletmelerin, Gnemli
bilgileri kamudan saklama ediliminde olmalan saydamligi zayiflatmaktas, bu da
hesap verebilirligin yeterince saglanamamasina yol agabilmektedir.

Bu tur projelerin, kamu idarelerince uygulanan geleneksel yontemlere
gore daha maliyetli oldugu da ileri sirilebilmektedir. Ozel sektér kuruluslarina
odenen yuksek bedeller (Song vd, 2018) ve verilen garantilerin uzun vadede
kamu maliyesine ongdrdlmeyen yukler getirmesi, elestirilen konularin basinda
gelmektedir. Stzlesme sonunda devralinan ve isletme safhasinda asir yipranmis
olan tesislerin yuksek bakim masraflarini gerektirmesi de bu elestirilerin bir
diger dayanagini olusturmaktadir. Projelerde kullanilan doviz cinsi kredilerin geri
ddemeleri, mevcut dig borglar ve cari agik ile birlikte degerlendirildiginde, modelin
uzun donem sonuclaninin dis iktisadi dengenin surdurdlebilirligini olumsuz
etkileyebilecegi (Alagoz ve Yokus, 2017: 121) savunulmaktadir.

Ozel sektdre disik oranli ya da faizsiz kredi temini, borglanmada kefalet
ve sermaye deste§i gibi avantajlarin yaninda satislarin belirlenmis miktarin
altina dusmesi veya ticari fiyat ile kullanici fiyati arasinda fark olusmasi
durumunda subvansiyon uygulama, performans garantileri, kamulastirma ve kur
dalgalanmalarina karsl garantiler, vergi ve harclardan muaf tutma ve rekabete
karsi koruma saglama (Alparslan ve Miynat, 2014: 32] gibi guvenceler de
verilebilmektedir. Bu giivenceler kamuyu 6nemli miktarda taahhit altina sokarken,
kamu harcamalari ve borg stogunda beklenmedik artislara yol agarak mali disiplini
ve finansal dengeleri bozma riski tagimaktadir (Tokatlioglu ve Sen, 2019: 230-231).

Verilen taahhitlerin ve garantilerin kamu idaresince muhasebelestirilmemesi,
ancak riskler ortaya ciktiktan sonra bitge ve muhasebe ile iligkisinin kurulmasi, mali
saydamiigizedeledigi gibi, riskleri de artirmaktadir. Mali saydamlik ve hesap verilebilirligin
saglanmasi amaciyla kamunun KOI anlagmalarindan dogan hak ve borglarinin deviet
muhasebe sisteminde yer almasi ve raporlanmasi tnem tagimaktadir (Emek, 2014:10).
Bu ve benzeri risklerin yonetilememesi durumunda KOI projeleri kamuoyu tarafindan
kolaylikla hedef tahtasi (Grimsey ve Lewis, 2017) haline getirilebilmektedir. Literatirde
kamu-ozel isbirligi modellerinde iki tarafin nispi gicunun Ucreti ve diger isbirligi
kosullarini belirleyici oldugu ve ¢zel firmalarin gérece daha guglu olmasi, saydamiik
ve hesap verebilifligin dustk olmasi durumlarinda, beliflenen Ucretin Pareto optimal
Ucretin Ustinde oldugunu gostermektedir (Song vd, 2018).
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1.4. Kamu-0zel igbirligi Projelerinde Siirdirilebilirlik ve Risk Yonetimi

Modelin gok aktorly, uzun sireli ve karmasik bir iliskiler agr icermesi,
belirsizlik ve risklerin ilgili kamu idaresince yonetilebilme potansiyelinin zayif
olmasi, kapasite ve deneyim yetersizlidi nedeniyle kamu idarelerinin bu tur
karmasik yapi ve surecleri yonetmede yeterli performansi gosterememeleri,
modelin avantajlarindan ziyade risklerini ve strdurdlebilirlik sorunlarini 6n plana
cikarmaktadir. Ozellikle gelismekte olan Glkelerde, biyik altyapi yatinmlarinin
devasa butceleri nedeniyle istismar riski ve yanlis segim durumunda
toplumun katlanacagr maliyetin telafi edilemez boyutlara ulasmasi stz konusu
olabilmektedir.

Yerel yonetim dizeyindeki uygulamalarda, projelerin  nispeten
kicuk buUtceli olmasl, kamuoyu tarafindan daha etkili denetlenebilmesi,
kamu yoneticilerinin toplumla yakin temasi gibi faktorler, KOI projelerinin
6ngorulemeyen maliyetlerinin daha disuk olmasini saglayabilir. Ulusal dizeyde
ise buyuyen olcek ve karmasiklasan yonetim ve finansman suregleri nedeniyle
etkinsizligin artmasi beklenebilir.

Devlet ve 0Ozel sektor faaliyetleri, Uretim miktar, fiyatlama, etkinlik,
rekabet ve denetim olgutleri bakimindan daha homojen ve farkl karar alma
setlerine tabi iken; kamu-06zel isbirligi faaliyetleri gérece daha karmasik dlcutleri
gerektirmektedir. Bu modelin, karar alma, uygulama, geri besleme asamalarinda
gerektirdigi yeni yaklasim kurgu ve isleyis itibariyle yeterli olmadiginda, ngorilen
kazanimlarin Kalite ve miktar olarak beklentilerin ¢ok altinda kalacadi ve toplumun
geleceginiipotek altina alma riski tasiyacagi sdylenebilir (Owusu-Manu vd,, 2018;
Romero, 2015).

KOI modeli ile devlet, ézel sektér ve sivil toplum arasindaki ayinm
belirsizlestigi ve bir yerde simbiyotik bir iliski ortaya ¢iktigi igin, kurumsal yonetim
ilkeleri daha fazla tnem kazanmakta ve performans ve etkinlik 6lgimu icin
yeni olcUtlere ihtiyac dogmaktadir (Roehrich vd., 2014). Ozellikle buyik altyapi
yatinmlar icin bagvurulan kamu-6zel isbirligi modelinin tasidig yuksek risk
ve maliyetler nedeniyle uluslararasi kurumlar bu modelin isletimesinde esas
alinmak Uzere gelistirdikleri ilkeler setini deneyimler 1siginda guncellemektedir
(UNCTAD, 1998; OECD, 2012; De la Motte ve Hall, 2003).
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2. TURKIYE'DE KAMU-OZEL |$B|RLIG| UYGULAMALARI
2.1. Kamu-0zel igbirliginin Tarihsel Geligimi ve Hukuksal Cercevesi

Turkiye'de kamu-ozel isbirligi uygulamalarinin Osmanli doneminde 1856
yilinda izmir-Aydin Demiryolu yapimi icin ingilizlere verilen imtiyaz ile basladigi
bilinmektedir. Bu projede ingilizler demiryolunun ilk béliminin agilmasini takiben,
50 yil sureyle her yil firma sermayesinin %6's! kadar kar garantisi igeren bir
s6zlesme imtiyazi elde etmislerdir (Alagdz ve Yokus, 2017: 118). ilerleyen yillarda
deniz ulasimi, havagaz, su vb. alanlarda verilen imtiyazlarla Osmanl Devletinde
KOI uygulamalarina dayall yabanci sermaye yatinmlar hiz kazanmistir. Fransiz
ve Ingiliz konsorsiyumu tarafindan 1875'te Karakay-Beyoglu arasinda faaliyete
gegirilen yeralti demiryolu tuneli ise, tarihimizdeki ilk yap islet devret modelinin
uygulamasini olusturmaktadir.

Cumhuriyet Doneminde temel altyapr yatinmlar genellikle devlet eliyle
gergeklestirilirken, dunyadaki gelismelerin de etkisiyle 1980’ yillarda devletin
ekonomideki rolindn dedismesi ve ayni zamanda kamu hizmetlerine duyulan
ihtiyacin énemli 6lgude artmasi, temel altyapr yatinmlarinda kamu-6zel igbirliginin
6nUNU agmistir. Bu donemde izlenmeye baslanan serbestlesme politikalarinin da
etkisiyle, ozellikle elektrik Uretimi ve dagitimi, havaalani, liman ve karayolu ulagimi
alanlarinda ¢ok sayida proje KOI modeli ile hayata gegirilmistir.

Osmanl déneminde cikarilan 10 Haziran 1326 (1910) tarihli Menafii
Umumiyeye Muteallik imtiyazat Hakkinda Kanun, bu alanda yapilmis ilk yasal
dizenleme olup halen yurUrliktedir. Ancak 1994 yilinda ¢ikarilan 3996 sayili
Bazi Yatinm ve Hizmetlerin Yap-islet-Devret Modeli Cergevesinde Yaptirimasi
Hakkinda Kanun KOI uygulamalarina hiz kazandirmis; havaalanlar, otoyollar,
limanlar, gumrik kapilar gibi cok farkll sektorlerde bu model yaygin olarak
kullanilmaya baslanmistir. Bu tarihten sonra ydrirliige giren birgok kanunda KOI
uygulamalarina iliskin cesitli duzenlemelere yer verilmistir.

3359 sayill Saghk Hizmetleri Temel Kanunu ile entegre saglk
kampuslerinin, 652 sayil Millf Egitim Bakanhginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun Hukminde Kararname ile egitim-ogretim tesislerinin, 357 sayili Yuksek
Ogrenim Kredi ve Yurtlar Kurumu Kanunu ile yurt ve benzeri 6grenci konaklama
tesislerinin bu modelle gergeklestirilmesinin yolu acilmistir.
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2005 yilinda 5396 saylll Kanunla Saglik Hizmetleri Temel Kanununa
eklenen madde ile Yuksek Planlama Kurulu kararina dayanilarak ¢zel sektorce
yapllacak saglik tesislerinin Bakanlikga belirli bir stre Ust hakki verilmek suretiyle
kiralanmasina, tibbi hizmetler disindaki tum hizmetlerin 6zel sektor tarafindan
verilmesine imkan saglanmistir. Yap-Kirala-Devret seklindeki bu modelle ¢ok
sayida buyuk olcekli saghk kompleksi insa edilmis, bir bolumindn insa sureci de
devam etmektedir.

KOI modeline 6zgu bir kanunun yurrlige girmesi, 21.02.2013 tarihli ve
6428 sayill Saglik Bakanliginca Kamu-Ozel isbirligi Modeli ile Tesis Yaptirimas,
Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasi Hakkinda Kanun ile mUmkin olmustur. Bu
dizenleme, ozellikle saglik alaninda uygulanan proje sayisini énemli dlcide
artrmistir,

KOI kapsaminda Turkiye'de bugine dek, parasal tutar toplamda 150
milyar dolarn asan 250'ye yakin proje gergeklestiriimis olup, bu projelerin en
onemli kismi %571k pay ile havaalani yatinmlarina iliskindir (Kenanoglu, 2019:
365). Gunumuzde saglik, ulasim, enerji, kentsel altyapi gibi bircok alanda KOI
uygulamalari yaygin olarak surduridlmektedir.

2.2, Tirrkiye'de KOi Uygulamalari

Turkiye'de kamu-o0zel isbirligi kapsaminda uygulanan temel modeller
Yap-islet, Yap-islet-Devret, Yap-Kirala-Devret ve igletme Hakki Devri olup, bu
modellerle 1986 yilindan 2019 yili Haziran ayina kadar, toplam yatinm buyuklugu
2019 yili fiyatlanyla 67,5 milyar ABD dolari olan 246 KOi projesi igin uygulama
sozlesmesi imzalanmistir. Bu projeler arasinda ulastirma sektort 41 milyar ABD
dolar yatinm tutari ile ilk sirada, enerji sektord 11,9 milyar ABD dolari ile ikinci,
saglik sektoru ise 11,5 milyar ABD dolari ile GgUncy sirada yer almaktadir. Bu
projelerden 218'i isletmeye alinmis olup, 28 projenin yuritilmesine ise devam
edilmektedir (Cumhurbagkanlig, 2020: 190).

Daha cok elektrik enerjisi Uretiminde kullanilan Yap-islet modelinde 6zel
sektore, mulkiyetleri kendilerine ait olmak Uzere termik santral kurma ve igletme
izni verilmekte, Uretilen elektrik devlet tarafindan satin alinmaktadir. Sézlesme
bitiminde tesis, 6zel sektdr kurulusunda kalmaktadir.

Yap-iglet-Devret (YID) modelinde ise kamuya ait arazi Uzerinde &zel
sektore tesis insa etme hakki verilmekte, 6zel sektorce belirli bir sure isletilen
tesis, sUrenin bitiminde kamuya devrediimektedir. Model, otoyol, havaalan,
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liman, koprd, tinel yapimindan tabiat parki, toptanci hali yapimina kadar birgok
farkli alanda uygulanabilmektedir (Cumhurbagkaniigi, 2019a: 24). YID modeli
ile barajlar ve havalimanlari basta olmak Uzere, buyuk olcekli cok sayida proje
yurdtdlmastar.

Yap-Kirala-Devret modelinde 0©zel sektor tesisi yapmakta, fiziksel
donanimini saglamakta, belirlenen stre boyunca sdzlesmede belirlenen alanlari
isletmekte ve sonunda tesisi kamuya devretmektedir. Kamu ise her yil ozel
sektore kira 6demesi yapmaktadir (Cumhurbaskanlhigi, 2019a: 24). Kamu Ortakli
YiD modeli ise 6zel sektor ve devletin, kamu altyapi projelerini bir ortaklik
anlasmasi gergevesinde inga etmesi ve isletmesine yonelik olup, bu modelle
kamu altyapi yatinmlarinin yapilmasinda ve kamu hizmetlerinin saglanmasinds,
tasarim, finans saglama, insaat, isletme ve bakim faaliyetlerinde verimlilik artisi
hedeflenmektedir (Teker vd., 2013:119-120).

Son yillarda Turkiye'de kamu-06zel ortakliklarinin en ¢cok uygulandigi saglik
sektorinde kullanilan model Yap-Kirala veya Yap-Kirala-islet-Devret modelidir.
Bu modelde 6zel sektor tesisi insa ederek mulkiyetini kamuya devretmekte ve
genellikle proje kapsaminda ilgili diger birimleri de belli bir dénem igin kamudan
kiralamaktadir. Kira suresi boyunca ¢zel sektdr kamunun arzu ettigi hizmetleri
sunarken, tibbi hizmet devlet tarafindan ve kamu gorevlisi olan doktor, hemsire
vb. araciligiyla saglanmaktadir.

2.3. KOi Uygulamalarinda Karsilagilan Sorunlar

KOI uygulamalarinda Karsilagilan sorunlarin bir boliminin temelinde
yeterli ve uygun bir yasal cergevenin bulunmamasi ve mevcut mevzuatin
daginik halde olmasi yatmaktadir. Cesitli kanunlarda yer alan dizenlemelerin
birbiriyle uyumlu olmamasi da, uygulamanin belirli dlgtlerde standart bir yapida
tasarlanmasini ve yurittlmesini guglestirmektedir.

KOI uygulamalarina iligkin ilk yasal dizenleme, halen yurirlikte olan 1910
tarihli Kanun olup, buna ilave olarak 1994 yilinda 3996 sayill Kanun yurdrluge
girmis, bu tarihten sonra yururlige giren birgok kanunda KOI uygulamalarina
iliskin cesitli duzenlemelere yer verilmistir. Farkli kanunlarda daginik bir sekilde
yer alan duzenlemeler, dzellikle de ¢akisma ve ¢elisme durumlarinda standart
olmayan uygulamalara ve hukuki ihtilaflara yol agma riskini barindirmaktadir.
Bu tur sorunlarin ¢6zumu igin KOI uygulamalarina yonelik gerceve bir kanun
ve standart dizenlemelere ihtiyagc bulunmakta, Cumhurbaskanliginca da buna
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yonelik caligmalarin baslatildigi (Cumhurbagkanligl, 2020: 190) anlasilmaktadir.
llgili duzenlemelerin hayata gegcirilmesi ile hem uygulama sureglerinin, hem de
kontrol ve denetim faaliyetlerinin etkinligi artacaktir.

KOl ile ilgili uygulanabilir model, yontem ve alanlar belirleyen bir gergeve
kanunun olmayisl, ulusal KOI stratejisinin olusturulmamis olmasi, mevcut
mevzuatin sinirh sayda modele izin vermesi, mevzuat uyumsuzluklar ve
yetersizlikleri kadar, merkezi idare yapilanmasinda yasanilan eksiklikler (Tung
ve Ozsarag, 2015: 9) de modelin etkin isleyisini sinirlamaktadir. KOI projelerinin
basarisi, ilgili kamu idaresinin proje gelistirme ve uygulama kapasitesinin yeterli
olmasi ve suregleri yonetecek uzman personele sahip olmasi ile yakindan
iligkilidir.

Turkiye'de KOI konusunda uzmanlasmis ve bu alandaki politikalari
belirleyecek, KOI projelerinin kalkinma planlar, programlar ve sektorel politikalarla
uyumunu gozetecek; KOI projelerinin analizi, dederlendirmesi, énceliklendirmesi
ve segiminden sorumlu bir birimin olmasi ve bu birimin uygulayicr kamu kuruluslar
icin kaynak niteligi tasiyan rehber ve standartlar hazirlamasl, uygulamalari
izlemesi ve yonlendirmesi, modelin basarisini artiracakrr.

KOi sozlesmeleri, en fazla sorun yaganan alanlarin baginda gelmektedir.
Dogas! geredi uzun vadeli, cok boyutlu ve gok tarafli stzlesmeler olan KOI
sozlesmelerinde taraflarin tUm detaylan ve olasi tum senaryolari 6nceden
6ngorebilmesi mumkun degildir. Ekonomi regilasyonunda “eksik sozlesme” (Hart
ve Moore, 1990) olarak nitelenen bu tur sézlesmelerde, her olasilik igin gerekli
eylem ve dnlemlerin dnceden belirlenmesi oldukea gugtur. S6zlesme asamasinda
gelecekteki tum olasiliklarin hesaplanmasi mumkun olamayacagdindan, bunlara
yonelik en uygun yanitlarin tanimlanmasi sdz konusu olamamaktadir. Uzun sureli
ve karmasik olmasinin da etkisiyle sozlesmelerin dngorilemeyen durumlara
uyarlanmasinda yasanan guglukler, her iki taraf icin ilave maliyetlere ve zaman
zaman surece zarar veren ihtilaflara yol agabilmektedir.

KOi sozlesmeleri karsilikli yukimluliklerin ifasina ve ihtilaflanin ¢ozimine
esas belgeler oldugundan, yeterince kapsamli ve acik bir sekilde hazirlanmasi
gerekmektedir. Bu projelerde 6zel sektore yapilan 6demelerin temelinde
performans beklentileri yattigindan; hedeflere iliskin standartlarin ve performans
kriterlerinin acik ve net bir sekilde belirlenerek stzlesmeye alinmasi kritik
dnemdedir.
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Ekonomik ve sosyal gelismeler veya hizmet sunumuna iliskin kosullarin
dedismesi nedeniyle zaman zaman sotzlesmelerde degisiklikler kaciniimaz
olabilmektedir. Kamu kesimi, hizmet sunumundaki aksakliklar, kamu saglig
ve kamu guvenligi gibi nedenlerle sdzlesmeyi feshetme veya projeyi yeni bir
yUklenici ile surdirme hakkina sahipken; 6zel hizmet sunucusunun da gesitli
nedenlerle projeden cekilmesi mumkindir (Yalgin, 2014: 146, 147). Her iki
durumda da uygulayici sirketin yukumlGlUKkleri ve hizmet sunumuna iligkin
riskler kamuya gececegdinden, hukuki ihtilaflarin dncelikle hizmetin devamini
saglayacak sekilde ¢ozulmesine yonelik dnlemlerin alinmasi gerekmektedir. Aksi
durumlar nedeniyle sozlesme tadilatlarina sikga basvurulmasi, hukuk guavenligi
agisindan risk algisini yukselterek ciddi ve kurumsal yatinmecilari sirece dahil
olma konusunda isteksizlige sevk etmekte ve rekabetin saglanmasini olumsuz
etkilemektedir.

Kamu yatinmlannin iyi planlanmasi, KOI modeliyle gergeklestirilecek
projelerinortave uzunvadeliplanlarvebitgeileuyumluolmasi, KOl uygulamalarinin
dnemli yonleriniiceren hukuki dizenlemeler ve kurumsal altyapinin olusturulmus
olmasi ve saydam muhasebe ve raporlama sistemlerinin kurulmasi, mali risklerin
iyi yonetilebilmesi icin gereklidir (Corbacho vd., 2008: 91-100). Taraflar arasi etkin
bir isbirligi ve surekli iletisim; 6ngdrilemeyen durumlar icin sdzlesme diginda da
cozdmler Uretilebilmesini, sorunlarn karsilikli anlayis ve iyi niyet gergevesinde
cozumlenmesini olanakli kilar. Projelerin genis bir perspektifle ele alinmalar,
ekonomik beklentilerin kargilanmasinin  tesinde, toplumsal yararlarinin da
maksimize edilmesinde 6nemli rol oynayacaktir (Caldwell vd., 2017).

3. KOi UYGULAMALARININ SAYISTAY TARAFINDAN DENETIMi

KOI projeleri, dogasi geregi yiksek risk iceren bir yapiya sahiptir. Stz
konusu risklerin yonetilmesi ve muhtemel etkilerinin minimize edilmesinde, guglu
gozetim ve kontrol mekanizmalari ile birlikte etkin bir dis denetim buyuk neme
sahiptir. Yuksek denetim kurumlari (Sayistaylar), stz konusu risklerin ilgili kamu
idarelerince geregi gibi dikkate alinmasinda, sUreclerin etkin yonetilmesinde
ve arzu edilen sonuglara ulagiimasinda dnemli roller Ustlenebilmektedir. KOI
projelerinin denetim ve raporlamasinin bu alanda yetistirilmis kadrolarla ve alana
0zgu yaklasimlarla gergeklestirilmesi, uluslararasi standartlarin da vurguladig bir
gerekKliliktir.
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3.1. KOi Uygulamalarinin Denetiminde Genel Gergeve

KO uygulamalan ile ©zel sektor kaynaklar kamu hizmetlerinin
finansmaninda kullanilirken, taraflarin beklentileri her zaman ayni dogrultuda ve
duzeyde gergeklesmeyebilmektedir. Esas olan, taraflarin beklentilerini kargilikli
olarak en Ust duzeyde gerceklestirebilecekleri bir denge noktasinda bulusmalari
ve buna uygun stratejiler gelistirebilmeleridir.

Genel olarak kamu kesiminin mali yukimlGluklerinin, uygulamanin ileriki
asamalarinda ortaya cikmasi nedeniyle kamu idareleri projelerin ilk safhalarinda
daha az ihtiyatl bir tutum takinabilmekte, bu durum risklerin nemli bir b8IUMUNUN
kamu kesiminin Uzerinde kalmasina yol acabilmektedir. Keza ézel sektorin KO
uygulamalarina katiimini tesvik amaciyla verilen kredi geri 6deme garantileri,
borc Ustlenim taahhUtleri ve proje kapsaminda Uretilen mal ve hizmetlere iligkin
olarak kamu tarafindan verilen tesvikler ile belli miktar ve/veya belirli bir fiyattan
satin alma garantilerini iceren kosullu yukumlulikler de uzun vadede kamu
kesiminin yukunu artirmakta ve mali disiplini olumsuz yonde etkileyebilmektedir.
Bu tur riskler nedeniyle KOI uygulamalarinin etkin bir dis degerlendirmeye tabi
tutulmasi 6nem tasimaktadir.

Devletin tum gelir, gider ve varliklarini denetlemekle gorevli olan
Sayistay, Turkiye'de son ylllarda sayilan hizla artan KOI projelerini, tahsis edilen
kaynaklar, kosullu yukamlalikler, 5ngorilen maliyetler ve hedeflenen giktilar gibi
boyutlariyla denetlemektedir. Sonuclarinin TBMM'ye sunulmasi ve kamuoyuna
aciklaniyor olmasi, Sayistay tarafindan yapilan bagimsiz denetimlere ayrn bir
6nem kazandirmaktadir.

Sayistay KOI projeleriniilgili kamu idarelerinin yilik denetimleri kapsaminda
incelemekte ve sonuclarina ilgili kamu idarelerinin raporlarinda yer vermektedir.
Ancak buyuk olcekli yatinmlara iliskin olmasi, gok uzun bir ddnemi kapsamasi,
geleneksel tedarik yontemlerinden ¢ok farkli 6zellikleri ve etkilerinin olmasi, kamu
maliyesi Uzerinde uzun déneme yayilan mali yukler getirebilmesi gibi nedenlerle
bu uygulamalarin rutin denetimlerden bagimsiz olarak ele alinmasi ve ozel
raporlara konu edilmesi, daha etkin bir yéntem olacaktir. Bu sekilde yapilacak 6zel
incelemeler, KOI projelerine 6zgli denetim metodolojilerinin gelistirimesi ve en
uygun raporlama yontemlerinin gelistirilmesini de mimkun kilacaktir. Daha gok
gelecek odakli ve uzun dénemli bir perspektifle gerceklestirilecek bu denetimler,
Sayistayin etkinliginin ve denetim kapasitesinin artirlmasina katki saglayacaktir.
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3.2. KOi Uygulamalarinin Denetiminde Temel Yaklagimlar

KOI uygulamalarinin yayginlagsmasi ile pek gok Ulkede yuksek denetim
kurumlari bu uygulamalarin denetimine 6zel bir 6nem vermeye baslamis,
bunlardan bir balumi KOI uygulamalarinin denetim ve raporlanmasina 6zgu
standartlar ve rehberler gelistirme yoluna gitmistir. Uluslararasi Yuksek Denetim
Kurumlar Tegkilati (INTOSAI) da bu konuda iki ayr rehber yayimlayarak,
denetimlerin daha standart ve deger katan bir anlayisla yurutilmesine katki
sunmayl amaglamistir.

ISSAI 5240: Kamu-Ozel Ortakliklarinda Risklerin Denetimi igin Iy
Uygulamalar Rehberinde (INTOSAI PSC, 2020a), KOI projelerinin denetiminde
Sayistaylarin odaklanmasi gereken temel riskler érnekleriyle birlikte verilmistir.
iki grupta ele alinan risklerin ilk grubu devletin karsi karsiya oldugu riskler (KO
amaclarinin agik olmamasi, KOI mizakerelerinin uygun sekilde yuritulmemesi,
devletin cikarlarinin  korunmamasi ve izlenmemesi, devletin zor durumda
birakilmasi) olup, Sayistaylara bu risklerin saglikli  yonetiimesine iligkin
incelemelerinde yol gosterecek dneriler sunulmustur. ikinci grupta Sayistaylarin
kendilerine yonelik riskler (bu alanin geregi gibi kavranamamasi, yeterli kapasiteye
sahip olunmamasi, si§ ve kisa vadeli bakis acilarl ile hareket edilmesi gibi
durumlarin projelere ve Sayistaylarin kendi sayginliklarina verebilecedi zararlar)
ele alinmig ve bu risklerle micadele stratejilerine yer verilmistir. iyi uygulama
ornekleri ise ek olarak sunulmustur.

ISSAI 5220: Kamu-Ozel Sektér Finansmani ve Imtiyazlarin Denetimi
icin lyi Uygulamalar Rehberi (INTOSAI PSC, 2020b) ise daha ¢ok bu tur
projelerin denetiminde izlenecek metodolojilere yonelik olup, bunlar 5 bolim
altinda toplamda 43 yonerge halinde sunmustur. Sayistayin yetki, sorumluluk
ve kapasitesi gibi hususlardan, denetlenecek projelerin secimi, denetimin
planlanmasi ve yUrUttlmesi asamalarinda uygulanacak metodolojiye ve sonraki
sureglere iligkin detaylarin her biri, bir yonerge (guideline) seklinde duzenlenmistir.
So6z konusu ydnergeler de dikkate alinarak, KOI uygulamalarinda kamunun Karsi
karsiya kalabilecegi baslica riskler ve alinabilecek tedbirler su sekilde 6zetlenebilir:

e Kamunun baz hizmet beklentileri ve hedeflerinin KOI projelerindeki
hedeflerle drtismemesi, anlasmazlik ya da ¢atismalara yol agabilir.
Cikar catismalari veya baskilar nedeniyle kamu temsilcilerinin projenin
gerektirdigi liderligi gosterememesi, karar alma sureglerinde dogru
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ortak ve ortaklik yontemi ile uygun araclarin secilememesi, projenin
bagari sansini dustirmektedir. KOI hazirlik streclerinin kamu ve 6zel
sektorin kapasite, hedef ve oncelikleri ile makul gikarlarini dikkate
alarak hazirlanmis stratejiler ve analizlere dayali olarak ve 6nceden
belirlenmis standart ve kriterlere gére yuritdlmesi, bu risklerin olumsuz
etkilerini azaltabilecektir.

e Uygulanacak KOI yéntemi, finansman modeli, firmanin secim sireci,
ortaklik kosullari, risk paylasimi, garantiler, 6deme takvimi ve cezai
sartlarin belirlenmesi gibi karmasik suregler yolsuzluk riski dahil olmak
Uzere pek gok risk unsurunu barindirmaktadir. Bu risklerin minimize
edilebilmesi icin uygun mevzuat altyapisinin olusturulmasi, onceki
deneyimler isiginda sartname ve stzlesmelerin gelistiriimesi ve yatinm
ve isletme surecinin etkin yonetimine iliskin tedbirler gelistirilimesi,
deneyimli uzman ve hukukgulardan yararlaniimasi 6nem tasimaktadrr.
Surecler ve taraflarin yukumldluklerinin acik bir sekilde belirlenmesi,
firmaya yapilacak 6demelerin hizmetin belirflenmis standartlara uygun
sekilde Uretilmesi sartiyla performansa dayali olarak yapiimasi, risklerin
azaltimasina katki saglayacaktir.

e Projenin basarisiz olmasinin yani sira diger birgok nedene bagli
olarak proje kapsamindaki kamu yatinmlarinin degerinin dismesi ve
kamunun projede azinlik hissesine sahip oldugu durumlarda bu payin
kaybedilmesi riski bulunmaktadir. Kamunun c¢ikarlarinin korunabilmesi
icin uygun bir yonetim seklinin belirlenmesi, projeye tahsis edilen kamu
kaynaklarinin kullanilmasinda sirketin sorumluluklarinin sézlesmeye
acikga yazilmasi, kamu idaresi tarafindan projenin tim asamalar takip
edilerek muhtemel risklerin mUmkin oldugunca erken tespit edilmesi
ve Onleyici tedbirlerin alinmasi gerekmektedir.

e Taraflardan birinin projeden gekilmek istemesi veya ¢ekilmek zorunda
kalmasi ile projenin basarisiz olmasi durumunda kamu hizmetlerinde
aksamalar meydana gelebilecegi dikkate alinarak kamu hizmetinin
aksamasini ve mali kayiplar 6nlemeye yonelik acil durum planlari
hazirlanmalidir.
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3.3. Denetimlerde Kargilagilan Temel Sorunlar

Sayistaylar, KOl'lerle ilgili risklerin etkili bir sekilde yonetilip yonetilmedigini
incelemede 6nemli bir role sahiptir. Bu kurumlarin parlamentoya sundugu ve
kamuoyuna agikladigi raporlar, aksakliklarin gideriimesine ve iyi uygulamalarin
yayginlasmasina katki saglayabilmektedir. Bununla birlikte, Sayistaylar
denetimlerinde gesitli risklerle karsilagabilmektedir (INTOSAI PSC, 2020b).
So6z konusu riskler ve bu risklerin yonetilmesine iliskin olarak alinmasi gereken
tedbirler su sekilde 6zetlenebilir:

e KOi projelerinde yatinm, Gretim ve isletme streclerinin denetlenmesi,
taraflarin Ustlendigi sorumluluk, risk ve 6dullerin incelenmesi, proje
hedefleri ile sonuglarinin  karsilastinimasi uzmanlik ve deneyim
gerektirmektedir. KOI denetimleri ve raporlama asamalarinda
kullanilmak Uzere standartlarverehberlerhazirlanmasi, KOluygulamalar
denetimlerinde gorev alacak denetcilerin belirli periyotlarla egitimden
gecirilmesi ve ihtiyag duyulan alanlarda uzman istihdam edilmesi stz
konusu risklerin minimize edilmesine katki saglayacaktir.

e Denetciler denetimler sirasinda, teknik konulara ve sorunlara
odaklanarak projenin ekonomik ve sosyal etkilerini goz ardi edebilir
ya da KOI politikalarini sorgulamaya yonelerek odaklanma sorunlari
yasayabilir. Sayistaylar genel olarak politika sorgulama yetkisine
sahip olmasalar da, bu palitikalarin belirlenmesinde izlenen surecleri
ve Kararlara dayanak teskil eden unsurlari degerlendirerek sonuclarini
raporlarken yapici Oneriler gelistirmeye 6zen gdstermelidir.

e KOI projelerinin bir kismi kamu sektori tarafindan daha @nce
yapiimamis veya ticari kaygilar olmaksizin yurutilmekte olan hizmetler
oldugundan hedef-sonuclar ile maliyetler ve hizmet kalitesinin tespiti
ve kiyaslanmasinda gucluklerle karsilasilabilir. Bu kiyaslamalardaki
gugliklere karsl 6nceden belirlenmis standartlar ve ihale asamasinda
diger firmalar tarafindan verilen tekliflerin yani sira diger projeler ve tlke
uygulamalarindan elde edilen verilerden ve iyi uygulama 6rneklerinden
faydalaniimalidir.

o Ozel sektoriin surece dahil olmasi ticari sirlar gindeme getirmekte ve
basta 6zel sektdr temsilcileri olmak Uzere taraflarin denetgilere bilgi
verme konusunda isteksiz davranmasina yol acabilmektedir. Kamu
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gorevlilerinin uzmanlik eksikligi, projeye midahale etme konusundaki
isteksizlikleri, denetimlerin getirecegi kulfetlerden kaginma istekleri ile
cesitlibirimlerce yuritilen denetimlerinfazlaligl, kamu temsilcilerinin de
denetim faaliyetlerine karsi direng gelistirmelerine yol agabilmektedir.
Sayistaylar bu riski ortadan kaldirabilmek icin projenin ekonomik ve
sosyal boyutlari ile taraflarin haklarini gozeterek tarafsiz raporlama ve
yapici rehberlik konusunda ikna edici olabilmeli, ihtiyag duydugu tim
bilgi ve belgelere erisim yetkisine sahip olmali ve bunun igin gerekli
tedbirleri almalidir.

e Denetimin etkinligini saglamak kadar, parlamento ve kamuoyunun
bilgilenme hakkinin da geregi olarak denetim raporlarindaki tespit ve
onerilere iliskin gelismeler takip edilmeli, belirli periyotlarla projedeki
gelisme ve gerceklesmeler hakkinda izleme raporlari hazirlamalidir.

4. SAYISTAY RAPORLARINDA KOi UYGULAMALARINA iLISKIN TESPIT
VE DEGERLENDIRMELER

Kamu idarelerinin yilik denetimleri sonucunda hazirlanan Sayistay
raporlarinda KOI uygulamalarina iliskin kapsamli tespitlere yer verilmektedir. Bu
tespitler siniflandirlarak, asagida bes baslik altinda incelenmistir.

4.. Hazirlik ve Planlama Asamasina lligkin Tespitler

lhtiyag  duyulan kamu hizmetinin - KO modeli ile sunumunun
kararlastinimasinda, saglikh bir hazirlk ve planlama ile birlikte gergekgi
maliyet-fayda analizleri etkili rol oynar. Yatinm ve isletme surecleri ile karsilikli
yukumltluklerin bu analizlere dayanilarak belirlenmesi; saglanacak tesvik ve
garantilerin mahiyeti ve miktari ile tercih edilecek igbirligi yonteminin buna gore
kararlastinimasi 6nem tasir. Sayistay raporlarindaki cesitli bulgular, bu aladaki
bazi zaaflara isaret etmektedir.

Yap-islet-Devret ve Yap-islet Modeli Kapsaminda Yaptirilan Enerji Projeleri
Hakkinda Sayistay Raporunda (Enerji Raporu) (Sayistay, 2004: 171), projelerin
mevzuata aykiri olarak sirketler tarafindan dizenlenen hatali fizibilite raporlarina
dayanilarak secildigine dair tespitlere yer verilmistir. Rapor, santrallerin
kurulacaklar yerlerin arz-talep dengesine gore Bakanlik tarafindan belirlenmesi
gerektigi halde, bu secimin firmalara birakildigini, bazi bolgelerde talebin cok
Uzerinde Uretim yapilmasi nedeniyle yeni iletim hatlar kurulmasinin gerektigini,
bunun da ilave maliyetlere yol agtigini ortaya koymaktadir.

Sayistay Dergisi - Sayr: 119
Aralik - 2020



Kamu-Ozel Isbirligi Modeli ve Turkiye Uygulomalar: Sayistay Raporian Isiginda Uygulama Sonuglannin Degerlendiriimesi

Gumrik ve Ticaret Bakanliginin 2012 yili denetim raporunda (Sayistay,
2013: 6-9), Gumrik Kapilarinin YID Modeliyle Modernizasyonu Projesinde hatali
projelendirme nedeniyle proje tadilatina ihtiyag duyuldugu, isletme sUresinin
hesabina esas tesis kurulum maliyetleri ile isletmecinin elde edecedi gelirlere
iliskin hesaplamalarin gercekei belilenmemesinin isletme sUresinin hesabinda
kamu aleyhine sonuglar dogurdugu tespitlerine yer verilmistir.

Saglik Bakanhig 2019 yili denetim raporunda (Sayistay 2020a) ise
sehir hastaneleriyle ilgili olarak, kullanilacak tibbi cihazlarin tespitinde teknik
sartnamelerden kaynaklanan sorunlar bulundugu (s.77-80), arazi tahsisi
yapilmadan sdzlesme imzalanan bir projede stzlesmenin feshedildigi ancak
sirketin proje alanindan ¢ikarilamadigi (s.112-115) tespitleri yer almaktadir.

4.2. ihale ve Sézlegsme Siregleri ile Risk Paylagimina Dair Tespitler

Geleneksel ihale yontemlerinden daha karmasik olan ve uzun surelere
yayllan KOI ihalelerinde rekabet ve saydamligin sagdlanarak stzlesme surecinin
etkin yonetilmesi buyuk o6nem tagimaktadir. KOI projeleri 6zinde risKlerin
adil paylasiimasi esasina dayandinldigindan, ihalelerin kararlastinimasi ve
sozlesmelerin bagitlanmasindarisklerin dengeli dagitiimasina, sadece yonetilebilir
nitelikteki risklerin Ustlenilerek asin risk ve belirsizliklerden olabildigince
kaginlmasina dzen gosterilmelidir.

Sayistay raporlarinda projelere iliskin idari ve teknik sartnameler,
sozlesmeler ve risk paylasimi alanlariyla ilgili cok sayida bulgu yer almaktadir.
Ornegin Enerji Raporunda (Sayistay, 2004: 172) yer alan tespitlere gore ilgili
sirketlerle imzalanan sozlesmeler defalarca degistiriimis ve her degisiklikle
projelerin toplam yatinm tutarn ve elektrik satis tarifeleri yukseltilmis, isletme
sureleri uzatilmig, Uretim fiyatlar degistiriimis; kamu yarari acisindan yapilmasi
zorunlu olan degisiklikler ise yapilmamistir.

Saglik Bakanligi 2018 yili denetim raporunda (Sayistay, 2019a) sehir
hastanesi projeleri ile ilgili su tespitlere yer verilmistir:
e idare tarafindan usule uygun olmayan borg Ustlenimi taahhidinde

bulunulmustur (s.34).

e Sozlesme tadilatlaninin yetkili makamlar tarafindan usuline uygun
sekilde yapildigina iligkin givence elde edilememektedir (s.48).
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e Sozlesme kapsaminda insa edilen sadlik tesislerinin hasar gormesi
durumunda 6denecek sigorta bedellerinin, tesisin yeniden ingasi yerine
finansman saglayanlara aktariimasina imkan saglanmasi nedeniyle
taraflarin hak ve yukumluliklerinde belirsizlik bulunmaktadir (s.49).

e Farkl sehir hastanelerinde miktara bagl hizmetler karsiliginda
yapilacak ddemelere iligkin birim fiyatlar arasinda énemli farkliliklar
bulunmaktadir (s.69).

Ayni Bakanligin 2019 yil denetim raporundaki (Sayistay, 2020a) tespitler
ise su sekildedir:

e Sozlesmelerde nusha farkliliklan, atif hatalar ve mahiyeti belirsiz
hukumler bulunmaktadir (s.41-44).

e Yatnm ve igletme asamalarindaki aksakliklara iliskin yaptinm
maddeleri, sirketin sdzlesmeye uygun olarak hizmet sunmasina katki
saglayamamaktadir (s.65-68).

e Sirketin stzlesme hukumlerini ihlali veya sozlesmeyi haksiz feshi
halinde, idarenin fesihten kaynaklanan her tUrlU ceza ve masrafi
sirkete tazminat olarak ddeyecek olmasi, 6zkaynak kuralini anlamsiz
kilmaktadir (s.39-40).

e Bazi hizmet bedellerinin 6denmesinde esas alinan asgari Ucret
taniminda s6zlesmeler arasinda farkliliklar bulunmaktadir (s.46-50).

Ulastirma Bakanligi 2018 yil denetim raporunda (Sayistay, 2019b: 71-76)
da Avrasya Tuneli Projesinde isletmeci firma ile imzalanan Dogrudan Sozlesmeye,
Uygulama Sozlesmesinden fakl hikumler konuldugu, mevcut fesih sebeplerine
ek olarak yeni fesih sebepleri getirildigi, Uygulama Sozlesmesinin tarafi olmayan
finans kuruluslarnina uygulama sozlesmesini feshetme yetkisi verildigi ve ilk
sozlesmeye gore tesisin yeniden yapilimasinda kullanilmasi gereken sigorta
gelirlerinin kredi geri 6demelerinde kullanilabilecegine iliskin dizenleme yapildig
tespitlerine yer verilmistir.

Sayigtay 2017 Vil Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporunda (Sayistay,
2018: 32) KOI kapsaminda yuritilen islerde ilgili mevzuat hikimlerinde aranan
usul ve esaslara uyulmadan YiD stzlesmeleri imzalandigi seklinde genel bir
tespite yer verilmistir.
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4.3. Uygulama Agamasi, Yilkimlilikler ve Yaptinmlara iligkin Tespitler

KOI modeliyle hedeflenen mal ve hizmet tretiminin sézlegsmede belirlenen
miktar, kalite ve zamanda gerceklestirilebilmesi, yatinm asamasindan baslayarak
taraflarin yukumltltklerini planlanan takvime ve standartlara uygun olarak
yerine getirmesine baglidir. Buna aykin uygulamalarin Sayistay raporlarinda
yaygin olarak yer aldigr gorulmektedir.

Enerji Raporunda (Sayistay, 2004: 172), firmalarin santralleri fizibilite
raporlarinda verdikleri ilk teklif fiyatlarindan daha disUk bedellerle tamamladig
halde, yatinm doénemi sonunda maliyetlerin yillik %5 civarinda eskalasyonuna
izin verilerek yatinm tutarlarinin daha yuksek gosterildigi belirtiimektedir.

Gumrik ve Ticaret Bakanhd 2012 yili denetim raporunda (Sayistay,
2013: 6-9), Gumrik Kapilarinin YID Modeliyle Modernizasyonu Projesinde, zel
sektor yukumlulugunde olan islerin sdzlesmeye uygun olarak yurUtdlmedigi
veya zamaninda tamamlanmadigi halde isletme izni verildigi, 6zel sektor
yukumltlugunde olan bazi islerin kamu idaresi tarafindan Ustlenildigi tespitleri
yer almaktadir.

Saglik Bakanligi 2018 yil denetim raporunda (Sayistay, 20193), faaliyete
gecen baz sehir hastanelerinde ticari alanlarin ingaatinin bitirilemedigi (s.59),
sozlesme ve eklerinde belirlenen tibbi cihazlarin bir kisminin saglik tesisinde
bulunmadigi (s.61), proje kapsaminda yer almayan birim igin garanti bedeli
6dendigi (s.62) belirtilmistir.

Ayni Bakanlhigin 2019 yili denetim raporunda (Sayistay, 20203) ise yine
sehir hastaneleri projelerine iliskin olarak;

e Yardm masasl hizmetlerindeki eksiklikler igin uygulanacak ceza
tutarinin  hesaplanmasina iliskin sdzlesmede belirtilen formuldn
uygulanabilir nitelikte olmamasi (s.57-63),

e Saglk uygulama tebligi puanlarinin hatali uygulanmasi (s.64-65),

e ik kullanim bedelinin hatali hesaplanmasi nedeniyle, is artigindan
dolayr 6denecek kullanim bedelinin is artis oraninin ¢ok Uzerinde
olmasi (s.93-97),

e Sozlesmede belirlenen sinin asacak sekilde sure uzatimi veriimesi
(s107-109),

Sayistay Dergisi - Sayr: 119 | 31
Aralik - 2020



Kamu-0Ozel Isbirligi Modeli ve Turkiye Uygulomalari: Sayistay Raporlari Isiginda Uygulama Sonuglarinin Degerlendiriimesi

e Genel riziko sigortasinin yatinm ve isletme donemini kapsamamasi
(s111-112),

elestirilerine yer verilmistir.

2017 il Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporunda (Sayistay, 2018:
32) ise KOI kapsaminda yurtulen islerde yukumluluklerini yerine getirmeyen
yuklenicilere sdzlesmede dngorilen yaptinmlarin uygulanmadigina iliskin genel
bir tespite yer verilmistir.

4.4. Kayit ve Muhasebelestirme islemlerine iligkin Tespitler

KOI uygulamalarinda projeye tshsis edilen veya sonradan edinilen
varliklarin muhasebe kayitlarina alinmasi, bunlarin izlenmesi ve isletme sUresi
sonunda kamuya devirlerinin gergeklestiriimesi acisindan 6nemlidir. Proje
kapsaminda temin edilen krediler icin verilen hazine garantilerinin ve kamunun
kosullu yukamldluklerinin muhasebe kayrtlarina alinmasi ise proje maliyetlerinin
hesaplanmasi ve gercekci bir finansman planlamasi acisindan 6nemlidir.
Kosullu yukumlulukler kapsaminda devletce 6denecek tutarlarin tespitinde
ise ilgili kayrtlarin saglikli olmasi, kayrt digi tahsilatlarin bulunmamas, isletmeci
icin maliyet azaltici ya da gelir artirici kalemlerin gercek degerleri ile hesaplara
alinmasi 6nem arz etmektedir.

Sayistay raporlarindaki KOl projelerinin hesap ve islemlerinin kayt
ve muhasebelestirimesine iliskin tespitler, bu konularda sistemik sorunlar
bulundugunu gostermektedir. Bu raporlards;

e Ulastirma Bakanligl 2019 yili denetim raporunda (Sayistay, 2020b:
33-34, 24-286), yuritulen projelere iligkin olarak verilen talep veya
alim garantilerinin muhasebe kayrtlarinin yapilmadi§i, Avrasya Tuneli
Projesinde hizmet imtiyaz varligi ve gelecek donemlere ait vazgegilen
muhtemel gelirlerin gercek degerleriyle mali tablolarda yer almadigy,

e Ayni Bakanligin 2016 yili denetim raporu (Sayistay, 2017c: 19) ile
Istanbul BSB'nin 2014 yili denetim raporunda (Sayistay, 2016: 7), KOI
gercevesinde yurUtulen islerde yatinmi tamamlanmis olan projelerin
duran varliklar hesabina kaydedilerek muhasebelestirimedigi,

e Saglik Bakanligi 2019 yil denetim raporunda (Sayistay, 2020a: 25-
30, 35-39) gorevli sirkete verilmesi 6ngérulen garanti tutarlari ile bazi
varlik ve yukumlultklerin; gorevli sirket tarafindan bedelli veya bedelsiz
olarak idareye birakilan cihazlarin muhasebe kayitlarina islenmedigi,

seklinde tespitlere yer verilmistir.
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Kayrt ve muhasebelestirme islemlerine iliskin hatalarin yayginhgi, denetim
sonuglarinailiskin TBMM'ye sunulan genel nitelikli raporlardan da anlagiimaktadir.
Bu kapsamda 2013, 2014 ve 20716 yillarina iliskin Mali istatistikleri Degerlendirme
Raporlarinda ve 2019 Yill Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporundas;

e Hazine Mustesarligi tarafindan KOi projelerine yénelik hazine garantisi
kapsaminda Ustlenilen borglarnn kaydedildigi hesaplardaki tutarlarin,
sadece genel butge diglidare veya kuruluslar lehine verilen geri 6deme
garantilerini kapsadigi (Sayistay, 2014b: 8),

e KOIi projelerinden kaynaklanan yatinm garantilerinin genel yénetim
bilangosundaki  kosullu  yukumltklerle ilgili nazm hesaplara
kaydedilmedigi (Sayistay, 2015: 7),

e Mali Istatistik Programinda Sarta Bagh Varlk ve YukumlGlukler
Tablosunun, raporlama tarihi itibariyla kosullu varlik ve yokimldliklerin
kumulatif tutarini gostermedigi (Sayistay, 2017b: 47),

¢ YiDve YKD modeliyle yaptirilan yatinm igleriile igletme hakki devredilen
varliklar bulunmasina ragmen, ilgili maddi duran varliklar, girigilen
taahhit tutarlar, varlik ve yukumlalikler ile envanter islemlerine iliskin
muhasebe kayrtlarinin yapilmadigi, bu kapsamda girisilen taahhttlerin
nazim hesaplarda izlenmedigi (Sayistay, 2020c: 48),

bulgularina yer verilmektedir.
4.5. Kontrol, Degerlendirme ve Hesap Verme Siregleri

KOI projelerinin saglikli yuritilebilmesi ve amaglarina ulasmasi igin tim
sureclerde saydamlik ve hesap verebilirligin givence altina alinmasi, bununigin de
kontrol ve izleme faaliyetlerinin etkinligi dnem tasimaktadir. Keza uygulamadaki
aksakliklarin zamaninda tespit edilerek duzeltici onlemlerin alinmasina imkan
saglayacak i¢ kontrol sistemlerinin etkili isletilememesinin olumsuz etkileri de
Sayistay raporlarindaki bulgulara yansimaktadir.

Enerji Raporuna (Sayistay, 2004: 171) gore ozel sirketlerle imzalanan
sozlesmelerin tamamina gizlilik yonunde hikumler konulmasi nedeniyle, kamu
aleyhine yapilan duzenlemelerin kamuoyu tarafindan 6grenilmesi imkani ortadan
kalkmistir.
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Maliye Bakanligi 2013 yili denetim raporunda, YID kapsaminda Hazine
tasinmazlarinin mevzuata aykir olarak irtifak hakki tesis edilmeksizin bedelsiz
kullandinldigi (Sayistay, 2014a: 54), YID kapsaminda igletilen yat limani
projelerinde isletmecinin Gcuncu kisilere yapmis oldugu kiralama bedellerinden
hasilat payi alinmadigina (Sayistay, 2014a: 62) iliskin tespitlere yer verilmistir.

Saglik Bakanligi 2018 yil denetim raporunda (Sayistay, 2019a) planlama,
iletisimve uzmanlasma eksikliginin, i¢ kontrol sisteminin olusturulmamig olmasinin
sorunlara yol actgi (s.23-31), filen santiye halindeki alanlar igin yer ve bahge
bakim hizmeti bedeli 6dendigi (s.60), sirket tarafindan 6denmesi gereken damga
vergisinin idare tarafindan Ustlenildigi (s.65) ifade edilmistir. Ayni Bakanligin 2019
yili denetim raporunda (Sayistay, 2020a) su bulgular yer almaktadir:

e Tarihinde teslim edilmeyen tesislerle ilgili yaptinm uygulanmamistir
(s.51-57).

e KDV istisnasindan yararlanan sirketin yatinm maliyetlerindeki
azalmalar kira tutari ve suresine yansitilmamigtir (s.101-102).

e Yer teslimi yapilmadan ingaat isleri baglamasina ragmen yatinm ve
isletme donemlerine iliskin revizyonlar yapilmamistir (s.105-106).

e Mali tablolarin belirli araliklarla idareye sunulmasi yukumlulugu yerine
getirilmemistir (s103-104).

e Projenin fiilitamamlama tarihiile is artisina iliskin anlagsmazlik nedeniyle
duzenlenen bilirkisi raporuna itiraz edilmesine ragmen tahkim strecine
bagvurulmamis ve isletmeci firmaya temerr(t faizi 6denmistir (s.140-
147).

Sayistay raporlarinda ©zel sirketin cesitli nedenlerle kamuya yapmasi
gereken odemeleri eksik yaptigr ya da hi¢c yapmadigl, miktara bagl hizmet
ddemeleriicin sirketle yapilmasi gereken yilsonu mahsuplasmalarinin yapilmadigi
hususlarina iliskin bulgular da yer almaktadir.

SONUC

Devletin tarihsel surecteki yapisal ve fonksiyonel donusumd, kamu
hizmetlerinin Uretim ve sunum yontemlerini de etkilemektedir. Toplumun
talep ve beklentilerinin surekli artmasi karsisinda sinirli kaynaklarla etkili
hizmet sunumunun giglesmesi, alternatif modellerin gelistirilmesini zorunlu
kilmistir. Kamu sektdrinin sahip oldugu gic ve kapasite, 6zel sektorin sahip
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oldugu dinamizm ve kaynaklar ile sivil toplum imkanlarninin en yuksek sinerjiyi
olusturacak sekilde yonlendirilerek kamu hizmetlerinin daha yiuksek miktar, hiz,
kalite ve etkinlikte sunulmasini hedefleyen KOI modeli, iligkisel devlet anlayisi
cercevesinde yeni bir ekonomi modeline temel teskil etmektedir.

Turkiye'de ulastirma, enerji, saglik ve kentsel altyapi yatinmlari basta olmak
Uzere birgok alanda yaygin olarak uygulanmakta olan bu model, 6zel sektdrin
finansman ve teknoloji gibi alanlardaki kapasitesinin yani sira, daha verimli,
etkin ve dinamik yonetim anlayisini kamu hizmetlerinin sunumuna yansitmayl
amaclamaktadir. Ancak stz konusu projelerde taraf olan kamu idarelerinde
kurumsal kapasite yetersizligi ve uzmanlik eksikligi, hazirlik ¢alismalarini oldugu
kadar, sdzlesmelerin bagitlanmasi, yatinm ve Uretim sureclerinin  yonetimi,
yUkumlaluklerin yerine getirilmesinin etkili kontrol mekanizmalar ile takibi ve
taraflarin ¢ikarlarinin korunmasi gibi hususlari da etkilemektedir.

Kendine 6zgu nitelikleri nedeniyle yiksek risk ve esneklik barindiran KO
uygulamalarinda saydamlik ve hesap verebilirlik ayri bir Snem kazanmaktadir. Bu
alanda en 6nemli katkiy, TBMM adina bagimsiz ve tarafsiz sekilde gerceklestirdigi
denetimlerin sonuglarini TBMM ve ilgili kamu idareleri ile birlikte kamuoyu ile
de paylasan Sayistay saglamaktadir. Her yil kamu idarelerine iliskin denetim
raporlarinda KOI projelerine iliskin kapsamli bulgulara yer veren Sayistay, bu
modelin gelistirilerek, kamu hizmetlerinin etkin sunulmasinda guvenilir ve
basarili bir ara¢ haline donusturtlmesinde dnemli bir sorumluluk Ustlenmektedir.
Kamu idarelerinin yillik mali denetimleri sonucunda hazirlanan raporlarin KO
uygulamalarini tm yonleri ile kapsama konusundaki sinirliliklarinin asiimasi igin,
bu alandaki denetimlerin alana 6zgu gelistirilmis standart, rehber ve metodolojiler
cercevesinde, konusunda uzmanlasmis ekiplerce ve mali yil ya da tekil kurumlara
bagl kalinmaksizin yurdtilmesi 6nerilmektedir.

Denetimlerdeki sinirliliklara ragmen modelin uygulama sonuglarina iligkin
tespit ve degerlendirmelerin giderek artan dlgide Sayistay raporlarinda yer
almasi, bu alanda daha etkin bir sistem kurulmasi ve modelin yasal ve kurumsal
gercevesinin guglendiriimesi geregini ortaya koymaktadir. Modelin, yapilan
tespitler ve hizmet sunumundaki yeni yaklasimlar dikkate alinarak yeniden
kurgulanmasiyonune somut bir sistem 6nerisi gelistirmek, bu gcalismanin sinirlarini
asmaktadir. S6z konusu modelin, uygulamadaki eksiklikler ve iyilestirme dnerileri
dogrultusunda gelistiriimesi, bundan sonraki arastirmalarin konusu olacaktr.
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0z
Kalkinma ajanslari Turkiye'nin gundemine Avrupa Birligi (AB) mizakere surecinde
giren kamu kurumlaridir. Bu suregte, merkezi kalkinma yaklasimindan, bélgesel kalkinma
yaklasimina gegisin bir sonucu olarak 2006 ile 2008 yillan arasinda bdlge esasina
dayall yirmi alti adet kalkinma ajansi kurularak faaliyete gecmistir. On yili agkin bir
suredir faaliyet gostermekte olan ajanslar, faaliyetlerini buyuk olgide kamu kaynaklarini
kullanarak yurdtmektedir. Ancak kalkinma ajanslarinin kurulus gerekgelerinden biri de
AB fonlarinin bélgelerde dagitimina aracilik etme dusUncesidir. Bu galigmanin amaci,
Turkiye'de kalkinma ajanslarinin AB fonlari ve diger uluslararasi fon ve yatinmlar gekmede
ne derece etkin olabildiklerini arastirmak ve uygulamadaki sorunlara yonelik somut
¢6zum onerileri gelistirmektir. Calismada temel arastirma yontemi olarak nitel arastirma
yontemi, veri toplama teknikleri olarak da literatUr arastirmasi, mevzuat incelemesi, rapor
ve dokiman analizi ile mulakat teknigi kullanilmistir. Arastirma sonucunda, Turkiye'de
kalkinma ajanslarinin mali kaynaklarinin ajanslara yuklenen misyona gore yetersiz oldugu
ve gjanslarin gelirleri icinde uluslararasi fonlarin payinin beklenen dizeyin altinda oldugu
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gorulmuastur. Kalkinma ajanslari 2007 - 2020 doneminde Turkiye'ye tahsis edilen AB
fonlarinin %2,80'ini kullanabilmis olup, 2014 - 2019 doneminde ise Ulkeye giris yapan
dogrudan yabanci yatinmlarda %769 ile %0,72 arasinda degisen oranlarda pay sahibi
olmustur. Ayrica elde edilen bulgular 1s1§inda, kalkinma ajanslarinin gelistiriimesi ve
bolgesel kalkinmada daha etkin rol Ustlenebilmelerini saglama amacina yonelik bazi
oneriler gelistirilmistir.

ABSTRACT

Development agencies are public institutions that entered Turkey's agenda
during the European Union (EU) negotiation process. In this process, as a result of
the transition from the central development approach to the regional development
approach, 26 development agencies were established on a regional basis between
2006 and 2009. Agencies, which have been operating for more than ten years, carry
out their activities largely using public resources. However, one of the reasons for the
establishment of development agencies is the idea of mediating the distribution of EU
funds among the regions. This study aims to examine the effectiveness of development
agencies at attracting EU funds and other international funds and investments to Turkey,
and to develop concrete solutions to the problems in practice. In the study, qualitative
research method was used as the basic research method; and literature research,
legislation review, report and document analysis and interview technique were used as
data collection techniques. The study results indicated that the financial resources of
development agencies in Turkey were insufficient vis-a-vis the mission undertaken by
the agencies and that the share of international funds within the agencies' revenues were
below the expected level. Development agencies were able to use 2.80% of EU funds
allocated to Turkey in the 2007-2020 period and had a share varying between 7.69%
and 0.72% in foreign direct investments entering the country in the 2014-2019 period.
In addition, in the light of the findings, some suggestions have been made for improving
the development agencies and ensuring that they can take a more active role in regional
development.

Anahtar Kelimeler: Bolgesel Kalkinma, Kalkinma Ajanslari, Uluslararasi Fon,
Uluslararasi Yatirim, Araci Kurum.
Key Words: Regional Development, Development Agencies, International Fund,

International Investment, Intermediate Body.

GIRIS

Kalkinma ajanslari Turkiye'de Avrupa Birligi (AB) muzakere surecinde
ortaya ¢ikmis kurumlardir. Bu stregte Turkiye'de merkezi kalkinma yaklasimindan,
bolgesel kalkinma yaklasimina gecisin bir sonucu olarak, bolge esasina dayali
yirmi altr adet kalkinma ajansi kurularak faaliyete gegmistir. Bugln ajanslarin
faaliyete gecmesinin Uzerinden on yildan fazla bir stre gecmis olup, gelinen

42 | Sayistay Dergisi - Sayr: 119
Aralik - 2020



Kalkinma Ajanslarinin Uluslararasi Fon ve Yatinmlar Turkiye'ye Cekme Kapasitesinin Guglendirilmesi

suregte gjanslarin kendilerinden beklenen performansi gosterip gosteremedigi
hala tartisma konusudur. Bu tartismalarin bir kismi, mevzuattaki gorev alaninin
cok genis belirlenmesine karsin, ajanslarin mevcut butce imkanlarinin bu gérevleri
etkin olarak icra etmede yetersiz olduguna iliskindir.

Ajanslar kurulduklar tarihnten bu yana agirlikli olarak kamu kaynaklarini
kullanmistir. Ancak bu kaynaklarin yetersiz olusu nedeniyle, AB fonlar basta
olmak Uzere diger uluslararasi mali kaynaklarin ve yatinmlarin Turkiye'ye cekilerek
bolgesel kalkinmaya tahsis edilmesi gerekmektedir. Ayrica, kalkinma ajanslarinin
kurulus gerekcelerinden birisi de AB surecinde Turkiye'ye tahsis edilecek fonlarin
kullaniminda ve uluslararasi dogrudan yatinmlarin gekilmesinde ajanslarin araci
kurum olarak gorev yapmasi disuncesidir. AB Uyelik strecini yasayan Ulkelerde,
kalkinma ajanslarinin AB fonlar basta olmak Uzere gesitli uluslararasi fon ve
dogrudan yatinmlar cekmede etkin rol alabildikleri gordlmektedir. Bu nedenle, bu
calisma kapsaminda Turkiye'de faaliyet gdstermekte olan kalkinma ajanslarinin
gecmisten gunimuze, AB fonlar basta olmak Uzere uluslararasi fon ve yatinmlar
cekme konusundaki rolU arastinimistir.

Calismada temel arastirma yontemi olarak nitel arastirma yontemi; veri
toplama teknikleri olarak da literatUr arastirmasi, mevzuat incelemesi, rapor ve
dokuman analizi ile mulakat teknigi kullanilmistir.

Bu kapsamda ¢alismada, oncelikle kalkinma ajanslarninin tanimi, 8zelikleri,
dunyadaki gelisimleri ve AB fonlarinin kullanimindaki rolU ele alinmig, daha
sonra da Turkiye'de kalkinma ajanslarinin tarihsel gelisimi, AB uyum surecinde
kalkinma ajanslarinin konumu ile Turkiye'ye tahsis edilen AB fonlarinin kullanim
duzeyi incelenmigtir. Daha sonra, kalkinma ajanslarinin uluslararasi fon ve
yatinmlar cekmede oynadigi rol, ilgili mevzuat ve kamuya aciklanan resmi
rapor ve dokumanlardan yola cikilarak analiz edilmistir. Son olarak literatdr
arastirmasl, mevzuat incelemesi ve rapor ve dokiiman analizi sonucu elde edilen
bulgular, Orta Karadeniz Kalkinma Ajansi (OKA] yonetici ve uzman personeli
ile yapilan mulakatlar 1si§inda degerlendirilerek, ajanslarin kurulus amaclarini
gergeklestirebilmesi ve kurumsal kapasitelerinin artinlmasi amaciyla alinmasi
gereken dnlemlere iligkin dneriler ortaya konulmaya caligiimistir.
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1. KALKINMA AJANSLARI
1.1. Kalkinma Ajansi Nedir?

Avrupa Kalkinma Ajanslarn Birligi ~ (EURADA] tarafindan (bolgesel)
kalkinma ajansi, “sektorel ya da genel olarak kalkinma problemlerini tanimlayan,
bu problemlerin ¢ozimleri igin bir dizi firsat ya da yontem secen ve problem
¢ozumlerinin maksimizasyonu icin proje destekleyen bir operasyonel yapi” olarak
tanimlanmaktadir (EURADA, 1999: 16-18).

Dunya Bankasina gore (bolgesel) kalkinma ajanslarinin temel 6zellikleri;
kendilerine has hukuki bir statlye, islevsel agidan bagimsizliga ve genellikle ¢cok
ortakli veya paydasli yonetim kurullarina sahip olma ve kar amaci gutmemedir
(World Bank, 2009).

Kalkinma ajanslaryla ilgili yaptiklan ¢alismalarla taninan Greg, Huxley ve
Mountford’a (2010: 153) gére kalkinma ajanslarinin temel islevleri; kalkinmada
stratejik hareket etme, yatinmi ve kalkinmayr hedefleme, yenilikgilik, girisimcilik,
beceri ve istihdam gelistirme, proje bazli destekleme ve bolgesel kapasite
olusturmadir.

Dolayisiyla kalkinma ajanslari; yatinm cekme, tantim saglama, isbirligini
ve kurumlar arasi iletisimi gelistirme, bolge iginde farkll aktorleri koordine etme,
KOBI'lere kogluk ve teknik danismanlik hizmeti verme, proje karsilidi mali destek
verme, yeni yatinm alanlarini belirleme ve bolgesel ve yerel kalkinma stratejileri
hazirlama gibi alanlarda ¢alismak Uzere tasarlanip organize olan katalizor kurum ve
kuruluslardir (Dedeoglu ve Sertesen, 2011: 5).

1.2. Kalkinma Ajanslarinin Geligimi

Dinya'da ilk kalkinma ajansinin ABD'de 1933 yilinda kurulan Tenesse
Vadisi Idaresi (Tennesse Valley Authority) oldugu bilinmekte olup, bu kurumun
kurulus amaci cok genis ve kapsamli gevresel, ekonomik ve teknolojik konularla
ilgili caligmalar yapmaktir. Ayrica faaliyet alanlari arasinda disuk maliyetli elektrik
dagiimi ve dogal kaynaklarin yénetimi gibi konular da mevcuttur (Tennessee
Valley Outhority, 2020).

Avrupa'da ise ilk kalkinma ajanslar 2. Dinya Savasinin ardindan savasin
getirdigi yikim, sanayi gerilemesi ve turl0 ihmallerin yaratabilecedi bdlgesel
ekonomik krizlere karsi bir tedbir olarak kurulmustur. Avrupa'da bu dénemde
ajanslar; ozellikle Fransa, Aimanya ve Belgika'da, hasar gérmis ve geri kalmig
kentleri canlandirmak ve iktisadi kalkinmayl yeniden baslatmak amaciyla
kurgulanmistir (Mountford, 2009: 2).
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Sonraki yillarda diunyanin gesitli Ulkelerinde kalkinma ajanslari farkii
nedenlerle kurulmaya baslanmistir. ABD'de 1960 ve 1970’lerde agir sanayilerin
bulundugu kuzey ve kuzeydogu bolgelerindeki ekonomik sorunlar, Dogu Asya'da
1980 ve 1990'larda hizli kentlesme ve sanayilesmeyi yonetme ihtiyaci, Latin
Amerika, GUney Asya, Afrika ve Dogu Avrupa'da ise yeni gelisen ekonomik
bolgelerde, kalkinmay tesvik etme dusUncesi ajanslarin kurulug dusuncesinde
en onemli gerekgeler olmustur. Bunlarin yani sira, 1990'larda Avrupa, Kuzey
Amerika ve Dogu Asya'da artan rekabet ortami nedeniyle ekonomik kalkinmaya
yonelik gjanslarin kuruldugu bilinirken, 1990 - 2005 yillari arasindaki ddnemde
ise ajanslarin daha cok kalkinmakta olan Ulkelerde kurulmaya baslandig
gorulmustur (Mountford, 2009: 3).

1.3. AB Fonlarinin Kullaniminda Kalkinma Ajanslarinin RolG

AB Uyelik surecini yasayan Ulke deneyimlerine bakildiginda, bu Ulkelerde
kalkinma ajanslarinin énemli bir kisminin AB fonlarinin kullaniminda énemli roller
Ustlendikleri gorilmektedir. Bilhassa Orta Avrupa ve Dogu Avrupa Ulkelerinde,
AB yapisal fonlarindan tahsis edilen, rekabet edebilirlik ve yenilikcilik temali
fonlarin bir kismi ajanslar Uzerinden kullandirilmistir. Bu fonlarin belli bir strateji
cercevesinde kullanimi sart oldugu icin ajanslar bu programlarin hazirlik ve
yerel uygulamalarina ciddi katkilar vermistir (Kalkinma Bakanligi, 2018a: 69).
Ozellikle 1990 yillardan itibaren AB'de kalkinma ajanslari bélgesel politikanin
uygulanmasinda en 6nemli araglardan biri olmustur. Ayrica, yapisal fonlardan
yararlanan ajanslar kurumsal gelisim agisindan da 6nemli mesafeler almistir.
Bu dénemde, Polonys, isveg, Cek Cumhuriyeti, Romanya, Portekiz, Bulgaristan,
Slovakya, Macaristan, Slovenys, Estonya gibi bircok Ulkede hizla yeni kalkinma
ajanslan kurulmustur (Can, 2011: 35).

Ornegin Polonya'da 1991 yilinda 6nce 7 bélgesel kalkinma ajansi kurulmus,
daha sonra 2011 yilinda bu sayl 57'ye ¢ikmistir. Bu ajanslarin cogunlugu, yerel
sosyo-ekonomik dengesizliklere yonelik AB fonlarnini yonetmek igin kurulmustur
(Cumhurbagkanligi DDK, 2014 45, 48, 52). Ajanslar kurulduktan sonra, kaynak
yetersizlikleri nedeniyle AB fonlan ile birlikte Birlesik Krallik ve ABD kaynakli
projelere de yonelmiglerdir. AB fonlarinin yonetiminde araci kurum olarak
gorev alan ajanslarin zamanla 6zel sekttre destek konusunda da kendilerini
geligtirdikleri gorulmustur (Kalkinma Bakanligi, 2018a: 53-54).
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Isveg'te kurulmus olan Tillvaxtverket Ajansi 6zel sektor ve girigsimeilik
desteklemesi yoluyla kalkinmayr ve yatinm ortamini iyilestirmeyi hedefleyen
bir ajanstir. Ajans, bdlgesinde AB fonlan ile uygulanan bdlgesel kalkinma
programlarinin yonetim otoritesi olup, temel gorevlerinden biri AB fonlar ile
bolgesel gelisme ve istihdama donUk projelerin desteklenmesini saglamaktir
(Tillvaxtverket Ajansi, 2020).

Cek Cumhuriyeti'nde kalkinma ajanslari, ekonomide yeniden yapilanmaya
katki vermek amaciyla, 1990'larin ilk yillarinda kurulmustur. ilk kurulan kalkinma
ajansi 1993 yilinda kurulan Ostrava Ajansidir. Bunu 1994 yilinda kurulan Most
Ajansi takip etmistir. Bu ajanslar AB Yapisal Fon Programlarinin bolgesel
uygulayicilar olarak gorev yapmig, daha sonra zamanla rolleri degismistir. Bu
kalkinma ajanslari AB programlarinin uygulanmasindan 6nemli deneyimler elde
etmistir (TEPAV, 2007: 15, 18).

Romanya'da 1999 yilinda kurulan Kuzeydogu Bdlgesel Kalkinma Ajans,
PHARE Programi kapsaminda saglanan mali yardimlarla yuritilen projeleri
uygulama birimi olarak kurulmustur. Ajans 2013 yilindan itibaren AB fonlari ile
desteklenen Ekonomik Rekabet Edebilirligin Artinimasi Operasyonel Programinda
aracl kurum olarak garev almistir (Avrupa Komisyonu, 2020a).

Son ornek olarak ele alinan, Portekiz'de ise 2013 yilinda kurulan Kalkinma
ve Uyum Ajansi AB Yapisal Fonlari ile bolgesel politikalardan sorumlu kurumdur.
Uyum politikasi kapsamindaki fonlarin genel koordinasyonu ve AB fonlarinin etkin
kullanimi konusunda 6nemli gorevleri bulunmaktadir (Kalkinma Bakanligi, 2018a:
55-56).

2. TURKIYE'DE KALKINMA AJANSLARI
2.1. Turkiye'de Kalkinma Ajanslarinin Kurulugu ve Geligimi

Kalkinma ajanslarinin Turkiye'nin  gindemine girmesi, AB adayliginin
onaylandigi 1999 Helsinki Zirvesiile s6z konusu olmustur. AB Bolgesel Politikasive
bu politika kapsamindaki mali desteklerin Turkiye'ye saglanabilmesi igin yapiimasi
gereken galigmalar Katilim Ortakligi Belgelerinde belirtilmistir (Berber ve Celepgi,
2005:146). Bu kapsamda 2003 yil Katilim Ortakligi Belgesi'nde Turkiye'den, NUTS
olarak bilinen AB Istatistiki Bolge Birimleri Siniflandirmasina uygun, Gg dizey igin
siniflandirma yapiimasi istenmis ve Turkiye tarafindan yapilan siniflandirma 2002
tarih ve 4720 saylli Bakanlar Kurulu Karariyla yurirlige girmistir (Kogberber,
2006: 40-41).
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Buna gore, Dizey-1 birimleri 12 tane olup bunlar; istanbul, Bati Marmara,
Ege, Dogu Marmara, Bati Anadolu, Akdeniz, Orta Anadolu, Bati Karadeniz, Dogu
Karadeniz, Kuzeydogu Anadolu, Ortadogu Anadolu ve Guneydogu Anadolu
bolgeleridir. Kalkinma ajanslarinin sinirlarini belirleyen Duzey-2 Bolgeleri de Sekil
1'deki haritada goruldigu Uzere 26 adettir. Dizey-3 kapsamindaki birimler ise il
duzeyinde olup, Turkiye'nin 81iline Karsilik gelmektedir (Camur ve Gumus, 2005: 155).

KUZEYDOGU ANADOLY
KATKINMD A.1ANSI

Sekil 1: Turkiye'de Kalkinma Ajanslari, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi (2019: V).

Kalkinma ajanslarinin kurulus surecinde, Turkiye'de bolgeler arasindaki
gelismislik farkini azaltmada mevcut politikalarin yeterince etkili olmamasi ve
kuresel ortamda bolgesel gelisme politikalarinda degisim etkili olmustur. AB'nin
cesitli fonlarindan yararlaniimasi amaci da kalkinma ajanslarinin kurulusunda
onemli bir etkendir. Bu husus 5449 saylll Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu,
Koordinasyonu ve Gorevleri Hakkinda Kanun'un genel gerekcesinde acikga
yazilmistir (Cumhurbagkanhigi DDK, 2014: 771-773). Dolayisiyla 5449 saylli
Kanun 2006 yilinda bu sartlar altinda yururlige girmistir. Devam eden surecte,
5449 sayill Kanuna dayanarak gikarilan U¢ Bakanlar Kurulu Karari ile Turkiye'de
asamall olarak 2006, 2008 ve 2009 ylllarinda toplam 26 kalkinma ajansi
kurularak faaliyete gegmistir. Kalkinma ajanslarn 5449 sayili kurulus kanunu
kapsaminda ilk olarak Devlet Planlama Tegkilati (DPT) ve daha sonra Kalkinma
Bakanligi koordinasyonu ile faaliyet géstermekte iken, Turkiye'de 2018 yilinda
Cumhurbaskanlidi HUkumet Sistemine gecilmesinin  ardindan 15.07.2018
tarih ve 30479 sayili Resmi Gazetede yaymlanan 4 sayili Cumhurbaskanligi
Kararnamesi ile Sanayi ve Teknoloji Bakanliginin koordinasyonu altina alinmistir
(Kologlu, 2019: 154).
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2.2. Turkiye'de Kalkinma Ajanslarinin Genel Gérinimi

Kalkinma ajanslarinin gorevleri 4 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin
188'inci maddesinde sayilmistir. Bu gorevler sunlardir:

Yerel yonetimlerin planlama ¢alismalarina teknik destek saglamak,

Bolge plan ve programlarinin uygulanmasini saglayici faaliyet ve
projelere destek olmak, stz konusu projeleriizlemek ve degerlendirmek,

Yerelvekirsalkalkinmayidestekleyicikapasite gelistirmefaaliyetlerinde
bulunmak,

Kamu kesimi, 6zel kesim ve sivil toplum kuruluslari arasinda isbirliklerini
gelistirmek ve bu kesimlerin kalkinmayi destekleyici projelerini izlemek,

Kaynaklarini bolge plan ve programlarina uygun olarak kullanmak veya
kullandirmak,

Bolgenin kalkinmasini saglayacak imkanlari tespite donuk arastirmalar
yapmak,

Bdlgenin ulusal ve uluslararasi dizeyde tanitimini yapmak,
Yatinmlarin takibini ve sonuclandinimasini tek elden yuritmek,
KugUk ve orta 6lcekli isletmelerle yeni girisimcileri desteklemek,

Ikili veya cok tarafli uluslararasi programlari tanitmak ve bu kapsamda
proje gelistiriimesine katki saglamak.

Kalkinma ajanslari bu gorevler kapsaminda gesitli faaliyetlerde bulunmakla
birlikte, somut olarak 6ne ¢ikan faaliyetler mali destek programlarnidir. Ajanslar
kurulduklar tarihten itibaren 2018 yilsonuna kadar toplam 19.311 proje icin
yaklasik 2.931 milyon TL hibe desteginde bulunmuslardir. Bu tutarnin; yaklasik
%84'U (2466 milyon TL) Proje Teklif Cagrilari, %9'u (263 milyon TL) Gudumli
Projeler, %3'U (91 milyon TL) Dogrudan Faaliyet/Fizibilite Destekleri ve %4'G (111
milyon TL) ise Teknik Destek Programlarina ait desteklerdir (Sayistay, 2018: 138).

Kalkinma ajanslarninin gelir kalemleri 5449 sayili Kanun ve 4 sayll
Cumhurbaskanligi Kararnamesinde sayilmaktadir. Bu kapsamda ajanslarin 2019
yil toplam gelir kalemleri ve gelirler igindeki yuzdelik paylarin gergeklesmeleri
Tablo 1'de gorulmektedir.
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Tablo 1: Kalkinma Ajanslarinin 2019 Yili Gelirleri

Gelir Tiirii Miktan Tim Gelirlere
(BinTL) Orani (%)
Genel Bitge Transfer Odenegi 281992 22,73
Genel Butge Bagis ve Yardimlar 287269 23716
Belediyelerden Aktarilan Pay 370.829 29,89
il Ozel idarelerinden Aktarilan Pay 35783 288
Sanayi ve Ticaret Odalarindan Aktarilan Pay 11585 093
AB ve Diger Uluslararasi Fonlardan Aktarilan Paylar 1.866 015
Faaliyet Gelirleri 2.245 018
Proje ve Faaliyet Destekleme Odemelerinden ladeler 594 0,04
Diger Gelirler 248.078 20,00
Toplam 1.240.251 100,00

Kaynak: Sanayi ve Teknoloji Bakanligi (2019: 16-19)

Bu tabloya gore, 2019 yilinda ajanslarin toplam geliri 1.240 milyon TL
olup, toplam gelirleri igerisindeki en Gnemli pay %45,89 orani ile genel butceden
ayrilan transfer ddenegi ile bagis ve yardimlardan olugsmaktadir. Bunu %23,89
orani ile belediyelerden aktarilan paylar ve %20 orani ile Diger Gelirler kalemi
takip etmistir. il Ozel idarelerinden aktarilan paylarin orani %2,88 ve Sanayi ve
Ticaret Odalarindan aktarilan paylarin orani ise %0,93'tUr. Dolayisiyla merkezden
aktarilan 6denek, bagis ve yardimlar ajanslarin faaliyetlerine devam edebilmeleri
icin en temel mali kaynaktir. Dider 6nemli bir kaynak da gelirlerin yUzde
%32,77'sini olusturan yerel yonetim (belediye ve 6zel idare) paylari olup, AB ve
diger uluslararasi fonlardan aktarilan kaynaklar ise %0,15 orani ile gok kigUk bir
paya sahiptir.

Ote yandan, Aralik 2019'da Turkiye Kalkinma ve Yatinm Bankasi tarafindan
Bolgesel Kalkinma Fonu kurulmustur. Fonun ana yatinmcisi Sanayi ve Teknoloji
Bakanligi olup, fon tutari 400 milyon TL olarak taahhUt edilmistir. Bu fon vasitasi
ve kalkinma ajanslari eliyle, bolgelerde katma degeri yuksek mal ve hizmet Ureten
isletmelerin ortaya gikarlmasi, finansman ihtiyaci olan ve buyume potansiyeli
tasiyan sirketlere sermaye katkisi yapilmasi, bu sirketlerin rekabet guclerinin
artinlmasi amaciyla 6zel sermaye yatinmi yapilmasi hedeflenmektedir (Sanayi
ve Teknoloji Bakanligl, 2019: 16, 31).
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Kalkinma ajanslarinin giderleri incelendiginde ise, proje ve faaliyet
destekleme giderlerinin en temel buUtce kalemi oldugu gortlmektedir. 2019
yil bdtge giderleri Tablo 2'de belirtiimis olup, toplamda 796 milyon TL olarak
gercgeklesen giderlerin; %53,7 oranina karsilik gelen 427 milyon TL'si ana faaliyet
alani olan proje ve faaliyet destekleme giderlerine harcanirken, %35,5 oranina
karsilik gelen 282 milyon TL'si genel yonetim hizmetlerine, %5,8 oranina karsilik
gelen 46 milyon TL'si ise tanitm ve egitim hizmetlerine harcanmistir. Diger
giderler ise toplam harcamalarin %5'ini olusturmustur.

Tablo 2: Kalkinma Ajanslarinin 2019 Yili Giderleri (Bin TL).

Genel Plan, izleme Tantim Proje ve
N Program Degerlendirme ARGE . Faaliyet
Yénetim < . . . | veEgitim Toplam
- . | veProje | veKoordinasyon | Hizmetleri . . | Destekleme
Hizmetleri - . - - Hizmetleri . .
Hizmetleri Giderleri Giderleri
282.859 17529 7172 15138 46.214 427876 796.788
%355 %22 %09 %19 %5.8 %537 %100

Kaynak: Sanayi ve Teknolaji Bakanligi (2019: 23-24)

Sayistay'a (2019: 107) gére, ajanslarin kurularak faaliyete gectigi 2008-
2018 yillan arasindaki donemde, harcanan toplam kaynaklarin yaklasik igte
biri genel yonetim hizmetleri icin harcanmis olup, proje destek faaliyetleri
agisindan bir mukayese yapildidinda ise ajanslarca proje destekleri igin verilen
toplam mali kaynagin yaklasik yarisi kadar da genel yonetim harcamasi
gergeklesmistir. Ayrica genel yonetim giderlerinin toplam bitge icerisindeki pay!
giderek arttigindan, ajans mevzuatindaki “personel harcamalarinin gerceklesen
butge gelirlerinin %15'ini asmamasi” prensibine son donemlerde uyulamamistir
(Karakaya, 2019: 32).

2.3. AB Uyum Siireci ve Kalkinma Ajanslari

AB muzakerelerinde kalkinma ajanslarinin da dahil oldugu, “22. Bolgesel
Politika ve Yapisal Araclarin Koordinasyonu Fasli” 2013 yllinda muzakereye
aciimistir. Bu fasilda yer alan "AB Bdlgesel Politikasi” basligi esas olarak bolgeler
arasindaki sosyo-ekonomik farkliliklarin - azaltimasina yonelik calismalar
kapsamaktadir (Disigleri Bakanligi, 2020a). Dolayisiyla bolgesel gelismiglik farklari
AB'nin guncel ve dncelikli bir sorunudur. EUROSTAT, AB'deki gelismiglik farklarina
iliskin bir basin duyurusunda, kisi basina dusen bolgesel GSYH'nin 2017 yilinds,
Birligin ortalamasinin %37iile %626 s1arasinda dedisiklik gdsterdigini agiklamistir.
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Buna gore, en zengin bolge i¢ Londra, en fakir bolge ise Bulgaristan'in Kuzey Bati
bélgesidir (Ozcan, 1999: 3-4). AB'nin 2000 yilinda hazirlanan Lizbon Stratejisi ile
2020 Avrupa Stratejisinde de "AB Bolgesel Palitikas!” en énemli politika araclari
arasinda sayilmaktadir (Ozcan, 1999: 4-5).

22. Fasll kapsaminda yer alan “Yapisal Araglarin Koordinasyonu” baslig
ise, AB'nin mali araci niteliginde olan yapisal fonlara iliskin mevzuatinin uygulama
mekanizmalarini icermektedir. Bu kapsamda, Turkiye tarafindan IPA-I (2007-
2013) ve IPA-1I (2014-2020) danemlerinde gerekli organizasyon yapisi kurularak
isletilmistir (Disigleri Bakanligl, 2020a).

Bu fasla uyum kapsaminda 2013 yilinda hazirlanan Ulusal Eylem
Planinda, kalkinma ajanslarinin AB fonlarinin kullaniminda; adaylik déneminde
"Arac Kurum” (Intermediate Body) ve Uyelik doneminde ise “Yénetim Otoritesi”
(Managing Authority) olarak gérev almalar 6ngorilmustur (Cumhurbagkanligs
DDK, 2014: 522-523).

Geldigimiz suregte, 22. Faslin kapsaminda 2013 yilindan bu yana cesitli
calismalar yurutulmekle birlikte, Avrupa Komisyonu tarafindan yayimlanan
en son rapor olan 2019 Turkiye Raporunda, IPA Il fonlarinin kullaniimasinda
ve kapasitenin guclendirilmesinde gerekKli ilerlemenin kaydedilemedigi, yasal
cercevede herhangi bir ilerlemenin olmadigi ve Cumhurbagkanhigi HOkimet
Sisteminde 2014-2023 Bolgesel Kalkinma Ulusal Stratejisinin nasil
uygulanacaginin  belirsizligini  korudugu belirtilmistir. Kalkinma ajanslarinin
yetkilerinin sinirh oldugu ve idari kapasitelerinde gerileme oldugu da ifade
edilmistir (Avrupa Komisyonu, 2020b). Dolayisiyla, 22. fasil ile ilgili eksiklikler
devam ettiginden faslin kapanisi heniz gergeklesememistir (AB Bakanligi, 2016:
145-151).

3. AB SURECINDE TURKIYE'YE TAHSIS EDILEN FONLAR

AB fonlari Uyelik strecindeki Ulkelere AB miktesebatina uyum amaciyla
verilmekte olup, Turkiye Sekil 2'deki tablodan da gorilecegi Uzere, 1963 yilindan
bu yana cesitli programlar kapsaminda bu fonlardan yararlanmistir.
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AB Kaynakh Yardimlarin Tiirkiye’de Gelisim Siireci

1963-1980 1996-2001 2002-2006 2007-2013 2013 2014-2020

Protokoller Gegis Donemi
Doénemi - -
(3. Ulke) Katlllfn Oncesi
Uygun amagh .U Mali Yardim
olmayan, ———

dogrudan (Aday Ulke)

finasman

Ekonomik
EI]
yardimlar

(Aday Ulke)

Sekil 2: AB Kaynakli Yardimlarin Turkiye'de Gelisim Streci, igigleri Bakanhgi (2015).

3.1. Adaylik Oncesi Dénem

1963 Turkiye-AT Ortaklik Anlasmasindan 1996 Gumrik Birligi
Anlasmasi'na kadar gecen sure Turkiye'nin fonlardan mali protokollerle
yararlandigi bir donemdir. Bu dénemde gogu kredi niteliginde toplam 1 milyar
Avro civarinda kaynak kullanilmistir. Turkiye ve AT arasinda Gumruk Birligi
kurulmasindan adaylik statisU kazanilan 1999 yilina kadar olan donemde
ise Gumruk Birligi'me bagl bazi mali yardimlar yapilmistir. Bu dénemde de
cogu kredi seklinde kullanilan toplam yardim tutart 755,3 milyon Avrodur.
Ayrica 1990 ylllarda Avrupa-Akdeniz ortakligi icinde finanse edilen MEDA
(Mediterranean Economic Development Area) Programi  kapsamindaki
hibelerden de faydalaniimistir. Turkiye'ye, 1996 - 1999 doneminde MEDA-I
Programi kapsaminda 376 milyon Avro, 1997 - 1999 déneminde EUROMED
Programi kapsaminda ise 205 milyon Avro hibe ve kredi kullandiriimistir (Digisleri
Bakanligi, 2020b).

3.2. Adaylik Sonrasi Dénem

1999 yilinda AB'ye aday Ulke statusunun ardindan Turkiye, 2007 sonu
itibariyla hibe fonlardan artik tek baslik altinda yararlanmaya baslamistir. Buna
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gore, Turkiye'ye adaylik sirecinde proje bazl yillik 177 milyon Avro verilmesi
6ngorilmis ve 2002-2006 yillart arasinda da yaklasik 1,3 milyar Avro degerinde
fon kullandinlmistir. Yine MEDA-II Programi bu surecte devam etmis, 2000-
2006 doneminde tahsis edilen kaynak tutar 850 milyon Avro olmustur. Adaylik
statUsu alindiktan sonra ise 2002 yilindan itibaren Turkiye MEDA Programinin
kapsami disina gikmistir (Disisleri Bakanligi, 2020b).

AB ile muzakerelere Ekim 2005te baslanilimasinin ardindan mali
yardimlarin nitelik ve nicelidi dedismistir. Cok farkl alanlarda AB'ye uyumu
amaclayan yasal ve idari degisiklikler ongordldugunden, Turkiye'ye saglanan
mali yardim miktarlarinda gegmise kiyasla ciddi bir artis olmustur (Digigleri
Bakanlig, 2020b). Bu kapsamda, 2007-2013 déneminde aday ve potansiyel
aday Ulkelere yapilan mali yardimlar, Katiim Oncesi Yardim Araci (Instrument for
Pre-accession Assistance - IPA) adi altinda birlestiriimistir. IPA-1 (2007-2013)
déneminde Turkiye icin 4,8 milyar Avro, IPA Il (2014-2020) déneminde ise 4,4
milyar Avro fon tahsis edilmistir (Digisleri Bakanligi, 2019).

AB tarafindan 2002-2020 yillari arasindaki donemde Turkiye'ye saglanan
fonlar ve bunlarn kullanimina iligkin bilgiler Tablo 3'te derlenmistir. Buna gore,
AB tarafindan Turkiye'ye tahsis edilen fonlarin; 2002-2006 déneminde 254,8
milyon Avro, IPA | déneminde 753,55 milyon Avro ve IPA Il déneminde ise
(Mayis 2020 itibariyle) 3.516,3 milyon Avro tutarindaki kismi harcanamamistir.
Dolayisiyla 2002-2020 déneminde Turkiye'ye tahsis edilen 10.547,7 milyon Avro
tutarindaki fonun toplamda %57710'una karsilik gelen 6.023,1 milyon Avroluk
kismi kullanilabilmesine karsilik, 4.524,60 milyon Avroluk kismi kullanilamamistir.

Tablo 3: AB Fonlarinin Tahsislere Gare Kullanim Durumu (Milyon €), (Mayis 2020)

AB Toplam Toplam Toplam Tahsisata Toblam
Donemi Toplam | Finansman P P Gore p
- Sozlegsme | Harcama Kullanilamayan
(Yillar) Tahsisat | Anlagmasi Tutan Tutan Harcama Tahsisat Tutar
Tutari Bitcesi Orani (%)
2002-2006 | 12985 1.298,5 1.045,5 1.0437 80,38 2548
|PA2|52]07- 47953 | 44440 | 43938 | 40418 | 8428 7535
PAIROI4-| ) 4eag | 27785 | 18019 | 9376 2105 35163
2020)
TOPLAM 10.5477 8.521,0 7.241,2 6.0231 5710 4.524,60

Kaynak: Hazine ve Maliye Bakanhgi (2020); Disigleri Bakanligi (2020b)
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Ote yandan, 2021-2027 yillarini kapsayacak IPA Il donemi igin Avrupa
Komisyonu 14 Haziran 2018 tarihinde uygulama tizdgu yasa teklifini
yayimlamistir. IPA 1l igin teklif edilen mali paket, tum aday ve potansiyel aday
Ulkeler icin mevcut finansmanda %27'1ik bir artisla 14,5 milyar Avroya tekabul
etmektedir. Turkiye de bu fonlardan yararlanacak yedi aday Ulke icerisinde
yer almakla birlikte, hentz her bir Ulke igin tahsisatlar belirlenmemistir (Avrupa
Komisyonu, 2020c).

4. KALKINMA AJANSLARININ ULUSLARARASI FON VE YATIRIMLARI
TURKIYE'YE CEKMEDEKIi ROLU

4. Kalkinma Ajanslarinin Uluslararasi Fonlari Turkiye'ye Cekmedeki Roli

Turkiye'de kalkinma ajanslarinin tm sdreg ve uygulamalar AB uygulama
ve standartlar 6rnek alinarak tasarlanmistir. Boylece bazi ajanslar bu avantaji
kullanarak bazi uluslararasi fonlarn bolgelerine gekme konusunda basart
gosterebilmistir (Kologlu, 2019: 113). Ajanslarin kurulduklari tarihten 2018 yili
sonuna kadarki doneme iligkin uluslararasi proje sayilari Tablo 4'te gorulmektedir.
Buna gore 26 gjans tarafindan toplam 126 adet uluslararasi proje uygulanmig
olup, bu projelerden 122'sinde AB fonlarindan, 4'Unde ise diger uluslararasi
fonlardan kaynak temin edilmistir. Dogu Marmara Kalkinma Ajansi (MARKA) ve
Orta Karadeniz Kalkinma Ajansi (OKA] sirasiyla 18 ve 12 proje sayllart ile 6ne gikan
ajanslardir (Sayistay, 2019: 104).

Turkiye'de kalkinma ajanslari uluslararasi projelere, yararlanici, ortak veya
teknik destek veren kurulus olarak katilimiglardir. Ajanslarnin 122 AB projesinde
oynadigi rol ve projelerin toplam bitge durumu da Tablo 5'te yer almaktadir. Bu
tabloya gore ajanslarca AB kaynaklarindan bugune kadar toplam 259.754.742
€ fon saglanabilmistir. Ulusal katkilarla birlikte projelerin toplam butce tutar
284.738.451 €dur.
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Tablo 4: Kalkinma Ajanslarinca Uygulanan Uluslararasi Proje Sayilari (2018 yili dahil)

Ajans Adi

IPA1(2007-
2013)

IPA 1l (2013-
2020)

Diger AB
Kaynaklari

AB Digindaki
Uluslararasi
Kaynaklar

Toplam
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Kaynak: Sayistay (2019: 104)
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Tablo 5: AB'ye Sunulan Projeler Kapsaminda Elde Edilen Kaynak Tutari (2018 yili dahil)

Kalkinma Ajansinin L. . N
R . Projenin Proje | Toplam Buitge AB Katkisi Ulusal Katki
Projedeki
3 Durumu Saysi (€) (€) (€)
Fonksiyonu
Tamamlanan 45 94.732.546 78478577 16.303.420
Yararlanici
Devam Eden 13 66.335.001 57.896.352 8438649
Ortak Tamamlanan 29 13.215.090 11149644 1.296.798
rta
Devam Eden M 17170.217 14.612.658 2462559
Teknik Destek Tamamlanan 16 63.571.371 72786.548 12.826.541
Saglayan Devam Eden 8 29.714.225 24.830.962 4.883.263
TOPLAM 122 284.738.451 | 259.754.742 | 46.211.229

Kaynak: Sayistay (2019: 104)

IPA | ve IPA Il donemlerinde tahsis edilen fonlann toplam tutarninin
9.254.000.000 € oldugu dikkate alindiginda, ajanslar tarafindan bolgelerine cekilen
toplam AB kaynaginin Turkiye'ye tahsis edilen AB fonlarinin (259754742 € /
9.254.000.000 € * 100=) %2,80'ine Karsilik geldigi gorilmektedir.

4.2. Kalkinma Ajanslarinin Uluslararasi Yatinmlar Tirkiye'ye Cekmedeki Rol(

Kalkinma ajanslarinin faaliyet gosterdigi son on yillik (2011 - 2020) donemde
Turkiye'ye giris yapan uluslararasi dogrudan yatinm tutarlar Tablo 6'da yer aimaktadir.
Tablonun incelenmesinden de agikga gortlecedi Uzere, Turkiye'ye gelen uluslararasi
dogrudan yatinmlar; 2011 yilinda 16182 milyon Dolar iken, 2012, 2013 ve 2014
yllarinda kismen azalmig, daha sonra da 2015 yilinda 19.263 milyon Dolara gikarak
bu ddnemde zirve yapmistir. 2016 yilindan itibaren ise 2018 yilindaki yukselis harig,
uluslararasi yatinmlarda genel bir disds olmustur.

Tablo 6: Turkiye'ye Girig Yapan Uluslararasi Dogrudan Yatinmiar (2011 - 2020)

Uluslararasi Dogrudan Yatirm Girigleri (Net Yiikiimliiliik Olugumu)

2002:2020/0cak-
(Miyon ABD Dolar) N2 A3 W w5 s N amg ot A KN AN L
Temmuz Deg.(%) Toplam

Ulslaaras Dogrucan Yatem Gifsi | 1o 0ol 470l g seal 13307( 19263 13029| 11009| 13023 77| 4w a5 S0 21881

(Net Yiikiimliiliik Olugumu)

Sermaye 1.045] 10128 936 81| 11817 6906 5502 6304 5242 a2 2471 a024% 15388

Yatinm 16.136] 10761 10523 8632] 12081 7521 7401 674] et ase8] 3s  081% 164201

Tasfje 1991 o] 57| 261 364 621 189 40| %9 46| 1146 2390,30% 10475

Diger Semaye (Nef]* o] o8 ok 3200 3133 94| 804 4% 6% 954 5024% 13,140

Gayrimenkul (Net) 2013 2606 oo 43| 415 ase0| 43| 5915 499 2581 2070 -4820% 54,919

* TCMB tarafindan yayimlanan ddemeler dengesi istatistikleri attindaki uluslararasi dogrudan yatinm verileri IMF Attinci EI Kitabina gore diizenlenmigtir.
** Uluslararasi Sermayeli Firmalarin Yabanci Ortaklarindan Aldiklan Kred

Kaynak: Ticaret Bakanligi (2020)
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Diger taraftan, kalkinma ajanslarinca bolgelere cekilen yatinmlara iligkin,
2014-2019 ylllar arasindaki doneme ait kamuya aciklanmis veriler Tablo 7'de
toplanmistir.

Tablo 7: Ajanslar Tarafindan Balgelerine Cekilen Yatinmlar (2014-2019)

Bolgeye Cekilen Bolgeye Cekilen Boélgeye Cekilen
Toplam Yatirimlar Yerli Yatinmlar Uluslararasi Yatinimlar
Yillar Ongori Ongori Ongori
Yatinim Yatinm | Ongérilen Yatinim Yatinm | Ongérilen Yatinim Yatinm Ongdrilen

Tutari istihdam

MigeaT) Coun Tutarn Istihdam Adedi Tutan Istihdam

(Milyon TL) Sayisi (Milyon TL) Sayisi
168 491756 37489 28 238724 4093

% 85,71 % 6731 %9015 | %1428 | %3268 % 9,84
59 337048 17807 23 143862 4487

%7195 | %7008 %7987 | %2804 | %2941 % 2012

Adedi Adedi

2014 196 730480 41582

2015 82 480910 22294

39 120515 7620 14 8223 620
2016 53 202745 8240
%7358 | %5944 | %9247 | %2641 | %4055 % 752
70 64318 9182 34 29222 14467
2017 104 935400 23649
%6730 | %6875 | %3882 | %3270 [ %3125 % 6118
94 21468 15636 31 5872 2.564
2018 125 273400 18200
%7520 | %7852 %8591 [ %2480 %2148 % 14,09
73 11207 13495 31 3793 1584

2019 104 150000 15079
%7019 | %7471 %8949 | %2980 | %2529 % 10,50

503 19.192,49 | 101.229 161 8.536,86 27.815
%7575 | %6921 | %7844 |%2424| %3079 % 21,55

Toplam | 664 | 2772935 | 129044

Kaynak: Kalkinma Bakanligi (2015, 2016, 2017, 2018b), Sanayi ve Teknoloji Bakanligi (2019, 2020)

Bu tabloya gore; 2014-2019 yillan arasindaki alti yilik donemde, kalkinma
ajanslari tarafindan bdlgelerine, toplamda 664 adet yatinm kapsaminda,
27.729,35 milyon TL yatinm gekilebilmis ve bu yatinmlarla toplam 129.044 kisinin
istihdami 6ngordlmustir. Bu donemde, bolgelere cekilen toplam yatinmlarin,
sayisal olarak %24,24'0, parasal olarak %30,79'u ve istihdam olarak da %21,55'i
uluslararasi menseli yatinmlardir.

Tablo 7'ye dayanarak hazirlanan Sekil 3'teki grafikte ise bu doneme
(2014-2019) iligkin uluslararasi yatinmlarn izledidi seyir gérilmektedir. Buna
gore, gjanslarca gekilen uluslararasi yatinmlar; 2014 yilinda 2.387,24 milyon TL
seviyesinden, 2015 yilinda ve 2016 yillarinda azalarak 822,3 milyon TL'ye kadar
gerilemis, 2017 yilinda da 2.922,2 milyon TL ile zirve yapmistir. 2018 ve 2019
yilllarinda ise bu yatinmlarda énemli dlcide dusis yasanmistr.
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YABANCI YATIRIMLAR
(MILYON TL)

2922,2

2387,24

I 1438,62
I 5223

I 5872
3793

2014 2015 2016 2017 2018 2

o
i
w0

Sekil 3: Ajanslarca Bolgelerine Cekilen Yabanci Yatinmlar (2014 - 2019)

Kalkinma ajanslari tarafindan 2014-2019 doneminde, bolgelerine ¢ekilen
uluslararasi dogrudan yatinmlarin, ayni donemde Ulkeye giris yapan dogrudan
yabanci yatinmlar icindeki payi da Tablo 8'de gorilebilmektedir.

Tablo 8: Ajanslar Cekilen Yabanci Yatinmlarin Toplam Yatinmlar igindeki Yeri (20714 - 2019)

ey | Teiyege Dogrdan | araneiVatnm Toton | Yizdelik Oran
) [TL/Dow[zz;(uru =9) (2/1100)
2014 | 13337000000 B e & 2™ %769
2015 | 19263000000 $ 8 Songee s o1 %255
2016 | 13.929.000000$ B b ag e 2~ %167
2017 | 11099000000 $ 2'922'27073'_9(233;%33;7719 = %6,98
2018 | 13023000000 o8 0Es 210 %0,85
2019 | 8787000000$ e e 100 %072

Kaynak: Tablo 6 ve Tablo 7'deki bilgilerden yararlanilarak hazirlanmistir.

Tablo 8'de yer alan verilere dayanilarak hazirlanan Sekil 4'teki grafikte ise
kalkinma ajanslari tarafindan bolgelere gekilen uluslararasi dogrudan yatinmlarin,
Ulkeye giris yapan toplam uluslararasi dogrudan yatinmlar icindeki payinin
izledigi seyir gorulebilmektedir. Grafige gore bu oran; 2014 yilinda %7689 ile
zirvede iken, 2015 ve 20716 yillarindaki azalislarla %1,67'ye kadar gerilemis, 2017
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yiinda ikinci bir yUkselisle %6,98 seviyesini gormustir. Sonrasinda ise 2018
ve 2019 ylllarindaki sert dususlerle, sirasiyla %0,85 ve %0,72 seviyelerinde
gergeklesmistir.

Yiizde Orani
10,00%
8,00% 7 pg%
6,00%
4,00%
2,00%

0,00%
2014 2015 2016 2017 2018 2019

Sekil 4: Ajanslarca Cekilen Yabanci Yatinmlarin Toplam Dogrudan Yabanci Yatinimlara
Orani (2014 - 2019)

5. UYGULAMACILARIN BAKIS VE DEGERLENDIRMELERI

Bu calismada elde edilen veriler ve ulasilan bulgularin, sahada gorev
yapmakta olan kalkinma ajansi yonetici ve uzman personeli tarafindan nasil
degerlendirildigini goérmek amaciyla, gerek proje sayisi ve gerekse kullandig
AB fon miktarinda ajanslar arasinda on siralarda yer edinen (OKA, 2020) ve bir
iyi uygulama ornegi olarak gosterilen OKAda ©zellikle uluslararasi projelerde
deneyimli 1 Genel Sekreter V., 2 Yatinm Destek Ofisi Koordinatort ve farkli
birimlerde gorev yapan 3 Uzman personel ile géristlmus olup, temel konulara
iliskin gorus ve dusunceleri alinmaya ¢alisiimistir.

Kalkinma ajanslarinin mevcut mali kaynaklarinin boélgesel kalkinmada
etkin rol almada yeterli olup olmadigi konusunda katiimcilar, ajanslarin mali
kaynaklarinin mevzuatta yer alan genis gorev tanimlar cercevesinde yetersiz
oldugunu ve kamu sektory, ozel sektor ve STK'lar destekleme misyonu olan bir
kurum icin ilave mali kaynaklarin gerektigini belirtmislerdir.

Kalkinma ajanslarinin uluslararasi fon ve yatinmlari Turkiye'ye cekmede
etkin rol alip alamadigi konusunda ise katlimcilar, kalkinma ajanslarinin AB
fonlarini gekmede zaman zaman basarili olabildigini, ancak uluslararasi yatirimlari
bolgelerine gekme konusunda; yatinmcilara yol gésterme, bilgilendirme, tegvik
sistemi ve devlet desteKleri ile ilgili gesitli calismalar yurutulmekle birlikte, kimi
nedenlerden dolayr etkin rol alinamadigini ifade etmislerdir. Bu nedenlerden

Sayistay Dergisi - Sayr: 119 | 59
Aralik - 2020



Kalkinma Ajanslarinin Uluslararasi Fon ve Yatinmlan Turkiye'ye Cekme Kapasitesinin Glglendirilmesi

baslicalarinin; ajanslara ¢ok farkl gérevler yuklenmesi, koordinasyon ve isbirligi
sorunlar, farklh uzmanlk gereksiniminin karsilanamamasi, yatinm cekme
konusunda odaklanma eksikligi ve yatinm kararlarinin Ust seviyede alinmasi
oldugu belirtilmistir. Yatinmlarin Ulkeye cekilmesinde Cumhurbaskanligr Yatinm
Ofisinin daha etkili oldugu, ajanslarin bu konuda cok sinirli bir etkiye sahip
olabildigi, ayrica AB fonlarinin cekilmesinde ajanslarin farkli seviyelerde rol
alabildigi, bazilarinin etkin oldugu ancak tumunun etkin bir rol alamadig da ifade
edilmigstir.

Uygulamacilar tarafindan kalkinma ajanslarinin  uluslararasi fon ve
dogrudan yatinmlarn ¢ekme konusunda aktif rol alabilmesi igin bir strateji
ve yol haritasi bulunmadig, bununla birlikte ajanslarin ve yatinm destek
ofislerinin galisma usul ve esaslarini belirleyen ydnetmeliklerde gorevlerinin
dizenlendigi ve ulusal dizeyde ve merkezi olarak yonetilecek bir stratejinin
benimsenmesinin faydali olabilecegi belirtimistir. Ote yandan yabanci fon ve
dogrudan yatinmlar gekme konusunda aktif rolin kamu kurumlarnnin tepe
yonetimlerince ve Bakanliklarca alinmasi gerektigi, dolayisiyla bolgede ve
yerelde kalkinma ajanslaninin gabalarinin zayif kaldig, 6zellikle yabanci yatinmlari
cekme konusunda ajanslarin galismalarinin merkezi duzeyde koordine edilmesi
gerektigi, Cumhurbaskanlidi Yatinm Ofisi ile siki bir iligki kurulmasi gerektigi
seklindeki dusunce ve 6neriler de dile getirilmistir.

Mulakat katilimcilarinin tamami AB programlarinda daha 6nce aktif gorev
almis olup, genel olarak ajanslarin bolgelerindeki kurumsal altyapilarinin gecmis
tecrUbelerle ve AB programlariyla ciddi bir gelisim gosterdigi, bu nedenle AB
fonlarindan Turkiye'de (IPA Il 2021-2027) doneminde, daha cok yararlanilabilmesi
icinajanslarin proje yararlanicisi, diger kurumlarin bagvuruislemlerini kolaylastiricy,
ortaklik gelistiren veya diger kurumlara teknik danismanlik saglayici kurum olarak
cesitli fonksiyonlarla etkinliginin artinlmasinin yararl olacagi belirtiimistir.

Kalkinma ajanslarinin AB tarafindan akredite edilmesinin, ajanslarin
kurumsallasmasina, hizmet kalitesine ve uluslararasi fon ve yatinmlarn
Turkiye'ye kazandirilmasina etkileri hakkinda ise katilimcilar, kalkinma ajanslarinin
mevcut durumda on yildan fazla gegcmisiyle hem insan kaynagr hem de proje
Uretme bakimindan bir birikim olusturarak, bdlgesel gelisme icin bir referans
kurulus olarak yerel kurumlar tarafindan benimsendigini, AB tarafindan akredite
edilmelerinin ajanslarin potansiyelinin ve yurittugu faaliyetlerin uluslararasi
dizeye tasinmasing, ajans is ve islemlerinin AB standartlarinda yuritulmesine,
kurumsallasma ve hizmet kalitesi bakimindan daha Ust bir noktaya gelmesinde
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ve uluslararasi isbirliklerine daha kolay zemin hazirlamasi baglaminda ¢nemli
olacagini belirtmislerdir.

Ajanslarin AB akreditasyonlarina kurumsal hazirhlk durumuna iligkin
olarak katiimcilar, kalkinma ajanslarinin insan kaynaklari ve fiziki sartlar
itibariyle akreditasyona esasen uyumlu oldugunu, ancak yonetim, isleyis,
organizasyon ve prosedur kapsaminda eksiklikler bulunabilecedini, bunlarin ise
kisa zamanda tamamlanabilecegini belirtmistir. Ote yandan bazi katilimcilarca AB
akreditasyonlari icin bir kurumsal haziriga girisilebilmesi icin Bakanlik tarafindan
bu konuda bir inisiyatif alinmasi ve dizenleme yapilmasi gerektigi, bir baska
katiimer tarafindan ise ajanslarin AB akreditasyonuna hazirlik déneminde en
6nemli hususun personel sayisinin artirlmasi oldugu dile getirilmistir.

6. GENEL DEGERLENDIRME

Calismada elde edilen verilere gore, Turkiye'de kalkinma ajanslarinin
gelirleri icerisinde merkezden aktarllan ddenek, bagis ve yardimlar en temel
mali kaynaktir. AB ve diger uluslararasi fonlardan aktarilan kaynaklar ise cok
kiguk bir paya sahiptir. Ote yandan, ajanslarca harcanan toplam kaynaklarin
yaklasik Ucte biri genel yonetim hizmetleri icin harcanmakta olup, proje destek
faaliyetleri acisindan bir mukayese yapildiginda, ajanslarca proje destekleri icin
verilen toplam mali kaynagin yaklasik yarisi kadar da genel yonetim harcamasi
yaplimaktadir. Dolayisiyla mevcut durumda ajanslarin mali kaynaklar ajanslara
yUklenen bdlgesel kalkinma misyonunu icrada yetersiz kalmaktadir. Buna karsilik
esas olan, ajanslarin kendilerinden beklendigi Uzere alternatif mali kaynak temini
konusunda daha aktif pozisyon almalaridir. Turkiye'nin AB adaylik streci devam
ettiginden, alternatif mali kaynaklarin basinda suphesiz AB fonlar gelmektedir.
Ancak, dunyadaki iyi uygulamalar 6rnek alinarak, ajanslar diger uluslararasi
fonlarin Turkiye'ye ¢ekilmesinde de 6ncu olmalidr.

AB Uyelik surecini tecribe eden Ulkelerde, kalkinma ajanslan basta AB
fonlariolmak Gzere uluslararasi malikaynaklarin kullaniminda énemliroller almistir.
Bu ajanslardan bir kismi bizzat proje sahibi olarak projeler yurutmus, bir kismi
ise AB programlarinin hazirlik ve uygulama asamalarinda koordinasyon gorevi
Ustlenmistir. Ayrica AB proje surecleri bu ajanslarin kapasitelerinin gelismesine
de 6nemli katkilar saglayabilmistir. Turkiye'ye bakildiginda ise, kalkinma ajanslari
ile ilgili yasa, mevzuat ve Ust politika belgelerinde ajanslarin uluslararasi fon ve
yatinmlari gekmede etkin rol alabilmesi igin net bir irade ortaya konulmustur.
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Bu dogrultuda, kalkinma ajanslarina iliskin sireg ve uygulamalar, AB uygulama
ve standartlan 6rnek alinarak tasarlanmistir. Bundan yararlanan bazi ajanslar
AB fonlarindan ve diger bazi uluslararasi fonlardan kaynak temininde basarili
olmustur. Ozellikle AB fonlarinin Turkiye'ye gekilmesinde OKA ve MARKA gibi
bazi ajanslar daha aktif rol alarak, diger ajanslar icinde 6ne cikmistir. Ancak, cesitli
sebeplerle her kalkinma ajansi ayni basariyr gdsterememistir. Ayrica, ajanslarin
genelinde AB fonlari disindaki diger uluslararasi fonlardan yararlanma orani da
cok dusuk kalmistir.

Bununla birlikte, AB tarafindan Turkiye'ye, 2002-2020 yillari arasindaki
dénem igin toplam 10.547,7 milyon Avro tutarinda fon tahsis edilmis, (Mayis 2020
itibariyle) bu fonlarin ancak %57,10'una karsilik gelen 6.023,1 milyon Avroluk
kismi kullanilabilmis, %42,90'nina tekabdl eden 4.524,60 milyon Avroluk kismi
ise cesitli nedenlerden dolayr kullanilamamistir. Kalkinma ajanslari tarafindan da
aktif faaliyet gésterilen IPA1(2007-2013) ve IPA 1 (2013-2020) donemlerinde ise,
ajanslarca Turkiye'ye kazandirilan AB fonu toplamda 259.754.742 Avro olmustur.
Bu fon tutari ayni dénemde Turkiye'ye AB tarafindan tahsis edilen toplam fonun
sadece %2,80'ine karsilik gelmistir.

Bu dusUk performansin gesitli nedenleri bulunmakla birlikte, kanaatimizce
en onemlisi, Turkiye'de yerel ve bdlgesel proje potansiyelini harekete
gecirememektir. Diger bir anlatimla, aslinda kurulus amaci AB fonlarinin
kullaniimasina aracilik etmek olan kalkinma ajanslar, IPA|ve Il ddnemlerinde AB
fonlarinin yoénetim ve dagitim strecine disUnUldUgu gibi entegre edilememistir.
Bunun bir bagka gostergesi de AB muzakerelerinde kalkinma ajanslarinin dahil
oldugu “22. Bolgesel Palitika ve Yapisal Araglarin Koordinasyonu” faslinin 2013
yiinda muzakereye agilmasina karsin, Uzerinden uzun sUre gegmesine ragmen
kapanis kriterlerinin yerine getirilememesidir. Sonug olarak, Turkiye'ye tahsis
edilen AB fonlarinin kullanim orani 6nemli élgide dismuastur.

Turkiye'de kalkinma ajanslarinin on yili agkin gegmisi ve zaman zaman
uygulanan AB programlariyla 6nemli bir mesafe kat ettigi de acgiktir. Bu nedenle
IPA 1Il (2021-2027) déneminde tahsis edilecek fonlardan Ulkece daha fazla
yararlanilabilmesi icin, ajanslarin hem proje yararlanicisi, hem de diger kurumlarin
basvuru islemlerini kolaylastiricl, ortaklik gelistiren veya diger kurumlara teknik
danismanlik sagdlayict kurum olarak daha etkin olmasi gerekmektedir. Bu etkinligin
artinlabilmesi icin ajanslarin AB tarafindan akredite edilmeleri gerekmektedir.
Kalkinma ajanslarinin AB tarafindan akredite ediimelerinin beklenen sonucy,
ajanslarin kendi bolgelerinde AB fonlarinin dagriimina ve yonetiimesine aracilik
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edebilmesidir. Bu durumda, 6numuzdeki donemlerde Turkiye'ye tahsis edilecek AB
fonlarinin kullanim oranlar da dogal olarak artacaktrr. incelenen Glke érneklerinde
oldugu gibi akreditasyonlarin gerceklesmesi halinde, ajanslarin mali kaynak sorunlar
da gosterilen performans nispetinde ¢ozulecek ve ajanslar zamanla kaybettikleri
motivasyonu tekrar geri kazanacaktir. Bu da Turkiye'ye tahsis edilecek AB fonlarinin
kullanim oranlarini artirdigi gibi yeni firsat pencereleri de agacaktr.

Akreditasyon, kurumsallagsma, is ve islemlerin uluslararasi standartlarda
gerceklesmesi, hizmet Kalitesinin daha Ust bir noktaya tasinmasi, uluslararasi
isbirliklerine daha kolay zemin hazirlanmasi ve ajanslarin potansiyelleri ile
yuruttukleri faaliyetlerin uluslararasi platformlara taginmasi gibi acilardan dnemli
bir konudur. Kalkinma ajanslarinin tamami kuruluslarinin ardindan 2012 - 2013
ylllarinda mali yeterlilik denetimlerinden gegmistir. Bdylece her bir ajansta aslinda
bir ulusal akreditasyon deneyimi yaganmistir. Ote yandan kalkinma ajanslari AB'deki
kalkinma ajanslari 6rnek alinarak tasarlandigindan, AB akreditasyon kriterlerine
dnemli 6lgide uyum saglayabilecek kurumsal yapilardir. Meveut durumda ajanslarda
akreditasyon kriterlerine uyum agisindan, yonetim, isleyis, organizasyon, prosedur
ve insan kaynaklar acisindan bazi eksikliklerin bulunmasi muhtemeldir, bununla
birlikte bu tUr eksiklikler kisa zamanda tamamlanabilecek eksikliklerdir.

Digertaraftanbu calismaya gore, kalkinmaajanslarinca Turkiye'ye uluslararasi
dogrudan yatinmlar gekmek amaciyla, yatinmcilara yol gosterme, bilgilendirme,
tesvik sistemi ve devlet destekKleri ile gesitli calismalar yapiimakla birlikte, bugtne
kadar kendilerinden beklenen dizeyde bir performans gosterilememistir. Zira 2014
- 2019 yillan arasinda ajanslarca Turkiye'ye cekilen toplam yabanci yatinmlarin,
Ulkeye gelen toplam dogrudan yabanci yatinmlar icindeki oranlar; 2014 yilinda
%769 seviyesi ile zirvede iken, 2015 ve 2016 yillarindaki azaliglarla %1,67'ye kadar
gerilemis, 2017 yilinda ikinci bir yukselisle birlikte %6,98 seviyesini gormustar.
Daha sonra 2018 ve 2019 yillarindaki sert dususlerle birlikte, sirasiyla %0,85 ve
%0,72 seviyelerinde gerceklesmistir. Kalkinma ajansi yonetici ve uzman personeli
ile yapllan milakatlarda bu durumun nedenleri soruldugunda; ajanslara cok
farkl gorevler yukleniimesi, kurumlar arasi esgudim ve koordinasyon sorunlari
bulunmasi, farkll uzmanlik gereksinimlerinin karsilanamamasi, yatinm c¢ekme
konusunda odaklanma sorunu yasanmasi ve yatinm kararlarinin ajanslardan daha
Ust seviyelerde alinarak ajanslarin strece yeterince dahil ediimemesi gibi hususlar
on plana gikmistir.
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Ayrica, kalkinma ajanslarinin 2014 - 2019 donemine ait dogrudan
yatinmlari Turkiye'ye gekme konusundaki performansinin dusuk gerceklesmesi
bir tarafa, arastirma sonucuna gore bu performansta son iki yilda sert bir disUs
trendi yasandigi da gorulmUstir. Bu disUs trendinde, son yillarda yasanan
kuresel ve bolgesel ekonomik sorunlarin, AB mizakere surecindeki tikanikliklarin
ve 2018 yilinda Kalkinma Bakanlidinin kapatilarak ajanslarin koordinattr Bakanlik
olan Sanayi ve Teknoloji Bakanligr'na devrinin etkilerinin de bulunabilecedi
degerlendirilmekle birlikte, kanaatimizce bu durum ajanslarda son uyllarda
yasanan motivasyon kaybinin da agik bir gdstergesi olmustur.

SONUC

Bu calismanin ortaya koydugu temel sonug, Turkiyede kalkinma
ajanslarinin gelirleri icerisinde kamu kaynaklarinin ajanslarin en temel mali
kaynagi oldugu, ancak mevcut mali kaynaklarin ajanslara yuklenen misyona
nispetle yetersiz kaldigi gercedidir. Bunun yaninda, kalkinma ajanslarinin kurulus
gerekgelerinden birisi de AB fonlarinin bolgelerde dagrimina aracilik etme
dustncesi olmasina ragmen, kalkinma ajanslarinin gelirleri icinde uluslararasi
fonlarin ¢cok dusUk bir paya sahip olmasi da Uzerinde disUnilmesi ve 6nlem
alinmasi gereken bir husus olarak 6n plana gikmaktadir. Ayrica bazi ajanslarnn AB
fonlarindan kaynak temin etmede daha basarili olmasina karsilik, her kalkinma
ajansinin ayni basariyl gosteremedigi anlasiimaktadir. Zira AB tarafindan 2007
- 2020 doneminde Turkiye'ye tahsis edilen toplam fonun ajanslar tarafindan
ancak %2,80'i kullanilabilmistir. Bu kapsamda, ajanslarca 2014 - 2019 ylllari
arasinda Turkiye'ye cekilen uluslararasi dogrudan yatinmlann Ulkeye gelen
toplam dogrudan yatinmlara orani ise %769 ile %0,72 arasinda seyretmistir.
Ancak bu oran, 2018 ve 2019 yillarinda giderek dismustdr.

Elde edilen bulgular gergevesinde, kalkinma ajanslarinin faaliyetlerinde
verimi artirmak ve kurulus amaclarini daha etkin bir sekilde ifa etmelerini
saglamak amaciyla birtakim dnlemlerin alinmasina ihtiyag oldugu agiktir. Bu
cercevede gelistirimesi gereken belli basl alanlar ve alinmasi gereken 6nlemler
su sekilde siralanabilir:

Oncelikle dinyadaki basarili kalkinma ajansi érnekleri dikkate alinarak,
Turkiye'de kalkinma ajanslarinin cok genis olan gorev tanimlari gdzden gegirilmeli,
tahsis edilen sinirli bitce imkanlari ve insan kaynaklariyla, cok genis alanda her
tUrlU faaliyeti icra eden klasik birer kamu kurumu gibi hizmet gérmek yerine; ajans
mantalitesine uygun olarak, hizli, esnek, etkin ve stratejik alanlara odaklanabilen
katalizor kurumlar olarak galisabilmesinin 6nU agiimalidir.
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Kalkinma ajanslarinin mali kaynak yetersizligi gdz ontne alindiginds,
AB fonlarindan daha fazla yararlanabilmek amaciyla, Sanayi ve Teknoloji
Bakanlidi'nda ajanslarin koordinasyondan sorumlu Kalkinma Ajanslar Genel
Muadurluginee, IPA Il (2021-2027) déneminde ajanslarin AB akreditasyonlarinin
saglanabilmesi acisindan inisiyatif alinmall ve hazirlanacak bir strateji ve buna
uygun eylem planlariyla sureg planl olarak yonetilmelidir.

Kalkinma ajanslarinin genelinde AB fonlarn digindaki diger uluslararasi
fonlardan yararlanma orani cok dusuk oldugundan, ajanslarin kendi bolgelerinde
AB fonlari digindaki diger uluslararasi fonlardan da yararlanabilmesi igin, Kalkinma
Ajanslarn Genel Mudurlugu'nce duzenli olarak uluslararasi fon temsilcileriyle
irtibat kurulmali ve bir kdpru gorevi gorilerek tUm ajanslara basvuru sartlari ve
uygulama suregleriyle ilgili duzenli bilgi aktarimi yapilmalidir.

Kalkinma ajanslarinin dogrudan yatinmlari bolgelerine gekme konusunda
etkinliklerinin artinlabilmesi amaciyla, Kalkinma Ajanslari Genel Mudurligid'nce
tUm ajanslan kapsayan bir strateji hazirlanmali ve bu kapsamda ajanslarin
mevzuati, yonetim ve organizasyon yapisi, Cumhurbaskanligi Yatinm Ofisi ve ilgili
diger kamu kurumlar ile yakin ¢alisma, esgudim ve uygulama sorunlari eylem
planlari dahilinde ¢ozulmelidir.

AB fonlarinin ve uluslararasi dogrudan yatinmlarin Turkiye'ye gekilmesinde
baz gjanslarin digerlerine gore daha aktif rol alarak tne ciktiklar, dolayisiyla
t0m ajanslarin ayni performansi gosteremedikleri gdz 6nune alinarak, Kalkinma
Ajanslari Genel MUdurligu'nce, bu ajanslardaki mevcut bilgi birikimi ve deneyimin
diger ajanslara da aktarilabilmesi igin, tUm ajanslar icine alan uygulamali egitim
programlar duzenlenmesi ve rehberlik faaliyetlerine agirlik vermesi dnem
tasimaktadir.

Son olarak, AB Komisyonu Turkiye 2019 Raporunda da onerildigi Uzere,
kalkinma ajanslarinin dahil oldugu “22. Bolgesel Politika ve Yapisal Araglarin
Koordinasyonu” fasli kapsaminda beklenen ilerlemelerin de saglanabilmesi
amaciyla, kalkinma ajanslarinin kurumsal etkinliklerinin artinlmasina ihtiyag
bulundugu aciktir. Bu cercevede ajanslarda stratejik yonetime dnem verilmesi, ic
kontrol, risk yonetimi ve i¢ denetim mekanizmalarinin gic¢lendiriimesine 6ncelik
verilimesi gerekmektedir. Bu sekilde kalkinma ajanslarninin kurulus amaclar
dogrultusunda islevlerini geredi gibi ifa etmeleri ve Turkiye'nin hem bdlgesel, hem
de ulusal kalkinmasina daha fazla katki sunmalar mUmkuan olacaktir.
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0z
Kamu kurumlarinin ve genel olarak devletin basarisi, kalkinma plani, orta vadeli
program gibi Ust politika belgelerinin kurumlarin stratejik plan ve eylem planlarina
aktariimasi ve bu planlarin etkin olarak uygulanabilmesine baglidir. Kamu kurumlarinin
stratejik planlarinda ve daha Ust politika belgelerinde belirlenen amag ve hedeflerine
ulasabilmeleri ve basarili olabilmeleri, kurumsal performansin ve kamu gorevlilerinin
bireysel performanslarinin yeterli dizeyde olmasini gerektirmektedir. Kamu galiganlarinin
bireysel performanslarinin  degerlendirilmesini  saglayacak bir bireysel performans
degerlendirme ve yonetim sistemi kurulmasi ve bireysel performansin degerlendirilmesiile
sonuglarinin uygun alanlarda kullaniimasi kamu kurumlarinin ve kamu gorevlilerinin basari
duzeyinin artinlmasinda 6nem tagimaktadir. Nitelikli galisanlarin performanslarinin yiksek
tutulabilmesiigin bireysel performans degerlendirme uygulamasi, pek ¢ok Ulke ile beraber
Turkiye'de de bazi kamu kurumlarinda uygulanmaktadir. Calismada, diger Ulkelerin kamu
yonetimi sistemlerindeki bireysel performans degerlendirme uygulamalari ile Turkiye'deki
uygulamalarin birlikte ve kargilastirmali bigcimde ortaya konmasi suretiyle gelecege yonelik
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6ngorude bulunmaimkani saglanmasiamaglanmistir. Bireysel performans uygulamalarinda
6nde gelen Ulkeler olan ve Anglo-Sakson geleneginden gelen ABD ve ingiltere ile kita
Avrupasi geleneginin 6nde gelen Ulkeleri olan AlImanya ve Fransa Ulke 6rnekleri ile kamu
calisanlarinin bireysel performans degerlendirmesi uygulamalarinin yaygin oldugu bir
uluslararasi kurulus olan Avrupa Birligi (AB) érnekleri konu kapsaminda incelenmistir.
Kamu gorevlilerinin  bireysel performanslarinin  degerlendiriimesine yonelik mevcut
uygulamalardan elde edilen tecribeden ve diger tlke deneyimlerinden kamu galisanlartigin
uygulamaya konulacak bireysel performans degderlendirme sisteminde faydalaniimasinin
onem tasidif, 657 saylli kanunda belirlenen siniflandirma sisteminin de performans
yonetim sistemi ile birlikte yeniden ele alinmasinin gerekli oldugu degerlendiriimektedir.
Bu amagla Turk kamu yonetimi icin dnemli bir ihtiyag olan performans degderlendirme
sisteminin karsilagtirmali bir anlayisla ve degisik Ulke uygulamalarindan cikarilacak dersler
dikkate alinarak gelistiriimesi icin bir gcergeve ortaya konmaya ¢alisilmistir.

ABSTRACT

The success of public entities and state in general depends on transferring high
policy documents, such as medium term programs, to the strategic plans and actions
plans of those entities and implementing those plans effectively. Institutional performance
and individual performance of public officers should be at sufficient levels so that public
entities can achieve the goals and objectives set in their strategic plans and higher policy
documents. Building an individual performance evaluation and management system to
evaluate individual performance, evaluating the individual performance of public officers and
using the results in proper fields are important for increasing the success of public entities
and public officers. The practice of individual performance evaluation for maintaining the
high performance of skilled personnel is implemented in some public entities in Turkey
as well as in with many countries. This study aims to facilitate making future predictions
by presenting the individual performance evaluation practices in the public management
systems of other countries in comparison to the practices in Turkey. It examines the country
examples from the pioneering countries in individual performance practices, namely the
USA and the UK in the Anglo-Saxon tradition; Germany and France in continental European
tradition; and the examples from the European Union (EU), where the individual performance
evaluations of public officers are widespread practices. The experience obtained from
the existing practices for evaluating the individual performance of public officers and the
results of other country practices indicate that the use of individual performance evaluation
is important, and that it is necessary to revisit the classification system in Law no. 657
along with the performance management system. For this purpose, this study presents a
framework considering the lessons learned from other country practices and a comparative
approach of the performance evaluation system, which is a significant need for Turkish
public administration.

Anahtar Kelimeler: Bireysel Performans Degerlendirmesi, Performans Yonetimi,
Sinflandirma Sistemi, Turk Kamu Yénetimi, Performans Degderlendirmesi Ulke Ornekleri.

Keywords: Individual Performance Evaluation, Performance Management,
Classification Systems, Turkish Public Administration, Performance Evaluation Country
Examples.
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GIRiS

Kamu kuruluglarinda  stratejik plan araciliiyla amag ve hedeflerin
belirlenmesi ve bu amag ve hedeflere ulasmak igin gerekli plan, proje ve butgelerin
yapilarak, basari ve performans gostergelerinin tespit edilmesi; kamu kurumlari
ve galisanlarinin bu hedef ve amaclara ulagmadaki performanslarinin dlculmesi ve
degerlendirilmesi, kamu yonetiminin énemli surecleridir. Siyasi ve idari boyutta en
fazla tartigilan gindem maddeleri arasinda yer almakla birlikte performans odakii
bir kamu yonetiminin nasil olusturulabilecegi konusunda kapsamli bir uygulama
cercevesinin  ortaya konulabildigi  sdylenemez. Kamu gorevlilerinin  bireysel
performanslarinin degerlendirilmesi, kamu yonetiminin ve kamu hizmetlerinin sdrekli
gelistiriimesi acisindan 6nem tasimaktadir. Zira kamu yonetimi sisteminin temelini
kurumlar ve galisanlar olusturmaktadir. Devletlerin hedeflerine ulasabilmesi ancak
yUksek performansli kamu kurumlari ve kamu galisanlariile mimkon olabilmektedir.

Kamu kurumlarinin stratejik amac ve hedeflerine ulasmalarinda ve
yasalarla verilen gorevleri yerine getirmelerinde kurumlarin ve galisanlarin
yetkinlik ve yeterliliklerinin gelistiriimesi, bunun icin de kurumsal ve bireysel
performansin degerlendirilmesi, gin gectikce 6nem kazanan ve Uzerinde daha
fazla gaba harcanan bir alandir. Kalkinma planlari ve orta vadeli programlarda
cizilen genel cerceve, stratejik planlar ile hayata gecirilmekte, Ulkenin amag ve
hedeflerine ulasabilmesi, kamu kurumlar ve ¢alisanlarinin bu gorev ve amaglar
yerine getirebilecek yetkinlik ve performansa sahip olmalar ile mumkin
olmaktadir. Ancak son yillarda giderek artan 6nemine ve uygulamada yayginlk
kazanmasina ragmen, uygun gostergelerin olusturulmasi, kullanimasi ve
yorumlanmasi konularinda ve ayni zamanda performans 6lcimundn guclukleri ve
paradokslari hakkinda bitmeyen bir tartisma ve kaygi da séz konusudur (Hemici
ve Kontogeorga, 2020: 40)

Turkiye'de, TBMM, kamu iktisadi tesebbilsleri ve Saglik Bakanligi
gibi kurumlarda ¢alisanlara yonelik Ucretlendirme ile baglantili performans
degerlendirme/tlgim  sistemi ve sozlesmeli yoneticilerin - performanslarinin
degerlendirilmesi gibi bireysel performans degerlendirme uygulamalar hayata
gecirilmistir. 657 sayili yasada yapilan degisiklikle memurlar icin sicil raporlan
uygulamasinin ortadan kaldirimasi ile kamu gorevlilerinin bireysel performans ve
yetkinliklerinin degerlendirimesine dair genel uygulama ortadan kaldirlmig; ancak
kamu kesiminin tamamini kapsayan bituncdl bir sistem hentz olusturulamamistrr.
Kurumlar bazinda yuritilen uygulamalarin da yeterli bir cerceveye sahip oldugu ve
tatmin edici sonuclar sagladigi tartismalidir.
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Kamuda calisanlarin bireysel performansinin degerlendiriimesine yonelik
Turkiye ve dunyada uygulanan sistemlerin anlasiimasi, karsilastirmali analizler
ve clkarillacak dersler ile etkili bir sistem gelistiriimesi, 6nemli bir ihtiyac olarak
karsimiza ¢cikmaktadir. Bu nedenle, calismada, oncelikle kavramsal gerceve ve
Turkiye'de kamu calisanlarinin bireysel performanslarinin degerlendiriimesine
iliskin gelismeler, yasal ve yonetsel dizenlemeler ile kamu kurumlarnnin
uygulamalarina yer verilmistir. Diger Ulke kamu yodnetimlerinde c¢alisanlarin
bireysel performanslarinin degerlendirilmesine yonelik sistem ya da uygulamalar
ile kamu galisanlarinin siniflandinimasina dondk kadro ve ritbe sistemlerinin
ozellikleri de incelenmeye calisilmistir. Farkli sistemik yaklagimlari olan
Ulkelerin kamu calisanlart bireysel performans degderlendirme uygulamalarinin
anlasiimasi ve Turkiye uygulamasi ile Karsilastinilabilmesi amaciyla Anglo-
Sakson geleneginden gelen ve bireysel performans uygulamalarinda 6nde gelen
Ulkeler olan ABD ve Ingiltere ile kita Avrupasi geleneginden gelen Almanya ve
Fransa orneklerinin yani sira Avrupa Birligi Uyesi diger bazi Ulke uygulamalari
calisma kapsaminda degerlendirilmistir. Ulke 6rneklerinde bireysel performans
degerlendirme uygulamalarinin nasil yapildiginin Tarkiye'deki benzerleriile birlikte
ortaya konulmasi, gelece@e dair 6ngoride bulunmaya ve bu alanda politika
gelistirmeye imkan saglayacaktir.

1. PERFORMANS DEGERLENDIRME KAVRAMI

Kamu yonetiminde etkinlik ve verimliligin saglanmasinda, kamuda
performans yonetimi ve degerlendirmesi en 6nemli yonetim araglar arasinda
yer almaktadir (Eroglu, 2020: 121). Performansin degerlendirilmesi ve Glgiimesi,
kamu yonetiminin temel sorumluluklan arasinda yer almaktadir. Kurumlarin
ve personelin kendilerini strekli gelistirmesi ve dinamik bir yapiya kavusmalari
icin degerlendirme ve olgme kilit kavramlar olup, bu iki kavramin birlikte ele
alinmasi gerekmektedir. Bireysel performans degerlendirmesi, bir kurumda
calisanlarin belirlenen amag ve hedeflere ne kadar etkili ve verimli bir sekilde
ulastiklarinin ya da kendilerine verilen gorevleri yerine getirmede gosterdikleri
basarinin dlculmesi ve degerlendiriimesi streci olarak tanimlanabilir. Performans
degerlendirme, bireysel performans degerlendirmesi ve kurumsal performans
degerlendirmesi seklinde siniflandinimakta olup calismada bireysel performans
degerlendirmesi Uzerinde durulmaktadir. Bireysel performans degerlendirmesi,
yonetim tarafindan calisanlarin bireysel gorev performansinin incelenmesi
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ve degerlendiriimesine yonelik bir sistemdir (Mondy, 2017: 198). Performans,
yonetim dongUsunun son asamasi olup yonetim tarafindan hedeflere ne kadar
ulagildigi noktasinda galiganlarin degerlendirilmesidir (Ozer vd., 2017: 296).

Bireysel performans 6lcum sistemi, kurumun stratejik amag ve hedefleri
kapsaminda calisanlarin ortaya koydugu performansin élgimu icin kullanilan
performans gosterge ve hedefleri ile baglantii olup (Balkan, 2019: 20),
bireysel performans oOlgcUmU bu godstergelere gore calisanin performansinin
bagimsiz olarak dlgulmesidir. Bireysel performans degerlendirmesi, performans
dlcimunden daha genel bir kavram olup performans 6lcUm sonuclari, performans
degerlendirme surecinde veri olarak kullanilir (Ekici, 2014: 11). Kamu sektorinde
performans dlcuimleri, cogunlukla stratejik planlarda belirlenen performans
hedeflerine dayanmaktadir (Eren, 2020: 82). Bireysel performans 6lgimu, kamu
kurumlarinin kamu politikalarinin olusturulmasi ve uygulanmasi asamalarinda
oldukga 6nemli olup kamu yoneticilerinin hesap verebilirliginin bir araci olarak
kullanilmaktadir. Entelektiel birikim gerektirmeyen rutin islerde 6lgim daha
kolaydir. Ozellikle nesnel performans 6lcitlerinin belilenmesinde  guclik
yasanmayan alanlarda, sonuclarin dederlendirilmesi de kolaylasmaktadir (Kutly,
2012: 79-81).

2. TURK KAMU YONETIMINDE BIREYSEL PERFORMANS
DEGERLENDIRMESININ GELISIMi

Osmanli imparatorlugu déneminde, dogrudan bir performans yénetimi
sistemi uygulanmamakla birlikte padisah emirlerini iceren “i'lam” ve padisah
bilgi ve onayina sunulan “telhis” gibi 6nemli belgeler dizenlenmekteydi. Ornegin
1580-1596 ylllar arasinda hazirlanan telhislerde, yerel yoneticilerin yolsuzluk
riskini engellemek amaciyla toplanan vergilerin miktariyla belirtilmesi istenmistir
(inalcik, 2014: 349-354). 1830'lu yillarda, yeni personel politikasi olusturulmus,
tahsisat yerine maas sistemine gecilmis, 1859'da Mekteb-i Mulkiye kurulmustur.
Bu kuruma sadece basari esasina gore 6grenci alinmig, kaymakam atamasi bu
okuldan mezuniyet ve basariya baglanmig, Mulkiye'den birinci ve ikinci olarak
mezun olanlar, dogrudan sarayda yer alan birolarda gérevlendirilmistir (Onder,
2016:199-205). Bu durum, bireysel performansin idareye yansimasi agisindan
onemlidir.
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Osmanli Devlet teskilatinda gérev alan memurlarin, vazifeleri stresince
6zel durumlarinin veya memuriyet esnasindaki halleri ile ahlak ve gidisat gibi
durumlaninin kaydedildigi defterlerin tescili islemine Sicill-i Ahval, meydana gelen
defterlere de Sicill-i Umumi Defterleri adi verilmistir. Sicill-i Ahval Defterlerinde
yer alan memurlarin ismi, lakabi veya kinyesi, babasi memur ise memuriyetinin
rutbesi, bilinen kimselerden ise hangi aileye mensup oldugu, goreve baslayislari,
tahsil durumlari, liyakat ve ehliyet dereceleri; varsa gorevden alinma durumu,
tayin ve mahkemeleri; gayrimuslim ise milliyeti kaydedilmistir (Efe, 2013: 1). 1877
yihinda olusturulan sicilli ahval sisteminde ise 1879'da memurlar; atamalari irade-i
seniyye gerektiren Ust dizey memurlar ile bakan ya da vali tarafindan atanabilen
memurlar seklinde siniflandinimaya baglanmistir. iki sinifin kayitlar farkli bir
sistematik ile tutulmaktaydi. 1877'de memur sayisinin en fazla 70.000 oldugu
tahmin edilmektedir (Findley, 2011: 22, 373).

Cumhuriyet déneminde, 788 sayill Kanun ile memurlarin maas! disindaki
hususlar dizenlenmis, memuriget sicil sistemi kurulmus (Onder, 2016: 283)
olup, 788 sayili Kanun, memuru “Kendisine devlet hizmeti tevdi olunan ve
sicilli mahsusunda mukayyet olarak umumi veya hususi bitgceden maas alan
kimse" olarak tanimlamig (Kayar, 2016: 36), devlet memurlarinin maas rejimi,
1927 yilinda 1108 sayil “Maas Kanunu” ile dizenlenmistir. 1929 yilinda, "Devlet
Memurlart Ayliklaninin Tevhit ve Teaddline Dair Kanun” ile maaslar sinif ve
derece temeline oturtulmus, memurlar icin bir derecelendirme ve siniflandirma
sistemi kurulmustur. Barem Kanunu adi da verilen bu kanun 1965 yilina kadar
uygulanmistir (Ates vd, 2007: 212). 1924 Anayasasinda bagimsiz bir “Memurin”
baghgina yer verilmigtir. 1938 tarihli “Mulki Memurlanin Sicilleri Uzerine
TekaUtluklerinin icrasi ve Tezkiye Varakalarinin Tanzimi Hakkinda Nizamname”
ile gizli sicil belgesi uygulamasi baslatiimistir. 788 sayili Kanunda 1939 yilinda
yapllan degisiklikle nitelikli isler yapan “Gcretli memur” olarak isimlendirilen
sozlesmeli personel benzeri bir stati tanimlanmistir (Tozlu, 2014: 64, 65, 79-80).
5 Aralik 1947'de on yedi maddeden olusan, ekinde ¢alisanin saglik durumu, zeka
ve kavrayis becerisi, duzenliligi, gorev bilgisi, gbreve uygun olup olmadigina dair
sorulardan olusan bir degerlendirme formu bulunan “Memurlarin Yeterliliklerinin
Takdiri Hakkinda TuzUk" yurirluge girmistir (Uygun ve Gokus, 2020: 4).

1960 yiinda 160 sayili Kanun ile Devlet Personel Bagkanligi kurulmus
ve sonrasinda kamu kurumlari icin insan kaynaklar yonetim ve koordinasyon
merkezi olarak faaliyet yuritmuastir. 657 sayill Devlet Memurlan Kanunu, 1965
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yiinda yasalagmistir (Yildiz, 2017: 43). Devlet Personel Bagkanhg, 09.07.2018
tarihli 703 sayill KHK kapsaminda 09.07.2019 tarihinde kapatiimistir.

Devlet memurlan icin uzun slUre uygulanan sicil raporlar yoéntemi,
2011 yiinda 6111 sayil yasa ile kaldinlmisti. DMK'nin “Basari, Ustin basari
degerlendirmesive 6dul" baslikli 122 nci maddesinde, 2011 yilinda, 6111 sayil yasa
ile yapilan degisiklikle degerlendirme 6lgUtleri getirilebilecedi dizenlenmistir. Sicil
raporu uygulamasinin kaldinlmasi ve memurlarin basari, verimlilik ve gayretlerini
olcmek Uzere degerlendirme olgUtleri belirlenebilecedinin belirtimesine karsin
henUz bir adm atimamasl, yeni bir performans degerlendirme ve yonetim
sistemine olan ihtiyaci ne gikarmistir.

3. TURKIYE'DE BIREYSEL PERFORMANS DEGERLENDIRMESI

Kamu yonetiminde performans yonetimi, kurumlarin yetki, gérev ve
sorumluluk alaninda mal ve hizmet Uretiminde, is basanminin saglanmasi sureg
ve etkinlikleri olarak tanimlanabilir (Bilgin, 2007: 83). Devlet Planlama Tegkilati
Mustesarli@ (Mulga) tarafindan hazirlanan kamu yonetiminin  iyilestirimesi
ve yeniden yapilandinimasi 6zel ihtisas komisyon raporunu takiben Maliye
Bakanliginca 2001 yilinda alti kurum pilot secilerek, performans esasli butge
uygulamasi gozlemlenmis ve 2003 yilinda 5018 sayill Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu cikanlmisti. Bunun sonucunda hesap verebilirlik, seffaflik,
performans gibi kavramlar kamu yonetimi gindemine yerlesmeye baslamistir
(Karasoy, 2014: 258). Yasal mevzuatta yer alsa da performans tanim ve siregleri
gundelik hayatta hentiz tam olarak isler hale gelmemistir (Kutlu, 2020: 164).

3.1. Bireysel Performans Degerlendirmesi Dizenlemeleri

Kalkinma planlari ve orta vadeli programlarda bireysel performans
degerlendirmesine vurgu yapiimasi, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu ile stratejik plan, performans programi, faaliyet raporu hazirlanmasi ve
performans denetimi gibi uygulamalarin baslamasi kamu kurumlarinin verimlilik
ve etkinlik agisindan 6zel sektor kuruluslar ile rekabet edebilir hale gelmelerinde
onemli adimlardir.

10. Kalkinma Planinda (Kalkinma Bakanlig, 2013: 31, 52, 53] bireysel
performans degerlendirme sistemi kurulmasina iliskin bazi amaglar belirtiimistir.
2019-2023 ylllarini kapsayan 11. Kalkinma Planinda ise “stratejik yonetim”
baslgr altinda 794 UncU maddede "Performans denetimleri araciliiyla kaynak
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kullaniminin verimliligine, etkililigine ve ekonomikligine dair kamuoyuna givenilir
bilgi sunularak kamuda hesap verebilirlik giglendirilecektir” hedefine yer
verilmistir (Strateji ve Butge Bagkanhig, 2019: 180).

2018-2020 Orta Vadeli Programda (Kalkinma Bakanligi, 2017: 46, 62)
okullar ve egitim kurumlarinda birtakim degerlendirme basliklar cercevesinde
performans sistemi kurulmasinin zorunlu oldugu ifade edilmistir. Ayrica, sunulan
hizmetin 6lcumu sayesinde performans denetimi yapilacag), akabinde sonuglarin
topluma ilan edilecegi hUkmu getirilmistir.

2019-2021 Orta Vadeli Programda (Strateji ve Biutge Bagkanligi, 2018:
24-26), yargida performans esasli izleme ve degerlendirme sistemi kurulacag,
kamu hastanelerinde, Klinik kalite, vatandas memnuniyeti, etkinlik ve verimlilige
iliskin performansin duzenli sekilde takip edilecegi ve saglik personelinin tesvik
sistemine dahil edilerek, vatandag memnuniyeti sonuglarinin kurumlarin ve saglik
calisanlarinin performans degerlendirmelerini etkileyecedi belirtiimistir.

3.2. Mevzuat

5018 sayill Kanunun, “Stratejik planlama ve performans esasli
butceleme” baslikli S uncu maddesinde hem stratejik plan, hem performans
programi hazirlanmasi gérev ve sorumlulugu yonetime verilmistir. Bu kapsamda
05.07.2008 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan “Kamu idarelerince Hazirlanacak
Performans Programlarn Hakkinda Yonetmelik” yUrirlUge girmistir. Sayistay
tarafindan performans programlar, stratejik plan ve faaliyet raporlar ile
karsilastinlarak kamu kurumlarinda performans denetimleri yurUtilmektedir.
Sayistay Bagkanligi Performans Denetimi Rehberinde (2014: 8), performans
denetimi surecleri; stratgjik planin degerlendiriimesi, performans programinin
degerlendirilmesi, faaliyet sonuglarinin dlgtlmesi ve degerlendirilmesi, faaliyet
raporunun degerlendiriimesi olarak sayilmaktadir.

26.12.2007 tarihli Resmi Gazetede yayimlanarak yururlige giren Kamu ig
Kontrol Standartlar Tebliginde bulunan 3.6. numarali Kamu i Kontrol Sartinda, en
az yilda bir kez degerlendirme yapilmasi geregi ifade edilmis ve degerlendirmede
performansi yetersiz bulunan personelin performansini gelistirmeye yonelik
onlem alinmas! zorunlu tutulmustur. Performansi distk olarak belirlenen
personele zayif olduklari alanlarda hizmet ici egitim verilmesi, kamu ¢alisanlarinin
performanslarini artiracaktir (Erbag, 2015: 96-97).
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Cumhurbaskanligi sistemine gecisle birlikte; 1 sayill Cumhurbaskanlig
Kararnamesinin 362 nci maddesinde, “Performans degerlendirmesi yapmak ve
degerlendirme sistematigi igin her tUrlU alt yapiyr kurmak” Saglik Bakanligi Kamu
Hastaneleri Genel MUdurligunun gorev ve yetkisi olarak; 366 nci maddesinde,
"Bakanliginpersonelplanlamasiile personel sisteminingelistirilmesive performans
dlcutlerinin olusturulmasi konusunda galismalar yapmak ve tekliflerde bulunmak’,
Saglik Bakanligi Yonetim Hizmetleri Genel MUdUrligunin gorev ve yetkisi olarak
sayllimistir. “Performans Degerlendirmesi” baslikli 374 dnct maddesinde, kamu
saglikkuruluslarindabireysel performansdegerlendirmesineiliskindizenlemelere
yer verilmistir. 48 Nolu Cumhurbagkanhidr Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanlig
Kararnamesi ile Cumhurbagkanligi insan Kaynaklari Ofisinin kurulmasi 6nemli bir
adimdir. insan Kaynaklar Ofisine, “Kamuda Kariyer yonetimi, performans yénetimi
ve diger modern insan kaynagi yonetim modellemelerinin hayata gecirilmesi icin
projeler gelistirmek” gérevi, insan Kaynaklar Ofisi binyesinde, insan Kaynag ve
Kariyer Planlama Dairesi Baskanligina “Kamu kurum ve kuruluslarinda ¢alisanlara
yonelik performans degerleme ve 6dullendirme sistemi kurulmasina ve etkin bir
sekilde uygulanmasina destek olmak” gorevi verilmistir. Bu nedenle, kamu kurum
ve kuruluslart ¢galisanlarina yonelik performans degerlendirme ve ddullendirme
sistemi kurulmasi ve uygulanmasi surecinin Cumhurbagkanligi insan Kaynakilari
Ofisi tarafindan koordine edilecegi stylenebilir.

3.3. Kamu Kurumlarinda Bireysel Performans Degerlendirme Uygulamalari

Turk kamu yonetiminde performans degerlendirmesi ilk olarak 1948
yiinda, Karabuk Demir Celik Fabrikasinda ve daha sonra Sumerbank, Makine ve
Kimya Endustrisi ile Devlet Demir Yollarinda uygulanmaya baslanmistir. (Goksel,
2013: 34). Turkiye kamu yonetiminde bireysel performans degerlendirmesine
iliskin olarak kamu iktisadi tesebbusleri, belediye ve mulki idare projeleri, TBMM
ve Saglik Bakanhdr gibi kurum ve kurulus uygulamalari goze garpmaktadir.

Kamu iktisadi tesebbusleri ve bagl ortakliklar personelinin performans
degerlendirmesineiligkinolarak;22/01/1990tarihlive 399 sayiliKanunHUkmunde
Kararnamenin (KHK) 17 nci maddesinde, bagari Ucreti “Sozlegsmeli personelden
sicil ve basar degerlemesi sonucunda sicil ve basarilari (A) dizeyinde olanlara
temel Ucretlerinin% 8', (B) duzeyinde olanlara% 4'U, (C) dizeyinde olanlara %
2'si oraninda hesaplanacak miktarda ve 43 Uncu maddedeki esaslara gore basari
Ucreti 6denir” seklinde belirlenmis, 42 ve 43 Uncu maddelerinde sicil ve basari
degerlendirmesi dizenlenmistir. Yine KIT galisanlarinin basari degerlendirmesine
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yonelik olarak 15111990 tarihli ve 20696 sayill Resmi Gazetede yayimlanarak
yurarluge giren Kamu iktisadi Tesebbusleri Stzlesmeli Personel Sicil ve Bagar
Degerlemesi Hakkinda Yonetmelik mevcuttur. Sicil ve basari degerleme notu; 59
ve daha asagi puan alanlar (D), 60-75 puan alanlar (C),76-89 puan alanlar (B),
90 ve daha yukar puan alanlar (A) olarak puanlanmaktadir. KiT'lerde galisan
sozlesmeli personelin basari performans degerlendirme formunda, genel durum
ve davraniglarinin degerlendiriimesine iliskin kriterler Tablo 1'de gdsterilmektedir:

Tablo 1: KiT'lerde Calisan Personel Genel Durum Degerlendirme Kriterleri

1- | Dig goruntsu (Kilik, Kiyafet)

2- | Zeka derecesi ve kavrayis kabiliyeti

3- | Azim, sebatkarlik, durustlUk, sir saklamada givenirlilik ve beseri minasebetlerdeki basarisi

4- | Alkol, kumar, vb. aligkanliklar gorevi ile bagdasmayacak olgide sirdirme gibi halleri

Guvenilir olmama, sahsi menfaatlerini asin dlglde disinme, yalan sdyleme, dedikodu
yapma, kiskanclik, kin tutma gibi kotd huy ve davraniglari

Kaynak: KiT Stzlesmeli Personel Sicil ve Basari Dederlemesi Hakkinda Yonetmelik

cigleri Bakanligi Mahalli idareler Genel Mudurlugunin Belediyelerde
Performans Olgim Projesi (BEPER) kapsaminda, biyuksehir belediyeleri igin
63 adet, diger belediyeler ile buyuksehir ilce ve ilk kademe belediyeleri icin 70
adet performans gostergesi gelistirilmistir. Ayrica bes adet "Anahtar Basari
Gostergesi” gelistiriimistir. Bunlar; sunulan hizmetin buyukluga, hizmetmaliyetleri,
sunulan hizmetin kalitesi, yonetsel etkinlik, cevre koruma olarak belirlenmistir.
Performans gostergeleri ise hizmet gostergeleri, altyapi godstergeleri, mali
gostergeler olarak siniflandinimistir (Bilge, 2007: 4). Bu projede gelistirilen mali
performans gostergelerinden bazilar Tablo 2'de gosteriimektedir:

Tablo 2: Belediyelerde Performans Olgimi Projesi Mali Performans Gostergeleri

Mali Géstergeler Hedef
1- | Yil Sonu Mali Varliklar/Kisi Olabildigince Yuksek Deger
2- | Yil Sonu Borglar/Kisi Dusuk Deger Beklenir
3- | Butge/Kisi Karsilastirma Amacli
4- | Merkezi Vergiler/Kisi Karsilastirma Amacli
5- | Harcamalara Katilim Paylari/Kisi Olabildigince Yuksek Deger
6- | i¢ Gelir Olusturma Kapasitesi Olabildigince Yuksek Deger

Kaynak: Agcakaya, 2009:3S.
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gisleri Bakanligi ile TODAIE Genel Mudurligu arasinda 01.02.2006
tarihinde “Vali ve Kaymakamlarin Bireysel Performans Olgimi Arastirma
Projesi” (MIAPER) kapsaminda bir sézlesme imzalanmis ve projeye baglanmistr.
Bu proje kapsamindsa, alan uygulamasi yapmak Gizere MIAPER ekibinde, mulkiye
mufettigleri gérevlendirilmistir (icigleri Bakanligi, 2009). Proje sonuglari igisleri
Bakanligina alti adet rapor (MIAPER Ust yénetim icin Ozet Rapor, MIAPER
Genel Rapor, MIAPER Vali Performans Olgutleri Raporu, MIAPER Vali Yardimcis
Performans Olgutleri Raporu, MIAPER Kaymakam Performans Olgitleri Raporu
ve MIAPER Hukuk isleri Midirt Performans OlgUtleri Raporu) olarak sunulmustur
(TODAIE, 2006).

TBMM'de hizmette verimliligin  artinlmasi  amaciyla, c¢alisanlarin
performansinin degerlendirilmesine iligkin 130552 sayili TBMM idari Tegkilati
Personeli Performans Degerlendirme Yonergesi 2013 yilinda yUrrlige
girmistir. Yonerge, 657 sayill Devlet Memurlar Kanunu kapsaminda calisanlari
kapsamaktadir. Yonergeye gore calisanlanin yilda iki kez degerlendiriimesi
ongorilmektedir. Yonerge eki forma gore TBMM B Grubu personel mesleki bilgi
ve beceri yetkinlik degerlendirme kriterleri Tablo 3'te gosteriimektedir:

Tablo 3: TBMM B Grubu Personel Mesleki Bilgi Beceri Yetkinlik Degerlendirme
Kriterleri

YETKINLIKLER 112|3|4|5
(5) Bu ifade degerlendirilen personel icin tam anlamiyla gegerlidir.

(4) Bu ifade degerlendirilen personeli 6nemli Glgide tanimlamaktadir.
(3) Bu ifade degerlendirilen personeli kismen tanimlamaktadir.

(2) Bu ifade degerlendirilen personel igin nadiren gegerlidir.

(1) Bu ifade degerlendirilen personel igin gecerli degildir.

1- | Kurumun stratejik hedeflerini bilir ve galismalarini bu dogrultuda
gerceklestirir.

2- | Konusu ile ilgili mevzuata hakimdir, mesleki bilgi ve becerilere sahiptir,
isine yansitir.

3- | Aragtirma, rapor hazirlama ve sunum tekniklerini iyi bilir, isinin geredi olan
yontem ve standartlara uygun ¢alismalar yapar.

4- | Kendisine yoneltilen bilgi taleplerini gerekgelendirerek kapsamli bir
sekilde cevaplar.

5- | isi ile ilgili gerekli rapor ve dokimanlart hazirlayabilecek diizeyde
bilgisayar programlarini ve ofis araclarini etkin olarak kullanabilir.

Kaynak: TBMM idari Tegkilati Personeli Performans Degerlendirme Yénergesi.
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Tanm Bakanligindaki Uretim tesvik primi uygulamasi da déner sermaye
gelirlerine dayanmakta ve performansa dayali 6deme uygulamasi niteligindedir.
969 saylll Kanunda, doner sermaye karinin belli bir kisminin tesvik primi olarak
ddenebilecegi hukmu getirilmistir.

Saglik Bakanhgrnda, performansa dayali Ucretlendirme sistemine gecis
yonundeki 6nct uygulama, 15/11/2002 tarihli ve 12311 sayili Bakan onayt ile
yururldge giren, “Saglik Bakanligina Bagl Doner Sermayeli Kurum ve Kuruluslarda
Gorevli Personele Déner Sermayeden Yapilacak Ek Odeme Hakkinda Yonerge”
ile gercgeklestirilmistir. S6z konusu Yonerge, Saglk Bakanlidina bagl doner
sermayeli kurum ve kuruluslarda gorevli personele déner sermayeden yapilacak
ek 6demenin esas ve oranlarini belirlemekteydi. Bu yonerge ile ek deme tavan
tutarinin hesaplanmasindaki doner sermaye gelirlerinden kesintiler dusdldukten
sonra kalan gelirin %50'sinin asilamayacag! sarti da getirilmistir. 18/06/2003
tarihli ve 1863 sayill Bakan onayr ile yurtrlige giren, “Saglik Bakanligina Bagli
Doner Sermayeli Kurum ve Kuruluslarda Gorevli Personele Doner Sermayeden
Ek Odeme Yapilmasina Dair Yonerge” ile uygulama yeniden dizenlenmistir.
4 Mart 2020 tarihinde Saglik Bakanligina Bagh Sadlik Tesislerinde Gorevli
Personele Ek Odeme Yapilmasina Dair Yonetmelik yayimlanmig, 1 Nisan 2020
tarihinde yurdrluge girmistir. Bu sekilde, daha 6nce uygulanan 12.5.2006 tarihli
Saglik Bakanlidina Bagl Saglik Kurum ve Kuruluslarinda Gorevli Personele Doner
Sermaye Gelirlerinden Ek Odeme Yapilmasina Dair Yonetmelik ile 14.2.2013 tarihli
Turkiye Kamu Hastaneleri Kurumuna Bagl Saglik Tesislerinde Gorevli Personele
Ek Odeme Yapilmasina Dair Yonetmelik uygulamadan kaldirimistir.

4 Mart 2020 tarihli Yonetmelikte, ek 6demenin, personele saglik tesisine
filen katki sagladigi suUrece verilebilecegi, saglk tesisinin o donemde elde
ettigi gayrisafi hasilattan dncelikle Hazine payl, Sosyal Hizmetler Kanunu'nun
18 inci maddesi geregince ayrilacak pay ile Bakanlik merkez payr ayrildiktan
sonra kalan miktarin, 209 sayilll Kanunun S inci maddesinin dguncu fikrasinda
belirlenen oranin saglik tesisi kalite katsaylsi ile garpimi sonucu bulunan miktar
gecmeyecek sekilde belirlenecegi, bagis, faiz, kira gelirinden elde edilen doner
sermaye gelirleri higbir sekilde personele ek tdeme olarak dagrtilamayacag.,
doktorlarca gercgeklestirilen tibbi islemleri incelemek amaciyla her bir saglik
tesisinde inceleme heyeti olusturulacagd, ikinci basamak saglik tesislerinde
ham puanin, esas olarak hizmet puanindan olusacagi, ancak saglik tesisi puan
ortalamasinin referans alinanlarda aktif galisma gun katsayisinin, mesai igi
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ham puan hesaplamalarinda birim performans katsayisinin ayrica carpan
olarak kullanilacagr belirtilmistir. Hizmet puaninin “Hizmet puani=Ham puan
x Hizmet verimlilik katsayisi x Hizmet alani kadro unvan katsayisi” formuld
ile hesaplanacagi, mesai ici net performans puaninin mesai ici hizmet puan,
bilimsel calisma destek puani ve ek puanin toplamindan olusacagi, mesai disl net
performans puaninin uluslararasi saglik hizmeti net performans puani ve 6zellikli
tbbi islemler net performans puani ise kendi hizmet puanlarindan olusacag;,
personele ait mesai i¢i net performans puaninin ddnem ek ddeme katsayisi ile
carpimi sonucu brit ek ddeme tutarinin hesaplanacagd belirtiimis ve hesaplama
formullerine yer verilmistir. Yonetmelik ekinde, mesai ici tavan ek deme tutarina
esas olacak katsayllar tablosu, hizmet alani-kadro unvan katsayilari tablosu, tibbi
hizmet sunum alan orani tablosu, saglik tesisi puan ortalamasi tablosu, ek puan
tablosu, bilimsel galigmalar ve puanlari tablosuna yer verilmigtir (Erbag, 2020:
482).

Kamu Hastaneleri Genel Mudirligi Ek Odeme Dairesi Bagkanligitarafindan
yayimlanan 02.04.2020 tarihli ve 269 sayili Tibbi islemler Yonergesinin yurirlige
girmesiyle eki girisimsel islemler listesi tablosu ile tibbi islemlerin girisimsel islem
puanlari yeniden dizenlenmis olup 2020 yili itibariyle bazi drnek tibbi islemler ve
girisimsel islem puanlari Tablo 4'te gosterilmistir:

Tablo 4: 2020 Yilinda Ornek Tibbi islemler ve Girisimsel islem Puanlari

KoD ISLEM ADI PUANI
520.010 Konsdultan hekim muayenesi, ayaktan hasta 8
520012 Konsultan hekim muayenesi, yatan hasta 19
520.013 Konsdultan hekim muayenesi, acil 19
520014 Konsdultan hekim muayenesi, baska hastaneden gelen 98
520.020 Acil poliklinik muayenesi 19
520.030 Normal poliklinik muayenesi 16
520.031 Sevki yapilan muayene 5
520033 Ruh sagligi ve hastaliklar, Cocuk ve Ergen ruh saghgi ve hastaliklar, o5
I¢ hastaliklari uzman hekim normal poliklinik muayenesi
530.582 Ria takilmasi 40

Kaynak: Saglik Bakanligi Tibbi islemler Yénergesi, 2020.

Saglk Bakanligina bagl hastanelerde uygulanan ek ¢demeye dayali
performans 6lcum sistemi ve sozlesmeli yonetici performans dederlendirme
sistemi, sonuglar ve etkileri dikkatle degerlendiriimesi gereken uygulamalardir.
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Bakanlik performans degerlendirme sistemi surekli degisim ve gelisim
gostermekte olup 2011 yilinda yaymlanan 663 sayill KHK ile kamu saglk
kuruluslan yonetiminde sozlesmeli profesyonel yoneticilige gecilmistir. 2017
yilinda yaymlanan 694 saylll KHK ile Saglik Bakanliginin tum tasra teskilati
yoneticileri sdzlesmeli olarak gorevlendiriimeye baslanmistir. Boylece merkezi
yonetim kuruluglari arasinda ilk kez Saglik Bakanhigi yonetici performans
degerlendirme uygulamalarina baglamistir  (Seker, 2019: 282). Saglk
Bakanliginda oncelikle 18/05/2018 tarihli ve 3262 sayili Bakanlik Makami
onayl ile "Sozlesmeli Yonetici Performans Degerlendirme Yonergesi” yururlige
konmustur (Saglik Bakanhg, 2018). Sonrasinda 12/07/2019 tarihli ve 9673
sayili Bakanlik Makami onay! ile Stzlesmeli Yonetici Performans Degerlendirme
Yénergesinde bazi degisiklikler yapilmistir (Saglik Bakanlid, 2019). Bu Yonerge,
Turkiye'de yoneticilerin performans degerlendirmelerinin yapiimasi anlaminda
oénemli bir adimdir.

Ornegin sozlesmeli il saglik midurlerinin performans puanina esas olan
performans gostergeleri; Tablo 5'te gdsterilmektedir:

Tablo 5: Sézlesmeli Il Saglik Mudurt Performans Gostergeleri

il Saglik Miidiirii Performans Géstergeleri Agirhgr (%)
Tum Baskanlik Hizmetlerinin Performans Degerlendirme Puanlarinin o
. %50
Agirlikli Ortalamasi
Tum llge Saglik Mudurligu Hizmetlerinin Performans Degerlendirme o
. %10
Puanlarinin Agirlikli Ortalamasi
il Saglik Mudurlugu Terafindan Gergeklestirilen il igi izleme Sayisinin
%10
Planlanan Sayiya Orani
Hasta Memnuniyet Orani %15
Calisan Memnuniyet Orani %15

Kaynak: Stzlesmeli Yonetici Performans Dederlendirme Yonergesi, 2020.

5018 saylll Yasanin stratejik planlama ve performans esasl butceleme
uygulamalarinin  yururlige girmesiyle, Sayistay tarafindan ydritilen dis
denetimin yontem ve igeriginin de performans yonetimi gerekleri ile uyumlu
hale getirilmesi kacinlmaz olmustur. Sayistay tarafindan uygulanmaya baslanan
konu denetimlerinin performans yonetimi ve denetim iliskisine yeni bir boyut ve
zenginlik katacagi muhakkaktir (ince, 2020: 267).
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4. DUNYADA SINIFLANDIRMA YONTEMLERIi VE PERFORMANS

Riutbe ve kadro sistemlerinin siniflandirma yaklagimindaki farkliliklar,
bireysel performans degerlendirme sistemine iliskin yaklasimlari ve bireysel
performans degerlendirme sisteminin tamamen ya da kismen uygulanabilirligini
etkilemektedir. Siniflandirma, aralarinda baglanti bulunan hizmet gruplarindan
her birinin ayni sinifta toplanmasin, farkll hizmet gruplannin farkli sinifta tasnif
edilmesidir. insan kaynaklari yonetiminde sinif, tzellikleri itibariyle ise alma, Gcret,
maas, egitim, yUkselme, vb. insan kaynaklar islemleri agisindan ayni sartlara
tabi, benzer hizmetlerden olusan gruplan ifade etmektedir. Siniflandirmanin ilk
faydasi, hizmete almada sagladigi kolayliktir. Siniflandirma, devlet tarafindan
yurUtilecek hizmetlerin tUrind, ozelliklerini ve bu gorevleri yerine getirecek
kisilerde bulunmasi gereken nitelikleri belirler. Boylece kamu gorevine giriste
standartlasma saglanabilir. ikinci faydasi, adil, yeterli ve duzenli bir Geret/
maas sistemi kurulmasina yardim eder. UgUncisy, iyi bir siniflandirma, karigyer
sisteminin kurulmasi ve gelismesinin 6n sartidir. Kamu kesiminde siniflandirma
her devlette ayn usul ve ilkelere gore yapilmaktadir. Siniflandirma bigimleri,
dinya genelinde kadro ve rUtbe esasina gore siniflandirma olarak iki ana baglikta
ele alinmaktadir (Eryilmaz, 2015: 320-321). Rutbe siniflandirmasi, en saf haliyle
Almanya, Fransa, italya ve ingiltere'de; kadro siniflandirmasi ise, ABD, Kanada,
Japonya, Brezilya gibi Glkelerde kullanilmaktadr.

Rutbe (Rank] siniflandirmasinda oncelik, gérev, yetki ve sorumluluklar
degil, bu gorev ve sorumluluklari yerine getirecek kisilerin sahip olmasi 6ngoérulen
bireysel ozelliklerdir. Bu niteliklerin basinda, kisinin 6grenim ve mesleki egitimi
gelir. Gorevden cok gorevliye agirlik veren bu siniflandirma sistemine “personel
siniflandirmasi” da denir. RUtbe siniflandirmasinda, kamu hizmetleri yatay ve
dikey olmak Uzere iki sekilde gruplandirilir. Kamu hizmetlerinin, belli uzmanlik,
beceri ve disiplinlere gére ayirt edilmesi dikey bolinmeyi, hizmetlerin degisik
ogrenim ve mesleki deneyim derecelerine gore ayriimasi da yatay bolinmeyi
belirtir. Boylece sinif, hizmetlerin dikey ve yatay bélinmesi ile ortaya ¢ikan ve
ayni uzmanlik ve meslek dalinda ayni 6grenim gormuUs ya da deneyime sahip
kisilerin olusturdugu bir grup olarak ortaya gikmaktadir. RUtbe sisteminde her
derece, belli bir yetki ve sorumluluk dizeyini belirtir. Derece yukseldikce, yetkive
sorumluluk da artar. Belli bir dereceye gelmis kisiye ayni derecede olmak kaydiyla
farkli gorevler gordUrulebilin. Bu rdtbe sisteminin ayirt edici ©zelliklerinden
biridir (Eryilmaz, 2015: 321). Rutbe sisteminde, memuriyete Ust derecelerden
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baslayabilme imkani yoktur. Memurun yikselmesi ¢alistigr sure ile baglantilidrr.
Memur, maas ve kadrosunda degisiklik yapilmaksizin degisik gorevierde
calistirilabilir (Kayar, 2016: 99). Yagam boyu meslek ilkesini esas aldigindan
disandan personel teminine uygun degildir. Bu nedenle kapali bir sistemdir.
Calisanlar, sézlesme degil statu rejimine tabidir (Nohutgu, 2016: 270-271). Rutbe
siniflandirmasinda, maasi/Ucreti belirleyen, gérevin mevkiidir. Kisiye verilen tcret,
kisinin performansina gore degdil ‘mevkii'ne goredir. Kadro siniflandirmasinda, esit
ise esit Ucret yaklagimi hakimdir, maas/Ucret, Kisinin bulundugu rutbeye gore
degil, kisinin yaptigi ige, isin gugluk, sorumluluk derecesine gare belirlenir (Kayar,
2016: 99). Rutbe sisteminde, ddeme dogrudan hizmetin karsilidi degdil, ritbeye
uygun bir hayati surdirme aracidir. Buna sosyal Ucret denilebilir. Bu nedenle,
maas calisildiktan sonra degil 6nce pesin olarak 6denmektedir. RUtbe sistemini
tanimlayan ozellikler;

e Yasam boyu meslek ilkesi: Yetki, gérev ve sorumluluklar,
e Hizmete giris: En alttan ve genel diplomaya gore,

e iceriden ve hizmet suresine bagl duzenli yikselme,

e Hizmeticinde yetisme,

e Esitise esit Ucret degil sosyal Ucret,

o Aileyi de kapsayan genis sosyal guvenliktir.

Kadro (Position) siniflandirmasi, kamu hizmetini 6n planda tutan, esit ise
esit Ucret ilkesine agirlik verilen, kisiden ayr ve soyut bir sistemdir. Bir sinifa
personel aliminda ayni nitelikler aranir ve adaylar ayni sinava katilirlar (Kayar,
2016: 98). Bu sistem, kadro bosaldiginda yapilacak sinavlara kurum iginden veya
disindan herkes katilabilecegdi icin “agik sistem” olarak da adlandirimaktadir.
Ayrica bu sistemde, is veya hizmet stzlesmesine dayanilarak istihdam temel
kuraldir (Nohutgu, 2016: 270). Bu siniflandirmada 6nemli olan gorev ve istir.
Sistemde her gorev igin ihtisas-uzmanlasma esas alinmistir. Genis hizmet
gruplarindan ziyade daha cok dar gorev iginde bir uzmanlasma bulunmakta,
bu dar uzmanlasma birimlerinin her biri birer kadroyu temsil etmektedir. Kadro,
belirli bir isin karsiligidir. Kadro, galisanin gérev ve sorumlulugunu da icermektedir.
Sinif (class) veya kadrolar birbirinin ayni olan veya birbirine benzeyen kadrolarin
toplamindan meydana gelir. Bu ortak unsurlar, isin niteligi, konusu, zorluk ve
sorumluluk derecesi, gereKli bilgi ve kabiliyetten olusmaktadir. Pozisyonlar, genis
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hizmet kategorilerine ve uzmanlik alanlarina gére gruplandirilir. Genis hizmet
kategorilerine 6rnek vermek gerekirse “muhendislik-mimarlik’, muhasebe-bitge’,
"kUtUphane-arsgiv’, “‘matematik-istatistik” gibi kumeler zikredilebilir (Eryilmaz,
2015: 321-322). ABD Kadro Sisteminde, siniflandirmada ana meslek gruplari
(Major occupational groups-MOG) denilen gruplar vardir (US Department of
Labor: 2020). Her grup ikinci kademede duzeylere ayriimakta, her ikinci kademe
dizey, GgUnclU kademede serilere ayriimakta, her seri, dérdinci kademede
siniflara ayrnimaktadir.

Tarkiye'de memurlara uygulanan sistemin, ritbe siniflandirmasi ve kapali
sistem oldugu soylenebilir. Ancak yeteneklikisilerin Ust dizey yoneticikadrolarina
getirilebilmeleri acik sistemin kismi bir uygulamasi olarak degerlendirilebilir
(Nohutgu, 2016: 270-271).

5. FARKLI ULKELERDE PERFORMANS DEGERLENDIRMESI
UYGULAMALARI

HUkumetler bUtce baskisi ve kamu galisanlarina az ¢alismalarina ragmen
cok odeme yapildigi ile ilgili kemuoyu algisi ile mUcadele etmek ve kamu
hizmetlerini daha etkili yuritmek icin yeni yontemler aramaktadirlar. Degisen
ve artik 6zel sektor ile daha iyi performans konusunda rekabet halinde olan
kamu yonetimi igin, kamu calisanlaninin nasil ddullendirilecedi sorusu hala
tam olarak cevaplanabilmis degildir. Hizmet suresine bagli otomatik maas
artisi saglayan geleneksel kamu sistemi yerine gogu tzel sektor kurulusunda
kullanilan bir uygulama olan yiksek performansin mali 6dulle 6dullendiriimesi
seklindeki performansa bagl 6deme yontemi, bir cozUm olarak tartisiimaktadir.
Performansa bagl 6deme (Performance Related Pay, PRP) geligsmis Ulkelerde
gittikge artan oranda uygulanmaktadir (OECD, 2020).

Farkll sistemik yaklagimlar olan Ulkelerin kamu calisanlar bireysel
performans degerlendirme uygulamalarinin  degerlendirilebilmesi amaciyla
Anglo-Sakson geleneginden gelen ve bireysel performans uygulamalarinda 6nde
gelen Ulkeler olan ABD ve ingiltere ile kita Avrupasi geleneginin 6nde gelen Glkeleri
olan Almanya ve Fransa Ulke ornekleri yani sira kamu ¢alisanlarinin bireysel
performans degerlendirmesi uygulamalarinda 6nde gelen uluslararasi nitelikteki
bir kurum olan AB 6rnek alinarak, kamu yodnetiminde bireysel performans
degerlendirme ve performans 6demesi uygulamalari degerlendirilmistir.
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51.ABD

1980'li yillarda, gelismis Ulkelerin bir cogunda kamu agiklari, dis borg
yuky, issizlik ve enflasyon artisi gordlmus, bu nedenle s6z konusu Ulkelerde
kamu ydnetiminde reform ihtiyaci ortaya cikmistir. Ulke yénetimleri bu ihtiyaci,
reform yasalari gikararak gidermeye calismiglardir. Ornegin, ABD'de 1993 yilinda
Kamu Performans ve Sonuclari Kanunu (The Government Performance and
Results Act) adli reform yasasi ¢ikariimistir (Bilgin, 2007: 60). Bu yasa ile kamu
kaynaklarinin daha etkin kullaniimasi amaglanmis olup, yiksek performans
esasl kurumlar araciligiyla kamu yonetiminde performans artisi saglanmaya
calisiimakta, yoneticiler, sistemin anahtar unsuru olarak degerlendirilmekte
ve soOzlesmelerle performans vurgusu yapilmaktadir. Sistem, calisanin
gelisimine katki saglamasi, sonuglarin ¢alisan ile paylasilimasi ve itiraz hakkinin
olmasi gibi nitelikleri barindirmakta ve performans, Ucretle acik ve net sekilde
iligkilendirilmektedir (Tozlu, 2014: 54-55).

ABD Personel Yonetimi Ofisi (Office of Personnel Management, OPM)
tarafindan belirlenen temel esaslara gore her kurumda performans yonetim
sistemi kurularak degerlendirme, kurullar araciligiyla yuritdlmekte; yoneticiler
basarisina gore degerlendiriimekte ve sadece basarili olan yoneticiler
ddullendirilmektedir. Ust dizey yonetim, maas agisindan performans esasli
ddeme sistemine tabidir. Performans odulleri sadece kariyer yoneticilere ve
sadece tamamlanan en son performans degerlendirme donemi igin verilir. Kurum
yoneticisi, performans gozlem tablosunda belirtilen onerilere uygun olarak
performans ddullerini onaylamaktadir. Yoneticiler ayrica Bagkanlik mevki ddulleri
birimi tarafindan olaganUstu basarilari igin 6dullendirilebilirler (OPM, 2020a).

ABD Personel Yonetimi Ofisi (OPM) tarafindan hazirlanan kamu personeli
performans 6lgUmu rehberinde; 1995 yilinda butin kamu kurumlari igin getirilen
kamu calisanlar performans degerlendirme ve ddillendirme dizenlemelerinin
performansi desteklemesi yaklasiminin yeni dizenlemelerde esas alinmasi ve bu
yaklasimile geliskiye dusecek duzenlemeler yapilmamasi vurgulanmaktadir. Yine
etkin bir kurumda odullendirme mekanizmalarinin sikga ve iyi sekilde kullanildig
belirtilerek, 6dullendirmede personelin kurumamaclarina katki saglayacak sekilde
performans gosterdigi igin ddullendirildiginin farkina varmasi istenmektedir.
Basaril yoneticilerin iyi performansin 6dullendirilmesi igin beklememesi gerektigi
belirtiimektedir (OPM, 2020b: 4-6).
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5.2. ingiltere

ingiltere’de kamu galiganlarinin performans degerlendirmesine iliskin
olarak 1982 ylinda “Financial Management Act’, 1988 yilinda “Next Step
Initiative” ve 1999 yllinda “The Modernising Government White Paper” gibi
yasal ve yonetsel diuzenlemeler yapilmistir (Bilgin, 2007: 60). Calisanlarinin
cogunlugunun sézlesmeli oldugu Ingiltere'de, yoneticilere de galisanlarini
belirleyip kontrol etme ve insan kaynaklarini hedefler dogrultusunda kullanma
imkani saglanmaktadir. ingiltere’de tim kurumlarnin Ucret sistemleri merkezi bir
kurumun siki kontrol ve onayina tabidir. Ayrica Ucret konusunda taninan inisiyatif
kullanimi ancak belirlenen asgari ve azami sinirlar arasinda mumkandur (Tozly,
2014 48). Tatmin edici seviyenin Uzerinde performans gosteren kamu galiganlari
icin performansa bagl ikramiye 6demesi yapiimasi uygulamasi kullanilmaktadir.
Ikramiye tutar kurumdan kuruma degismektedir (OECD, 2005: 221). ingiltere
orneginde, performanslan dikkate alinarak kamu cgalisanlarina performansa
gore Ucretlendirmenin iptali cezasi verilebilmektedir. Kamu calisanina yapilan
ddemelerde, 6deme ile performans arasinda yakin ve etkili bir iliski kurulmasi
zorunlulugu vardir (Karatepe ve Kurnaz, 2019: 88-90).

Kurumlar, degerlendirme suresi, dederlendirmenin ydéntemi, degerlendirme
sonuglarinin  agiklanip agiklanmayacagl konularinda karar verme hakkina
sahiptirler. Yilllk performans degerlendirmesi yapilmaktadir. Calisanlarin (Uguz,
2010: 137-140);

e Dogru karar verebilme yetenedi,

e Calisanlarini yonlendirebilme yetenedi,
e Kararlihg,

e Stres altinda yonetim yetenegi,

e Kavrama yetenegi,

e Problem gtzme yetenegi,

o Analitik dusinme yetenegi,

e Sorumluluk Ustlenme yetenedi,

e iletisim yetenegi,

e insanlarla iliski kurma yetenegi degerlendirilmektedir.
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ingiltere'de parlamento adina, merkezi yénetim idarelerinin hesaplarini
denetleyen ve kamu kaynaklarinin kullanimini etkinlik, verimlilik ve tutumluluk
ybnleriyle denetleyip raporlar Ureten bir kurum olan ingiltere Sayistayindaki
(National Audit Office-NAQ) insan kaynaklari yonetim cergevesi ve performans
degerlendirme politikasi ele alindi§inda; denetim yoneticilerinden bir bolumandn
"Gelistirme Yoneticisi” olarak kendisine bagl uzman denetgilerin yillik performans
degerlendirmesinden ve ayni zamanda gelisiminden sorumlu olduklari, ¢calisma
surelerinin % 40'Inda kendisine bagliuzman denetgilerin gelisimiileilgilenmelerinin
beklendigi, geri kalan zamanda ise denetim faaliyetlerini “Denetim Yoneticisi”
olarak yuruttukleri gorulmektedir. ingiltere Sayistayr performans degerlendirme
surecine iligkin olarak; her yilin sonunda gegmis donem degerlendiriimekte,
Gelistirme Yoneticisi ve denetci arasinda “yeni donem icin gelisim hedefleri” tespit
edilip Uzerinde mutabakata varilmaktadir. Bu hedeflerle ilgili “Gorevlendirme
Ekibi” de bilgilendirilmekte ve gorevlendirmelerde bu hedefler dikkate
alinmaktadirlar. Denetci bir denetim faaliyetine gorevlendirildiginde de, denetim
yoneticisi ile gordserek ¢alisma suresince hedefler konusunda uzlagsmaktadir.
Her bir gorevin bitiminde denetgi kendi performansi ve ilerlemesi ile ilgili olarak
Denetim Yoneticisi ile gorusmektedir. Her bir gorev sonrasinda, denetim
yoneticisi denetci hakkinda “Gorev Degerlendirme Raporu” dizenlemekte
ve elektronik olarak bu raporlar gelistirme yoneticisine” gonderilmektedir. Bu
raporda, denetginin performansi, anlama, iletisim, ydnetim ve isi yerine getirme
yetkinliklerine gore degerlendirimektedir. Denetci ve gelistirme yoneticisi
arasinda yillik performans degerlendirme gorismesi yapilmaktadir. Calisan,
gorusmenin ana notlarni ve performans yonunden guglu ve gelistirmeye ihtiyag
duydugu alanlar, degerlendirme gérisme raporunda kaydetmektedir. Gelistirme
yoneticisi ¢alisanin performansi hakkinda bir degerlendirme notu nermektedir.
Degerlendirme sUreci, gelistirme yoneticilerinin bir araya gelerek sonuclari
degerlendirmesiyle devam etmektedir (Uzun, 2008: 70-72).

5.3. Fransa

Fransa'da geleneksel olarak performans de@erlendirmesi, gorevde
yUkselme islemlerinde  kullanimaktadir. Kamu galisanlarinin  bireysel
performanslarinin 6dullendirilmesi, yurittikleri kamu hizmetinin 6zelliklerine
gore temel maaslarinin % 10'u kadar olmakta, isin zorluguna gore fazla ¢alisma
icin ikramiye verilmekte, kamu galiganlarinin sadece %10'u temel maaslarinin %
30'undan fazla ikramiye alabilmekte, yuksek ikramiyeler Ust dizey yoneticilerde
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yogunlasmaktadir. 2003 yili Ekim ayinda Kamu Hizmet ve Devlet Reformu
Bakanlig, Ust duzey kamu gorevlileriicin performans 6demesi teklifini duyurmus,
2004 yil Temmuz ayindan itibaren 6 Bakanlikta ydneticiler icin performansa
dayall 6deme uygulamasini baslatmistir. Performansa dayall ddeme temel
maagin en fazla % 20'si kadar olabilmektedir (OECD, 2005: 212).

Performans degerlendirme kriterleri olarak sorumluluk duygusu, insan
iliskileri, teknik bilgi, ise hakimiyet, gelisim ve egitime aciklik, ¢calisma azmi,
takim galismasina uyumu, inisiyatif alma, is disiplini ve ¢aliskanlik gibi kriterler
esas alinmaktadir. 2002 yllinda yayimlanan kararnameye gore, performans
degerlendirme sonuglarina iligkin belgeyi hem degerlendirici hem de
degerlendirilen kamu ¢alisani birlikte imzalamaktadirlar. 2003 yilinda hikimet
merkezi duzeyde gorevli uzman personele bireysel performanslarina gore
maaslarinin yuzde 20'sine kadar ek 6deme yapilabilecedini dizenlemistir (Tozly,
2014: 55-56).

5.4. Almanya

Almanya'da kamu calisanlarina performansa dayall 6deme yapilmasi
uygulamasl 1997'de baslamistir. 2002 yilinda cikarilan yasa ile performans
ilerlemelerinin  6dullendirilmesi, ikramiye uygulamalarninin esnek bir sekilde
yaplimasinin 6nd aciimistir. “Civil Servants Remuneration Act” yasasi, performans
nedeniyle ilerlemenin kamu calisanlarinin % 15'inden fazlasini etkilemeyeced;,
performans 6demesinin kamu galisanlarinin % 15'inden fazlasina verilemeyeced;,
0zel gorevlere gecici vekalet igin 6deme ile performansa dayall 6demenin federal
dizeydeki butun kamu calisanlarini icerecedi seklinde duzenlemeler getirmistir.
2003 yilinda, 550.000 kamu ¢alisanina 41.000'in Uzerinde performans esasli
farkli nitelikte 6deme yapilmigtir (OECD, 2005: 213). Almanya'da memurlar
icin genel olarak yasam boyu istihdam, kidem, egitim temelli kadroya bagl
maas duzeni bulunmaktadir. Aimanya'da memurlar arasinda esit ise esit Ucret
yaklasiminin hakim oldugu soylenebilir (Capar, 2010: 63). Federal Hukumet
bunyesinde performans degerlendirmesi yaygindir ve merkezi bir sistemle, belirli
bir dlcme sistemi kullanilarak yurGtulur. Degerlendirmeler genelde 2 yilda bir
yaplimaktadir. Gecmis degerlendirme sonuclari, davranislar, is bilgisi, yetenekler,
gelisimi, duzeltme oOnerilerini de igeren gok boyutlu bir bireysel performans
degerlendirmesi yapiimaktadir (AB Komisyonu, 2018: 372).
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5.5. Avrupa Birligi Ulkelerinin Genel Kargilastiriimasi

Tablo 6'da AB Ulkelerinin performans degerlendirme bilgileri ayrintili olarak
gosterilmektedir. Degerlendirilen 25 Ulkenin 27inde performans degerlendirmesi
ile terfi ya da maas/Ucret artigi arasinda baglanti oldugu gorulmektedir. Her
bir Ulke, performans degerlendirmesinin etkiledigi alanlardan terfi, maas artig,
kadro guvencesi, gorev yeri degisikligi, disuk performansa yaptinm, performans
gelistirme ve Ucretle 6dullendirme konularinin var olup olmadidi acisindan her
bir unsur icin ayr ayr ele alinmaktadr. (-) isareti o Ulkede sUtun bagligindaki
uygulamanin oldugunu, (-) isareti ise olmadigini gostermektedir. Tablodan, Glkeler
itibariyle oldukga genis bir spektrumda degerlendirilebilecek veriler sunuldugu
gorulmektedir.

Tablo 6: AB Ulkeleri Bireysel Performans Degerlendirme Sonuclarninin Kullanim

Alanlari
=
—_ [+
o =
D | & % w —
gl |ZE| 4 = = w
00| <|® = R =
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S| 6|8|B|le|a|a|ld|68|R|Z|S|E(8|a
Belgika - - - - - - - R
Bulgaristan - - - - -
Hirvatistan O R A - [ IR B
Cek Cum. S I i O I O O P R A I O R
GKRY (Taninmamakta) | - | - | - N I U R I B
Danimarka B I P I I . A O U
Estonya - |- R P I O T i B IO U R
Finlandiya S I I S I e I T I IO I R I A T R
Fransa . - . - . . - . - . . . . - -
Almanya P T I I (e B I R I T I PO I
Yunanistan I N T N A I I O . - -
Macaristan . - . - - . . - - . . . - . . . -
irlanda T T -T-T T -7 T17 -7 7-7T-T.T.T-71-
italya e
Latvia N I . N I O I R I . . -
I_it\/anga . - . - - . . - - . - . . . . . -
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Kaynak: Staronova, 2017: 49.

SONUG VE DEGERLENDIRME

Performans yotnetimi ve degerlendirmesi kamu yonetiminin temel
onceliklerinden biri haline gelmis, tzellikle 1980'li yillardan itibaren bu alanda
onemli mesafeler kat edilmistir. Bireysel performans degerlendirmesine karsi
birtakim gorusler ileri strilmekte ise de kurum ve sistem performansinin temelini
teskil etmesi nedeniyle kamu yonetiminin surekli gelistiriimesinde ve vatandasa
daha verimli, etkin ve kaliteli hizmetler sunabilmesinin givence altina alinmasinda
vazgegcilmez bir Sneme sahip oldugu degerlendirilmektedir. Bugine dek gdsterilen
cabalardan da anlasilacagi Uzere Turk kamu yonetiminde ve gelismis Ulkelerde
oldukga tnemsenmesine ragmen, uygulama gergevesi hentz yeterli dizeyde
gelistirilebilmis degildir. Bu nedenle alana dair teorik ve pratik calismalarin daha
da yayginlastirimasinin zorunluluk oldugu degerlendirilmektedir.
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Kamu calisanlarinin  bireysel performanslarinin  yiksek olmasinin
kurum performansini olumlu etkileyecegi, kurumun amac ve hedeflerine
zamaninda ve gerektigi sekilde ulasmasina ve stratejik planlarin etkin sekilde
uygulanmasina yardim edecedi muhakkaktir. Bu nedenle kamu kurumlarinda
bireysel performans yodnetim sistemi ve degerlendirmesi ile kamu galisanlarinin
performanslarinin belli bir dizeyde tutulmasi Ulkenin ve kamu kurumlarnin
gelisimi ve gelecegi agisindan hayati 6nemdedir. 657 saylli yasada yapilan
degisiklik ile memurlar icin sicil raporlarn uygulamasinin kaldinlmasi ile kamu
gorevlilerine yonelik bireysel performans sistemi kurulmasi ve performans
degerlendirmesi yapilmasi ihtiyaci ortaya ¢ikmistir. Bu ihtiyac aradan gecen
zaman iginde giderilememistir. Pek cok resmi ve akademik galismaya da
yansiyan bu ihtiyacin karsilanmasi acil bir gereksinimdir. 2018 yilindan
itibaren uygulamaya giren Cumhurbagskanhgr Hikimet Sisteminin bu ydndeki
dizenlemeleri, sistemin tam manasiyla tesisinin dnemsendigini gostermekte,
ancak yeni adimlar atiimasi da gerekmektedir.

Ote yandan, pek cok Ulkenin kamu ydnetimlerinde kamu galisanlarinin
bireysel performanslarini degerlendirme sistemlerinin olusturuldugu, 6nemli
bir bélumunde de degisen yontem ve oranlar ile performansin maas ya da
Ucreti etkiledigi gorilmektedir. AB Ulkeleri bu konuda ilk siralari teskil etmekte;
bu Ulkelerde kamu cgalisanlar icin bireysel performans degerlendirmesi ve
sonuglarnin kullanilma uygulamalarinin yayginlik kazandigi anlasiimaktadir.
Kamu gorevlilerinin siniflandinimasina iligkin dinya genelinde uygulanan “Ritbe”
ve “Kadro” sistemlerinin bireysel performans degerlendirmesi ve performans
yonetim sistemi uygulamalarina etkileri farkliik gostermektedir. Anglo-Sakson
geleneginden gelen ABD ve ingiltereile kita Avrupasi geleneginden gelen Aimanya
ve Fransa'da ve Avrupa Birlidi Uyesi bazi Ulkelerde kamu galisanlari igin bireysel
performans deg@erlendirmesi ve performansa dayall 6deme uygulamalarinin
Turkiye'deki uygulamalarla karsilastirildiginda, daha genis 6lcide uygulanmakta
oldugu anlasiimaktadir.

Turkiye'de devlet memurlarinda 12 sinif icinde toplanan sistem, farkli
Ozellikler tasiyan cgesitli meslek ve uzmanlik dallarina ayni sinif iginde yer
verilmesine neden olmaktadir. Bu nedenle sinif icinde butunlik saglanamamakts,
sonugta hizmetlerin gerektirdigi nitelikte galisan istihdamini zorlastirmaktadir.
Her siniflandirma planinda, hangi gorevlerde, hangi yetkinlikte calisan istihdam
edilecegi gosterilmeli ve guclik ile sorumluluk dereceleri belirlenmelidir. Aksi
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takdirde kamuda bireysel performans degerlendirmesinden beklenen faydanin
elde edilememe riski ortaya cikabilecektir. Bu nedenle, performans yonetimi
ve bireysel performans degerlendirmesi sistemine iliskin yasal veya yonetsel
duzenlemeler tasarlanip tartisilirken 657 sayili Devlet Memurlari Kanununda
belirlenen siniflandirma sisteminin de performans yonetim sistemi ile birlikte
yeniden ele alinmasinin gerekecedi dusunulmektedir.

Kamu calisanlarinin  bireysel performanslarinin  degerlendiriimesine
yonelik sistemin olusturulmasi ve deg@erlendirme sonuglarinin belli oranlar
arasinda tdemeye esas alinmasi, olusabilecek sakincalari giderecek dnlemlere
sistemde yer verilmesi 6nem tasimaktadir. Yine bu siregte, kamu gorevlilerinin
bireysel performanslarinin degerlendiriimesine yonelik mevcut uygulamalardan
elde edilen tecribeden ve diger Ulke uygulamalarindan tim kamu calisanlar
icin uygulamaya konacak bireysel performans degerlendirme sisteminin
gelistirilmesinde faydalaniimasinin 6nem tasidigi sonucuna ulasiimistrr.

Turkiye'de sistematik bir bireysel degerlendirme sisteminin kurulmasi
amaclyla gerceklestirilecek yasal duzenlemeler icin kapsamli arastirmalar
yapilmasi, dzellikle Sayistay raporlar ve degerlendirmeleri basta olmak Uzere
alana katki saglayici calismalarin dikkate alinmasi suretiyle somut adimlar atiimasi
beklenmektedir. Sonugta performansin artirimasi, tim kamu gorevlilerinin ve
yonetiminin oldugu kadar toplumun da bir beklentisidir. Artan performans herkes
icin refah artisi anlamina gelecektir.
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ABSTRACT

In order to ensure a balanced distribution of welfare throughout the country,
it is extremely important to build national growth policies based on the spatial needs
and priorities, and to identify the spatial structures. This study aims to determine the
socio-economic interactions of the provinces, their hierarchical and horizontal relations
and regional structuring in the form of local-regional centers and hinterlands, based
on provincial level migration data. While global centers are identified with the general
network models approach, provinces that are regional centers in the backward regions
cannot be identified. For this reason, a hybrid approach has been developed by making
use of the network models and central place theory assumptions. With the proposed
model, the provinces are grouped as; national centers, regional centers, sub regional
centers and provinces remaining in the hinterland of the centers. The study compares
the results obtained from both general network model and the proposed hybrid method
and evaluates the proposed model as a usable approach in determining local centers and
their domains.

Anahtar Kelimeler: Bolgesel Gelisme, A Modelleri, Merkezi Yerler Kurami,
Fonksiyonel Bolgeler, Gog.

Keywords: Regional Development, Network Models, Central Places Theory,
Functional Areas, Migration.

GIRIS

Ulusal buytume politikalarinin mekandan bagimsiz tasarlanmasi, kit olan
kaynaklarin etkin kullanimini, strdurulebilir buyumeyi ve refahin Glke genelindeki
dengeli dagiimini engelleyen 6nemli bir unsurdur. Bu nedenle, biyime ve
mekansal yapilanma arasindaki dengeyi gozeten ve mekansal onceliklerle
uyumlu yaklasimlara daha fazla ihtiyag duyulmaktadir. Nitekim ginimuizde
dinya kentsel alan nifusunun blyuk oranlarda artisi sebebiyle buyuk bir
degisim yasamaktadir. Bu baglamda mekansal yapilar ve aralarindaki iliskileri
arastiran bolge bilimciler ve politika yapicilar, dinamik ve strekli degisim gosteren
mekansal yapilarn agiklayabilmek icin surekli gelisen yeni yaklasimlar ortaya
koymaktadir.

Ulkemizde mekansal yapilanmaya yonelik galismalar 1960'I yllardan
itibaren planli doneme girilmesi ile birlikte baslamistir. Kaynak israfini 6nlemek
ve bolgeler arasinda daha dengeli bir kalkinmayr saglamak icin Turkiye'de bolge
planlama c¢alismalarinin yapilmasi tesvik edilmistir. Bu amagla, 1982 yilinda
Devlet Planlama Teskilatinca gerceklestirilen “Turkiye'de Yerlesme Merkezlerinin
Kademelenmesi” (YER-MEK)] calismasi Glkemizdeki mekansal yapiyr anlamada
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onemli yer tutan temel bir calismadir. YER-MEK calismasi ile mekan, mekandaki
sosyo-ekonomik iliskiler, etkilesimler, bolge merkezleri ve her bir merkezin etkisi
altinda kalan alt yerlesim birimleri belirlenmistir. Merkezi yerler kuramini esas alan
bu calismada; ticaret, egitim, saglik, ulastirma, haberlesme iligkileri ve mevsimlik
goc hareketleri dikkate alinarak fonksiyonel bolgeler ve etki alanlari tespit edilmis
ve Ulke genelinde 7 kademe belirlenerek her kademenin etkisi altindaki alanlar
tespit edilmistir (DPT, 1982).

Ulkemizde ulusal bazda topyekin dengeli kalkinma politikalarinin
tasarlanmasinda, bdlge ici ve bolgeler arasi gelismislik farklarini azaltmaya
yonelik politika mudahalelerinin gelistirilmesinde karar alicilara yol gésterici
onemli galismalar da yapilmistir. Bu kapsamda; illerin, ilcelerin ve bdlgelerin
sosyo-ekonomik gelismiglik dizeyinin belirlenmesi (Acar vd, 2019), Turkiye
icin 26 DuUzey 2 bolgesinin olusturulmasi ve cazibe merkezi olabilecek illerin
belirlenmesi (Kazancik, 2013) galigmalar yer almaktadir. YER-MEK ¢aligmasina
ve pek cok mekansal calismaya temel olusturan merkezi yerler kuraming,
gunumuizde gegerliligini kaybettigi yonunde degerlendirmeler bulunmaktadir.

Pek ok arastirmaci ¢agdas donemde ulasilabilirligin artmasi ile tek
merkezli kent yapilarinin yerini cok merkezli kentsel bolgelerin, hiyerarsinin yerini
ise yatay iligkilerin aldigini ifade etmektedir. Ancak bazi arastirmacilar merkezi
yerler modelinin bagka bir modelle degistirilmesi yerine, yeni modellerle bir bag
yaratiimasi gerektigini, her modelin hitap ettigi kosullarin farkliliklar gdsterecegini
savunmaktadir. Nitekim OECD ulkelerinin fonksigyonel alan galismalari (OECD,
2020) isgucu piyasalar alanlarini ve fonksiyonel bolgeleri olusturmasi yonuyle
guzel bir 6rnektir.

Yerlesimler arasinda kati bir hiyerarsik dizenden, kademeli bir yapidan
bahsetmek mumkun olmamakla birlikte, hiyerarsi ve etki alanlarinin tamamen
yok oldugunu soylemek de mumkun degildir. Bolgesel gelisme politikalarinin
olusturulabilmesi acisindan cesitli varsayimlar ve kisitlar altinda hiyerarsik
bolgelerin ve etki alanlaninin  olusturulmasi ve mekansal yapilanmanin
degerlendirilmesi bir ihtiyagtir.

Bu galisma, yatay ve hiyerarsik iliskileri sistemsel bir yaklasimla ele alarak;
ulusal ve bdlgesel merkezler ile bolge alt merkezlerinin ve her bir merkezin etkisi
altinda kalan alt yerlesim birimlerinin belirlenmesini amaclamaktadir. Yerlesim
birimlerinin etkilesimleri, merkezilikleri, hiyerarsik ve yatay iliskileri sistem
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bUtunlugu icerisinde irdelenmeye ve agiklanmaya calisimistir. Bu baglamda,
iller aras| hiyerarsik kademelenme yapisi, iller arasi goc iliskilerine dayandinilarak
merkezi yerler kurami ile ag modellerinin sentezlendigi yeni bir yéntem denemesi
yaplimistir.

Pumain (2008), “Kentler, kentler sistemi icindeki sistemlerdir” ifadesini
desteklemek ve kentler sisteminin ¢ok katmanli yapisini sekillendirmek amaciyla
makro cografi dlgek (kentlerin sayisi, buyuklugu, nifusu vb.), mezo cografi dlgek
(kentsel iglevler ya da bolgeler araciligiyla bir araya getirilen kentler) ve mikro
cografi dlgek (tek bir kentin islevsel egilimleri, buyukligu) olmak Uzere Gg farkli
organizasyon seviyesi Gnermistir. Dolayisiyla Pumain (2006) makro cografi
Olcekte kentler sisteminin cok katmanli oldugunu ifade etmektedir. Bu ¢alismada
da iller makro cografi dlgekte degerlendirilmistir.

Genel ag modelleri yaklasimi, kiresel merkezlerin tespitinde tatmin
edici sonuglar verirken geri kalmis bdlgelerde yerel merkez niteligini haiz
illerin tespitinde ise yetersiz kalabilmektedir. Bir yerlesim alt bolgede onemli
olabilirken tUm sistemde diger yerlesimler kadar dnemli olmamasi nedeniyle
varlik gosteremeyebili. Bu nedenle, aj modelleri ve merkezi yerler kurami
varsayimlarindan yararlanilarak hibrit bir yaklagima gidilmistir. Onerilen yaklagim
ile iller YER-MEK (1982) calismasinda oldugu gibi; ulusal merkezler, bolge
merkezleri, alt bolge merkezleri ve merkezlerin hinterlandinda kalan iller olarak
gruplandinimistir.

Merkezi yerler kurami, farkli islev ve buyuklukteki merkezlerin mekansal
hiyerarsi biciminde birbirine baglandifl aglar olarak tanimlanmaktadir. Bu
aglann temel gostergeleri; hizmet, ticaret, ulagim, iletisim, insan ve finansal
sermaye hareketleridir. Merkezi yerler kuraminin varsaymlarinda yerlesimler
arasi hiyerarsi insanlarin hizmet ve mal teminleri igin gittikleri yerler Gzerine
kurgulanmakta, goc hareketliligi yer almamaktadir. Bu ¢alismada ise iller arasi
sosyo-ekonomik iliskinin 6nemli bir gdstergesi olan gog olgusu yerlesimler arasi
hiyerarsinin belirlenmesinde nemli bir faktor olarak kullanilacaktir.

Gocle ilgili ik caligmalardan olan Ravenstein'in (1885 ve 1889) goc
kanunlari; gog ile mesafe arasinda ters yonlu iligkili oldugunu ve goclerin
cogunlukla kisa mesafeli oldugunu, uzun mesafeli goclerin biyuk sanayi veya
ticaret merkezlerine yapildigini, ulasim araglarindaki, Uretim ve ticaretteki
gelismelerin go¢ artisina neden oldugunu belirtmektedir.
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Yine gog teorilerine gére (Ravenstein, 1885 ve 1889; Sjaastad, 1962)
savas ya da olagan UstU haller disinda gog, genelde ekonomik sebeplerden
kaynaklanmaktadir. Gégle birlikte iller arasinda isgucu, entelektiel ve kulturel
birikim ile her tUrl0 sermaye de akmaktadir. Bu durum her iki bdlgenin de
ekonomik yapilarina muspet veya menfi bir sekilde yansimaktadir. Boylece gog,
yerlesimler arasi sosyo-ekonomik farkllasmayr tetiklemekte ve dedisimlere
neden olmaktadir. Bu nedenle, mekansal hiyerarsi ve etkilesimin agiklanmasinda
sosyo-ekonomik birgcok olguyu barindiran gog, iller arasi hiyerarsik iligkilerin ve
yerlesim birimlerinin etki alanlarinin ortaya konulmasinda bu galismanin dayandig
ana unsur olacaktir.

Calisma sonucunda elde edilecek hibrit yaklasimin, ginimizde zayiflayan
kati hiyerarsik kademelenmeyi ag modeli esnekliginde uyumlastirmasi ve her
iki modelin makro ve mikro olcekteki UstunlUklerini birbirlerini tamamlayacak bir
yapida sunmasi beklemektedir. Bu yaklasimin, mekansal yakinlik ve fonksiyonel
iliskilerin bir arada deg@erlendirilmesi gereken alanlar igin uygun bir altyapi sunacagi
ve konu 6zelinde gelistirilerek kullaniminin yayginlasacagr degerlendirilmektedir.

1. LITERATUR TARAMASI

Mekansal yapilanma ve yerlesimler arasi iligkiler, basta cografya olmak
Uzere mekansal bilimlerin hem kuramsal hem de uygulama ¢alismalarina konu
olmaktadir. Konuylailgilikuramsal ve yontemsel ele alig, kavramin karmasikligindan
dolayi ¢ok farkli bicimlerde tanimlanmaktadir.

Yerlesim sistemlerinin mekansal yapilanmasina yonelik teorik ve uygulama
temelindekiilk yaklagimlar tarimsal Uretim, sanayi yer segimi ve kaynak dagilimlar
ile ticaret ve hizmetler konularinda olmustur. Ekonomik temelli bu yaklasimlar
daha sonra sosyal ve kulturel konulari da kapsayacak sekilde cesitlendirilmistir.

Yerlesim sistemlerinin  belirlenmesi amacina yonelik olarak farkli
calismalarda cok cesitli kriterler kullanilmistir. Yerlesimlerin baydkligund ve
hiyerarsik dizilimini belirlemek Uzere gelistirilen yontemlerden birisi, sira-buyukluk
kuralidir (Batty, 2008). Bu kuralda buyukluk ve higyerarsi sadece nufus kriteri ile
aciklanmaktadir. Merkeziligi, merkezin fonksiyonel dzelliklerine gore ele alan diger
bir galisma Davies (1967) tarafindan yapilmistir. Bu ¢alisma ile Guney Galler'deki
merkeziligi dlcmek igin bir merkezin fonksiyonel endeksi hesaplanmis ve mevcut
islev igin lokasyon Katsayisi belirlenmistir. Sinha (1976) hizmet sektort nifusunu
katarak Davies'in 6lgUmUnU modifiye etmistir.
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Christaller'in merkezi yerler kurami galismasindan énce de yerlesimlerin
yapisini inceleyen ¢alismalar yapilmistir. Christaller calismasinin yeniligi kentsel
konumu “merkezilik” Gzerinden agiklamasidir (Parr, 2017).

Christaller ve Ldsch tarafindan gelistirilen merkezi yer kurami, hizmet
faaliyetlerinin bir fonksiyonu olarak sehirlerin goreli buyukligund ve codrafi
mesafesini aciklamayr amaclamaktadir. Begeri cografyanin temel taslarindan
olan bu kuram, neo-klasik donemde ekonominin mekan ile birlikte incelendigi
durumda ortaya cikan kent kademelenmesine yonelik ilk kuramdir. Christaller
bu calismasina 7 kademeli bir yapi ortaya koyarken merkezlerin sahip olduklar
fonksiyonlar ve sagladiklar hizmet tarleri ile farklilastiklarini da belirtmistir
(Pumain, 2006).

Ilerleyenzamanlarda mekansal organizasyonve kentsel sistemlerkonusuna
onemli yenilikler getiren eserler de Uretilmistir. Klapka vd. (2010) ¢alismasinda
Haggett'in mekansal yapilanmaya yeni bir bakis acisi getirdigini, mekansal yapi
faktorlerini; hareketler, aglar, odaklar, yizeyler ve yayilma agamalar olmak Gzere
bes grupta topladidini; bunlara hiyerarsileri de ekledigini ifade etmistir. Morrill
(1974) ise mekanin karmasik yapilanmasini yer secim tercihleri, hiyerarsilerin
ortaya ¢ikisl, mekansal etkilesim tartismalarnyla degerlendirmeye ¢alismistir.

Neo-klasik teorilerden ¢agdas teorilere gecis asamasinda ortaya konulan
en 6nemli ¢calisma Henderson'un calismasidir. Henderson, Christaller ve Losch'Gn
calismalarinin mikro ekonomik faktorleri g6z 6ninde bulundurmamalari nedeniyle
eksik oldugunu belirtmis ve calismasinda mikro ekonomik faktorlere dnemle yer
vermistir. Cagdas doneme ait, kademelenme ile ilgili temel kuram, yeni ekonomik
cografya kapsaminda Krugman ve Fuijita tarafindan ortaya konulmustur (Sakarys,
2013).

Neo-klasikile gagdas yaklasimlar arasinda temelfark; neo-klasik kuramlarin
talep yonly, cagdas kuramlarin ise arz yonlu olmasidir. Neo klasik kuramlarda
insanlar ihtiyaclarini saglayabilecekleri merkezlerden en yakina giderken, cagdas
yaklasimlarda ise firma, karini maksimuma ¢ikarabilmek amaciyla Grint kendisi
icin optimum bir mesafeye kadar gondermektedir.

Son donemdeki hizli teknolojik gelismeler ile sosyo-ekonomik ve politik
ortamda yasanan degisimler ulusal, bolgesel ve yerel dizeydeki mekansal
yapllanmay! degistirmektedir. Graham ve Marvin (1996) hizli ulasim ve iletigim
teknolojileriyle merkezi yerlerin gok kademeli islevsel hiyerarsilerinin yerini
birbirine baglanan kentsel aglarin aldigini belirtmektedir.
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1990 yillarda yeni bir mekansal organizasyon modeli olan “ag kurami”
(Camagni, 1993; Batten, 1995; Capello, 2000) kademelenmenin kentler
yerine kentlerin islevleri arasinda gerceklestigini ifade ederek, islevlerin
kademelenmesinin kentlerin kademelenmesi ile ayni simetride olmadigi, kentler
arasindaki iliskilerin sadece dikey degil yatay iliskiler ekseninde de olabilecegi
Uzerinde durmuslardir (Céten, 2011). Ag kentlerinin temeli daginik kentler ve cok
merkezlilige dayanmaktadir. Bir bolgedeki merkez, nifus veya istihdam acisindan
ne kadar buyukse, o kadar gcok merkezlidir (Meijers, 2008). istanbul gibi buyuk
iller de bu duruma bir 6rnektir.

Camagni (1993) kentsel aglar, yatay (hiyerarsik olmayan) bir yapiya
sahip ve uzmanlasan merkezler arasindaki uzmanlik, tamamlayicilik, mekansal
isbolumu ve sinerji, isbirligi, inovasyon gibi digsalliklar veya ekonomileri saglayan
iliskiler ve akis sistemleri olarak tanimlamistir. Bu tur higyerarsik olmayan iliskilere
dikkat geken Batten (1995), merkezi yerler ve a§ sistemleri arasindaki farklari
Tablo 1'de 6zetlemigtir.

Tablo 1: Merkezi Yerler ve Ag Sistemi Farkliliklari

Merkezi Yerler Sistemi Ag Sistemi
Merkezilik Dagumsellik
Boyuta Bagli Boyuta karsi notr

Ustinlik ve bagimliiga egilim | Esneklik ve tamamlayiciliga egilim

Mal ve hizmetlerin homojenligi | Mal ve hizmetlerin heterojenligi

Dikey erisilebilirlik Yatay erisilebilirlik
Tek yonla akig iki yonlu akis
Ulagim maliyetleri Bilgilendirme maliyetleri

Mekanda mukemmel rekabet | Fiyat farklilasmasi nedeniyle eksik rekabet

Kaynak: Batten (1995)

Merkezi yer kurami ve merkezi yer arastirmalar sirekli gelisen bir tartisma
alani yaratmis olsa da arastirmacilar; merkezi yerler modelini bagka bir model ile
degistirmek yerine yeni modellerle bag kurma gerekKililigini ve her modelin hitap
ettigi kosullarin farkliliklar gésterecegini savunmaktadir (Coteli ve Yenen 2012).

Merkezi yerler kuraminda tek tip yaklasimdan ziyade konuyla ilgili zamana,
galisma alanina ve arastirmanin hedeflerine bagli olarak degisen ve gelisen pek
cok uygulama ve yaklasimdan bahsetmek mumkundur. Nitekim Christaller'in en
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alt kademedeki mezra ve kasaba merkezlerinin kentsel hiyerarsiden kalktgini,
bunun yerine kiuresel ve alt kuresel kademenin kentsel hiyerarsinin en Ust
kademelerine eklendigini belirten bir calisma Hall (1998) tarafindan yapilmistir.
Dale ve Sjgholt (2007), 40 yillik ara ile 1960Q'lardan gunumize Norveg'in
(Trondelag) orta kesimlerinde merkezi yerler sisteminde meydana gelen
degisiklikleri, bu suregte ortaya gikan genel ekonomik ve sosyal dedisimlere
baglayarak tartismislardir.

Martijn vd. (2014), Hollanda'nin bélgelerindeki perakendeciligin mekansal
yapiyla olan iligkisini incelemis ve aligveris gibi bircok sosyo-ekonomik
surecin hala yerel oldugunu gostermiglerdir. Boussauw vd. (2014); Belgika'nin
kuzeydogusundaki ev-okul seyahat suresinin okul alanlarinin mekansal
dagiimindan ne 6lgUde etkilendigini, bu dagiimin merkezi yer kurami dnermelerine
gore ne olgtde uyumlu olarak isledigini incelemis ve ilkokul agi yogunlugunun
kisa mesafelere dayanan gunlik kentsel sistemi destekleyip desteklemedigini
degerlendirmiglerdir. Dessemontet vd. (2010) ise 1970 ve 2000 yillar arasinda
Isvigre'de her guin ise gelip giden kisilere dayanan mekansal iligkiyi tanimlamig
ve 20.yy'in son geyreginde tek merkezli sehirler yerine konut alanlar ile gevrili
is alanlarinin oldugu cok merkezli modeller Gnermislerdir. Sakarya (2013) ise
Turkiye'de mevcut kentsel kademelenme yapisi ve lgjistik firmalarinin dagrum
aglar arasindaki benzerlikleri tespit etmistir.

OECD, Ulkelerin idari sinirlarinin heterojen olmasi nedeniyle Uretilecek
istatistiklerin daha duyarli olmasi amaciyla fonksiyonel bolgeleri tanimlamak
UzereisgUcU hareketliligine dayanan bir algoritma gelistirmistir (Franconivd. 2016;
OECD 2020). Ayrica aglardaki birimleri kimelemek amaciyla pek ¢ok algoritma
gelistiriimistir. YonlG ve agirlikli ag yapilarinin kimelenmesi igin Leiden algoritmasi
(Traag vd. 2019) bu amacla kullanilabilecek bir algoritma olup mekansal sinirlar
s6z konusu oldugunda istenen sonuglar Uretmekte yetersiz kalabilmektedir.

Merkezi yerler kurami, vurgunun agiklamaya degil tanimlamaya yonelik
olmasi ve dzellikle klasik yaklasimlardaki varsaymlarin cok kati ve deterministik
olmasi nedeniyle gergek dinyada uygulamayl zorlastirdidi gerekgeleriyle
elestiriimektedir. Bununla birlikte merkezi yerler kurami, kentsel cografyada
ozellikle perakende sektori galismalarina bir cergeve olusturmustur. islevierin
ve merkezlerin hiyerarsisi; yerlesimlerin ve pazar alanlarinin birbirileriyle karsilikl
bagmliliklar, buyukluk, sayl, yerlesim mekanlar, ticari merkezler ve kamu
hizmet imkanlarinin dizeni konularinda da 6rgutlenme kavramlarina Gnemli katki
saglamistir. Pek ¢ok arastirma bu temel fikirler Uzerine kurgulanmistir.

Sayistay Dergisi - Sayr: 119
Aralik - 2020



Turkiye'de lllerin Hiyerarsik ve Yatay lliskilerinin Belirlenmesine Yénelik Bir Yontemn Denemesi

2. YONTEM
2.1. Merkezi Yerler Kurami

insan faaliyetlerinin ve nifusun belirli alanlarda toplanmasi sonucu
merkezi yerlesimler meydana gelmektedir. Merkezi yerler kurami, bolgesel
bir sistemde yerlesimlerin buyuklik, say), islevsel ozelliklerini ve mekansal
kurgusunu aciklamaya calisir. Bu kuramin temelleri 18. ve 19. yuzyillara kadar
gitmektedir. Alman cografyaci Walter Christaller tarafindan olusturulmus ve
Alman ekonomist August Ldsch tarafindan rafine edilmistir, daha sonra cesitli
calismalarla gelistirilmistir.

Bu kuramda merkezi yer, Ustlendigi islevlerle etrafindaki alana mal ve
hizmet sunan bir yerlesim veya ulasim aginin odak noktasidir. Merkezi yerler
sistemi ise farkli islev ve buyuklukteki merkezlerin mekansal hiyerarsi bigiminde
birbirine baglandigi aglardir. Bu baglamda merkezi yerler kurami, esik (threshold)
ve yayilma alani (range) ad altinda iki temel kavrama dayanmaktadir.

Esik: Bir mal veya hizmetin saglanabilecedi minimum nifus veyas
talep seviyesidir. Mal veya hizmetlerin sunumunda operasyonel maliyetlerin
karsilanabilmesi icin yeterli talebin bulunmasi gerekir. Esik olarak adlandirilan bu
talep, merkezi islevin strdurulebilmesi igin gerekli gorulmektedir.

Yayilma alani: Bir mal veya hizmeti alabilmek igin tUketicinin seyahat
etmeyi goze aldigr maksimum uzaklik veya malin ya da hizmetin sunulabilecegi
alan anlamina gelmektedir (Sekil 1). Merkezi yerin cevresindeki yayilma alani,
ulasimin t0m yonlere esit kolaylikta olmasi varsayimindan dolayr daireseldir.
Ancak hizmet alamayan, agikta kalan alanlarin olmamasi ve dairelerin st Uste
cakismasinin 8nlenmesi amaciyla daireler yerine altigenler kullaniimaktadir.

Sekil 1: Esik ve Yayilma Alani

Esik

Yayilma Alani

Sayistay Dergisi - Sayr: 119 | 107
Aralik - 2020



Turkiye'de lllerin Hiyerarsik ve Yatay lligkilerinin Belirlenmesine Yénelik Bir Yontern Denemesi

Yaylma alani Grinlere bagh olarak degismektedir. insanlar gunlik
ihtiyaclarint mumkun olan en yakin mesafeden saglamak isterler. Bu durumda
en sik talep edilen hizmetler en ulasilabilir yerde olmalidir. Dustuk maliyetli, siklikla
kullanilan ve alt duzey (low-order) olarak tanimlanan mal ve hizmetlerin yayiima
alani daha sinirli iken, yuksek maliyetli ve seyrek kullanilan Gst duzey (high-order)
mal ve hizmetlerin yayilma alani daha genistir. Ust ve alt dizey mal ve hizmetlere
bagli olarak merkezi yerlerin dizeni de farklilasmaktadir. Yerlesim sistemi icinde
daha az sayida Ust duzey merkez bulunurken, alt dizey merkezler daha yaygin
ve yogun olarak bulunmaktadir. Ust diizey merkezler genellikle tim alt dizey
mal ve hizmetleri de sunmaktadir.

Merkezi yerler kurami, farkl dizeydeki yerler arasinda tek tarafli dikey
iliskiyi ©6n plana gikarmakta, bu da hiyerarsik bir yapr olusturmaktadir. Tek tarafli
iliski, alt dizey merkezi yerlerin Ust dizey merkezi yerlere bagh oldugunu
gostermektedir. Bu kuramda ayni buyuklikteki yerlesim yerleri ayni mal ve
hizmetleri sundugundan, bunlar arasinda yatay iliskiler kurulmamaktadir. Tum
sistemi temel mal ve hizmetlerin saglandigi cok sayidaki alt kademe merkezler
ile daha uzmanlasmis mal ve hizmetlerin saglandigi daha az sayidaki Ust kademe
merkezlerin yer aldigi hiyerarsik hizmet merkezleri tanimlamaktadir (Sekil 2).

Sekil 2: Merkezi Yerlerin Hiyerarsisi
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2.2. Aglar Kurami

Aglar kurami, birimler arasindakiiligkileri analiz ederek karmasik sistemlerin
icerisinde sakli sistematik yapilari gorsel ve matematiksel olarak modelleyen
bir yaklagimdir. Barabasi (2016), aglar gorulebilir ve anlagilabilirse, aglarin
yonetilebilecedini ve aglar Uzerinde etkili olunabilecegini vurgulamaktadir. Ag
kurami ile birimlerin olusturdugu gruplar tanimlanabilmekte, Gnemli baglanti ve
dugumleri belirlenebilmekte, roller ve konumlar kesfedilmekte ve gizli baglantilar
aciga cikarilabilmektedir (Bender-de Moll, 2008). Ag kuramina iligkin literatirin
1776 yilinda Euler ile basladigi ve ginimUze kadar geliserek devam ettigi kabul
edilmektedir. Literaturde yer alan gergek dinya aglar “bigolojik aglar’, “fiziksel
aglar” ve "sosyal aglar” olmak Uzere Ucg baslikta toplanmistir.

Ag kuraminininsaniligkilerinive davranislariniagiklamakicininsanlara yada
insanlarla iligkili birimlere uygulanmasi, sosyal ag analizi olarak adlandinimaktadr.
Geleneksel arastirma yontemlerinde degiskenler (bagimli/bagimsiz) arasiiligkilere
odaklanilirken, sosyal ag analizinde birimler arasindaki iligkilere ve @runtdlere
odaklaniimaktadir. Bagimli ve bagimsiz degisken ayirimi olmayip her sey her seyi
aciklayabilir felsefesi ile hareket etmektedir (Sert vd., 2014).

Agdlar matematigin grafik teorisinden faydalanarak gorsellestirilebilmektedir.
Bu amagla farkli gizim (Fruchterman-Reingold, Harel-Koren Fast Multiscale,
Sugiyama vb.) algoritmalar olusturulmustur. Adlarda birimler “dugum’, birimler
arasindaki iligkiler ise “baglant” olarak tanimlanmaktadir. iligkinin yapisina gore
baglantilar "yonlu” veya "yonsuz” olabilmektedir.

Ag analizi kapsaminda olusturulan grafiklerde yer alan digim ve baglanti
miktar arttikga ag grafiklerinin anlasilirigr azalmaktadir. Bu durumlarda ag ve
dugum istatistiklerinden yararlanilimaktadir. Agin sistematik yapisini gérebilmek,
farkl aglan karsilastirabilmek veya agda zaman igerisinde meydana gelen
degdisimleri anlayabilmek icin yogunluk, baglanma derecesi, derece dagilimi,
merkezilik ve kimelenme gibi ag istatistikleri kullanilabilmektedir. A§ kuraminda
kullanilan temel istatistiklerin bazilari tanim olarak asagida verilmistir:

Yogunluk: Bir agda yer alan dugumlerin arasinda gerceklesebilecek
potansiyel baglanti sayisina gére mevcut durumun bir 8lgusudur. O ile 1 arasinda
degerler alan yogunluk, agdaki mevcut baglanti sayisinin olasi baglanti sayisina
bélunmesi ile bulunur. Mevcut baglanti sayisi, maksimum baglanti sayisina yakin
olanlar yogun, az olanlar ise seyrek aglar olarak belirtiimektedir.
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Baglanma derecesi: Bir birimin (dugum) digerleri ile olan baglanti (kenar)
sayllarini gosterir. Baglantilar ydnsuz olabilecedi gibi birimin icine veya disina
dogru olabilir ve analizler bunlar Uzerinden ayri ayri ya da neti izerinden yapilabilir.

Merkezilik: Dugumler Uzerinde tanimlidir ve bir dGgumun bir ag icerisinde
ne kadar merkezi bir konumda bulundugunu ifade etmek icin kullanilir
(Kervankiran vd. 2018). Birimin a§ igerisindeki 6nemini ortaya koymak Uzere;
derecelerinin buyuklugune, diger tUm birimlere ortalama yakinliklaring, her
iki birim arasindaki en kisa yol Uzerinde bulunma sikligina ve 6nemli birimlerle
olan baglanti sikigina goére odlculebilmektedir. Analiz ¢calismasinin niteligine ve
bakis agisina bagl olarak agdaki bir birimin diger birimlere gore daha merkezi
olma durumu degisebilmektedir. Bundan dolayl literatirde cesitli merkezilik
dlcttleri tanimlanmistir. Merkezilik 6lgUtt ile agda yer alan her bir birime sayisal
bir deger atanmakta ve bu degerler sayesinde birimlerin karsilastirilabilmesi ve
siralanabilmesi mumkun olmaktadir.

Derece merkeziligi: Dugumlerin sahip oldugu baglanti sayisidir. Yonld
grafiklerde bu baglantilar girdi ve cikti seklini alabildiginden derece kavrami da
girdi derecesi ve ¢ikti derecesi seklinde iki forma donusur. Agirlikli veya yonld
iliskilerde bir yerlesiminin derecesi genel olarak

d; = 2w M

olarak belirlenir. Derece hesabinda akisin yanU de igin igine katllarak i¢ ve dig
dereceler hesaplanir.

ig derece;

dfg =3 Wi 2)
Dis derece;

d:m = Zj Wi j (3)

olarak ifade edilir. Yonsiiz aglarda “i¢” ve “dis” derece, dff ve df, ayni olmaktadir.

Yakinlik merkeziligi: Bir birimin agdaki diger birimlere ne kadar yakin
oldugunu gésterir. Bir birimin yakinlik merkeziligi, o birime agdaki diger birimlerin en
kisa yol uzunluklarinin ortalamasi olarak hesaplanir. Bazi ag analizi programlarinda
en kisa yol uzunluklarinin ortalamasi yerine en kisa yol uzunluklarinin toplami da
alinabilmektedir. Bu durumda

(4)

yakinlik, = Svdon

olarak elde edilir ve analizin dogrulugunu etkilemez.
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Aradalik merkeziligi: Bir dugumun diger dugum ciftleri arasindaki en kisa
yollar Gzerinde yer alma sayisidir. Bu 6lcut bir d0gumun agdaki bilgi akisinin
kontrolu bakimindan ne kadar etkili bir konumda oldugunu gosterir. Yonsuz ve
agirlikli aglarda bir v bileseni igin bu jeodezi kimesi G={g _,:d,.. ,€g,.,Vi # j € V}
olmak Uzere bilesenlerin aradalik merkeziligi de bu kUmenin boyu olarak;

aradalik =[lJ |l (5)
ile verilir.

Ozvektér merkeziligi: Ozvektor merkeziliginde bir diGgumin  &nemi
yalnizca diger dugumlerle kurdugu baglanti sayisi degil, ayni zamanda baglant
kurdugu dugumlerin de ne kadar 6nemli olduguna baglidir. Bu tzelligi ile 6zvektor
merkeZiligi geribildirim tabanli merkezilik dlgUtleri kategorisindedir.

Ax=Ax ()]

Ozdeger merkeziligi icin en buyuk 6zdeger, A kullaniimaktadir. Bu sekilde
bulunan x 6zvektorunun elemanlari ag bilesenlerinin merkeziligini vermektedir.

2.3. Kademelenme ve Hiyerarsinin Belirlenmesine Yonelik Algoritma
Onerisi

Calismanin amaci kademeliolarak birbiriile iligkili yerel birimlerden hiyerarsik
bolgeler olusturmaktir. Bu amagla merkezi yerler kurami varsayimlarindan ve ag
kuramindan yararlanilarak hibrit bir algoritma olusturulmak istenmistir.

Merkezi yerler kuraminda; alt yerlesim birimlerinin, kendisinde olmayan
ve daha uzmanlasmis hizmetleri alabilmek igin kendisinden daha biyuk ve daha
fazla fonksiyona sahip yerlere gidecegi belirtiimektedir. Esik deger ve yayilma
alani kavramlarina dayanilarak gidilen yer merkez olurken, giden yer merkezin
etkisi altinda kalan birim olarak tanimlanmaktadir. Bu nedenle bir ilin bagka bir ili
etkisi altina alabilmesi icin diger ilden biyuk ve daha fazla fonksiyona sahip olmasi
gerekir.

Bu demektir ki merkez olacak il; nifus, gelir, sagladigi hizmetler agisindan
daha gelismis olmalidir. Bu varsaym baglaminda illerin GSYH'sl, nifusu, aldidi
goc ve diger illere sattig mal degerleri kullanilarak bir “Merkezilik Endeksi”
tanimlanmistir. Belirlenen degiskenler 0-1 araliginda olgeklenmis ve aritmetik
ortalamalari alinarak “Merkezilik Endeksi” hesaplanmistir. Elde edilen “Merkezilik
Endeksi” dodal kinnima gore 4 gruba ayriimig ve her bir grup igin esik degerler elde
edilmistir.
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Birbirinden cografi olarak kopuk olan illerin ayni bélgede yer almasini
engellemek Uzere algoritma olusturulurken illerin komsu olma kisiti kullanilmig
ve komsuluk matrisi olusturulmustur. Ayrica biyudk il, kiguk ili etkisi altina alir
varsayimi ile "Merkezilik Endeksine” gore illerin ikili karsilastirmalar yapilarak
hangi ilin hangi ile merkez olabilecegini gdsteren yeni bir merkezilik matrisi
olusturulmustur. Bu matrisler yardimiyla tek yonlt go¢ matrisi elde edilmistir.
Bu matris bir i ilinden kendisine komsu ve kendinden buyuk hizmet verme
kapasitesine sahip j iline verilen gégu icermektedir.

Algoritmaya gore bir ilin merkez olarak belirlenmesi icin en az 2 ilin
dogrudan baglanmasi ya da ile ait merkezilik endeks degerinin esik degerinin
Uzerinde olmasi gerekmektedir. Komsuluk kisiti altinda en az 2 ilin dogrudan
baglanmasi esas alindiginda; Ulkenin batisindaki bazi iller, dogudakilerden daha
buyuk hizmet verme kapasitesine sahip olmalarina ragmen merkez olarak
tanimlanamamaktadir. Bunu gidermek Uzere merkezilik endeks degeri esik
degderin Uzerinde olan iller, kendisine birinci sirada baglanan il clmasa da merkez
olarak alinmistir.

Algoritma ile merkezler belirlendikten sonra baglanan illerle yeni bélgeler
olusturulur ve bir Ust kademe icin bolgeler arasi komsuluklari elde edilir. Burada
ilk asamada ayni kademedeki merkezler arasi baglar ihmal edilir ve yeni bolgelerin
komsuluk matrisi olusturularak islemler tekrar edilir. En Ust bolgeleri belirleyen
esik degerine gore de algoritma tekrarlandiktan sonra islemler durdurulur ve
illerin hiyerarsisi ve etki alanlar belirlenmis olur.

Bu cercevede olusturulan algoritmanin adimlari ana hatlariyla asagida yer
almaktadir:

1.Adim: lllerin aldigji gog, nGfus, GSYH ve ilin diger illere sattigi malin degeri
verilerini 0-1 araliginda Olgekle. Her i-ili igin dlgeklenmis y,, verilerinin aritmetik
ortalamasini m ; hesapla ve i-ilinin Merkezilik Endeksi olarak tanimla.

n

Xip —Xp.min Xiz1Vi

Yip = = ve m; = ===+
Xpmax—Xpmin n

Bu endeksi dogal kinlma noktalarina gore k tane gruba ayir. k-1adet esik
deger “e, " belirle.
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2. Adim: n*n boyutunda birimler arasi merkezi UstunlUgu gdsteren bir "M"
matrisi olustur. m;: i ilinin merkezilik endeks degeri olmak Gzere; m, < mjise (yani
i-ili j-iline baglanir) aksi durumda olacak sekilde matris olustur.

3. Adim: n*n boyutlu birimler arasi gog iliskisini veren bir “G" gog matrisi
olustur. olmak Uzere; i iline j ilinden gelen goc¢ sayisini gostersin.

4. Adm: n*n boyutunda birimler arasi komsulugu gdsteren bir “D"
komsuluk matrisi olustur. dij €D icin; i ve j illeri komsu degil ya da i=j ise du:o;
ive]jkomsuise dj=1.

5. Adm: Kademe k € [1, esik sayisi +1] araliginda ise devam et, degilse
sonlandir.

6.Adim: n_ij N olmak Uzere, n*n boyutunda N etkin go¢ matrisini olustur.
Bunu igin illerin endeks degeri, komsuluk ve endeks UstUnlik degerleri Gzerinden
i-ilinin baglanabilecedi en 6nemli komsu j-ilini bul.

ng = maksimum (gUdUm”) ve n;j EN

7.Adim: N matrisinde kendisine dogrudan en az 2 il baglanan ya da
merkeziligi m > e, esik degerden buyuk illeri merkez olarak al ve k- kademesi
merkez illeri listesini olustur.

8. Adim: Eger kademe k=esik+1 ise sonlandir

9. Adim: Merkez ve baglisi illerle yeni bélgeler ve bolgelerin komsuluklarini
olustur.

10. Adim: Merkez illeri arasinda dij €D komsuluk matrisini olustur. EGer
i-merkez iline bagli iller, j-merkez il bélgesi komsulugunda ise i ve j merkez illeri
komsudur ve dij=1, dedgilse dU:O olur. Egerivejilleri k kademesinde ise dij=0 yap.

11. Adim: Kademe k= k+1ve 5. Adima git.

3. UYGULAMA

Calisma kapsaminda; TUIK'in 2017 yi GSYH ve nufus ile 2015-2016-2017
yillari iller arasi go¢ verilerinin yansira Sanayi ve Teknoloji Bakanlidinin 2017 yili
iller arasi mal ve hizmet satis degerleri kullaniimisti. ADNKS' den derlenen 2018
yili verileri ise dnceki yillarla uyumunun dustk olmasi ve yerel secimler nedeniyle
ikametgah degisikliklerinin olmasi nedenleri ile kapsam digi birakilmistir.
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iller arasi gog iligkisini, iller arasi bag iligkisi ve illerin merkezilik duzeylerini
gorebilmek icin verilerin ¢ yillik aritmetik ortalamasi alinarak, her ilin en fazla gog
verdigi ilk 4 il Uzerinden ag grafigi elde edilmistir (Sekil 3). Gog verileri gift yonla ve
agirlikl verilerdir. Kirmizi gizgi ilin birinci sirada gog verdigi ili (en fazla gog verdigi
ili), mavi cizgi ikinci, yesil gizgi Ggincu ve kahverengi cizgi ise dérdincu sirada gog
verdigi ili gostermektedir. Cizgilerin kalinhigi verilen gog sayllart ile orantilidir. illere
ait renkli daireler illerin merkezilik derecesini gostermektedir.

Sekil 3: lller Arasi Gog Haritasi

Sinop

Edifiklareli

Bartin
Zongulda

Sekil 3 incelendiginde, istanbul'un hiyerarsinin en tepesinde oldugu, bunu
Ankara ve Izmirin takip ettidi gorulmektedir. Karadeniz, Dogu ve Guney Dogu
Anadolu bélgelerinin en fazla gocu Istanbul’a verdigi, istanbul'un ise birinci sirada
Kocaeli, ikinci sirada Tekirdag (Kocaeli ve Tekirdag istanbul'un hinterlandi), Gginci
sirada Ankara ve dordincu sirada izmir'e verdigi gorilmektedir. Haritada dikkati
ceken onemli bir 6zellik de Ulkenin bati illerinde iller arasi baglantilar daha guglu
iken, dogusunda bagdlantilarin zayif olmasidir. Gortlen bu yapi, ginimizde merkezi
yerler kuraminin yerini akislar mekani ve gok merkezliligin dne ¢iktigi ag modellerine
birakmis oldugu, merkezi yerler kurami teorisinde oldugu gibi 1. kademe 6nce 2.
kademeye, sonra 3. sonra da 4. kademeye baglidir seklinde kati bir hiyerarsik
baglanmanin olmadigini gostermektedir. Ancak bu durum bolgesel iligkilerin
olmadig, bir bolgeleme c¢alismasinin yapilamayacagi anlamina da gelmemektedir.
Zayiflamis da olsa bolgesel iligkilerden stz etmek mUmkanddr.
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iller arasi gog iliskisinin farkl bir gosterimi Sekil 4'te yer almaktadir.
Burada en merkez il cemberin en ortasinda yer alirken, diger iller merkeziliklerine
gtre gemberin ceperine dogru yayilmaktadir. Sekil 4 incelendiginde, gbgln en
fazla yogunlastigi yerlerin istanbul, Kocaeli, Tekirdag, Ankara, izmir, Bursa; en
zayiflarin ise cemberin en disindaki Kilis, Ardahan, Nevsehir, I§dir gibi iller oldugu
gorulmektedir.

Sekil 4: ller Arasi Gog AJ Grafigi

Bingsl

Sekil 3 ve Sekil 4 incelendiginde hiyerarsi disinda karsilikli yatay iligkiler
de dikkat cekmektedir. Ornegdin istanbul-Ankara, istanbul-izmir, Istanbul-
Tekirdag, istanbul-Kocaeli arasindaki gift yénli gucli iliskiler bulunmaktadir. Ege
Bolgesinde izmir-Manisa, izmir-Aydin, Aydin-Mugla; Akdeniz Bélgesinde Adana-
Mersin, Adana-0Osmaniye, Osmaniye-Kahramanmaras; Guineydogu Anadolu’da
Kahramanmaras-Gaziantep, Gaziantep-Sanliurfa, Diyarbakir-Batman; Karadeniz
Bolgesinde Samsun-Ordu ve Trabzon-Gumushane ve benzer sekilde Ankara-
Konya, Konya-Antalya, Antalya-Ankara, Ankara-izmir illeri arasinda da ¢ift yonli
guglu iligkilerin oldugu gorulmektedir. Karadeniz ve Dogu Anadolu icin baskin
bir istanbul iligkisi goze garparken Ulkenin batisinda iligkilerin bélge iginde de
yogunlastigi gorulmektedir.

Bu durum Turkiye'de iller arasindaki iliskinin salt hiyerarsiye dayandiriimasi
ya da salt yatay iligkiler olarak alinmasi yerine bir arada degerlendirilmesinin
daha uygun oldugunu gostermektedir. Sekil 3 ve Sekil 4'ten de goruldigu
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Uzere ag modeli ile bolge merkezlerinin ve etki alanlarinin belirflenmesi net bir
sekilde ortaya konulamamaktadir. Ayrica merkezilik dlcutleri global merkezleri
gostermekte ve yerel zayif merkezler net olarak tespit edilememektedir.

Gog¢ verileri 6nerilen algoritma ile analiz edildiginde ilk olarak “Merkezilik
Endeksi” ve dogal kirilima gore gruplar hesaplanmistir (Tablo 2). Merkezilik
endeksi en yiksek il olan Istanbul'u Ankara, izmir, Kocaeli ve Bursa takip
etmektedir. Bu iller merkezilik derecesi en yuksek olan grubu olusturmaktadir.
Kinlma noktalarina gore 0,15; 0,3; 0,9 olmak Uzere 3 esik degder elde edilmis ve
bu esik degerlere gore 4 gruba ayriimistrr.

lIk iterasyonda merkezilik endeks degeri 0,15'in altinda olan bir i, kendisine
dogrudan 2 ve daha fazla il baglanirsa endeks degerine bakilmaksizin bir Ust
merkeze atanir. Eger ilin merkezilik degeri 0,15'in altinda ve kendisine baglanan
il yok ya da bir tane ise, bu il hiyerarsinin en altinda kalir. Bu durum diger esik
degerleriicin de gecerlidir.

Tablo 2: illerin Merkezilik Endeksi ve Gruplari

i Merkezilik Grup | i Merkezilik Grup | i Merkez!lik Grup | i Merkez!lik Grup
Endeksi Endeksi Endeksi Endeksi
stanbul 4000 1 | Denizli 0193 3 | Adyaman |0082 4 | Kirikkale | 0044 4
Ankara 1444 1 [Mugla 0193 3 | Corum 0079 4 | Burdur 0042 4
fzmir 0980 1 |Eskisehir 0185 3 | lsparta 0073 4 |Bitlis 0042 4
Kocaeli 0694 2 | KMaras 0169 3 | Edime 0072 4 | Nevgehir | 0040 4
Bursa 0641 2 |Van 0153 3 | Kastamonu | 0070 4 | Sirt 0038 4
Antalya 0492 2 | Trabzon 0139 4 | Yozgat 0065 4 |Erzincan | 0038 4
Konya 0384 2 | Ordu 0137 4 | Kirklareli 0064 4 | Bilecik 0036 4
Adana 0373 2 | Malatya 0124 4 | Duzce 0062 4 | Krsehir | 0034 4
Gaziantep | 0345 2 | Mardin 0124 4 | Agn 0062 4 | Cankin 0033 4
Mersin 0338 2 | Tokat 0123 4 | Simak 0061 4 |Karaman |0033 4
Hatay 0266 3 |Erzurum | 07123 4 | Bolu 0061 4 | Kars 0032 4
Tekirdag | 0265 3 | Afyon 012 4 | Mus 0059 4 | Bingol 0030 4
Sanlurfa | 0260 3 |Zonguldsk |01 4 | Aksaray 0058 4 | Sinop 0025 4
Manisa 0257 3 | Canakkale | 0104 4 |Rize 0057 4 | Hakkari | 0023 4
Kayseri 0246 3 | Sivas 07102 4 | Karabik 0054 4 [Bartin 0022 4
Diyarbakir | 0243 3 | Giresun 0090 4 | Usak 0054 4 | Artvin 0018 4
Samsun | 0234 3 |Elazg 0090 4 | Nigde 0051 4 | lgdr 0015 4
Balikesir | 0232 3 | Kitahya 0087 4 | Amasya 0051 4 | Bayburt | 00N 4
Aydin 07198 3 | Osmaniye |0084 4 | Yalova 0050 4 | Kilis 0010 4
Sakarya [ 0195 3 | Batman 0084 4 | Gumishane | 0049 4 | Tunceli 0003 4
Ardahan | 0002 4
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Birinci iterasyon tamamlandiginda 30 il Ust merkez olarak diger iller ise
hinterlant olarak elde edilmistir (Sekil 5). Merkezi yerler kuraminda, yerlesim
yerleri arasinda kademeli bir higyerarsinin oldugu ve bir Ust merkezin kendisinden
daha alt bir merkezin sahip oldugu fonksiyonlara da sahip oldugu varsayilir.
Burada 30 il 6ne ¢ikmistir. Bunlar arasindan da ilerleyen adimlarda daha Uste
cikanlar belirlenecektir. Ust kademelerde yer alacak illerin an itibariyla Ust merkez
olarak olusturdugu bolgeler Sekil 5'te gortlmektedir. Bazi iller kendileri gibi Ust
kademe fonksiyonlara sahip illerle komsu oldugundan kendilerine baglanan il
bulunmamaktadir. Bu iller alt bolge merkezi olarak kendi ilgelerine ve kirsalina
hizmet etmektedirler.

Merkezilikendeksine gore 25ililk Ug grupta yer almistir. Kullanilan algoritma
ile bu illere ek olarak bolgedeki 6nemleri nedeniyle Trabzon, Malatya, Erzurum,
Zonguldak, Elazig illeri eklenerek 30 il merkez olarak elde edilmistir. Trabzon'a
Rize, GimUshane, Bayburt ve Giresun baglanarak bir bolge olusturulurken;
Erzurum’a Kars ve Ardahan, Zonguldak'a Karabuk ve Bartin, Malatya'ya Elazi§
ve Adiyaman, Elazi§'a Tunceli ve Bingdl baglanmistir. Daha sonra birbirine bagl
merkezlerin baglar kopartilarak alt bolge merkezleri ve etkisi altina aldiklari
illerden olusan bélgeler olusturulmustur.

Ankara'ya baglanan illere bakildiginda aslinda kendileri de merkez olan
Konya ve Eskisehir illerinin de baglandigi gorilmektedir. Bu illerin Ankara ile
badlari koparilarak Konya'ya Karaman, Eskisehir'e Bilecik baglanarak birer alt
bolge olusturulmus ve Ankara Bolgesi Bolu, Cankiri, Kirikkale, Kirsehir ve Aksaray
illeri ile alt bélge olusturmustur.

Sekil 5: Birinci iterasyona Ait Ag lliskileri ve Bolgeler
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Olusan yeni bolgeler Uzerinden komsuluk matrisi olusturularak ikinciiterasyon
calistinldiginda bu iller arasindan 11 ilin bir Ust kademeye ¢kt gordlmustar.
Merkezilik endeksine gdre daha alt grupta yer alan Aydin ili, bag sayilari nedeniyle
daha Ust merkeze taginmigtir (Sekil 6). Sekil incelendiginde gécin Dogu Anadolu'da
Erzurum'dan, baslayarak Dogu Karadeniz'in Trabzon Uzerinden Samsun'a; oradan da
Ankara'ya aktigi gorulmektedir. Gineydogu Anadolu bdlgesinde ise Van, Diyarbakir
Sanliurfa bir hat; Elazig, Malatya ve Kahramanmaras ikinci hat olmak Uzere iki koldan
Gaziantep'e ve oradan da Adana'ya aktigi gorilmektedir. izmir bitin Ege'yi; istanbul
ise Marmara'nin tumunu etkisine almistir.

Sekil 6: ikinci iterasyona Ait Ag iliskileri ve Bolgeler
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Algoritmanin UgUncU iterasyonunda Istanbul, Ankara ve izmir'in bir Gst
kademeye giktgi gérulmektedir (Sekil 7). En Ust kademedeki Ankara ve izmir'in
Istanbul’a baglanmas, istanbul'un en Ust noktada oldugunu géstermektedir.

H&ltati

Sekil 7: Uclincu iterasyona Ait Ag lliskileri ve Bolgeler
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Calisma kapsaminda kullanilan algoritma ile iller 4 kademeye ayrilmistir.
Birinci kademe iller (Ulusal merkezler) Ankara, istanbul ve izmir olarak tespit
edilmistir. ikinci kademe iller (Bélge merkezleri) Adana, Antalya, Aydin, Bursa,
Gaziantep, Kocaeli, Konya, Mersin; Gglncu kademe iller (Alt bolge merkezleri)
Balikesir, Denizli, Diyarbakir, Erzurum, Hatay, Kahramanmaras, Kayseri, Zonguldak,
Malatya, Manisa, Mugla, Sakarya, Elazig, Samsun, Eskisehir, Sanliurfa, Tekirdag,
Trabzon, Van olarak tespit edilmistir. Dérdinci kademe iller ise yukarida sayilan
merkezlerin hinterlantinda yer alan diger iller olarak adlandinlmistir.

Karadeniz ve Dogu Anadolu Bélgesinde bdlge merkezi (2. Kademe il)
bulunmazken Erzurum, Trabzon, Samsun, Zonguldak olmak Uzere dort alt bolge
merkezi bulunmaktadir. Bu illerden Erzurum, Trabzon ve Zonguldak illerinin
merkezilik endeks degerleri bir alt kademe 6zelligi tasirken baglanan il sayilar
sayesinde alt bolge merkezi olarak atanmistir. Samsun ise hem baglanan il sayisi
hem de merkezilik endeks degerine gore 6ne gikmistir.

Guneydogu Anadolu bolgesinde ise Gaziantep bdlge merkezi olarak
belirlenirken Van, Elazig, Diyarbakir, Sanliurfa, Malatya alt bdlge merkezleri olarak
belirlenmistir. Burada da Elazi§ ve Malatya en az 2 komsusunun ilk sirada tercih
etmelerinden dolayi alt bolge merkezi (3. Kademe) olabilmislerdir.

Ege Bolgesinde izmir ulusal merkez, Aydin bolge merkezi olarak yer
almakta ve Mugla, Denizli, Manisa ve Balikesir olmak Uzere 4 alt bdlge merkezi
bulunmaktadir. Aydin merkezilik endeksi degerinden dolayr degil, komsulari olan
Denizli ve Mugla'nin birinci sirada baglanmasindan dolayr bolge merkezi olmustur.

Hiyerarsinin en tepesindeki ulusal merkez olan Istanbul, Marmara
Bolgesinde yer almaktadir. Ulusal merkez olarak tespit edilen Ankara ve izmir
illeri de en fazla gogU Istanbul'a vermektedir. Bu bélgede Bursa ve Kocaeli olmak
Uzere 2 bolge merkezi ve Tekirdag ve Sakarya olmak Uzere 2 alt bdlge merkezi
bulunmaktadir.

Elde edilen kademe yapisinda illerin en fazla goc verdigi ilk iller esas
alinmigtir. llerin en fazla gog verdigi ilk 3 il de dahil edilerek ag grafigi yeniden
olusturuldugunda Sekil 8 elde edilmistir. Burada ilin komsu sayisi 3'den az ya
da kendisinden guglu komsu il sayisi da 3'ten az ise bag sayisi da az olmaktadir.
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Sekil 8: illerin Kademelenme Yapisi ve lllerin En Giglu ilk 3 iligkileri
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Akdeniz boélgesinde 2. Kademe (bélge merkezi) il statisunde Antalys,
Adana ve Mersin olmak Uzere U¢ il bulunmaktadir. Adana’ya, kendisiyle ayni
kademede olan Mersin ve Gaziantep illeri baglanmaktadir. Bu durum “Adana’nin
bir Ust bolgede degerlendirilebilir mi?” sorusunu gindeme getirmektedir.

Ic Anadolu Bolgesinde Ankara ulusal merkez olurken, Konya bélge merkezi,
Eskisehir ve Kayseri alt bolge merkezi konumundadir. Ayrica Sekil 8'de Ordu ve
Giresun'dan Adana'ya uzanan aks ile Dogu ve Guneydogu Anadolu Bolgeleri
arasinda iller arasi baglarin zayif olmasi dikkat gekicidir.

Birinci, ikinci ve UgUncU kademe iller arasindaki komsuluk Kisrti
kaldinldiginda yine Istanbul'un en biyik merkez oldugu gérilmektedir (Sekil
9). Konya, Sanliurfa, Hatay, Denizli, Manisa, Eskisehir ve Aydin illeri harig bolge
merkezi ve alt bolge merkezi niteligi tasiyan illerin en fazla gog verdigi il istanbul
olmustur. Zikredilen iller birinci sirada kendi yakinlarindaki bolge merkezlerini ve
ulusal merkezleri tercih etmislerdir.
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Sekil 9: illerin Kademeleri ve Bolge Merkezlerinin Ulusal Merkezlerle Hiyerarsik
lligkisi
Ed#nlareli

Artvirdahan
* »

Oagiesy nTlahzc:Hize
#*

Genel ag modeli ile ¢calisma kapsaminda 6nerilen algoritmanin sonuclari
karsilastinldiginda, orijinal gog verilerinden elde edilen merkezilik olgUtleri
ile merkezilik endeksi arasinda gucli korelasyonun bulundugu gordlmustur.
Merkezilik endeksi ile illerin aradalik 6lgUtU arasinda 0,94; yakinlik dlgutu ile 0,989;
ic dereceyle 0,99 ve dis derece ile 0,99 iligki oldugu gorulmustur.

Tablo 3'te kisitlarin uygulanmadigi genel ag modelinin merkezilik élgUtleri,
hesaplanan merkezilik endeksi ve illerin kademe gruplan yer almaktadir. Her
bir kritere gore ilk 30 ile ait degerler incelendiginde sonuglarin buyik 6lgude
uyumlu oldugu goérulmektedir. Gelistirilen algoritma ile 3. Kademe Merkez olarak
belirlenen Zonguldak ve Elazig'nin diger kriterlerin hi¢ birinde ilk 30 il arasina
giremedidi gorulmektedir.

Baz merkezilik dlgUtlerinde Sivas, Ordu, Giresun, Tokat, Mardin illerinin ilk
30'da yer aldigi gérulmektedir. Bu iller istanbul'a olan goglerinin yiksek olmasi
nedeniyle one ¢ikmistir. Kisitlar altinda degerlendirildiginde Sivas, kendisinden
daha buyuk hizmet merkezi olan Kayseri'nin; Ordu ve Tokat illeri Samsun'un;
Mardin ili Digarbakir'in; Giresun ise Trabzon'un etkisi altinda olurken Zonguldak;
Karabukve Bartin'in, Elazi§ise Bingdl ve Tunceli'nin hizmet merkezi konumundadir.

Ayrica Tablo 3'te genel ag modelinin iller igin elde ettigi merkezilik dlgutleri
dogal kinnimlarina gore gruplandinlip renklendirildiginde ilk U¢ kademeye giren
illerin sayisinin daha da azaldigi gérilmektedir.
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Tablo 3: Gog Ag Modelinin Metrikleri, Merkezilik Endeksi ve lllerin Kademeleri

Aradalik Yaknlik i derece Digderece MerkeziikEndeksi | illerinKademeleri
iler Skor | ler Skor | iller Skor | iler Skor | iller Skor | iller Grup
Istanbul 6091 | Istanbul 3122 | Istanbul 413192 | Istanbul 422104 | istanbul 4000 | Istanbul 1
Ankara 854 [ Ankara 79 [ Ankera 189771 | Ankara 156325 | Ankara 1444 | Ankara 1
fzmir 541 | fizmic 529 | fzmir 125433 | izmir 102356 | izmir 0980 | izmir 1
Antalya 314 | Bursa 379 | Antalya 87625 | Antalya 71224 | Kocagli 0694 | Kocael 2
Gaziantep | 159 | Antalya 363 | Kocael 86852 | Bursa 64425 | Bursa 0641 | Bursa 2
Konya 158 | Konya 307 | Bursa 84943 | Adana 62595 | Antalya 0492 | Antalya 2
Adana 154 | Adana 303 |Tekiday | 55470 | Kocaei 59221 | Konya 0384 | Konya 2
Van 79 | Mersin 301 | Konya 55441 | Konya 56121 | Adana 0373 | Adana 2
Adigaman 0 | Kocaeli 298 | Mersin 55208 | Mersin 55520 | Gaziantep 0345 | Gaziantep 2
Afyon 0 | Sanlurfa 248 | Adana 51207 | Diyarbakr | 53537 | Mersin 0338 | Mersin 2
Agn O |Duabakr | 239 | Gaziontep | 46531 |Seniufa | 51006 | Hatay 0266 | Aydn 2
Aksaray O | Gazentep | 231 | Balkesir 43590 | Gaziatep | 49782 | Tekirdag 0265 | Hatay 8
Amasya 0 |Van 223 | Samsun 42371 | Van 48455 | Sanlurfa 0260 | Tekidag 8
Ardahan 0 |Hatay 214 | Aydn 41486 | Samsun 42745 | Manisa 0257 | Sanlurfa 3
Artvin 0 | Erzurum 195 | Mugla 41213 | Ballkesir 42610 | Kayseri 0246 | Manisa 3
Aydn 0 | Kayser 194 | Manisa 39938 | Hatay 39923 | Diarbakr | 0243 | Kayseri 3
Balkesir 0 | Samsun 188 | Sanlurfa 39618 | Erzurum 38500 | Samsun 0234 | Digarbakr 3
Bartn 0 | Balkesir 183 | Digarbakr | 38598 | Tokat 37644 | Balkesir 0232 [ Samsun 3
Batman 0 |Agn 165 | Kayseri 37454 | Kayseri 36163 | Aydn 07198 | Balikesit 3
Bayburt 0 |KMaras 164 | Eskisehir 36929 | Manisa 36147 | Sakaya 07195 | Sakarya 8
Bileck 0 | Manisa 160 | Sakaya 35582 | Aydin 35382 | Denizi 0193 | Denizl 8
Bingal 0 |[Aydn 156 | Tokat 35298 | Mardin 34732 | Mugla 0193 | Mugla 8
Bitis 0 |Tekiday | 151 |Oru 33647 | Muga 34157 |Eskigehr | 0185 |Eskigehr | 3
Bolu 0 |Maatys | 147 |Hatay 33603 |Tekida | 33628 |KMaas | 0169 |KMarag 3
Burdur 0 | Eskisehir 142 [ Ven 30455 | Ordu 33378 | Van 07153 | Van 8
Bursa 0 | Mugb 138 | Denizii 29070 | Agn 31821 | Trabzon 07139 | Trabzon 3
Canalkale 0 | Mardin 136 | Trabzon 28566 | KMaras 30519 | Ordu 0137 | Malatya 3
Cankin 0 |Swes 125 | Giresun 27738 | Sivas 29522 | Malatya 0124 | Erzurum 8
Corum 0 | Trabzon 123 | Erzuum 27735 | Trabzon 29474 | Mardin 0124 | Zonguldsk | 3
Denizli 0 | Tokat 121 | Malatya 27408 | Malatys 29068 | Tokat 0123 | Blazg 3
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SONUG VE DEGERLENDIRME

Bu ¢alismada iller arasi go¢ verilerine dayali olarak merkez niteligindeki
iller ve etki alanlari belirlenerek iller arasi hiyerarsik yapi tespit edilmis ve bolgeler
olusturulmustur. A§ modelleri, global merkezlerin tespitini kolaylastirirken
geri kalmis bolgelerdeki yerel merkez niteligindeki illerin tespitinde yetersiz
kalmaktadir. Bu nedenle ag kurami ve merkezi yerler kuramindan yararlanarak
hibrit bir yaklasim ile bolge merkezleri ve hiyerarsik yapi tespit ediimeye
calisiimistir.

Uygulamanin ilk asamasinda ag modeli kurulmus ve illere iliskin merkezilik
Olcutleri elde edilmistir. Sonuclar incelendiginde, Karadeniz ve Dogu Anadolu
bélgesinde gocuin istanbul'a yoneldigi ve Samsun (o da zayif bir merkez) disinda
bolge merkezi olacak bir ilin tespit edilemedigi gorilmistar. Bu sorunu ¢ozmek
ve hiyerarsik yapiyr tespit edebilmek icin cift yonld gog verileri tek yonld
yaplya donustirdlmuastir. Bunun icin iller merkezilik endeksi kullanilarak ikili
karsilastinlmig, merkezilik endeksi buyuk olan il diger ili etkisi altina alabilir sekliyle
1 ve Q'lardan olusan bir matris olusturularak veri tek yonlu hale getirilmistir.

Ayrica, her bir il igin merkezilik endeksi; GSYH, nifus, aldigi goc ve diger
illere yaptigi satis tutar verileri Uzerinden Uretilmistir. Bununla birlikte merkezilik
endeksi olarak yakinlik 6lguty, ic ve dis derece, aradalik gibi aj modelinden
uretilen olgUtler de kullanilabilir. Nitekim elde edilen merkezilik endeksi ile
ag modelinin yakinlik ve derece merkezilikleri arasinda 0,99 seviyelerinde
yuksek duzeyde bir iligki oldugu gordlmektedir. Bu durum, benzer galismalarda
merkezilik 6lcutleri yerine ag modelinin yakinlik ya da derece dlgUtlerinin de
kullanilabilecegini gostermektedir. Ozellikle i¢ derece merkexziligi ilin diger illerden
aldigi gécun buyukligunu vermesi nedeniyle tercih edilebilir. Kullanilan merkezilik
dlcutlerinden i¢c ve dis derece agda gelen ve giden agirhgin sayisal degerlerini
icermesi nedeniyle diger olgUtlerden farkl olarak yerel merkezilik 6lgUty olarak
da tanimlanir. Ancak bunlarda ag icerisindeki 6nem duzeyini ifade etmektedir.

Benimsenen yontemin esasi, cografi butunlik igerisinde merkez ve etki
alanlarindan olusan bolgeler olusturmak ve bunu kademe kademe genisletmek
oldugundan c¢alismaya komsuluk kisiti eklenmistir. Boylece iligkileri guglu de
olsa (istanbul ve diger iller gibi) birbirine komsu olmayan illerin ayni grupta yer
almasinin 8nune gecilmek istenmistir.
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Calisma sonucunda Ankara, Istanbul ve izmir Birinci Kademe lller olarak
elde edilmis ve "ulusal merkezler” olarak adlandinimistir. Adana, Antalya, Aydin,
Bursa, Gaziantep, Kocaeli, Konya, Mersin illeri ikinci Kademe lller olarak elde
edilmis ve “Botlge Merkezleri” olarak adlandinlmistir. Balikesir, Denizli, Diyarbakir,
Erzurum, Hatay, Kahramanmaras, Kayseri, Zonguldak, Malatya, Manisa, Mugla,
Sakarys, Elazig, Samsun, Eskisehir, Sanliurfa, Tekirdag, Trabzon, Van illeri Uginci
Kademe lller olarak elde edilmis ve "Alt Bolge Merkezleri” olarak adlandirimistir.
Kalan iller ise merkezlerin hinterlandindaki iller olarak adlandinlmistir.

Genel ag modeli ile dnerilen yontemin sonuglar karsilastinldiginda bazi
farklarin oldugu gorulmastdr. Bu amagla, dnerilen algoritma ile genel ag modeli
merkezilik olcUtleri ilk 30 il siralamalari karsilastinimistir. AG modelinde Elazi§ ve
Zonguldak higbir dlgutte siralamaya giremezken dnerilen algoritmayla Zonguldak
merkezli Karabuk ve Bartin bolgesi ile Elazi§ merkezli Tunceli ve Bingol bolgeleri
olusturulmustur.

Ayrica genel ag modeli merkezilik dlgUtlerinde; Sivas, Ordu, Giresun, Tokat,
Mardin illerinin ilk 30 il arasinda yer aldigi gorilmektedir. Bu iller istanbul’a olan
goglerinin yiksek olmasi nedeniyle 6ne gikmistir. Onerilen yontemde ise Sivas,
kendisinden daha biyuk hizmet merkezi olan Kayseri'nin; Ordu ve Tokat illeri
Samsun'un; Mardin ili Diyarbakirin ve Giresun ise Trabzon'un merkez oldugu
bolgelerde yer almistir.

Diger yandan genel ag modeli merkezilik dlcitleri dogal kinnimlara gore
gruplandiridiginda ilk Ud¢c kademeye giren illerin sayisinin daha da azaldig
gorulmektedir. Bu durum, yerel merkezleri ve etki alanlarini belirlemede 6nerilen
yontemin daha uygun bir yaklasim olabilecegini desteklemektedir.

Onerilen yontemle elde edilen bélgeler homojen olmayip biyime kutuplari
teorisi ile de uyumlu bolgelerdir. Ornegin, Kayseri bolgenin merkezi olurken Sivas,
Yozgat ve Nevsehir illeri merkezin hinterlandidir. Bu yonuyle yontem, Turkiye'nin
Istatistiki Bolge Siniflamasi Dizey 1 ve Duzey 2 illerinin revize edilmesi
dusunuldigiunde nufus, gelir, alan gibi kisitlar eklenerek kullanilmaya uygundur.
Ankara gibi buyuk iller tek birakilmak istenirse baglanan illerin ikinci tercihleri de
amaca gore kisit olarak eklenebilir.
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Sonug olarak boélge biliminde merkezi yerler kurami yerini yatay iliskilerin
ve tamamlayiciligin esas oldugu ag yaklasimina birakmis olsa da hala hiyerarsinin
onemli oldugu alanlar bulunmaktadir. Bu nedenle birini 6telemeden her iki
yontemin de bir arada degerlendirilmesi gerekmektedir. Bu yonde bir yontem
denemesini ele alan bu ¢alisma, bdlge biliminde ve politika gelistirme alanlarinda
ihtiyac duyulan hiyerarsik yapilarigin yeni bir yaklasim sunarken farkli varsayimlar
ve amaglar icin gelistirilmeye de uygun bir yapidadir. Onerilen yéntemin, cografi
ve hiyerarsik yapilanma politikalarina yatay ve hiyerarsik iligkileri birlikte elen
alan bUtuncul bakis acisiyla katki saglamasi beklenmektedir.
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Turkiye insan Haklar ve Esitlik Kurumunun Turk kamu yénetimindeki yeri ve
islevinin incelendigi bu galigmanin temel problematigi, “Turkiye insan Haklan ve Esitlik
Kurumu (TIHEK), Tarkiye'dekiinsan haklariihlallerinin dnlenmesinde etkili bir rol oynayacak
midir?” sorusudur. Bu problematige dayalli olarak Uretilen arastirma sorusu, “TIHEK,
Turkiye'de insan haklarinin benimsenmesinde ve insan haklar ihlallerinin 6nlenmesinde
énemli bir rol Ustlenmektedir” iddiasidir. Alintisal ve dolayl arastirma yontemlerinin
kullanildigi ve bu gergevede ikincil veri ve igerik analizleri yapildigi galismanin amac,
insan haklar kavraminin ve Turkiye'deki insan haklaryla ilgili gelismelerin agiklanmas,
Turkiye Insan Haklarn ve Esitlik Kurumunun Tirk kamu yénetimin denetimindeki yeri
ve islevinin tUm boyutlariyla ortaya konulmasidir. Calismada, oncelikle temel kavramlar
aciklanmakta, ardindan TIHEK'in kurumsal yapisi ve gérevleri incelenmekte, son olarak
ise genel bir degerlendirme yapilarak ulusal insan haklar kurumlarnyla ilgili elestirilerde
ve Onerilerde bulunulmaktadir. Calisma sonucunda ¢alismanin arastirma sorusuna yanit
olabilecek veriler derlenmis ve TIHEK'in insan haklari ihlallerinin nlenmesinde 6nemli bir

T Dr.Ogretim Uyesi, haydar.albayrak@ozal.edu.tr, ORCID: 0000-0002-8041-4339

Gonderim Tarihi/Submitted: 0812.2020

Revizyon Talebi/Revision Requested: 22.12.2020

Son Revizyon Tarihi/Last Revision Received: 2912.2020
Kabul Tarihi/Accepted: 30.12.2020

Auf/To Cite: Albayrak Haydar (2020), Turkiye insan Haklar ve Esitlik Kurumunun Turk Kamu
Yonetiminin Denetimindeki Yeri ve islevi, Sayistay Dergisi, 31 (119): 129-153

Sayistay Dergisi - Sayr: 119 | 129
Aralik - 2020



Turkiye Insan Haklari ve Esitlik Kurumunun Turk Kamu Yénetiminin Denetimindeki Yeri ve Iglevi

rol Ustlenebilecedi sonucuna ulasiimistir. Ancak boylesi bir misyonu Ustlenebilmesi ve
kendisinden beklenen islevi yerine getirebilmesi igin Paris Prensipleri cergevesinde gesitli
reformlarin yapilmasinin gerektigi disunulmektedir.

ABSTRACT

The basic problematic of this study, which examines the place and function
of the Human Rights and Equality Institution of Turkey (HREIT) in Turkish public
administration, is the question of “Will HREIT play an effective role in the prevention of
human rights violations in Turkey?" The research question based on this problematic
is the allegation that "HREIT plays an important role in the prevention of human rights
violations and the adoption of human rights in Turkey." The aim of the study, which uses
quotations and indirect research methods and makes secondary data and content
analysis in this context, is to explain the concept of human rights and the developments
with regard to human rights in Turkey and reveal the place and function of HREIT in
Turkish public administration in detail. The study first examines the basic concepts,
then the institutional structure and duties of the HREIT, and finally makes a general
evaluation and gives the criticisms and suggestions about the national human rights
institutions. As a result of the study, data that could answer the research question of
the study were compiled. The study concluded that HREIT could play an important
role in preventing human rights violations. However, various reforms should be made
within the framework of the Paris Principles to be able to undertake such a mission and
achieve the expected performance.

Anahtar Kelimeler: Kamu Yonetimi, Kamu Yonetiminin Denetimi, insan Haklari,
Turkiye insan Haklari ve Esitlik Kurumu (TIHEK).

Keywords: Public Administration, Audit of Public Administration, Human Rights,
Human Rights and Equality Institution (HREIT).

GIRIS

Demoakratik hukuk devletlerinde bireylerin temel hak ve 6zgurluklerinin
korunmasi, devletin temel gdrev ve sorumluluklar arasindadir. Cunku tek basina
devlet karsisinda zayif olan bireyin kamu gucunt kullanan yonetim karsisinda etkili
bir korunmaya ihtiyaci bulunmaktadir. Geleneksel denetim yontemlerinin (idari
denetim, siyasal denetim, yargisal denetim vb.) bireyleri yeterince koruyamamasi
nedeniyle demokratik hukuk devletleri bireyleri kamu yonetimi karsisinda
koruyabilecek yeni denetim mekanizmalar benimsemeye baslamistir. Benimsenen
bu yeni denetim ydntemleri mevcut denetim yontemlerini ortadan kaldirmamakta,
aksine onlari destekleyjici bir islev Ustlenmektedir. Cagdas denetim yontemleri olarak
da adlandirabilecegimiz bu yontemlerin en bilinenlerden birisi, calismanin konusunu
olusturan Insan Haklari Kurumlandir. Ginimizde hemen her devlet, Birlesmis
Milletler (BM) tarafindan kabul edilen Paris Prensipleri gercevesinde kendi kurumsal
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yapisina uygun olarak Ulusal insan Haklar Kurumlari (UIHK) olusturmaktadir. Bu
cercevede Turkiye'de de 2016 yilinda “Turkiye insan Haklari ve Esitlik Kurumu
(TIHEK)" kurulmustur.

Caligmada Turkiye Insan Haklar ve Esitik Kurumu ele alinmakta
ve bu kurumun kamu yonetiminin etkili denetimine olumlu katki saglayip
saglamayacag sorusuna cevap aranmaktadir. Calismanin, “TIHEK, Turkiye'deki
insan haklari ihlallerinin dnlenmesinde etkili bir rol oynayacak midir?” seklindeki
temel sorusuna cevap aramak amaciyla test edilen temel 6nerme, "TIHEK,
Turkiye'de insan haklari kavraminin benimsenmesinde ve insan haklari ihlallerinin
dnlenmesinde dnemli bir rol Ustlenmektedir” dnermesidir. Calismada, oncelikle
temel kavramlar aciklanmakts, ardindan Turkiye Insan Haklar ve Esitlik
Kurumunun yapisi, gorevleri ve faaliyetleri incelenmekte, son olarak ise genel
bir degerlendirme yapilarak TIHEK ile ilgili elestiri ve 6nerilere yer verilmektedir.
Alintisal ve dolayll arastirma yontemlerinin kullanildigi ve bu gergevede ikincil
veri ve icerik analizlerinin yapildigi galismanin amaci, insan haklar konusundaki
gelismeler ve Turkiye'deki yansimalar cercevesinde Turkiye insan Haklar
ve Esitlik Kurumunun Turk kamu yodnetimin denetimindeki yeri ve islevinin
incelenmesidir.

1. KURAMSAL CERCEVE

Kamu kurumlannin ve kamu gorevlilerinin, insanlara en iyi hizmeti
sunma, yetkilerini hukuk ve hakkaniyete uygun olarak kullanma yukimlaligu
bulunmaktadir. Ancak kamu kurumlarinin gittikce buyuyen ve karmasiklasan
yapisl, hizmet sunumunda cesitli sorunlara yol agmakta, bu sorunlarin ¢ozUmU
icin de kamu kurumlarinda degisim kacinilmaz olmaktadir. Bu degisim, kamu
kurumlarinin faaliyetleri sirasinda uymasi gereken ilkelere de yansimaktadir.
Gunumizde kamu yonetimlerinin uymasi beklenen olmazsa olmaz ilkelerden
birisi de insan haklarina saygidir.

1. insan Haklari

insan haklarina iliskin cok sayida tanim bulunmaktadir. Bunlardan yaygin
olarak kabul géreni, “insanin baskaca hicbir sarta bagl olmaksizin, sadece insan
olmasindan kaynaklanan ve dogustan sahip oldugu, insanin tUm yonleriyle
kisiligini ve degerini korumayi ve gelistirmeyi amaclayan, devlet, birey ya da birey
topluluklar tarafindan dokunulamayan evrensel ilke, kural ve haklar batind”
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seklindeki tanimlamadir. insan haklar belgelerinde yer alan ‘insan haklarina ve
temel 6zgurlUklere evrensel ve eylemsel saygl” ilkesi aslinda “insana saygr” anlamina
gelmektedir. insan haklar, sinirlari belirlenmesi son derece zor bir kavramdir. insan
haklar bazen “temel hak ve 6zgurlukler” kavrami ile es anlamli olarak kullanilsa da
aslinda temel hak ve 6zgurliklere gore gok daha genis kapsamlidir. CUnkU temel
hak ve 6zgurlukler, sadece devletler tarafindan taninmis haklari ifade ederken, insan
haklar devletler tarafindan taninsin ya da taninmasin insan olmaktan kaynakli ve
dogustan gelen butin haklar igermektedir (Gulmez, 2001: 4-5). insan haklarini ihlal
etmemenin yani sira korumak da devletin en 6nde gelen yukumltlikleri arasindadir.
Insan haklarinin korunmasinda devlete disen yukumlilik, sadece bu haklari
kendisinin ihlal etmemesi ve yetki alani igindeki kisi ve gruplarin ihlal etmesine
izin vermemesi degil, ayni zamanda insanlara elverigli bir ekonomik, toplumsal ve
siyasal ortam yaratmasi olarak kabul edilmektedir (Bagbakanlik insan Haklar Kurulu
Bagkanligl, 2006: 30).

Insan haklari, yuzylllarca devam eden miicadeleler sonucunda ve ¢ok agir
bedeller 6denerek elde edilmis haklardir. Agir bedeller ddenerek elde edilen bu
haklarin korunmasi ve givence altina alinmasi, insanlidin baris icinde yasayabilmesi
icin zorunludur. Bu amagla gerekli tedbirlerin alinmasi, uygarlik birikiminin korunmasi
ve daha ileri agamalara tasinmasi igin elzemdir. Aksi halde her nesil, insan haklari
mucadelesi vermek zorunda Kkalacaktr (Erdogan, 2011: 119). Devlet iktidarinin
siniflandinimasl, insan haklarinin korunmasinda en 6nemli aractrr. Devlet, insan
haklarinin korunmasi ve gelistiriimesiigin hukuk kurallarini tesis eden ve bu kurallarin
uygulanmasini gesitli araclarla glvence altina almaya c¢alisan temel aktor oldugu
gibi, bu kurallara uymasi gereken ve aykin uygulamalarn cezai mieyyidelere konu
olabilecek temel aktordur ayni zamanda. Zira devlet, hem gic kullanma tekelini hem
de hukuk kurall kayma tekelini elinde tutmaktadrr.

Kapani'ye (1993: 260) gore; “devlet iktidarini sinilamak, onun hirriyetler
alanina tasmasini dnlemek icin dusunilecek tedbirler, kurulacak muesseseler,
yaratilacak hukukidengelerve frenler ne olursa olsun, kesin bir garanti tegkil etmezler.
Eger daha baska sartlar ve faktorler mevcut dedilse, siyasal iktidarin bu barajlari her
zaman igin agmasi mUmkundur”. insan haklar kavraminin “hukuki” olmanin tesinde
"siyasi” bir kavram oldugu; devletlerin, kisilerin ve etnik topluluklarin yaklasimlarinin
tamamiyla kendi ¢ikarlari dogrultusunda sekillendigi ve bu durumun insan haklari
konusunda bir genellik ya da kesinligin dedil, aksine fazlasiyla bir gorelilik ve farkliigin
varligini giindeme getirdigi (Calik, 2017: 64) de savunulabilmektedir.
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Yasanabilecek problemleri dnlemek ve insan haklarinin dinya genelinde belli
standartlara kavusmasini saglamak amaciyla 10 Aralik 1948 tarihinde Birlesmis
Milletler (BM) Genel Kurulu'nda “insan Haklar Evrensel Bildirgesi” kabul edilmistir.
Ardindan 4 Kasim 1950'de Avrupa Konseyi (AK) tarafindan kabul edilen Avrupa
Insan Haklar Sozlesmesi (AIHS), 3 Eylul 1953 tarihinde yurirlige girmistir. Her iki
uluslararasi belge de bu belgeleri imzalayan devletlere insan haklarn konusunda
asgari bir sinir gizmektedir. Turkiye, insan Haklar Evrensel Bildirgesi'ni 27 Mayis
1949 tarihinde kabul etmistir. AIHS'yi ise 18 Mayis 1958 tarihinde onaylamis,
28 Ocak 1987'de bireysel basvuruyu ve 27 Eylil 1989'da Avrupa insan Haklar
Mahkemesinin (AIHM) yargr yetkisini kabul etmistir.

Ulusal egemenlik kavrami ile insan haklarinin uzlastinldigr ve bir arada
formile edildigi en basarili uluslararasi belgelerden birisi, AIHS'dir. Gergekten
de daha hazrrlik galismalarinda “demokratik bir yasam bicimi icin vazgecilmez"
unsurlar olan sivil ve siyasal haklarin Stzlesme tarafindan korunmasi geregi
vurgulanmis ve boylece insan haklarive ulusal egemenlik kavramlar uzlastinimaya
calisiimistir. Diger yandan, “demokratik toplum” kavrami, Sozlesmede korunan
hak ve 6zgurlUklerin kisitlanmasinda bir givence olarak yer almakta ve bu hak
ve 0zgurluklerin kamu yarari, ulusal givenlik ya da baskalarinin haklar gibi
gerekgelerle kisitlanabilecedi belirtiimektedir. Ancak bu kisitlamalarin kanunla
yapiimasinin ve demokratik toplum dizeninin korunmasi icin zorunlu olmasinin
ongorulmesiyle, hak ve 6zgUrlUklerin sinirlanmasinin da sinir ortaya konulmaktadir
(Vildinm, 2016: 451). Avrupa insan Haklari Mahkemesinin “demokratik toplum”
kavramina bakisi, verdigi kararlarda da yansimasini bulmaktadir.

Insan Haklari Evrensel Bildirgesi ve AIHS, 1982 Anayasasinin 90. maddesi
geredince kanun hitkmunde olup, kamu kurum ve kuruluslarini, kamu ve ¢zel tizel
kisilerini, kamu gorevlilerini ve diger gercek Kisileri baglar. Bu belgelerde yer alan
haklar aleyhine yapilan her turlt is ve islem suctur ve cezalandiriimasi gerekir. Bu
cercevede kamu kurumlaninin ve kamu gorevlilerinin hizmet aldiklari ve hizmet
sunduklari herkes ile kendi galisanlarina ve is arkadaslarina yonelik olarak insan
hakki ihlali olarak degerlendirilebilecek davranislarda ve eylemlerde bulunmamasi
beklenmektedir. insan haklarinin ihlali denilince genellikle zalimane davranis,
iskence vb. fiziksel eziyetler akla gelse de Turkce'ye psikolojik taciz olarak cevrilen
mobbing tarzi eylemler de insan haklari ihlali kapsamina girmektedir.
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GUnumizde insan haklari, olmasi gerektigi gibi son derece genis olarak
yorumlanmakta, yasam hakkindan ¢alisma ve egditim hakkina, saglik hakkindan
psikolojik tacizin (mobbing) 6nlenmesine ve serefin korunmasina kadar genis bir
alani kapsamaktadir. insan hakki konusunda toplumsal bilincin artmasina karsin
geleneksel denetim yollar ile insan hakki ihlallerinin dnlenemedigi, bu nedenle
Ozellikle kamu gucind kullanan kamu kurumlarina yonelik cok sayida insan
hakki ihlali sikayetlerinin oldugu gorilmektedir. Bu tdrden ihlallerin dnlenmesi
icin standart devlet hiyerarsisi disinda, sivil toplumun aktif olarak igerisinde
bulunabilecedi ve ayni zamanda yaptinm uygulama yetkisine de sahip dzerk
kurumlarin olusturulmasi kaciniimaz hale gelmigtir.

1.2. Paris Prensipleri

“Paris Prensipleri” olarak adlandirilan “insan Haklarinin Geligtirimesi
ve Korunmasi igin Kurulan Ulusal Kuruluslarin Statisine lliskin ilkeler’, 1993
yilinda BM Genel Kurulu tarafindan kabul edilmistir. S6z konusu ilkeler, insan
haklarinin korunmasi ve ayrimcilikla micadele icin kurulan ulusal kuruluslarnn,
devlet kuruluslan ve siyasal iktidarlardan bagimsiz olmasini garanti altina almak
amaciyla belirlenmislerdir. Paris Prensipleri, ulusal insan haklari kurumlarinin
sorumluluklarini bes madde seklinde siralamaktadir:

(1) Butun insan haklar ihlalleri, ulusal dizeyde olusturulacak kurumlar
tarafindan takip edilebilmeli, bu kurumlarda c¢ok sayida yetkin personel
bulundurmali ve bu kurumlar her tUrlU bilgi, belge ya da duruma erigebilmelidir.

(2) Ulusal duzeydeki insan haklari kurumlar, parlamentoya, siyasal
iktidara ve insan haklari ihlalleriyle 6zel olarak ilgilenen herhangi bir organa, insan
haklarina uyum saglama konusunda tavsiye verebilmelidir.

(3) Bu kurumlar, bolgesel ve uluslararasi insan haklar organizasyonlariyla
temas halinde olmali ve bu organizasyonlarla kisitlamasiz olarak isbirliginde
bulunabilmelidir.

(4) UiHK'larin, insan haklan konusunda egitim verme ve bilgilendirme
yapma yetkisi bulunmalidir.

(5) Bazi ulusal insan haklar kurumlarina yari yargisal yetkiler verilmelidir.

Devletlerin besinci maddeye uyma konusunda herhangi bir zorunlulugu
bulunmamaktadir. Ancak Paris Prensiplerine uygun davranmis sayiimak icin ilk
dért maddeye uyulmasi zorunludur (Kjeerum, 2003: 6-7).
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Ayrica UiHK'larin sahip olmasi zorunlu olan 6zelliklerden birisi de bagimsiz
olmalandir. Bagimsizlik, UIHKlarin mesrulugunu ve guvenilirligini saglayan en
onemli ilkelerden birisidir. Bagimsizliktan kastedilen sadece siyasal iktidardan
bagimsizlik degil, her turl 6zel ve tizel Kisi ile gruplardan bagimsiz olunmasi ve
ayni zamanda UIHK Gyelerinin bagimsiz dustnebilmeyi 6zimsemig olmalaridir
(Murray, 2007: 195). Bagimsizligin saglanabilmesi agisindan aranan ilk kosul,
bu kurumlarin anayasa ya da yasa ile kurulmasidir. Boylece hem hukimetten
bagimsizlik hem de kaliciligin saglanacagr dusunulmektedir. Cunkyu anayasal ya
da yasal temeli olan kurumlarin statUsUnUn hiukimet tarafindan keyfi olarak
degistirilmesi riski cok daha dusuk olacaktir (Smith, 2006: 913). Uluslararasi Af
Orguty de, UIHK'larin temelini olusturan hukuksal metnin, normlar hiyerarsisinde
ne kadar yukarda olursa kurumun bagmsizigini o olgtde artiracagini
dUsUnmekte ve bir adim daha ileri giderek Anayasal dizeyde bir dizenleme
yapilmasini dnermektedir (Amnesty International, 2001: 8).

Bir kurumun bagimsiz olup olmadigi, kurumun hukuki statisu, dyelerinin
segilme usuline, gorev surelerine, sahip olduklari givencelere, kurumun idari ve
mali 6zerkligine gore degerlendiriimektedir. Bu kurumlara sikdyet basvurularini
kabul etme, ¢6zUm yollari Gnerme, resen ya da basvuru Uzerine inceleme ve/
veya sorusturma yapma yetkilerinin de taninmig olmasi (Gunes, 2015: 171-172),
bagimsizliklarinin bir gostergesi olarak kabul edilmektedir. Ayrica faaliyetlerini
yurUtarken higbir kurum, kisi veya makamdan talimat almamasi, ic isleyislerini
kendilerinin duzenlemesi, faaliyetlerine, inceleme ve sorusturma sudregleri ile
hazirlanan raporlara ve verilen tavsiyelere disardan herhangi bir mddahalenin
olmamasi idari 6zerkligin saglanmasi agisindan oldukga 6nemlidir (Smith, 2006:
914).

Mali 6zerklik de en az idari 6zerklik kadar 6nemlidir. Bunun igin sz konusu
kurumlara en azindan personel maaslarini, ofis ve iletisim giderlerini karsilamaya
yetecek bir mali kaynagin saglanmasi zorunludur (Digmeci, 2018: 309). Tum
bunlara karsin unutulmamasi gereken, bu kurumlarin bir yasama ya da yargi
organi degil, idari yapilar oldugu, verdikleri kararlarin kural olarak baglayici olmadigi
ve agirlikli olarak danigma organi niteliginde olduklanidir (Dervisoglu, 2010: 98).
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2. INSAN HAKLARININ TURKIYE'DEKI GELIiSiMi

Turkiye Cumhuriyetinin ilk Anayasasi olan 1924 Anayasasi ilk kez insan
haklarini taniyarak, vatandaslarin devlete karsi ileri surebilecekleri kamusal
haklari duzenlemigtir (Gulmez, 2001: 27). 1924 Anayasasina gore 6zgurligun
sinin, bir baskasinin 6zgurlugudur. Ancak anayasal duzeydeki bu dizenlemeye
karsin uygulamada pek gok hak ihlalinin ve sinirlamalarin devam ettigi sdylenebilir
(Kucuk, 2016: 7). 1961 Anayasasi ile birlikte “insan haklarina dayali devlet” ilkesi
anayasada yerini almistir. Bu ddnem insan haklarinitanimanin “kural’, siniflamanin
ise "istisna” kabul edildigi ve 6ze dokunma yasaginin getirildigi bir evre olma niteligi
tagimaktadir. Ancak bu dénem uzun strmemis, 1971 yilinda yapilan Anayasa
degisiklikleri ve ardindan gelen 1982 Anayasasi ile birlikte “sinirlamalar genel
kurala” donUsmustir. Bu evrede insan haklari anlayisi, Anayasada ongorulenlerle
sinirli tutulmustur (Gulmez, 20071: 27-28).

1982 Anayasasinda insan hak ve hurrigyetleri genis yer bulmaktadir.
"Baslangig” bolimu ile Anayasa, vatandaslarin insan olarak maddi ve manevi
varliklarini gelistirme hak ve yetkilerinin oldugu anlayisini benimsemis olup
Anayasadaki insan hak ve hurrigetlerine iliskin diger tum ilkeler, bu anlayis
Uzerinde gelistiriimisti.  Anayasanin  “Cumhuriyetin  Nitelikleri” baslkli 2.
maddesinde Turkiye Cumhuriyeti'nin “..insan haklarina saygil..." bir devlet oldugu,
5. maddesinde ise “Devletin temel amag ve gorevlerinin kiginin temel hak ve
hurrigetlerini, sosyal hukuk devleti ve adalet ilkeleriyle bagdasmayacak surette
sinirlayan siyasal, ekonomik ve sosyal engelleri kaldirmaya, insanin maddi ve
manevi varliginin gelismesi igin gerekli sartlan hazirlamaya galismak” oldugu
belirtiimistir. Bu hikimlere ilaveten “Temel Hak ve Odevler’, “Kisinin Hak ve
Odevleri”, “Sosyal ve Ekonomik Haklar ve Odevler” ve “Siyasal Haklar ve Odevler”
basliklarini tasiyan bélimlerde insan haklarina iliskin cesitli dizenlemeler
yapilmistir. Anayasaya gore; “herkes, Kisiligine bagl, dokunulmaz, devrediimez,
vazgecilmez temel hak ve hirriyetlere”; “yasama, maddi ve manevi varligini
koruma ve gelistirme hakkina” sahip bulunmaktadir. “Kimseye iskence ve eziyet
yapllamaz, kimse insan haysiyetiyle bagdasmayan bir cezaya ve muameleye
tabi tutulamaz”

1982 Anayasasiyla insan haklarinin anayasal duzeyde korunmasinda
bir gerileme yasansa da cok partili siyasal yasama gegilmesiyle birlikte gesitli
olumlu adimlar atilmaya baglanmistir. Ornegin 1987 yilinda Turk vatandaglarinin
insan haklar ihlali yapildig iddiasiyla Avrupa insan Haklar Komisyonu'na
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bireysel basvuru yapabilecedi kabul edilmistir. 1989 yilinda ise Avrupa insan
Haklar Mahkemesi'nin (AIHM) yargr yetkisi kabul edilmistir ve bu tarihten sonra
uluslararasiinsan haklari sozlesmelerinin onaylanma sureci hizlanmistir (GolcUklu
ve Gozubuyuk, 2002: 14).

Turkiye'de insan haklariyla ilgili ilk kurumsal yapi, dunyadaki gelismelere
paralel olarak, 1990 yilinda 3686 saylli Kanunla kurulan TBMM insan Haklari
inceleme Komisyonu'dur. Kanunun ikinci maddesinde Komisyonun faaliyet
alani “T.C. Anayasasi ile insan Haklari Evrensel Beyannamesi ve Avrupa insan
Haklar Sozlesmesi gibi cok tarafli uluslararasi belgelerde belirlenmis bulunan
insan hak ve hurriyetleri ile uluslararasi alanda genel kabul goren insan haklart”
olarak belirtiimektedir. Klasik denetim yontemlerinin yetersiz kalmasi ve
insan haklarina yonelik toplumsal duyarliigin artmasiyla birlikte kurulan insan
Haklar inceleme Komisyonu araciliiyla daha etkin bir denetim mekanizmasi
kurulmaya calisiimistir. Komisyon, yasama faaliyetlerinden ziyade yuritmenin
denetlenmesine odaklanmakta ve aldigi kararlar G¢uncu kisileri de baglamaktadir
(Eroglu, 2006: 33-36). Yapmis oldugu incelemeler sonucunda hazirlamig oldugu
raporlar, TBMM Bagskanlidina, Cumhurbaskanligina ve ilgili bakanliklara génderen
Komisyon, gerek gormesi halinde ilgililer hakkinda kovusturma ya da islem
yaplimasi surecini baglatabilir.

TBMM insan Haklar inceleme Komisyonu'nun kurulmasinin ardindan
insan haklari alaninda kurumsallasma gabalarina hiz verilmis ve 1991 yilinda
bir Devlet Bakani insan haklarinin takip ve koordinasyonu ile gorevlendirilmistir.
Bu gorevlendirmeye 2002 yilina kadar devam edilmistir. Bu suregte insan
Haklari Bakanligl kurulmasi yonunde girisimler olmussa da cesitli nedenlerle
gerceklestirilmesi mumkin olmamistir. insan haklar alaninda en kapsamli
kurumsallasma ise 2001 tarihli 4643 sayill Kanunla Basbakanlik binyesinde
insan Haklari Bagkanligi'nin kurulmasi ile gerceklestirilmistir.

Tarkiye'de insan haklarinin gelisimini etkileyen dnemli bir faktor ise Avrupa
Birligi tam Uyelik surecidir. Bu surecte hukuk basta olmak Uzere bircok alanda
reform ve uyum c¢alismalar baglamig, Anayasal ve yasal duzeyde dnemli hukuki
duzenlemeler yapilmistir. Bu donemde Turkiye'nin daha dnceleriimzalamaktan ve
onaylamaktan imtina ettigi bir dizi uluslararasi insan haklari belgesi onaylanmistir
(Ozdemir ve Ciftlikgi, 2015: 134-135). 2008 yilinda Avrupa Birligi (AB) Katilim
Ortakligi Belgesinin imzalanmasinin ardindan insan haklari alanindaki gelismeler
daha da hizlanmigtir. Katiim Ortakligl Belgesinde (KOB) Paris Prensiplerine
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deginilerek Turkiye'nin bu prensiplere uygun kurumsal yapilar en kisa zamanda
kurmasi istenmistir. Bu nedenle 20071 yilinda kurulan insan Haklarn Bagkanlig,,
2012 yilinda Turkiye insan Haklar Kurumu'na dénusturiimistir (Ogusgil, 2015:
178-179). Ayrica Paris Prensipleri dogrultusunda devletin kurumsal yapisindan
bagimsiz il ve iige insan Haklari Kurullari olusturulmustur (Gines, 2015: 173). Son
olaraksa 2016 yilinda Turkiye insan Haklari Kurumu kapatilarak yerine Turkiye
insan Haklari ve Esitlik Kurumu kurulmustur.

3. TURKIYE INSAN HAKLARI VE ESITLIK KURUMU

Daha onceki donemlerde kotu yonetime karsi ulusal duzeyde kurumlar
olusturulurken, 20. yUzylin ikinci yarisindan itibaren, 2. Dinya Savasinda
yasanan aci ve dehset verici olaylarin bir daha yasanmamasi igin dunya
genelinde insan haklarini korumak amagl kurumsal yapilanmalara gidilmeye
baslanmistir. GunumUuzde hemen her devlet, insan haklar alaninda temel ilkeler
olarak kabul edilen Paris Prensipleri gercevesinde kurdugu Ulusal insan Haklari
Kurumlari (UIHK) araciligiyla insan haklarinin korunmasi ve yayginlastirimasi igin
faaliyette bulunmaktadir. Bu tur yapilarin kurulmasinin diger bir nedeni ise klasik
denetim yéntemlerinin (yarg denetimi, siyasal denetim, idari denetim vb.) insan
haklari ihlallerinin 6nlenmesinde tek baslarina yeterli olmamasidir. Bu eksikligi
gidermek igin yasama, yuritme ve yargi disinda yer alan, insan haklari ihlallerinin
onlenmesinde daha etkin bir rol Ustlenebilecegi dusunilen insan haklar kurumlari
olusturulmaya baslamistir. Turkiye insan Haklar ve Esitlik Kurumu (TIHEK) da bu
sdrecin bir drind olarak teskil ettirilmistir.

3.1. TIHEK'in Kurulugu

Turkiye'de gegmiste kurulan insan haklari kurumlari gerek olusum ve
gerekse faaliyet alanlar agisindan oldukga sorunlu olduklari ve Paris ilkelerine
aykirt nitelik tasidiklari gerekgesiyle siklikla elestiriimistir. 2012 yilinda kurulan
“Turkigye Insan Haklarn Kurumu” da bu elestirilerden nasibini fazlasiyla almistir
(Altiparmak, 2009). Bu elestiriler Gzerine 2016 yilinda “Turkiye insan Haklari
Kurumu” lagvedilerek yerine “Turkiye insan Haklari ve Esitlik Kurumu (TIHEK)”
kurulmustur.

insan haklarinin korunmasi ve gelistiriimesi amaciyla kurulan TIHEK,
kendisine yapilan basvurular bagimsiz olarak degerlendirme ve harekete gecme,
sorunlarin ¢dzUmu igin girisimlerde bulunma, faaliyet alanina giren konularla
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ilgili olarak uluslararasi kurum ve kuruluslarla iligkiler kurma, Turkiye'nin taraf
oldugu insan haklari anlasma ve sdzlesmelerine uyulup uyulmadigini takip etme,
insan haklari konusunda toplumsal biling ve editim dizeyini artirmak igin egitim,
seminer, program ve kampanyalar dizenleme gorev ve yetkisi ile donatilmistir
(Arslan, 2020: 8). Kurum, kural olarak incelemelerini resen yapmaktadir. Ancak
aynimcilik yasagi ihlali iddialariyla ilgili olarak basvurular Uzerine de inceleme
yapmaktadir.

TIHEK faaliyet konularyla ilgili her yil Cumhurbaskanligina ve TBMM'ye
sunulmak Uzere yapilan ¢alismalari ve tespitleri iceren bir rapor hazirlamaktadir.
Yine kamuoyunu bilgilendirmek igin gerekli gorddgunde yillik raporlar diginda
tzel raporlar da hazirlayabilmektedir. Bu nitelikleri nedeniyle TIHEK', “Turkiyenin
idari teskilat icerisinde yer alan, iyi yonetisim ilkesinin gerceklesmesini saglayan,
idarenin yargr disi denetim yollarindan birisi” olarak tanimlamak mimkandur
(Cin Karagdz, 2016: 25). Ozellikle kanunla kurulmus olmasi, Paris Prensiplerine
uygunluk agisindan 6nem tagimaktadir.

3.2. TIHEK'in Yapisi

TIHEKin kurulmasiyla ‘“insan haklarinin korunmasi ve gelistiriimesi,
aynimcilikla mucadele ve esit muamele hakki ile iskence ve kdti muameleye
karsi mUcadele ulusal 6nleme mekanizmasi” tek bir ¢ati altinda birlestiriimistir
(Odyakmaz vd., 2016: 733). Kurum, devlet tuzel Kisiliginden ayr bir kamu tuzel
kisiligine sahip oldugu igin kamu gucunu kullanabilmekte, idari islem tesis
edebilmekte, mahkemeler onunde davall ve davaci sifatiyla taraf olabilmekte,
kamu mallarina sahip olabilmekte ve kamu gorevlisi istihdam edebilmektedir.

Devletin hiyerarsik yapisi icinde yer almadidindan, hi¢bir makam, organ,
mercii veya kisinin TIHEK'e emir ve talimat vermesi, telkinde bulunmasi ve
kararlari Uzerinde hiyerarsik denetim yapmasl soz konusu degildir. Nitekim
Kurulus Kanunu'nun 10. maddesinde, Kurulun gorev ve yetkilerini kendi
sorumlulugu altinda, bagimsiz olarak yerine getirecegi, gorev alanina giren
konularda hicbir organ, makam, merci veya kisinin Kurula emir ve talimat
veremeyecegi, tavsiye ve telkinde bulunamayacagi agikga ifade edilmistir. Bu
duzenleme, Paris Prensiplerine uyum agisindan 6nemlidir (Dugmeci, 2018: 304-
305). Sadece idarenin butinlugu ilkesi geregince Kurumun, Cumhurbagkaninin
gbrevlendirecegi bir bakanlikla iliskilendirilmesi 6ngorulmis ve TIHEK, 2018/1
sayili Cumhurbaskanligi Genelgesiyle Adalet Bakanlidi ile iligkilendirilmistir. Bu
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iliskilendirilme, Bakanligin TIHEK Uzerinde denetim ve kontrol yetkisine sahip
oldugu anlamina gelmemektedir. Ancak doktrinde TIHEK'in Adalet Bakanligi ile
iliskilendirilmesi elestiriimekte, yasama organi ile iligkilendirilmesinin Kurumun
bagimsizligi agisindan daha olumlu olacag ileri surtlmektedir (Eren, 2016: 84).

TIHEK, Kurul ve Baskanliktan olusur. Turkiye insan Haklar ve Esitlik
Kurulu, TIHEK'in karar organidir. Kurul, Cumhurbaskaninca atanan 11 Gyeden
olusmaktadir. Kurulun baskani ve ikinci baskani da Cumhurbaskaninca atanir.
Kurul Gyelerinin gdrev suresi 4 yildir. Bu sUre sonunda tekrar Uyelige segilebilirler.
Ancak bir kisi iki defadan fazla Uye olarak secilemez. Bagkan ve ikinci baskan
dahil Kurul Gyelerinin tamaminin dogrudan Cumhurbaskani tarafindan atanmasi,
en onemli elestiri konusunu olusturmaktadir. Cunku BM El Kitabinda (1995: 12) da
belirtildigi Uzere ulusal insan haklari kurumlarinin bagimsiziginin saglanmasinda
Uyelerin atanma usull 6nem tasimaktadir. Bu nedenle Kurul Gyelerinin,
parlamento gibi temsili bir organ tarafindan atanmasinin, hatta atama surecinin
seffaf bir sekilde sivil toplum 6rgutlerinin katiimiyla gerceklestiriimesinin 6nemi
Uzerinde durulmaktadir (Eren, 2012: 239). Kurul baskaninin, ikinci bagkanin ve
Uyelerin gorev sureleri dolmadan gorevlerine son verilememesinin, Kurulun
bagimsizigi agisindan olumlu oldugu dustnulmektedir (Albayrak, 2020: 266).
Ayrica Kurul Gyelerinin gikar catismasindan korunmasi igin gorevleri stresinde
baskaca bir kurum ile iliski kurmasi ve gérev almasi yasaklanmistir.

TIHEK'in bagimsizhigi igin bu dizenlemelerin yeterli olmadigini ileri
suren cesitli gorusler bulunmaktadir. Bu goruslere gére Kurul Gyelerinin ve
diger personelin gorevleri sirasinda iyi niyetle yaptiklar is ve islemlerden
dolayi idari ve cezai olarak sorumlu tutulmamalar ve hakimlere taninan gorev
guvencesi benzeri givencelerin taninmasi gerekir. Bdylece gorevlerini yerine
getirirken idari ve cezai sorusturma tehdidi ile kargl karsiya kalmamalari istenir.
Turkiye'deki duzenlemede Kurul Gyelerinin “4483 sayill Memurlar ve Diger Kamu
Gorevlilerinin Yargilanmasi Hakkinda Kanuna” tabi oldugu, Cumhurbaskani veya
gbrevlendirecegi Bakanin izni ile sorusturma acilabilecedi (6701 sayili Kanun, md.
10) hikmune yer verilmigse de bunun yeterli olmadigi dile getirilmektedir. Cunka
duzenleme kismi bir givence saglamaktadir. Cikar gatismalarinin énlenmesi ve
Kurul Gyelerinin bagimsiziginin saglanmasi acisindan guvence saglayan daha
etkili duzenlemelerin yapiimasinin oldukga énemli oldugu degerlendirilmektedir.

Bagimsiz bir ulusal insan haklari kurumunun olusturulmasi icin gogulcu
temsil sartinin gerceklestiriimesi gereklidir (Eren, 2012: 105). Gergek anlamda
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bir cogulculugun ise, sivil toplum 6rgUtlerinin, sendikalarin, meslek drgutlerinin,
dini ve felsefi dustnce akimlarninin, Universite temsilcilerinin katiliminin yani
sira toplumun farkli kesimlerinin ve kadinlarin da yeterli sayida katilmasi ile
saglanabilecegi ileri surilmektedir (0gusgil, 2015: 260). Toplumun sadece bir
kesiminden (erkekler ya da bir etnik grup) olusan Kurullarin toplumsal gesitliligi
tam olarak yansitmayacagdi, bu durumun ise Kurulun toplumsal mesruiyetine
golge dusurecegi vurgulanmaktadir. Bu dlcutlere gore yapilan degerlendirmede,
Aralik 2020 itibariyle TIHEK'in 11 Gyesinden sadece bir Gyesinin kadin oldugu,
5 Uyenin hukuk fakultesi, 4 Uyenin siyasal bilgiler/iktisadi ve idari bilimler
fakultesi, 1 Uyenin fen-edebiyat fakultesi, 1 Gyenin ise ilahiyat fakdltesi mezunu
oldugu gorilmektedir. Egitim ve cinsiyet kriterleri Gzerinden yapilan bu dagilim
incelendiginde Kurulun toplumsal cesitliligi tam olarak yansittidi sdylenemez.

Paris Prensiplerine gore TIHEKin yurt icinde ve yurt disinda
orgutlenebilmesi gerekmekte, ancak 67071 sayill Kanuna gére Kurum yurticinde
ve yurtdiginda dogrudan biro agamamaktadir. Ayrica TIHEK'in, kendisine
bagh hizmet birimleri ile burolarin ¢alisma usul ve esaslari ile ilgili dizenleme
yapma yetkisi bulunmamaktadir. Her iki yetki de Cumhurbaskani tarafindan
kullanilmaktadir (67071 sayili Kanun, md. 14/6). Bu yetkilerin kurulug kanununda
idari ve mali 6zerklige sahip oldugu belirtilen TIHEK tarafindan kullaniimasinin,
Paris Prensiplerine uyumu saglayarak Kurumun guvenirlik ve sayginhigini
artiracagi dusunilmektedir.

3.3. TIHEK'in Gérev ve Yetkileri

6701 sayill Kanunla TIHEK'e verilen gorev ve yetkiler, G¢ grup altinda
toplanabilir: () insan haklarinin korunmasi ve gelistirimesi, (b) aynmcilikla
mucadele edilmesi ve (c) ulusal onleme mekanizmasi olarak faaliyet
gosterilmesi. Her Ug faaliyet alaninda resen inceleme yapma yetkisine sahip
olan TIHEK, aynmcilikla micadele ve ulusal 6nleme mekanizmasi kapsaminda
yapllan basvurular Uzerine de inceleme yapabilmekte, gerekli gordugunde
ozel raporlar hazirlayabilmektedir. TIHEK, ayrica, ulusal énleme mekanizmasi
gorevi kapsaminda alikonulma merkezlerine haberli veya habersiz ziyaretler
gerceklestirebilir, ziyaretler sonrasinda tespitleriyle ilgili hazirladigi raporlari ilgili
kurum ve kuruluslarla paylasarak tavsiyelerde bulunabilir, tavsiyelerine uyulup
uyulmadigini takip edebilir, gerek goérmesi halinde 6zel rapor yayimlayabilir.
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iskence ve Diger Zalimane, Gayriinsani veya Kucultici Muamele veya
Cezaya Kargi BM Sozlesmesine Ek ihtiyari Protokol (Optional Protocol to
Convention Against Torture-OPCAT), ulusal 6nleme mekanizmasi kapsaminda
basvuru Uzerine inceleme yapma konusunda bir sistem kurulmasini ve
inceleme yapilmasini zorunlu kilmiyorsa da Turkiye'de 6701 saylll Kanunla
TIHEK'e 6zgurligunden mahrum birakilan kisilerin bu kapsamdaki bagvurularinin
incelenmesi ve sonuglarinin agiklanmasi gérevi verilmistir. izleme ziyaretlerine
Kurum personeli tarafindan yapilmaktadir. Gerek duyulmasi halinde Kurum
personeline eslik etmek Uzere ilgili kurumlardan doktor ve psikologlar
gbrevlendirmesi de istenebilmektedir (TIHEK, 2020a: 19-21).

TIHEK, “6701 sayili Kanunun Uygulanmasina lligkin Usul ve Esaslar
Hakkinda Yonetmeligin® 24.11.2017 tarihinde yuUrUrlige girmesinin ardindan
bagvurular kabul etmeye baslamistir (TIHEK, 2018: 30). Kuruma, yasalarla
duzenlenen ayrimcilida ugramama hakkinin ihlal edildigini iddia eden gergek
veya tuzel kisiler ile ulusal 6nleme mekanizmasi kapsaminda 6zgurliklerinden
yoksun birakilan ya da koruma altina alinanlar basvurabilmektedir. Bagvurular
elden yapilabildigi gibi posta yoluyla ya da asli 15 gun icinde Kuruma ulastinimak
sartiyla faks veya e-posta ile yapilabilmektedir. Ayrica istenirse valilikler ve
kaymakamliklar araciligiyla da basvuru yapilabilmektedir. Bagvurulardan dcret
alinmamaktadir.

Basvuru sahipleri TIHEK'e basvurmadan 6nce hak ihlali yaptigini iddia
ettikleri kurumlara basvurarak ihlalin kaldinimasini talep etmelidir. 30 gun icinde
talep yerine getiriimez ya da herhangi bir cevap verilmezse talep reddedilmis sayilir
ve TIHEK'e basvuruda bulunabilirler. ilgili kuruma basvuru yapilmadan dogrudan
TIHEK'e basvurulmasi durumunda TIHEK, konunun incelenmesi igin bagvuruyu
ilgili kuruma gondermekte ve basvurucuyu bilgilendirmektedir. Basvuru
slrecinin uzamasina neden oldugu ya da zorlastirdidi nedeniyle elestirilen bu
sart, telafisi guc veya imkansiz bir zararin dogmasi ihtimalinin oldugu durumlarda
aranmameaktadir. Kuruma yapilan basvurular, dava agma suresini durdurmaktadir.
Bu uygulama hak kaybinin énlenmesi agisinda olumludur. TIHEK, kendisine
yapilan basvuru Uzerine veya resen yapmis oldugu incelemeleri, Ug ay icinde
sonuglandirmak zorundadir. Zorunluluk durumunda bu stre Kurum Bagkaninin
karariyla bir defaligina en fazla G¢ ay streyle uzatilabilir (TIHEK, 2019b: 34).
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TIHEK'in inceleme yapma yetkisi ve kapsami, 6701 sayili Kanunun 19.
maddesinde duzenlenmistir. Bu dizenlemeye gore; Kurumda gorevli uzmanlar,
uzman yardimcilari ve Kurum baskani tarafindan gorevlendirilen diger personel,
"tim kamu kurum ve kuruluslar ile gercek ve tizel kisilerden bilgi ve belge
istemeye, inceleme yapmaya ve 6rnek almaya, ilgililerden sézIi ve yaozili bilgi
almaya, 6zgurligunden mahrum birakilan ya do koruma altina alinan kisilerin
bulunduklari yerleri ziyaret etmeye, buralarda inceleme yapmaya ve gerekli
tutanaoklar dizenlemeye, k6tu muameleye maruz kaldigi iddia edilen kisi ya da
kisilerle gérismeye yetkilidir".

Yasama ve yargl yetkisinin kullanilimasina iligkin islemlere, Hakimler ve
Savcilar Kurulu (HSK) kararlari ve Anayasanin yargl denetimi disinda tuttugu
konulara iliskin bagvuru yapilamaz. Basvuru konusu olamayacak basvurularin
varligi halinde basvurular hakkinda “incelenemezlik” karari verilmektedir (TIHEK,
2020a: 88-89). Kurum tarafindan gerekgesi belirtilerek istenen bilgi ve belgeler,
bu talebin ilgililere ulasmasindan itibaren 30 gun iginde verilmek zorundadir.
Ayrica kamu kurum ve kuruluslar ile buralarda c¢alisan kamu gorevlileri,
incelemeler sirasinda her turld yardimi ve kolayhgr saglamakla yukumludurler.
Zigaretler haberli ya da habersiz yapilabilir. Yapilacak ziyaretlerin habersiz
yapilmasi durumunda daha etkili sonuglar alinabilecegdi dusunilmektedir (Eren,
2016: 121).

Kurumun etkinligini artiran bu dizenlemelere karsin uzman ve uzman
yardimcilarinin - Kurum Baskani tarafindan yetkilendirilmeden arastirma ve
inceleme yapamamalari ile kamu kurum ve kuruluslarina yapilacak ziyaretlerin
programlanarak haberli olarak gerceklestiriimesi elestiriimektedir. Cunku
bu turden bir izin mekanizmasi acil midahale gerektiren ihlal durumlarinda
uzmanlarin mudahalesini engelledigi gibi haberli yapilan ziyaretler nedeniyle hak
ihlallerinin engellenemedidi ileri surdlmektedir. Bu sakincalarin giderilmesi igin
uzmanlara dogrudan denetim yapma yetkisi verilmesi ve ziyaretlerin habersiz
yapiimasi 6nerilmektedir (Albayrak, 2020: 266).

6707 saylll Kanunun 3. maddesinde, herkesin hak ve hirriyetlerinin
esit oldugu, insanlarin arasinda cinsiyet, Irk, dil, din, mezhep, inang, renk, etnik
koken, siyasi ve felsefi dusunce vb. nedenlerle ayrim yapilamayacagi, yapiimasi
durumunda kamu kurum ve kuruluslan, meslek kuruluslar, gercek ve ozel
hukuk tuzel kisilerinin ihlalin engellenmesi igin gerekli tedbirlerin almalarinin
zorunlu oldugu hikmUne yer verilmistir. Kurum tarafindan yapilan incelemelerde
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"ayrimeilik yasagl” kapsaminda bir ihlalin varliginin tespiti halinde, 67071 sayili
Kanunun 25. maddesine gore ihlalden sorumlu oldugu tespit edilen kamu kurum
ve kuruluslari, meslek kuruluslar, gergek ve tzel hukuk tizel kisileri hakkinda
ihlalin agirhdina gore 1.000-15.000 TL arasinda degisen miktarda idari para
cezasl uygulayabilmektedir. Ayrica yasada “Kamu kurum ve kuruluglari ile kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluslarina idari para cezasi verilmesi durumunda
odenen ceza miktari, ceza verilmesine kusuruyla sebep olan memurlar ve diger
kamu gérevlilerine ricu edilir” hUkmUne de yer verilmistir.

Idari para cezasinin memurlarve kamu gorevlilerin riicu edilmesi caydiricilik
anlaminda 6nemli bir uygulama oldugu dusindlmektedir. Diger hakihlallerinde ise,
idari para cezasl uygulama yetkisi bulunmamaktadir. Kurumun sadece ayrimcilik
yasaginda da olsa bdyle bir yetkiye sahip olmasi, kararlarinin uygulanabilirligini,
dolayisiyla etkinligi artirmaktadir. Kurum, sahip oldugu idari para cezasl verme
yetkisi nedeniyle boyle bir yetkisi bulunmayan Kamu Denetcilidi Kurumuna
(KDK) Ustunluk saglamaktadir. Ancak idari yaptinm kararinin, sadece ayrnmcilik
yasaginin ihlali durumunda verilebilmesi; iskence, kotl muamele ve diger insan
haklariihlallerinde idari ceza verilememesi bir eksiklik olarak degerlendiriimektedir
(Cin Karagdz, 2016: 26). Ayrica konusu sug teskil eden is ve iglemlerin tespiti
halinde Kurum, Cumhuriyet Bassavciliklarina ve ilgili kurumlara gerekli idari ve
cezai surecin baglatiimasi igin sug duyurusunda bulunabilmektedir (Albayrak,
2020: 267).

Kurumun diger 6nemli bir yetkisi uzlastirma yetkisidir. Kurum, basvurucu
ile karsl tarafl uzlasmaya davet edebilmekte, uzlasma gorusmelerinin bir ay
icinde sonuclandirimasi gerekmektedir. 6701 sayili Kanundaki diger énemli bir
duzenleme ise ispat yukune iligskindir. Kanunun 271. maddesine gore; “..ayrimcilik
yasagl ihlali basvurularinda, basvuranin iddiasinin gergek olduguna iligkin
kuvvetli emarelerin ve karine olusturacak olgularin varligi halinde, bagvurucunun
degil karsi tarafin ayrimcilik yasagi ve esit muamele ilkesini ihlal etmedigini ispat
etmesi gerekmektedir”. Ispat yukind tersine geviren bu dizenleme, ayrimciliga
ugrayan kisilerin korunmasi bakimindan énemlidir (Cin Karagoz, 2016: 27). Cunku
boyle bir dizenlemenin olmamasi halinde magdur ve zayif durumda bulunan
basvurucularin ihlali ispati oldukca zor olacakt ve cogu durumda ihlal ispat
edilemedidi igin ceza verilememesi s6z konusu olabilecekti. Bu agidan bdyle bir
dizenlemenin oldukea yerinde oldugu degerlendirilmektedir.
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3.4. TIHEK'in Faaliyetleri

Turkiye'nin 2005 yilinda imzaladigi “iskenceye ve Diger Zalimane,
Gayriinsani veya Kucultict Muamele veya Cezaya Karsi Birlesmis Milletler
Sozlesmesine Ek Ihtiyari Protokoli (OPCAT)", 20711 yilinda Bakanlar Kurulu
Karari (BKK) ile yurirluge konulmustur. Turkiye insan Haklar Kurumuna verilmis
olan ulusal nleme mekanizmasi gérevi ise bu kurumun kapatiimasi ile TIHEK'e
gecmistir (TIHEK, 2020a: 16).

Iskencevekati muamele, sadece yasal dizenlemelerle inlenememektedir.
ihlal riskinin her zaman igin mevcut olmasi nedeniyle surekli bir izleme faaliyetinin
yurUtdlmesi gerekmektedir. Sorun gérunmeyen yerlerde dahi sorunlu alanlarin
tespiti ve Onleyici tedbirlerin alinmasi 6nemlidir. iskence ve kéti muamele
genellikle gizli olarak yapildigindan kurumlann seffafiginin saglanmasi, bu
tUrden eylemlerin dnlenmesi agisindan gereklidir. Seffaflik ise ancak bagimsiz
mekanizmalarca yapilacak izlemelerle gerceklestirilebilir. Bu cergevede TIHEK,
6zgurluklerinden mahrum birakilan ve koruma altina alinan kisilerin bulunduklar
ceza infaz kurumlar, nezarethaneler, geri gonderme merkezleri, psikiyatri
merkezleri, huzurevi ve yasl bakim merkezleri, rehabilitasyon merkezleri, cocuk
evleri,gecicibarinma merkezlerigibiyerlere duzenliziyaretler gerceklestirmektedir
(TIHEK, 2020a: 13).

TIHEK, ulusal 6nleme mekanizmasi gorevi kapsaminda 2018 yilinda 28
merkeze, 2019 yilinda ise 34 farkl merkeze izleme ziyareti gerceklestirmistir
(Arslan, 2020: 9). Ziyaretler sonrasinda bagta Adalet Bakanligi olmak Uzere ok
sayida bakanlga ve kurumlara tavsiyelerde bulunulmustur. Verilen tavsiyelere
uyulup uyulmadiginin takibi ilgili kurumlara ikinci ziyaretler duzenlenerek ya da
resmi yazismalarla yapiimaktadir (TIHEK, 2020a: 80).

Tablo 1: Villara Gore Bireysel Bagvuru Sayllart

_— Basvuru Sayisi
Bagvuru Tird
2017 2018 2019

Ayrimcilik Yasagi 102 371 70
insan Haklarinin Korunmasi ve Geligtirilmesi 129 78 124
Ulusal Onleme Mekanizmasi 153 588 965
Diger Basvuru ve Talepler 38 60 30
TOPLAM 422 107 1189

Kaynak: TIHEK (2020b).
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TIHEK'e 2018 yilinda ulusal 8nleme mekanizmasi kapsaminda 598 bagvuru
yapilirken, 2019 yilinda 965 basvuru yapilmistir. Sikayet bagvurularinda iskence
ve koti muamele iddialariilk sirayi almaktadir. 2019 yilinda yapilan bagvurulardan
17 tanesi isleme konulmamig, 543 tanesinin 6n inceleme sartlarini tasimadigi
anlagilmig, 108 tanesi ilgili kuruma basvuru yapilmadan dogrudan TIHEK'e
yapildigi ve 164 tanesi nakil talebi icerigi icin ilgili kuruma gonderilmis, 29 tanesi
2020 yilina devretmistir. Geriye kalan 104 basvurudan 22 tanesi uzlagsmayla
sonuglanmig, 40 tanesi hakkinda “incelenemezlik” karari verilmis, 42 tanesi ise
mUzekkere hazirlanarak Kurula sunulmustur. Bu mizekkerelerden 11 tanesinde
ihlal olmadigi, 9 tanesinde kabul edilemezlik, 2 tanesinde karar veriimesine yer
olmadigi karar verilmistir. 2019 yili icinde sadece basvuru lzerine resen yapilan
birinceleme igin ihlal karar verilmistir (TIHEK, 2020a: 91-93). Diger bir deyisle; 82
dosya arasinda sadece bir tanesi icin ihlal karar verilmistir. Uzlasma saglanan 22
dosyayi da ihlal oldugu seklinde degerlendirecek olursak 104 dosyadan 23'Unde
ihlal tespiti yapildigr sdylenebilir.

2020 yilinda yapilan ¢alismalarla ilgili detayli bir rapor hendz yayinlanmis
olmamakla birlikte TIHEK'in resmi internet sitesi incelendiginde 2020 Kurul
Kararlarn basligi altinda 32 kararin yer aldigi, bu kararlarin 10 tanesinin ihlal, 3
tanesinin ihlal yapiimadigl, 11 tanesinin kabul edilemezlik, 5 tanesinin uzlasma,
3 tanesinin “incelenemezlik” karar oldugu; ihlal kararlarindan 6 tanesi igin idari
yaptinm karari alindigi birinde ise, uyar yapildigi gérilmektedir (TIHEK, 2020c).
TIHEK'in internet sayfasindaki bu veriler zerinden Kurumun 2020 yilinda vermis
oldugu ihlal karari sayisinin ve basvuru sayisinin bir dnceki yila gére cogaldig
gorulmektedir. Basvuru sayisinda yasanan bu gogalmanin vatandaslarin insan
haklarr konusunda duyarlilidrile kurumun taninichginin ve gavenilirliginin arttiginin
dnemli bir gdstergesi oldugu dusunulmektedir.

insan haklari ihlallerini arastirmak Uzere kurulmus olan kurumlarin
kendilerinden beklenen islevi yerine getirebilmelerinde kamuoyu nezdindeki
guvenilirliklerinin ve sayginliklarinin gok 6nemli oldugu hemen herkesge kabul
edilen bir gercektir. Bu nedenle hentz birkag yillik bir gegcmise sahip bir kurumun
kamuoyundaki givenirliginin ve sayginliginin hizla artiyor olmasi, TIHEK'in insan
haklarinin korunmasi konusunda gelecek yillarda ¢ok daha etkin bir kurum
olacaginin bir gdstergesidir.
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TIHEK gibi idareden bagimsiz bir Kurumun varliginin ve resen inceleme
yapabilmesinin, kamu gorevlilerinin yetkilerini kullanirken daha dikkatli olmasini
saglayacagl, bunun da insan haklar ihlallerinin ve ayrmciligin énlenmesinde
6nemli bir rol oynayacad dusunulmektedir. TIHEK kararlar, hukuki olarak
idareyi baglamasa da olugan kamuoyu baskisi nedeniyle idarenin kendini TIHEK
raporlarinda yer alan sonug ve oneriler dogrultusunda islem yapmaya mecbur
hissedecegi ve bu kararlara uyacagi degerlendirilmektedir.

4. TARTISMA VE DEGERLENDIRME

Turkiye insan Haklari ve Esitlik Kurumu'na ve faaliyetlerine yonelik
elestirileri, baglica dort baslik altinda toplayabiliriz.

4.. Kurulun Yapisina iligkin Elestiriler

Turkiye insan Haklari ve Esitlik Kurulu'nun yapisina yonelik elestirilerden
en onemlisi, Kurulun bagkan ve ikinci baskan dahil bitin Gyelerinin dogrudan
Cumhurbaskani tarafindan atanmasina yonelik elestiridir. Kurulun bu yapisinin
tarafsizligl, bagimsizligr ve yetkinligi konusunda teredditlere neden oldugu,
ayrica toplumun cesitli kesimlerinin temsiline, dolayisiyla ¢ogulculuga engel
oldugu ileri strilmektedir. Bu elestirilere yonelik en blyuk savunma ise atanan
Kurul Gyelerinin gérevden alinamadigi, bunun dyelerin bagimsizhiginin teminat
oldugu iddiasidir.

TIHEK Kurulunda cogulculugu, Uyelerin atanma strecinde seffafligi
ve toplumun budtun kesimlerini degilse de dnemli bir bolumunidn temsilini
saglamak, ayrica Kurul bagimsizligini garanti altina almak igin TIHEK'in TBMM
ile iliskilendiriimesinin gerekli oldugu dusUnulmektedir. Ayrica Uyelerinin
Yargitay ve Danistay gibi yuksek yargi organlari, Turkiye Barolar Birligi (TBB)
gibi meslek odalarinin, insan haklar alaninda calismalari olan sivil toplum
kuruluglarinin ve Yuksekagretim Kurulunun (YOK) gésterecegi adaylar arasinda
secilmesinin, bu cercevede temsil kabiliyetini artirmak icin ye sayisinin en az
15 kisiye ¢ikariimasinin gerekli oldugu, boylece Paris Prensiplerine daha uygun
bir yapinin olusturulabilecegi dustnulmektedir.

Sayistay Dergisi - Sayr: 119 | 147
Aralik - 2020



148 |

Turkiye Insan Haklari ve Esitlik Kurumunun Turk Kamu Yénetiminin Denetimindeki Yeri ve Iglevi

4.2. Kurulun idari ve Mali Ozerkligine iligkin Elestiriler

Kurullarin etkili olarak faaliyet gosterebilmeleri igin idareden bagimsiz
olarak hareket edebilmeleri; bunun icin de idari ve mali 6zerklige sahip olmalar
gerekir. idari 6zerklik, kurumlarin kendi i¢ islerinde bagimsiz olmasi, kendi
personeline, 6rgutsel yapisina ve isleyisine tam olarak hakim olmasi ve bunlarla
ilgili duzenleyiciislemleri yapabilmesini gerektirir. Mali 6zerklikten kasitise, kurum
ve kurullarin kendi butcelerinin olmasi ve sahip olduklari kaynaklari harcama
konusunda tam yetkili olunmasidrr.

TIHEK, kurulug kanununda kamu tizel Kisiligine haiz, idari ve mali olarak
dzerk bir kurum olarak tanimlanmaktaysa da yonetmelik ve benzeri dizenleyjici
islemler Cumhurbaskanhgr tarafindan yapiimaktadir. Ayni sekilde yurtigi ve
yurtdisi birimler olusturabilmesi icin de Cumhurbaskaninin izni gerekmektedir.
TIHEK, ayni zamanda idarenin butunligu ilkesi geregince Cumhurbaskaninin
gorevlendirecegi bir bakanlik ile iliskilendirilmistir.

Insan haklari ihlaliyle suglanabilecek kamu kurum ve kuruluslarinin daha
etkin denetlenebilmesi igin TIHEK'in Cumhurbaskanligi yerine Turkiye Buyuk
Millet Meclisi ile iliskilendirilmesinin daha uygun olacagi distnulmektedir. Ayrica
TIHEK'ekendigarevleriveigleyisiileilgiliduzenleyiciiglem yapma yetkisitaninmasi,
yurtici ve yurtdisi 6rgutlenme yetkisi veriimesi gibi degisikliklere gidilmesi, Paris
Prensipleri ile uyum agisindan da 6nemli oldugu degerlendiriimektedir.

4.3. Kurul Kararlarinin Gicune ve Uygulanmasina Yonelik Elestiriler

TIHEK, aynmcilik yasaginin ihlal edildigine karar vermesi durumunda
idari para cezasi uygulayabilmektedir. Bunun digindaki ihlal tespitlerinde ise
Cumhuriyet Bassavciliklarina ihbarda bulunmakta ve ilgili kamu kurumlarina
stz konusu ihlalin giderilmesi ve ihlali yapan kamu gorevlileri hakkinda idari ve
cezai sorusturma yapilmasini talep edebilmektedir. Ancak bu taleplere karsin
kamu kurumlarinca harekete gegilmemesi durumunda yapabilecedi bir sey
bulunmamaktadir. Bu durumun, TIHEK kararlarinin giicini azalttigi yoninde
cesitli elestiriler vardir. Ancak, UIHK'larin dinyadaki érnekleri ve Paris Prensipleri
incelendiginde bu tUr kurumlarin gorUslerinin daha ziyade tavsiye niteliginde
oldugu goérulmektedir. Ayrica daha 6nce de belirtildigi Uzere, TIHEK benzeri
kurumlarin varliginin ve inceleme yapma olasiliklarinin bile birgok konuda 6nleyjici,
sinirlayici ve duzeltici etki yaptigi goz 6ntnde bulunduruldugunda, bu konudaki
elestirilerin yersiz oldugu distnulmektedir.
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4.4. insan Haklari Konusunda Biling Diizeyinin Digikligi

Basvuru sayisi gun gegtikge artmakla birlikte TIHEK'e yapilan bagvurularin
yeterli sayida oldugunu sdylemek mumkun degildir. Ayrica birgok basvurunun
insan haklar ihlaliyle alakasi olmayan konulari icerdigi gorilmektedir. Bunun
temel nedenin bireylerin insan haklan konusunda yeterli bilgi ve biling
duzeyinde olmamalari oldugu ileri strdlmektedir. Bireylerin bu konudaki bilgi ve
biling dizeyini yukseltmenin yegane yolu ise egitimdir. Bu nedenle ilkokuldan
baslayarak Universite egitimine kadar hatta surekli egitim merkezleri araciligiyla
is hayatinda hizmet ici egitimlerle insan haklarinin énemi ve gerekliligi konusunda
egitimlerin verilmesi, bu bilincin olusturulmasi igin zorunludur.

Kurul Gyelerine ve kurum personeline de insan haklarn konusunda hizmet
ici egitim verilmesinin ve bu egitimin duzenli olarak yenilenmesinin Kurul'un
etkinlidini artirmak agisindan 6nemli oldugu dusunulmektedir. Nitekim Paris
Prensiplerinde insan haklari konusundaki egitimin 6nemi siklikla vurgulamakta ve
bu konuda verilecek egitimler, Paris Prensiplerine uygunlugun sartlar arasinda
sayllmaktadir. Bu acidan Paris Prensiplerine uyumun saglanabilmesi icin de
egitimin gerekli oldugu dustunulmektedir.

5.SONUC

Insan haklar, insan olmaktan kaynakli, dogustan gelen, vazgecilemez ve
devredilemez haklardir. Oldukga genis kapsamli olan ve insani ilgilendiren hemen
her konuyu icine alan bu haklar, gdnumuzde olusan farkindalik nedeniyle daha bir
dnemsenir hale gelmistir. Bu haklarin devlet gibi oldukga giglU bir organizasyon
ya da bireyler tarafindan ihlal edilmemesi icin hemen her Ulkede geleneksel
denetim yontemlerine ilave olarak yeni denetim mekanizmalari olusturulmaya
baslanmistir. Dinyadaki gelismelere paralel olarak Turkiye'de bu alanda yeni
kurumsal yapilar olusturma yoluna gitmistir. Bu kurumlarnin en dnemli 6rnegi
Turkiye insan Haklar ve Esitlik Kurumudur.

Turkiye insan Haklari ve Esitlik Kurumunun insan haklarinin korunmasi ve
gelistirimesinde etkin bir rol Gstlenebilmesiigin ulusal ve uluslararasi taninirhginin
artmasl ve saygin bir yer edinmesi gereklidir. Bunu saglayacak araclarin temel
cercevesini ortaya koyan Paris Prensipleri ile kiyaslandiginda, TIHEK'in bazi
alanlarda eksikliklerinin oldugu ve bu prensiplerin yeterince kargilanabilmesi igin
daha fazla gelistirilmeye ihtiyag bulundugu tespit edilmistir. Bu kapsamda en
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onemli elestirilerin Kurulun yapisi ve isleyisine iliskin duzenlemelerin bagimsizlig
yeterince guUvence altina almamasi, kendi tegkilatianmasina ve gorev ve
sorumluluklaninin icrasina iliskin dizenleme yapma yetkisinin taninmamis olmasi
gibi hususlarda getirildigi gortlmektedir. Bu eksikliklerin gideriimesinde ve
Kurumun etkinliginin artinlmasinda Kurul Gyelerinin en azindan belli bir kisminin
toplumun butun kesimlerini temsil eden yasama organi tarafindan secilmesi
ve Kurumun TBMM ile iligkilendiriimesinin (Albayrak, 2020: 267) énemli rol
oynayacag! dusunilmektedir

Tark kamu yonetimi icin yeni bir kurum olmasi nedeniyle kamuoyu
tarafindan yeterince taninmamasi, TIHEK igin en énemli dezavantajlardan biridir.
Ancak Ustlenmis oldugu misyon nedeniyle kisa strede taninirhginin ve etkililiginin
artmasi beklenebilir. Hendiz yeterli bir kurumsal kapasiteye ulagsmamig olmasinin
temel etken oldugu degerlendirilen eksikliklerinden kaynaklanan yaygin
elestirilere ragmen, insan haklarinin kurumsallastirimasi suretiyle givence altina
alinmasi ve aykiri uygulamalarin caydirilarak vatandas nezdinde devletin daha
saygin ve guvenilir bir konuma yukseltilmesinde 6nemli bir misyon Ustlenmesi ve
kisa surede tnemli mesafeler katetmis olmasi nedeniyle, gelecek icin umut vaat
ettigi dusindlmektedir.

TIHEK'in yapmis oldugu incelemeler, vermis oldugu ihlal kararlari, sagladigi
uzlasmalar, kamuoyu, kamu gorevlileri ve kamu kurumlari nezdindeki olumlu imaji
goz ondne alindidinda, galismamizin arastirma sorusunu olusturan, Turkiye'de
insan haklarinin benimsenmesinde ve insan haklar ihlallerinin énlenmesinde
TIHEK'in 6nemli bir rol Gstlenip Ustlenmedigi sorusunun olumlu yanit buldugunu
soylemek mumkundur. Ancak bu yanitin 6nimuzdeki donemlerde test edilmeye
ihtiyaci bulunmaktadir. HenUz yeni bir Kurum olmasi dolayisiyla su anki verilerle
yapllan degerlendirmenin mutlak bir dogruluk tasimasinin mUmkin olmadig
dikkate alinmalidir. Bu nedenle sonraki yillarda ¢alismanin yenilenmesinin ve
dogrudan TIHEK tarafindan yapilan insan haklar galismalarina yonelik bir alan
arastirmasi yapiimasinin, bu calismanin eksik kalan bu yéndnd tamamlayacagi
ve TIHEKIn faaliyetlerinin etkinliginin tespiti acisindan yararll olacag
degerlendirilmektedir.
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COVID-19 PANDEMISi DONEMINDE DENETIM EGITIMLERI
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Covid-19 virdsunun yol agmis oldugu pandemi, gunlik hayatin hemen
her alaninda oldugu gibi, calisma modellerinde ve egitim sistemlerinde de dnemli
degisiklikleri kacinilmaz kilmistir. Uzaktan egitim modeli pandemi 6ncesinde daha
sinirl bir uygulama alanina sahip iken sosyal izolasyon kosullarinda bu modelin
onemi daha iyi kavranmis ve uygulamasi dnceki donemlerle kiyaslanamayacak
6lctde artmistir. Pandemi kosullar nedeniyle 6n plana ¢ikan, teknolgjik altyapisi
ve metotlar dnemli dlcude gelistirilen ve giderek daha cok benimsenen bu
yontemin pandemi sonrasi dénemde de yaygin sekilde kullanilacagr kuskusuzdur.

Yiksek denetim dinyasinda da son dénemlerde gerek ulusal ve kurumsal
dizeyde, gerekse uluslararasi duzeyde gercgeklestirilen egitimlerde uzaktan
egitim modeline yaygin olarak basvuruldugu gorulmektedir. Bununla birlikte,
gerekli tedbirler alinarak geleneksel yuz yuze egitim modelinin de o6nceki
donemler kadar olmasa da kullaniimaya devam edildigi, 6zellikle yeni denetim
elemanlarinin meslege hazirlanmasina yonelik egitimler ile uygulama agirlikli
egitimlerde bu ydntemin tercih edildigi sdylenebilir.
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Denetim ve denetimle ilgili alanlarda gerek INTOSAI ve bdlge teskilatlar,
gerekse IFAC ve diger uluslararasi kuruluslar tarafindan bu donemde web
seminerleri ve diger uzaktan egitim yontemleri ile cok sayida egitim programi
duzenlenmistir. Benzer sekilde ulusal yiksek denetim kurumlari, kurumsal ya
da ulusal duzeyde, bazen uluslararasi kuruluslar ya da sivil toplum kuruluslarinin
da katiimiyla denetim egitimi alaninda firsatlar en iyi sekilde degerlendirmeye
calismistir.

Sayistay Bagkanligi da pandemi doneminde hem kuruma yeni baslayan
Denetci Yardmcisi  Adaylarinin  yetistiriimesine hem de mevcut meslek
mensuplarinin - mesleki  gelisimlerine yonelik egitimlerini  araliksiz olarak
surdUrmustur. Bu kapsamda her yil duzenli olarak verilen egitimler, pandemi
déneminde yuz yuze egitim, uzaktan egitim ve web seminerleri (webinar) seklinde
sunulmustur.

1. INTOSAI VE BOLGE TESKILATLARINCA GERCEKLESTIRILEN
ULUSLARARASI DENETIM EGITiMLERI

Pandemi doneminde Uluslararasi Yuksek Denetim Kurumlarn Tegkilat
(INTOSAI) ve bolgesel teskilatlari gok sayida egitim programini internet
Uzerinden gergeklestirmistir. Bundan sonraki sUrecte daha da artmasi beklenen
bu egitimlerden bazi 6rnekler asagidaki gibidir:

INTOSAI Geligtirme Girigimi (IDI), 24-25 Kasim 2020 tarihlerinde
dizenledigi web seminerinde “Yenilikgi Sayistaylar” temasini ele almistir.
Finlandiya Sayistay Baskan tarafindan yonetilen seminerde OECD ile birlikte
ABD, Brezilya ve Filipinler Sayistaylarindan yetkililer, yenilikgi uygulamalar
ve yenilik konusunda Sayistaylarin desteklenmesi hususlarinda paylasimlar
yapilmistir (IDI, 2020).

Avrupa Yuksek Denetim Kurumlari Teskilati (EUROSAI) ve bunyesindeki
farkl galisma gruplar tarafindan uzaktan egitim yontemiyle gesitli egitimler
gerceklestiriimis olup, bu kapsamda 30 Eyldl 2020'de “Kamu Sektorinde
Finansal Olmayan Raporlama ve Entegre Raporlama: Entegre DuUsUnmeye
Dayall Entegre Hesap Verebilirlik ve Deger Yaratma Hikayelerine Dogru” baslikli
bir web semineri, 25 Kasim 2020 tarihinde EUROSAI Afetlere ve Felaketlere
Ayrilan Fonlarin Denetimi Calisma Grubu tarafindan "insan Kaynakl Felaketlerin
Onlenmesi: Gelecekte Ug Adim" konulu e-seminer; EUROSAI Bilgi Teknolajileri
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Calisma Grubu tarafindan 12 Kasim 2020 tarihinde “YDK'lar ve Dijital DonUs:
BT Becerilerinin ve BT Denetim Kapasitesinin Gelistiriimesi” konulu e-seminer,
EUROSAI Cevre Denetimi Calisma Grubu (WGEA) tarafindan 7-8 Nisan 2020
tarihlerinde gerceklestirilen ilkbahar oturumunda “Surdurdlebilir Enerji” konulu
e-seminer dizenlenmistir (EUROSAI, 2020).

INTOSAI'nin bolge teskilatlarindan biri olan ve Pasifik bolgesi Glkelerinin
yuksek denetim kurumlarinin dyesi oldugu Pasifik YUksek Denetim Kurumlari
Birligi (PASAI), 3-4 Aralik 2020 tarihlerinde “Etkili Rapor Yazimi” kanulu bir egitim
dizenlemistir. Etkili yazim icin 4 temel ilke olan dusinme ve planlama, etkili
yazma (amag, 6zIuluk ve ton), sunum (grafik dizeni ve kullanimi), dizenleme
ve gozden gecirme, egitimin temel konularini olusturmustur. Sanal egitime
Chuuk, Fiji, FSM National, Guam, Palau, Papua Yeni Gine, Solomon Adalari ve
Yap Sayistaylarindan 80'den fazla denetci katilmistir. Bu editim, kisa sure
énce verilen “iletisim: Strateji ve Uygulama” konulu egitimin tamamlayicisi
mahiyetinde olmustur.

Bolgesel igbirlikleri cercevesinde yurUtilen ve pandemiye ragmen
sUrdurtlen ortak ve paralel denetim faaliyetleri kapsaminda da egitim
faaliyetlerine yer verilmistir. Ornegin “Madenciligin Cevresel Sorumluluklarinin
Kapsamli Yonetimi igin Yonetisim Yapilari Uzerine Koordineli Denetim’in
planlanmasina yonelik ¢alismalarin bir parcasi olarak, Latin Amerika ve Karayip
Yiksek Denetim Kurumlan Teskilati (OLACEFS) Bayindirlik isleri Denetim
Calisma Grubu Bagkani olarak gorev yapan Sili Sayistayl tarafindan 8-19
Haziran 2020 tarihleri arasinda bir egitim calistayl duzenlenmistir. OLACEFS
Uyesi 15 Sayistayin katldigi calistay, koordineli denetim metodolajilerinin
COVID-19'un gezegeni etkileyen saglik kosullarina uyarlanmasi ihtiyacina da
bir yanit olmustur (OLACEFS, 2020).

Asya Yiksek Denetim Kurumlari Tegkilati Cevre Denetimi Calisma Grubu
(ASOSAI WGEA) ise tarihindeki ilk uzaktan egitimini, 22.12.2020 tarihinde “Kati
Atk Denetimi” konusunda, 160'dan fazla denetcinin katiimiile gerceklestirmistir
(ASOSAI, 2020).
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2. ULUSLARARASI KURULUSLAR VE SAYISTAYLARIN DENETIM
EGITIMLERI

INTOSAI ve bolgesel teskilatlaninin yanisira, daha c¢ok 0©zel sektor
denetimlerinde uzmanlasmig, 2 milyonu askin Uyesi ile muhasebe ve denetim
alanindaki en guclu uluslararasi aktor olan Uluslararasi Muhasebeciler Federasyonu
(IFAC) ve i¢ denetim alanindaki kiresel teskilat Uluslararasi ic Denetim Enstitisi (I1A)
da denetim egitimlerini yogun olarak surdirmuslerdir.

IFAC tarafindan “Toplumsal Degisiklikleri Karsilamak” temasi ile 11-18 Eylul
2020 tarihlerinde gergeklestirilen ilk sanal IFAC Dunya Kongresi, bu alanda bilgi
ve deneyimlerin paylasildigi, akademik ve mesleki bildirilerin sunuldugu cok islevli
bir platform olmustur (toplam 4237 adet bildiri sunulmustur). Mayis ayinda yaygin
bir katiimla gergeklestirilen 18. Avrupa Kontrol Konferansinin yani sira IFAC ve
cesitli bolge temsilciliklerince cok sayida calistay, konferans, sempozyum vb.
duzenlenmigtir.

Sayistaylar arasinda da cesitli programlar kapsaminda egitim etkinlikleri
duzenlenmistir. Ornegdin 2020 baslarinda Cezayir, Irak, Urdin, Fas, Filistin, Sudan ve
Tunus Sayistaylari ile bir Ortaklik (Sharaka) Programi baglatan Hollanda Sayistay,
hem Hollanda'da hem de ortak Ulkelerde kamu yonetimi operasyonlarini iyilestirmek,
kamu hizmetlerinin etkinligini artirmak ve kamu mali yonetimini guclendirmek icin
isbirligini gelistirmeyi amaglayan program kapsaminda gesitli tarihlerde egitim
faaliyetlerine de yer verilmistir.

Program kapsaminda Birlesmis Milletler Strdurdlebilir Kalkinma Hedeflerinin
UgUncUsu olan saglik alanindaki denetimlerle ilgili duzenlenen dort gunlik bolgesel
atblye calismasi, katiimcilarin tartismalara aktif olarak katkida bulunabildikleri ikiser
saatlik bes web seminerine donusturdlmustar. Program kapsaminda ayrica Hollanda
ve Cezayir Sayistaylarn Ocak ayinda iki gunlik ortak bir egitim semineri dizenlemis
olup, Cezayir Sayistayr Uyeleri ve denetgileri ile Hollanda Sayistayr uzmanlarinin
katldigi seminerde, Cezayir Sayistaynin performans denetimi calismalarinin
gUglendirimesi ve gelecekteki isbirligi beklentileri hakkinda muzakerelerde
bulunmuslardir (NCA, 2020: 19).

Denetim, butge, saydamlik ve benzeri konularda uzmanlasmis uluslararasi
kuruluslar da pandemi doneminde kuresel ve bdlgesel editimlerini internet
Uzerinden sUrdUrmustir. Sayistaylarin da artan 6lglde bu kurumlarin birikim ve
deneyimlerinden yararlanma yoluna gittikleri gordlmektedir. Pandemi ortaminda
uzaktan egitim teknolgjilerinin etkin kullanimi firsatlarinin yayginlagsmasi, bu tur
isbirligi olanaklarni da guglendirmistir.
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Bahreyn Sayistay, buna drnek teskil eden birisbirligini, dort biyuk kiresel
denetim firmasindan biri olan PricewaterhouseCoopers (PWC) ile Strdirilebilir
Kalkinma Hedeflerinin Denetimi konulu egitim igin gerceklestirmistir. 3 gin sureli
bir web semineri seklinde duzenlenen bu egditimde Sayistayin surdirilebilir
kalkinmanin saglanmasindaki roli ve katkilar ile performans, uygunluk ve
mali denetimler kapsaminda surdUrilebilir kalkinma hedeflerinin denetimi ele
alinmistir (Bahrain NAQ, 2020).

3. SAYISTAY BASKANLIGININ DENETIM EGITIMLERI
3.1. Denetgi Yardimcisi Adaylarinin Yetistiriimesine Yonelik Egitimler

Mesledge yeni baslayan Denetci Yardimcisi Adaylarina yonelik teorik ve
uygulamali egitimler pandemi doneminde de gerek yuzylze, gerekse uzaktan
egitim teknolojileri kullanilarak yogun sekilde surdurtlmektedir. Goreve 2019
yilinda baslayan 44 ve 2020 yilinda baslayan 45 kisilik iki ayri grup icin yuzyuze
egitimler, EGitim Grup Baskanliginca Sayistayin buyuk konferans salonunda tum
tedbirlere uyularak gerceklestiriimektedir. Bu kapsamda Protokol Kurallar, Kamu
Mali Yonetim Sistemi, Dinyada ve Turkiye'de Sayistay ve Denetim, Denetim
Metot ve Teknikleri, Gelir Mevzuat, is Mevzuati, Kamu ihale Hukuku, Is Hukuky,
Belediye Gelirleri, Harcirah Mevzuati gibi alanlardaki egitimler ders ya da kisa
sureli seminerler seklinde verilmis; ayrica Denetim Mesleginin Tarihsel Gelisimi,
Devlet Teskilat, Denetimde Dijitallesme, Denetim ve Degisim, i¢ Kontrol Sistemi
gibi konular konferans seklinde sunulmustur.

Onemli gérevler Ustlenmis olan ya da alaninda uzman ve taninmig Kisiler
de bilgi ve tecrubelerini paylasmak Uzere davet edilmistir. Bu kapsamda bir sire
Sayistay Denetgisi olarak gorev yaptiktan sonra farkl kurumlarda gorev almig
olan Yagar Cakmak (Kocaeli BSB Bagkan Vekili), ismail Hakki Sayin (TIGEM E. Genel
MUdury, Mistesar Yrd. ve Danistay E. Genel Sekreteri, halen Ankara Bolge idare
Mahkemesi Daire Bagkani), Dr. Fahrettin Poyraz (E. Milletvekili ve KIT Komisyonu
Bagkani, Tarim ve Kredi Kooperatifleri Genel Midurd), Iismail ALTINTAS (Milli
Savunma Bakanligi Tedarik Hizmetleri Genel Mduru) tecribelerini paylasmig ve
yeni meslektaslarinin kamu kurumlarina en iyi sekilde deger katmalarina yonelik
tavsiyelerde bulunmuslardir.
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Farkll alanlarda taninmis akademisyenler de sunumlanyla genc
meslektaslanmizin bilgi dagarciklarinin zenginlesmesine katki saglamiglardir. Bu
kapsamda Ankara Yildinm Beyazit Universitesi (AYBU) Rektor Prof. Dr. ibrahim
AYDINLI “Gegmisten Gelecege Medeniyet Tasavvurlari ve Devlet Denetimi’; AYBU
Hukuk Fakiltesi Ogretim Uyesi Prof. Dr. Yusuf Ziya TASKAN “Hukuk Metodolojisi”;
Ankara Sosyal Bilimler Universitesi E. Rektory Prof. Dr. Mehmet BARCA “Stratejik
Yonetim ve Yonetimde Degisim”; Ankara Haci Bayram Veli Universitesi Ogretim
Uyesi Prof. Dr. Ganite KURT “Turkiye'de Muhasebe ve Bagimsiz Denetim Mesleginin
Gelisim” konularinda konferans vermistir.

Degisik gorevlerdeki Ust dizey kamu yoneticileri de deneyim ve birikimlerini
genc mensuplarimizla paylasmak Uzere davet edilmistir. Milli Egitim Bakanlig
Destek Hizmetleri Genel Mudur( ismail Colak “Kamu ihale Uygulamalarinda Etkinligi
Artirma Yontemleri”; Devlet Personel E. Baskani, Bakan Danismani Enes POLAT
"Devlet Personel Sistemi”; Cumhurbaskanligi Strateji ve BUtge Baskanligi Butce
Genel MUdur Yardimcisi Bahtiyar SAZLIK "Butge Sistemleri ve Butgeleme Suregleri”
konularinda yeni yaklasimlari ve deneyimlerini paylasmislardir.

TBMM Bagkani Prof. Dr. Mustafa SENTOP ise “Parlamentolar Baglaminda
Tarihi Gelisim” konulu bir sunum gergeklestirmis ve tecribe paylasimi cergevesinde
yeni meslek mensuplarina tavsiyelerde bulunmustur. Programa TBMM Genel
Sekreteri Mehmet Ali KUMBUZOGLU, Sayistay Baskan ve Yardimcilar, Daire
Baskanlari ile Bolum Bagkanlari da katilmistir.

3.2. Denetgilerin Mesleki Gelisimine Yonelik Egitim Programlari

Son ylllarda kurumsal sistemlerin artan sekilde dijitallesmesi, Uretilen veri
formatlaninin gesitliliginin artmasi, veri miktarlarinin biyumesi ve veriler arasindaki
iliskilerin daha karmasik hale gelmesi sonucunda geleneksel veriisleme uygulamalari
yetersiz kalmig, denetimlerin yuritlmesinde bilgi teknolgjilerinin kullanimi artan
Odneme sahip olmustur.

Bu amagla mevcut veri sistemlerine ilave olarak 2018 yilinda Sayistay Veri
Analizi Sistemi VERA gelistiriimis olup denetgilerin uzaktan erisimle denetledikleri
kamu kurumlarinin mali verilerine ve analiz sonuglarina sistem Uzerinden
ulasabilmeleri saglanmistir. Denetimin tUm asamalarinda kullanilabilecek analizler
araciligi ile muhtemel hata ve risklerin 6nceden tespitine imkan veren VERANIN
kullanimina iliskin egitimler, hem bu amacla hazirlanmis videolar araciligiyla hem de
uzaktan egitim yontemiyle 4 yarim gun sureli programlar seklinde gergeklestiriimistir.
Bu kapsamda, 3 farkli egitim programi yurutulmis olup, bunlardan;
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e Temel Egitim Programi kapsaminda Bilgisayar Destekli Denetim
Teknikleri ve Araglarina (BDDTA) iligkin genel bilgilendirme ile VERA
Uzerinde kullanima sunulan hazir analiz senaryolari ve sistem Uzerinde
dinamik analiz yapma yontemleri 6gretiimekte,

e Denetim Disi Risk Analizi Egitimi kapsaminda ilk olarak kurumsal risk
analizleri, akabinde mali tablo analizleri ile riskli alanlarin tespiti, son
olarak da mizan analizi ile muhasebe senaryolar sonuglarina gore riskli
alanlarin tespiti konularinda egitim verilmekte,

e Orneklem Egitimi kapsaminda ise VERA Uzerinde yer alan ve denetim
sUreclerinin bazi asamalar icin tasarlanmis ornekleme yontemleri ve
araglariniigeren 6rneklem modudlundn kullanimi anlatiimaktadir.

Bu egitimlerin yani sira, Sayistay Mesleki Gelisim Grubunca koordine
edilen egitim programlar kapsaminda pandemi doneminde cesitli tarihlerde
meslek mensuplarina yonelik cok sayida egitim gergeklestiriimistir. Bu kapsamda
Denetim Standartlari Egitimi, Denetim Disi Risk Analizi Egitimi, Uluslararasi Kamu
Kesimi Muhasebe Standartlari (IPSAS) Egitimi, Konu Denetimi Egitimi, Denetimde
Ornekleme Egitimi, Belediye Vergi Gelirleri Denetimi Egitimi, Kamu Taginmazlari
Yonetimi Egitimi, Belediye Sirketlerinin Denetimi Egitimi; Belediye Borg Yonetimi
Egitimi, Belediye Muhasebe Egitimi, Mali Denetimde Risk Yonetimi ve Uzaktan
Algilama Denetimi Egitimi Sayistay mensuplari tarafindan, Bilgi GUvenligi Egitimi
ise TUBITAK mensuplari tarafindan online egitim olarak verilmistir.

3.3. Tirkiye Belediyeler Birligine ve Diger Kamu Kurumlarina Verilen
Egitimler

Sayistay Baskanligiile Turkiye Belediyeler Birligi (TTB) arasinda 26.10.2020
tarihinde imzalanan is birligi protokolU gergevesinde ortak editim programlari
duzenlenmistir. Sayistay Bagkani Seyit Ahmet Bas ve Turkiye Belediyeler Birligi
Baskani Fatma Sahin tarafindan imzalanan protokol ile Sayistay Uye ve uzman
denetcileri ile belediyeler, belediyelere bagl idareler, bu idarelerin istiraklerinin
yonetici, teknik ve idari personeli ile secilmis personeline yonelik editimler
verilmesi planlanmistir. Sz konusu egitimlerle kamu kaynaklarinin etkin, verimli,
ekonomik ve hukuka uygun olarak kullanilmasinin saglanmasi hedeflenmistir.

Protokol kapsaminda uzaktan egitim yontemiyle Sayistay Uyeleri,
Grup Baskanlari ve Denetgileri tarafindan 5018 Saylli Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu, Sayistay Kanunu, Sayistay-Belediye iliskisi, Kamu Zarari
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(25-26.11.2020); ihtiyag ve Ihale Planlamasi, is Tanimi ve Teknik Dokumanin
Hazirlanmasi (07-09.12.2020); Yaklasik Maliyetin Belirlenmesi (14.12.2020),
Ihale Kanununun 3. maddesine Gore istisna Kapsaminda Alimlar (16.12.2020),
Ceza ve Yasaklamalar (29:12.2020), Sikayet ve itirazen Sikayet Bagvuru Yollari
(30:12.2020Q); ihale Usulleri (2112.2020), Dogrudan Temin (23:12.2020), ihale
Komisyonun Kurulmasi ve Calisma Prensipleri Asin Dusuk Teklifin Tespiti ve
Degerlendirilmesi (28.12.2020) konulu egitimler verilmistir. Genel olarak 1200-
1300 arasinda personelin katilimi ile gerceklestirilen bu egditimlere Sayistay
Baskanligi youtube hesabindan da erisim saglanmistir (https:/www.gyoutube.
com/channel/UCzoOUVWNE85602AxQi9qozA).

Diger kamu kurum ve kuruluslarinin talebi Uzerine de cgesitli konularda
egitimler verilmistir. Cumhurbaskanligi, Kultur ve Turizm Bakanlidi, Savunma
Sanayi Bagkanligi ve Igisleri Bakanligi bu kurumlardan bazilaridir.

Universitelere yonelik egitimler kapsaminda ise Sayistay Baskani Seyit
Ahmet Bas, Universite rektorlerinin davetlisi olarak 16.11.2020 tarihinde Kirklareli
Universitesi, 1711.2020 tarihinde Dicle Universitesi, 02.12.2020 tarihinde KTO
Karatay Universitesi, 09:12.2020 tarihinde Malatya Turgut Ozal Universitesi
ogrencilerine yonelik, dgretim Uyelerinin de katildigi “"Denetim Mesleginin
Gegmisi, Bugunu ve Gelecedi — Denetim Tarihi ve Karigyer Planlamasi” konulu
video konferanslar vermistir. Konferansta bin yili agkin surecte gelisen devlet
denetim gelenedi ve Sayistay'a iligkin bilgi paylagiminin ardindan, égrencilere
gelecege iliskin kariyer planlamasi konusunda izlemeleri gereken yollar ve
Sayistay denetgiligi hakkinda bilgi paylasimi ve dnerilerde bulunulmustur.

Ayrica Sayistay meslek mensuplar gesitli Universitelerde denetim,
kamu yonetimi, mali yénetim, anayasa ve idare hukuku alanlarinda ders gorevi
Ustlenmiglerdir.

Cesitli sempozyum, konferans ve paneller araciligiyla da Sayistay
denetci ve yoneticilerinin kurum ya da meslek gruplarina yonelik egitimlerde
gorev almiglardir. Bunlardan g gun sureli, genis katiliml ve internet tabanli
"1. Uluslararasi Denetim ve Guvence Hizmetleri Sempozyumu" 1 Ekim 2020
tarihinde Sayistay Baskani Seyit Ahmet Bag'in acilis konusmasi ile baslamis olup,
son gun yapllan panel oturumunda Sayistay Egitim Grup Bagkani Dog. Dr. Hacl
Omer Kase tarafindan "Sayistaylarin Degisen Rolleri ve Tirk Sayistayl” konulu
bir sunum gerceklestiriimistir. Sayistay Baskanligi, Givence Hizmetleri Dernegi,
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Kamu i¢ Denetgileri Dernegi ve Bagimsiz Denetciler Dernekleri Federasyonunun
organizasyon komitesinde yer aldigi Sempozyum, uluslararasi dizeyde kamu ve
Ozel sektodr denetim kuruluslar ile temsilcilerinin bir araya gelerek denetim ve
denetimde kalite glvence temalarini uluslararasi 6rnekler ile detayli bicimde ele
aldig bir platform olmustur.

3.4. Sayistay'in Diger Ulke Sayistaylarina Yonelik Egitimleri

Sayistay ile INTOSAI Kalkinma Girigimi (IDI) arasinda Somali Sayistayinin
(OAGS) kapasitesinin artinimasina destek saglamak igin imzalanan anlagma
kapsaminda, Sayistay denetgileri tarafindan Somali Sayistayl denetgilerine
bilisim teknolojileri denetimi egitimi verilmistir. Acilis konusmalar Sayistay
Baskani Seyit Ahmet Bas ile Somali Sayistayi Baskani Mohamed M. Ali tarafindan
yapilan egitim, 5-9 Ekim ve 12-13 Ekim 2020 tarihleri arasinda e-ortamda
gerceklestirilmistir.

Sayistay tarafindan ayrica 21-25 Eylul 2020 tarihlerinde, Turkmenistan
Cumhuriyeti Maliye ve Ekonomi Bakanlgi ile Ozbekistan Cumhuriyetinin ilgili
kamu idaresi temsilcilerinin katildigi, “Yeni Kamu Yonetiminin Temel Nitelikleri ve
lyi Yonetimin Yerlestiriimesinde Kamu Sektéri Denetiminin Roli” konulu online
egitim gergeklestirmistir. Egitim, islam Ulkeleri istatistik, Ekonomik ve Sosyal
Arastirma ve Egitim Merkezi (SESRIC)'nin “Kamu Denetimi Kapasite Geligtirme
Programi (OIC-PAC)" gergevesinde organize edilmistir.

Acilis konusmalari Sayistay Baskani Seyit Ahmet BAS, SESRIC Genel
Direktord Nebil DABUR, Turkmenistan Maliye ve Vergi Bakanlig temsilcisi Esen
SHABASANOV ile Ozbekistan Cumhuriyeti Ekonomik Kalkinma ve Yoksullukla
Mucadele Bakan Yardimcisi Ilhom NORKULO tarafindan yapilan programin ilk
gununde, dinyada ve Ulkemizde kamu mali yonetim sistemlerinde yasanan
degisim ve yeniden yapilanma surecleri ele alinmistir. Ikinci giiniinde, kamu mali
yonetim sistemimizin dénUsum sudreci performans esasli butceleme, stratejik
planlama, i¢ kontrol/ic denetim ve dis denetim suregleri Gzerinden katiimcilara
aktarnimis olup, sonraki ¢ gun suresince INTOSAI Denetim Standartlari, Turk
Sayistayi'nin uygulamalari ve kamu denetim alaninda dinyada yukselen egilimler
konusunda katiimcilar bilgilendiriimistir.
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Konu: Belediyenin 2886 saylli Devlet Ihale Kanunu'na gore ihale ile
tasinmazlarini kiraya verip kira bedelini Belediye butgesine gelir kaydetmesi
gerekirken, tasinmazlarin meclis kararyla Belediyenin Spor KulibU Dernegine
ihale yapiimaksizin tahsis edilmesinin mdmkin bulunmadigr hk.

Durusmaya katilan diger sorumlu ile Sayistay Savcisinin s6zlU
aciklamalarinin - dinlenmesinden ve dosyada mevcut belgelerin  okunup
incelenmesinden sonra,

GEREGI GORUSULDU:

70 sayil ilamin 8'inci maddesiyle; Belediyenin 2886 sayili Devlet ihale
Kanunu'na gore yapacagr ihaleler ile taginmazlarini kiraya verip kira bedelini
Belediye butcesine gelir kaydetmesi gerekirken Belediye'ye ait 46 adet ATM
gerinin ... tarih... sayill meclis karariyla, 1 adet kafeteryanin ...... tarih ve sayll
encumen karariyla yine 1 adet kafeteryanin ...... tarih ve sayili meclis karariyla, 2
adet dikkanin ise ... tarih ve ... sayil meclis kararyla ..... Belediyesi Spor Kulubi
Dernegi'ne ait olmak Uzere ihale yapilmaksizin tahsis edilmesi sonucu .....TLye
verilen tazmin hikminin 03.04.20719 tarih ve 45982 tutanak numarall Temyiz
Kurulu Karari ile tasdikine karar verilmigtir.

Sorumluluk yéninden inceleme;

...... tarih ve ... sayil Encimen Kararinda imzasi bulunan Encimen Uyeler,
sorumluluk tespitinin dogru yapilmadigini, 5018 sayil Kanunun 77'inci maddesine
gore kamu zarari icin illiyet baginin olmasi gerektigini,
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Mezkur encimen karari incelendiginde, tahsislerin/kiralamalarin amacina
uygun kullanilip kullanilmadiklarinin kontrolUng, tahsisin kaldinimasi/kiralamanin
iptali dahil, gerekli her turld filli uygulamaya iligkin sorumlulugun uygulamayi
yapan mudurliklerde ve Ust yonetimde oldugunu, ayrics, tahsis edilen/kiralanan
yerin 3. sahislara verilmesinin onaya tabi bir husus oldugunu, Encimenin boyle
bir karari/yetkisi bulunmadigi gibi, boyle bir onay da vermedigini,

30.06.2004 tarihinden sonra 1580 saylll Belediye Kanunu'nun iki defa
degistirildigini, bu degisikliklere gore gerekli gincellemeleri yapmanin da ilgili
mudurluklerin ve Ust yoneticilerin sorumlulugunda oldugunu, enctmenin ilam
konusu hususlarda sure agisindan genel kabul gortilmis yetkisinin en fazla
3 (Ug) yil oldugunu, 2016 yili zararina dayanak gdsterilen anilan Encumen
Kararinin 2004 yilinda verilmis bir karar oldugunu, kararin verildigi tarih itibari ile
zaman asimi suresinin tamamlandigini, 2004 dénemi Encimen Uyeleri olarak,
Ekte sunulan belgelerden de gorulecegi gibi, 2017 yili hesap donemi ile higbir
iliskilerinin bulunmadigini,

... sayili Kararin, .... Belediyesi Encimeninin .... tarih ve ... saylll Encimen
karariyla ortadan kaldinldigini ve gegersiz hale getirildigini, denetim raporunda bu
durumun gozden kacgtigini, yeni kararla Enciimenin ... sayili eski tahsisi hukuken
ve fiilen etkisizlestirdigini, iptal kararindan itibaren hukuk dinyasinda bir sonug
dogurmasinin s6z konusu olmadigini,

belirterek sorumluluk itirazinda bulunmuslarsa da;

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunun 37inci maddesinde
ger alan; "Kanunlarin verdigi yetkiye istinaden yonetim kuruluy, icra komitesi,
komisyon ve benzeri kurul veya komite karariyla yapilan harcamalards,
harcama yetkisinden dogan sorumluluk kurul, komite veya komisyona ait olur”
hukmU geredi, 120 m2 lik 1 adet kafeteryanin ... tarih ve ... sayill Encimen
kararyla ... Belediye Spor Kulubune tahsis edildigi anlasildigindan, ..... tarih ve
.. saylll Encimen Kararinda imzasi bulunan Enctimen Uyelerinin sorumlulugu
bulunmaktadir. Bu itibarla, sorumluluk itirazlarina iligkin taleplerin reddine,

Esas yonunden inceleme;

5393 sayill Belediye Kanununun “Meclisin Gorev ve Yetkileri” baslikli
18'inci maddesinin birinci fikrasinin (e) bendinde “Taginmaz mal alimina, satimina,
takasing, tahsisine, tahsis seklinin degistiriimesine veya tahsisli bir taginmazin
kamu hizmetinde ihtiyag duyulmamasi halinde tahsisin kaldinlmasina; Gg yildan
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fazla kiralanmasina ve suresi otuz yili gegcmemek kaydiyla bunlar Gzerinde sinirli
ayni hak tesisine karar vermek." denilmek suretiyle belediye meclisine tasinmaz
mallari tahsis yetkisi verilmistir.

Meclisin bu yetkisini nasil ve ne sekilde kullanacagi ise ayni Kanun'un
“Diger kuruluglarla iligkiler” baglikli 75'inci maddesinin (d) bendi ile hukum altina
alinmis olup, s6z konusu maddede;

"Belediye, belediye meclisinin karari Uzerine yapacagl anlasmaya uygun
olarak gorev ve sorumluluk alanlarina giren konularda;

d) Kendilerine ait taginmazlari, asli gérev ve hizmetlerinde kullanilmak tizere
bedelli veya bedelsiz olarak mahalli idareler ile diger kamu kurum ve kuruluslarina
devredebilir veya suresi yirmibes ylli gegmemek Uzere tahsis edebilir. Bu
tasinmazlar ayni kuruluslara kiraya da verilebilir. Bu tasinmazlarin, tahsis amaci
disinda kullanilmasi halinde, tahsis iglemi iptal edilir. Tahsis slresi sonunda,
ayni esaslara gore yeniden tahsis mumkdndur. Kamu kurum ve kuruluslarina
belediyeler, baglh kuruluslari ve belediye sirketlerince devir veya tahsis edilen
tasinmazlar, kamu konutu ve sosyal tesis olarak kullanilamaz.” denilmektedir.

Yukarida yazill mevzuat hikumleri geredi belediyeler, meclis karar ile
tasinmazlarini mahalli idareler ile diger kamu kurum ve kuruluslarina bedelli
veya bedelsiz olarak sUresi yirmi bes yili gegmemek Uzere tahsis edebilir. Bunun
disinda bir gergek veya tuzel kisiye tahsis yapilamaz.

Anilan Kanun'un “Belediye Baskaninin Gorev ve Yetkileri” baslikli 38'inci
maddesinin (f) bendi ile belediye bagkanina “Belediyenin gelir ve alacaklarini
takip ve tahsil etmek” gorevi verilmis olup, belediye bagkaninin 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun “Ust yoneticiler” baglikli 17inci maddesinde
hiukme baglandigr Uzere sorumluluklart altindaki kaynaklarin etkili, ekonomik ve
verimli sekilde kullanimini saglamak konusunda meclislerine karsi sorumluluklari
mevcuttur.

2886 saylll Devlet ihale Kanunu'nun “Kapsam” baslikli Tinci maddesinde;
“Genel butgeye dahil dairelerle katma butceli idarelerin, 6zel idare ve belediyelerin
alim, satim, hizmet, yapim, kira, trampa, mulkiyetin gayri ayni hak tesisi ve tasima
isleri bu Kanunda yazill hikimlere gére yurGtulir” ve “ihale usulleri” baglikli
35'inci maddesinde ise; “Bu Kanunun 7T'inci maddesinde yazili islerin ihalelerinde
asagidaki usuller uygulanir;
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a) Kapali teklif usuly,

b) Belli istekliler arasinda kapali teklif usuly,
c) Agik teklif usulg,

d) Pazarlik usuli,

e) Yarigma usulU.

Isin geregine gore bu usullerden hangisinin uygulanacagl, bu Kanun
hukumlerine uyularak idarelerince tespit edilir” denilmek suretiyle idarelerin bu
Kanuna tabi islerde uygulayacaklari ihale usulleri hUkme baglanmistir.

Her ne kadar 5393 sayill Kanun'un “Belediyenin Gorev ve Sorumluluklar”
baslikli 14'GncU maddesinde;

"Belediye, mahalli mUsterek nitelikte olmak sartiyla;

b) Gerektiginde, sporu tegvik etmek amaciyla genclere spor malzemesi
verir, amator spor kulUplerine ayni ve nakdi yardim yapar ve gerekli destegi
saglar, her turld amattr spor Kkarsilasmalari duzenler, yurt ici ve yurt digi
mUsabakalarda Ustln basari gosteren veya derece alan 6grencilere, sporculara,
teknik yoneticilere ve antrentrlere belediye meclisi karariyla 6dul verebilir. Gida
bankaciligi yapabilir. .. denilmis olsa da burada ifade bulan ayni yardimdan kasit;
butce ile verilen 6denek dahilinde amatdr spor kulUplerine gerekli spor amacli
kullanilacak malzeme ve benzeri Grdn yardimi oldugu agiktir.

5018 sayili Kanun'un “Kamu Zarar” baslikli 77inci maddesinde de;
"Kamu zarari, mevzuata aykiri karar, islem, eylem veya ihmal sonucunda kamu
kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olunmasidir” denilmektedir.

Rapor dosyasi ve eki belgelerin incelenmesi neticesinde; 52 adet ATM
yerinin ..... tarih ve sayill Meclis karariyla, 1 adet kafeteryanin ..... tarih ve sayili
EncUmen karanyla yine 1 adet kafeteryanin .... tarih ve sayill Meclis kararyla,
2 adet dukkanin ise .... tarih ve sayili Meclis karariyla ..... Belediyespor Kulibi
Dernegine ihale yapilmaksizin tahsis edildigi gorilmustur. ....Belediyesi, 2886
saylll Devlet ihale Kanunu'na gore yapacag ihaleler ile taginmazlarini kiraya
verip kira bedelini Belediye butgesine gelir kaydetmesi gerekirken ... Belediyesi
Spor Kulibt Dernegdi'ne ihale yapiimaksizin tahsis etmistir. Piyasa sartlarinin cok
altinda bedellerle spor kulibune tahsis edilen bu yerler, Kulp tarafindan kiralayan
sifatiyla 6zel sahis ve sirketlere gercek ekonomik degerleri ile kiralanmistir.
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Belediye tasarrufunda olan yerlerin kiraya verilmesi neticesinde
belediyenin gelir elde edecegi aciktrr. Belediye tasarrufunda bulunan yerin
dusUk bedelle .... Belediyesi Spor KulibU Dernegi'ne tahsis edilmesi ve kulibin
de bu yerleri gergek ekonomik degerleri ile 6zel sahislara kiraya vermesi sonucu
belediye gelir kaybina ugradigindan kamu zararina sebep olunmustur.

Dilekgiler, tahsislerin belediye tarafindan yerine getirimesi gereken
hizmetlere iliskin olarak ve belediyeye kanunlarla tevdi edilen gorevleri yerine
getiren bir kurulusa yapildigini ifade etmiglerse de; amator spor kulUplerine nasil
ve ne sekilde yardim edilecedi 5393 sayili Kanun'un 14'Uncd maddesinde hukim
altina alinmistr. ... Belediyesi de bu madde kapsaminda amator spor kulibu olan
... Belediyesi Spor KulibUne gerekli destek saglamak icin belediye bitgcesinden
yardim yapmaktadr.

Diger taraftan sorumlular, verilen kararin kamu zararinin tespit yontemi
yoéninden yasaya uygun olmadigini, Belediyespor Kulibine tahsis edilen
yerlerin kulip tarafindan kiraya verilmesi sonucu kulibun elde ettigi gelir baz
alinarak bu bedel belediye tarafindan elde edilseydi ne kadar olacakt ihtimali
Uzerinden muhtemel bir zararin belirlendigini, bu yerlerin 2886 sayill Kamu ihale
Kanununa uygun olarak kiralanmasi neticesinde ne kadar kiraya verileceginin
belirsiz oldugunu, zaten ihale mevzuatina gore belirlenmesinin de mUimkun
olmadigini, soyut muhtemel hesaplama yonteminin yasa koyucunun kamu zarari
kavramina yukledigi tanima uygun bir zarar hesabi olmadigini, kamu zararindan
bahsedilebilmesi icin yapilan islem sonucunda ortada somut bir gelir kaybinin
olmasi gerektigini, ancak bu durumun ilama konu islemde mevcut olmadigini,
esasen ortada bir kamu zarari bulunmadigini, ancak s6z konusu ATM alanlarinin
ve taginmazlarn 3. kisiler tarafindan isgali halinde istenebilecek bedelin ecrimisil
oldugunu ve bu tasinmazlar icin talep edilmesi gereken kamu zarari hesabinin
ecrimisil de@erleri Uzerinden yapilmasi gerektigine iligkin temyiz asamasinda
ifade ediimeyen bir talepte bulunmuslarsa da; tasinmazlarin ....... Spor Kulibine
Belediye Meclis karan ile verildigi, mUstecirlerin fuzuli sagil bir durumunun
olmadigl acik olup hukuken uygulamanin ecrimisil olarak degerlendiriimesinin
mUmkin olmadigr ortadadir. Bunun yaninda, sorumlularin iddiasinin aksine,
ilamda kamu zarari hesabi muhtemel degerler Uzerinden degil, spor kulibUnden
alinmasi gereken aylik isgaliye bedeli ile spor kulibu ve Ugincu sahis arasindaki
sOzlesme uyarinca alinan aylik kira bedeli arasindaki tutarlar dikkate alinarak
hesaplanmistir.
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Ote yandan, kamu tasinmazlarinin UglncU sahislara kiralanmasi ile
ilgili olarak 2886 saylll Devlet Ihale Kanunu'na gore bir ihale yapiimasi ilkesi
bulunmaktadir. S6yle ki 6rnek olarak;

52716 saylli Yasanin 26'nct maddesinde;

"..Buyuksehir belediyesi, mulkiyeti veya tasarrufundaki hafriyat sahalarin,
topluulagim hizmetlerini, sosyaltesisler, bife, otopark ve gcay bahceleriniisletebilir;
ya da bu yerlerin belediye veya bagh kuruluslarinin %50'sinden fazlasina ortak
oldugu sirketler ile bu sirketlerin %50'sinden fazlasina ortak oldugu sirketlere,
8/9/1983 tarihli ve 2886 saylli Devlet ihale Kanunu hikimlerine tabi olmaksizin
belediye meclisince belirlenecek sure ve bedelle isletilmesini devredebilir. Ancak,
bu yerlerin belediye sirketlerince Gguncu kisilere devri 2886 sayill Kanun
hukumlerine tabidir” Duzenlemesinde oldugu gibi, belediye tarafindan ihale
yapilmaksizin belediye sirketine yapilan devirlerde, belediye sirketinin GgUncu
sahsa kiralama asamasinda ihale yapilmasi zorunlulugu getirilmistir. Burada
amag, belediye tasinmazinin veya isletmesinin ihale yapilmaksizin GgUncd
Kisilerin kullanimina gecmemesidir.

2886 saylll Devlet ihale Kanunu'nun “Kapsam” baslikli Tinci maddesinde;
belediyelerin alim, satim, hizmet, yapim, kira, trampa, mulkiyetin gayri ayni
hak tesisi ve tasima islerinin bu Kanunda yazili hikUmlere gore yurUtilecedi
belirtiimistir. Belediye sirketinin dgincl sahsa kiralama asamasinda 2886 Sauyili
Devlet ihale Kanunu'na gore ihale yapiimasi zorunlulugu ayni zamanda belediye
tarafindan yapilan yardimin miktaninin/tutannin  belirlenmesi agisindan da
onemlidir. ihale yapilmaksizin yapilacak tahsislerde belediyenin yapmis olacagi
yardimin tutan da belirlenemeyecek ve muhasebe kayrtlarinin gergek durumu
yansitmasinin da 6nine gecilecektir. Oysaki spor kuliblne ne kadar yardim
yapildiginin belediyenin kendisi tarafindan bilinmesi gerektigi gibi s6z konusu
beldede yasayan hemserilerin de bilmesi gerekmektedir. Bu ayni zamanda
seffaflik ve hesap verilebilirlik ilkesinin bir geregidir.

Bu itibarla, 03.04.2019 tarih ve 45982 tutanak numarall Temyiz Kurulu
Kararinda, KARAR DUZELTILMESINE MAHAL OLMADIGINA,
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Tarih : 16.09.2020
No . 48220

Konu: Yemek yardimindan yararlanan personelden yemek maliyetinin
yarisindan daha az tutarlarda kesinti yapilmasinin yasal olmadigi hk.

Dosya ve eki belgelerin incelenmesi sonucunda,
GEREGI GORUSULDU:

165 sayil ilamin 3. maddesi ile ... Belediyesince yemek
yardimindan yararlanan personelden yemek maliyetinin yarisindan daha
az tutarlarda kesinti yapilmasi sonucu olusan kamu zararinin ilisikli 6deme
emri belgelerinde imzasi bulunan harcama yetkilisi ve gerceklestirme
gorevlisinden tazminine hikmedilmektedir.

Hukuki uyusmazlik konusu hususa iliskin hukuki dizenlemeler su
sekildedir;

657 sayili Devlet Memurlar Kanunu'nun 212'nci maddesinde;

“Devlet memurlarinin hangi hallerde yiyecek yardimindan ne sekilde
faydalanacaklari ve bu yardimin uygulanmasi ile ilgili esaslar Maliye Bakanligi
ile Bagbakanlk Devlet Personel Baskanhginin birlikte hazirlayacaklar bir
yonetmelikile tesbit olunur” denilmis ve bu hikim geregince 11121986 tarih
ve 19308 sayill Resmi Gazete'de yayinlanarak yurtrlige giren Memurlara

maddesinde;

“(Degisik fikra: 20/11/2017-2017/11180 K.) Yiyecek yardimi sadece
yemek verme seklinde yapilir. Bu yardim, nakten veya kupon, kart, fis, bilet
ya da bu mahiyette bir 6deme araci verilmek suretiyle yapilamaz.

Yiyecek yardimi haftalik calisma suresi 40 saati asmayan yerlerde
6gle yemegi olarak verilir. GUnUn 24 saatinde devamlilik gdsteren hizmetlerde
calisan memurlara, gorevlerinin diger yemek saatlerinde de devam etmesi
sartiyla Ug¢ 6gune kadar yemek verilebilir”
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"Yemek Servis Giderleri” baglikli 4'Gnct maddesinde;

(Degisik: 8/8/2016-2016/9103 K. Yiyecek yardiminin gerektirdigi
giderler, yemek maliyetlerinin Ankara, istanbul ve izmir illeri igin Ugte ikisini,
diger iller igin yanisini asmamak Uzere, bu Yonetmelik kapsamina dahil memur
kadrosu adedine gore kurum butcelerine konulacak 6deneklerle karsilanir.

Odenek dagitimi yemek servisi kurulacak kurumdaki memur sayisi
dikkate alinmak suretiyle yapilir.

Yemek bedelinin butgeden karsilanamayan kismi yemek yiyenlerden
alinir. 2155 sayill Bazi Kamu Personeline Tayin Bedeli Verilmesi Hakkinda
Kanun’a gore tayin bedeli verilen personel ile s6zlesmeli olarak galistirilanlarin,
bu Yonetmelige goére yiyecek yardimi yapilan yemek servislerinde yemek
yemeleri halinde, yemek bedelinin tamami kendilerinden alinir. ”

"Yardimin Sartlan” baslikli S'inci maddesinde;

"Kurum butgelerine yiyecek yardimi karsiligi olarak konulan ddenek,
memurlara yemek vermek Uzere kurulan yemek servisi, yardim sandigi, dernek
veya bu mahiyetteki kurulusa odenir. (Ek cumle: 20/11/2017-2017/11180 K.
Yigyecek yardiminin gerektirdigi giderler sadece yemek servisi, yardim sandigy,
dernek veya bu mahiyetteki kurulus tarafindan yapilir.

Yemek servisi, yiyecek yardimindan faydalanabilecek personel
sayisinin asgari 50 olmasi ve yemekhane igin elverisli yer bulunmasi sartiyla
atamaya yetkili amirin onayi ile kurulabilir. (Ekcumle: 20/11/2017-2017/11180
K.) Yiyecek yardimi bu sekilde kurulan yemek servislerinde yapilir.

Yemek servisi icin gerekli bina, tesis ve demirbas esya kurumlarca
saglanir. Bunlara karsilik memurlardan Ucret alinmaz” hukumlerine yer
verilmigtir.

Mezkur mevzuat hukumleri geregince; kadrolu memurlarin  her
gun yiyebilecegi ihtimaline karsiik kurum bitgesine konulan yiyecek
yardimi 6deneginden yemek maliyetinin yarisini asmamak Uzere harcama
yapilabileceginden, yemek maliyetinin bitceden karsilanamayacak olan
kismi yemek yiyenlerden karsilanacaktir. Yemek yiyenlerden alinacak yemek
Ucretleri tarifesi ise her yilbasinda Butce Uygulama Talimati ile asgari rakamlar
Uzerinden belirlenmekte olup kurumlar yemek maliyetinin kalan kismini
karsilayacak sekilde bu rakamlarin daha Ustinde fiyatlar tespit edebilecektir.
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Bu nedenle Bitge Uygulama Talimati ile belirlenen miktarlar en az alinmasi
gereken miktar ifade etmektedir. E§er Butce Uygulama Talimatinda belirtilen
miktarlar Uzerinden kisilerden tahsil edilen bedel, yemegin maliyetinin
kalanini karsilamaya yetmiyorsa, Kisilerden tahsil edilen miktarin yemegin
maligetinin kalan kismini kargilayacak sekilde artinlmasi veya yemegin
maliyetinin dusUrilmesi gerekmektedir. Aksi takdirde yemek maliyetinin
yarisindan fazla bir miktar buUtgceden karsilanmis olacaktir ki bu da yukarida
ifade edilen mevzuat hukumlerine aykindir. Dolayisiyla yemek yardimindan
yararlanacak personelden yapilacak kesintilerin yemek maliyetinin yarisi
olmasi gerekmektedir.

...... Belediyesi'nde gorevli personele 2017 yili iginde 6gle yemegi yardimi
yapiimasi isi ihale edilmis, ancak kurumun stzlesmede yer alan birim fiyatlarin
yarisini personelden almasi gerekirken, Butce Uygulama Talimati ile belirlenen
asgari tutarlari aldigi, dolayisiyla da yemek maliyetinin yarisindan daha az
tutarlarda personelden kesinti yaptigi gordimustar.

Bu itibarla, Sayistay 7. Dairesince 165 sayili ilamin 3. maddesi ile verilen
tazmin hikminun TASDIKINE,
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Tarih : 23.092020
No . 48227

Konu: Heniz egitim o6gretim faaliyetlerine baslamayan Yuksekokulda
gorevli Arastirma Gorevlilerine gelistirme 6denedi 6denemeyecedi hk.

Dosyadaki mevcut belgelerin okunup, incelenmesinden sonra;
GEREGi GORUSULDU:

2914 sayili YUksekogretim Personel Kanununun “Gelistirme ddenegi”
baslikli degisik 14'0ncU maddesinde:

“Diger yUksekogretim kurumlarina gore sosyo-ekonomik agidan daha
az gelismis yerlerde ogretim yapan ve/veya yeterli sayida 6gretim elemani
saglanamayan yuksekodgretim kurumlan ile bunlarin bolumlerinde gorevli
ogretim elemanlarina; almakta olduklarn aylik gosterge ve ek gosterge
toplaminin 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu uyarinca belirlenen aylik
katsayi ile carpimi sonucu bulunacak miktarin bes katina kadar gelistirme
ddenegi 6denebilir.

Gelistirme 0denegi verilecek yuksekogretim kurumlar, ©6denegdin
verilmesine iligkin usul ve esaslar ile oran veya miktarlari, bu 6denekten
yararlanmasuresiileyararlanamayacakolanlarvedigerhususlarYuksekogretim
Kurulu ile Milli Egitim Bakanhginin gorusu ve Maliye Bakanhginin teklifi Gzerine
Bakanlar Kurulu Karart ile tespit edilir.

hikmuU yer almaktadir.

19.04.2005 tarih ve 25791 sayli Resmi Gazetede yaymlanan
2005/8681 sayili Bakanlar Kurulu Karari eki Geligtirme Odenegi Odenmesine
Dair Kararin 1inci maddesinde:

"Diger yuUksekogretim kurumlarina gore sosyo-ekonomik acidan
daha az gelismis yerlerde dgretim yapan ve/veya yeterli sayida ogretim
eleman saglanamayan yuksekogretim kurumlarinda gorevli  6gretim
elemanlarina; almakta olduklar aylik gosterge ve ek gdsterge toplaminin
memur aylik katsayisi ile garpimi suretiyle hesaplanacak tutara, ekli cetvelde
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yUksekogretim kurumlarinin bulundugu yerlesim yerlerine gore belirlenen
oranlarn uygulanmasi sonucu bulunacak miktarda gelistirme 6denegi 6denir.

"

denilmektedir.
Ayni Kararin 2'nci maddesinde:
"Gelistirme 6denegi;

a) Bu odenegin verilmesi ©ngorulen yerlerdeki yuksekogretim
kurumlarina ait 6gretim elemani kadrosuna atanarak, atandigi yuksekogretim
kurumunda fiilen ¢alisanlars,

b) 2547 sayili Yuksekogretim Kanununun 35 inci maddesi ve 40 inci
maddesinin (b) fikrasi ile 41 inci maddesi uyarinca diger yuksekogretim
kurumlarinda gorevlendirilenlere,

c) Kadrosu bagka bir yuksekogretim kurumunda olmakla birlikte,
gelistirme ddenedi verilmesi 6ngdrulen yerlerdeki yiksekogretim kurumlarina
rektor veya dekan olarak usuline uygun sekilde atananlars,

gorevin yapildigi yuksekogretim kurumlarinin bulundugu yerler igin bu
Karara ekli cetvelde 6ngorilen oranlar Uzerinden fiilen gérev yaptiklari sirece
ddenir.

2547 saylll Kanunun 40 inci maddesinin (a) fikrasina dayanilarak
yUksekogretim kurumlarinda ders vermek Uzere gorevlendirilen 6gretim
elemanlaring, kadrolarinin yer aldigi yiksekdgretim kurumunun bulundugu
yerlericin ekli cetvelde 6ngdrilen oranlar Gzerinden gelistirme 6denegdi ddenir.

Bu Karara ekli cetvelde gelistirme 6denedi 6denmesi 6ngorilen yerlerde
yeni kurulan yUksekogretim kurumlarinin fiilen egitim-ogretim faaliyetine
baslamamis olmasi durumunda bu yerlerdeki yUksekogretim kurumlari igin
belirlenmis gelistirme 6denegi, s6z konusu yuksekdgretim kurumlarnin egitim-
ogretime baslamasi konusunda Yuksekdgretim Kurulu Baskanlhgi tarafindan
izin verilmis olmasi kaydiyla ve fiillen egitim-6gretime baslanincaya kadar
sadece rektor, dekan, yuksekokul midury, enstitt midurt ve konservatuar
mUdurl olarak atanmis 8gretim elemanlarina 6denir.”

hUkmU bulunmaktadir.
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Buna gore, gelistirme 6denegi verilmesi 6ngorulen yerlerdeki yuksekogretim
kurumlarina ait ogretim elemani kadrosuna atanarak, atandidi yuksekogretim
kurumunda fiilen galisan bir 6gretim elemanina bu 6denegin ddenebilmesi icin, ilgili
yUksekogretim kurumunda fiilen egitim-6gretime baslanmis olmasi gerekmektedir.
llgili yuksekogretim kurumunda fiilen egitim-6gretime baslanmamis ise ancak bu
ddenek egditim-6gretime baslamasi konusunda Yuksekdgretim Kurulu Baskanlig
tarafindan izin verilmis olmasi kaydiyla ilgisine gore rektor, dekan, yUksekokul
madury, enstitt mUdurd ve konservatuar middurU olarak atanmis 6gretim
elemanlarina 6denebilecektir.

Sorumlu(lar), 2547 saylll Yiksekogretim Kanununun 3'Unct maddesi
“Tanimlar” boluminde; “d) Universite: Bilimsel ozerklige ve kamu tizelkisiligine
sahip yuksek duzeyde egitim - 6gretim, bilimsel aragtirma, yayin ve danismanlik
yapan; fakulte, enstitd, yuksekokul ve benzeri kurulus ve birimlerden olusan bir
yUksekogretim kurumudur” denildigini, s6z konusu maddede hep “yuksekdgretim
kurumu” kavramina atifta bulunuldugunu, bu madde ile Kurum olarak taraflarinca
Mardin Artuklu Universitesinin anlagiimakta oldugunu, Universitenin bir birimi
olan Devlet Konservatuar Yuksekokulunun fiilen egitim ve 6gretime baslamasinin
kastedilmedigini ileri sirmekte iseller) de; Yuksekogretim kurumlarinin nelerden
muUtesekkil oldugunu tanimlayan 2547 sayill Kanunun 3 Unct maddesindeki:

"

c) (Degisik birinci paragraf: 29/6/2001 - 4702/1 md.) Yuksekagretim
Kurumlari: Universite ile yiksek teknoloji enstitileri ve bunlarin binyesinde yer
alan fakulteler, enstitiler, yuksekokullar, konservatuvarlar, arastirma ve uygulama
merkezleri ile bir Universite veya yuksek teknoloji enstitisune bagll meslek
yUksekokullar ile bir Gniversite veya yiksek teknoloji enstitUsine bagl olmaksizin
ve kazang amacina yonelik olmamak sarti ile vakiflar tarafindan kurulan meslek
yUksekokullardir.

(Degisik:3/4/1991 - 3708/1 md) Yuksek teknoloji enstitisi, 6zellikle
teknoloji alanlarinda yuksek duzeyde arastirma, egitim - 6gretim, Uretim, yayin ve
danismanlik yapan, kamu tizel kisiligine ve bilimsel 6zerklige sahip bir yiksekogretim
kurumudur.

d) Universite: Bilimsel tzerklige ve kamu tizelkisiligine sahip yiksek dizeyde
editim - 6gretim, bilimsel arastirma, yayin ve danismanlik yapan; fakdlte, enstitd,
yUksekokul ve benzeri kurulus ve birimlerden olusan bir yuksekadgretim kurumudur.
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e) Fakulte: Yuksek dizeyde egitim - 6gretim, bilimsel arastirma ve yayin
yapan; kendisine birimler baglanabilen bir yuksekogretim kurumudur.

f) Enstity: Universitelerde ve fakiltelerde birden fazla benzer ve ilgili
bilim dallarinda lisansusty, editim - dgretim, bilimsel arastirma ve uygulama
yapan bir yuksekdgretim kurumudur.

g) Yuksekokul: Belirli bir meslege yonelik egitim 6gretime agirlik veren
bir yiksekogretim kurumudur.

h) Konservatuvar: Muzik ve sahne sanatlarinda sanatgi yetistiren bir
yUksekogretim kurumudur.

) (Degisik: 13/2/2011-6111/170 md.) Meslek Yuksekokulu: Belirli
mesleklere yonelik nitelikli insan gicu yetistirmeyi amaclayan, yilda iki veya
Uc donem olmak Uzere iki yillk egitim-6gretim strdUren, 6n lisans derecesi
veren bir yuksekdgretim kurumudur.

j) Uygulama ve Arastirma Merkezi: YUksekogretim kurumlarinda egitim
dgretimin desteklenmesi amaciyla gesitli alanlarin uygulama ihtiyaci ve bazi
meslek dallarinin hazirlik ve destek faaliyetleri icin egitim - 6gretim, uygulama
ve arastirmalarin sirdurtldugua bir yuksekdgretim kurumudur.”

Tanimlar incelendiginde Universitelerin ve bunlarin binyelerinde yer
alan fakultelerin ayri ayr yuksekodgretim kurumu oldugu sonucu cikmaktadir.

Ayni sekilde, 2547 saylll Yuksekogretim Kanununda 0©ngorilen
universite birimlerinin  akademik yonden tegkilatlanmasi, isleyis, gorey,
yetki ve sorumluluklanyla, ilgili alt birimlerin Ust birimlerle olan iligkilerini
duzenlemek amaciyla 18.02.1982 tarih ve 17609 saylll Resmi Gazetede
yayimlanan Universitelerde Akademik Teskilat Yonetmeliginde s6z konusu
akademik birimlerin ayn ayrn tanimlarinin yapildigi maddelerin  hepsinde
dayanagl Kanundakine uygun bir bicimde fakultelerin ve yuUksekokullarin
birer yuksekogretim kurumu oldugu ve ancak kanun ile kurulabilecekleri
belirtilmistir.

“Gelistirme Odenegdi Odenmesine Dair Kararin 2'nci maddesinin
son fikrasinda yer alan hukim, s6z konusu tanimlar cercevesinde
degerlendirildiginde; genel itibariyle egitim-o6gretim faaliyetine baslamis olan
Universitelerin bunyesine, yeni kurulan bir fakultenin/ytuksekokulun dahil
olmasli halinde bu fakiltenin/ytksekokulun kadrosuna atanmis ve bilfiil bu
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fakiltede/yUksekokulda gorev yapan dekan/yuksekokul midurt digindaki
diger o6gretim elemanlarina gelistirme ddenegi 6denebilmesi icin s6z konusu
fakultede/yUksekokulda egitim-6gretim faaliyetinin fiilen baglamis olmasi
gerektigi anlasiimaktadir.

Ote yandan, yine sorumlu(lar), 2547 sayili Kanunun degisik 33" Gncl
maddesinde; “Arastirma gorevlileri, yUksekdgretim kurumlarinda yapilan
arastirma, inceleme ve deneylerde yardimci olan ve yetkili organlarca verilen
ilgili diger gorevleri yapan 6gretim elemanidir.” seklinde tanimlandigini, yine ayni
Kanunun 36 ncimaddesininikincifikrasinda; “(Dedisik Gguncifikra: 22/2/2018-
7100/8 md.) Ogretim Uyesi, kadrosunun bulundugu yiksekogretim birimi ile
sinirh olmaksizin ve ihtiyag bulunmasi halinde gorevli oldugu yuksekogretim
kuruntunda haftada asgari on saat ders vermekle yukumludur. Ogretim
gorevlisi ise haftada asgari on iki saat ders vermekle yukimludar." hUkmUndn
bulundugunu, dolayisiyla doktorasini bitirmemis arastirma gorevlilerine
yasal olarak ders verme zorunlulugu getirilmedigini, arastirma gorevlilerinin
gorev tanimlari arasinda arastirma, inceleme ve deneylerde yardimci olma ile
yetkili organlarca verilen ilgili diger gorevleri yapmakla yukumld olduklarini,
ilgili diger gorevler arasinda ders vermenin yasal olarak mumkun olmadigini
ve ders verme gdrevinin Universitelerde dgretim Gyeleri (profesor, dogent dr.
ogretim Uyesi) ile 6gretim gorevlisi ve okutmanlarda oldugunu, bu sebeple s6z
konusu 6demenin tamami arastirma gorevlilerine yapildigindan ve arastirma
gorevlisinin galistinimasinda egitim ve dgretime fiilen baslamasi ile herhangi
bir baglanti bulunmadigini iddia etmekte ise(ler) de; Kanun ve Kararda “6gretim
elemani” kavrami bilingli olarak kullanilmis olup, arastirma gorevlileri de
yukarida sorumlu dilekgesinde yer alan tanimi geregi “6gretim elemani” olup,
ogretim elemanlari arasinda gelistirme 6denegi alabilmeleri agisindan “ders
verme-vermeme” seklinde bir ayrima da gidiimemistir.

Bu itibarla, fiilen egitim dgretim faaliyetine baslanilmayan dénem icin
“Gelistirme Odenegi Odenmesine Dair Karar'in 2 nci maddesinin son fikrasinda
sayllan unvanlara sahip olmayan arastirma gorevlisi-6gretim elemanlarina
gelistirme 6denedi 6denmesi mevzuata aykirilik teskil etmektedir.

Son olarak, sorumlu(lar) tarafindan dilekge ekinde 03:12.2018 tarih ve
791891 sayi ile ....... ¢ikan haberde kurulus gelistirme 6deneginin fiilen egitim
dgretim yapilmayan birimde ddenebilecedi hukmune varildigl, Sayistay'dan
gelistirme odenegi kararinin konuya emsal olmasi hesabiyla incelenmesi

Sayistay Dergisi - Sayr: 119
Aralik - 2020



Temyiz Kurulu Karari

gerektigi dile getirilmis ise de; haberde adi gecen 21.02.20718 tarihli ve 44094
sayili Temyiz Kurulu Karari verilen tazmin hUkmuadnun “tasdiki” yonundedir Ki
bu Kararin dizeltilmesi talebi ile yapilan miracaat Uzerine verilen 1912.2018
tarihli ve 45452 sayili Kararla da onceki Kararin onanmasi niteliginde “karar
duzeltilmesine mahal olmadigina” karar verilmistir.

Tdm bu agiklamalar gergevesinde, yukarida adi gecen sorumlularin
kendi temyiz dilekgelerindeki tamamen ayni nitelikteki iddialarinin reddedilerek
92 sayili ilamin 1. maddesiyle verilen ... TL'nin tazminine iligkin hUkmUn
TASDIKINE,
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Tarih : 30.09.2020
No . 48264

Konu: Belediye tarafindan nikah akdi yaptiran baz kisilerden nikah ve salon
Ucreti alinmamasinin kamu zararina yol agtigr hk.

Dosyada mevcut belgelerin okunup incelenmesinden sonrs,
GEREGI GORUSULDU:

Belediye Meclisi tarafindan alinan ... tarihli ve ... sayll kararda nikah
akitlerinden alinacak Ucret ve bu Ucretten muaf tutulacak kisiler belirlenmistir.

S6z konusu kararda belediye personeli ve meclis Uyelerinden Ucret
alinmayacag belirtiimistir.

4736 sayil Kamu Kurum ve Kuruluglarinin Urettikleri Mal ve Hizmet Tarifeleri
ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapiimasi Hakkinda Kanunun 7Tinci maddesinde
belediyelerinde icinde bulundugu kamu kurum ve kuruluslarinca Uretilen mal ve
hizmet bedellerinde isletmecilik geregi yapilan ticari indirimler harig herhangi bir kigi
veya kuruma Ucretsiz veya indirimli tarife uygulanmayacagi hikim altina alinmistir.

Mezkdr Kanunun 1 inci maddesinin diger fikralarinda 1 inci fikra hukmUnidn
istisna ve muafiyetleri sayilmis, 6'nci fikrasinda ise Bakanlar Kurulunun 1 inci
fikra hitkmUnden muaf tutulacak kisi veya kurumlar tespit etmeye yetkili oldugu
belirtiimistir.

Gorlldugu Uzere herhangi bir mal veya hizmetin bazi kisi veya kurumlara
indirimli veya Ucretsiz sunulabilmesi ancak Kanunda belirtilen durumlarda ve
Bakanlar Kurulu Kararlar taninan muafiyetlerle mumkandur.

MezkOr Kanunun yayimindan sonra degisik tarihlerde muafiyet dngdren
birgok Bakanlar Kurulu Karar yaymlanmisti. Ancak bu kararlarda belediye
personeline ve meclis Uyelerine muafiyet taninabilecedine, bu kisilere Ucretsiz veya
indirimli Ucret sunulabilecegine dair bir hikim bulunmamaktadir.

Sonug olarak Bakanlar Kurulu karari ile taninan bir muafiyet olmadan
Belediye'ye ait bir salonun Ucretsiz olarak tahsisi mumkin olmadigi gibi Belediye
tarafindan sunulan bir hizmetten kendi personeli ve meclis Uyeleri olsa dahi Ucret
alinmamasi mUmkun degildir.
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Yapilan incelemede, ....... Belediyesi tarafindan ....... Belediye Meclisinin .....
tarihlive ... kararina dayanilarak nikah akdi yaptiran baz kisilerden nikah ve salon
Ucreti ainmamasinin mevzuat hukumlerine uygun olmadigr agiktir.

Nikdh ve salon Ucreti alinmamasl sonucu belediye adina bir gelirden
vazgecilerek kamu zararina sebebiyet verilmistir.

Bu itibarla, ... Belediyesi tarafindan nikah akdi yaptiran bazi kisilerden
nikah ve salon Ucreti alinmamasi sonucunda olusan toplam ... TL kamu zararina
iligkin 183 sayili llamin 14'Gnct maddesiyle verilen tazmin hikminin yukarida
yapilan agiklamalar dogrultusunda TASDIKINE;

karar verildi.
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