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OZET

TURKIYE’DE BELEDIYE SIRKETLERININ DENETIMI

Calismamizin birinci béliimiinde, kamu yonetimi ve kamu hizmeti kavramlari
detaylandirilmis, kamu yoOnetiminin yapist ve kamu hizmeti sunmada alternatif
yontemler ele almmustir. Ulkemizde kamu yonetimi ge¢misten giiniimiize farkl
diisiince akimlarinin etkisiyle yenilenmis ve uygulama ornekleri yonetimin ¢esitli

asamalarinda deneyimlenerek, meri mevzuatta bu hususlardan etkilenmistir.

Kamu hizmeti sunumunda vatandasa yakinlik bakimindan 6nemi olan
belediyeler yerel hizmetlerin iiretimini ve sunumunu c¢esitli yontemlerle yerine
getirmektedir. Bu yontemlerden birisi olan belediye sirketleri ¢calismamizin ikinci
kisminda detaylandirilmistir. Belediye sirketleri, belediyeler i¢in hem bir ihtiyag hem
de 696 sayili kanun hiikkmiinde kararname ile zorunluluk halini almistir. Belediyeler
hem kendilerine kaynak yaratmak hem de hizmet iiretiminde piyasaya haiz birtakim
kolayliklardan faydalanmak i¢in belediye sirketlerini kurmuslardir. Calismamizin
iclincli kisminda ise belediye sirketlerinin denetimi agiklanmaya c¢alisilmistir. Bu
hususlarla ilgili olarak oncelikle denetim kavrami ve denetim tiirleri ele alinmus,
ardindan sirketlerin denetiminin 6nemi vurgulanmistir. Belediye sirketleri hem
piyasadaki sermaye sirketleri gibi denetlenmekte hem de farkli olarak Sayistay
denetimine tabi tutulmaktadir. Sonug¢ kisminda ise belediye sirketlerinin mevzuatta
yeterince ele almmadigi, tek bir yasal metinle desteklenmedigi ve uygulamada
farkliliklarin oldugu sonucuna varilmis ve belediye sirketlerinin denetiminin aslinda
gerektigi kadar yapilamadigi sebepleri ile ortaya koyulmustur. Calismamizda uzun
aragtirmalar ile ¢esitli yazili materyallerden, {iniversite kiitliphanelerinden,
belediyelerin stratejik plan ve raporlarindan, denetim raporlarindan faydalanilmis, bu
kapsamda Sayistay Baskanligi internet portali ve belediyelerin internet siteleri

incelenmistir.

Anahtar kelimeler: Kamu Yonetimi, Kamu Hizmet, Belediye, Belediye Sirketleri,

Denetim, Sayistay Denetimi



ABSTRACT

In the first part of our study, the concepts of public administration and public
service are detailed, the structure of public administration and alternative methods in
providing public service are discussed. In our country, public administration has been
renewed under the influence of different currents of thought from the past to the
present, and examples of practice have been experienced at various stages of

administration and have been affected by these issues in the current legislation.

Municipalities, which are important in terms of proximity to citizens in the
provision of public services, perform the production and delivery of local services in
various ways. Municipal companies, one of these methods, are detailed in the second
part of our study. Municipal companies have become both a necessity and a necessity
for municipalities with the decree law numbered 696. Municipalities have established
municipal companies both to create resources for themselves and to benefit from some
conveniences in the market in service production. In the third part of our study, the
audit of municipal companies has been tried to be explained. Regarding these issues,
firstly the concept of auditing and types of audits were discussed, and then the
importance of auditing companies was tried to be emphasized. Municipal companies
are both audited like capital companies in the market and are also subject to the audit

of the Court of Accounts.

In the conclusion part, it was concluded that the municipal companies were
not adequately addressed in the legislation, they were not supported by a single legal
text, and there were differences in practice, and it was revealed that the auditing of the
municipal companies could not be done as much as necessary. It has been understood
that the municipal companies sometimes make a loss rather than creating resources,

and therefore the related companies are financed by the municipalities.

In our study, with long researches, various written materials, university libraries,
strategic plans and reports of municipalities, audit reports were used. In this context,
the outputs of our audit task, which we have taken under the responsibility of the
municipality, were examined through the internet portal of the Turkish Court of



Accounts, the websites of the municipalities and interviews with people with
professional experience.

Keywords: Public Administration, Public Service, Municipality, Municipal
Companies, Audit, Audit of the Court of Accounts



Onsoz

“Yalmz tek bir seye ihtiyacimiz vardir, ¢aliskan olmak. Servet ve onun tabii neticesi
olan refah ve saadet yalniz ve ancak caliskanlarin hakkidir” diyen Gazi Mustafa Kemal
Atatlirk’in sozli hayatim boyunca rehberim olmustur. Bu sozii bir kez daha
deneyimleme imkani buldugum c¢alismamda destegini benden esirgemeyen tiim
dostlarima tesekkiir ediyorum. Akademik hayatta ¢aliskan olmayi, iiretmeyi bana
Ogreten, karamsarliga diistiigiimde daima cesaretlendiren ve siire¢ boyunca destegini
benden esirgemeyen danigman hocam Prf. Dr. Adem ESEN’e belediyecilik pratigi
anlaminda da bana kattiklarin1 hayatimin her asamasinda bir rehber olarak
kullanacagimin soziinii vererek tesekkiir ediyorum. Akademik hayati deneyimlemem
icin gerek ders asamalarinda gerek tez asamasinda ihtiyacim olan destegi bana
saglayan Beylikdiizii Belediyesi aileme, 6zelinde Sayin Belediye Baskanimiz Mehmet
Murat Calik’a tesekkiir ediyorum. Kiymetli dostlarim sizler kendi isimlerinizi
biliyorsunuz bu yiizden ayr1 ayr1 yazmayacagim, tezimin her asamasinda goriislerinizi
benden esirgemediniz ve vazgegmemem igin elinizden geleni yaptimiz. flgi ve
destekleriniz sayesinde siiregte yalniz olmadigimi her daim bana hissettirdiniz. Sizlere
cok tesekkiir ediyorum. Egitim hayatim boyunca bende emegi bulunan tiim
ogretmenlerime ve bugiin var olan kadina doniismem i¢in hayatin bana 6grettigi tiim
derslere tesekkiir ediyorum. Ve tabi ki en ¢ok tesekkiirii hak eden ve hayatin bana en
biiyiik hediyesi olan canim ailemi en sona sakladim. Fedakarligin kendisi olan anneme,
caligkanligin kelime anlami olan, bana hakki ve emegi 6greten kiymetli babama,
karsiliksiz sevgiyi tattigim kiz kardeslerime ve ruh esime tesekkiir ediyorum. Iyi ki

varsiniz, hep benimle olun...

Hacer Tugce YILMAZ
2023-istanbul
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Giris

Kamu yonetimi sistemi, iilkeden lilkeye farkli yonetim araglari kullanilarak
yerine getirilmektedir. Ulkemizde kamu ydnetimi sistemi, iki ayakl1 bir sistem {izerine
inga edilmistir. Bunlar; merkezi yonetim ve yerinden yonetim seklindedir. Yerinden
yonetim birimlerinden biri olan belediyeler, il ve ilgelerdeki mahalli miisterek
ihtiyaglarin karsilanmasi1 bakimindan kayda deger bir yere sahip olan yonetim
sistemleridir. Ulkemizde yerel hizmetleri, belediyeler dncesinde vakiflar biiyiik oranda
yerine getirmekteydi. Belediye uygulamalarina gegis ise Osmanli Devleti’nin Kirim

Savasi sonrasi yasadigi ¢esitli gelismeler oldugu ifade edilmektedir.

Modern anlamda ise bugiin var olan il ve il¢e belediyelerinin varlik kazanmasi
1857 yilinda ¢ikarilan Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi ile gergeklesmistir.
Gliniimiizde Belediyeler mahalli miisterek ihtiyaglarin karsilanmasina 6zgiilenen idari
yapilardir. Bu ihtiyaglari kamu hizmeti {ireterek ve vatandasa ulagtirarak
karsilamaktadirlar. Kamu yonetimi ve kamu hizmeti kavramlar1 devlet erkinin gérev
ve yetkilerindeki degisimlere bagli olarak zaman igerisinde farkl sekillerde literatiirde

ve pratikte yer bulmustur.

Insan ihtiyaglar1 zamana, mekana, siyasi-politik siireglere ve kiiltiirel etkenlere
bagli olarak zamanla farklilasmis, artmis ve ¢esitlenmistir. Dolayisiyla kamu hizmeti
de hem devlet erkinin gérevlerine hem de insan ihtiyaglarina bagh olarak genisleyerek
farklilasmistir. Kamu hizmeti tiim doniisiimii ve gelisiminin sonucunda dort temel
ozellik cercevesinde tanimlanmaya ¢alisilan hizmetlerdir. Bu dort 6zellik veya temel

ilke; siireklilik, degiskenlik, esitlilik ve bedelsizlik seklindedir.

Kamu hizmetinin iiretiminden sunulmasina kadar olan siire¢lerinin {izerine
cesitli caligmalar yapilarak modellemeler ortaya ¢ikarilmaya calisilmistir. Buna
miiteakiben “kamu hizmetinin kamu yodnetimi sistemi igerisinde kimin tarafindan

~420

vatandasa sunulacagi” da giincelligini koruyan bir tartisma konusudur.

Ulkemizde kamu ydnetimi sistemi, merkezi ydnetim ve yerinden ydnetim
sistemleri lizerine insa edilmistir. Kamu hizmeti bu sistemler tarafindan ilgililere

sunulmaktadir. Ancak hangi kamu hizmetinin hangi yonetim sistemi tarafindan

1



sunulacagl tartismali bir konu olup bu hususla ilgili bir ¢ergceve c¢ikarilmaya
caligilmaktadir. Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi hizmetin kimin tarafindan sunulacagi
sorusuna mahalli idareleri tanimlarken; mahalli miisterek ihtiya¢ sOylemi iizerinden

bir kavramsallagtirma yapmaistir.

Mahalli ve miisterek ihtiyaglar, yasanilan sosyo-kiiltiirel, ekonomik, siyasi ve
teknolojik gelismeler beraberinde artmis ve cesitlenmistir. Artan ve g¢esitlenen bu
ihtiyaclarin karsilanmasi noktasinda, vatandasa en yakin kamu idaresi olan
belediyelere kayda deger sorumluluk diismektedir. Buna miiteakiben hizmet sunma
noktasinda ¢esitli diisiince akimlarinin da etkisiyle 6zel kesim ve kamu kesiminin ortak
olarak siirecin i¢erisinde yer aldigi alternatif yontemler ortaya ¢ikmistir. Bu yontemler;
emanet, yonetimler arasi igbirligi, ihale/s6zlesme, imtiyaz, yap-islet-devret ve belediye

sirketleri seklinde ifade edilebilir.

Belediyeler, 6zellikle 1980’11 yillardan itibaren yeni kamu yonetimi anlayisinin
bir getirisi olan yerellesme siirecinin de etkisiyle belediye sirketleri eli ile hizmet
sunma metodunu yogun olarak kullanmaya baglamislardir. Belediye sirketleri kendi
biitgesi olan ve topluma 6zel mal statiisiinde mal iiretebilen, denetimi yapilan ve
yonetimi bilyllk oranda belediyeye ait olan isletmeler olarak diistinilebilir.
Calismamizda detaylandirilacagi lizere belediye sirketlerinin kurulmasina ortam
hazirlayan birgok neden vardir. Bunlardan bir kismi idari bir kismi ise mali

nedenlerdir.

Kent yonetiminde etkinligin arttirilmasi i¢in belediyelerin hizmeti vatandasa
ulastirmada tokezlememesi gerekmektedir. Bu nedenledir ki sirketler kurarak hizmet
tiretme ¢ogu noktada belediyelerin elini rahatlatmasi beklenilen bir mevzudur. Ancak
belediye sirketleri kendi 6zii itibariyle birtakim unsurlarla miicadele etmek zorunda
kalmistir. Bagka bir ifadeyle kuruluslar1 ve faaliyet alanlar1 bakimindan ¢eliskili bir
yaptya sahiplerdir yani toplumsal fayda yaratmaya ozgiilenen kamu tlizel kisisi
tarafindan kurulup yonetilirken iiretimi piyasa mekanizmasi igerisinde yerine

getirmektedirler.

Belediye sirketleri, kendi dogasi geregi belediye ile iliskili olmak

mecburiyetindedir. Dolayisiyla piyasa mekanizmasi igerisinde olan diger ticari



isletmelerden bu noktada ayrilmaktadir. Ticari isletmeler, Tirk Ticaret Kanunu
kapsaminda farkli sekillerde kurulan, kurulum agsamasinda izne tabi olmayan, kar

amaci giiden kuruluglardir.

Belediye sirketlerinin sermayesinde biiyiik oranda kamu kaynagini kullaniyor
olmasi bu sirketleri denetimi acisindan da ticari sirketlerden farkli kilmaktadir. Kamu
yonetimi i¢in denetim faktoriiniin 6nemli hale gelmesinin altinda yatan esas sebep
kamu kaynaginin kullanimidir. Bu sebepledir ki belediye sirketlerinin denetimi 6nemli

bir konu seklide ele alinmalidir.

Belediye sirketleri kamu kaynagini kullanmasi bakimindan ilgili mevzuat
hiikkiimleri geregi, Sayistay denetimi ile ticari ve vergisel anlamda denetime tabidir.
Sayistay denetimi disinda belediye sirketleri g¢esitli kamu kurum ve kuruluslarinin
denetim elemanlari ile denetlenmektedir. 6102 sayili Tiirk Ticaret Kanunu uyarica
Gilimriik ve Ticaret Bakanligi sermaye sirketlerinin mevzuata uygunluk kapsaminda
denetimini yapmaktadir. Bununla birlikte bir kisim sermaye sirketi bagimsiz denetime
tabidir. Bagimsiz denetime tabi olan sermaye sirketleri ruhsatli yeminli mali miisavir,
serbest mali miisavir unvanlarini tagiyanlarca veya Kamu Gozetimi, Muhasebe ve
Denetim Standartlar1 Kurumunca bagimsiz denetgiler tarafindan denetlenirler. Bir
diger denetim ise vergi miifettisleri eli ile yapilan denetimdir. Vergi mevzuati

tizerinden, ilgili sirketlerin hesap ve islemleri denetlenmektedir.

Mali denetim 5018 sayil1 Kamu Mali Y6netim ve Kontrol Kanunu kapsaminda
ele almmistir. Mali denetimde ama¢ kamu kaynaginin etkin ve verimli kullanilip
kullanilmadigimin 6l¢limiidiir. Sayistay tarafindan yapilan denetim mali denetim

kavraminin bir getirisi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
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BIRINCI BOLUM
Tiirkiye’de Kamu Yonetimi Yapisi ve Belediyelerin Kamu
Hizmeti Sunma Sekilleri
1.1. Tiirkiye’de Kamu Yonetimi Yapisi

Literatiirde Kamu yOnetimi sisteminin, ayr1 bir mesele olarak ele alinmasi
19’uncu yiizyila rastlamaktadir. Ancak bilimsel manada kamu yonetimi kavramu ile
ilk kez 1812 yilinda C. J. Bonin tarafindan “Kamu Y®&netiminin Ilkeleri” baslikl
calismasinda kullanilmistir. Kamu yonetimi ile ilgili yapilan calismalar 20’inci
yiizyilin ortalarina kadar ¢cogunlukla Geleneksel Kamu Y6netimi olarak nitelendirilen
kamu yoOnetimi ¢alismalarindan meydana gelmekteyken 1960’larin sonuna dogru
Dwight Waldo ve 6grencileri tarafindan Geleneksel Kamu Yonetimi yaklagimlarinin
elestirileri lizerine yapilan c¢alismalarla Yeni Kamu Yonetimi hareketi igerigi

iiretilmeye baslanmustir (Utiik, 2015, s. 47-49).

Kamu yonetimi, “biitiin bir toplumun i¢ i¢e gegmis ve kimi zaman birbirleriyle
celisen sorunlarin arasinda isleyen, kamu hizmetlerini yiiriiten bir idari sistem”
seklinde ifade edilebilir. Kamu yonetimi akademik bir disiplin olarak, “kamu
biirokrasisini ve onun mal ve hizmet sundugu vatandasla olan iliskilerini anlamaya ve
gelistirmeye yonelik bir sistem” olarak ifade edilmektedir (Eryilmaz, 2018, s. 10-12).
Kamu yoOnetimi toplumsal diizenin saglanmasinda, kamu hizmetinin kesintisiz
tiretilmesine ve sunulmasina, ortak nitelikteki ihtiyaglarin kargilanmasina yonelik idari
bir sistemdir. Bu sistemin kesintisiz sekilde islemesi ise kendi diizenini saglayan
elemanlarin beklenilen 6lgiitlerde islemesi ile miimkiin olacaktir. Kamu ydnetimini
olusturan elemanlar (Eryilmaz, 2018)’a gore halk, 6rgiit, norm diizen, kamu politikasi,
mali kaynak ve kamu gorevlileridir. Devlet isleyisinin devamlili§inin saglanabilmesi
kamu yonetimi elemanlarinin sistemin bir pargasi olarak kendilerinden beklenen
gorevleri uygun sekilde ifa etmeleriyle miimkiin olacaktir. Tiirkiye idari yapisi,

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin 123’{incii maddesinde, “Idare, kurulus ve



gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus ve gorevleri,
merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanir. Kamu tiizelkisiligi, ancak
kanunla veya kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayanilarak kurulur” seklinde ifade
edilerek hiikme baglanmistir. Anayasa hiikkmiinden anlasilacagi lizere, iilkemizde
kamu yOnetimi, merkezi yonetim ve yerinden yonetim alt sistemlerine bagli sekilde
isleyen bir sistemdir. Yerinden yonetim, hizmet yerinden ydnetim ve yerel

yonetimlerden olusmaktadir.

Ulkelerin siyasi, idari, sosyolojik ve ekonomik yapilarini etkileyen, yonetsel
yapilarindaki tercihin arkasindaki belirleyici faktorlerin etkisiyle devletler yerel
yonetim veya merkezi yonetim agirlikli yonetsel yapilar tercih ederler. Her iilkenin
tarihsel perspektifi farkli oldugundan uygulamada pek ¢ok farkli modelin uygulamaya
koyuldugu goriilmektedir. Merkezi yonetimin gii¢lii oldugu iilkelere Tiirkiye, Fransa,
Italya ve eski Dogu Bloku iilkeleri, yerinden yonetimin, dogal olarak yerel
yonetimlerin giiclii oldugu iilkelere ise ABD, Ingiltere, Japonya, Almanya ve
Iskandinav iilkeleri ornek gosterilebilmektedir. Her ne kadar bahse konu
gruplandirmalar yapilsa da uygulamada yukarida ifade edilen tilkeler birbirlerinden
ayrilmaktadir. Ulkemizde Tanzimat Fermaninm 1839 yilinda ilan edilmesi ile
baslayan modernlesme hareketi, 6zellikle yonetim sistemine yonelik reformlarin bir
biitiin halinde uygulanmaya basladiginda, Fransa idari yapilanma agisindan rol model
olarak goriilmekteydi. Ancak bugiin her ne kadar merkezi yonetim agirlikli olan grupta
birlikte yer alinsa da “Tiirk ve Fransiz kamu ydnetimi ve yerel yonetim sistemlerinin
farklilig1 son yirmi yilda Fransa’da yonetimi yerellestirme ve etkinlestirme amaciyla

gerceklestirilen reformlarla daha da belirgin hale gelmistir” (Parlak, 2014, s. 9-12).
1.2. Merkezi Yonetim

Ulkemizde kamu ydnetimi, merkezi yonetim ve yerel yonetim kuruluslar eli
ile yerine getirilmekte olup, yonetim kuruluslar: bahse konu iki idari sistemin altinda
toplanmaktadir. Merkezi yonetim, lilkedeki genel hizmetleri yiiriiten, baskent ve tagra
kurumlarindan meydana gelmektedir. Ulkemizde 21.01.2017 tarih ve 6771 sayili
Anayasa degisikligi ile cumhurbaskanligi sistemine geg¢ilmis ve yiiriitme erki

cumhurbagkanliginda toplanmistir. Yeni sistem geregi bakanlar ve cumhurbaskani



yardimcilari, cumhurbagkani tarafindan atanmaktadir. Bahse konu degisiklik ile
“Basbakan ve bakanlar kurulunun tiim yetkilerini kullanacak olan cumhurbagkanina
Anayasa ve kanunla smirlama getirilmeyen her alanda kararname ile diizenleme
yetkisi verilmistir” (Yordem, 2018, s. 14). Bu dogrultuda Tirkiye Cumbhuriyeti
Anayasasi’nin 123’iincii maddesi “idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitliindiir ve
kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden ydnetim ve yerinden
yonetim esaslarina dayanir. Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbagskanlig
kararnamesiyle kurulur.” seklinde diizenlenmistir. Cumhurbagkanlig1 kararnameleri,
Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin 104’lincii maddesinde “Cumhurbaskant, yiirtitme
yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasanin
ikincei kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve
Odevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve 6devler Cumhurbagkanligi
kararnamesiyle dilizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agikga
diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbagkanligi
kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri
uygulanir. Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinin ayn1 konuda kanun ¢ikarmast durumunda,
Cumhurbagkanligi kararnamesi hiikiimstiz hale gelir.” Seklinde hilkkme baglanmistir.
(Yildirim, 2021, s. 294)’a gore konuya iliskin ilk tespit, “Cumhurbaskanlig
Kararnamelerinin (olaganiistii hallerde ¢ikarilacaklar hari¢) kanun hitkkmiinde islemler
olmadiklart ve baz1 idari birimlerin kurulmasimmi saglamalari bu tespitin
yapilabilmesine  engel teskil etmeyecegi” yonilindedir. Bu  bakimdan
Cumhurbagskanlig1 kararnamelerinin kanun olmadigi, kanunlar1 degistirmedigi veya
ortadan kaldirmadigi, kanunlarla ¢elismesi halinde kanun hiikiimlerinin uygulanacagi

acikca ifade edilebilmektedir.

2017 yil1 Anayasa degisikligi sonras1 merkezi yonetim bagkent teskilati altinda
orgiitlenen bakanliklar ise, 10.07.2018 tarihli Cumhurbagkanligi Kararnamesinde,
bakan; “bakan, bakanlik kurulusunun en {iist amiri olup, bakanlik icraatindan ve emri
altindakilerin faaliyet ve islemlerinden sorumlu, bakanlik merkez, tasra ve yurtdisi
teskilat1 ile bagli, ilgili ve iligkili kuruluglarin faaliyetlerini, islemlerini ve hesaplarin

denetlemekle gorevli ve yetkilidir. Cumhurbaskanina karsi sorumludur” seklinde ifade



edilmistir (Eryilmaz, 2018, s. 157). Bakanliklarin hiyerarsik yapisi ise, Bakan
yardimcilig1, bakan yardimciligina bagli genel miidiirliikler ve genel miidiirliiklere

bagli daire baskanliklarindan meydana gelmektedir.

Merkezi yonetimin diger ayagini olusturan tasra teskilati ise il ve ilge orgiitleri
seklinde hizmet sunmaktadir. 1l idaresi vali, il miidiirliikleri ve il idare kurullarinca
yerine getirilmektedir. Il miidiirliikleri bakanliklarin illerde yiiriitecegi hizmetin 6ziiyle
orantili olarak olusturulan, hiyerarsik olarak valinin emri altindaki orgiitlerdir. Il idare
kurullar ise il yonetiminde valinin basgkanliginda valinin yonetimine yardimci bir

anlamda valinin danigma kurullar1 seklinde faaliyetlerini stirdiirmektedirler (Eryilmaz,

2018, s. 168).

Merkezi yonetim yetki genigligi esasina gore calismaktadir. Yetki genisligi
Anayasamizin 126’1c1 maddesinde diizenlenmistir. Kamu yonetimi sisteminin temel
gayesi kamu hizmetinin yerine getirilmesidir. Bu amacin1 merkezden yonetim ve
yerinden yonetim alt sistemleri ile saglamaktadir. Yetki genisligi ise merkezden
yonetim sistemi kavramlarindan biri olmakla beraber, yerinden yonetim ve merkezden
yOnetim alt sistemleri arasinda gegis niteligine sahip bir kavram olarak ele alinabilir
(Cetin, 2018). Ulkemizde yetki genisligi, Il ydnetiminde Valilik sistemi {izerinden
kurgulanmaktadir. Anlasilacag: tizere yetki genisliginin kullanan yonetici, merkezi
yonetim kademesinde gorevlidir. Valilik sisteminde, yonetim erki birtakim konularda
merkez adina merkeze damismadan karar alabilmektedir. Il yonetimine dair alinan
kararlar ve yliriitiilen hizmetlerin ortaya ¢ikardigi ekonomik yiik ise yine merkezi
yonetimin biitgesinden karsilanmaktadir. Merkezdeki yoneticiler, yetki genisligi
araciligiyla tasradaki yoOneticinin gorev alanina giremez ve onlarin yerine gegerek
islem yapamazlar, yani tasrada gorev yapan yOneticiyi ikame edemezler, ancak emir

ve talimat verebilirler (Yilmaz D. , 2007)
1.3. Yerel Yonetim

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin 127’inci maddesinde; “ Mahalli idareler;
il, belediye veya koy halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarini karsilamak iizere kurulus
esaslar1 kanunla belirtilen ve karar organlari, gene kanunda gosterilen, se¢menler

tarafindan secilerek olusturulan kamu tiizelkisileridir. Mahalli idarelerin kurulus ve



gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir.”
seklinde yerel yonetimler tanimlanmistir. Yerel yonetim idareleri iilkemizde; belediye,
il Ozel idaresi ve koy teskilatlanmasiyla, anayasada ifade edilen mahalli miisterek
ihtiyaglarin karsilanmasini saglamaktadir. 2012 yili itibariyle, 12/11/2012 Tarih ve
6360 Sayili “On Dért Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi ilge Kurulmas: ile
Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun” ile yerel idare sisteminde birtakim degisikler vuku bulmus, kanun 6ncesinde
on alt1 adet olan biiyiiksehir sayis1 otuza ¢ikarak biiyiiksehir ve biiyiiksehir olmayan
iller seklinde yerel yonetim birimleri ikili bir yap1 halini almistir (Arikboga, 2019, s.
55). Bu diizenleme sonrasinda, biiyiiksehir olan illerde; biiyiliksehir belediyesi, ilge
belediyeleri seklinde; biiyiiksehir olmayan illerde ise il 6zel idareleri, belediyeler ve

koyler seklinde bir 6rglitlenme ortaya ¢cikmistir.

Yerel idari teskilatlanmalardan biri olan il 6zel idareleri, 22.02.2005 tarih ve
5302 sayili “Il Ozel Idaresi Kanunu’nun “Tammlar” baslikli 3’iincii maddesinin “a”
bendinde * il 6zel idaresi: 1l halkinin mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaclarini
kargilamak tizere kurulan ve karar organi segmenler tarafindan segilerek olusturulan,
idari ve mali 6zerklige sahip kamu tiizel kisisini” seklinde tanimlanmuistir. 6360 sayili
torba yasa ile il 6zel idarelerinin biiyiiksehirlerde tiizel kisiliklerine son verilmis,
buralardaki bucak orgiitleri kaldirilmais, ilin sinirlari biiytiksehir sinirlarina gelmis yani
kent yonetiminde onemli degisiklikler yasanmis, niifusun %93.3’1 kentli niifus
olmustur (Keles & Mengi, 2017, s. 162-163). Il 6zel idareleri, il siirlar1 i¢indeki tiim
bolge ile sorumlu olup merkezi yonetim ile diger yerel idareler arasindaki, yerel
misterek hizmetlerin karsilanmasina ozgiilenen “ara diizey bir yerel idari birim”
olarak ifade edilebilir (Eryilmaz, 2018, s. 192). Il 6zel idareleri; il sinirlar1 igerisinde,
belediye ve kdylerin yetkisi disinda kalan isleri yiiriitmek amaciyla kurulan; vali , il
genel meclisi ve il enciimeni seklinde orgiitlenen, yiiritme organi gérevini yapan vali,
karar orgam olan segimle gorev alan Il genel meclisi ve hem segilmis hem atanmis
tiyelerden olusan enciimenden olusur (Arikboga, 2019, s. 56). Yerel idari
teskilatlanmalarindan bir digeri olan koyler ise 18/3/1924 tarih ve 442 sayili “Koy
Kanunu” hiikiimlerine istinaden goérev yapmaktadir. K&y yonetimi, ilgili kanunun

1’inci maddesinde “Niifusu iki binden asag1 yurtlara (kdy) ve niifusu iki bin ile yirmi



bin arasinda olanlara (kasaba) ve yirmi binden ¢ok niifusu olanlara (sehir) denir.
Niifusu iki binden asag1 olsa dahi belediye teskilati mevcut olan nahiye, kaza ve vilayet
merkezleri kasaba itibar olunur. Ve Belediye Kanununa tabidir.” seklinde ifade
edilmistir. Kanun hiikmii mukabilinde 2000 ve altinda kalan niifusa sahip yerlesim
birimlerinin kdy olarak ifade edilmistir.

Koy kanunu kapsaminda kdy orgiitli; muhtar, ihtiyar heyeti ve koy derneginden
olusmaktadir. K&y dernegi kdyiin karar organi, ihtiyar heyeti ve muhtar ise kdylin
yiriitme organidir. 6360 sayili torba yasa ile birlikte biiyiiksehir idari smirlari
kapsaminda kdoylerin tiizel kisiligi kaldirilmis olup yalmizea 51 il kapsaminda
varliklarin1 siirdiirmektedirler. Yerel idarelerden belediyeler ise mahalli miisterek
ihtiyaglarin karsilanmasina 6zgililenen temel yerel birimdir. Belediye baskan,
belediye meclisi ve enciimenden olusan orgiitlenmesinde meclis, belediye tiizel
kisiliginin karar organi olup meclis ¢alismalar1 ise yerel diizeyde secilen kisilerce
yiriitiilmektedir. Meclis enclimeni ise 5393 sayili “Belediye Kanunu”nda 6ngdriilen
usul ve esaslar dahilinde secilmis ve atanmis kisilerden olusmaktadir. Biiyliksehir
belediyeleri ise 6360 say1l1 torba yasa ile koklii bir degisiklikle biiyiiksehirlerdeki yerel
idari en bliylik teskilatlanma olmustur. 5216 sayili “Biiyliksehir Kanunu” ile 750000
niifus sart1 ongoriilmiis ve niifus sartini saglayan illerin biiyliksehirlere dontisebilecegi
ifade edilmistir. Biiyliksehir belediye meclisi, ilge belediye meclisi liyelerinden olusur
ve ilge belediyelerinin imar ile biitce uygulamalarinin kesinlestigi, yerelde il
yonetiminin ger¢eklestirildigi, biiyliksehir belediyesi karar organidir.

Kentlerde hizmet sunumu agisindan en Onemli idari yapilanmalardan biri
belediyelerdir. Ozellikle 6360 sayil1 torba yasa ile birlikte bu husus daha da énemli
hale gelmistir. Dolayisiyla biiyiiksehir ve biiyliksehir olmayan belediye yapilanmalari
calismamizin ilgili kisimlarinda detayli sekilde incelenecek ve mukabilinde
calismamizin temel meselesi ile ilgili degerlendirmeler ilgili kistmlarda mevzu bahis

edilecektir.

1.3.1. Tiirkiye’de Belediyelerin Kisa Tarihcesi

Tiirkiye’de modern anlamda belediye uygulamalarina rastlanmasi, Osmanli

Devleti'nde Kirim Savasi sonrast yasanilan tiirli gelismeler oldugu ifade



edilebilmektedir. (Keles, s. 155)’¢ gore modern belediyeciligin gelismesi ile
azinliklarin siyasal katilim elde etmeleri i¢in dis devletlerin, Osmanli Devleti’ne baski
yapmalar1 arasinda bir bag oldugunu 6ne siirmektedir. Kirim Savasi sonrasi, Istanbul
merkezinde gayrimiislim niifus sayisimin arttigi, dolayisiyla niifusun artan
ihtiyaclarinin karsilanmasi, ulasim, temizlik gibi temel kamu hizmetlerinin yerine
getirilmesi igin Istanbul sehremanetinin kurulmasmin bir ihtiya¢ halini aldig: ifade
edilebilir. Kurulan belediyenin gorevleri, yetki ve sorumluluklari ile ilk sehir meclisi
seklinde ifade edilen yoOnetim organmin kimlerden olusacagr “Sehremaneti
Nizamname”sinde detayl1 sekilde ifade edilmis, Sehir Meclisinin 15 kisiden olusacagi
12 iiyenin yerel esnaf igerisinden se¢ilecegi hiikiim altina alinmistir (Toksoz, 2016, s.

4).

Giiniimiizdeki var olan ilge belediyelerinin kurulusu ise Istanbul Sehremaneti
sonrasinda 1857 yilinda cikarilan Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi ile
saglanmistir. Belediye orgiitlenmelerinin 6ncesinde, kamu hizmetlerinin biiytik dl¢iide
vakiflar eli ile yerine getirildigi, kadilarin ise idari, hukuki meselelerle ilgili bolgedeki
yoneticiler oldugu bilinmektedir. 1877 yilinda, Dersaadet Belediye yasas1 ile istanbul
ilinde 14 tane olan belediye sayist 20 taneye yiikseltilmis ancak 1912 yilinda
merkeziyet¢i gelenek yine hissedilir hale gelmis, belediye daireleri kaldirilmis yerine
belediye subeleri kurularak sehir meclisinin yerine enciimen almistir. Bu merkeziyetci
yapinin, 5393 Sayili Belediye Kanunu ile miilga hale gelen 1930 yilinda diizenlenen
1580 Sayil1 Belediye Kanunu gelinceye kadar siirdiiriildiigi bilinmektedir (Keles,
2016, s. 157).

Belediyeler, mahalli miisterek ihtiyag¢larin karsilanmasi adina, yerel segmenler
tarafindan bes yillik segilen karar organlarina sahip kamu tiizel kisisidir. Belediye
organlari; belediye meclisi, belediye enciimeni ve belediye bagkanindan olugmaktadir.
Belediye meclisi iiyeleri secimle goreve gelmekte olup, biiyiiksehir belediye
meclisinde ise belediye meclisi liyeleri, il¢e belediye meclis liyeleri igerisindeki dogal
iiyelerden meydana gelmektedir. Ulkemizde Biiyiiksehir belediyeleri 6360 say1l1 torba
yasa ile biiyliksehirlerdeki yerel idari en biiyiik teskilatlanma haline gelmistir. 5216
sayili “Biiyliksehir Kanunu” ile 750000 niifus sarti 6ngoriilmiis ve niifus sartini

saglayan illerin biiyiiksehirlere doniisebilecegi ifade edilmistir. Ilgili torba yasa ile
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birlikte belediye teskilatlanmasi ilge ve biiyiiksehir seklinde ikiye ayrilmistir.
Biiyiiksehir idari yapisi beraberinde il idari sinirint farklilagtirmis, biiyiiksehir olan
illerde koy tiizel kisiligine son verilerek mahallelere doniistiiriilmiistiir. Bu durum pek
tabi belediyelerin gérev ve hizmet alanlarinda cesitlenmeye sebep olmustur. 5393
sayili Belediye Kanunu kapsaminda ve 5216 Sayili Biiyiiksehir Belediye kanunu
kapsaminda belediyelerin yetki ve gorevleri artmustir. ikili bir yerel yapilanma ile
bliyliksehir belediyesi ve ilge belediyeleri arasinda birtakim olagan iligkilerin

dogmasina sebebiyet vermistir.

Ilge belediyelerinin birtakim kararlarinin kesinlesmesinin biiyiiksehir belediye
meclisinde oldugundan aslinda hem ilge hem de biiyiiksehir belediyelerinin karar
organi olarak biiyliksehir belediye meclisi goriilebilmektedir (Eryilmaz, 2018, s. 218).
Bu kararlardan bir tanesi ise biitgedir. 09.10.2005 Resmi Gazete Tarihi ve 25961
Resmi Gazete Sayili “Belediye Meclis Calima Yonetmeligi”’nin 17’inci maddesinde
«...Ilce belediye meclisinin biitceye iliskin kararlar1 biiyiiksehir belediye meclisinde
kabul edildikten sonra kesinlesir...” seklinde hiikme baglanmistir. Yonetmelik hiitkmii
geregi ilge belediye meclisinin biitge tasarilar1 biyiiksehir belediye meclisinde

kesinlesmektedir.

1.4. Kamu Yonetiminde ve Kamu Hizmetinde Yaklasimlar

1.4.1. Geleneksel Kamu Yonetimi

Geleneksel Kamu Yonetimi anlayisinin modellenmesinde devletin dogrudan
hizmeti sunan ve bu hizmet sunumundaki siire¢lerde nihai karar verici olarak
kurgulandig1 bir sistem seklinde ifade edilmesi miimkiindiir. Kamu yoneticileri bu
model kapsaminda yalnizca siyasi aktorlere karsi sorumlu olmakla birlikte kamu
politikasi iiretme yetileri sinirlandirilmis ve takdir yetkileri kisitlanmustir (Utiik, 2015,
s. 50). Orgiitlenme agisindan ise yukaridan asagiya hiyerarsik bir modelin
kurgulandig goriilmektedir. Geleneksel Kamu Yonetimi; Weber, Wilson, Taylor gibi
isimlerin diisiinceleri etkisinde gelismistir. Bu isimler arasinda 6zel olarak deginilmesi
gereken ise Biirokrasi teorisi ile isminden sik sik bahsettiren Weberdir (Ayhan &

Onder, 2017, s. 21). Weber’in biirokrasi yaklasimi; kati1 bir hiyerarsi iliskisini
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benimseyen bir yaklasim olarak geleneksel kamu yonetimi yaklagimlarini

sekillendirmistir.

Geleneksel Kamu Y 6netimi refah devleti doneminde asir1 derecede biiyiiyerek,
kirtasiyecilik, verimsizlik, hantallik, merkeziyetgilik, kat1 hiyerarsik yap1 elestirilerine
maruz kalmistir. Ozellikle 1970 yillarin ortasindan itibaren artan kamu harcamalarinin
etkisiyle hiiklimetler ciddi mali krizlerle karsi karsiya kalmaya baglamis ve tiim
diinyada devletin klasik sinirlarina donmesi, verimlilik esasina gore orgiitlenmesi, 6zel
sektor menseli yoOnetim fonksiyonlarinin kamuya entegre edilmesi diisiinceleri
giindeme gelmistir. Gelencksel modelin ‘daha fazla islememesi ve islemedigi
konusunda yaygin bir kanaatin’ olugsmasi nedeniyle gbzden diismesi (Hughes, 2017, s.
67) sonucu baslayan bu arayislar cogunlukla Yeni Kamu Y 6netimi adiyla uygulamada
yer bulmustur. Esasen 1960°l1 yillarda gelisen fakat o donemde uygulamaya
konulamamis fikirlerin gliniimiizdeki gecikmis bir yansimasi olarak goriilen Yeni
Kamu Yonetimi anlayis1 (Dunleavy & Hood, 1994, s. 9-10),1970’lerden itibaren
ortaya ¢ikan krizlerin ¢ozlimiinde geleneksel yonetim modelinin yetersizliklerine kars1

bir ¢6ziim yolu olarak onerilmistir.

1.4.2. Yeni Kamu Yonetimi Ve Yonetisim Kavram

Geleneksel kamu yonetimi esaslarina gore orgiitlenmis kamu yonetiminin pek
cok ililkede Oorgiitlii bir devletten beklenebilecek temel gereksinimleri dahi
karsilamakta yetersiz kaldigi diistiniilmiistiir (Laking, 2000, s. 217). Bununla beraber
refah devleti anlayis1 altinda her alanda asir1 biiyliyen ve yayilan, buna karsilik
talepleri karsilayamayan bir kamu sektoriiniin olugsmasi 6zellikle kamusal hizmetlerin
yeniden tanimlanmasi ve yiiriitiilme usullerinin belirlenmesi konusunda tiim diinyada
yeni arayislara yol agmistir (Lane, 2000, s. 216). Ulkemizde, 1980’li yillarda
neoliberal politikalarin etkisi ve 1950’lilerde baslayan hizli kentlesme faktoriiyle
beraber diinyaya ayak uydurarak alternatif yonetim modeli olan yeni kamu y&netimi
anlayis1 gelisme gostermistir. Bugiine geldigimizde yeni kamu ydnetimi anlayisinin
etkisi mevzuat anlaminda da yogun bir sekilde hissedilmektedir. Yeni kamu yonetimi

anlayisinda, ©6zel kesim kamu kesimi ayrimi ortadan kaldirilarak yonetimin
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paydaslarinin, kamu kesiminin karar alma siire¢lerine aktif katilimini saglamak tizere

cesitli mekanizmalar gelistirilmistir.

Kiiresellesme kavrami ¢ok boyutlu kavram olarak karsimiza c¢ikmaktadir.
Boyutlarindan bir tanesi olan ulusal smirlarin Gtesine ¢ikarak uluslararasi olma
fikriyati ise ulusal sinirlar igerisinde kalan kamu yonetim sistemlerinin de uluslararasi
idari yapilar haline gelmesinin gerekliligini ortaya koymus ve bu sekilde kamu idari
sisteminde yeniden yapilanma siirecine girilmistir (Merrien, 1998, s. 5-67). 1970’li
yillarda diinyada yasanan ekonomik krizlerin sebebi olarak keynezyen yaklasimlar
gosterilmis ve beraberinde sosyal devleti sorgulayan liberal yaklagimlarin etkisiyle
kamu hizmetinin sunulmasi noktasinda sinirli bir devlet miidahalesi 6ngoren yeni

yaklagimlar ortaya ¢ikarilmistir (Karci, 2008, s. 41-43).

Kamu kesiminin ekonomik ve sosyal hayatta aktif rol almasi, ilkelerin
kalkinmasina katkida bulunmasi, sosyal devlet anlayisi ile hareket etmesi kamu
hizmetinin ¢esitlenmesine dolayisiyla kamu harcamalarinda ciddi artislarin
yasanmasina sebebiyet vermis, demokratik diisiince sistemlerinin etkisinin artmasi ile
vatandaslarin devlet erkinden bekledikleri hizmet tiirii ve hizmetin kalitesine yonelik
beklentilerinde bir artisa sebep olmus bu durumda nitekim kamu harcamalarinin
Gayrisafi milli hasila igerisinde biiyiik paylara sahip olmasini beraberinde getirmistir
(Akyel & Kose, 2010, s. 10-11). Dolayisiyla milli kaynagin igerisinde kamu
harcamalarinin ciddi bir yerinin olmasi, kamu kaynaginin daha ¢ok denetlenmesi

ithtiyacint dogurmustur.

Yeni kamu yonetimi anlayisi, geleneksel yonetim anlayisinda, denetim,
seffaflik, hesap verilebilirlik gibi ilkelerin eksikligi sebebiyle ortaya ¢ikan sorunlarin
¢Oziimiine yonelik birtakim receteler sundugu seklinde ifade edilerek, savunucular
tarafindan Ogretide ¢alisilmistir. Anlayisin temel prensiplerinden bir tanesi kamu
kesiminin hesap verilebilir olmasi ile ilgilidir. Kamu kurumlar1 hesap verilebilir olmali
ve kamu denetimine agik olmalidir. Kamu kesimi, harcadigi kamu kaynaginin
sorumlulugunu alarak, kaynagin esas yaraticist olan vatandasa kars1 hesap verir hale
gelmelidir. (Gokiis, 2011, s. 39-42)’e gore; Yeni kamu yonetimi felsefesinde kamu

hizmeti {iretiminde miisteri odakli olmak savunulurken hizmetin iiretiminde ise
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optimal olunmasi yani kaynak israfindan kagmilmas: hakim goriis olarak ifade
edilmekte olup kamu hizmeti sunumunda ise yeni kamu yonetimi felsefesine gore,
devlet iiretici degil yonetici olmalidir baska bir deyisle devlet, hizmet iiretim siirecine

dogrudan katilmak yerine bu siireci yoneten ve denetleyen bir paydas olmalidir.

Yeni Kamu Yonetimi felsefesinin kavramlarindan bir tanesi Yonetisim
kavramidir. Kavram literatiirde farkli sekillerde ele alinmaktadir. Bir kisim yazar
tarafindan elestirilirken bir kisim yazar tarafindan geleneksel yonetim anlayigindaki
eksiklikleri ortadan kaldiran bir anlayis olarak goriilmektedir. (Zabc1 Culha, 2002, s.
152-177)’nin galismast literatiirdeki yonetisim elestirisi olarak olusturulan ¢aligmalara
ornek olarak gosterilebilir. Calismada yonetisim kavrami kapitalizmin egemen
giiclerine bagimli kalinmasi1 yoniinde ortaya ¢ikarilan bir kavram olarak

tartisilmaktadir.

Yeni kamu yonetimi anlayisinda, vatandas odakliligin 6n plana ¢ikarildigi
iddia edilerek vatandas ve yonetimin tim paydaslarin yonetimde karar alma
stireclerine aktif katilimin1 saglamak tizere cesitli mekanizmalar gelistirdigi ifade
edilebilir, bunlardan biri ise yonetisim kavramidir (Kara Yildirim, 2018, s. 273-289).
Yonetisim kavrami (Tekelli, 1996, s. 1-11)’ nin ¢alismasinda ¢ok aktorlii bir iletisim
sistemine baghi olarak karar alma mekanizmasinin olusturulmasi, toplumun
yonlendirilmesinde sivil aktorleri temel alan demokratiklik, hesap verme, katilimcilik,
aciklik gibi ilkeleri benimseyen bir sistemdir. Yonetisim kavrami “kamu sektorii ve
0zel sektor arasindaki cizgileri seffaflagtiran” ve geleneksel yonetim anlayiginin
sinirlarint asarak yonetimin yeniden yapilandirilmasii saglayan bir sistem olarak

karsimiza ¢ikmaktadir (Stoker, 1998, s. 17-18).

Yonetisim, genel olarak, “farkli ortaklik yapilar1 igeren interaktif bir siire¢
olarak goriilmekte ve bu siire¢ icerisinde de, yonetisim, toplumu yonlendirmekte
sorumluluk dengesinin devletten sivil topluma dogru kaymasima isaret eder; cok
aktorlii bir sistemle yonetmeyi ifade eder” (Tek Turan, 2013, s. 13). Yonetisim
yaklagimi, 6zellikle 1993 yilinda ABD’de (Osborne & Gaebler, 1993)’in ortaya attig1
devletin bizzat 151 yapan degil de yonlendirici fonksiyonu ile ekonomik ve toplumsal

sistem igerisinde yer almas1 gerektigine yonelik ortaya attiklar fikir ile glinlimiizde
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farkli uygulama oOrnekleriyle sekillenmektedir. “Yonetisim terimi ilk olarak Diinya
Bankasi tarafindan 1989 yilinda Afrika tizerinde hazirlanan bir raporda kullanilmistir”
(Goktis, 2011, s. 43). Raporun ana fikri Afrika da yasanilan kalkinma sorunlari
olmakla beraber bu husus “governance” krizi olarak ifade edilmistir (Gokiis, 2011, s.
43). Bu terim government terimi ile es anlamli kullanilmigtir. Yani literatiirde kimi
zaman yOnetisim kimi zaman yOnetim kavrami seklinde ele alinmaktadir. Ancak
yonetisim kavrami 0zii itibariyle yonetim kavramindan farklilik arz etmekte olup

yonetimi paylasmay1 savunmaktadir.

Yonetisim kavrami, ortak yonetim, minimal devleti ve kamu harcamalarinin
azaltilmasini savunan bir ilke olarak ifade edilebilmektedir (Giiler Ayman, 2003, s.
95). (Kose, 2010, s. 36-37)’ye gore yonetisim kavrami kiiresellesme ile yakindan ilgili
bir kavram olmakla beraber seffaf, hesap verebilir yonetme anlayisini ortaya
cikarabilecegi gibi giiclii varsayilanlarin giiclerini daha da artirmalarini saglayacak
araglart mesrulastirma seklinde de ortaya cikabilir ancak yonetisim felsefesinin
merkezi yonetimin elindeki yonetime has giiclin yerel idarelerle ile paylasilmasinin
Otesinde sendikalar, 6zel kesim, vakif ve derneklerle paylasabilmeyi savundugunu
ifade etmek miimkiin olacaktir. YoOnetisim kamu hizmeti iiretiminde sadece kamu
kesiminin degil yonetimde sz sahibi olabilecegini iddia ettigi her paydasimin yer
almasi1 gerektigini savunur. YOnetisim anlayisinin kamu hizmetinde etkinlik arttirict
etkisinin oldugu s6ylemde yer bulurken bu s6ylem ise iki temel unsurda ele alinir; ilki
kamu istithdam politikalarindaki kat1 anlayislardan siyrilarak hizmetin uzman
kadrolarca yerine getirilebilecegi olup ikincisi ise kaynak kullaniminda s6z hakkinin

toplumun her kesimine yayilmasi ile daha etkin sonuglar tiretilebilecegi seklindedir.

Kamu y6netiminde yeni anlayislarin ortaya ¢ikmasi aslinda modern devletin
yerine getirmesi gereken gorevlerle yani kamu hizmeti sunumuyla da ilgili bir husus
olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Yeni kamu yonetimi anlayiginin ortaya ¢ikmasina neden
olan olaylar zincirinin bir halkas1 bu sebeple degisen ve ¢esitlenen ihtiyaclar oldugu
ifade edilebilir. Modern devletin en 6nemli gorevlerinden biri, vatandasa kamu
hizmetini etkinlik ve verimlilik sartlariyla sunmak oldugu ifade edilebilir. Yeni kamu
yonetimi kamu hizmeti sunumunda nasil bir organize yap1 haline gelinecegini ortaya

koymakta olup Yeni kamu yonetimi anlayisinin iki temel iddias1 oldugu ifade
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edilebilir. Bunlardan ilki kamu kesimi ve 6zel kesimin bir oldugu ikincisi ise “kamu

yonetiminde biirokrasinin tek yol olmadig1” tizerinedir (Gokiis, 2011, s. 40).

Kamu yonetiminde yeni anlayislarin ortaya ¢ikmasi, kamu hizmetlerinin
finansmanin1 da biiylik 6l¢iide etkilemistir. Geleneksel anlayiglarin aksine kamu
yonetiminde yeni yaklasimlar, kamu hizmeti alanin dogrudan hizmetin finansmanini
istlenmesi durumunun yayginlasmasinda etkili olmustur. Bu duruma literatiirde
“kullanan 6der” durumu denilmektedir. Ekmek bu durumu en giizel karsilayabilecek
ornektir. “Onceleri biitce ici isletmeler ile iretilerek halka sunulan, finansmani idare
tarafindan saglanan ekmek {iretimi hizmeti” (Sonmez, Giiclii, & ilgezdi, 2019, s. 44-
45), giinlimiizde belediyenin biitgesinin disinda kurmus oldugu sirketlerle saglanmakta

ve alicist tarafindan dogrudan katilmak suretiyle finansmani karsilanmaktadir.

1.4.3. Kamu Hizmeti Sunumunda Yeni Kamu isletmeciligi

Yaklasim

Dayandig1 degerleri neoliberalizm diisiincesinden alan Yeni Kamu
Isletmeciligi, 6zellestirme ve alternatif hizmet sunma modellerinin kamu ydnetimi
sistemi icerisinde yayginlasmasi ve devletin bu alanlardaki roliiniin sinirli kalmasi
seklinde pratikte viicut bulmasidir. Yeni Kamu isletmeciligi yaklagiminin olgunluk
kazanmas1 acisindan James Perry ve Kenneth Kraemer’in 1983 yilinda yayinladiklari
“Public Management: Public and Private Perspectives” baslikli eser litertliirde dnemli
goriilmiis, iceriginde ise yeni kamu isletmeciligi akiminin temel amaglarina yer
verilerek, kamu orgiitiiniin gelistirilmesine yonelik birtakim 6zelliklere deginilmistir
(Karci, 2008, s. 45-48). Neoliberal yaklagimlar optimal kaynak dagilimimin tek
yolunun piyasa mekanizmasi oldugunu ileri siirmektedir. Bu bakimdan devletin
piyasadaki miidahalesi optimum kaynak dagiliminin oniine gecmekte ve piyasada
etkin olmayan sonuglara sebep olmaktadir. Yeni kamu isletmeciligi yaklasimi da bu
diisiince sistemine uygun olarak devletin kamu hizmeti sunarken etkin ve verimli bir
hizmet ortaya ¢ikarabilmesinin yolunun, bu hizmetlerin 6zellestirmesi veya alternatif
yollarla 6zel kesim-kamu kesimi ortakli hizmet sunma modelleri gelistirmesi olduguna

vurgu yapmaktadir.
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Yeni Kamu Isletmeciligi yaklasimi “refah devleti diisiincesi tarafindan
desteklenen sosyal yardim, gelirin yeniden dagitilmasi, pozitif insan haklar1 gibi fikir
ve uygulamalarin sonucunda gittik¢e biiyliyen devlet yapilarinin tirettigi verimsizlik,
hantallik, kurallara asir1 baglilik, kirtasiyecilik, merkeziyet¢ilik ve asir1 hiyerarsi gibi
sikdyetlerin bir sonucu olarak dogmustur” (Kurum, 2017, s. 86).Yeni kamu
isletmeciligini literatiirde ilk kez kullanildig1 ¢alisma olan (Hood, 1991, s. 3-19)’un
caligmasinda, yeni kamu isletmeciligi kavraminin kamu sistemi icerisinde yasanan
kiiresel ¢aptaki reformlarla hissedilir hale geldigi ileri siiriilmiis ve bu reformlar dort

baslik altinda toplanmistir, bunlar; “

I.  Kamunun harcama ve personel giderlerini azaltmak suretiyle kamunun
ekonomi igerisindeki payinin azaltilmasi,
Il.  Kamu hizmet sunumunda 6zellestirme uygulamalarinin arttirilmast,
1. E-devlet benzeri uygulamalarin gelistirilmesi, kamu sisteminde bilgi
teknolojisi uygulamalarindan daha fazla faydalanilmasi,
IV. Kiiresel is birliklerinin arttirilmast ve kamu yonetimi alaninda

uzmanlasma ihtiyac1” seklinde ifade edilmektedir.

Yeni kamu isletmeciligi yukarida ifade edilen hususlarla beraber kuramsal bir
cerceve kazanmistir. Yani yapilan reformlar yeni kamu isletmeciligi kavramini
somutlastirarak bir anlam kazandirmistir. Yeni kamu isletmeciligi yaklasimi
isletmecilik ve kamu tercihi teorilerinden etkilenerek c¢esitli kavramlarla hala
gelisimine devam etmektedir. Yeni Kamu isletmeciligi kavrami 6zellikle yerellesme,
ozel sektor, katilimcilik, piyasa-odakli kamu yonetimi ve temsili biirokrasi gibi
prensipleri temel almaktadir. Bu yaklasim geleneksel kamu yonetimi yaklagimlarinin
aksine tepeden inme karar alma mekanizmalarini ortadan kaldirarak katilimcilik
felsefesiyle hareket eden bir karar alma mekanizmasini, yonetim sistemi ic¢in
ongormektedir. Yeni Kamu isletmeciligi anlayisi piyasa temelli bir kamu
isletmeciligini kamu sektorii i¢in mutlak bir gereklilik olarak gormektedir (Ayhan &
Onder, 2017, s. 31-34).
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Kamu yonetiminde ihtiya¢ duyuldugu iddia edilen yeni kamu isletmeciligi
anlayisini ortaya ¢ikaran gesitli etkenler oldugu kabul edilmekle birlikte (Geng, 2010,
S. 147)’ gcalismasinda etkenler su sekilde ifade edilmistir;

I.  1970’li yillarda refah devleti anlayisinin da etkili oldugu neden iddia edilen ve
diinyay1 etkisi altina alan petrol krizleri
Il.  Cesitlenen ve genisleyen vatandas taleplerini karsilamada kamu kesiminin hiz,
zaman, kalite ve etkinlik agisindan eksik kalmasi
I1l.  Yeni sag ideolojilerin yiikselise gecerek ABD ve Ingiltere de iktidara gelmesi
ve yeni sag politika uygulamalar1 ve biirokrasi elestirilerinin artmasi
IV.  Uluslararas: orgiitlerin liberal politikalarla ilgili aktif rol almalar
V.  Bilgi iletisim teknolojilerinin yayginlagmasi
VI.  Sivil Toplum orgiitlerinin 1980 sonrasi donemde gliglenmesi, yoOnetisim

kavraminin gli¢ kazanmasi, kiiresellesme fikrinin yayginlik kazanmasi,”

Seklinde genel bir ¢erceve cizilerek, yeni kamu isletmeciligine sebep olan etkiler

maddeler halinde siralanabilecegi ifade edilmistir.

Yeni kamu isletmeciligi anlayigi esas olarak (Osborne & Gaebler, 1993)’in
calismasiyla popiiler hale gelmistir, ¢alismaya goére kamu kesiminin varlik sebebi
vatandasa hizmet olmakla birlikte kamu kesimi bu anlayis dogrultusunda vatandas
odakli yonetilmeli ve bu anlayisla hizmet liretmelidir. Geleneksel kamu yonetimi,
biirokratiklik lizerine kurulmustur ancak yeni kamu isletmeciligi anlayis1 biirokrasinin
aksine hizmet sunumunda Kkaliteye, orgiitsel misyon ve vizyona, yoneticilerin
sorumluluk alabilmeleri ve hesap verilebilir hale gelmesine dayandig: ifade edilir
(Geng, 2010, s. 149).

Glinlimiizde yeni kamu isletmeciligi ile ilgili calismalar diinyada hala devam
etmekte olup devletlerin konuya iliskin reform paketleri de hali hazirda uygulamaya
koyulmaktadir. Ancak bu yaklasimla ilgili topyekiin bir yargiya varmak pek tabi dogru
olmayacaktir. Ciinkii bir sistemin basarisi o sistemin uygulanma sekli ile ilgili oldugu
kadar uygulanacagi yerin kiiltiirel, ekonomik ve sosyolojik yapisi ile yakindan ilgilidir.
Yeni yaklasimlar uzun siireglerden gecerek ve ¢esitli uygulama ornekleri denenerek

varlik bulmaktadir. Bu sebeple yenilik¢i uygulamalarin bir iilkedeki basaris1 veya
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basarisizligt o uygulamanin degerlendirilmesinde nesnel bir yargiya bizleri
ulastirmayacaktir. Yeni Kamu Isletmeciligi yaklasiminin basarist da bu sebeple farkli
iilkelerdeki siyasi, ekonomik, sosyolojik ve kiiltiirel degerler hasebiyle degiskenlik
gosterecek ve uygulama basarisinin dl¢iimii de nesnel olmayacaktir (Ayhan & Onder,

2017, s. 37)
1.4.4. Yeni Kamu Hizmeti Yaklasimi

Yeni kamu hizmeti yaklasimi ilk olarak Robert B. Denhardt ve Janet Vinzant
Denhardt’in ¢alismalarinda kendine yer edinmistir (Gokiis, 2011, s. 50). Robert B.
Denhardt ve Janet Vinzant Denhardt ¢aligmalarin1 6nceki ¢aligmalarda eksik birakilan
veya kendilerince elestirilmesi gerekli goriilen alanlarin elestirileri {izerine insa
etmislerdir. Onlar kamu y6netimi reformlar1 ve 6nceki ¢aligmalardaki, eksiklikler,
zayif yonler ve gliclii yonleri dikkate alarak kamu ydnetiminde yeni bir normatif model
Oone sirmislerdir. Giiniimiizde Ozellikle batili {ilkelerin yeni kamu hizmeti
yaklasimindan etkilenerek uygulama 6rneklerini diinyaya kazandirdig: ifade edilebilir

(Gokiis, 2011, s. 50-55).

Yeni Kamu Hizmeti yaklasimi Geleneksel Kamu Yonetimi ve Yeni Kamu
Isletmeciligi yaklagimlarinda var oldugu sekilde kendi 6zelinde birtakim teorik
unsurlar1 igermekte olup bu unsurlar sayesinden normatif bir hal almaktadir ve bu
durum kamu yonetimine has diger yaklagimlardan yeni kamu hizmeti yaklagimim

ayrrmaktadir (Ayhan & Onder, 2017, s. 34).

Yeni kamu hizmeti yaklagiminin en 6nemli vurgularindan biri, “demokratik
vatandaslik” tzerinedir.(Denhardt & Denhardt, 2000)’in ¢alismasinda demokratik
vatandaslik kavrami; vatandaslarin haklarinin devlet tarafindan garanti altina alinmasi
seklinde ifade edilmis olup, bir iilkede demokrasinin saglanabilmesi i¢in dncelikle o
iilkede vatandaslarin hak ve sorumluluklarinin devlet tarafindan gilivence altina
alinmas1 gerektigi ileri siiriilmistiir. Ayrica calismada, demokratik {lkelerde
vatandaglarin katilim kiiltiiriine sahip olabilecekleri, devletle birlikte yonetimde s6z
haklarinin olabilecegi ifade edilmistir. Yeni kamu hizmeti yaklagiminin bir diger
unsuru sivil toplum orgiitleridir, sivil toplum Orgiitleri vatandas ve devlet arasindaki

iliskinin giiclenmesini ve devletin vatandasla daha kolay bag kurabilmesini
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sagladigindan vatandaslarin kamu yo6netimi politikalarinin belirlenmesi hususunda
sivil toplum orgiitleri araciligiyla daha etkin rol oynayabilecegi diisiiniilebilir (Ayhan
& Onder, 2017).

Yeni kamu hizmeti anlayisinda, (Utiik, 2015)° gore “devletin temel rolii
vatandaslarin isteklerine odaklanarak vatandaslarin siyasal sisteme katilimlarini

saglayabilecek kurumlar ve politikalar ortaya ¢ikarmaktir.”

Kamu politikalarinin iiretilmesi ve uygulanmasi agamasinda zamanla devletin
rolii diinyada ve pek tabi iilkemizde sorgulanir hale gelmis ve bu sorgulamalar
neticesinde kamu yoOnetiminin, yonetim dalinin bir disiplini olmasi sebebiyle
geleneksel anlayislarda yasanilan sorunlarla muhatap oldugu gézlemlenmistir. Kamu
yonetimi sisteminde degisiklige gidilme ihtiyacinin ortaya ¢ikmasinda; toplumsal,
ekonomik ve siyasi siireglerin etkili oldugu bir ger¢ek olmakla birlikte, yonetilemeyen
bir kamu sektoriiniin yol agtig1 verimsizlik ve kaynak israfi sorunun da bu degisimlerde
etkili oldugu bilinmektedir. Kamu yonetimi sisteminde yasanan degisiklik, paralel
sekilde devletin sistemdeki roliinii de etkilemistir. Yonetim paylasilmis, devreye 6zel

kesim, sendikalar ve sivil toplum Orgiitleri girmistir.

Kamu yonetiminde yasanilan reformlarin kamu hizmeti uygulamalarinda da
yasanmasi kacinilmaz olmustur. Kamu yonetiminde yasanan reformlarin temel sebebi
geleneksel yonetim anlayisinin ortaya ¢ikardigi biirokrasi, hiyerarsi ve kaynaklarin
etkin kullanilamamas1 {izerine kurularak kamu sektoriiniin de 6zel sektor benzeri
anlayislarla yonetilebilece8i diisiinceleri ortaya atilmistir. Bu anlayislar yazimizin
ilgili boliimiinde de deginildigi iizere yeni kamu isletmeciligi anlayis1 seklinde
isimlendirilmistir. Ancak her model de oldugu gibi yeni kamu isletmeciligi anlayisinda
da uygulama noktasinda kimi problemlerin yasanildig: diisiiniilmektedir. Geleneksel
yonetim anlayisinin elestirileri iizerine kurulan Yeni Kamu Isletmeciligi anlayisinin
elestirileri lizerine ise Yeni Kamu Hizmeti Anlayis1 gelistirilmis ve uygulanabilirlik
kazanmas1 i¢in kavramsal bir ¢er¢eve ve kendi has ilkeler gelistirilerek literatiire

sunulmustur (Geng, 2010, s. 149-152).

Yeni kamu hizmeti modelinde, demokrasi kavrami 6zel bir yer tutmakla

birlikte demokrasinin 6n kosulunun devlet ve vatandasin is birligi yapmasi {izerine
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kurgulandig ifade edilebilir (Geng, 2010, s. 152). Yeni Kamu Hizmeti anlayis1 kamu
yonetiminde verimlilik, etkinlik gibi kavramlarin yanina sosyal adalet kavramimi da
ekleyerek, kamu yonetiminin hayatin iginde olmasini ifade eden yani kamu
yonetiminin sosyal ve giincel problemlerle alakadar olmasi gerekliligini savunan
katilim faktoriiniin 6nemini vurgulayan bir model olarak ifade edilebilir (Denhardt &
Denhardt, 2000).

1.4.4.1. Robert B Denhardt ile Janet Vinzant Denhardt’in Yeni

Kamu Hizmeti ilkeleri

(Denhardt & Denhardt, 2000)’in ¢alismasinda yeni kamu hizmeti yaklasimi
yedi maddelik ilkelerle agiklanmaya ¢alisilmis olup ilkeler asagidaki gibidir;

Birinci ilke devletin degisen rolii izerinedir. Devlet, bu yaklagimda vatandasin
ihtiyacin1 karsilayan, sorunlarma c¢oziim iireten bir rolii benimsemelidir. Kamu
hizmetinin sunumunda kamu kesiminin vatandasa yardimeci olan bir tarz izlemesi
gerektigi ve geleneksel anlayislarin aksine devletin kamu hizmetlerinin iiretiminde
yonetimin her paydasiyla birlikte, kamu hizmetini nasil iiretilir hale getirebiliriz, nasil
planlayabiliriz seklinde katilimer (Gokiis, 2011, s. 50) ve problem ¢oziicii bir rol

iistelenmesi modellenmistir. Vatandas etkin bir modelin kurgulandig: ifade edilebilir.

Ikinci olarak, kamusal menfaatin kamu hizmetinin temel felsefesini
olusturmasi1 yani kamu kesiminin amacinin kamu faydasi yaratmak oldugu tizerinedir.
Kamu hizmetinin amaci bireysel olan1 degil kolektif olan1 ortaya ¢ikarmaktir. Ortak
olan ise yalnizca secilmis ya da atanmis politikacilarla degil, toplumun her kesiminin

karar stireglerine dahil olmasiyla ortaya ¢ikarilabilecegini ileri siirmektedir

Uciincii felsefe ise ortaklasa politika ve programlarin demokratik sonuglar
cikaracag ve stratejik diisiinmenin hayata gegirilebilecegi lizerinedir. Yani demokrasi
kolektif aklin ve yiirlitmenin bir sonucudur (Geng, 2010, s. 154). Yonetimin her
paydasi yonetime dahil olursa o sekilde stratejik diisiinmeye yonelik ciktilar elde

edilebilir.
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Dordiincti ilke ise miisteri kelimesinin aksine sunulan kamu hizmetinin
ilgilisinin vatandas olmasidir. Bu savini ise devlet ile vatandas arasindaki iliskinin 6zel
sektordeki iiretici ve satin alan kisiler arasindaki iliskiden farkli oldugu iizerine

kurmaktadir (Gokiis, 2011, s. 51)

Besinci olarak hesap verilebilirlik olgusunun yeni kamu ydnetimi veya yeni
kamu isletmeciligi anlayislariyla basite indirgendigi ileri siiriilmiistiir. Hesap
verilebilirligin {ist otoriteye degil toplumun her kesimine yayilmasi ile ilgilidir.
Devletin, toplumun tamamina yani yonetimin her paydasina karsi hesap verilebilir

olmasiyla ilgili olan kapsayici bir kavram oldugu iizerinedir.

Altiner husus ise verimlilik ve etkinlik konularindan 6nce kamuya yani insana
oncelik verilmesi ile ilgilidir. Yeni Kamu Hizmeti modeli daha 6ncede degindigimiz
lizere sosyal adalet, esitlik ve toplumsal iliskileri 6n plana alan bir modellemedir. Bu
sebepledir ki yeni kamu isletmeciligi anlayisi ile kamu kesimine kazandirilan birtakim

gostergelerin Oniine insan faktoriiniin koyulmasi gerektigini ileri stirer.

Yedinci ve son ilke de ise kamu yoneticisinin kim oldugu tizerine durulur.
Kamu yoneticisi girisimci degil kamu adina ¢alisan dnceligi vatandas memnuniyeti
olan kisi olmas1 gerektigi savunulur. Ozetle Yeni kamu hizmeti yaklasimi yonetisim
kavraminin temelleri iizerine insa edilmis gibi goriiniiyor olsa dahi kavramlara ve
ilkelere daha genis anlamlar yiiklemistir. Oncelikle 6zel sektor ve kamu sektorii
arasinda bir ayrim yapmis, demokratik unsurlara ve kamu faydasina daha ¢ok dnem
verilmesi gerekliligini 6n plana ¢ikarmistir. Kamunun ortaya c¢ikardigi hizmetin
ilgilisinin miisteri olmadigini, kamu hizmetinin ilgilisinin vatandas oldugunu ifade
etmistir. Bu bakimdan temel gostergelerin 6niine insani degerleri koymustur. Devletin
sosyal adalete 6ncelik vermesi gerektigini savunmus ve bu dogrultuda paydaslarla yani
halkla el ele bir yonetim siireci ortaya ¢ikarmasi gerektigini ifade etmistir. Denetim
konusunda ise salt performans programlar1 veya yasal denetim aktorlerinin Gtesinde
her bir kisinin kamu kesimi faaliyetlerinin denetcisi olmasi gerektigini iler siirerek
onceki anlayislarda ifade edilen hesap verilebilirlik anlayisinin anladigimizin 6tesinde

daha kapsayici oldugunu ifade etmistir.
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1.5. Belediyelerin Kamu Hizmeti Sunma Sekilleri

1.5.1. Kamu Hizmeti Kavram

Kamu hizmeti kavramsal acidan, “hidemati umumiye”, “kamusal hizmet”,
“amme hizmeti”, “umumi hizmet” gibi ifadeler karsilik gelir sekilde kullanilmakta
olup her ne kadar farkli kavramlarmis gibi ifade ediliyor olsa da bu tabirlerin es anlamli
ifadeler oldugunu sdylemek miimkiin olacaktir (Yiizer, 2010, s. 5). Kamu hizmeti
kavraminin ortak bir tanimi olmamakla beraber ¢esitli sekillerde ifade edilmesi
miimkiindiir. Kamu hizmeti, devlet erkinin dogrudan veya belli sozlesmeler yaptigi
aracilarla kamuya sunmus oldugu tiim hizmetler olarak ifade edilebilir. (Olgun &
Bektas, 2017, s. 225-263) calismasinda kamu hizmetini Tiirkiye'de, devletin rutin
yonetim isleri disindaki tiim faaliyetlerini anlatmak icin kullanilmaktadir. (Ozay,
1998, s. 295)’a gore bir hizmetin kamu hizmeti sayilabilmesinin kosullari su
sekildedir; “hizmet kolektif yani genel/ortak olmalidir, hizmetin siirekliligi
bulunmalidir, bu hizmet topluma sunulmadigi takdirde toplumda huzursuzluga
sebebiyet vermelidir.” (Yilmaz, 1996, s. 148)’a gore ise kamu hizmeti kamu yarari
olusturan ve kamu yonetimi usulleri esas alinarak yiiriitiilen faaliyetler olarak ifade

edilmektedir.

Kamu hizmeti kavrami 6gretide ¢ogu zaman idare hukuku dikkate alinarak
aciklanmaya g¢alisilmigtir. Kamu hizmeti kavraminin hukuki bir terim olarak ifade
edilmesinin sebebinin Fransiz 6gretilerinin etkisi oldugu disiiniilebilmektedir. Konu
ile ilgili yapilan kavramsallastirma ¢aligsmalarinda da Fransiz doktrinlerinden ilham
alindig1 goriilmektedir. Bu meselenin sebebinin ise idare hukukumuzun ortaya
cikarildigr siiregte Fransiz hukukundan ilham alinmasi oldugu aciktir. Tiirk idare
hukuku, Osmanli Devleti reformlar1, Tiirkiye Cumhuriyeti devrimleri ve bir model

olarak Fransiz Hukuku’nun etkisinde kalinarak hazirlanmistir (Karahanogullari, 2004,
s. 98).

Fransiz metinlerinde, kamu hizmeti kavrami, “Fransiz devrimi Oncesinde
ortaya ¢cikmis, bu hizmetlerin savas, kitlik gibi olagantistii zamanlarin bir iirlinii olarak

ortaya ¢ikabilecegi” ifade edilmistir (Chevalier, 2009, s. 252). Fransiz Devrimi
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esnasinda kamu hizmetine “tiim toplumu ilgilendiren hizmet” anlami yiiklenilmeye
calisilarak kamunun, kamu faydas1 yaratma amacinin oldugu Insan ve Yurttas Haklar
Bildirgesi’nde ifade edilmis, devrim sonrasinda ise Birinci Diinya Savasina kadar
devletin 6nemli yatirim alanlarini olusturan demiryollar1 gibi kamu hizmetleri 6zel
kisilere imtiyaz sozlesmeleri suretiyle devredilerek devletin bu alanda denetim rolii
ortaya cikarilmistir. Fransa da diger iilkelerin deneyimledigi ekonomik, toplumsal ve
siyasi siireclerin etkisi altinda kalarak 6zellikle 1970’lerin sonuna dogru kamu hizmeti
kavraminda bir donilisiim yasamis ve minimal devlet diisiincesinin etkisi altinda
kalmistir. Her ne kadar 1981 yilinda sol iktidar “ekonomik millilesme” hareketini
savunmus olsa da Ozellestirme yasalarinin ¢ikmasina engel olamamis bu husus “ciliz
bir hareket olarak degerlendirilmistir” (Karahanogullari, 2004, s. 107-115). Kamu
hizmeti meselesinin, Fransa’daki tarihi siirecinden hareketle devletin hizmeti
dogrudan sunan yerine denetleyici ve yonlendirici gorev benimseyebilecegi, kamu
hizmetinin 6zellestirme ve benzeri yontemlerle 6zel sektor eliyle de sunulabilecegi

fikrinin 6nem kazandigi anlasilmaktadir.

Kamu Hizmeti kavramina yonelik olarak Anayasa Mahkemesi 1995 yilinda
verdigi kararda ise kavram, “devlet ya da diger kamu tiizelkisileri tarafindan ya da
bunlarin gdzetim ve denetimleri altinda, genel ve ortak gereksinimleri karsilamak,
kamu yarar1 ya da ¢ikarini saglamak icin yapilan ve topluma sunulmus bulunan siirekli
ve diizenli etkinlikler” seklinde ifade edilmis olup hizmetin kamu veya 6zel kesimce
sunulabilecegi, konusunun belli bir kesimi ilgilendirmesi halinde bunun ilgili hizmeti
kamu hizmetinin digina ¢ikarmayacagini ifade edilmistir (Capar, Demir, & Siikrii,
2015, s. 361-400). Literatiirdeki her kavramda oldugu gibi kamu hizmeti kavrami
acisindan da birtakim degisiklikler olmustur. Geleneksel tanimlar kamu hizmetini
kamu kurumlarinca vatandasa sunulan, kendine has birtakim ilkelere dayanan
hizmetler olarak tanimlarken, giiniimiizde 6gretide yer alan kavramsal ¢alismalarda
hizmetin yarattifi faydanin esas alindigi, kamu kurumlarmin dogrudan veya
sozlesmeler ile licilincii kisilere iirettirebildigi hizmetler seklindeki tanimlamalarin

genis yer tuttugu ileri siirtilebilir.
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1.5.2. Kamu Hizmeti Kavraminda Doniisiim

Kamu hizmeti iizerine yapilan kavramsallastirma galismalarinin zamanla
farklilasmasinda, modern devlete haiz gorevlerde birtakim farklilar ortaya ¢ikmis
olmasi 6nemli bir etken olarak ifade edilebilir. Insan ihtiyaglar1 ve istekleri zamanla
gesitlenmis ve gecirilen toplumsal siireglerle kamu hizmetleri genisleyerek
farklilasmistir. (Gokiis, 2011, s. 23)’ e gore “toplumsal fayda sunmasi ve ortak
tiketime konu olmasi sebebiyle ilgili hizmetler kamu hizmeti gseklinde
tanimlanabilmektedir”. Calismada bir hizmeti kamu hizmeti seklinde niteleyebilmenin
iki kosulu oldugu ileri siirilmiistiir. Bunlar ise kolektif tilketim ve toplumsal fayda
meselesidir. Genel itibariyle kamu hizmeti kavrami, siyasal organlar tarafindan kamu
faydas1 olusturacagi diistiniilen faaliyetlerin bizzat kendisi veya 0zel kesimle
arasindaki sozlesmelere bagli olarak, denetim ve gozetim faaliyeti sakli kalmak

kaydiyla yerine getirilen faaliyetler seklinde ifade edilebilir (Gokiis, 2010, s. 195)

Kamu hizmeti kavraminin anlasilabilmesi igin tarihsel siirecler icerisinde
degerlendirilmesi yerinde olacaktir. Kavramsal farklilasmay1 ortaya ¢ikaran pek ¢ok
tarihi vaka oldugu kabul edilmekle birlikte, ¢alismamizin konusunu daha ¢ok ilgili
oldugu diisiiniildiigiinden kiiresellesme kavraminin ozellikle irdelenmesi gerektigi
diisiiniilmektedir. Kiiresellesme kavrami ¢ok boyutlu olmakla beraber degisken,
dinamik ve giincelligini yitirmeyen bir kavramdir. Kisaca kiiresellesme, “yerel-
evrensel spektrumunda her iki yone dogru ilerleyen bir siireci tarif etmekte, statik bir
yapidan ziyade son derece dinamik ve degisken bir kavrama isaret etmektedir” (Bayar,
2008, s. 25).

Diinyay1 etkisi altina almay1 basaran Kiiresellesme ile 21’inci yiizyil diinyasi
liberal diisiince akimlarinin etkisine girmis, bu etkiler ekonomik, toplumsal ve siyasi
olarak tlkeleri etkilemistir. Bu diislinsel degisim ve etkilesim ile devletin rolii

sorgulanmaya baslanmaistir.

Ikinci Diinya Savasi sonrasi donemde diinya ekonomik anlamda daralma
problemiyle yiiz yiize gelmis, bu problemlerin ¢oziimiinde ise Keynezyen anlayislarin
etkili olacag diigiiniilmiistiir ve devlete “miidahale” rolii yiiklenmistir. Keynes, 1936
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yilinda yaymnladigi “Istihdamin, Faizin ve Paranin Genel Teorisi” adli eserinde,
devletin iktisadi ve mali konularda ekonomiye miidahalesinin olmasi1 gerektigini ifade
etmis ve ekonomide maliye politikasi araclarindan da yararlanilmasini savunmustur
(Keynes, 1980, s. 402-405). 1970’1i yillara degin devletin iistlendigi miidahaleci rol
zaman zaman sorgulanmis ancak esasli bir doniisiim ihtiyacinin hissedildigi donem
1970’11 yillarda ortaya ¢ikan ekonomik krizler olmustur. Bu siirecte Keynezyen
anlayislarin, iilkelerin deneyimledigi krizlerle miicadelede ¢6ziim olmadig1 ve hatta
kamu kesiminin bu krizlerde rol oynadigi ileri siiriilmiistiir. Bu sebeple o6zellikle
1980’1 yillar ve sonrasinda diinyada yasanilan gelismeler, liberal diisiincelerin
gelismesine katki saglamistir. Ozellikle ingiltere ve Amerika Birlesik Devletleri’nde
sag partilerin se¢imleri kazanmasi ile parti programlari geregi serbest piyasa temelli
liberal politikalarin pratikte viicut bulmasi saglanmistir (Gokis, 2011, s. 32). Bu yeni
diizende devletin yani kamu kesiminin diimeni tutan degil yonlendiren olmasi
beklenmis “Miidahaleci Devlet” yerine “Diizenleyici Devlet” ve “Minimal Devlet”
gibi kavramlarin liberal ekonomik politikalarin anahtar sdzciikleri haline geldigi ifade
edilebilmektedir. Bu hallerden kamu hizmeti kavrami ve pek tabi kamu hizmeti

politikalar1 da etkilenmistir.

Yeni liberal akimlarin etkisiyle kamu hizmetinin iiretiminden sunumuna ve son
olarak finansmanina kadar gegen siiregte 6zel kesim ile benzer yollar izlenebilecegi
diistincesi hakim bir goriis olarak ortaya ¢ikmistir. Kiiresellesme faktoriiyle de devletin
piyasada veya toplumsal hayatta tek hakim olmasinin Oniine gegilerek baski
gruplariin etkisinin daha ¢ok hissedilecegi karar alma sistemlerinin isletilmesine
baslanmistir. Sivil toplum orgiitleri, 6zel kesim temsilcileri, dernekler, siyasi partiler,
sendikalar, vatandas her kesimin dahil oldugu kamu kesimi kararlarinin verilecegi
yonetisim odakl politikalar tiim diinyay1 zamanla etkisi altma almistir. Ulkemizde de
bu durumun etkisi ile kalkinma planlarinda yeni politikalar benimsenmis, kamuda
performansa dayali biitceleme yapilmaya baglanilmig, kamu kesimi personel istihdami
diizenlenmis ve sonug itibariyle de kamu hizmetinde yenilik¢i ve 6zel kesim benzeri
Ozellestirme veya sirketlesme seklinde olusumlara gidilmistir. 21’inci yiizy1l etkileri
etraflica degerlendirildiginde kamu hizmeti kavrami, “genel ve biitlinlesik bir ifadeyle

kamu yarar1 amaciyla, bir kamu tiizel kisiliginin dogrudan kendisi veya denetimi
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altinda bir 6zel kisi tarafindan goriilen ve kamu hukuku rejimine tabi olan faaliyetler”

olarak tanimlanabilir (Artantas, 2016, s. 20).

Bugiin yol gosterici olan devlet, tam kamusal hizmetlerin sunumu kadar sosyal
devlet olarak, vatandaslarin kendisinden bekledigi hizmetleri de yerine getirmektedir
(Gokiis, 2011, s. 33-38). Tabi bu hizmetlerin sunumu noktasinda da degisen hacmin
ve niteligin de ayrica sebep olmasiyla farkli hizmet sunma yontemleri benimsemek

durumunda kalmaistir.

1.5.3. Kamu Hizmetine Egemen Olan Ilkeler

Kamu hizmetleri, vatandaslarin ihtiyaglarim1 karsilamak amaciyla yerine
getirilen faaliyetlerdir. Bu hizmetler her ne kadar ¢esitlilik arz ediyor olsa da bir
faaliyetin kamu hizmeti olarak ifade edilebilmesi i¢in birtakim 6zellikleri tasinmasi
gerekmektedir. Bu ozellikler kamu hizmetine has ortak oOzellikler olarak
nitelendirilebilir. Kamu hizmetlerinin ortak 6zellikleri dort temel ilke ¢ercevesinde ele
alinmaktadir. Bu ilkeler, “stireklilik ve diizenlilik, degiskenlik ve uyarlama, nesnellik

ve esitlilik ve bedelsizlik” seklindedir (Utiik, 2015, s. 6).

1.5.3.1. Siireklilik ilkesi

Birinci ilke olarak ifade edilen siireklilik ilkesi, kamu hizmetinde Kkesinti
olmamasi, kamu hizmetine ihtiya¢ duyulan zamanlarda hizmetin sunulabilecek
vaziyette olmasi seklinde diisiiniilebilir. Kamu hizmetinin bir ihtiyaci karsiliyor olmasi
nedeniyle kesintisiz ve nizami olmasi gerekmektedir. Kamu hizmetinin en 6nemli
ozelligi toplumsal fayda ortaya c¢ikarmak oldugundan, siireklilik arz etmemesi ve
nizami olmamasi durumunda toplumsal karmasaya sebebiyet verebilecegi
diistiniilmektedir (Gokiis, 2011, s. 25). Kamu hizmeti bir kez uygun sekilde
sunuldugunda bu hizmet devamlilik arz etmelidir. Kamu hizmetinin kesintisiz olmas1
demek her an hizmetin sunulmasi demekten Gte ihtiyacin ortaya ¢iktigi anda

karsilantyor olmasiyla agiklanmaktadir.

1.5.3.2.  Degiskenlik Ilkesi
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Ikinci ilke olarak kamu hizmeti degiskendir. Kamu hizmetinin degisken olmasi
bu hizmetleri ortaya ¢ikaran politikalarin esnek, yani uyarlanabilir olmasi ile yakindan
ilgilidir. Kamu hizmeti sunucusunun vatandasin ihtiyaglarmni ¢agin gereksinimlerine
uygun olarak karsilamasi gerekmektedir. Yani kamu hizmeti ireten kesimin gelisen
toplum ihtiyaglarina ve teknolojik verilere kendini uydurmak zorundadir (Kara, 2008,
S. 6-7). Toplumsal ihtiyaglar, zamana ve deneyimlenen toplumsal, siyasi, ekonomik
olaylardan etkilenerek degismekte ve ¢esitlenmekte oldugundan idarenin bu konuda
esnek olmasi yani degiskenlik ilkesi ¢ercevesinde farkli kosullara ayak uydurabilmesi
gerekmektedir. Bir hizmetin kesintisiz olmasinin kosulu o hizmetin uyarlanabilir
olmasi ile yakindan ilgilidir (Gokiis, 2011, s. 26), yani bir hizmet ne kadar kosullara

ayak uydurabilirse o kadar kesintisiz olacaktir.
1.5.3.4. Esitlik Ilkesi

Ucgiincii ilke ise kamu hizmetinin esit sunulmas ve nesnel olmast ile ilgilidir.
Kamu hizmetinde objektiflik esastir. Kamu hizmetinin kamu faydasi yaratma
amacindan dolayr bu hizmetlerin taraf tutmadan, esitlik kriterleri esas alinarak
sunulmasi gerekmektedir (Kara, 2008, s. 6-7) . Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin
10’uncu maddesinde; “Herkes, dil, 1irk, renk, cinsiyet, siyasi diisiince, felsefi inang,
din, mezhep ve benzeri sebeplerle ayirim gozetilmeksizin kanun 6niinde esittir. (EkK
fikra: 7/5/2004-5170/1 md.) Kadinlar ve erkekler esit haklara sahiptir. Devlet, bu
esitligin yasama ge¢mesini saglamakla yiikiimlidir. (Ek ctimle: 12/9/2010-5982/1
md.) Bu maksatla alinacak tedbirler esitlik ilkesine aykir1 olarak yorumlanamaz. (Ek
fikra: 12/9/2010-5982/1 md.) Cocuklar, yaslilar, 6ziirliiler, harp ve vazife schitlerinin
dul ve yetimleri ile malul ve gaziler i¢in alinacak tedbirler esitlik ilkesine aykir
sayllmaz. Higbir kisiye, aileye, zlimreye veya sinifa imtiyaz taninamaz. Devlet
organlari ve idare makamlar1 biitiin islemlerinde kanun oniinde esitlik ilkesine uygun
olarak hareket etmek zorundadirlar.” seklinde ifade edilmis ve esitlik ilkesi hiikkme

baglanmistir.

Birlesmis Milletler Insan Haklar1 Bildirgesi’nin 21’inci maddesinin b
fikrasinda ; “ Herkesin, lilkesinde kamu hizmetlerinden esit yararlanma hakk1 vardir.”

denilmek suretiyle agikca kamu hizmetinin esitlik ilkesinden bahsedilerek kamu
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hizmetinden esit faydalanmanin, evrensel bir insan hakki oldugu hiikme baglanmistir
(Gokiis, 2011, s. 28). Ancak esitlik ilkesinden, kamu hizmetinin uygulanabilirligi
tizerine kendine has birtakim sartlarin aranilmayacagi anlami ¢ikarilmamasi
gerekmektedir. Birtakim kamu hizmetlerinin sunulabilmesi i¢in Ozel sartlar
aranmaktadir. Bir Ornek olarak, evlilik hizmeti verilebilir. Evlilik hizmetinin
sunulabilmesi i¢in mevzuatta 6ngdriilen birtakim sartlar vardir bu sartlardan bir tanesi
yastir, 8076 sayili Medeni Kanun’un 124’ilincli maddesinde; “Erkek veya kadin on
yedi yasini doldurmadik¢a evlenemez” seklinde evlilik hizmetinin sunulmasi igin 17
yas sarti aranilacagi hiikme baglanmistir. Bu husus esitlik ilkesine uyulmadigi
anlamina gelmez, 17 yasin dolmus olan ve hizmete 6zgii kanuni olarak hiitkme
baglanmis diger sartlar1 tasiyan herkes ayrim yapilmaksizin bu hizmetten

faydalanacaktir.

1.5.3.5. Bedelsizlik ilkesi

Dordiincii ilke ise bedelsizlik ilkesi olarak ele alinmaktadir. Bedelsizlik ilkesi
Ogretide meccanilik ilkesi olarak da bahse konu edilmistir. Meccanni Arapca bir
kelime olup karsiliksiz seklinde dilimize g¢evrilmektedir. Literatiirde ise bedelsizlik
bi¢giminde kullanimina rastlanmaktadir. Kamu hizmetlerinin sinirl bir alanda ve siirh
sayida iiretildigi zamanlarda 6nemli bir ilke olarak degerlendirilmekte (Kara, 2008, s.
6-7) olan bedelsizlilk ilkesi kamu hizmetinin ifasindan dogrudan bir bedel alinmamasi
ile ilgilidir (Artantas, 2016, s. 30). Bahse konu ilke, literatiirde tartismali bir husus

olarak degerlendirilmektedir.

Glinlimiizde kamu hizmetinin iiretim zinciri asamalar1 diisiiniildiiglinde artan
maliyetlerden dolayr kamu hizmeti finansmanma yonelik farkli metotlar
uygulanilmaya baslandigi ve hatta birtakim kamu hizmetlerinin dogrudan kullanici
tarafindan karsilandig1 uygulamalarin pratikte viicut buldugu ifade edilebilir. Anayasa
Mahkemesinin 19.4.1988 tarih ve E. 1987/16 - K. 1988/8 sayili kararinda; “Kamu
hizmetlerinin karsiligi olarak, yararlananlardan kullanim oranlarina ve o6deme

giiclerine gore ticret alinabilecegi kabul edilmektedir.” denilmek suretiyle meccanilik

ilkesini kabul etmemistir (Artantas, 2016, s. 31) ancak birtakim kamu hizmetleri hala

29



bedelsiz olarak yiiriitiildiiglinden bedelsizlik ilkesi 6gretide ii¢ ilkenin ardindan

dordinci ilke olarak ifade edilebilmektedir.

1.6. Merkezi Yonetim ve Yerel Yonetim Arasindaki Hizmet

Paylasim Kistaslar

Tiirkiye idari yapisi merkezi yonetim ve yerinden yonetim seklinde iki ayakli
bir sistem iizerine insa edilmistir. Kent hayatinda iki temel idari yapinin, kentsel kamu
hizmetlerinin sunumundan sorumlu olmasi, bu yapilar arasinda hizmet ve hizmetin
finansmaninin elde edilecegi kaynak iizerinde bir ¢atismanin vuku bulmasina sebep
olmaktadir. Gegmisten giiniimiize yerel idareler ve merkezi idare arasindaki iligkilerin
farkli agilarda ele alindig1 6gretiden anlasilmakta olup ¢alismamizin esas meselesinin
ortaya koyulabilmesi i¢in iki idari yap1 arasindaki “mali” iligkilerin detayli sekilde
incelenmesi gerektigi diisliniilmektedir. (Arikboga, 2019, s. 15)’in caligmasinda
hizmet paylasimi ve hizmetin finansmaninin paylasimi “mali” iligkilerin alt bagligini
olusturmaktadir. Bir bagka deyisle merkezi idare ve yerel idareler arasinda vuku bulan
hizmetin kimin yapacagt ve hizmetin finansmaninin tevzini hususlar1 idareler

arasindaki mali iligkiler basligi altinda tartisilacaktir.

Gelir tevzini konusu hizmet paylasimi konusuyla birlikte ele alinmas1 gereken
bir husus olarak diisiiniilmektedir. Gelir, bir hizmetin sunulabilmesi i¢in Oncelikli
olarak sahip olunmasi gereken bir kaynaktir. Bu kaynagin olmadig1 veya yetersiz
oldugu durumlarda, kent hayatinda liizumlu olan kamu hizmetlerinin aksamasi ve hatta
hi¢ sunulamamasi durumlarinin  yasanilmasi kagmilmaz olacaktir. Tirkiye
Cumhuriyeti Anayasasi’min “mahalli idareler” baslikli 127’inct maddesinde;
“..Mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin goriilmesi amaci ile, kendi aralarinda
Bakanlar Kurulunun izni ile birlik kurmalari, gorevleri, yetkileri, maliye ve kolluk
isler1 ve merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgileri kanunla diizenlenir. Bu idarelere,
gorevleri ile orantili gelir kaynaklar1 saglanir.” denilmek suretiyle yerel idarelere,
yerine getirecekleri kamu hizmeti gorevleriyle orantili gelir saglanmast gerekliligi
hiikiim altina alinmistir. Hiikiimden hareketle gelir kaynaginin, boliisiimiin hizmetin

Oziiyle orantil1 olmasi1 gerektigi anlagilmaktadir.

30



Kaynak problemi dikkate alindiginda idarelerin gelir paylasiminin, idarece
yerine getirilecek gorevler dikkate alinmadan yapildiginda optimalden uzak ve iktisadi
olmayan uygulamalarin ortaya c¢ikacag diisiiniilmektedir. Gelir tevzinin mutlak
kosulda idarelerin gérev ve sorumluluk alaniyla uyumlu olarak yapilmasi
gerekmektedir. Aksi halde gelir problemi sebebiyle yerine getirilemeyen kamu
hizmetleri ile “gelir fazlasinin sebebiyet verdigi israfin” ortaya ¢ikarildigi durumlarin

yasanilmasi kaginilmaz olacaktir (Arikboga, 2019, s. 21).

Kent yonetimlerin  hizmetlere ilisin  sorumluluklar1 {ilkenin diger
bolgelerindeki idarelerine gore daha agir, dolayisiyla da harcama ihtiyaglar1 daha
yiksek diizeydedir. (Andersson, 2012)’un calismasinda Ozellikle metropol hale
gelmis kentlerde kamu hizmetlerinin hangi idareler arasinda ayrilmasi gerektigi
konusu ele alinmistir. (Andersson, 2012, s. 15)’un ¢alismasi incelendiginde birtakim
hizmetler yerel birimlerin alanina girerken bazi hizmetler ise hem merkezi yonetimin
hem de yerel yonetimin alanina girmektedir. Egitim hizmeti, ambulans hizmeti (saglik
hizmeti), giivenlik hizmeti, sosyal yardim, elektrik bunlar merkezi idareye ait
hizmetler olarak smiflandirilmig gerekce olarak Slgek ekonomileri gosterilmistir.
Trafik hizmeti, yangin miidahale hizmeti, imar ile ilgili uygulama hizmetleri,
kiitliphanecilik hizmetleri yerel birimlere birakilmis hizmetlerdir. Yerel ihtiyaca
yonelik cesitlenecegi ve Olgek ekonomilerinin konusuna girmeyecegi varsayilan
hizmetler olduklar1 gerekce olarak sunulmustur. Birtakim hizmetler ise hem yerel
birimlerin hem de merkezi idarenin sorumluluguna verilen hizmetlerdir. Bunlara 6rnek
olarak yollar ve kopriiler, kamu saglig1 hizmetleri, sosyal konut hizmetleri, parklar ve

yesil alanlar verilmistir.

Hizmet boliisiimii, ogretide cesitli kistaslar ¢ercevesinde agiklanmaya
calistlmistir. Bu kistaslar, subsidiarite ilkesi, faydanin yayildigi alan, olgek

ekonomileri, digsalliklar seklindedir (Arikboga, 2019, s. 21-23).

1.6.1. Subsidiarite ilkesi

Subsidiarite Ilkesi Avrupa Birligi uyum siirecinde literatiirde ve mevzuatta
kendine yer bulmus bir ilkedir. Avrupa Birligi’nin ilham kaynag1 ise Alman Anayasasi

olmustur, “Alman Anayasasinda subsidiarite merkezi idare ve yerel idare arasindaki
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gorev ve yetki paylasimi hususunda kullanilan bir ilke olarak™ ifade edilmistir
(Bozkurt & Ozcan, 2001, s. 6). Bahse konu ilke, vatandasa en yakin birimce hizmetin
sunulmasi, hizmette yerellik anlayisi olarak ifade edilebilir (Arikboga, 2019, s. 21).

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti'min 4’iincii maddesinin 3’{incii
fikrasinda; “3- Kamu sorumluluklar1 genellikle ve tercihan vatandasa en yakin olan
makamlar tarafindan kullanilacaktir. Sorumlulugun bir baska makama verilmesinde,
gorevin kapsam ve niteligi ile yetkinlik ve ekonomi gerekleri gozoniinde
bulundurulmalidir” seklinde hiikiim altina alinmis agik¢a subsidiarite denilmemis
fakat tanimi yapilmistir. Subsidiarite ilkesi, idareler arasindaki gérev paylagimina
idarelerin hizmetin sunulacagi kitleye yakinligi gergevesinde ele almistir. Ancak
hizmet bollisiimiiniin yerine getirilmesinde tek basina yeterli bir ilke olmayacaktir.
Idareler iktisadilik, verimlilik, ©6lcek ekonomileri gibi faktorleri de ayrica

degerlendirerek, hizmet boliistimiinii yerine getirecektir.
1.6.2. Hizmetin Faydasinin Yayildigi1 Alan

Merkezi yonetim ve yerel yonetim arasinda hizmet boliisimiinde dikkate
alman bir diger husus ise hizmetin faydasinin yayildig: alandir. Burada temel mesele
idarece sunulan hizmetin faydasinin nereyle smirli kaldigidir. Kamusal hizmetlerin
fayda saglayacagi alanlar hizmetin tiirline gore farklilik icermekte olup kaynak
dagiliminda etkinligin saglanmasi i¢in, kamu hizmetlerinin sunumu ve maliyetinin
paylasimu, ilgili yerde yasayan kisilerin tercihleri ile baglantili olmahidir (Arikboga,
2019, s. 22). Ornek verilecek olursa, adalet hizmetinin faydas: sinirlar1 asmakta ve tiim
topluma yayilmaktadir. Boylesi bir hizmeti ulusal niteliginden dolay1r merkezi idarenin
sunmas1 yerinde olacaktir. Bu hizmetlerin standart olusu ve tam kamusal niteliginden
dolayr maliyet unsuru da dikkate alindiginda merkezi yonetimce sunulmasinin

optimallik kosullarini saglayacagi diisiiniilmektedir.
1.6.3. Olcek Ekonomisi

Olgek ekonomisi kriteri ise daha ¢ok hizmetin maliyeti ile ilgili bir meseledir.
Olgek ekonomisi kosullarinin saglanabilmesi igin iiretimin kitlesel bir iiretim olmas1

ve iiretime basglangi¢ maliyetlerinin yiiksek olmasi gerekmektedir. “Baz1 hizmetlerin
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liretiminin genis bir bolgeye yayilmasi maliyetler agisindan daha etkin olacaktir bu
hizmetlere karayollar1, su ve kanalizasyon gibi hizmetler 6rnek olarak verilebilir”
(Arikboga, 2019, s. 23). Olgek ekonomilerine ulasmak, kaynak israfinin oniine
gecilmesi ve hizmet sunumunda etkinligin saglanmasi igin 6nemli bir konudur (Kara
M., 2016, s. 272). Olgek ekonomilerine ulasan idarelerin, iiretimleri arttik¢a ortalama

maliyetleri azalacak ve kaynaklarin optimal kullanimin1 saglamis olacaktir.
1.6.4. Diassalliklar

Hizmet boliisiimi konusunda son kriter dissalliklar mevzusudur. Dissallik
konusu idari bir birimce iiretilen hizmetin olumlu veya olumsuz sekilde bagka bir idari
birimi etkilemesi durumudur. Yonetimlerin yerine getirdikleri hizmetlerin faydalar
alan konusunda deginildigi iizere kendi sinirlarim1 asarak bir baska idari alani
etkilemektedir (Arikboga, 2019, s. 23). Bu etki olumlu olacagi gibi olumsuz sekilde
de vuku bulabilir. Piyasa mekanizmasinda etkinligin saglanmasinin kosullarindan biri
digsalliklarin  ortadan kaldirilmasidir. Daigsalliklar sistemin etkinligini  bozarak
kaynaklarin optimal kullaniminin 6niine gecen faktorlerdir. Hizmet bolisiimii bu

kriterler gergevesinde idarelerce degerlendirilerek yerine getirilmelidir.

Idareler arasindaki mali iliskilerin diger basamagi olan gelir tevzini konusunu
belirleyen birtakim kosullar vardir. Bu kosullar siyasi, ekonomik, toplumsal ve
yonetsel c¢ercevede ele alinabilir (Arikboga, 2019, s. 7-10). Kamu hizmetinin
finansmani olan gelir yerel idare ve merkezi idare arasinda paylasilmaktadir. Paylagim
konusunun temel sebebi ise gelirin kaynaginin ortak olmasidir. Kaynaklarin kit olma
mevzusu milli gelir iginde gegerli oldugundan milli gelirin kamu fonuna ayrilan
kisminin da optimal dagitim kosullarini saglamasi gerekmektedir. Kent idarelerinin
gelir kaynaklart kullanic1 bedelleri, vergiler, yonetimler arasi transferler ve altyapi
finansmani1 igin belediye borg¢lanmalarindan olusmaktadir (Sirtas, 2006, s. 35-36).
Gelir kalemlerinden ilki olan kullanict bedelleri yerel hizmetlerin sundugu birtakim
mal ve hizmetlerden bedel talep etmesi yani bu hizmetleri fiyatlandirmasi ile elde
edilmektedir. Hizmetten faydalanan kimselerin 6deyecegi bir ticret s6z konusu oldugu
i¢in herhangi bir dissallik s6z konusu olamaz (Sirtas, 2006, s. 35-36). Ikinci gelir

kalemi ise vergilerdir. Kullanic1 bedellerinin uygulanamadig: yerlerde, hizmetlerin
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faydalarinin bireysel tiiketicilerle sinirlandirilamadigi durumlarda, hizmetin fayda
alani ile yonetim sinirlar1 biiyiik 6l¢iide ayni ise, vergiler finansman igin uygundur
(Sirtas, 2006, s. 40-48). Vergilere 6rnek olarak, emlak vergisi, gelir vergisi, is yeri
vergileri verilebilir. Kanada, Irlanda gibi iilkelerde emlak vergisi gelir kalemlerinin

biiyiik bir boliimiinii olusturmaktadir.

Ulkemizde kent idarelerinin gelir kaynagini olusturan en 6nemli kalem merkezi
idareden yerel idareye aktarilan kamu fonudur. “Merkezi idare bu konuda yetki ile
donatilmigsken yerel idarelerin ise kaynak yaratma yetkisi kanuni olarak
smirlandirilmistir”  (Arikboga, 2019, s. 17). Ulkemizde yerel idarelerin kaynak
yaratabilmeleri ancak merkezi idarelerin bu konu ile ilgili kanuni diizenleme yapmas1
ile miimkiin olacaktir. Bu sebepledir ki gelir tevzini yerel idareler ile merkezi idare
arasinda onemli bir konudur. Gelir paylasimi yapilirken idarelerin dikkat etmesi
gereken bir diger husus bolgesel ve toplumsal farkliliklardir. Bolgesel ve toplumsal
farkliliklarin sebebi; niifus, vergi potansiyeli, bolgenin kalkinmislik orani, beseri
sermaye, dogal kaynaklar seklinde siralanabilir (Arikboga, 2019, s. 18). Bolgeler
arasinda vuku bulabilecek esitsizliklerin ortadan kaldirilmasi gelir paylasimindaki
iligkilerin diizenlenmesine baglidir, bir iilkenin kalkinabilmesi i¢in dncelikle bolgesel
kalkinma saglanabilmelidir. Bu konuda idareler arasinda kalkinmiglik seviyesi dikkate
alinarak gelir paylasiminin diizenlenmesi gerektigi diisiiniilmektedir (Arikboga, 2019,

s. 19).
1.7. Mabhalli Miisterek ihtiyac Kavram

Tiirkiye ~ Cumbhuriyeti  Anayasasi’nin  mahalli  idareleri  diizenleyen
127°nci maddesinin birinci fikrasindan 6zetle, mahalli idarelerin yore halkinin mahalli
miisterek ihtiyaglar1 karsilamak {izere olusturulan kamu tiizel kisisi oldugu ifade
edilmistir. Bu kapsamda mabhalli idarelerin {irettigi hizmetleri ele almak igin dncelikle
hizmetin genel o6zelligi olarak vurgulanan, mahalli miisterek olma kavraminin

calismamizda detaylandirilmas: gerektigi diistiniilmektedir.

Mabhalli miisterek ihtiya¢ kavraminin, 26.06.2002 tarih ve E.2001/377 sayil
Anayasa Mahkemesi kararinda yerel yonetim birimi sinirlarinda yasayan kisilerin,

birlikte yagamaktan dogan ortak ihtiyaglar1 ve beklentilerini ifade ettigi sdylenmistir
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(Anayasa Mahkemesi, 2002). Bir bagka ifade ile toplulugun bireysel ihtiyaglarinin
Otesinde kamu faydasi yaratan ortak ihtiyaglarinin, mahalli ve miisterek ihtiyaglar
olarak ifade edilmektedir. Bu ihtiyaglara Ornek olarak biiyiiksehir belediyesi
himayesinde olan toplu ulasim hizmeti ihtiyac1 veya ilge belediyeleri himayesinde olan
¢Op toplama hizmeti ihtiyaci diisliniilebilir. Mahalli miisterek ihtiya¢ kavrami yerel
yonetim ve merkezi yonetim arasindaki hizmetlerin ayrilmasi noktasinda 6nemli bir
husus olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu kapsamda ihtiyacin dogdugu alanin sinirlart
yani ihtiyacin geneli mi yoksa daha ufak bir parcayr mi alakadar ettigi hizmet

paylasiminda dnemli bir ayrim seklinde ifade edilebilmektedir.

Mahalli miisterek ihtiyaglar kavraminin agiklanmasinda “iki farkli yaklagim
s06z konusu olup birincisi, mahalli miisterek ihtiya¢ kavraminin mekansal boyutuna
iliskin, Ikincisi ise bu hizmetin ekonomik olarak iiretilebilecek olmasi” seklindedir
(Yayl & Refik, 2012, s. 80). Kavramsal acidan mahalli sinirlar1 belli bir bolgeyi ifade
etmekte olup, miisterek kavrami ise ortakligi ifade etmektedir. Bu sebepledir ki
mahalli miisterek ihtiyagc kavramindan ihtiyacin hem yer hem de ortaklikla

simirlandirilmis ihtiyaglar ifade ettigi sonucuna ulasilabilmektedir.
1.8. Belediyelerin Sunmus Oldugu Kamu Hizmetleri

Belediyelerin ~ “yapacaklari,  yaptiracaklar1  veya  yapabilecekleri,
yaptirabilecekleri” (Keles, 2016, s. 262) hizmetler, hem 5216 Sayili Biiyliksehir
Belediyesi Kanunu’nda hem de 5393 Sayili Belediye Kanunu kapsaminda hiikme
baglanmistir. Bu kapsamda belediyeler 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 14’iinci
maddesi geregi “a) Imar, su ve kanalizasyon, ulasim gibi kentsel alt yap1; cografi ve
kent bilgi sistemleri; ¢cevre ve ¢evre sagligi, temizlik ve kat1 atik; zabita, itfaiye, acil
yardim, kurtarma ve ambulans; sehir i¢i trafik; defin ve mezarliklar; agaclandirma,
park ve yesil alanlar; konut; kiiltiir ve sanat, turizm ve tanitim, genclik ve spor orta ve
yiiksekogrenim 6grenci yurtlari, sosyal hizmet ve yardim, nikdh, meslek ve beceri
kazandirma; ekonomi ve ticaretin gelistirilmesi hizmetlerini yapar veya yaptirir.
Biiyiiksehir belediyeleri ile niifusu 100.000’in iizerindeki belediyeler, kadinlar ve
cocuklar i¢in konukevleri agmak zorundadir. Diger belediyeler de mali durumlar1 ve

hizmet onceliklerini degerlendirerek kadinlar ve ¢ocuklar i¢in konukevleri acabilirler.
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Devlete ait her derecedeki okul binalarinin insaat1 ile bakim ve onarimini yapabilir
veya yaptirabilir, her tiirlii arag, gere¢ ve malzeme ihtiyaclarini karsilayabilir; saglikla
ilgili her tiirli tesisi acabilir ve isletebilir; mabetlerin yapimi, bakimi, onarimini
yapabilir; kiiltlir ve tabiat varliklari ile tarihi dokunun ve kent tarihi bakimindan 6nem
tagtyan mekanlarin ve islevlerinin korunmasini saglayabilir; bu amacgla bakim ve
onarimini yapabilir, korunmasi miimkiin olmayanlar1 aslina uygun olarak yeniden insa
edebilir. Gerektiginde, sporu tesvik etmek amaciyla genglere spor malzemesi verir,
amatOr spor kuliiplerine ayni ve nakdi yardim yapar ve gerekli destegi saglar, her tiirlii
amatdr spor karsilagmalart diizenler, yurt i¢i ve yurt dis1 miisabakalarda iistiin basari
gosteren veya derece alan 6grencilere, sporculara, teknik yoneticilere ve antrendrlere
belediye meclisi karariyla ddiil verebilir. Gida bankacilig1 yapabilir.” seklinde hiikme
baglamistir. Calismamizin ilgili kisimlarinda kamu hizmetinin ilkeleri ile bu ilkelerle
orantili olarak merkezi yonetim ile yerel yonetim arasinda kamu hizmetinin ne sekilde
paylasildigr ayrintili sekilde acgiklanmis olup buradan hareketle belediyelerin gorev
alanlartyla ilgili kanun koyucunun 6nemli noktalarin altin1 ¢izdigi ifade edilebilir.
Bunlar; ilk olarak belediyenin mali durumu, ikincisi hizmetin vatandasa en yakin
noktada sunulmasi, iicilinciisii belediyenin yonetim simirlariyla sunulan hizmetin
sinirlandirilmasi olup son olarak ise belediye hizmetlerinin belediye meclisi karart ile

miicavir alanlara da sunulabilecegi ile ilgilidir (Keles, 2016, s. 262).
1.9. Belediyelerin Kamu Hizmeti Sunma Yontemleri

(Ozay, 1998, s. 295)’in calismasinda hizmetin nasil sunulacagindan g¢ok
hizmetin karakterine yer vermis ve kamu erkine hizmet sunma biciminde bir serbestlik
sunulmasi yolunun izlenmesini 6nermistir. Hizmet sunma noktasinda belediyeler hem
tam kamusal hem de yar1 kamusal hizmetlerin iiretimi ve sunumunda 6nemli bir
noktada yer almaktadir. Bu mal ve hizmetlerin yaydig1 olumlu digsalliklar hasebiyle
kamu kesimi tarafindan iretiminin 6zel kesime kiyasla daha etkin olacagi
diistiniilmektedir (Stiglitz, 1994, s. 155). Bu 6nemli noktada yer almalar1 belediyelerin
iyi igletilebilme yiikiimliliigiini de ilgililere getirmistir (Azakli, 1999, s. 1-16). Ancak
ne kadar iyi isletilseler de yerel yonetimler, merkezi idarelere gore yeterince mali

kaynakla donatilmamis ve merkezi yonetimin vesayeti altinda olan yonetimlerdir. Bu
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sebeple yerel idareler hizmet sunma tiirlerinde cesitlilik yaratarak, farkli 6zellestirme

uygulamalarin1 denemislerdir.

Son yillarda yerel idarelerden beklenen hizmet alanlarinda bir gesitlenme
olmus bunun mukabilinde artan hizmetler beraberinde artan sorumluluklar1 da
getirmistir. Bugiin vatandasa en yakin kamu idaresi olan yerel idarelerden biri,
belediyelerdir. Vatandas devletten bekledigi her tiirlii hizmeti kendine en yakin idari
birim olan belediyelerden de beklemektedir. Bu durum kamu hizmetinin tiretiminde
ve sunumunda birtakim idari denetim yollarin1 gerekli kilmis ve belediyelerin yasal

sorumluluklarinda artisa sebebiyet vermistir (Demirkaya, 2010, s. 421).

Yasal sorumluluklar ve idari denetim yollar1 belediyeleri alternatif hizmet
araglarindan faydalanmaya Yyoluna gitmelerine neden olmustur. Bu alternatif
yontemler; emanet, yonetimler arasi isbirligi, ihale/sdzlesme, imtiyaz, yap-islet-devret
ve belediye sirketleri seklinde ifade edilebilir. Emanet yontemi 6zel sektdr veya kamu
kurumu araya girmeden, hizmetin olusturulan kurullarla yerine getirilmesi seklinde
ifade edilebilirken bu uygulama yasa geregi veya zorunlu olarak tercih edilmesi
gereken bir yontem olup ihale siirecine benzer siireclere haizdir. Yonetimler arasi
isbirligi ise hizmetin bagka kamu kurumuyla ortak sekilde yerine getirilmesi olup cogu
zaman teknik donanim ve uzmanlik gerektiren islerde tercih edilen bir yontem seklinde

ifade edilebilir (Eryilmaz, 2018, s. 222-224).

Thale ydntemi ise &zel bir yiikleniciyle anlasarak, ihale kanunu hiikiimlerine
uygun olarak kamu hizmetinin gérdiiriilmesi seklinde ifade edilebilir. Thale, s6zlesme
ile yerine getirilen mal ve hizmet alim ydntemidir. Imtiyaz ise 6zii itibariyle dogal
tekel olan kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi i¢in tercih edilen bir yontemdir. Yani
“Imtiyaz, imtiyaz1 veren idare ile imtiyaza hak kazanan kisi veya firma arasinda bir
sozlesme ile diizenlenen bir yontemdir” (Acartiirk, 2001, s. 48). Yap-islet-devret
modeli ise, bir tiir imtiyaz olarak yorumlanabilir. Kamu kurumu bu yontem ile hizmeti
gerceklestirirken bir mali kiilfet altina girmemekle birlikte imtiyaz yontemi, 1980’li
yillar sonrasinda kamu kesimi hizmet {iretimi ve yonetimi alaninda liberal politikalarin
yaygin hale gelmesinin bir sonucu olarak ifade edilebilir. Yap-islet-devret sisteminin

0ziinii, yiiksek finansman gerektiren hizmetlerin 6zel sektor tarafindan kurularak bir
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stire isletildikten sonra kamu kurumuna birakilmasi olusturmaktadir Son model ise
belediyelerin belediye sirketleri ile kamu hizmetini sunmalaridir. Belediyeler ¢ogu
yerel hizmeti, 6zel hukuk hiikiimlerine tabi, kendilerine has biitgesi olan, sirketler ile
yiiriitmeye baslamislardir. Bu ¢ercevede belediyeler, belediye sirketlerini “yeni kamu
yonetimi modeli ile gelisen yerellesme siirecinin bir pargasi olarak™ dikkate almis
(Demirkaya, 2010, s. 421), genisleyen ve ¢esitlenen kamu hizmetlerini bu sirketlerin

araciligiyla sunma yoluna gitmislerdir.
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IKINCI BOLUM
Belediye Sirketlerinin Yapisi Ve Yonetimi

(Karahan, Tung, & Yilmaz, 2022, s. 24-38) tarafindan Yerel Yonetim Reformu
Projesi III. Asama kapsaminda yapilan c¢alismada Tiirkiye’deki 30 Biiyiiksehir
Belediyesinin 21 tanesi, il ve ilge belediyelerinden ise 13 tanesi incelenmistir. Bu
kapsamda; Biiyiiksehir belediyelerinden 28 istirak sirketi ile Istanbul Biiyiiksehir
Belediyesi iilkemizde en ¢ok istirake sahip belediye olmustur. Bununla beraber Ankara
Biiyiiksehir Belediyesi’nin 15 istirak sirketi, izmir Biiyiiksehir Belediyesi’nin 12
istirak sirketi, Eskisehir Biiyiiksehir Belediyesi’nin 11 istirak sirketi, Konya, Erzurum
ve Trabzon Biiyiiksehir Belediyeleri’nin ise 10’ar tane istirak sirketine sahip oldugu
raporlanmistir. Toplamda ise incelenen 21 biiyiiksehir belediyesinde 183 adet istirak
sirketi bulundugu ve bu istirak sirketlerinin yaklasik %47’sinin hizmet ve gida
alaninda kuruldugu, %15’inin ¢evre ve enerji, ingaat ve ulasim alaninda oldugu
goriilmiistiir. Calismada ortaya ¢ikan bir baska sonuc ise Istanbul Biiyiiksehir
Belediyesi istiraklerinin toplam karmin 1 milyar TL tutarma yakim oldugudur. il ve
Ilge Belediyeleri istirak sirketlerinde ise Ankara Cankaya Belediyesi 6 istirak sirketine,
Bursa Osmangazi Belediyesi 2 istirak sirketine, Isparta Belediyesi, Kiitahya Belediyesi
ve Ankara Cankaya Belediyesi 6 tane istirak sirketine sahip oldugu incelenmistir.
Dolayisiyla ilgili calisma incelendiginde, iilkemizde belediye sirketlerinin ekonomik
anlamda 6nemli bir yer tuttugu ve kayda deger istihdam yarattig1 anlagilmaktadir. Bu
nedenle ilgili sirketlerin kurulusu, sundugu hizmetler, mevzuati ve denetimi

calismamizin ilgili kisimlarinda detaylandirilarak agiklanmaya ¢alisilacaktir.
2.1. Belediye Sirketi Kavramm

Mabhalli idareler hizmetlerinde etkinligi saglamak adma hizmet sunma
metotlarinda cesitlilige giderek 6zellestirme modellerinden yararlanmaktadirlar. Bu
yontemlerden bir tanesi Belediyelerin sirket kurarak hizmet sunma girisimidir

(Acartiirk, 2001, s. 52-54). (Mese, 2011, s. 203)’ calismasinda “belediye sirketlerini,
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bir takim yerel hizmetlerin yiiriitiilmesi amaciyla, belediyelerce kurulan ya da ortak
olunan, bagimsiz biitceli 6zel hukuk tiizel kisileri” seklinde tanimlamustir. Ulkemizde
belediyelerin sirket kurmak yolu ile hizmet sunma metodunu tercih edebilmeleri
miilga olan 1580 sayili Belediye Kanunu’na dayaniyor olsa da “esas olarak belediye
sitketleri Orneklerinin ortaya ¢ikmast 1984 yilinda biiyliksehir belediyelerinin
kurulmasi ile miimkiin olmustur” (Sénmez, Giiglii, & Ilgezdi, 2019, s. 24). H. Kitchen
ise belediye sirketleri ile ilgili olarak; kimi zaman yerelde yapilan se¢imler sonucu
secilmis belediye meclisinden bagimsiz, kimi zamanda belediye meclisi tarafindan
kontrol edilen ya da dogrudan belediye meclisine bagli olan ayri bir ticari varlik
seklinde ifade etmistir (Kitchen, 2006, s. 165-169).

Belediye sirketleri kendi biitgesi olan ve topluma 6zel mal statlisiinde mal
iretebilen, denetime tabi olan ve yoOnetimi belediyeye ait olan isletmeler olarak
diistintilebilir. Belediye sirketleri, ticari amaglar1 ve 6zerk bir orgilitsel yapiya sahip
olmalar ile belediye yonetiminden ayrilmaktadirlar. Dolayisiyla belediye sirketleri,
belediyenin i¢ birimlerinin aksine farkli drgiitlenme bi¢imine sahip olmalar1 sebebi ile
belediyeden ayr1 goriilen kuruluslardir (Cronauge & Westermann, 2006, s. 67). “Yerel
hizmetlerin sunulabilmesi i¢in belediyelerce kurulan veyahut belediyelerce ortak
olunmasi suretiyle ortaya c¢ikarilan, yore halkinin sosyal yararimi ortaya g¢ikarma
amacina Ozgiilenmis ve bolgenin kalkinmasini saglayan 6zel hukuk kisileri olarak™
tanimlanan belediye sikelerinin ortak ozelliklerini asagidaki sekilde siralamak

miimkiindiir (Sénmez, Giiglii, & Ilgezdi, 2019, s. 17); «
Belediyelerce kurulur veya ortak olunur

Belediyelerin gorev alanina giren konularda faaliyet gosterir
Y 6netimi belediyenin elindedir

Kendilerine 6zel biitgeleri vardir

Ozel hukuk kisisidir”

Her ne kadar yukarida birtakim ortak 6zellikler belediye sirketleri i¢in siralantyor olsa
da pek cok belediye sirketinin yukarida varsayilan 6zelliklere tam olarak uymadig:

bilinmekte olup o6zellikle 5393 sayili Belediye Kanunu kapsaminda belediyelerin
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gbrev alani icerisinde sayillmamus birtakim hizmetleri iirettikleri bilinmektedir. Tlgili
kanun kapsaminda sayilmayan hizmetlerin tiretilip sunulmasi, sosyal fayda yaratmak
veya  bolgesel kalkinmaya  katki  sunmak  noktasinda  degerlendirilip
degerlendirilmeyecegi ise tartismali bir husus olacaktir. Ancak bu tip hizmetlerin
tiretilme sebebinin kaynak yaratma yani belediyeye gelir saglama ihtiyaci oldugunun

disiiniilmesi de miimkiin olacaktir.

Tiirkiye’de belediyelerin 2005 yili1 6ncesinde kurduklari ekonomik girisimler
“isletme” olarak adlandirilirken 2005 yili sonrasinda yeni kamu yonetimi anlayiginin
da etkisiyle bahse konu girisimler “sirket” olarak anilmaya baslanmistir (Sonmez,
Giiclii, & Ilgezdi, 2019, s. 44). Belediye sirketlerinin yerel kamusal sirket seklinde
ifade edilmesi ve belediye sirketlerinin genel taniminin yapildigi ¢alismalardan birisi
olan, (Kitchen, 2006, s. 168)’ in ¢alismasina gore bu sirketler, piyasa kosullarina
uygun sekilde hizmet veya mal iireten ve bu kosullar ¢ergevesinde sunumunu yapan,
kamu hizmetinin iiretimi i¢in sorumlulugu bulunan, kendisine ait biit¢esi olan, yonetim
organlart bazen bagimsiz bazense yart bagimsiz seklinde olabilen, denetim ve
raporlama standartlarina uygun sekilde ticari varliklarini siirdiiren organizasyonlar
seklinde tanimlanmigtir. Kamu kaynagi kullanilarak sermaye yapisi olusturulan
sirketlerle ilgili bir diger tanim ise, 25.06.1980 tarihli Kamu Makamlar1 ve Kamu
Sirketleri Arasindaki Mali Iliskinin Seffafligina iliskin Yénerge’de yapilmis olup
“kamu sirketi; devlet makamlarinin bir mali pay neticesinde veya s6z konusu sirketle
ilgili diizenlemelerin bir sonucu olarak dogrudan veya dolayli olarak hakim etkiye

sahip olduklar sirket” seklindedir (Ozgelik, 2010, s. 66).
2.2. Belediye Sirketlerini Ortaya Cikaran Sebepler

Avrupa iilkelerinde ve Tiirkiye’de, Avrupa Yerel Y&netimler Ozerklik Sart1 ile
paralel sekilde yerindelik ilkesi daha ¢ok dikkate alinmaya baslamis ve bu durum
beraberinde belediyelere verilen yetkinin ve gorevin artmasi sonucunu dogurmustur.
Belediyeler ise artan kamu hizmeti fonksiyonlarini yerine getirmek hem de yerelde
temsilcisi oldugu vatandaglarin faydasini ¢cogaltmak suretiyle, kendi oylarini arttirmak
diislincesi ile hizmetlerini etkin ve verimli sekilde yerine getirmek i¢in belediye

sitketlerinden yararlanma yoluna gitmislerdir. Yerinden yonetim idari sisteminin
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gelismis oldugu Belgika, Almanya, Italya, Ispanya ve Isveg gibi iilkelerde belediye
sirketlerinden faydalanmak suretiyle vatandasa hizmet gotiiriilmesinin daha fazla

tercih edildigi goriilmektedir (Ozgelik, 2010, s. 67).

Belediyeler, kamu faydasi ortaya c¢ikarmak adma, mahalli miisterek
ihtiyaglarin karsilanmasina 6zgiilenen kamu kurumlaridir. Belediyeler nihai olarak
yore halkinin ihtiyag¢larini karsilamak, yorede kalkinmaya katki sunmak, refahi arttirici
politikalar tireterek hitap ettikleri bolge halkinin takdirini kazanmayi amaglamaktadir
(Kara, 2008, s. 59). Bu ve benzeri amaglar1 yerine getirebilmek i¢in belediyeler,
sirketler kurma yoluna gitmislerdir. Belediye sirketlerinin kurulus amaci olarak
belediyelerin kamu hizmeti sunma siirecinin daha etkin ve verimli hale gelmesi,
kamunun kati mevzuat hiikiimlerinden ve hantal isleyisinden kurtulmak gosterilebilir
(Kara, 2008, s. 83). Belediye sirketleri (Sonmez, Giiglii, & Ilgezdi, 2019, s. 40-44)’ye
gore kamu kurumlar1 biirokrasisinden kurtularak, 6zel sektoriin faydalandirildigi
piyasa kosullarindan faydalanmak, sunulan hizmetleri 6zellestirerek etkin ve verimli
hale getirmek, kamu personelinin istihdam seklindeki birtakim maliyetler ve
sorumluluk alanlarindan ¢ikarak daha esnek bir alim siireci ve esnek ticret tarifesiyle
personel istihdam etmek, idari vesayetten kurtulmak, ihale yolu ile disariya ¢ikan
kamu fonlarmmi geri donilisiimiinii saglayabilmek, istihdami arttirmak ve kent

sorunlarma hizli ¢oziimler iireterek bolgesel kalkinmay: saglamak amaciyla kurulur.

Belediyelerin sirketler kurarak faaliyetlerini gerceklestirme sebeplerinden
birisi ise kamu hukukunun dar kaliplarindan uzaklasarak 6zel hukuk hiikiimlerinden
faydalanmaktir. Bir baska ifade ile belediyeler, belediye sirketleri ile kamu hukuku
hiikiimlerinin daralttig1 alanin icerisinden ¢ikarak, agir isleyen sistemlerin yerini hizli
karar mekanizmalarina birakmak ve en nihayetinde merkezi idarenin hem yerindelik
hem de hukukilik denetimini igeren idari vesayet denetiminden kurtulmay1
amaglamaktadirlar (Yiizer, 2010, s. 79-99). Belediyeleri sirket kurmaya iten bircok
sebep oldugu asikardir. Belediye yoneticileri ve meclis {iiyelerinin belediye
sirketlerinin yonetim kurullarinda gorev alarak huzur hakki elde etmeleri ile
belediyelerin yoneticilerine bu yolla kaynak yarattigi goriilmektedir. Bu husus
belediyelerin sirket kurma motivasyonuna katki sunacak bir neden olarak

diistiniilebilir.
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(Mese, 2011, s. 203-215)’ye gore belediyelerin sirket kurmalarindaki ana
sebep ise kaynak yaratma istegidir. Belediyeler, sirketler kurma yolu ile ¢oziime
ulastirabileceklerini diisiindiikleri kaynak ihtiyaglarini ¢ogu zaman ilgili mevzuatta
ongoriilen faaliyet alanlarinin disina gikmak suretiyle ¢esitli hizmet kollarinda faaliyet
gostererek karsilamaya c¢alismaktadir (Giines, 2014, s. 56). Ancak “giiniimiizde
belediye sirketlerinin ¢ogunun zarar ediyor vaziyette olmasi” (Mese, 2011, s. 206) bu
kaynak arama fikriyatiyla uymamaktadir. Belediye sirketlerinin vatandasa sunmus
olduklar1 mallar ve hizmetler yari-kamusal mal statlisinde degerlendirmek
mimkiindiir. Yari-kamusal mal ve hizmetleri, 6zel mallar ve hizmetlerden veya
kamusal mallardan ayiran temel 6zellik; birden fazla bireyin bu hizmetten yararlaniyor

ve ozel sektoree de ikame edilebiliyor olmasidir (Olgun & Bektas, 2017, s. 225-263).

Belediye sirketleri kurulusu bakimindan 6zel hukuka tabidir. Bu bakimdan
belediye sirketlerinin kurulusunun bir diger amacinin rahat borglanma yapabilme
oldugu ifade edilebilir (Mese, 2011, s. 203-215). Belediyelerin Iller Bankas: disinda
borglanabilecekleri alanlar kanuni olarak siirlandirilmistir. Bu sebeple Tiirk Ticaret
Kanunu’na tabi olarak hareket eden sirketler lizerinden bor¢lanmalari belediyelerin
hareket alanini rahatlatan bir unsur olacaktir. Ayrica belediyeler, sirket kurarak; 6zel
kesimle rekabet edebilir, yerel vergilerin azalmasini saglayabilir, kent yonetiminde
etkinligini arttirabilir (Toprak Kahraman & Ozgiir, 1993, s. 183-187).

Belediyelerin sirketler yoluyla hizmet gotiirmesi hizmeti ucuzlastirir bu
sebeple hem yore halkina hem de belediye yonetimine ciddi katkisi bulunur.
Belediyelerin sirket kurmalarinda idari vesayet denetiminde bir bakima kurtulma
amacinin olmasi, kamu kaynaginin denetimi noktasinda birtakim eksiklikler ortaya
¢ikmasina sebebiyet verebilecegi dikkate deger bir husus olarak karsimiza ¢ikmaktadir
(Mese, 2011, s. 203-215). 2010 tarihli Sayistay Kanunu’na yapilan diizenlemeler ile
birlikte belediye sirketlerinin Sayistay tarafindan denetlenmesinin yolu agilmis olsa da
denetim konusu belediye sirketleri agisindan hala seffaflik kazanmis bir mesele

olmadig1 ifade edilebilir.

(Olgun & Bektas, 2017)’1n ¢alismasinda; belediye sirketlerinin kuruluglari ve

faaliyet alanlar1 itibariyle birbiri ile ¢elisen ve rekabet igerisinde oldugu 6ne siiriilen
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iki ana 6zelliginin oldugu ifade edilmektedir. ilki sirketin ortagmin veya kurucusunun
kamu tiizel kisisi olmasi ikincisi ise belediye sirketlerinin ¢alisma sekli ve iiretiminin
piyasa sartlarina gore sekillenmesidir. Belediye sirketlerinin bir taraftan sosyal
faydaya giitme amaci ile segilenlerce yonetilmesi bir taraftan da piyasa kosullarina
uyum saglamasi yani kar amacina gore hareket etmesi beklenmektedir. Bu durum
sirketler iizerinde zaman zaman yasanan sorunlari giin yiiziine c¢ikarmaktadir.
Ozellikle ¢ogu belediye sirketinin zarar ediyor durumda olmasi, sirketler agisindan

sosyal fayda saglama ve kar amaci giitme ikileminin sonucu olarak diisiiniilebilir.

2.3. Merkezi Yonetim Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin

Ozellestirilmesi

Kamu iktisadi tesebbiisleri, iktisadi devlet tesekkiilleri ile kamu iktisadi
kuruluslarinin tamamini ifade etmek maksadiyla kullanilmaktadir. Kamu iktisadi
tesebbiisleri, Iktisadi devlet tesekkiilleri seklinde ilk olarak 1938 yilinda ¢ikarilan 3460
sayili kanun kapsaminda ele alinarak; sermayesinin tamami devlete ait olan, kamu
tiizel kisiligine haiz kuruluslar olarak ifade edilmis ve 1930 ve 1950 yillar1 arasinda

ekonomimizde kayda deger bir yer tutmustur (Ovgiin, 2009, s. 45-53).

(Tandircioglu, 2002, s. 198)’na gore Ozellestirme kavraminit dar anlamda,
devletin miitesebbis olarak ekonomide yer almasi ile olusan kamu iktisadi
tesebbiislerinin 6zel sektore devrolmasi seklinde tanimlamakta olup genis anlamda ise
Ozellestirme devletin ticari alandaki faaliyetlerinin sonlandirilmas: seklinde ifade
edilmektedir. Buradan bahisle, diinyada ortaya cikan serbest piyasaci yaklagimlar
iilkemizde de 6zellestirmelerin yolunu acarak devletin alanin1 daraltmais, 6zel sektoriin

alanini agmustir.

Calismamizin ilgili kisimlarinda bahse konu edildigi {izere kiiresellesme
olgusu devletin dogrudan miidahaleci anlayisinin aksine dolayl bir yonlendirici olarak
olagan akista olmas1 gerektigini ifade etmektedir. Bu kapsamda devlet, ticari hayata
dogrudan miidahale etmek yerine rekabet¢i bir piyasa sisteminin varligini
saglayacaktir. Ulkemizde, kiiresellesme olgusu diinyada yarattigi etkiyi 1980°li
yillarda hissettirmeye baslamistir. Bu durum devletin dogrudan etki ettigi ve 1950’li

yillara kadar ulusal ekonomimizin gelismesinde 6nemli bir yere sahip olan kamu
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iktisadi tesebbiislerinin 6zellestirilmesini de beraberinde getirmis bir zaman sonra
Ozellestirme uygulamalar1 yerel yonetimlere sigrayarak farkli kamu tiizel kisiligine
sahip belediye iktisadi tesebbiislerinin yani belediye sirketlerinin ortaya ¢ikisina ivme

kazandirmistir (Ozdemir, 2008, s. 42).

Belediye sirketleri, belediye hizmetlerinin ¢esitlenmesi, yonetimin hantal
yapisinin asilabilmesi maksadiyla, farkli kamu tiizel kisilige sahip, farkli usullerle
kurulabilen ve sunacagi hizmetler sinirli olan igletmeler seklinde faaliyet siirdiirmeye

baslamustir.
2.4. Belediye Sirketlerinin Kurulus Usulleri

Ulkemizde yaygin hale gelen belediye sirketlerinin Avrupa Birligine iiye
tilkelerde de kamu hizmeti sunulmasinda bir ara¢ olarak kullanildig: ifade edilebilir.
Ulkemizdeki kurulus usullerinden farkli olarak Avrupa Birligi’ne iiye iilkelerde
kurulan belediye sirketlerinin, uluslararasi alanda hizmet verebilmeleri ve
kurulmalarinda c¢ogunlukla belediye meclisi kararinin yeterli olabilecegi

goriilmektedir (Demirkaya, 2010, s. 425).

Avrupa Birligi’nde belediye sirketlerinin kurulusu farkl sekillerde olmaktadir.
Bu sebeple farkl tiirlerde sermaye oranlarina sahip ya da faaliyet alan1 farkli pek ¢ok
sirkete rastlamak miimkiindiir. Ancak Avrupa da varlig1 devam eden sirketleri iki
temel grupta ele alinmakta ve bu sirketler; “birinci olarak yerel yonetim kurulusunun
bir birimi olarak (organi olarak) faaliyet gosterenler (Tiirkiye’deki ISKi ve IETT
ornekleri gibi) ve Ikinci olarak, hukuki ydnden bagimsiz limitet sirketler veya
benzerleri olarak faaliyet gosterirler (Ingiltere’de Plc, Fransa ve Ispanyada S.A.,
Almanya’da AG veya GmbH, Italya’da S.p.A, Hollanda’da NV, Tiirkiye’de ise Ltd
olarak bilinirler)” seklindedir (Demirkaya, 2010, s. 427).

Ulkemizde, belediye sirketleri dzellikle 1980 yilindan itibaren sayica artmakta
ve ekonomik sistem icerisinde hatir1 sayilir bir yer tutmaktadir. Her ne kadar ilgili
mevzuatta hizmet {iretimi sinirlara tabi tutuluyor olsa da bu durumun farkli 6rneklerle
asilmaya calisildigi yazimizin ilgili kisimlarinda bahse konu edilmistir. Belediye
sirketlerinin kurulmasina yonelik 5216 sayili “Biiyliksehir Belediyesi Kanunu’nun
26’nct maddesi ve 5393 sayili “Belediye Kanunu’nun 70’inci maddesi ile
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belediyelere, kanunda 6ngoriilen gérev ve hizmet alanlarina yonelik olmak sartiyla
sirket kurabilme hakki taninmistir. 6102 sayili Tiirk Ticaret Kanunu’nun 16’inc1
maddesi ile 334’lincii maddeleri incelendiginde ise belediyelerin ilgili mevzuatta
belirtilen usullere gére sermaye sirketleri kurabilecekleri, sermaye sirketlerine ortak
olabilecekleri, yonetim kurullarinda gorev alabilecekleri ifade edilmistir. 4646 Sayili
Dogalgaz Piyasasi Kanunu’nda dogalgaz dagitan sirketlerle belediyelerin sirketlerinin
ortak olabilecegi hiikiim altina alinarak, belediyelerin ifade edilen sirketlere ortak

olabilecegi ayrica diizenlenmistir (Sénmez, Giiclii, & Ilgezdi, 2019, s. 45).

Belediye sirketlerinin kurulmasma yonelik 4046 sayili “Ozellestirme
Uygulamalar1 Hakkinda Kanun” 6ncesinde belediyelerin elini daha rahat birakan bir
kurulus prosediirii oldugunu sdylemek miimkiindiir. Yani bahse konu kanun 6ncesinde
belediyelerin sirket kurabilmeleri igin meclis izni yeterli olmakta ve belediyeler
siklikla sirket kurma yoluna gitmekteydi (Sénmez, Giiclii, & ilgezdi, 2019, s. 46-47) .
Igili kanunun 1994 yilinda ¢ikarilmasiyla sirket kurulmasi Bakanlar Kurulunun iznine
tabi olmustur. Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemi ile 4046 sayili “Ozellestirme
Uygulamalar1 Hakkinda Kanun’un “Mahalli idarelerde Ozellestirme Uygulamalar1”
baslikli1 26°nc1 maddesinde “Belediye ve il 6zel idarelerine ait ticari amacglh kuruluslar
ile pay oranlarina bakilmaksizin her tiirlii istiraklerindeki paylarinin dzellestirilmesine
iligskin iglemler bu Kanundaki esaslara gore yetkili organlarinca belirlenir ve yiiriitiiliir.
Bu sekilde saglanan gelirler ilgili belediye veya il 6zel idaresi tarafindan 6zel bir
hesapta toplanir. Bu 6zel hesapta toplanan gelirler ilgili belediye veya il 6zel idaresi
tarafindan oncelikle; 6zellestirme uygulamalari sonucu dogabilecek is kaybi1 nedeniyle
yapilacak tazminat 6demeleri ve gerektiginde bu madde geregince ilgili belediye veya
il Ozel idaresi tarafindan 6zellestirilecek diger kuruluslarda yapilacak idari, mali ve
hukuki diizenlemelerin gerektirdigi harcamalarda kullanilir. Bu madde geregince elde
edilecek oOzellestirme gelirlerinden yukarida belirtilen Oncelikli  harcamalar
diistildiikten sonra kalan miktar ilgili belediye ve il 6zel idaresi tarafindan biitgelerine
gelir kaydedilir. Belediye veya il 0Ozel idarelerinin yapacaklar1 6zellestirme
uygulamalar1 c¢ercevesinde 0©zel ihtisas gerektiren konulara iliskin miisavirlik,
arastirma, pazarlama ve teknik hizmetler; ilgili belediye veya il 6zel idaresinin talebi

lizerine idarece saglanabilir. Belediyeler ve diger mahalli idareler ile bunlarin
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kurduklari birlikler tarafindan ticari amacla faaliyette bulunmak tizere ticari kuruluslar
kurulmasi, mevcut veya kurulacak sirketlere sermaye katiliminda bulunmasi,
Cumhurbagkaninin iznine tabidir.” denilmek suretiyle bu iznin cumhurbaskani

tarafindan verilecegi ifade edilmistir.

Belediyeler, yeni bir sirket kurarak, var olan bir sirkete ortak olarak, mevcut
bir sirketi hibe ederek, mevcut bir belediye sirketinin sirket kurmasiyla sirkete sahip
olabilirler (Sonmez, Giiclii, & Ilgezdi, 2019, s. 77-84). 4046 sayili “Ozellestirme
Uygulamalar1 Hakkinda Kanun” hiikiimlerinden hareketle belediyelerin; Yeni bir
sirket kurarak, kurulacak sirketlere sermaye katiliminda bulunarak, olan bir sirkete
ortak olarak kurulabilecegi ve bu islemlerin cumhurbaskani iznine tabi ifade edilmistir.
fgili kanun hitkkmiinde ifade edilen kurulus tiirleri cumhurbaskan1 iznine tabi olmakla
beraber cumhurbagkani izni aranmayan lakin belediyelerin tercih ettigi birtakim
kurulus tiirleri de vardir. Bu durumun uygulamada ortaya ¢ikmasinin ve belediyelerce
yogun tercih edilmesinin altinda yatan sebep ise merkezi yonetim iznine tabi bir idari
islem gerekliliginden uzaklasarak uygulamada daha serbest alanlar yaratma ihtiyaci
oldugu ifade edilebilmektedir. Hibe ile kabul edilen sirketler, belediyenin istiraki olan
sirketlere sermaye artirnmi yapmasi ve belediye sirketlerinin kurduklar1 veya istirak
ettikleri sirketlerin sirket kurmasi meclis iznine tabi olarak yapilabilmektedir (Giines,

2014, s. 53-55).

2.4.1. Yeni Sirket Kurulmasi

Belediyeler, yeni bir girket kurma yontemi ile sirket edinmek i¢in oncelikle
cumhurbagkani iznini almak ve ilgili mevzuatta dngoriilen hizmet alanlar1 igerisinde
kalmak zorundadir. Belediyeler, liberal diisiince akimlarinin etkisi ile ve miilga 1580
sayil1 Belediye Kanunu’nu kapsaminda sirket kurmanin yalnizca meclis iznine bagh
olmasi hallerinden dolayi, 6zellikle ¢alismamizin ilgili kisimlarinda da bahse konu
edildigi lizere 1984 yilindan itibaren hizli bir sekilde sirketlesme yolunu tercih
etmislerdir. O yillarda 6zellikle biiyiiksehir belediyeleri yeni sirket kurma metodu ile
sirket edinmeyi tercih etmis, ve belediye sirketlerinin gercek ornekleri verilmeye
baslamistir. Belediyelerin hizla artan yeni sirket kurma bicimindeki islemleri merkezi

yonetimin bu alanin denetimine olan ihtiyaci gormesiyle birtakim kisitlamalara tabi
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tutulmustur. 4046 sayili “Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun” hiikiimleri
1994 yilinda sirketlerin kurulmasi kararini belediye meclisinden alarak bakanlar
kurulu iznine tabi hale getirmis cumhurbaskanligir hiikiimet sistemi ile bu yetki
cumhurbagkanina birakilmistir. Yeni bir sirket kurulmasi yontemi ile belediyelerin

sirket kurabilmeleri asagida siralanan siirecte olur; (Sénmez, Giiglii, & Ilgezdi, 2019,
5. 78);

Kurulacak sirketin amag¢ ve faaliyetlerinin konusunu gdosterir gerek¢e raporunun

hazirlanmasi,
Fizibilite etiidiiniin yapilmasi,

Kurulacak olan belediye sirketinin tiirlinlin, ortag1 varsa ortaklarinin, faaliyet alaninin

ve sermaye miktarmnin yer aldigi olumlu meclis karar1 alinmasi,
Sirket ana s6zlesmesinin meclis karart dogrultusunda hazirlanmasi

Izne iliskin talep dosyas1 hazirlanmasi ve hazirlanan dosyasin Cevre, Sehircilik ve

Iklim Degisikligi Bakanligi’na gonderilmesi
EPDK’dan 4646 Dogalgaz Piyasast Kanun uyarinca dagitim lisans drnegi alinmasi.

Cumhurbaskaninca verilecek kararmn Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi

Bakanliginca belediyeye bildirilmesi

6102 Sayili Tiirk Ticaret Kanunu’nun sirket kurulusuna iliskin mevzuatin yerine

getirilmesi.”

Yukarida ifade edilen hususlar dikkate alindiginda Cevre, Sehircilik ve Tklim
Degisikligi Bakanligi’nin konu ile ilgili koordinasyon gorevini yerine getirdigi,
belediye ile cumhurbaskanligi arasindaki islemlerin yiiriitiilmesini sagladigi ifade
edilebilir. Ayrica belediyeler sirket kurma veya ortak olma fark etmeksizin mutlak
kosulda belediye meclisinden olumlu karar almalidir. 5393 sayili Belediye
Kanunu’nun “Meclisin gorev ve yetkileri” baslikli 18’inci maddesinin (i) ve (j)
bendinde; “... 1) Biitce ici isletme ile 6102 sayili Tiirk Ticaret Kanunu’na tabi
ortakliklar kurulmasma veya bu ortakliklardan ayrilmaya, sermaye artisina ve

gayrimenkul yatirim ortakligi kurulmasina karar vermek. j) Belediye adina imtiyaz
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verilmesine ve belediye yatirimlarinin yap-islet veya yap-islet-devret modeli ile
yapilmasina; belediyeye ait sirket, isletme ve istiraklerin 6zellestirilmesine karar
vermek...” seklinde ifade edilmistir. Kanun hiikmiinden hareketle belediyeler ister
yeni belediye sirketi kursunlar ister kurulu olan sirkete ortak olsunlar, bu islemler
gerceklesmeden oOnce belediye meclisinden olumlu yonde bir karar almalar
gerekmektedir ayrica bu kararlar ayrintili ve gerekgeli olmalidir. Meclisin vermis
oldugu kararda sirketin tiirti, faaliyeti, varsa ortakliklari, sermayesi ve hatta belediyeye

ne tiir bir fayda saglayacagi ifade edilmelidir (Nalgakar, 2009, s. 1-5).

2.4.1.1. 696 Sayih Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Yeni

Belediye Sirketi Kurulmasi ile ilgili Hiikmiiniin Degerlendirilmesi

Belediyeler icin 2018 yil1 itibariyle belediye sirketi kurmak bir tercihten ¢ok
ihtiya¢ veyahut gorev haline geldigi ifade edilebilmektedir. Bu duruma sebebiyet
veren husus ise 696 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamedir. ilgili kanun hiikmiinde
kararname; il O6zel idareleri ve belediyelerde hizmet alimi sozlesmelerine dayali
personel calistirilmasina iliskin usul ve esaslarin uygulanmasinda takip edilmesi
gereken hiikiimleri diizenlemektedir. Yani kanun hiikmiinde kararname mahalli
idarelerde ¢Op toplama, temizlik, bahge islerinde v.b. islerde calisan alt isveren ve alt
igverenin iscisi olarak calisan iscilerin belediye sirketleri biinyesine gecirilerek

calistirlmasini diizenlemektedir (Sénmez, Giiglii, & Ilgezdi, 2019, s. 79-80).

Ulkemizde belediyeler ¢ogunlukla maliyetleri diisiirebilmek, uzmanlik
gerektiren iglerin tistesinden gelebilmek, kamudaki kati personel istihdami anlayiginda
esneklik saglamak ve {iretim ile hizmet sunumunda karsilasilabilecek riskleri en aza
indirmek adina taseron firmalar eli ile is gordiirme yolunu tercih etmislerdir
(Cilavdaroglu, 2019, s. 183-186). Belediyeler a¢isindan mevzuatta is¢i ¢alistirilmasina
yonelik kimi yiikiimliiliikler taseron firmaya yiiklenmekte bir bakima sorumluluk
yiiklenici firma ile paylasilmaktaydi. 5510 sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik
Sigortas1 Kanunu uyarinca sigorta primleri; 4857 sayili Is Kanunu uyarinca isgilerin

fazla ¢alisma ticretleri ile isten ayrilan is¢ilerin ithbar ve kidem tazminatlari; 6331 sayili
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Is Saglig1 ve Giivenligi Kanunu kapsaminda is yerinde alinacak tedbirler ve iscileri
koruyucu donanimlar v.b. kanunlarin 6ngdrdiigii idari yiikiimliiliikler tageron igverene

birakilabilmekteydi.

Belediyelerde taseron statiisiinde olan isgilerin, is¢i kadrolarina atanmak yerine
sirketler blinyesine alinmalarinin iki sebebi oldugu diistiniilmekte olup bunlardan ilki
personel maliyetiyken ikincisi ise personel alim siirecinde kati yaklagimlardan
uzaklagmak oldugu ifade edilebilir (Cilavdaroglu, 2019, s. 189-195). Taseron is¢ilerin
696 sayili kanun hiikmiinde kararname ile belediye sirketleri biinyesinde
orgiitlenmeleri, belediyenin sirketleri personel istihdami araci olarak kullanmalarini
saglamistir. Biinyesinde sirketi olmayan belediyelerde bu sebeple yeni sirket kurma
biciminde sirketler kurmuslardir. Bu durum belediyelerin eline birakilmamis
mevzuatta emredici olarak diizenlenmistir. Dolayisiyla ilgili kararname sonrasinda
“personel istihdam1” saglanmasi amaciyla belediye sirketlerinin kurulusu zorunlu bir

durum olmustur (Karahan, Tung, & Yilmaz, 2022, s. 24-38).

Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi’'nca 01.01.2018 tarihli “Kamu Kurum
ve Kuruluslarinda Personel Calistirllmasina Dayali Hizmet Alimi Sozlesmeleri
Kapsaminda Calistirilmakta Olan Iscilerin Siirekli Is¢i Kadrolarina veya Mahalli idare
Sirketlerinde Isci Statiisiine Gegirilmesine Iliskin 375 Sayili Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin Gegici 23 ve Gegici 24’lincii Maddelerinin Uygulanmasina Dair Usul
ve Esaslar1” gosterir teblig yayimlanmistir. Tebligi 41’inct maddesinin ¢ bendinde
Ongoriilen sartlar1 tasimaya devam etmek kaydiyla sinav sonuglarinin kesinlesmesini
miiteakip idare biinyesinde personel calistirmasina dayali hizmet alimi1 kapsaminda
calisanlar bu Usul ve Esaslarin 28 inci maddesinde ifade edilen idarenin sirketlerinden
birinde, bu nitelikte sirket bulunmuyorsa miinhasiran bu amagla kurulacak idarenin
sirketinde, sirketler biinyesinde personel calistirilmasina dayali hizmet alimi
kapsaminda calisanlar ise ¢alistigi idarenin sirketinde en iist yOneticinin onayi ile
topluca ise baslatilir.” denilmekte ve emredici hiikiim koyarak belediyelerin bu amagla
sirket kurmalariin 6niinli agmistir. Personel istihdam edilmek amaciyla yeni bir sirket
kurulmast veya ortak olunmasiyla ilgili siiregle alakali ise calismamizin ilgili
kisimlarinda ifade edilen prosediirlerin aynen izlenilecegi yine tebligden

anlasilmaktadir.
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2.4.2. Belediye Sirketleri Aracihgiyla Sirket Edinme

Belediyelerce sirket kurulmasi 696 Sayili kanun hiikmiinde kararname
oncesinde tercihe birakilmis ve hatta istisnai bir uygulama seklinde
degerlendirilmistir. Bu sebepledir ki belediyelerin sirket kurmalari meri mevzuatta kati
hiikiimlere baglanmis ve merkezi yonetim aktorlerinin iznine tabi tutulmustur. Ancak
mevzuat hiikiimleri kat1 bir tutum izliyor olsa da belediyeler uygulama alanlarinda
farkli yontemler benimseyerek, mevzuatta yer alan bosluklar ¢ercevesinde sirketler eli
ile hizmet sunma ve kaynak yaratma yolunu deneyimlemeye devam etmistir. Bu
yontemlerden bir tanesi belediyelerin kendi sirketlerinin, sirketler kurmasi seklinde
ortaya cikmistir. Belediye sirketlerinin kurduklart veya istirak ettikleri sirketler
araciligiyla sirket edinmeleri konusunda meri mevzuatta bir hiikiim bulunmamasi ve
bu sebeple bu alandaki bosluktan faydalanilmasi iizerine belediyeler baska sirketlere
sahip olmaktadir. Belediye sirketleri kurulduktan sonra 6102 Sayili Tiirk Ticaret
Kanunu hiikiimleri dogrultusunda tacir sayilmakta olup 6zel hukuk kisisi olarak
hareket etmektedir. Bu sebeple belediye sirketlerinin, tiizel kisi olarak sirket kurmalari
dolayisiyla belediyelerin bu yontem ile sirket edinmeleri uygulanan bir yontem haline

gelmigtir

Her ne kadar merkezi yonetimce bu hususun izne tabi olmasi gerektigine
iliskin I¢ Isleri Bakanligi’nca 21.04.2008 tarihli genelge itibariyle ele almmis ve
belediye sirketlerinin baska sirket kurmalar1 donem itibariyle Bakanlar Kurulu iznine
tabi tutulmus olsa da bu husus 2010 yilinda Danistay tarafindan iptal edilmistir
(Kamutech Yazilim A.s., 09.09.2019). iptalin ardindan meri mevzuatta konuya iliskin

herhangi bir diizenlemeye rastlanilmamistir.
2.4.3. Istiraklere Sermaye Katilimi Yoluyla Sirket Kurulmasi

Belediye sirketlerinin mevcut veya kurulacak olan sirketlere sermaye katilimi
ile sirket kurmas1 4046 sayil1 Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanun’un 26’1nc1
maddesinde “..Belediyeler ve diger mahalli idareler ile bunlarin kurduklari birlikler
tarafindan ticari amacla faaliyette bulunmak iizere ticari kuruluslar kurulmasi, mevcut
veya kurulacak sirketlere sermaye katiliminda bulunmasi, Cumhurbaskaninin iznine

tabidir.” Seklinde hiikkme baglanmistir. Hiikiimden hareketle ilgili yontemle sirket
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kurulmas1 Cumhurbaskanlig1 iznine tabidir. Ancak karistirlmamasi gerekli olan bir
diger husus ise kurulmus ve ortak olunmus belediye sirketine sermaye artirrminda
bulunulmasi kararina iliskin olarak; meri mevzuat degerlendirildiginde, sermaye
artirimina iliskin yukarida bahse konu edilen merkezi yonetim organlarindan alinacak
bir iznin olmadig1 agiktir. Bununla birlikte 5393 sayili Belediye Kanunu’nun

31
1

“Belediye Meclisi Gorevleri” baslikli 18’inci maddesinin “i” bendinde “i) Biit¢e i¢i
isletme ile 6102 sayil1 Tiirk Ticaret Kanununa tabi ortakliklar kurulmasina veya bu
ortakliklardan ayrilmaya, sermaye artisina ve gayrimenkul yatirim ortaklig
kurulmasina karar vermek” seklinde belediye meclisi gorevleri ifade edilmis,
hiikkiimden hareketle belediye sirketinin sermaye artisi kararmnin meclisin gorevi

oldugu goriilmektedir.

2.4.4. Hibe Kabulii Ile Belediye Sirketi Edinilmesi

Belediyeler, uygulamada birtakim farkl araglar kullanarak merkezi yonetimin
izne tabi tuttugu yontemlerin disinda da sirketler edindikleri bilinmektedir. Bu edimin
yontemlerinden biri ise hibe yolu ile belediye sirketi kurulmasidir. 21.04.2008 tarih ve
2008/31 sayili I¢ isleri Bakanligi tarafindan cikarilan genelge ile belediyelerin
kurduklar1 birliklerce veya bu kuruluslarin sermayesine ortak oldugu sirketlerin
sermaye istiraki ile kurulacak, ortak olunacak veya bedelsiz sirket ediniminde izin
almalar1 gerektigi hiikme baglanilmis ancak Danigtay 8. Dairesi bu konu ile ilgili
genelgenin yiirlitmesini durdurma karar1 vermistir. (Kilicarslan, 2019, s. 4).
Danistay’in karar1 sonrasinda baska bir diizenleme yapilmadigindan sadece sirket
kurulusu ve sermaye koyulmasi noktasinda iznin gerekli oldugu sonucu ortaya
cikmugtir. Hibe kabulii ile sirket edinilmesi, ilgili sirketin hibesinin sartli veya sartsiz
bir iglem olup olmamasina gore farkli idari islemleri gerekli kilmaktadir. 5393 sayili
Belediye Kanunu kapsaminda sayet yapilacak hibe sarthi ise “Belediye Meclisi
Gorevleri” baglikli 18’inci maddesi kapsaminda ele alinmasi gerekmekte olup, eger
sartsiz bir edinim ise ilgili kanunun “Belediye Baskaninin Gorev ve Yetkileri” baglikli
38’inci maddesine gore islem tesis edilmelidir. Bu asamada kabul edilecek sirketin
bor¢lu olmamasi esastir. Ayrica hibe ile bir sirket edinilmesi belediyenin hem mali

hem de idari yapisini etkileyen ve dolayisiyla sorumluluk doguran bir islemdir. Bu
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nedenle, sartsiz bir hibe olsa dahi, belediye karar organinca bu hibenin kabul edilmesi

daha faydali olacagi diisiinilmektedir.

2.5. Belediye Sirketlerinin Faaliyet Alanlar1 ve Sinirlar

Avrupa’da ve llkemizde belediye sirketleri birgok farkli alanda hizmet
tiretmekte ve vatandasa bu hizmeti sunmaktadir. (Hall, 1998)’1n ¢aligmasi Avrupa’da
faaliyet gosteren sirketlerin daha ¢ok hangi alanlarda faaliyet gosterdigini ortaya
koymaktadir. Sirketlerin cogunlukla su, elektrik, enerji, telekom, atik toplama, ulagim,
haberlesme gibi 6zellikle “ag hizmetleri” ¢ercevesinde kamusal hizmetler sunduklarini
ifade etmistir. Avrupa da kamusal hizmet iireten sirketler, sermaye yapisi olarak 6zel
isletmelere tamamen ait olabildigi gibi kamu-6zel ortakligi seklinde de kurulmakta

olup, buralarda birtakim geleneksel kamu hizmetleri de tiretilmektedir (Hall, 1998, s.
8).

Avrupa Birligi tilkelerinde belediye sirketleri yereldeki kamu menfaatini
saglamaya yonelik hizmetlerini yerine getirmekte olup belediye sirketlerinin
sermayedarlari, bolgesel anlamda belediyeye taninmis yetkiler dogrultusunda hizmet
vermektedir (Ozgelik, 2010, s. 74). Avrupa iilkelerinin cogunda belediye sirketlerinin
faaliyetlerinin bolgesel sinirlamalara tabi tutuldugu goriilmektedir. Bir 6rnek olarak
Danimarka’nin Odense sehri verilebilir; Burada hizmet veren belediye sirketlerinin
faaliyetlerine yonelik bir sinirlama olarak, belediye sirketinin toplam gelirinin ancak
%051 kadar bir oranda belediye sinirlar1 disinda gelir elde edebilecegi ifade edilerek,
belediye sirketlerinin bdlgesel sinirlar1 asmasina bir kisitlama getirilmistir (Ozgelik,
2010, s. 75). Ister iilkemizde ister Avrupa Birligi ne iiye iilkelerde, kamu idaresinin
bdyle bir simirlama yapmasinin sebebi olarak, bu sirketlerin kamu faydas: yaratarak

bolgesel kalkinmaya oncelik vermesi olarak gosterilebilir.

Ulkemizde kamusal hizmet iireten belediye sirketlerine, belediyelerin gorev ve
hizmet alanlar ile sinirlandirilmis faaliyetler ortaya c¢ikarma yetkisi verilmis, bir
bakima faaliyet alanlar1 bu yol ile siirlandirilmistir. Giinlimiizde belediye sirketleri,
ilgili kanunlarda belediyelere Ozgiilenen hizmetlerin disina ¢ikarak, farkli faaliyet

kollarna yonelik hizmetler de iiretmektedir. Bu hizmetlerin bir kismi su, ekmek,
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kanalizasyon v.b. gibi temel ihtiyaglara 6zgiilenerek kar amaci glitmeyen sosyal fayda
amaci one ¢ikmig hizmetler olsalar da bir kisim hizmetin, (otopark hizmeti gibi) temel
gayesi kaynak yaratmaktir. Bu durumda belediye sirketlerinin kar amaciyla mi
kurulacagi yoksa sosyal fayda tireten hizmetler i¢in mi kurulacagi daha ¢ok sunulan

hizmetin niteligi ile ilgili olacaktir (Yiizer, 2010, s. 90-93).

6102 sayili Tirk Ticaret Kanunu’na gore sermaye sirketleri kanunen
yasaklanmayan her tiirlii konuda kurulabilir ve isletilebilir. Belediye sirketleri ile ilgili
ticaret kanununda faaliyetlerini sinirlandirict herhangi bir hiikim konulmamakla
birlikte 5393 sayili belediye kanununda 70. Maddede acik¢a belediye sirketlerinin
faaliyet alan1 belediye faaliyet alami ile siirlandirilmistir. Belediyenin gorev alam
Belediye Kanunu’nun 14. Maddesinde yazmakta olup ayni zamanda 5216 sayili

kanunun 7. Maddesinde tekrarlanmaktadir.

2.6. Avrupa Birliginde Belediye Sirketleri

Ulkemizde belediyelerin sunmus olduklar1 hizmetlerin bir kisminin belediye
sitketleri eli ile yiiriitiildiigii bilinmektedir. Bu hizmetlerin hem iiretimi hem de
kamuya sunulmasi noktasinda belediye sirketlerinin varligi belediyelerin yiiklerini
hafifletmekte ve sorumluluk paylasimini yaratmaktadir. Avrupa Yerel YoOnetimler
Ozerklik Sart1, ¢alismamizin konusu bakimindan ele alindiginda; ilgili metinde kamu
hizmetinin niteligi ve sunumundaki c¢esitli kistaslara deginildigi, devletlere kamu
hizmetinin vatandasa en yakin noktada sunulmasi konusunda yerellik ilkesinin
oneminin vurgulandig incelenmistir. Avrupa Birligi tiyesi devletlerde Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sartinin bir bakima yerel sirketlerde bir artis yarattigi ifade
edilebilir; bu dolayli artisin altinda yatan sebepler hizmetlerin vatandasa sunumu
noktasinda Sartta da ifade edilen yerellik ilkesi, hizmet sunumunda iktisadilik ilkesi

ve hizmetin verimliligi hususlarinin etkili oldugu diigiiniilmektedir.

Avrupa Birligi iiyesi devletlerde olan belediye sirketleri; kendi devlet
yapilanmalari, yerel ihtiyaglar, devletlerin hizmet sunma stratejileri, ekonomik ve
sosyal nedenler gibi c¢esitli sebeplerden dolay:1 farklilagmakta ancak o6zii itibariyle

ekonomik bir birlik olan Avrupa Birliginin belli bash tavsiyeleri veya kriterlerine
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uygun olarak isletmelerinin yonetimini saglamaktadirlar. Avrupa’da da ¢ogunlukla
yerel kamu sirketi seklinde anilan belediye sirketlerinin varligi hali hazirda kullanilan
bir hizmet sunma yontemidir. Buralarda, iilkemizdeki kurulus ve varlik seklinden
farkli bir sirket yapilanmasi oldugunu ifade etmek yerinde olacaktir (Demirkaya, 2010,
S. 421). Avrupa Birligi'ne iiye llkelerin biiylik bir kisminda belediye sirketlerinin
kurulus usullerinde yetkili makam belediye meclisleridir (Ozgelik, 2010, s. 67).
Avrupa Birligi’ne iiye olan iilkelerde belediye sirketlerinin ortaklik yapisi farkh
sekillerde olusturulmaktadir. Avrupa Birligi’ne iiye iilkeler belediye sirketlerini
yerinden yonetim siirecinin bir pargasi olarak kullanmaktadirlar (Dexia, 1999, s. 31).
Sermayesinin tamami belediyeye ait olanlar gibi 6zel kesim ve kamu kesimi ortakli
sirketler, uluslararas: ortakli ulus Gtesi belediye sirketlerinin oldugu goriilmekte olup
ornek olarak Almanya’da Mainz sirketi verilebilmektedir (Demirkaya, 2010, s. 421-
425).

2.7. Belediye Sirketlerinde Kurumsal Yonetisim (Corporate

Governance)

Kurumsal yonetisim kavrami koken itibariyle “Corporate Governance”
kavramdan gelmektedir. Tiirk¢eye geviri sirasinda literatiirde kurumsal yonetim haline
de rastlamak miimkiindiir. Ancak son yillarda kurumsal yonetisim kavraminin bir
karsilig1 olarak kullanimi daha agir basmistir. Kavramin ilk olarak rastlandigi yayin
1992 yilinda yayinlanan ‘’Financial Aspects of Corporate Governanance’’ Cadbury
Raporudur. Bu raporun ortaya ¢ikisindaki esas sebep ise 6zellikle Amerika merkezli
bat1 ekonomilerinde ortaya ¢ikan sorunlardir. Bu sorunlara, mevzuat acisindan bir
diizenleme ve yeni bir yonetim anlayisini zorunlu kilan bir dizi basarisizlik ve sirket
skandallariyla iflas etmis sirketler sebep olmustur (Bayraktaroglu & Kurt, 2007, s.
245-255).

Kurumsal yOnetim; bir sirketin, hak sahipleri ve kamuoyunun menfaatlerine
zarar vermeyecek sekilde kaynaklarin1 kendine ¢ekmesini, verimli ¢calismasini ve bu
sayede istikrarin saglanmasini miimkiin kilan bir uygulama bilesimidir (Millstein,
1999). Kurumsal yonetisim igin literatiirde ¢esitli tanimlamalara rastlamak

miimkiindiir. Ilk tanim Ekonomik Is birligi ve Kalkinma Orgiitii (Organisiation For
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Economic Co-Operation And Development, 1999 Rev. 2004)’ nin tanimina gore
kurumsal yonetigim; sirket yonetimi, yonetim kurulu ve menfaat sahipleri arasindaki
iliskileri iceren ayn1 zamanda sirketlerin hedeflerini ortaya koyarak bu hedeflere nasil
ulasilacagini belirleyen bir sistemdir. Kurumsal yonetisim, esas olarak bir yonetim
yaklasimini ifade etmektedir. Bu yaklasim 6zii itibariyle sirketlerin siirdiiriilebilirligi
tizerinden hareket ederek, sirketteki menfaat sahipleri arasindaki iliskilerin
stirdiiriilebilir olmasini, sirket karliliginin arttirilmasini yani basarili bir sirket profili

yaratilmasini benimsemektedir (Hasit & Asli, 2014, s. 88).

Kurumsal ydnetisim, Tiirkiye giindemine 2000°li yillarda TUSIAD, OECD,
DB ve AB ortakligiyla yapilan “AB Yolunda iyt Kurumsal Yonetisim” adli bir
toplantiyla girmistir. Kurumsal Yonetisim kavrami ilk olarak iilkemizde donemin
ekonomik bakani olarak gorev yapmakta olan Kemal Dervis’in “Gii¢lii Ekonomiye
Gegis” programinda yer almistir. Daha sonra ise Adalet ve Kalkinma Partisi
Hiikiimeti’nin Acil Eylem Plani ile devlet reformlarinda tizerine galisilan bir konu
olmustur (Kose & Kumcu Yildiz, 2009, s. 8).

Kurumsal yonetisim ilkeleri sirketlerin degerine deger katmak, sirket
yonetimlerinde keyfi uygulamalarin 6niine ge¢mek, pay sahipleri ve diger menfaati
olan taraflarin haklarin1 korumak, sirket paydaslar1 arasinda adaletli olmak, sirketin
varliginin 6nemli sebeplerinden biri olan kamuyu aydinlatmak ve seffaf bir anlayisla
orgiitleri yonetmek i¢in giiniimiizde uygulanmasi zorunlu hale gelen ilkelerdir. Bu
ilkelerden uluslararast kabul gormiis olan ilkeleri detaylandirarak c¢alismamizi

stirdiirecegiz.

(Zengin & Yilmaz Altiok, 2017, s. 688-689) calismasinda ilk ilke olan esitlik
kavramu sirketin tiim paydaslarina karsi esit davranma ve esit mesafede olma anlamini
tasimakta, seffaflik ilkesi ise Orgiitiin disaridaki ¢cevreye karsi seffaf olmasini, yani tiim
paydaslar ve dis ¢evre tarafindan erisebilir olmasi anlamini tagimaktadir. 2001 yilinda
yaptig1 ¢alismasinda Black, giiglii bir yapiya ulagmanin yolunun, pay sahiplerinin
sirket hakkinda yeterince bilgiye sahip olmak olduguna deginmistir. Seffaflik ilkesi,
orgilitlerin sirlar1 disinda kalan tiim bilgiye ulasmak i¢in kamunun zorluk yasamamasi

ile ilgilidir. Orgiitlerin seffaf olmasi ozellikle yatirrmcilarin dogru Kararlar
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verebilmelerini saglayacaktir. Piyasada asimetrik bilgi olusumunun Oniine
gecilecektir. Bir diger ilke ise hesap verilebilir olma ilkesidir. Orgiitler agisindan en
onemli ilkelerden biri olan hesap verilebilir olma kurumsal yonetisim agisindan
yonetim kurulu ile yakindan ilgilidir. Yeni Tiirk Ticaret Kanunu’nda da kurumsal
yonetigim ilkeleri dort ana baslik altinda diizenlenmistir. Bu ilkeler: Derinlemesine
seffaflik, adillik, hesap verilebilirlik ve sorumluluktur (Hasit & Asli, 2014, s.
88).Sermaye Piyasasi Kurulu kurumsal yonetisim ile ilgili ilkeleri ilk olarak 2003
yilinda yaymlamistir ancak daha sonra gesitli eklemeler yaparak son halini vermistir.
Sermaye Piyasasi Kurulunun yapmis oldugu diizenlemeler neticesinde ilk kistas Pay
sahiplerinin haklarina yonelik, ikinci kistas seffaflik ve kamuyu aydinlatma, ti¢lincii
kistas menfaat sahiplerinin haklar1 ve son olarak dordiincii kistas yonetim kuruluna
yonelik olarak olusturulmustur. SPK’nin en son diizenlemeleriyle beraber sirketlerin,
artik pay sahipleri disinda, dig ¢evreye yani diger menfaat sahiplerine karsi sorumluluk
aldig1 goriilmistiir. Sirketlerin sorumluluk alanlarinin artmasi da aslinda bu rolleri goz
oniinde bulunduruldugunda dogal karsilanacaktir. Sirketler artik sadece karlilik
acisindan ele alman kurumlar olmaktan c¢ikarak, toplumun gozii oniinde birtakim
sosyal projelere de oOnciilik eden ¢ok yonlii sistemler haline gelmistir (Sermaye

Piyasas1 Kurulu, 2020).

Ozel sektdrde hizmet sunan sirketler agisindan kurumsal ydnetisim ilkelerine
uygun olarak orgiit yapisinin sekillendirilmesinin bir ihtiya¢ oldugu giin yiiziine
cikmaktadir. Bu ihtiyaci ortaya cikaran temel sebep ise kiiresel diinyada rekabet
zorunlulugunun ortaya ¢ikmasidir. Bu rekabette taraflarin  esit kosullarda
yarisabilmeleri ise ancak saglam Orgiit yapilarinin kurulmasi ile miimkiin olacaktir.
Saglam Orgiit yapilarindan kasit ise sonsuz Omiirliiliikk fikriyatiyla hareket eden,
finansal olarak dayanikli, stratejik yonetilebilen, kurumlarin olusturulmasidir.
Kurumsal yonetisim ise bu noktada karsimiza c¢ikmaktadir. Kurumsal yonetisim
kavrami, yonetim kavraminin Otesinde stratejik yonetimi igeren, sirketlere uyulmasi
zorunlu ve istege bagli olarak sunulan birtakim kriterler getirmistir. Ulkemizde
Sermaye Piyasast Kurulu onciiliigiinde sirketlere kurumsal yonetisim ilkeleri
sunulmustur. Bu ilkeler, Tiirk Ticaret Kanunu’na tabi olarak hizmet sunan orgiitlerin

piyasa sistemi igerisinde var olmalari i¢in uymalar1 gerekli goriilen unsurlardir. Tiirk
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Ticaret Kanunu’na gore olusturulan sermaye sirketleri icerisinde belediye sirketleri de
yer almaktadir. Bu sebeple, kurumsal yonetisim ilkeleri 6zel kesim sirketleri agisindan
ne kadar gereklilik arz ediyorsa ¢cogunlukla yerel hizmet sunumunda 6n plana ¢ikan
belediye sirketleri i¢in de gereklilik arz etmektedir. Bu bakimdan kurumsal y6netisim
ilkeleri kapsaminda belediye isletmelerinin yonetim kurullarinda alt komiteler
olusturmalaria bir mevzuat engeli de yoktur (Sakli, 2012, s. 57). Buradan hareketle
belediye sirketlerinin genel miidiirii ve yonetim kurulu arasindaki gorev dagilimi da
yine kurumsal yonetisim ilkeleri ile diizenlenmesi herhangi bir sorun olusturmayacagi
one siiriilebilir. Dolayisiyla Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii ve Sermaye
Piyasas1 Kurulu’nun dngérdiigii Kurumsal Y@&netisim ilkelerinden “Y6netim Kurulu”
icin Ongoriilen uygulamalarin belediye sirketlerinde de uygulanmasinin Oniinde

herhangi bir engel yoktur (Sakli, 2012, s. 57-58).

Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitiive Sermaye Piyasas1 Kurulu
tarafindan ileri siiriilen ilkelerden birisi olan seffaflik ve hesap verilebilir olma
kriterleri yine belediye sirketleri acisindan 6nemli olmaktadir. Ozel kesim sirketlerinin
paydas haklarindan birisi olan sirket bilgilerine ulasmada kolaylik saglanmasi,
belediye sirketleri agisindan da 6nemli bir 6lgiittiir. Yerel halkin detayli bir sekilde
bilgilendirilmesi, ayn1 zamanda belediyeler agisindan bir sonraki donemde segimlere
yonelik de siyasi bir calisma olacaktir. Halk kendisine sunulan hizmeti bilme ve hatta
hizmet tercihlerine katilma hakkina yeni kamu yonetimi anlayislari ¢er¢evesinde sahip
olmalidir. Belediye sirketlerinin internet sitelerinin olmasi ve de sunmus olduklar
faaliyetleri, bilangolarini, finansal raporlarini, yonetim kurulu {iyelerini buradan halka
duyurmalar1 gerekmektedir. Hem seffaflik hem de hesap verme yiikimluligi
acisindan kendi paydaslarinin en rahatlikla ulasabildigi mecralar buralar olacaktir.
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi sirketlerinden (BELTUR) un internet sitesi iizerinden
bu bilgilere ulasmak bir paydas agisindan kolay oldugu incelenmistir. Bir diger konu
ise kurumsallagsma meselesinin uzun zamana yayilan bir siire¢ olmasidir. Yani bir
sirket kurumsallagmak istiyorsa bir diizene ge¢cmek durumundadir. Ancak yapilan
taramalar sonucu belediye sirketlerinde yonetim kurullariin olusumunun sec¢im
donemi ile yenilendigi goriilmistiir. Sadece siyasi parti degisimlerinde degil ayni

partinin farkli adaylar1 ile belediye yiiriitme ve karar organlarinin olusmasiyla da sirket

58



yonetim kurullar1 degismektedir. Bu bakimdan ¢ogu yonetim kurulu iiyeliklerinin
dort/bes yilla smirlandigr goriilmektedir. Sirketlerin kurumsal yapilarinin olugmasi
icin sirketleri yoneten kadronun devamliligi saglanmalidir. Bu husus kurumsallasma

yolunun baglangicidir.

2.8. Belediye Sirketlerinin Hukuki Dayanad Ve Mevzuat

Acisindan Degerlendirilmesi

Calismamizin ilgili kisimlarinda belediyelerin sirket kurma sebepleri ve
sirketlerin kurulus usulleri detaylandirilmig, meri mevzuata atif yapilmistir. Bu
kapsamda belediye sirketlerinin giiniimiizdeki varliklarini anlamlandirmaya galismak
icin, sirketlerin meri mevzuatta nasil ve ne kadar ele alindig1 sorularina cevap aranmast
gerektigi disliniilmiistiir. Bu kapsamda 5393 sayili Belediye Kanunu, 5216 sayili
Biiyiiksehir Belediye Kanunu, 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda
Kanun ve 6102 sayil1 Tiirk Ticaret Kanunu incelenecek ve belediye sirketlerinin ele

alindig1 hiikiimler detaylandirilacaktir.

2.8.1. 5393 Belediye Kanunu

Tiirkiye’de belediye sirketleri ile ilgili konular 5393 sayili ve 03.07.2005 tarihli
Belediye Kanunu ¢ergevesinde diizenlenmektedir. Bu kanuna ek olarak 6360 sayil
“On Dért Ilde Biiyiiksehir Belediyesi Ve Yirmi Yedi Ilge Kurulmasi Ile Baz1 Kanun
ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” ve 5216
sayil1 Biiyiiksehir kanununda da belediye sirketlerine yonelik ¢esitli diizenlemeler
vardir. Ozellikle 6360 sayili kanun belediye sirketleri ve biiyiiksehir-ilge belediyesi
arasinda Yyetki-sorumluluk-kaynak dagilimi hakkinda hiikiimleri barindirmaktadir
(Olgun & Bektas, 2017, s. 225-263). Bu kanunlar ¢ergevesinde ilge belediyelerinin
gorev alanma giren birtakim hizmetler biiyiiksehir belediyelerine birakilmistir.
Bunlara, otopark agma ve isletme yetkisi, mezbahalar, mezarlik tesisi gibi hizmetler

[

ornek olarak verilebilir. 5393 sayili Belediye Kanunu 70. maddesinde ’ Belediye
kendisine verilen gorev ve hizmet alanlarinda, ilgili mevzuatta belirtilen usullere gore
sirket kurabilir’® seklinde sirket kurabilecekleri belirtilmistir. Belediye sirketleri,
belediyeler tarafindan kurulmasina ragmen o6zel hukuk kisisi olarak hizmet

sunmaktadir. Bu da onceden de degindigimiz iizere belediye sirketlerinin piyasa
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mekanizmasma gore hareket etme gerekliligini ortaya cikarmaktadir. Belediye
sirketlerinin yonetim kurulu iiyeleri ve genel midiirii belediye yOnetimince
belirlendigi i¢in sirketlerin hedefleri ve stratejileri belediye ydnetimince
bicimlendirilmektedir (Giines, 2014, s. 56). Bu durumda da sirketler belediyelerin
uzantilart olarak yorumlanmaktadir. Fakat hukuki olarak ele alindiginda, sirketlerin
0zel hukuk hiikiimlerine tabi tacirler oldugu, bu bakimdan piyasa mekanizmalarina

gore isletilmeleri ve kurumsal yapilarinin olusturulmasi gerektigi diisiiniilebilir.

5393 sayili Belediye Kanunu’nun bazi hiikiimleri belediye sirketlerinin iflas
etmelerinin 6niine gegmek amaciyla, sirketlerin bor¢lanmalarina kisitlar getirmis, daha
acik bir ifadeyle belediye sirketlerinin bor¢lanmalari i¢in belediye meclisi karar1 veya
bazi1 hallerde Cevre ve Sehircilik Bakanliginin onaymi gerekli kilmigtir. 5393 sayili
Belediye Kanunu’nun “Borglanma” baglikli 68’inci maddesinin d bendi; “d) Belediye
ve bagl kuruluglari ile bunlarin sermayesinin yilizde ellisinden fazlasina sahip
olduklan sirketlerin, faiz dahil i¢ ve dis bor¢ stok tutari, en son kesinlesmis biitce
gelirleri toplaminin 213 sayili Vergi Usul Kanununa gore belirlenecek yeniden
degerleme oraniyla artirilan miktarini asamaz. Bu miktar biiyliksehir belediyeleri i¢in
bir bucuk kat olarak uygulanir” 6rnek olarak gosterilebilir. Aymi sekilde sirketlerle
ilgili bir diger diizenleme ise kamusal vasiflar1 olmas1 hasebiyle 6085 sayili Sayistay
Kanunu hiikiimlerine tabi olmalaridir. Bir diger husus ise sirketlerin kamu ihale
kanununa tabi sekilde alimlar1 yapmasidir. Ancak 4735 sayili Kamu Ihale Kanunu
kapsaminda bu sirketler bazi mali istisnalara da sahiplerdir. Her sene diizenlenen belli
bir miktar1 agmayan alimlarinda ihale mevzuatinin disinda tutulmakta ve belediyenin

birtakim tesislerini de yine ihale olmaksizin meclis karari ile isletebilmektedirler.

2.8.2. 5216 Sayih Biiyiiksehir Belediye Kanunu

Belediye sirketleri 6zel hukuk kisisi olarak sayilmakta olsalar da 5216 sayili
Biiyiiksehir Belediye Kanunu’nun “sirket kurulmast” baglikli 26’1inc1 maddesinde;
“Bliyliksehir belediyesi kendisine verilen gorev ve hizmet alanlarinda, ilgili mevzuatta
belirtilen usullere gére sermaye sirketleri kurabilir. Genel sekreter ile belediye ve bagl

kuruluslarinda yoneticilik sifatin1 haiz personel bu sirketlerin yonetim ve denetim
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kurullarinda gorev alabilirler. Biiyiiksehir belediyesi, miilkiyeti veya tasarrufundaki
hafriyat sahalarini, toplu ulasim hizmetlerini, sosyal tesisler, biife, otopark ve ¢ay
bahgelerini isletebilir; ya da bu yerlerin belediye veya bagl kuruluslarinin % 50°sinden
fazlasina ortak oldugu sirketler ile bu sirketlerin % 50’sinden fazlasina ortak oldugu
sirketlere, 8/9/1983 tarihli ve 2886 sayili Devlet Thale Kanunu hiikiimlerine tabi
olmaksizin belediye meclisince belirlenecek siire ve bedelle igletilmesini devredebilir.
(Ek ciimle: 12/11/2012-6360/10 md.) Ancak, bu yerlerin belediye sirketlerince tigiincii
kisilere devri 2886 sayili Kanun hiikiimlerine tabidir.” seklinde ifade edilmistir. Bu
hiikiimlerden hareketle belediyelerin kendilerine verilen hizmet alanlarina yonelik
sirket kurabilecekler, bu sirketlere kendi miilkiyetindeki alanlarin igletilmesi ile ilgili
meclis karar1 dogrultusunda yetki verebilecek ve bu sirketlerin yonetiminde kendi
personellerini gorevlendirebilecektir. Bununla birlikte sirketlerin “sermaye sirketi”
seklinde kurulabilecegi de ele alimmustir. ilgili kanun hitkmiinde belediye sirketlerinin
0zel hukuk kisisi oldugu ifade edilmekte lakin kanun hiikiimleri dogrultusunda bu
isletmeler ve belediye arasinda hem hizmet sunumu kisitlanmasi hem de kendi
personellerinin gdrev alabilmesi sebebiyle bir organik bag oldugu sdyleminde
bulunmak dogal olacaktir. Bu durum ortaya kamusal niteligi agir basan, “kurulus
itibariyle idari bir isleme ihtiya¢c duyan belediye sirketlerinin kimi kesimlerce kamu
tiizel kisisi olarak algilanmas1” durumunu ortaya ¢ikarabilmektedir (Sonmez, Giigli,
& llgezdi, 2019, s. 80).

2.8.2.1. 5216 Sayih  Biiyiiksehir Belediye Kanunu
Kapsaminda Belediye Personelinin Belediye

Sirketlerinde Gorev Almalari

5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun “sirket kurulmasi” baslikli
26’1nc1 maddesinde yer alan “...Genel sekreter ile belediye ve bagl kuruluslarinda
yoneticilik sifatin1 haiz personel, bu sirketlerin yonetim ve denetim kurullarinda gérev
alabilirler..” hiikkmii dogrultusunda belediyeler ile s6z konusu sirketler arasindaki
personel istihdamina hukuki zemin hazirlanmistir. Belediye sirketlerinin organlarinda,

belediye personelinin gorevlendirilmesi hem belediye ve sirket arasinda organik bag
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kurulmasina hem de sirketlerin karar alma stireclerinde belediye politikalarmin etkili
olmasina yol agmaktadir. Belediye sirketlerinde, belediye personellerinin
gorevlendirilmesi konusuna iliskin bir diger diizenleme ise, 6102 sayili Tiirk Ticaret
Kanunu’nun “lyelerin sayisi ve nitelikleri” baglikli 359 uncu maddesinin “5”inci alt
bendinde “Devlet, il 6zel idaresi, belediye, kdy ile diger kamu tiizel kisilerinin pay
sahibi oldugu sirketlerde, sayilan tiizel kisiler veya bunlarin gercek kisi temsilcileri
yonetim kuruluna segilebilir. Yonetim kurulu iiye sayisi ikiden fazla olan sirketlerde
tiyelerin tamaminin ayni kamu tiizel kisisinin temsilcisi olmamasi sartiyla kamu tiizel
kisisini temsilen birden fazla ger¢ek kisi yonetim kuruluna segilebilir.” hiikmiidiir.
Hiikiimden hareketle belediye sirketlerinin  yonetim kurullarinda belediye
personellerinin gorev alabilecegi agikca ifade edilmis fakat 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu’nda ifade edilen “yoneticilik vasfina” burada deginilmemistir.
Ancak belediyelerin, ilgili sirketlere yapacaklari gorevlendirmelerde 5216 sayili
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu hiikiimlerine uygun sekilde hareket etmeleri ve
yoneticilik vasfi tanimlanmis personeller arasindan gorevlendirme yapmalarinin

mevzuata uygun olacagi kanaatine varilmistir.

6102 Sayil1 Tiirk Ticaret Kanunu’nda, Onceleri sirket organlarindan bir tanesi
olan denetim kurullarinin kapsam dis1 birakilmis ve denetime tabi sirketlerin ilgili
bakanlikca bagimsiz denetime tabi tutulacaklari, bagimsiz denetgiler eli ile
denetlenecekleri diizenlemis olup belediye sirketlerinde, belediye personellerinin
denetim kurulu {iyesi olarak atanmalarinin miimkiin olmayacagi sonucunu ortaya

cikmaktadir (Kiligarslan, 2019, s. 56).

2.8.2.2. Belediye Sirketlerinde Huzur Hakki

5216 Sayili Biiytiksehir Belediye Kanunu Kapsaminda “Belediye Personelinin
Belediye Sirketlerinde Gorev Almalar1” bashig: altinda belediye sirketlerinin yonetim
kurullarinda belediye yoneticilerinin gorev alabilecegi agiklanmistir. Ayni sekilde
belediye sirketlerinin yonetim kurullarinda, belediye meclis iiyeleri de gorev
alabilmektedir. Belediye meclis iiyelerinin belediye sirketlerinin yonetim kurullarinda

gorev almalart ile ilgili agik bir hiikiim bulunmamakla birlikte kisitlayici bir hiikiim de
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s0z konusu degildir. 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 28’inci maddesinde “Belediye
baskan1 gorevi siiresince ve gorevinin sona ermesinden itibaren iki yil siireyle, meclis
tiyeleri ise gorevleri siiresince ve gorevlerinin sona ermesinden itibaren bir yil siireyle,
belediye ve bagli kuruluslarina kars1 dogrudan dogruya veya dolayl olarak taahhiide
giremez, komisyonculuk ve temsilcilik yapamaz” denilmektedir. Dolayisiyla ilgili
madde cergevesinde meclis liyelerinin belediye sirketlerinde yonetim kurullarinda
gorev alamayacagina iliskin herhangi bir yiikiimliiliikten bahsedilmemistir.

Belediye yoneticileri ve meclis {yeleri belediye sirketlerinin yOnetim
kurullarinda gorev almalar ile sirket sozlesmesine konu edildiyse huzur hakki
alabilmektedir. Genel itibariyle sirketler, kurucularindan bagimsiz ayn tiizel kisilikler
olmalari hasebiyle, sirketlerin siirdiiriilebilir olmalarini saglamak maksadiyla bir emek
ortaya koyulmasi gerekmektedir. Emegi ortaya koyan kisilerin yiiklendikleri
sorumluluklar ile sirketlerin varliklarin1 korumak igin verdikleri hizmet ve aldiklari
risklerin karsilanmasi nedeniyle sirketler, yonetimlerine g¢esitli isimler altinda

o0demeler yapmaktadir (Bilen & Giiler, 2019, s. 141-142).

Huzur hakk: kavrami; yonetimde s6z sahibi olan kisilerin aldiklar1 sorumluluk
karsihiginda hak ettikleri maddi bir edimdir (Unlii, 2017, s. 115-116). Anlasilacag
tizere kavram bir haktir. 6102 sayil1 Tiirk Ticaret Kanunu’nun 394’iincii maddesinde
“Yonetim kurulu iiyelerine, tutar1 esas sozlesmeyle veya genel kurul karariyla
belirlenmis olmak sartiyla huzur hakki, ticret, ikramiye, prim ve yillik kardan pay
Odenebilir” denilmektedir. Bu kapsamda belediye sirketi yonetim kurulunda gorev

alanlara, sirket s6zlesmesi veya genel kurulun karariyla huzur hakki verilebilir.

Belediye yoneticileri ve belediye meclis tiyeleri birden fazla sirketin yonetim
kurullarinda gorev alabilmektedir. Bu kapsamda yoneticilerin huzur hakkini gorev
aldiklar her sirket i¢in ayr1 ayr1 m1 alacaklar1 sorusunu karsimiza ¢ikmaktadir. 631
saylll “Memurlar Ve Diger Kamu Gorevlilerinin Mali Ve Sosyal Haklarinda
Diizenlemeler Ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmast Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname” ‘nin 12°nci maddesinde
“Memurlar ve diger kamu gorevlilerinden (...)(1) , kurum ve kuruluslarin yonetim
kurulu, denetim kurulu, tasfiye kurulu, danisma kurulu tiyelikleri ve komisyon, heyet,

komite ile benzeri organlarda gorev alanlara, kurum i¢i ve kurum dis1 ayrimi
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yapilmaksizin bu gorevlerinden sadece biri igin licret ddenebilir. Bu maddenin
uygulanmasinda olusacak tereddiitleri gidermeye Maliye Bakanligi yetkilidir”
denilmektedir. Madde hiikmiinden de anlasilacagi iizere belediye sirketlerinin yonetim
kurullarinda gorev yapan devlet memurlar1 birden fazla sirkette gorev alsalar dahi
yalnizca tek bir sirketten huzur hakki alabilirler. Belediye sirketlerinde goérev alan
belediye meclis tiyeleri i¢in ise bu denli bir kisitlama yapilmamuistir. 08.08.2012 tarihli
ve 8674 say1l1 Maliye Bakanlig1 Biit¢e ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’niin i¢ Isleri
Bakanligi’na yazmis oldugu yazidan Ozetle belediye meclis {iyelerinin sirketlerden
alacagi huzur hakki 6demelerinin 631 sayili Kanun Hiilkmiinde Kararnamenin 12’nci
maddesi kapsamina girmeyecegi dolayisiyla gorev yaptiklar sirket sayist kadar huzur

hakki alabilecekleri degerlendirilmistir
2.8.3. 6102 Sayih Tiirk Ticaret Kanunu

6102 say1li Tiirk Ticaret Kanunu’nun 16. maddesinin hiikiimleri incelendiginde
belediyelerin kuracaklar1 isletmelerin tacir sayilacagi ancak belediyelerin tacir
sayllmayacaklari ifade edilmistir. Bu bakimdan belediyelerin sirket kurmasina yonelik
Ticaret Kanunu biinyesinde de herhangi bir sinirlamanin olmadigi goriilmistiir.
Belediyeler, kurulus usulleri bakimindan cumhurbaskani onayi ile kurulacak sirketler
disinda 6zel sektorden hibe edilenler, istiraklerde sermaye artirrmi yoluna giderek
kurulanlar gibi c¢esitli sekillerde sirket kurabilirler. Kurulacak sirketin tiirii
bakimindan, belediye sirketleri uygulamada anonim sirket veya limited sirket seklinde
olusturulmaktadir (Sénmez, Giiglii, & Ilgezdi, 2019, s. 82). Anonim sirketler seklinde
kurulacak belediye sirketleri i¢in 6102 sayil1 Tiirk Ticaret Kanunu kapsaminda gorev
alacak kamu personeli, sirket kurulusu islemleri ve kurulus belgelerine iliskin
hiikiimleri su sekildedir;

“MADDE 334- (1) Devlet, il 6zel idaresi, belediye ve kdy ile diger kamu tiizel
kisilerinden birine, esas sdzlesmede ongoriilecek bir hiikiimle, pay sahibi olmasalar da
isletme konusu kamu hizmeti olan anonim sirketlerin yonetim kurullarinda temsilci
bulundurmak hakki verilebilir. (2) Birinci fikrada yazili sirketlerde pay sahibi olan
kamu tiizel kisilerinin yonetim kurulundaki temsilcileri, ancak bunlar tarafindan
gorevden alinabilir. (3) Kamu tiizel kisilerinin yonetim kurulundaki temsilcileri, genel

kurul tarafindan segilen iiyelerin hak ve gorevlerini haizdir. Kamu tiizel kisileri, sirket
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yonetim kurulundaki temsilcilerinin bu sifatla isledikleri fiillerden ve yaptiklari
islemlerden dolay1 sirkete ve onun alacaklilariyla pay sahiplerine karst sorumludur.
Tiizel kisinin riici hakki sakhidir. “ “MADDE 335- (1) Sirket, kurucularin, kanuna
uygun olarak diizenlenmis bulunan, sermayenin tamamin1 6demeyi, sartsiz taahhiit
ettikleri, imzalarinin noterce onaylandig1 veya ticaret sicili miidiirii yahut yardimcisi
huzurunda imzaladigi esas soOzlesmede, anonim sirket kurma iradelerini
aciklamalariyla kurulur. (Ek ctimle: 15/7/2016-6728/67 md.) Sirketin kurulusunda,
esas sozlesmeyi ihtiva eden kagitlardan degerli kagit bedeli alinmaz. (1) (2) 355 inci
maddenin birinci fikrasi hitkkmi saklidir.” “MADDE 336- (1) Esas sozlesme, (...) (3)
degerleme raporlari, ayin ve isletme devralinmasina iliskin olanlar da dahil olmak
lizere, kurulmakta olan sirketle, kurucular ve diger kisilerle yapilan ve kurulusla ilgili
olan sozlesmeler (...) (2) kurulus belgeleridir. Bunlar, sicil dosyasina konulur ve birer
niishalar1 sirket tarafindan bes yil siireyle saklanir.” flgili maddeler kapsaminda
belediye sirketlerinde, belediyede gorev alan kamu personellerinin yonetim
kurullarinda gérev alabilecegi ve bu kurullardaki gorevlerine ilgili idare tarafindan son
verilebilecegi, sirket kurulmasi igin kurucularin taahhiit edilen sermayenin
O0denecegini ifade ettikleri, imzalarinin noterce onaylandig1 esas sozlesmede sirket
kurma iradelerini agiklamalariin yeterli olacagi ve kurulus belgelerinin tam sekilde

diizenlenmesi ile bu belgelerin 5 y1l siireyle saklanmasi ifade edilmistir.

Belediye sirketinin Limited Sirket seklinde kurulmasi ise ilgili kanunun
585’inci maddesinde diizenlenmis olup “Sirket, kurucularin, kanuna uygun olarak
diizenlenmis bulunan, sermayenin tamamini 6demeyi sartsiz olarak taahhiit ettikleri,
ticaret sicili midiirliglinde yetkilendirilmis personelin huzurunda imzaladig sirket
sozlesmesinde limited sirket kurma iradelerini agiklamalariyla kurulur...” seklinde
ifade edilmistir. Limited sirketler seklinde kurulan belediye sirketlerinin anonim
sirketten farkli olarak ticaret sicili miidiirliigiince yetkilendirilen personel huzurunda,
acikca kurmayr beyan ettikleri sozlesmenin imzalanmasi ile kurulacagi hiikme

baglanmistir.
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2.8.4. 4046 Sayih Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun

Belediyelerin sirket kurabilmelerini diizenleyen bir diger kanun ise 4046 Sayili
Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun’dur. Tlgili kanunun “mahalli idarelerde
Ozellestirme uygulamalar1” baghikli 26’ 1inc1 maddesi uyarinca; “Belediye ve il 6zel
idarelerine ait ticari amagli kuruluslar ile pay oranlarina bakilmaksizin her tiirli
istiraklerindeki paylarinin 6zellestirilmesine iligskin islemler bu Kanundaki esaslara
gore, yetkili organlarinca belirlenir ve yiritiilir... Belediyeler ve diger mahalli
idareler ile bunlarin kurduklari birlikler tarafindan ticari amagcla faaliyette bulunmak
tizere ticari kuruluslar kurulmasi, mevcut veya kurulacak sirketlere sermaye
katiliminda bulunmasi, Cumhurbaskanmnin iznine tabidir” denilmektedir. Bu
kapsamda belediyelerin sirket kurabilecekleri ve sirket kurmalart ile mevcut ya da
kurulacak sirketlere sermaye katiliminda bulunulmasimi cumhurbaskani iznine tabi

tutmustur.

Belediye sirketlerinin mevzuat agisindan degerlendirilebilmesi, bir cergeve
yasasinin olmamasi sebebiyle zorluklar barindirmaktadir. Ayni sekilde bir cergeve
yasasinin olmamasi, uygulamada belediyelerin zorlanmasina ve farkli risk

faktorlerinin ortaya ¢ikmasina sebebiyet vermektedir.

2.9. [E.103708 Sayih “Belediye Sirketleri” Konulu Cevre Ve
Sehircilik  Bakanhg Gortiis Yazisina Iliskin

Degerlendirme

Belediye sirketleri, genel itibariyle belediye hizmetlerini yerine getirmek adina
belediyelerce kurulabilen veya ortak olunabilen tiizel kisiliklerdir. Belediye sirketleri
de diger sirketler gibi yonetim, kurulus, orgiitlenme v.b. hususlarla ilgili 6102 sayili
Tiirk Ticaret Kanunu hiikkiimlerine tabidir. Belediye sirketleri iki tiir sirket yapisi
seklinde kurulmakta olup bunlar anonim sirket ve limited sirkettir.

Anonim sirket 6102 Sayil1 Tiirk Ticaret Kanunu’nun 329’uncu maddesinde;
“Anonim sirket, sermayesi belirli ve paylara boliinmiis olan, borglarindan dolay1
yalniz malvarligiyla sorumlu bulunan sirkettir” seklinde tanimlanmis, limited sirket

ise ayn1 kanunun 573’iincii maddesinde; “Limited sirket, bir veya daha ¢ok gercek
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veya tlizel kisi tarafindan bir ticaret unv an1 altinda kurulur; esas sermayesi belirli olup,
bu sermaye esas sermaye paylarinin toplamindan olusur” seklinde ifade edilmistir.
Belediye sirketinin anonim sirket veya limited sirket seklinde kurulmus olmasi sirketin
yonetim sistemi agisindan farkli birtakim hususlar ortaya g¢ikarmaktadir. Anonim
sirketlerde 6102 Sayili Tiirk Ticaret Kanunu kapsaminda yonetim kurulu esas
sozlesme veya genel kurul tarafindan atanmaktadir. Genel kurul ise, sirketin pay
sahipleridir. Ayn1 kanuna goére limited sirketlerde ise yonetim islevini yerine getiren
organ miidiir veya miidiirler kurulu seklinde tezahiir edilmektedir. Belediye sirketleri
anonim sirket seklinde kurulmussa, yonetim kurulunun atanmasi genel kurul veya esas
sozlesme ile yapilacaktir. Limited sirket seklinde kurulan belediye sirketlerinde ise,
midiir/midiirler kurulunun atanmasi esas sézlesme ile yapilmaktadir. Bu bakimdan
iki tiirde de 5393 Sayili Belediye Kanunu ve Biiyiiksehir Belediye Kanunu kapsaminda
belediye meclislerine sirket yonetimlerinin belirlenmesine iliskin dogrudan yetki
veren bir hitkkme rastlanilmamaktadir (Sert, 2021, s. 4). Buna istinaden 5393 sayili
Belediye Kanunu’nun 38’inci maddesinin “p” bendinde ; “ Kanunlarla belediyeye
verilen ve belediye meclisi veya belediye enciimeni kararini gerektirmeyen gorevleri
yapmak ve yetkileri kullanmak.” Hiikmiinden hareketle belediyelerin ¢ogunda
belediye bagkani, belediye sirketlerinin yoneticilerinin atanmasinda tek yetkili olarak
hareket etmekteydi fakat bir kisim belediyede ise belediye sirketlerinin kurulusunda,
sermaye aktariminda karar mercii olan belediye meclislerince bu yetki yerine
getirilmekte olup uygulamada farkli sekil unsurlarinin ortaya ¢ikmaktayd:. Ilgili
kanunda acik¢a bir hilkkmiin olmamasi tarafimizca uygulamada ortaya ¢ikan farkl sekil
unsurlarinin esas sebebi olarak degerlendirilmistir. 24.04.2019 tarihli ve 43742444
sayili yazi ile Ticaret Bakanligi, belediye sirketlerinin yonetimlerinin belirlenmesinde
farkli uygulamalarin ortadan kaldirilmasi ve tek bir seklin benimsenmesi i¢in Cevre
ve Sehircilik Bakanligi Yerel Yonetim Genel Miidiirliigii’'nden konu ile ilgili goriis
talep etmistir (Ticaret Bakanhig: I¢ Ticaret Genel Miidiirliigii, 2019). Ilgili goriis
yazisinda, Belediye sirketlerinde genel kurulda belediyeyi ve sirketi temsil edecek
kisilerin belirlenmesi ile ilgili olarak, hali hazirda tartismali bir konu olarak
degerlendirilse de ilgili yaz1 kapsaminda meclisin yetkisinde oldugu ve bu kisileri
meclisin belirleyecegi ifade edilmistir. (Cevre ve Sehircilik Bakanligi Mahalli Idareler

Genel Miidiirliigii, 2019). Buna istinaden Ticaret Bakanlig: iist yazi ile bu meseleyi il
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miidiirliiklerine gondererek, bilgilendirme yapmistir. Konu ile ilgili Ankara
Biiyiiksehir Belediyesi’nce Danigtay’a ilgili list yazinin yiiriitmesinin durdurulmasiyla
ilgili dava agilmis ancak bu istem Danistay’dan reddedilmistir. Hali hazirda 5393 sayili
Belediye Kanunu’nda belediye meclisine sirket kurulusu ile ilgili yetki verilmekte
olup, bahse konu st yazi ile de belediye sirketlerinin genel kurulunda belediyeyi
temsil edecek kisilerin se¢imi hakkinda belediye meclislerinin gorevli olacag ifade

edilmistir.

Konu ile ilgili hali hazirda tartismalar devam etmekte olup, ilgili {ist yaziya
kars1, 5393 sayil1 Belediye Kanunu kapsaminda belediye tiizel kisiliginin temsilcisinin
belediye baskani oldugu, genel kurulun temsilcisinin de bu sebeple belediye bagkani
olacag ile ayn1 kanunun 38’inci maddesinde ifade edilen belediye bagkaninin diger
organlarin gorev alanina girmeyen hususlarda gorevli olduguna iligkin hiikkmii geregi
bdylesi bir yetkinin bir iist yazi ile belediye meclisine verilemeyecegi savi ileri
stiriilmekte olup, bazi1 belediyelerce konu yargiya tasinirken bir kisim belediyece iist

yaziya uygun islem tesis edilmeye baslanmistir.

2.10. Belediye Sirketleri Ile Belediye Arasindaki iliskiler
2.10.1. Idari Iliskiler

Kamu hizmetinin geleneksel anlamda kamu personeli eli ile yiiriitiilmesi esas
teskil etmekte olup giiniimiizde gelisen kamu hizmeti anlayis1 ¢ergevesinde kamu
hizmetinin farkli yontemler ile de yiiriitiilmesinin yolu agilmistir. Kamu hizmeti
sunumunda kullanilan metotlardan birisi olan belediye sirketlerinde, kamu hizmeti
sunumunu sirket personelleri yapmaktadir. Bu hususun ortaya ¢ikmasinin temel sebebi
ise kimi hizmetlerin teknik uzmanlik gerektirmesi ve kamu personelinin kati istthdam
sartlarinm ve mali yiikiiniin belediyelerce esnek hale getirilerek, belediye sirketleri
tizerinden personel istihdami ile agilmak istemidir. Belediyeler ve belediye sirketleri
arasindaki idari iliskilerin ilk ayagini da tiim bu sebepler incelendiginde personel

istthdami olusturmaktadir.

Belediye sirketleri ve belediye arasindaki koordinasyonun saglanmasina
yonelik belediyelerde ¢esitli ¢alismalar yapilmakta ve bu alan 6zelinde miidtrliikler

kurulmaktadir. ilge belediyelerinde kurulan “’isletme ve Istirakler Miidiirliigii’’
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biiyiiksehirlerde kurulan ¢ Isletmelerden Sorumlu Daire Baskanligi’’ seklinde
isimlendirilebilir. Tlgili birimler, sirketler ve belediye arasindaki iliskinin koordine
edilmesiyle gorevlendirilmistir. idari iliskilerin bir diger ayag: ise, belediye ve sirket
arasindaki organik bagin temelini olusturan sirketlerin karar organlarinda belediyenin
yoneticilik vasfina haiz personelinin gorev almasidir. Belediyelerin sirketlerdeki
sermayenin biiyilk bir kismina sahip olmasi, sirketin karar organlarinda yani
yonetiminde s6z sahibi olabilmesi anlamina gelmektedir (Demirbas, Cetinkaya,
Giines, & Bektag, 2017, s. 161). Belediyeler, sermayedar olarak sirket yonetiminde
gorev almakta ve sirket politikalarin1 biiyiik oOlclide etkilemektedir. Karar
mekanizmasinda belediyelerin bu denli etkin olmasinin bir sebebi yoneticilerin
belediye gorevlisi olmasiyken bir diger sebebi sirket sermayesinin biiyiik Olcilide
belediyenin sermaye transferleriyle karsilaniyor olmasidir. Bu durum ¢ogu zaman
belediye sirketlerinin kamu tiizel kisisi olarak algilanmasina sebep olmaktadir
(Sénmez, Giiglii, & Ilgezdi, 2019, s. 50). Bu algmin olusmasinda belediye ile sirket
arasindaki hem mali hem de idari iliskiler biiyiik 6l¢iide etkili olmustur. Sirketlerin
hem kamu sermayesi hem 6zel sermayeden olusan yapilar ise denetimiyle ilgili

uygulamada farkli durumlarin ortaya ¢ikmasina sebebiyet vermektedir.
2.10.2. Mali iliskiler

Belediyelerin, belediye sirketlerinin sermayesinin biiyiik bir oranina sahip
olmasi, ilgili sirketlerle arasinda mali birtakim iligkilerin ortaya ¢ikmasi ile taraflarin
karsilikli mali hak ve yiikiimliliiklere sahip olmasi sonucunu dogurmaktadir. Mali
haklardan bir tanesi 5393 sayili Belediye Kanunu’nun “belediye gelirleri” baslikli
59’uncu maddesinin “h” bendinde; her tiirlii girisim, istirak ve faaliyetler karsilig
saglanacak gelirler” seklinde ifade edilmistir. Belediyeler sermayesine ortak oldugu
sirketlerden, sirketin kar etmesi durumunda gelir elde ederken, sirketin zarar etmesi
durumunda da sirket ortagi olarak bu zarara katlanmakla miikelleftir. (Demirbas,
Cetinkaya, Giines, & Bektas, 2017, s. 162)’1n ¢alismasinda belediye sirketlerinin,
uygulamada biiyiik 6lcilide zarar ettigi veya kar elde etse dahi bu sonucun belediyeye
gelir seklinde yansimadigi, elde edilen karin sirketin sermayesine eklendigi sonucunun
gozlemlendigi ifade edilmistir. (Hellermann, 2007, s. 158)’a gore belediyeler, hukuki

olarak belediye sirketinin ticari faaliyetlerinden dogan yiikiimliiliklerden dogrudan
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sorumlu olmamakta fakat garantor oldugu belediye sirketlerinin borglarindan dolayl

olarak sorumlu tutulabilecegini ifade etmistir.

Calismamizin ilgili kisimlarinda deginildigi iizere huzur hakki, sirket
yoneticilerine sirket tarafindan verilen mali bir edim ve haktir. Bu kapsamda belediye
yoneticileri ve meclis liyelerinin sirket yonetim kurullarinda gérev almalar1 sonucunda
mali bir edim olan huzur hakki ortaya g¢ikmaktadir. Dolayisiyla huzur hakki da
belediye ve sirket arasindaki iliskilerin ve hatta idari iligkilerin maddi bir sonucu olarak

karsimiza ¢ikmaktadir.

Belediye sirketleri ile belediye arasinda ortaya c¢ikan ihale iligkileri mali
iliskilerin bir diger boyutunu olusturmaktadir. 4734 Sayili Kamu fhale Kanunu
oncesinde belediye sirketleri, kamu tiizel kisisi olmadiklari i¢cin 2886 sayili Devlet
Thale Kanunu kapsami disinda hareket etmekteydi. 4734 sayilh Kamu Ihale
Kanunu’nun yiirlirliige girmesi ile kamu kaynaginin kullanildig: alanlardan birisi olan
belediye sirketleri bu kanun kapsamina alinmistir. 4734 say1l1 Kamu fhale Kanunu’nun
“kapsam” baglikl1 2’inci maddesinin a bendinde ; “Genel biitge kapsamindaki kamu
idareleri ile 6zel biitceli idareler, il 6zel idareleri ve belediyeler ile bunlara bagli; doner
sermayeli kuruluslar, birlikler (mesleki kurulus seklinde faaliyet gosterenler ile
bunlarin {ist kuruluslar harig), tlizel kisiler” seklinde belediye sirketleri sayilmis ve

kanun kapsaminda olduklar1 hiikme baglanmistir.

4734 Sayilh Kamu Ihale Kanunu belediye sirketlerine bir takim istisnalar
tanimaktadir. Dolayisiyla bu istisnalar belediye sirketlerinin piyasadan alim
yapmalarinda kolaylik saglamaktadir. 4734 Sayili Kamu Ihale Kanunu’nun 3’iincii
maddesi istisnalar1 diizenlemektedir. Ozellikle ilgili kanunun 3’iincii maddesinin ‘g’
bendinde “2 nci maddenin birinci fikrasinin (b) ve (d) bentlerinde sayilan kuruluslarin,
ticari ve sinai faaliyetleri ¢ercevesinde; dogrudan mal ve hizmet {iretimine veya ana
faaliyetlerine yonelik ihtiyaglarinin temini i¢in yapacaklari, Hazine garantisi veya
dogrudan biitcenin transfer tertibinden aktarma yapmak suretiyle finanse edilenler
disindaki yaklagik maliyeti ve sdzlesme bedeli ikitrilyon ti¢ylizmilyar Tiirk Lirasim
asmayan mal veya hizmet alimlar1,” esik degerler altindaki alimlarin istisna olacagi ve

dogrudan alim yapilabilecegi ifade edilmistir. Ilgili hiikiim detaylandirildiginda;
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Yapilacak alimin mal ve hizmeti kapsadigi dolayisiyla yapim iglerinin istisna
kapsaminda degerlendirilemeyecegi,

Dogrudan mal ve hizmet iiretimi veya ana faaliyetlere yonelik hizmetlerin istisna
kapsamin degerlendirilebilecegi,

Istisna kapsaminda yapilacak alimlarn  Kamu Thale Kanunu kapsaminda
degerlendirilmediginden sikdyet yollarinin da Kamu Ihale Kanunu kapsaminda

yapilamayacagi, incelenmistir.

4734 Sayili Kamu Ihale Kanunu 2003 yili ncesinde, belediye sirketlerinin
belediyelerin agmis olduklari ihalelere katilamayacagi yoniinde hiikiimlere sahipken,
2003 yilinda yapilan degisiklik itibariyle bu hiikiimler kaldirilarak belediye
sirketlerinin, belediyelerin ihalelerine katilabilmesinin yolu agilmistir. “Belediye
sirketlerine kaynak aktarmanin en kolay yolu, belediye ihaleleridir” (Koca, 2016, s.
52). Her ne kadar belediye sirketleri 6zel kisi statiisiinde olup kendilerine ait biitgeleri
olsa dahi belediyeler ile aralarindaki ihale iliskisi ile kamu kaynaginin kasada kalmasi
saglanabilmektedir yani sirket sermayedar1 olan belediyenin kasasindaki paranin yine
ortak olunan sirkete gitmesi kamu kaynaginin ig¢eride kalmasi sonucunu doguracagi
ifade edilebilir. Belediye ile belediye sirketi arasindaki ihale iliskisiyle ilgili (ilhan,
2013, s. 23) degerlendirmelerinde, 2008-2009 yillarinda 6rneklem usuliiyle segilen
belediyelerin diizenledikleri ihalelerde, kendi sirketlerinin biiylik oranda tek istekli ya
da tek teklif veren olduklari tespitine yer vermistir. Tespitten yola ¢ikilarak belediye
ve sirket arasindaki ihale iliskilerinin Kamu Ihale Mevzuatinda acik¢a hiikme

baglanan rekabet ilkesini zedeleyebilecegi yorumunda bulunmak miimkiin olacaktir.

2.11. Belediye Sirketlerinin Diger Ticari Sirketler Karsisinda

Durumu

Belediyeler iilkemizdeki mevzuat alanindaki diizenlemeler ile birlikte yerel
halka hizmet sunumu noktasinda kendilerine yardimci olacag: inanci ile sirketler
kurma yoluna gitmektedir. Bu sirketlerin sermayesinin tamami veya c¢ogunlugu
belediyeye ait olmakta ve dolayistyla sirket yonetimi yine belediye idaresi tarafindan
yerine getirilmektedir. Belediye sirketleri, ilgili bolimlerde de ifade edildigi lizere

mevzuatin kendisine verdigi yetki Olclisiinde hizmet sunma imkanina sahiptir. Yani
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belediye sirketleri faaliyet alanlar1 bakimindan her ne kadar 6zel hukuk kisisi olsalar
da idari bir denetime tabi olduklar1 ifade edilebilmektedir. Belediyelerin gorev ve yetki
alanlar1 ile smirlandirilan belediye sirketleri, bir bakima belediyenin birtakim
hizmetlerini belediye adina halka sunan sirketlerdir. Burada belediyenin konumu ise
dogrudan hizmet liretmek yerine, sirketler ve vatandasin bulugmasini saglamaktir.
Yani belediyeler, yeni kamu isletmeciligi anlayisinin da etkisiyle hizmet sunan degil

sunduran olarak edilgen bir yap1 haline biirinmektedir.

Belediye  sirketleri,  belediyelerin  hizmetlerini  sunmak amaciyla
kurulduklarindan ve sunmus olduklar1 hizmet tiirii de incelendiginde, bir bakima kamu
faaliyeti gordiikleri diistintilebilmektedir. Belediyelerin sahip olduklar1 gelirin biiyiik
bir kism1 merkezi idare tarafindan saglanmaktadir. Ancak kimi zaman ekonomik veya
siyasi sebeplerden dolayr yerel idarelere gonderilecek gelirde gesitli kisitlamalara
gidilmektedir (Sevgili Gengay, 2018, s. 154-176). Belediyeler ise bu kisitlamalarin
yaratabilecegi olumsuz etkileri hafifletmek amaciyla sirketleserek mali kaynak

yaratma yoluna gitmektedir.

Belediyelerin vatandasa sunmus oldugu hizmetlerde kayda deger bir role sahip
belediye sirketlerinin faaliyetleri, kamu yarar ile ticari yaklasimin birlesiminden
meydana gelmektedir (Westberg L. , 2005., s. 26).Belediye sirketlerini mevcut
sermaye sirketlerinden ayiran belli bash temel 6zellikler vardir. Bunlarda ilki belediye
sirketlerinin kurulmasinin yasal dayanaginin 5393 Sayili Belediye Kanunu olmasidir.
Sermaye sirketlerinin yasal dayanagi ise Tiirk Ticaret Kanunu’dur. Bir diger temel
ozellik ise belediye sirketlerinin yukarida da deginildigi lizere kamu faaliyetlerini
iceren hizmetleri ortaya koymasidir. Sermaye sirketlerinin faaliyet alanlar1 kanuna
aykirt olmadikg¢a herhangi bir sinirlandirmaya tabi tutulmamistir. Belediye sirketlerin
yoneten kadro biiyiik Olclide belediyenin kendi kadrosudur. Bu durum da dolayh
olarak, sirketin hedeflerini, karar asamalarini, vizyon ve misyonunun ortaya
koyulmasinda belediye yonetiminin biiylik Olgiide etkili oldugu sonucunu
dogurmaktadir. Ancak Tiirk Ticaret Kanunu kapsaminda kurulan sirketlerin yonetimi
prensip olarak profesyonel yoneticiler tarafindan yerine getirilmektedir. Her ne kadar

bu prensip disinda yonetilen sirketler olsa da, genel gergevede sirketler, piyasa
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kosullarinda  varliklarin1 ~ siirdiirebilmek i¢in profesyonel yonetim saglamak

zorundadirlar.

Belediye sirketlerinin sermayesinin biiyiik bir kismi kamu kaynagindan
karsilanmaktadir. Dolayisiyla belediye sirketleri, sermaye sirketlerinden farkli olarak
Sayistay denetimine tabi tutulmustur. Bir diger husus ise sermaye sirketlerinden farkl
olarak belediye sirketleri, 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu’nun “kapsam” baslikli
2’inci maddesinin “a” bendinde ; “a) (Degisik: 1/6/2007-5680/1 md.) Genel biitce
kapsamindaki kamu idareleri ile 6zel biitceli idareler, il 6zel idareleri ve belediyeler
ile bunlara bagli; doner sermayeli kuruluslar, birlikler (mesleki kurulus seklinde
faaliyet gosterenler ile bunlarin tist kuruluslari harig), tiizel kisiler.” seklinde belediye
sirketleri kapsam igerisine alimmistir. Bu nedenledir ki kanuni dayanagi Tiirk Ticaret
kanunu olan sermaye sirketlerinden farkli olarak belediye sirketleri kamu ihale kanunu

kapsaminda degerlendirilmektedir.

Belediye sirketlerinin mal ve hizmet alim siireclerinin kamu ihale siire¢lerine
tabi olmas1 kimi zaman olumsuz bir durum olarak degerlendirilmis bunun sebebi ise
mevzuatta ifade edilen tedarik siireclerine baglanmistir (Giines, 2014, s. 62). En
nihayetinde kamuda var olan biirokratik iglemlerin, zaman ve islem maliyetine sebep
olmasi, geleneksel yonetim anlayisindan kopusu beraberinde getirmis ve bu durumun
belediyelerde sirketlesme faaliyetlerini hizlandirmistir. Hali hazirda belediye
sirketlerinin, ilgili mevzuata tabi mal ve alim siireci isletmeleri bu sirketlerin varlik
sebebiyle ters diigmekte ve literatiirdeki elestirilerin temel sebebinin bu durum oldugu
diistiniilmektedir. Alim stireglerinde kamu ihale kanunu kapsamina alinan sirketlerin,
gelir getirici faaliyetleri kamu kurumlarinin tabi oldugu devlet ihale kanununa tabi

olmadigy, ilgili kanunun kapsam basligi altinda ayrica incelenmistir

2.12. Tiirkiye’de Biiyiiksehir Belediyelerince Edinilen Ornek
Belediye Sirketleri

5216 Sayili Biiyiiksehir Belediye Kanunu’nun 26’mc1 maddesi ile 5393 Sayilt
Belediye Kanunu'nun 70’inci maddesinde Biiyiliksehir Belediyelerince sirket

edinilebilecegi ifade edilmistir. Belediye sirketleri ¢esitli kollarda hizmet vermek
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amactyla kurulabilmekte olup, ilgili mevzuat hiikiimlerince sunabilecekleri hizmetler
belediye tarafindan sunulan hizmetlerle sinirlandirilmistir. Yani biiyliksehir belediye
sirketleri mevzuatin belediyeler i¢in 6ngordiigii hizmetler disindaki hizmetleri ifa
etmek i¢in kurulamazlar. Ancak ¢alismamizin ilgili kistmlarinda deginildigi lizere var
olan sirketlerin yerine getirdikleri hizmetler dikkate alindiginda bahse konu

siirlandirmalarin birtakim istisnalar1 oldugu incelenmistir.
2.12.1. Istanbul Enerji A.S.

Istanbul Enerji Anonim Sirketi, Bel-Pet ismi ile petrol ve petrol iiriinleri

ticaretini gerceklestirmek iizere Petrol Ofisi ile Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi
ortaklig1 ile 1962 yilinda kurulmus olup 1992 yilinda IDO A.S. ile ISFALT tarafindan
devir alinmis ve limited sirket haline gelmistir (istanbul Enerji A.S.). 2003 yil
itibariyle IGDAS 1n ihtiyac1 olan dogalgazin ithalatini yapabilmek amaciyla faaliyet
alanim genisletmis ve IGATAS adin1 almistir (Istanbul Enerji A.S.). Son olarak,
yenilenebilir enerji kaynaklarina diinya ¢apinda yapilan yatirimlar dikkate alinmus,
sirketin stratejik yonetim calismalarina hiz verilmis ve 2006 yilinda, sirket hizmet
alaninin daha iyi tahlil edilmesinin bir sonucu olarak isim degisikligine gidilerek
Istanbul Enerji A.S. ismi alinmustir (Istanbul Enerji A.S.).
Sirket faaliyetlerinden birisi olan, Seymen Enerji Uretim Tesisi, Istanbul ili Silivri
ilgesindeki, Seymen Kat1 Atik Diizenli Depolama ve Bertaraf tesisi igerisinde yer
almakta olup, ¢6p gazindan enerji elde edilmesi ile ¢op gazinin igeriginde olan metan
gazinin dogaya saliimin dnlenmesi hizmetlerini yerine getirmektedir (Istanbul Enerji
A.S.). Bu kapsamda, 2020 yilinda Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig1 tarafindan
kismi kabulii yapilmig ve iiretilen elektrigin satigina baslanmis olup mevcut yapisi ile
yillik 90 bin hanenin elektrik ihtiyacinin karsilanabilecegi ve 690 bin ton zehirli gazin
salinimiin dnlenebilecegi diisiiniilmektedir (Istanbul Enerji A.S.).

Sirket yenilenebilir enerji kaynaklarinin yonetilmesi, aydinlatma hizmetleri,
petrol tlrevli artiklarin geri kazanimi, toptan ve perakende akaryakit hizmeti
sunmakta olup sirket sermaye yapisini; Istanbul Biiyiik Sehir Belediyesi, Isbak A.s.,
Isfalt A.s., Kiptas, Metro Istanbul A.s., olusturmaktadir (istanbul Enerji Anonim
Sirketi, 2020, s. 13-15).
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2.12.2. Ulasim Park Ulastirma Hizmetleri A.S.

Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi istiraki olan Ulasim Park Anonim Sirketi, 1990
yilinda Kocaeli Kent Sigorta Aracilik Hizmetleri Ltd. Sti. unvaniyla sigorta
hizmetlerini yerine getirmekteyken 2015 yilinda ilgili sirket hem faaliyet kolunu hem
de unvaninda bir degisiklige gitmistir (Kocaeli Biiyliksehir Belediyesi, 2020, s. 314-
315). Sirket 5 Ocak 2016 tarihinde tiir degistirmek suretiyle Anonim Sirket statiisiine
dontistiiriilmiis olup 2017 yili itibariyle 18 tramvay ve 89 hatta 336 otobiisii ile sehre
hizmet vermektedir (UlasimPark A.S., 2022). ilgili sirketin faaliyet alanin1 olusturan
toplu ulagim hizmetinin yani sira terminal isletmeciligi gibi hizmetleri de yerine

getirmektedir.
2.12.3. Anket Anonim Sirketi

Ankara Biiyiiksehir Belediyesi istiraki olan Anket Kiiltiir ve Turizm
Etkinlikleri Tekstil Temizlik Organizasyon Hizmetleri Restorasyon ve Insaat Ticaret
Anonim Sirketi, 2000 yilinda kurulmus olup Ankara halkina kiiltiir, sanat, reklam ve
tanitim hizmetlerini sunmaktadir (ANKET A.S., 2020). Bu kapsamda ilgili sirket
cesitli organizasyonlar1 yerine getirmis, ulusal ve uluslararas1 kongre ve seminerleri
planlamis olup bunun yam sira ekmek dagitimi, gida dagitimi, giysi yikama yardimi
seklindeki gesitli sosyal sorumluluk projelerini hayata gegirmistir (ANKET A.S.,
2020). Sirket sermayesi; %96,051°1 Ankara Biiyiiksehir Belediyesinde, %3,874’1
ABB Proje Organizasyon A.S., %0,05’1 Belko Ltd.Sti, %0,025°1 Ankara Halk Ekmek
A.S. seklinde olugsmaktadir (ANKET A.S., 2020).

2.12.4. Izmir inovasyon ve Teknoloji Anonim Sirketi

Izmir Biiyiiksehir Belediyesi ile Ege Universitesi birlikteligi kapsaminda 1994
yilinda kent bilgi sistemine katki sunmak maksadiyla kurulan Unibel Ozel Egitim ve
Bilgi Teknolojileri Sanayi ve Ticaret Anonim Sirketi 1998 yilinda Izmir Inovasyon ve

Teknoloji Anonim Sirketi unvanmi almistir (izmir Inovasyon ve Teknoloji A.S.,
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2021). Sirketin hissedar1 izmir Biiyiiksehir Belediyesi istiraki olan Izmir Beton
Anonim Sirketi olup bagimsiz denetime tabi sekilde faaliyetlerini siirdiirmektedir

(Izmir inovasyon ve Teknoloji A.S., 2021).

2.12.5. Konya Sanat Kiiltiir ve Spor Faaliyetleri Ticaret

Anonim Sirketi

Konya Sanat Kiiltiir ve Spor Faaliyetleri Ticaret Anonim Sirketi 2004 yilinda
Konya Biiyliksehir Belediyesi sirketi olarak; kiiltiir, sanat ve tanitim faaliyetlerini
yerine getirmek maksadiyla kurulmustur (Konya Sanat Kiiltiir ve Spor Faaliyetleri
Ticaret Anonim Sirketi, 2020).. Kurulus amaci dogrultusunda ilgili sirket; kiiltiirel
yatinmlar yapmak, tamitim faaliyetlerini yerine getirmek, kiiltiirel mekanlarin
isletilmesini  saglamak, ulusal ve wuluslararas1 c¢esitli  organizasyonlar
gerceklestirmektedir. Bahse konu sirket bu kapsamda cesitli markalara sahiptir.
Bunlar; Konya Kitapgisi, Konya Cini, Konya Sehir Turu, Konya Sehir Tiyatrosu,
Dijital Kitabim seklindedir (Konya Sanat Kiiltiir ve Spor Faaliyetleri Ticaret Anonim
Sirketi, 2020)
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UCUNCU BOLUM
Tiirkiye’de Belediye Sirketlerinin Denetimi Uzerine

Degerlendirme

Calismamizin ilgili kisimlarinda; yerel yonetimlere, belediyelere ve
belediyelerin alternatif hizmet sunma yoOntemlerinden biri olarak degerlendirilen
sirketlere deginilmis, ilgili konular detaylandirilmistir. Belediye sirketlerinin kendine
has yapisi hasebiyle bu sistemlerin birtakim mali ve idari denetimlere tabi olduguna
ayrica deginilmesi gerektigi disiiniilmistiir. Kamu kaynagini kullanan ayn1 zamanda
kamuya kaynak olusturmak amaciyla kurulan bahse konu sirketlerin denetimi,
piyasada faaliyet gosteren diger sirketlerden farkli sekillerde de yapilmaktadir. Bu
kapsamda calismamizin basligr altinda denetim, i¢ denetim, dis denetim ve belediye
sirketlerinde denetim kavramlar1 agiklanarak incelenecek ve degerlendirme

yapilacaktir.

3.1. Denetim

Denetim kavramin1 genel bir bakis agisi ile olanin olmasi gerekenle
karsilagtirilmasi ve olmasi gerekene uygun hale getirilmesine yonelik faaliyetler olarak
tanimlamak miimkiindiir. Denetim kavrami ge¢misten gilinlimiize, insanlik tarithinin
var olugsundan beri tarih sahnesinde yer almaktadir. (Sayistay Baskanligi, 2000, s.
15)’nin derleme ¢aligmalarindan denetim terimleri sozligiine gére denetim “ekonomik
faaliyet ve olaylarla ilgili olarak ger¢eklesmis sonuclari, nceden belirlenmis amaglar,
kriterler ve standartlara gore, tarafsiz olarak analiz etmek ve 6l¢gmek suretiyle kanitlara
dayanarak degerlendirmek, gelecekteki hatalarin 6nlenmesine yardimcei olmak, kisi ve
kuruluglarin gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin gegcerli, glivenilir ve
tutarli hale gelmesine rehberlik etmek ve elde edilen sonu¢ ve bulgular ilgililere

duyurmak icin uygulanan sistematik bir siiregtir”.

Denetim, sistematik ve tutarli verilerden hareketle, maddi kanitlarin sonucu
ortaya ¢ikan bulgularla, rehberlik faaliyetlerini sekillendiren bir dizi siire¢ olarak ele

alinmaktadir. Kurumlar ister kamu ister 6zel olsun otokontrol sistemlerini denetim
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faktorii ile yerine getirirler. Denetim, yonetim sisteminin bir parcasi ve hatta siirecin
son agsamasidir. Dolayistyla yonetim sisteminin basarili olabilmesi denetimin basarisi
ile yakindan ilgili olacaktir. Denetim kisaca bir yonetim sisteminin faaliyetlerini
onceden belirlenen birtakim amaglara uygun olarak isletilip isletilmedigini, belirlenen

kurallara uyulup uyulmadiginin ortaya koyulmasidir (Bozkurt, 2013, s. 57).

Denetim kavrami ¢ok boyutlu bir kavram olmakla beraber bazen bagka
kavramlarla ayni1 anlama gelir sekilde kullanildigi goriilmektedir. Bu kavramlar teftis,
inceleme, kontrol, gozetim ve benzeri sekilde siralamak miimkiindiir. Denetim bir
anlamda “yonetim siireci igerisinde doniit yani “feedback” saglayarak, idareyi
yonlendirmenin aracidir” (Kebeli, 2020, s. 7). Denetim aslinda 6rgiitlerin israfi onleme
amaglarinin araci olarak kullanilan bir yapi olarak diisiiniilebilmektedir (Kebeli, 2020,
s. 8-9). Bu amaglari yerine getirebilmek i¢in sorunlarin giderilmesine yonelik rehberlik
faaliyetleri 6n plana ¢ikan modern denetim anlayisina gegilerek performans denetimi

ve i¢ denetim sistemleri ¢agdas denetim anlayislart dogrultusunda kurgulanmistir

(Kebeli, 2020, s. 8-9).

Kamu yonetimi i¢in denetim faktoriinlin 6nemli hale gelmesinin altinda yatan
sebeplerden biri kamu kaynagmm kullanimidir. Kamu kaynagini biyiik 6lgiide
vatandastan alinan vergiler olusturmaktadir. Tarihte devletlerin yapmis oldugu
harcamalarin finansmanina yonelik vatandastan alinan agir vergilerin yol agtig1 tiirlii
halk olaylar1 yasanmistir. Giiniimiizde, kamu kaynagi harcanmalar1 kontrol altina
alinarak, vatandasin agir vergi ylikiine katlanmasinin oniine gecilmeye ¢aligmaktadir.
Bunun mukabilinde, denetim faktorii kamu kaynagi harcamalarinin kontrol altina

alinmasinda birincil arag olarak 6nem kazanmistir (Akyel & Kose, 2010, s. 10-11).

(Kendirli, Basaran, & Turan, 2014, s. 28)'a gore denetim, “harcamalarin
mevzuata uygun, verimli, etkin ve tutumlu olarak gergeklestirilmesi konusunda
idareye yardimci olan bagimsiz ve siirekli bir siiregtir”. Zamanla denetim islemlerinin
cesitliligi, karmasikligi ve islem maliyetleri artmistir.  Bu sebeple denetim
faaliyetlerini uzman kadrolarin devralmasi ve iglemlerin daha da profesyonel ellere
birakilmasi ihtiya¢ olarak giin yiliziine ¢ikmistir. Benzer sekilde yiiksek denetim

kurumlar1 da parlamento adina denetim gorevinin kullanilmasinin etkin araglari haline
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gelmigtir.  (Akyel & Kose, 2010). Denetim faaliyetleri ulusal diizeyde
degerlendirildiginde yiiriitme erkinin elinde bulunan kurumlarla yerine getirilmekte
olup dis denetim ise yasama erkinin kontroliinde yani yiiksek denetim kurumu olan

Sayistay tarafindan yapilmaktadir (Kendirli, Basaran, & Turan, 2014, s. 27-37).

Sayistay denetimleri, “yiiksek denetim” kavramina karsilik gelir sekilde ifade
ediliyor olsa da “5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda kapsaminda
dis denetim seklinde ele alinmistir” (Kebeli, 2020, s. 8). 6085 Sayili Sayistay
Kanununda “Her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve
yetkili olanlar; kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde
edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve
kotilye kullanilmamast i¢in gerekli Onlemlerin alinmasindan sorumludur. Bu
sorumlulugun yerine getirilip getirilmedigi Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine sunulacak
Sayistay raporlarinda belirtilir. Kamu zararina sebep olunan durumlar ise bu zararin
tazminine iligkin hiikkme baglama islemi ile sonuglandirilir” seklinde ifadeye yer
verilmistir. Buradan hareketle Sayistay’in, denetime tabi kuruluslarda mali denetimin
Otesinde kaynak kullanimi agisindan performans denetimi yapabilecegi de ifade

edilmistir.

Devletin cesitlenen fonksiyonlar1 ve vatandaslarin kamu hizmetinde artan
beklentileri kamu kaynaginin kullanimini arttirmis olup kaynagin ne sekilde daha
verimli ve etkin kullanilabilecegi sorusunu giin yiiziine ¢ikarmistir. Kamu kaynaginin
verimli ve etkin kullanilip kullanilmadigi ile daha etkin ve verimli nasil kullanilacagi
performans denetimi yapilmasi ile miimkiindiir. Ge¢mis donemlerdeki denetim
anlayis1 daha ¢ok yapilan islemlerdeki hatalar1 ve usulstizliikleri tespit etmekle kalmig
olup performans denetimi gibi yeni denetim anlayislarinin gelismesi, geleneksel
yonetim anlayisinda gerceklesen denetime kiyasla siireclerin iyilestirilmesine yonelik

bir siire¢ olarak ele alinmistir (Akyel & Kose, 2010, s. 18-20).

Diinya genelinde deneyimlenen finansal degisimler ¢ok farkli sorunlar1 ve
riskleri giin yiiziine ¢ikarmis olup ge¢miste yasanilan bir takim finansal krizlerin
ortaya ¢ikisimi tetikleyen sorunlara Onlemler alinmaya calisilsa da halen hileli

raporlamalar, usulsiiz islemler ve bunun gibi bir takim finansal skandallarla yiiz yilize
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kalinmaktadir. Ister kamu sektorii ister dzle sektdr olsun problemlerin temelinde kit
kaynaklarin ne sekilde kullanildiginin yatmakta oldugu bir gergektir, iktisadin temel
kaygis1 olan kit kaynaklar bugiin gliniimiizde denetim kavraminin gelismesine modern
anlamda yeniden sekillenmesine de ilham vermistir. Denetim kavrami oncelikle 6zel
sektorde anlam bulmus olsa da gilinlimiizde kamu sektorii i¢inde bir ihtiya¢ halini
almistir. i¢ denetim, dis denetim bu kavramlar ayr sekilde ¢alismanin ilerleyen
kisimlarinda ele alinacak olsa da birbirlerini tamamlayan, biri olmadan digeri eksik
kalacak olan kavramlar oldugu unutulmamalidir. Denetim bugiin bir ihtiyag olup tiim
orgiitlerin kendi otokontrollerini saglamalarina 6zgiilenen, adeta kendi i¢lerindeki gizli
giicleri halini almistir. Benzer sekilde denetim, gelecekte siireklilik kazanmis kurumlar

ortaya ¢ikarabilmenin birincil sart1 olarak diistiniilmektedir.
3.1.1. Denetim Tiirleri

Denetim iglemini, yapildigi Olciitler dikkate alindiginda farkli sekillerde
simiflandirmak miimkiindiir. Siniflandirmalardan bir tanesi yonetsel denetimin
boyutlart seklinde karsimiza ¢ikmakta olup i¢ ve dis denetim seklinde ayrilabilir
(Ertekin, 2004, s. 58). Ayni sekilde denetim yapanin, yani denet¢inin denetlenen yapi
ile arasindaki bag bakimindan da i¢ denetim ve dis denetim seklinde bir siniflandirma
yapilmas1 miimkiindiir (Bozkurt P. , 2013, s. 59). Denetim yapilan kurum kendi
personelleri tarafindan denetleniyorsa bu husus i¢ denetimi olusturmaktayken kurum
dis1 denetciler eli ile bir denetim s6z konusu ise bu durum dis denetim faaliyetlerini

olusturmaktadir.

Kamu orgiitlerinde yapilan i¢ ve dis denetim, hukuka uygunluk, mali denetim
ve performans denetimini icermektedir (Ertekin, 2004, s. 58). Calismamizin odagi,
belediye sirketlerinin denetimi ile sirketlerde kamu kaynagimmin sermaye olarak
kullanilmast sebebiyle, belediye sirketlerinde Sayistay denetimi oldugundan,
calismamizin ilerleyen kisimlarinda denetim faaliyetleri, yonetsel denetim ile
denet¢inin kim oldugu agisindan yapilan siiflandirma seklinde ifade bulan i¢ denetim

ile dis denetim kavramlari tizerinden incelenecektir.
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3.1.1.1. I¢ Denetim

Bir orgiitte i¢ denetim, kisaca orgiitiin kendi kendini denetleme faaliyetidir.
Orgiit veya isletme kendi ¢alismalarmni, siireclerini, islemlerini kendi cabalari ile
denetleyerek kendi otokontrol sistemini kurmaktadir. i¢ denetim, bir baska ifade ile
kurulus i¢inde ¢iktiya etki eden tiim islemlerin {ist yonetim adina yetkilendirilen orgiit
ici personeller eli ile denetlendigi denetim siirecidir. I¢c denetim faaliyetlerinin
etkinligi, iist yonetim tarafindan i¢ denetim sonucunda ortaya ¢ikarilan sonuglarin
ilgilerce ne kadar dikkate alindig1 ve iyilestirici calismalarin ne denli yapildig ile
yakindan iliskilidir (Dalak, 2000, s. 74). I¢ denetim sistemin olagan akisina bozucu
etkiye sebep olabilecek risklerin onceden saptanmasma ve sorumlularca, konu
tizerinde iyilestirici ¢caligmalarin 6nceden yapilmasina olanak saglayan bir ¢alisma
Uriiniidiir.

Denetim kendi igerisinde, denetim iglemini kimin yaptigryla iliskili olarak
ikiye ayrilir, bunlar i¢ denetim ve dis denetim seklindedir (Bozkurt, 2013, s. 57). i¢
denetim, kurumun kendi birimlerinin yaptig1 denetimken dis denetim ise denetlenen
kurumun iist yonetimle organik bir bagi olmayan, kurumun digindaki bir bagka 6rgiitiin
kurumun islemlerine yonelik yaptigi denetim faaliyetlerinin toplami olarak ifade
edilebilir (Kebeli, 2020, s. 7). (Aslan, 2010)’a gore i¢ denetim “amag itibariyle diger
denetim tiirlerinden daha genis kapsamli ve bu denetim tiirlerini de i¢ine alan bir
denetim tiirii olup bir baska acidan ise i¢ denetim, mali nitelikteki faaliyetler ile mali
nitelikte olmayan faaliyetlerin gézden gecirilerek degerlendirilmesinin yapildig: bir

denetim tiirii” olarak ifade edilmistir.

Modern i¢ denetim anlayisinin gelismesinde etki eden olaylar zinciri yakin
gecmise dayanmaktadir. Ozellikle II. Diinya Savasi sonrasi, Amerika Birlesik
Devletleri, finansal raporlar ile dis denetim faaliyetlerine ek olarak kurumlarin
zamanla bliyliyen hacimlerinin ve karmagiklasan iliski aglarmin ydnetimini
saglayabilmek adina i¢ denetim faaliyetlerinin gelismesine ve yayilmasina etki eden
bir dizi faaliyetler ortaya ¢ikarmistir (2008 Y1l Kamu i¢ Denetim Genel Raporu, 2009,
s. 1). Orgiitlerin kiiresel ticari kurumlar haline gelmesi, iiretim ve dagitima yonelik

iligki aglarin1 karmasiklagtirirken birtakim ilkelerin ortaya ¢ikisina zemin yaratmas,
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kurumsal yonetisim kavrami beraberinde seffaflik, hesap verilebilirlik, verimlilik,
etkinlik, sorumluluk gibi ilkeler c¢ergevesinde i¢ denetim faaliyetlerinin gelisimini
hizlandirmistir. “Yonetim adina denetim olarak baslayan i¢ denetim zamanla
blinyesine operasyonel denetim, i¢ kontrol siireglerinin ve risk yoOnetiminin
degerlendirilmesi ve islem siireglerinin analiz edilmesi yoluyla kurum faaliyetlerinde
etkinlik ve verimliligin artirilmas1 gibi c¢agdas unsurlart biinyesine tagimis Ve
yonetimin denetimi olarak nitelendirilebilecek olan bir fonksiyona doniigmiistiir.”

(2008 Y11 Kamu I¢ Denetim Genel Raporu, 2009, s. 1)

I¢ denetim faaliyetlerinin gelismesi, i¢ denetimin bir meslek haline gelmesini
saglamis, i¢ denetim, i¢ denetgiler eli ile yapilan denetimler seklinde tanimlanmaya
baslamistir. Bu hususla ilgili olarak 1941 yilinda ABD'de kurulan I¢ Denetgiler
Enstitiisii ve yapmis olduklar1 faaliyetler, i¢ denetim ile i¢ denetim mesleginin
profesyonellesmesine katki sunmus, 1987 yilinda ilk “Genel Kabul Gormiis Denetim

Standartlar1” ilan edilmistir (2008 Y11 Kamu I¢ Denetim Genel Raporu, 2009, s. 1).

I¢ denetim faaliyetlerinin birden fazla amaci olmakla birlikte temel amacinin
risk yonetim siirecinin isleyisine iliskin iist idareye tam ve nesnel bilgi saglayarak,
stirecin etkili yiiriitiilmesine rehberlik ederek giivence vermektir (Kogak & Kavakoglu,
2010). I¢ denetim faaliyetleri giiniimiizde, daha ¢ok pro-aktif bir sekilde faaliyetlerini
yerine getirmelidir. Pro-aktif yaklasimdan kasit ise krizin gelmeden tespitini yaparak
uygun Onlemlerin alinmasini saglamaktir. Bu anlamda i¢ denetciler kendi
kurumlarinda rehberlik edici yonelimlerin 6n plana ¢ikmasinmi saglayarak koruyucu

hekim yaklasimi sergileyeceklerdir (Demirbas M. , 2005, s. 167-188).
3.1.1.2. Bagimsiz veya Dis Denetim

Dis denetim kavrami genel bir ifadeyle, ilgili kurumun islemlerinin, mali
tablolarinin, finansal durumunun disaridan bagimsiz denetgiler eli ile denetlenmesidir.
Dis denetim bagimsiz denetim seklinde de tezahiir edilmekte olup, iilkemizde daha
cok vergi mevzuati ve Tiirk Ticaret Kanunu kapsaminda degerlendirilmistir (Ceylan,
2013, s. 10). Bagimsiz denetim, (Erdogan, 2002, s. 59)’ a gore “Mali tablolarin
giivenilir (dogru) olup olmadiklarini objektif olarak belirleyen ve bunu rapor eden

faaliyet” seklinde ifade edilmistir. Bir baska dis denetim tanimi ise, “denetlenen
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isletmeden bagimsiz, bir uzman tarafindan yiiriitiilen denetim faaliyetleri” seklindedir

(Tarmur, 1997, s. 21).

Genel bir ifadeyle bagimsiz denetim Sermaye Piyasasi Kurulu tarafindan
cikarilan tebligde agik¢a tanimlanmis olup, hilkkme baglanmistir. Sermaye Piyasasi
Kurulu’nun, Sermaye Piyasasinda Bagimsiz Denetim Standartlar1 Hakkinda Teblig
(Seri: X, No: 22)’nin “Tanimlar” baslikli 4’{incii maddesinin b bendinde ise bagimsiz
denetim “Isletmelerin kamuya aciklanacak veya Kurulca istenecek yillik finansal tablo
ve diger finansal bilgilerinin, finansal raporlama standartlarina uygunlugu ve
dogrulugu hususunda, makul giivence saglayacak yeterli ve uygun bagimsiz denetim
kanitlariin elde edilmesi amaciyla bagimsiz denetim standartlarinda Ongoriilen
gerekli tim bagimsiz denetim tekniklerinin uygulanarak, defter, kayit ve belgeler
tizerinden denetlenmesi ve degerlendirilerek rapora baglanmasi” seklinde

tanimlanmistir (Sermaye Piyasasi Kurulu, 2006).

Ulkemizde denetim sisteminin uygulama alani bulmasi cumhuriyet 6ncesi
doneme dayanmakta olup, daha ¢ok devlet mali sisteminin incelenmesi, kayitlarin
islenmesi seklinde ortaya ¢ikmis ve Maliye Nezareti 1938 yilinda kuruluncaya dek
bagimsiz bir meslek grubu olmaksizin kadilarin eli ile denetim faaliyetleri yerine
getirilmeye c¢alisilmistir (Uzay & Bayat, 2016, s. 1504). Tiirkiye’de bagimsiz
denetimin ve beraberinde bagimsiz denetim mesleginin gelisimine bankacilik
faaliyetlerinin 6nemli katki sagladigi ifade edilebilir. 1960’11 yillarda mali piyasalarda
diizenli faaliyet gdsteren bankalar ve uluslararasi fon saglayan kuruluslar, mali
tablolarinin  dis denetimini, yurtdist kaynaklarin istegi sebebiyle yaptirmaya
baglamislardir (Bezirci & Karasioglu, 2011, s. 576-577). Bu denetim faaliyetleri, ilk
zamanlar yurtdist merkezli bagimsiz denetim firmalar1 araciliiyla yerine getirilse de
1970’11 yillarla birlikte uluslararasi denetim sirketlerine iiye olan, Tiirkiye’de yerlesik
denetim firmalari eli ile yapilmaya baslanmistir (Bezirci & Karasioglu, 2011, s. 576-
577). 1987 yilinda ise, tilkemizde bagimsiz dis denetim faaliyetlerinin yayginlagmasi
ve gelismesi adina 6nemli bir adim olarak degerlendirilebilecek bir diizenleme vuku
bulmus, bankalarin bagimsiz dis denetimi yasal bir zorunluluk olmustur. 1988 yili

itibariyle de Sermaye Piyasasi Kurulu’nca iilkemizde denetleme ilke ve kurallarini
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iceren tebligler yayimlanmis, bagimsiz disg denetim yasal nitelik kazanmistir (Kutukiz

& Oncii, 2009, s. 133).

Amerika Birlesik Devletlerin’de Enron, Worlcom, Global Crossing, Tyco,
Cerox ve Avrupa Birligin’de de Parmalat, Ahold gibi biiyiik 6l¢ekli, diinya ¢apinda
ticari aga sahip sermaye sirketlerinde yasanilan biiyiikk yolsuzluklar ve finansal
skandallar, finansal raporlama ve denetimi yapan bagimsiz dis denetim sirketlerine ve
dolayistyla denetgilere olan giiveni sarsmis, bati merkezli yasanan skandallar kisa bir
stirede tiim piyasalar etkisi altina almig ve yasanilan bu durum iizerine piyasaya diizen
getirmek, yatirimcei giivenini arttirmak gibi sebeplerle 2002 yilinda halka agik sermaye
sirketlerinin denetimine iliskin yeni diizenlemeleri iceren Sarbanes - Oxley Yasasi
cikarilmistir (Ding & Cengiz, 2014, s. 232). Amerika’daki bu diizenlemeler kisa
stirede tlilkemizde de takibe alinmis ve Sermaye Piyasast Kurulu ile Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurulu mevzuatlarinda degisiklige gidilmis, denetim

firmas1 rotasyonuna iliskin siireler arttirilmustir (Kutukiz & Oncii, 2009, s. 134).

Literatiirde, kamu kesimi tarafindan dis denetim ve yiliksek denetim kavrami
birlikte kullanilmakta olup, Anayasa’nin 160’ mc1 maddesi ile 5018 Sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanun’un 68’inci maddesi uyarinca kamu kurumlarinin yiiksek
denetim organinin Sayistay oldugu hilkme baglanmistir. Sayistay tarafindan yapilan
dis denetim kapsaminda mali kayitlar, hesaplar, kamu kaynaginin kullanim
performansi degerlendirilerek (Kendirli, Basaran, & Turan, 2014, s. 27-37),
kurumlarm bir sonraki donemde mevzuata uygun, etkin ve verimli islemler ortaya
cikarmas1 saglanmaktadir. Bir baska ifadeyle (Kiligarslan, 2019)’1n ¢aligsmasinda,
kamu kurumlarinda Sayistay tarafindan yapilan denetim, ilgili mevzuatta dis denetim
olarak ifade edilerek, genel kabul gérmiis uluslararas1 denetim standartlarini dikkate
alarak, kamu idarelerinin resmi bilgi ve belgeleri ile mali tablolar1 ve hesap kayitlarinin
mevzuata uygunlugunun tespiti ile kamu kaynaginin uluslararasi kabul gormiis ilkelere
uygun olarak elde edilmesi ve harcanmasi bakimindan yapilan faaliyetler seklinde

tanimlanmaistir.

Dis denetim farkli kaynaklar aracilifiyla agiklanmaya c¢alisilmis olup ortak ve

genel bir ifadeyle ister kamu kesimi ister 6zel kesim fark etmeksizin 6rgiitiin, kendi ile
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is anlagmasi1 olmayan kimseler tarafindan mali hesap ve iglemlerinin birtakim Slgiitler
dahilinde degerlendirilmesi durumudur. Dis denetim 6zii itibariye Orgiitiin hem i¢ hem
de dis ¢evresine olan giivenin tazelenmesi, seffaf ve agik bir yonetimin saglanmasi ile

kurumsal bir 6rgiit yapisinin olusturulmasi i¢in 6nemli faaliyetler biitiinii olmaktadir.
3.2. Denet¢i Kavrami

Denetgi kavramu ilk olarak 1289 yilinda Ingiltere’de Kral 1. Edward tarafindan,
devlet gelirlerinin kayit sisteminin tahsildarlarca diizenli yapilip yapilmadiginin
kontrol edilmesi i¢in kisiler gorevlendirilmesi lizerine, bu gorevliler “auditor” seklinde
anilmisg, 1581 yilinda ise muhasebe denetgilerinin ilk meslek orgiitii Venedik
sinirlarinda kurulmustur  (Tarmur, 1997, s. 31). Denetgi, 6zii itibariyle objektif
diisiinen ve davranan mesleki bilgisiyle denetim islemlerini yerine getirmekle sorumlu
kisilerdir. Denetcileri ii¢ sekilde incelemek miimkiindiir, bunlar; i¢ denet¢i, dis denetci
ve kamu denetgileridir (Sarigen Yiizer, 2020, s. 15). Bu ayrimuin ilki i¢ denetgilerdir.
(Akyel, 2010)’in ¢alismasinda i¢ denetgileri, degerlendirmeleri ve incelemeleri ile
kurumun i¢ kontrol sisteme katkida bulunan denetim elemanlar1 olarak ifade
edilmistir. Ikincisi dis denetciler seklinde ifade edilmis olup dis denetgiler ise denetim
firmalarinda calisan, denetlenen kurumla organik bagi bulunmayan denetim
faaliyetlerini yerine getiren gorevliler seklinde ifade edilebilir. Bir baska deyisle dis
denetci; serbest meslek ifa eden, denetlenen kurumdan bagimsiz olan ve bagimsiz
caligmalar yaparak karsiliginda denetledigi kurumdan tiicret alan bagimsiz denetim
elemani1 seklinde tanimlanabilir (Sarisen Yiizer, 2020, s. 16). Son olarak kamu
denetgileri ise, kamu kurumlarinda gorev yapan, kamu faydasi i¢in gerek 6zel gerekse
kamu kurumlarinda denetim gorevini ifa eden denetgilerdir. Kamu denetgileri, kendi
kurumlarinda i¢ denetim, kurumun disinda ise i¢ denetim faaliyetlerini

siirdiirmektedirler (Sarisen Yiizer, 2020, s. 17).

3.3. Belediye Sirketlerinde 6085 Sayilhi Sayistay Kanunu

Kapsaminda Olmayan Alanlari Denetimi

Belediye sirketlerinde yapilan denetimi iki baslik altinda incelemek miimkiin
olacaktir. Bunlar; Sayistay Kanunu kapsaminda olmayan alanlarin denetimi ile

Sayistay Kanunu kapsaminda olan alanlarin denetimi seklindedir. Sayistay kanunu
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kapsaminda olmayan alanlarin denetimi, ¢esitli kamu kurumlari eli ile yapilan denetim
ile Tiirk Ticaret Kanunu kapsaminda yapilan sermaye sirketlerine 6zgii bagimsiz
denetimdir. Bu denctimler; vergi hukuku kapsamindaki denetimler, Giimrik ve
Ticaret Bakanlig1 denetcileri eli ile yapilan denetimler, 5393 kapsaminda belediye
baskaninin denetim yetkisi ve bagimsiz denetim kapsaminda bagimsiz denetgiler veya

yeminli mali miigavirlerce yapilan denetimlerdir.
3.3.1. Kamu Kurum ve Kuruluslarinca Yapilan Denetim

Belediye sirketleri, 1984 yili itibariyle iilke genelinde hizla artmaya baslamis
ve bu durum merkezi idarenin belediye sirketleri {izerindeki dikkatinin artmasina
sebebiyet vermistir. Merkezi yonetimin belediye sirketleri ilizerindeki dikkatinin
artmasi dogrudan bu alanlarin denetimi konusunda ¢esitli ¢calismalar1 ortaya ¢ikarmas,
denetim ihtiyacinin sebebi ise bu sirketlerde kamu kaynaginin sermaye olarak
kullanilmasi ve kullanilan kamu kaynaginda etkinlik ve verimlilik ilkelerine uygun bir
tasarruf saglanip saglanmadiginin ortaya konulmasidir (Sonmez, Giiglii, & ilgezdi,
2019, s. 374). En nihayetinde kamu kaynaginin kullanildigi her alanin denetimi

mevzuatta diizenlenmis olup, idarece denetlenmesi dogaldir.

(Akin & Anil, 2009, s. 190)’ a gore denetim; “iktisadi faaliyet ve olaylarla
ilgili, dnceden belirlenmis Olgiitlere uygun, sonucu ilgililere bildirilerek objektif ve
sistematik olmalidir”. Ulkemizde kamu mali denetimi, 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile hukuki zemin kazanmakta olup ilgili kanunun amag
kisminda “Bu Kanunun amaci, kalkinma planlar1 ve programlarda yer alan politika ve
hedefler dogrultusunda kamu kaynaklar1 nin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamlig1 saglamak tizere,
kamu mali yOnetiminin yapisint ve isleyisini, kamu biit¢elerinin hazirlanmasini,
uygulanmasini, tim mali islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasin1 ve mali
kontrolii diizenlemektir.” denilmek suretiyle ifade edilmistir. Buradan hareketle kamu
mali denetimi, kamu kaynagimin etkinlik ve verimlilik sartlarina uygun olarak elde
edilip kullanilmasini, buna yonelik olarak yapilan islemlerin uygunlugunu, mali
islemlerin standart bir kayit altina alinmasini saglayacak bir sistem olarak

kurgulanmigtir. Kanunun tanimlar kismi ve kapsam kismi detayli incelendiginde,
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aragtirma konumuz olan iktisadi tesebbiislere yani belediye sirketlerine deginmedigi
goriilmiistiir. Ancak bu sirketlerde de kamu kaynaginin kullanildig1 ortadadir. 5393
sayil1 Belediye Kanunu 55’inci maddesinde agik¢a “Belediyelerde i¢ ve dis denetim
yapilir. Denetim, is ve islemlerin hukuka uygunluk, mali ve performans denetimini
kapsar. I¢ ve dis denetim 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu
hiikiimlerine gore yapilir. Ayrica, belediyenin mali islemler disinda kalan diger idari
islemleri, hukuka uygunluk ve idarenin biitiinliigii agisindan Igisleri Bakanlig
tarafindan da denetlenir. Belediyelere bagli kurulus ve isletmeler de yukaridaki
esaslara gore denetlenir. Denetime iliskin sonuglar kamuoyuna agiklanir ve meclisin
bilgisine sunulur” denilmektedir. 5393 sayili kanun belediyelerin denetimini statii
acisindan ikili bir ayrima tabi tutmus, i¢ ve dis denetiminde 5018 sayili kamu mali
yonetimi ve kontrol kanununa uygun olarak yapilacagini ifade etmistir. Ayni sekilde
ilgili kanun, denetimin kapsamina belediyeler tarafindan kurulan sirketleri de dahil
etmis, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda kapsama dahil

edilmeyen sirketler, dolayli olarak denetime tabi hale gelmistir.

5018 sayili kanunda denetim tiirlerinde i¢ denetim ilgili kanunun 63.
Maddesinde “ I¢ denetim, kamu idaresinin ¢alismalarina deger katmak ve gelistirmek
icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip
yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz,
nesnel giivence saglama ve danigsmanlik faaliyetidir...” seklinde ifade edilmistir. ilgili
kanun dis denetimi ise 68’inci maddesinde “Dis denetim, “Sayistay tarafindan
yapilacak harcama sonrasi dig denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin hesap verme sorumlulugu ¢ercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve
islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden
incelenmesi ve sonuglarmin Tirkiye Biiyiikk Millet Meclisine raporlanmasidir”
seklinde ifade edilmistir. D1s denetimden kasit Sayistay tarafindan yapilan, kamu
kaynagi tizerindeki denetimdir. Belediye sirketleri kamu kaynaginin kullanildigi
alanlar olarak her ne kadar 6zel hukuk tiizel kisisi olsalar da kaynak kullanimi

acisindan 6085 sayili Sayistay Kanunu kapsaminda denetlenen yerler olmuslardir.

Dagmik bir mevzuati olmasi sebebiyle belediye sirketlerinde etkili bir denetim

mekanizmasi olusturulamamaktadir (Kiigtik, 2015, s. 40). Ancak yapilacak
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incelemenin konusu dogrultusunda gesitli bakanliklarin miifettisleri sirketleri gegmiste
oldugu gibi giinlimiizde de denetlemektedir.

Sermaye sirketleri tizerindeki denetimin hukuki boyutu 6102 Sayili Tiirk
Ticaret Kanunu kapsaminda degerlendirilebilmektedir. Sermaye sirketleri modern
anlamda kendi i¢ denetim sistemlerini olusturmakla beraber bagimsiz denetim ve ilgili
bakanliklarca yapilan denetime tabidir (Memis, 2012, s. 157). 6102 sayil1 Tiirk Ticaret
Kanunu uyarica Ticaret Bakanlifi sermaye sirketlerinin mevzuata uygunluk
kapsaminda denetimini yapmakta olup, bu durum ilgili kanunun 210’uncu maddesi
altinda hiikiim altina alinmistir (Memis, 2012); “Ticaret Bakanligi bu Kanunun ticaret
sirketlerine iliskin hiikiimlerinin uygulamasiyla ilgili tebligler yayimlamaya yetkilidir.
Ticaret sicili mudiirliikkleri ve sirketler bu tebliglere uyarlar. Ticaret sirketlerinin, bu
Kanun kapsamindaki islemleri, Ticaret Bakanligi denetim elemanlar1 tarafindan
denetlenir. Bu denetimin ilkeleri ve usulii ile denetime tabi islemler Bakanlik¢a
hazirlanan yonetmelikle diizenlenir. (2) Diger bakanlik, kurum, kurul ve kuruluslar,
ancak kendilerine kanunla taninan yetkinin smirlar1 i¢inde kalmak sartiyla ve
ongoriilen amag, konu ve sekle tabi olarak sirketlere iligkin diizenlemeler yapabilir. (3)
Kamu diizenine veya isletme konusuna aykir1 islemlerde veya bu yonde hazirliklarda
ya da muvazaali i ve faaliyetlerde bulundugu belirlenen ticaret sirketleri hakkinda,
6zel kanunlardaki hiikiimler sakli kalmak kaydiyla, Ticaret Bakanliginca, bu tiir islem,
hazirlik veya faaliyetlerin 6grenilmesinden itibaren bir yil i¢inde fesih davasi
acilabilir.” Tlgili kanun hiikmiinden hareketle bakanligin yapmis oldugu denetimin
kapsaminin, yonetmelik ve kanun hiikiimlerine aykir1 hareket edilmesini dnlemeye
yonelik oldugu anlasilmaktadir. Buradan hareketle bakanlik, tescil ve kurulus
islemlerini, defter ve belgeleri, genel kurul ve yonetim kurulu islemleri ve bunun gibi
islemlerin tamamin1 denetleme yetkisine haizdir. Sermaye sirketleri agisindan
bagimsiz denetcilik faaliyetleri ise sadece ilgili bakanligin belirledigi kriterlere haiz
sirketler lizerinde yapilan denetim islemidir. Bu islem “ruhsatli yeminli mali miisavir,
serbest mali miisavir unvanlarini tastyanlarca veya Kamu Gozetimi, Muhasebe ve
Denetim Standartlar1 Kurumunca bagimsiz denet¢i seklinde yetkilendirilen kisilerce,
6102 Sayili Tiirk Ticaret Kanunu’nun 397’inci maddesi uyarinca yapilir” (Memis,

2012, s. 158-159).
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Ticaret kanunundaki hiikiimler dogrultusunda Ticaret Bakanligi miifettigleri ve
vergisel mevzuati agisindan maliye miifettisleri sirketlerin incelemesini yapmaktadir.
Belediye sirketlerinin belediye disinda ayri bir tiizel kisiliginin olmas1 bu kurumlara
vergi miikellefiyeti yiiklemekte olup, vergisel konularla ilgili olarak Maliye
Bakanligi’nca yapilan vergisel denetime tabi tutulmaktadirlar (Kendirli, Basaran, &
Turan, 2014, s. 29) Mevcut uzman kadro, is yogunlugu ve denetim maliyetleri dikkate
alindiginda belediye sirketlerinin denetiminin belli bir diizende gerceklesmedigi ifade
edilebilir. (Kiigiik, 2015, s. 45-46)’e gore bu alanlarin “belediyelerde var olan idari
vesayet denetimi kapsaminda olmamasi da ayri1 bir denetim boslugu” olarak
degerlendirilebilir. Idari vesayet kapsaminda olmasa da I¢ Isleri Bakanlig1 biinyesinde
olan Miilkiye Teftis Kurullarinca bu alanlarin denetlenmesi kendi yonetmeliklerinde
diizenlenmistir. Kurulun goérevleri baslikli 6’inc1 maddesinde “¢) Mabhalli idarelerle
bunlara bagli ve bunlarin kurduklar1 veya 6zel kanunlarla veya Cumhurbaskanlig
kararnameleriyle kurulmus birlik, isletme, miiessese ve tesebbiislerce yliriitiilmesi
gereken yatirim ve hizmetlerin aksadiginin ve bu durumun halkin sagligi, huzur ve
esenligi ile kamu diizeni ve giivenligini olumsuz etkilediginin tespit edilmesi halinde,
aksamanin giderilmesi amaciyla Bakana oOnerilerde bulunmak.” seklinde yerel
yonetimlerle ilgili denetim gorevi siralanirken belediyeler tarafindan kurulan sirketler

izerinde de bu yetkiye sahip olduklar1 ifade edilmistir (Karanfiloglu, 2000).

Yukarida da deginildigi gibi mevzuattaki daginik yapiya bir son verilmesi ve
belediye sirketlerinin 6zellikle mali yapilarinda ortaya ¢ikabilecek risklerin
Onlenebilmesi i¢in 6085 Sayili Sayistay Kanunu’na belediye sirketlerinin denetimi

dahil edilerek, yapisal bir diizenlemeye gidilmistir.

3.3.2. Bagimsiz Denetim

Bagimsiz denetime tabi olan belediye sirketleri ile ilgili diizenlemeler Ticaret
Bakanligi’nca yapilmaktadir. Bagimsiz denetim iilkemizde ilk olarak 23 Ocak 2013
tarihli ve 2012/4213 sayili kararla giindeme alimmistir (Kan & Kaya, 2020, s. 206).
Yillar igerisinde hangi sirketlerin bagimsiz denetim muhatab1 olacagina iliskin ¢ok
sayida diizenleme yapilmistir. Caligmamizin yiiriitiildiigi zaman dilimi igerisinde

giincel diizenleme ise 26 Mart 2018 tarihli ve 2018/11597 sayil1 “bagimsiz denetime
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tabi sirketlerin belirlenmesine dair karar” seklindedir. 2020 yili itibariyle mevzuat
hiikiimleri sakli kalmak iizere hangi sirketlerin bagimsiz denetime tabi oldugunun
sorgulanacagi bir e- uygulama sistemi kamu gozetim muhasebe ve denetim standartlari
kurumunca ilgililerin kullanimina agilmis olup (Kamu Gozetimi Muhasebe ve

Denetim Standartlart Kurumu, 2020) sorgulamaya https://dtsorgu.kgk.gov.tr/ linki

tizerinden ulagsmak miimkiindiir. ” in ( 2018/11597 Sayili Bagimsiz Denetime Tabi

Sirketlerin Belirlenmesine Dair Karar, 2018) uyarinca;
“aktif toplam1 30 milyon tl ve {istii
yillik net satis hasilati 40 milyon tl ve iistii

calisan sayis1 125 ve lstii” seklinde siralanan kistaslardan en az ikisine sahip ve art
arda iki hesap donemi boyunca bu sartlar1 tasiyan belediye sirketleri bagimsiz

denetime tabi olacag: hiikiim altina alinmustur.

6102 sayili Tirk Ticaret Kanunu’'nun “denetleme” baglikli 397’inci
maddesinde; “Dordiincii fikra uyarinca denetime tabi olan anonim sirketlerin ve
sirketler toplulugunun finansal tablolar1 denetci tarafindan, Kamu Gozetimi,
Muhasebe ve Denetim Standartlar1 Kurumunca yaymmlanan uluslararasi denetim
standartlariyla uyumlu Tirkiye Denetim Standartlarina gore denetlenir. Yonetim
kurulunun yillik faaliyet raporu i¢inde yer alan finansal bilgilerin, denetlenen finansal
tablolar ile tutarli olup olmadig1 ve gergegi yansitip yansitmadigi da denetim kapsami
icindedir.” seklinde bagimsiz denetimin kapsami hiikkme baglanmistir. Kanun
hiikmiinden hareketle bagimsiz denetim, Kamu Go6zetim Muhasebe ve Denetim
Kurumunun yayimladig: uluslararas1 denetim standartlariyla uyumlu olarak Tiirkiye
denetim standartlar1 c¢er¢evesinde, bagimsiz denetim yapmakla yetkilendirilen
denetgiler tarafindan yapilan denetimdir. 6102 sayili Tiirk Ticaret Kanunu’nun
“Denet¢i olabilecekler” basliklt 400’lincii maddesinde; Denet¢i, bagimsiz denetim
yapmak tiizere, 1/6/1989 tarihli ve 3568 sayili Serbest Muhasebeci Mali Miisavirlik ve
Yeminli Mali Miisavirlik Kanununa goére ruhsat almis yeminli mali miisavir veya
serbest muhasebeci mali miisavir unvanini tagiyan ve Kamu Gozetimi, Muhasebe ve
Denetim Standartlar1 Kurumunca yetkilendirilen kisiler ve/veya ortaklar1 bu kisilerden

olusan sermaye sirketi olabilir...” seklinde kimlerin bagimsiz denet¢i olabilecegini
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hiikiim altina almistir. Bagimsiz denetimin kapsami mali denetimin amaci, denetime
tabi sirketim mali tablolarinin gilivenirligi, esas sozlesmeye ve kanunlara sirketin

uygun olarak hareket edip etmediginin anlasilmasidir

3.4. Tirkiye’de Belediye Sirketlerinde 6085 Sayilh Sayistay
Kanunu Kapsaminda Sayistay Denetimi
3.4.1. Sayistay Kurumu ve Denetimi

3.4.1.1. Sayistay Kurumu ve Kisa Tarihgesi

Ulkemizde, 2003 yilinda, hedeflenen kalkinma planlarina uygun olarak kamu
kaynagimin elde edilmesi ve kullanilmasina kadar gegen siireglerle ilgili olarak
etkinlik, verimlilik, saydamlik, hesap verilebilirlik ilkeleri ¢ercevesinde 5393 sayil
Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu yiiriirliige koyulmustur. 5393 Sayili
Kanun’un “kapsam” baslikli 2’inci maddesinde; “Bu Kanun, merkezi yOnetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal glivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerden olugan
genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve kontroliinii kapsar.
Avrupa Birligi fonlart ile yurt i¢i ve yurt disindan kamu idarelerine saglanan
kaynaklarin kullanimi ve kontrolii de uluslararasi anlagsmalarin hiikiimleri sakli kalmak
kaydiyla, bu Kanun hiikiimlerine tabidir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, bu
Kanunun sadece 3, 7, 8, 12, 15, 17, 18, 19, 25, 42, 43, 44, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53,
54, 68 ve 76 ile 78’inci maddelerine tabi” sekilde ifade edilmistir. Kapsamdan
hareketle kamunun kaynaginin kullanildig1 genel yonetim kapsamindaki alanlarin bu
kanun kapsamina dahil edilerek, denetim ve kontrol altina alindig: ifade edilebilir.
Kanun kapsamindaki idarelerin dig denetim makami Sayistay olarak ifade edilmis olup
bu alanlarin dis denetimi Sayistay’in kontroliinde yani Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi’nin denetimindedir. Bu kapsamda kamu kurumlarinda dis denetimin amacinin
kamu kaynaginin kanun kapsaminda ifade edilen hesap verilebilirlik, seffaflik,
verimlilik gibi ilkelere bagl kalinarak kullanilmasini ve elde edilmesini saglayarak,
genel yonetim kapsamindaki idarelerin hesap islemlerinin ve mali uygulamalarinin
mevzuata uygunlugu yoniinden incelenerek sonuglarin yasama kurumuna yani

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne raporlanmasidir (Kiligarslan, 2019, s. 23).
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Yargi merci olan Sayistay’in yaptigt denetimler mali ve hukuki sonuglari olan
ve idarelere bu kapsamda belli basli sorumluluk alanlar1 yaratan denetimlerdir. 6085
sayil1 Sayistay Kanunu kapsaminda hangi idarelerin denetlenecegi, Sayistay
makaminca hangi raporlarin diizenlenecegi ifade edilerek Sayistay’in iki tiirlii denetim
yaptigi hiikkiim altina alimmistir, bunlardan ilki diizenlilik denetimi ikincisi ise
performans denetimidir (Kiligarslan, 2019, s. 26). Diizenlilik denetimi kendi i¢inde

ikiye ayrilir; bunlar mali denetim ve uygunluk denetimidir.
3.4.1.2. Sayistay’in Gorevi

Sayistay, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina kamu idarelerinin dis denetimini
yapmak ve ilgili idarelerin islemlerini kesin hiikme baglamakla gorevli yargi
makamidir. Kamu idarelerin her tiirlii islem ve eylemleri denetime tabidir. Denetimin
farkli sekillerde yapilabilecegi, farkli tiirlerinin oldugu calismamizin ilgili
kisimlarinda degerlendirilmistir. Sayistay’in gorev ve yetkilerini ortaya koyan 6085
sayili Sayistay Kanunu’nun “amag¢ ve kapsam” baslikli 1’inci maddesinde; (1) Bu
Kanunun amaci; kamuda hesap verme sorumlulugu ve mali saydamlik esaslari
cergevesinde, kamu idarelerinin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak
calismas1 ve kamu kaynaklarimin ongoriilen amag, hedef, kanunlar ve diger hukuki
diizenlemelere uygun olarak elde edilmesi, muhafaza edilmesi ve kullanilmasi icin
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina yapilacak denetimleri, sorumlularin hesap ve
islemlerinin kesin hitkme baglanmasini ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve
hiikkme baglama islerini yapmak iizere Sayistay makaminin kurulusunu, isleyisini,
denetim ve hesap yargilamasi usullerini, mensuplarinin niteliklerini ve atanmalarini,
odev ve yetkilerini, haklarin1 ve yiikiimliiliiklerini ve diger 6zliik islerini, Baskan ve
iyelerinin se¢im ve teminatini diizenlemektir” denilmek suretiyle Sayistay’in kamu
idarelerinin etkin, verimli ve mevzuata uygun sekilde islem tesis etmelerini
saglayarak, kamu kaynaginin etkin kullanilmasmin saglanmasi yoniinde idarelerin

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetimini yaptig1 hiikiim altina alinmustir.
3.4.2. Sayistay Denetimi Tiirleri

6085 Sayili Sayistay Kanunu'nun “Sayistay Denetimi” basliklt 36’1inc1

maddesinde Sayistay denetimi tiirleri ; “Sayistay denetimi, diizenlilik denetimi ve
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performans denetimini kapsar. (2) Diizenlilik denetimi; a) Kamu idarelerinin gelir,
gider ve mallar1 ile bunlara iligkin hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki
diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti, b) Kamu idarelerinin mali rapor ve
tablolarinin, bunlara dayanak olusturan ve ihtiya¢ duyulan her tiirlii belgelerin
degerlendirilerek, bunlarin giivenilirligi ve dogrulugu hakkinda goriis bildirilmesi, c)
Mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesi, suretiyle gergeklestirilir.
(3) Performans denetimi; hesap verme sorumlulugu ¢ergevesinde idarelerce belirlenen
hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarinin oOlgiilmesi suretiyle
gerceklestirilir. (4) Bu denetimler sonucunda denetimle ilgili olan veya denetimden
kaynaklanan ve agiklanmasi gerekli goriilen diger hususlar da rapor edilebilir.

seklinde ifade edilerek, Sayistay denetiminin diizenlilik denetimi ile performans

denetiminden ibaret oldugu bahse konu edilmistir.
3.4.2.1. Diizenlilik Denetimi

Diizenlilik denetimi; Sayistay Kanunu’nda kapsamda ifade edilen idarelerinin
hesaplari, islemleri mali rapor ile tablolarinin giivenilirligi ve dogrulugu hakkinda
goriis bildirilmesi ile ilgili kamu idarelerinin gelirleri, giderleri, mallar1 ve hesaplarinin
meri mevzuata uygunlugunun degerlendirilmesi ¢alismalaridir (Diizenlilik Denetim
Rehberi Revize Komisyonu, 2014, s. 3). Diizenlilik denetimi; Kamu idaresinin hesap
ve islemleri ile mali raporlarinin standartlara uygun olarak diizenlenip diizenlenmedigi
ve kamu idaresinin mali durumunu, faaliyet sonuclarini kendi diizenledigi raporlarinda
dogruluk ilkesine uygun sekilde gosterip gostermedigi hakkinda denetim goriisii
olusturmak, ilgili idarenin yapmis oldugu hesap islemlerinin meri mevzuata
uygunlugunu denetlemek, i¢ kontrol sisteminin etkinligini test etmek ve son olarak

kamu zarar1 varsa tespitini yapmay1 amacglamaktadir (Kiligarslan, 2019, s. 38).

Sayistay denetimi diizenlilik denetimi ile performans denetimi iizerine kurulu
bir sistem olarak iglemekte olup, diizenlilik denetimi ise uygunluk denetimi ve mali
denetim alt sistemleri iizerinden ilerlemektedir. Mali denetim ilgili idarenin hesap ve
islemleri ile mali raporlarin dogrulugunu sorgularken, uygunluk denetimi ise kamu

zararinin tespitine yonelik ¢caligmalar1 kapsamaktadir.
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3.4.2.1.1.Mali Denetim

Diizenlilik denetiminin bir ayagi olan mali denetim, Sayistay Kanunu
kapsaminda ifade edilen idarelerin bir yillik hesaplari, mali rapor ve tablolar1 hakkinda
yapilan ¢alismalar ile denetim sonucunda ilgili idarenin ifade edilen hesaplar1 ve mali
tablolar1 hakkinda gériis bildirilmesidir. Mali denetim bir baska ifadeyle, Ilgili
idarelerinin hesap ve iglemleri ile mali rapor ve tablolarinin dogrulugu hakkinda goriis
bildirilmesi ile mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesine iliskin
caligmalarin tamaminm1 kapsamaktadir  (Diizenlilik Denetim Rehberi Revize
Komisyonu, 2014, s. 3) . Mali denetimin {i¢ amaci oldugu ifade edilebilir. Bunlar;
hesap ve islemlerin dogrulugu, mali tablolarin giivenilirligi ve son olarak ilgili idarenin

i¢ kontrol sisteminin test edilmesidir.

Mali denetimin ilk asamasinda belge ve defter kontrolii ile genel kabul gérmiis
muhasebe ilkelerine gore bu evrakin diizenlenip diizenlenmedigi tespit edilmekte ve
hesaplarin dogru muhasebelestirilmesinin kontrolii saglanmaktadir. ikincil asama ise
idarenin mali tablolarinin giivenilirliginin sorgulanmasi yani hali hazirdaki mali
durumun ilgili evraka nasil yansitildiginin incelenmesidir. Buradaki amag¢ ayni
zamanda kurum i¢indeki, i¢ kontrol sisteminin giivenirliginin tespitinin saglanmasidir.
Mali denetim neticesinde idarenin, mali yapist incelenirken dolayli olarak idarenin
gergeklestirdigi hizmetler de incelemis olur. Sayistay’in performans denetiminin de
altligini yine mali denetim kapsaminda yapilan mali hesap ve islemlerin incelenmesi
olusturmaktadir. Son asama ise mali analiz tekniklerinden faydalanarak mali tablolarin
yorumlanmasidir (Bayar D. , 2008, s. 67-68). Sayistay ilgili idare hakkindaki goriisiinii

son asama ile netlestirir.

Mali denetim siireci dort asama seklinde gergeklesmekte olup her siireg birbiri
ile baglantili ilerlemektedir. Siiregler kisaca; Planlama, Uygulama, Raporlama ve

Izleme seklindedir.

Planlama, Sayistay denetgilerince kurumu tanima, onemlilik seviyesini
belirleme, hesap alanlarini belirleme, riskli alanlari tespit etme ve ornekleme ile
denetim plan1 ve programinin hazirlanmasi agamalarindan meydana gelmektedir.

Kurum tanima asamasinda ilgili idarenin hukuki alt yapisi, gorevleri, hizmet alani,
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iliskileri, mali yapisi1 degerlendirilir, 6nemlilik seviyesi belirleme asamasinda hangi
hatalarin mali raporlarin giivenirligini etkileyecegi, tespiti yapilir, hesap alanlari
belirleme asamasinda ise ilgili idarenin muhasebe sistemi ve hesaplar1 belirlenir ve
ardindan riskli hesaplar, alan ve konular tespit edilerek denetim plani olusturulur.
Uygulama asamasinda, belirlenen hesap alanlar1 ¢ercevesinde prosediirler uygulanir,
denetimle iligkilendirilecek somut bilgi ve belgelere dayanan denetim kanitlari toplanir
ve degerlendirmeye tabi tutulur. Raporlamada ise 6nceki asamalarda elde edilen tiim
bulgular raporlanir. Raporlama asamasi 6ncelikle idareye taslak raporun génderilmesi
ile baglar ve idarenin cevapladigi hususlar ile birlikte son rapor hazirlanmasiyla
tamamlanir. Ardindan hazirlanan rapor TBMM’ye ilgili tarihte gonderilir. Sayistay
mali denetiminin son asamasi izlemedir. Izleme asamasinda, Sayistay iki islevi yerine
getirir, bunlardan ilki kalite kontrol siireglerini ele alan gézden gecirme seklindeyken
ikinci iglev bulgularin izleme raporlar ile takip edilmesidir (Sayistay Baskanligi,
2020, s. 8-10). Buradaki esas amag ilgili idarenin hatalarini diizeltip diizeltmediginin

ortaya konulmasidir.
3.4.2.1.2.Uygunluk Denetimi

Sayistay tarafindan yapilan diizenlilik denetiminin diger ayagini ise uygunluk
denetimi olusturmaktadir. Uygunluk denetimi, ilgili idarenin mali kayit ve islemlerinin
meri mevzuata ve ilgili olduklarin diizenlemelere uygun sekilde yerine getirip

getirmediklerinin tespiti seklindedir.

INTOSAI denetim standartlar1 kapsaminda uygunluk denetimi; “kamu
idarelerinin faaliyetlerinin, uymakla yiikiimlii olduklar1 yasa ve diger diizenlemelere
uygun olarak yiiriitiiliip yiriitilmedigine iligskin yapilacak denetim” seklinde ifade
edilmistir (Diizenlilik Denetim Rehberi Revize Komisyonu, 2014, s. 7). Uygunluk
denetimi, diizenlilik denetiminin bir ayagi olarak mali denetimle birlikte
yiriitiilebilecegi gibi bagimsiz TBMM tarafindan gelen inceleme talepleri
dogrultusunda da yiiriitiilebilir (Diizenlilik Denetim Rehberi Revize Komisyonu,
2014, s. 8). Uygunluk denetimi bir faaliyetle ya da bir hizmetle ilgili olabilecegi gibi
ilgili idarenin tiim hesaplarin1 da kapsayabilir veya tek bir projeyle de ilgili olabilir.

95



Sayistay’in uygunluk denetimi kapsaminin, ilgili mali islemin dogrulugunun
Olciilmesi oldugu anlasilmaktadir. Bir hesabin veya mali tablonun dogru olmasi ise o
islemlerle ilgili yiirtirliikteki kural ve kaidelere uygun yapilmasi ile birtakim maddi
hatalardan arindirilmis olmasi ile ilgili oldugu ifade edilebilir. Uygunluk denetimi
kapsaminda iki tiirlii hata olup bunlardan ilki maddi hata ikincisi hukuki hatadir.
Maddi hatadan kasit matematiksel, aritmetik hatalarken hukuki hatalardan kasit ise
mevzuata uygun islem tesis edilememesi seklindedir. Uygunluk denetimi raporu,
hatal1 islemlerin diizeltilmesi, kusurlu islemlerin cezalandirilmasi ve ortaya bir kamu
zarari ¢iktiysa ilgilisine tazmin ettirilmesi maksadiyla diizenlenen bir rapordur (Bayar

D., 2008, s. 4-5).

Sayistay tarafindan yapilan diizenlilik denetimi, kapsami genis ve ilgili idareye
cesitli sorumluluklar yiikleyen bir denetim tiirii olup sonucunda iki tip rapor ortaya
¢ikabilmektedir. Bunlardan ilki Sayistay Denetim Raporuyken ikincisi ise kamu zarari
tespiti olmasi halinde diizenlenen Yargilamaya Esasa Rapordur (Yildirim M. , 2020,
S. 26).

3.4.2.2. Performans Denetimi

Sayistay tarafindan yapilan performans denetimini tahlil edebilmek igin
oncelikle denetime tabi olan performans kavramina bakilmasi gerekmektedir.
Performans; hizmette etkinlik, tretimde verimlilik seklinde genel bir ifadeyle
tanimlanabilmektedir (Kubali, 1999, s. 32). Performans denetimi ise bir kurumda veya
bir faaliyette kaynaklarin etkin kullanilip kullanilmadiginin, kaynaklarin tutumluluk
esastyla yonetilip yonetilmediginin ve hesap verilebilirlik ilkesine uyulup
uyulmadigimin birtakim 6lgiitler ¢ergevesinde incelenmesi seklinde ifade edilebilir
(Kubali, 1999, s. 32). Bir bagka deyisle performans denetimi “kaynaklarin verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk ilkeleri agisindan yonetilip yonetilmedigini ve mali
sorumlulugun gereklerinin makul 6l¢iide karsilanip karsilanmadigini gérmek igin bir

kurumun faaliyetlerinin degerlendirilmesi” seklindedir (Candan, 2007, s. 47).

Kamu kesiminde ¢iktilardan ziyade girdilerin denetlenmesi daha kolay bir
davranig halidir. Cilinkii bir hizmetin sonucunun degerlendirilmesi kimi zaman siyasi

birtakim risklerin alinmasi anlamina da gelmektedir. Genel itibariyle biit¢e odakli bir
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sistemde hizmetin {iretiminde harcanan biit¢enin, yani girdinin denetlenmesi, veriye
ulagim bakimindan da kolaydir. Ancak ¢iktinin yani sonuglarin degerlendirilmesi
performans kriterlerini uygulamay1 da gerektirmektedir (Esen, 2016, s. 78). Bu
bakimdan performans denetimi, Sayistay tarafindan yapilan diger denetimlerden farkl
olarak, sonu¢ odakli bir sistemle kurgulandig: ifade edilebilir. Performans denetimi,
yapilan islerin hukukiliginden daha ¢ok sonucunda verimlilik, etkinlik, hesap
verilebilirlik gibi ilkelere uyulup uyulmadigi ile ilgilenmektedir. Sonu¢ odakl
yenilik¢i bir denetim sistemi oldugundan, yapilan faaliyetlere yonelik iyilestirici

Onerilere yer verilir ve sistemin gelismesinde biiyiik rol oynar.

Performans denetimi ile ilgili ¢alismalarin ortaya ¢ikis noktasi ¢alismamizin
ilgili kisimlarinda ifade edilen yeni kamu isletmeciligi calismalar ile giindeme gelmis
ve yeni kamu isletmeciligi yaklagiminin temel meselesi olan verimlilik, etkinlik ve
iktisadilik ilkeleri ¢ergevesinde gelismistir (Apan, 2011, s. 21). (Kendirli, Basaran, &
Turan, 2014, s. 33)’min c¢alismasinda performans denetimini idarelerin kamu
kaynaklarin1 etkin ve verimli kullanip kullanmadigi ile kaynak kullaniminin
iktisadiliginin Olclilmesi olarak ele almig ve performans denetimini yeni kamu
isletmeciliginin temel meseleleri ile Ol¢lisen bir tanimlama ile ifade etmistir.
Performans denetimi, ilgili idarenin siireglerinde iyilestirme yapacagi gibi ayni
zamanda kamu kaynagini elinde bulunduran ve yoneten idarelerin hesap verilebilir
idareler haline gelmesine katki sunacaktir. Performans denetimi esnasinda asagida

ifade edilen konular Sayistay tarafindan incelenebilir (Ydriiker & Ozeren, 2002);
Igili idarenin, mevcut politikalara sundugu bilgi ve katkilarin kalitesi

Belirlenen program amaclariin ve hedeflerin gerceklesip gergeklesmedigi
Belirlenen programlarin ger¢geklesme oranlarini

Idarenin programin/faaliyetin uygulamaya konulmasinda faydalandig: araglarin

tutumluluk, verimlilik, etkinlik ve etik yonlerini

Idarenin programlarmin/faaliyetlerinin arzulanan ve arzulanmayan dogrudan ve

dolayl etkilerini degerlendirerek performans denetimi kapsaminda ele alabilir.
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5018 sayil1 Kamu Mali Y 6netimi ve Kontrol Kanunu, kamu kaynagini kullanan
idarelerin kaynagi kullanma ve bu kaynagi yonetip kontrol edebilmelerini giincel
sistemlerden faydalanarak ele almis yeni birtakim kavramlarla idareleri
bulusturmustur. 5018 sayil1 Kanunun yliriirliige girmesiyle birlikte performans esaslh
biitgeleme sistemi baslamis buna miiteakip idarelerin orta ve uzun vadeli amaglar,
gostergeler, stratejik planlar ve biitiin bu hedef ve politikalara uygun sekilde
performans esasli biitgeleme yapmalarinin gerekliligi ortaya ¢ikmustir. 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile performans esasli biitgelemenin
uygulanmaya baslanmasi ve 2010 yilinda da 6085 sayili Sayistay Kanunun yiirtirliige
girmesiyle Sayistay’in denetim alan1 farklilasmig, performans denetimi de
gorevlerinden biri haline gelmistir (Sayistay Bagkanligi, 2014, s. 5-6). Bu kapsamda
Sayistay 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kapsaminda idarelerin
tiretecekleri somut bilgi ve belgeye dayali performans programlarinin ve

gostergelerinin 1g181nda performans denetimini gergeklestirecektir.

Sayistay’in performans denetimi ile temel {i¢ hedefi oldugu ileri siiriilebilir.
Bunlar; “Kamu mali yonetiminde hesap verebilirligin ve saydamligin saglanmasini
temin etmek tizere kamu idarelerinin, 5018 sayili Kanuna uygun olarak performans
bilgilerini faaliyet raporlarinda gostermelerini saglamak, raporlanan bilgilerin
yararliligina ve kalitesine katkida bulunmak, Kamu idarelerinin performans hedefleri
ve gostergeleri agisindan kaydettikleri ilerlemeyi izlemek ve raporlamak iizere
hazirladiklar1 faaliyet raporlarinda yer alan bilginin dogrulugu konusunda TBMM’ye
ve kamuoyuna bilgi vermek” seklinde ifade edilebilir (Sayistay Baskanligi, 2014, s.
6).
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3.5. Sayistay’in Belediye Sirketlerinde Yapmis Oldugu
Denetimin Kapsami ve Degerlendirilmesi
3.5.1. Belediye Sirketlerinin 6085 Sayih Sayistay Kanunu’nun

Kapsamina Alinmasi

Belediye sirketleri, 6zel hukuk tiizel kisisi olmalar1 hasebiyle kendi biitceleri
olan kurumlardir. Bu sebeple her ne kadar kamu kaynagmi sermaye edinmek
bakimindan belediyelerle yakin iligkileri olsa da ayr1 biit¢elere sahiplerdir. Belediye
sirketlerinin biit¢elerinin denetimi, belediye kanunun 55’inci maddesi uyarinca
belediyenin biitce ve kesin hesaplarinin tabi oldugu denetimlere tabidir dolayisiyla bu
kurumlarin Sayistay denetimine tabi kurumlar oldugu ifade edilir (Kendirli, Basaran,
& Turan, 2014, s. 33). Mevzuatta netlik saglanmasi adina bu husus ayrica 6085 sayili
Sayistay kanununda da bahse konu edilmis ve bu sirketler Sayistay’in denetimi
kapsamina alimmistir. Calismamizin konusunu olusturan belediye sirketlerinin
denetimi konusu ise 6085 sayili Sayistay Kanunu’nun ¢ikarilmasiyla daha seffaf hale
gelmistir. Bahse konu kanun metninin 4’iincii maddesinde “..(1) (a) bendinde sayilan
idarelere bagli veya bu idarelerin kurduklar1 veya dogrudan dogruya ya da dolayl
olarak ortak olduklar1 her cesit idare, kurulus, miiessese, birlik, isletme ve sirketleri
denetler” ifade edilerek, mevzuatta belediye sirketlerinin denetimi ile ilgili 6gretide

tartisma konusu edilen hususlar i¢in aciklayici bir hiikiim olmustur.

3.5.2. 6085 Sayih Sayistay Kanunu Kapsaminda, Belediye
Sirketlerinin Hangi Tiir Denetim Kapsamina Alinacagi

Hakkinda Degerlendirme

Sayistay denetiminin belediye sirketlerinin tamamina m1 yoksa belli bir pay
orani Ongoriilen kismina m1 uygulanacagi konusu 6085 Sayili Sayistay Kanunu’nun
ilk halinde %50’lik kamu pay1 sartinin 6ngoriilecegi seklinde bir cevap bulmustur.
Ancak Anayasa Mahkemesi’nin 4/11/2014 tarihli ve E:2013/114, K:2014/184 sayili
karar1 ile bu hususla ilgili bir diizenleme yapilmasi karar1 verilmis, buna miiteakip

14/1/2016 tarihli ve 6661 sayili Kanun’un 19’uncu maddesi ile Sayistay denetimi igin
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lizum goriilen “%50” kamu payr sarti kaldirilmis ve kamu payr miktarina
bakilmaksizin belediye sirketlerinin denetiminin yolu agilmigtir. Sayistay kanunu
kapsaminda, belediye sirketleri agisindan denetimin iki sekilde gergeklesecegi hiikiim
altina alinmistir. Bagimsiz denetime tabi oldugu ilgili bakanlik¢a 6ngdriilen sirketlerin
bagimsiz denetim raporu Sayistay’a gonderilir, ardinda Sayistay tarafindan sirketlerin
denetimine esas alinan ilgili raporlart usuliine uygun sekilde Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi’ne sunulmaktadir. Bu kapsamda olmayan sirketlerin denetimi dogrudan

Sayistay tarafindan yapilmaktadir (Kan & Kaya, 2020, s. 204).

Ulkemizde Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi'nin 60, 5018’in 68. Maddesinde
dis denetim sorumlusu Sayistay’dir. Sayistay denetimi, 6085 sayili Sayistay
Kanunu’nun “Sayistay Denetimi” baslikli 36’ imnc1 maddesinde; “Sayistay denetimi,
diizenlilik denetimi ve performans denetimini kapsar.” Seklinde hiikiim altina
alinmigtir. Diizenlilik ve performans denetimi Sayistay makaminca yapilan denetim
tirleri oldugu calismamizin ilgili kisimlarinda bahse konu edilmistir. Belediye
sirketlerinde ise Sayistay denetiminin kapsami, denetime konu edilen sirketin gelir ve
giderleri, mal hesaplar1 ile ilgili tiim islemleri hukuki diizenlemelere uygun olup
olmadig1 ve mali tablolar ile bu tablolardan yola ¢ikilarak olusturulan tiirlii belgelerin
dogrulugu ile giivenirliligi hususunda goriis bildirilmesi seklinde ifade edilebilir (Kan

& Kaya, 2020, s. 205).

3.5.2.1. Sayistay’in Belediye Sirketleri Uzerinde Diizenlilik

ve Performans Denetimi

Belediye sirketlerinde yeni Sayistay Kanunu oncesi gelir ve gider kalemleri
sirketin denetim kurulunca denetlenmekte, sirketin dis denetimi ise 6102 sayil1 Ticaret
Kanunu hiikiimleri uyarinca Sanayi ve Ticaret Bakanligi’nca yapilmaktayken 5018
saylll Kamu Mali Yonetim ve 6085 sayili Sayistay Kanunu sonrasinda belediye
sirketleri lizerinde Sayistay tarafindan da bir dis denetim mekanizmasi kurulmustur.
Sayistay’in iki tiir denetiminin oldugu bunlardan ilkinin diizenlilik ikincisinin
performans denetimi oldugu ¢alismamizin ilgili kisimlarinda ifade edilerek, diizenlilik
denetiminin mali denetim ile uygunluk denetimini kapsadig1 ifadelerine yer

verilmistir. Mali denetim ile Sayistay ilgili Orgiitiin mali tablolarinin giivenirliligini
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denetlerken uygunluk denetiminin konusu ise kurumun gelir ve gider hesaplarinin
kanuna uygunlugunun O&l¢iilmesini ile kamu kaynagmin usuliine uygun toplanip
harcanmasi ve sonucunda kamu zarar1 tespitinin ortaya ¢ikarilmasidir. Buradan
hareketle Sayistay tarafindan uygunluk denetiminin kapsamina giren idareler igin,
Sayistay daire kararlar1 sonucu kamu zarar1 ortaya konularak, ilgililerden 6085 Sayili
Sayistay Kanunu’nun 53’lincii maddesi geregi ilgililerden tahsil edilerek kamu zarar1
ortadan kaldirilir. Bu kapsamda Sayistay’in belediye sirketleri ilizerinde uygunluk
denetimi yapmasi miimkiin degildir dolayisiyla uygunluk denetimi sonucu ortaya
cikarilan kamu zarari konusu belediye sirketleri denetiminin kapsami disindadir

(Sénmez, Giiglii, & Tlgezdi, 2019, s. 388).

3.5.2.1.1.Sayistay’in  Belediye Sirketi  Uzerindeki

Diizenlilik Denetimine iliskin Ornek Bulgular

Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi istiraklerinden biri olan Istanbul Spor
Etkinlikleri ve Isletmeciligi Ticaret Anonim Sirketi, 2017 yilinda Sayistay denetim
elemanlarinca mali hesap ve islemleri diizenlilik denetimi kapsaminda ele alinmis ve
incelenmistir. Spor A.S. Istanbul halkinin fiziksel ve ruhsal gelisimine katki sunmak
maksadiyla kurulmus olup bu amaci dogrultusunda cesitli faaliyetler ortaya
cikarmaktadir. Sayistay denetimi kapsaminda yapilan faaliyetlerin mali hesap ve
islemlere yansimasi degerlendirilmis olup ilgili sirkete “mali rapor ve tablolarinin tiim
onemli yonleriyle dogru ve gilivenilir bilgi igerdigi” seklinde olumlu goriis verilmistir

(Sayistay Baskanligi, 2017, s. 4).

Sayistay Diizenlilik Denetimi raporu incelendiginde, sirketle ilgili yapilan
denetimin goriislinii etkileyecek bir bulguya rastlanilmamis olup, Spor A.S. ile ilgili
Sayistay’in denetim goriisiinii etkilemeyecek tespit ve degerlendirmeler su sekildedir

(Sayistay Baskanligi, 2017)
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Tablo 1

Denetim  Goriisiinii  Etkilemeyen

Tespit ve Degerlendirmeler

Tespit ve Degerlendirmelerin Konusu

Bulgu 1: Spor A.S. Tarafindan Yapilan
Bazi Thalelerde Calisiimayan Giinler Igin
Personelden Yapilan Yemek Kesintilerinin

Hatali Hesaplanmasi

Yapilan hizmet alimi isinde,

calisilmayan giinler i¢in kesinti yapilan
tutara ilisgkin KDV’nin %18 yerine %8
alimi

hesaplanarak hizmet yapilan

firmalara yersiz 6deme yapilmasi

Bulgu 2: 2016 Yili istanbul Biiyiiksehir

Belediyesine Bagli Spor Tesislerinin
Isletilmesi Hizmet Almmi Isi Kapsaminda
Alt Yiiklenicilere Ihale Edilen Islerle lgili

Sézlesme Bedellerinde Yiiksek Oranlarda s

Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi, Spor A.S.
ile yapilan s6zlesme kalemlerinde is artisina
giderken so6zlesmede Ongoriilen %20’lik
artis oranin1 dikkate almakta ancak Spor

A.S. konu ile ilgili alt yiiklenicilerle yapmis

Disindaki Personel Igin de Ucretsiz Yemek

Hizmeti Saglanmasi

Artisina Gidilmesi oldugu alimlarda is artisina yonelik herhangi
bir smmir koymamakta olup bu durum
neticesinde alimin istiinde is artiglari ile
kars1 karsiya kalinmasi

Bulgu 3: Genel Midirlik Personeli | Spor A.S, Genel Midiirliik binasinda kendi

mutfaginda dretim yapmak suretiyle
personeline iicretsiz yemek sunmaktadir.
Ancak yemekhane hizmeti yalnizca
personele sunulmamakta olup ayn1 zamanda
ticretsiz sekilde personel harici kimselerin
faydalandigi, c¢ikilan ihalede ise calisan
personelin  sayisinin istiinde 06giin alimi
yapildig1 anlagilmakta olup donem itibariyle
karlilig1 diigen sirketin 6102 Ticaret Kanunu
kapsaminda ele alman basiretli i insam

olarak hareket etmemesi
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Bulgu 4: Sirketin, Yeminli Mali Miisavirlik
Hizmeti Satin Almasina Karsin Vergisel

Konularda Cezaya Muhatap Kalmasi

Spor A.S. de Ba-Bs formlarimi elektronik
ortamda diizenleyerek kanuni siirelerde ilgili
bildirimlerde bulunmak ve yine belirli
stirelerde kanuna uygun sekilde diizelme
islemlerini  yapmakla miikellef olan
sirketlerden olup kanuni siirelere uyulmadan
diizeltme bildiriminde bulunuldugu bu
sebeple 0Ozel usulsiizlik cezasiyla karsi
karsiya kalindigi, katma deger vergisi
beyannamesi ile ilgili olarak ise gecikme
zammi ile 6deme yapildigi incelenmis olup
sirketin bu tiir cezalarla muhatap olmamasi
maksadiyla hizmet alimi1 seklinde yeminli
mali miisavirle galistigi halde yine de tiirlii

cezalarla karsi karsiya kalmasi

Bulgu 5: Grup Saglik Sigortast Hizmet
Alim Isinde Mevzuata Aykir1 Hususlarin

Varligi

Ust diizey yoneticiler harici kisiler ile
kisilerin aile fertlerine miikerrerlik teskil

edecek sekilde saglik sigortast 6demesi

yapilmasi ile bir 6nceki yilla ayni sartlari
ve hususlar tagimasina ragmen saglik
sigortast aliminin gegen yilin ¢ok

iistiinde bir maliyetle edinilmesi

Tablo 1°den anlasilacag: iizere, Sayistay’in diizenlilik denetime verecegi
goriisii etkilemeyen tenkitler ve degerlendirmelerine ilgili raporda ele alinmuistir.
Sayistay’in denetim goriigiinii etkileyebilecek herhangi bir tenkite raporunda yer
vermemistir. Sayistay’in ilgili raporda bahse konu ettigi degerlendirmeler biiyiik
Olclide sirketin uygulama hatalarin1 ortadan kaldirmasimma yonelik Onerileri
icermektedir. Yukarida ifade edilen bulgularla ilgili olarak, sirketin yapmis oldugu

alimlarla ilgili olarak meri mevzuatin yeterince anlagilamamasi, yapilan alimlarda

verimlilik ilkesine uygun seyretmeyen, sirket karliligina olumsuz etkisi olabilecek

103



kimi tutumlarin sergilendigi, sirket tarafindan yapilan ihale neticesinde alinmasi
gereken mali misavirlik hizmetlerinden yeterince faydalanilmadigi bu sebeple tiirli
cezalarla sirketin karsi karsiya kaldigi, saglik sigortasi ile ilgili alimlarda iist
yoneticiler harici kisilerin sigortalardan faydalandirildigi gibi husularin ele alindig
goriilmiis olup genel itibariyle sirketin alimlarinin sonraki siireclerde sirket karliliginin

diistintilerek verimlilik esastyla yapilmasi gerektigi diistiniilmektedir.

Sayistay’in sirket kaynaginda meydana gelen azalis veya artiglara engel teskil
eden kanuna aykir1 islem ve eylemlerin sonucunda kamu zarar1 yazamayacagi
raporumuzun ilgili kisimlarinda ifade edilmis olup, ilgili sirket raporun da incelenmesi
neticesinde uygunluk denetiminin yapilmadigi bu kapsamda Spor A.S.” ye herhangi
gibi kamu zarar1 yazilmadig1 incelenmistir. Spor A.S. 2016 yil1 denetiminden olumlu
goriis almig, hesap ve iglemleri ile mali tablolariyla ilgili herhangi bir tenkit edilecek

hususa raporda yer verilmemistir.

Belbim Elektronik Para ve Odeme Hizmetleri Anonim Sirketi, Istanbul
Biiyiiksehir Belediyesi istiraki olarak varligini siirdiirmekte olup, toplu ulagimda
Istanbul halkinin kullanmasi amaciyla elektronik Sdeme sistemleri gelistirme
hizmetini vermekte olup bu hizmetlerinin yansimasi olan mali hesap ve iglemleri ile
mali tablolarinin giivenir olup olmadigina iliskin 2019 yilinda Sayistay denetcileri eli
ile diizenlilik denetimi kapsaminda denetlenmistir. 2018 faaliyetlerine iliskin
diizenlenen mali tablolari, hesap ve islemlerinin “gecerli finansal raporlama gercevesi
kapsamindaki mali rapor ve tablolarmin, “Denetim Goriisiiniin Dayanaklar1”
boliimiinde belirtilen hesap alanlari hari¢ tim 6nemli yonleriyle dogru ve gilivenilir

bilgi igcerdigi” goriisiinii vermistir (Sayistay Baskanligi, 2019, s. 9).

Sayistay Diizenlilik Denetimi raporu incelendiginde, sirketle ilgili yapilan
denetimde “Denetim Goriisiiniin Dayanaklar1” ile “Denetim Goriisiinii Etkilemeyen
Tespit ve Degerlendirmeler” kisminda ifade edilen tenkitler oldugu goriilmiis olup,
Spor A.S. ile ilgili tespit ve degerlendirmeler su sekildedir (Sayistay Baskanligi,
2019).;
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“Denetim Goriisliniin Dayanaklar1” basligi altinda incelenen bulgular (Sayistay

Bagkanligi, 2019, s. 10-11).

Tablo 2

Denetim Goriisiiniin Dayanaklar

Tespitlerin Konusu

Bulgu 1: Biiyiiksehir Belediyesince Isletme
Hakki Devredilen Istanbulkartin Sirket

Bilangosunda Gosterilmemesi

Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi tarafindan
mevzuatta yer alan hiikiimler ¢ercevesinde,
sirkete devretmis oldugu isletme hakkinin
ilgili sirketin mali tablolarinda
gosterilmedigi bu kapsamda sirket mali
tablolariin tam, anlasilir ve eksiksiz sekilde

diizenlenmemesi

“Denetim Gorlisiinii Etkilemeyen Tespit ve Degerlendirmeler” baglig: altinda

incelenen bulgular (Sayistay Bagkanligi, 2019, s. 11-41);

Tablo 3

Denetim Goriisiinii Etkilemeyen
Tespit ve Degerlendirmeler

Tespit ve Degerlendirmelerin Konusu

Bulgu 1: Istanbulkart Sistemi Sirkete
Devredilmeden Onceki Bakiye Bedellerin
Bir Kisminin Elektronik Paraya
Doniistiiriilmemesi ve Koruma Hesabina

Aktarilmamast

Sirkete devir dncesinde kartin isletmesi
IETT tarafindan yapilmakta olup devir
tarihinden itibaren 6nceki bakiyeye iliskin
olarak bir kisim tutarin tahsil edildigi ancak
kalan kismina iliskin 2018 tarihine kadar
tahsil isleminin yapilamadigi ve buna
miteakip kalan tutarin koruma hesabina
alinmamasi
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Bulgu 2: Abonman Kartta (Mavi Kart) Ay
Sonunda Kalan Tutarlarm Uye Isyerlerine

Dagitilmast

Abonman kart kullanicilar1 tarafindan

kullanilmayan bakiyenin iptalinin
gerceklesmesi, tutarin Belbim A.S. de
kalmas1 gerekirken UKOME’nin aldig1 bir
kararla, mevzuatta iiye is yerlerine bu tutarin
dagitilacagina iligkin karar alma yetkisi
olmamasma ragmen belirli bir katsay

kullanilarak iiye is yerlerine dagitilmasi

Bulgu 3: Bazi Sirket Calisanlar1 ve Aile
Fertlerinin Saglik Sigortasi Bedellerinin

Sirket Biit¢esinden Karsilanmasi

Bulgu 4: Cari Hesaplarin Bir Sozlesme

Olmaksizin Yiritilmesi

Sirketin alacaklilari ile borglulari arasindaki
cari hesaplarin 6102 sayili Tiirk Ticaret
Kanunu’nun 89’uncu maddesi uyarinca

hukuki agidan gecgerli olmamasi, taraflar

arasinda cari hesaplarin isletilmesinin
herhangi yazili bir sozlesmeye bagh
olmamasi

Bulgu 5: Cesitli Sebeplerle Bloke Edilen
Toplu Ulagim Kartinin (Istanbulkart) Bloke
Tarihinden Sonra Kullanilmaya Devam

Edilmesi

Kartlarin kullanilmasi ile ilgili ¢ikarilan
yonetmelik hiikiimlerinde bahse konu edilen
kartlarin bloke edilmesi ile bloke edilen
kartlara cezai islem uygulanilmas ile ilgili
hikkimlere  aykir1  sekilde  kartlarin
kullanilmasi ve sorumlulara herhangi bir
cezai iglem uygulanmamas: ile kartlarin
bloke edilmesinden sonra bir miiddet
kullanilmasiin sistem kaynakli bir sorun

olmasi

Bulgu 6: Is Sézlesmesi Devir Protokolii ile

Sirkete Devredilen Personele Iliskin Kidem

Is akdi sona ermeksizin yillik izin borcunun
dogmayacagi, dogdugu zamanda ise is¢inin

aldigi  son icrete gore bu tutarin

hesaplanacagi ve esas olanin yillik izinleri
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Tazminati ve Yillik Izin Ucretlerinin

Devreden Sirkete Pesinen Odenmesi

is¢iye yil icerisinde kullandirilmasi oldugu
bu 6demenin bu sebeple devreden tarafindan
yapilamayacagi  ile  Kidem

hak

pesinen
tazminatina kazanilamayacaginin
diizenlendigi hiikiimlere istinaden devreden
tarafindan  pesinen  Odenen  kidem
tazminatinin Belbim A.S.’yi yiikiimliiliik

altina sokabilme ihtimalinin olmasi

Bulgu 7: Sofra Kurumsal ve Odiillendirme
Hizmetleri AS’nin Kurulmasina iliskin Pay
Sahipleri Sozlesmesinde Bazi Hiikiimlerin
Sirket Hak ve Menfaatlerine Uygun

Diismemesi

BELBIM AS’nin SOFRA AS tarafindan

cikartilacak karta 10 yillik siire igin

“Istanbulkart” ozelligi tantyacagi
yiikiimliligi verilmis fakat bu duruma
degerleme

uygun bir yapilmadig ile

istanbulkart isletmeciliginin  Istanbul
Biiyiiksehir Belediyesi tarafindan Belbim
A.S.’ye bir siire belirlenerek verildigi ancak
yeni bir meclis karar1 ile bu hakkin
almabilecegi  bilinmekte iken
sozlesmede SOFRA A.S.’nin c¢ikaracagi
kartla ilgili BELBIM A.S’nin 10 y1l siire ile

hak ve

yapilan

muvafakat edece8i  sirketi
menfaatleri ile uygun diismemekte olup bir
diger hususun ise yukarida bahse konu
edilen degerlemenin yenilenmesi halinde
BELBIM A.S.’nin haklarim talep etmesinin
234  maddesi

sOzlesmenin uyarica

mimkiin olmamasi

Bulgu 8: Sozlesmeye Aykirt Olarak

Komisyon Bedeli Odenmesi

Sirket ile temsilciler arinda imzalanan
Bireysel Temsilcilik S6zlesmesi’nin 7.5’inci

maddesinde komisyon bedeline iliskin

olarak  asagidaki  diizenlemeye  yer

verilmistir, bu kapsamda temsilci yalnizca e-

para satisi yaparsa komisyona hak
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kazanacak olup BDDK’dan konu hakkinda
alinan goriis yazisina istinaden abonman
kartlar ile smurli kartlar bu komisyonun
disinda tutulacak olup temsilcinin  bu
kartlarin satisina aracilik etmesi halinde bir
komisyon oOdemesi miimkiin degilken
Belbim A.S.’nin %4 komisyon 0demesi

yaparak yersiz bir 6deme gerceklestirilmesi

Bulgu 9: Sozlesmede Yer Alan e-Para | Temsilcilik  sozlesmesinde, temsilcinin
Yiiklenmis Medyanin Dagitiminda %4°lik | dagitimiyla ilgili bir gorevi olmamasina
Komisyon Ongériilmesi karsin ayrica bir komisyon &demesi

Ongoriilmesi

3.5.2.1.2.Belediye Sirketi ve Belediye Arasindaki Mali
Iligkilerle Ilgili Sayistay Tarafindan Yapilan
Uygunluk Denetimi ile Ilgili Ornek Sayistay

Daire Kararlar1 Ve Degerlendirilmesi

Sayistay’mm  belediye sirketlerinin  iizerinde uygunluk denetiminin
yapilamayacag1 bu husus hasebiyle kamu zarar1 yazilmayacagi bunun sebebinin 6102
Tiirk Ticaret Kanunu kapsaminda tacir unvanina haiz rgiitler olmalari, seklinde ifade
edilebilir. Ancak bu husus belediye sirketi ile belediye arasindaki mali iliskiler i¢in
gegerli degildir. Sayistay kamu kaynaginin ve fonunun oldugu belediyeler iizerinde
ilgili hukuki mevzuatin 6ngordiigii sekillerde denetim yapmakla gorevli oldugundan,
belediyelerin belediye sirketleri ile aralarinda gergeklesen tiirlii mali iligkilerine

yonelik belediyenin hesap ve islemleri dikkate alinarak uygunluk denetimi yapabilir.

Thale mevzuatina yonelik olarak Sayistay’in Yargi Kkararlarina 6rnek
olusturabilecek nitelikteki 07.04.2016 tutanak tarihli, 326 karar numarali Sayistay
6’mnc1 daire karar1 (Kiligarslan, 2019, s. 121);
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“Konu: Belediye sirketine ait araglarin bakim-onarim hizmetlerinin belediye

biitgesinden karsilanmasinin kamu zarar1 olusturdugu,

.. belediyesinin 6n 6deme yontemini kullanarak yapmis oldugu tasit bakim-onarim
giderinin incelenmesi iizerine;... belediyesinin sirketi olan... sirketine ait araglarin
bakim-onarim gideri oldugu... belediye istiraki olsa bile mevzuatta 6ngoriilmeyen bir
O0deme yapilmas1 miimkiin degildir.” Seklinde ifade edilen Sayistay Yarg: kararinda
belediye sirketi ile belediye arasinda gergeklesen bu sekilde bir mali islemin ilgili
mevzuatta ongdriilmedigi bu sebeple kamu zarar1 dogurdugu hitkme baglanmistir.
5393 Sayili Belediye Kanunu’nun “Diger Kuruluslar” baslikli 75’inci maddesi; (Ek
fikra: 12/11/2012-6360/19 md.) 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol
Kanununun 29 uncu maddesinin birinci fikrasinin ikinci ctimlesi ile 5253 sayili
Dernekler Kanununun 10 uncu maddesi; belediyeler, il 6zel idareleri, bagl kuruluslar
ve bunlarin iiyesi olduklar1 birlikler ile ortagi olduklar1 Sayistay denetimine tabi
sirketler i¢in uygulanmaz.” 5018 sayili Kamu Mali Yo6netim ve Kontrol Kanunu’nun
ilgili hiikmiinde Ongoriilen belediyelerin biitcelerinden yardim yapilabilecek
kurumlarin diizenlendigi kapsamin diginda birakilmistir. Bu hususla ilgili belediyenin
gider kalemlerinde “sirketlere bor¢ verilmesi” ile ilgili bir hukuki diizenleme
sayllmamistir bu sebepledir ki Sayistay Makaminca verilen 24.3.2015 tarih ve 218
sayil1 yargi kararinda belediyelerin kendi kurmus olduklari sirketlere iller bankasindan
kredi ¢ekerek kullandirtmasi mevzuata aykiri olarak degerlendirmistir (Kiligarslan,
2019, s. 15). Belediyeler sayet sirkete kaynak aktarmak istiyorsa bunu sermaye

aktarimi seklinde mevzuata uygun sekil sartlarini saglayarak yerine getirmelidir.

03.06.2014 tutanak tarihli, 112 karar numarali Sayistay Yargi kararinda ise
(Kiligarslan, 2019, s. 123);

“Konu: Sehrin ¢esitli cadde ve sokaklarinda otopark olarak kullanilan alanla ilgili ...

Biiyiiksehir Belediyesi’nden kira tahsilinin yapilmamasinin kamu zarar1 olusturdugu,

Sirkete devri gerceklesen ilgili alanlarla ilgili belediye sirketiyle kira bedel tespiti
yapilmamasi nedeniyle kira tahsil edilmemis olmasi kamu zararina sebep olmaktadir”
seklindeki kararda ise belediye ile sirket arasindaki kira isleminin usule uygun

gerceklesmemesi sebebiyle, kamu zararinin ortaya ¢ikarildig: tespitine yer verilmistir.
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3.5.2.2. Belediye Sirketlerinde Sayistay Tarafindan

Yapilan Diizenlilik ve Performans Denetimi Siireci

Sayistay denetimine tabi idarelerin muhasebe yetkililerinin ad1 ve soyadinin
her yilin basinda, Sayistay Baskanligina bildirilmesi gerekmekte olup, muhasebe
yetkilileri {ist yoneticiler tarafindan belirlenecektir. Belediye sirketlerinde iist yonetici
gorevi anonim sirketlerde yonetim kurulu, limited sirketlerde ise sirket miidiirti
tarafindan yerine getirilmektedir. Bu hususla ilgili 6085 sayili Sayistay Kanunu’nun
8’inci maddesinin hiikmii uyarinca 17/11/2011 tarihli ve Sayili Kamu Idaresi
Hesaplarinin Sayistay’a Verilmesi ve Muhasebe Birimleri ile Muhasebe Y etkililerinin
Bildirilmesi Hakkinda Usul ve Esaslar” yayimlanmis ve bu kapsama belediye sirketleri
de dahil edilmistir (Kilicarslan, 2019, s. 29). Belediye sirketlerinde usul ve esaslar
dahilinde belirlenecek muhasebe yetkilisi, ilgili evrakin Sayistay denetcilerine
verilmesinden sorumludur. Sayistay Grup Baskanlarinca bir belediye sirketi, denetim
kapsamina alinmigsa, ilgililere bu husus denetim Oncesinde bildirilir. Sirket tiizel

kisiliginin temsilcisi olan genel kurul dogrudan bilgilendirilmelidir.

Sayistay tarafindan belediye sirketlerinde, denetgiler eli ile yapilan denetim
diizenlilik ve performans denetimini kapsamakta olup bu denetim sonuglarinin
birlestirilmesiyle ortaya ¢ikarilan raporun bir drnegi idareye bir 6rnegi ise bagkanlik
makamina gonderilir, idarelere gonderilen raporlarin en ge¢ 30 giin igerisinde idarece
cevaplanarak ilgililere gonderilmesi gerekmektedir. Sayistay tarafindan diizenlenen
rapor cevapli rapor olma 0Ozelliginden dolayr mutlak suretle idarece yasal siireler
dikkate alinarak cevaplanmalidir. Idareden gelen cevaplar ile rapor yeniden
diizenlenerek mayis ayimnin sonuna kadar Taslak Sayistay Raporu olarak Bagkanliga
sunulur, ancak Sayistay daireleri tarafindan diizenlenen “yargilamaya esas rapor”
belediye sirketleri i¢in diizenlenmez (Kan & Kaya, 2020, s. 209). Calismamizin ilgili
kisimlarda da ifade edildigi lizere yargilamaya esas raporun icerigi kamu kaynaginin
kamu zararina sebebiyet verebilecek kanuna aykir1 bir halde kullanilip kullanilmamasi
tizerine oldugu icin ve belediye sirketleri ile ilgili Sayistay makaminca uygunluk
denetimi yapilamayacagindan yargilamaya esas rapor diizenlenmemektedir. Belediye

sirketleri i¢in Sayistay denetcisi tarafindan yazilan taslak raporlar Sayistay Rapor
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Degerlendirme Kurulu sonrasinda Sayistay Raporu haline gelerek Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine sunulur.

Sayistay denetcileri, belediye sirketlerinde denetim faaliyetlerini yerine
getirirken c¢esitli agamalar1 izlemektedirler. Bu asamalardan bir tanesi diizenlilik
denetimi kapsaminda Onceki yilin teftis raporlarinin izlenerek takibinin yapilmasi
seklindedir. izleme asamasi iki ayri islevi belirtmekte olup ilki, denetimin her
asamasinda kalite kontrol siireglerini niteleyen “gdzden ge¢irme” olarak, ikincisi ise
denetim sonuglarinin izlenmesi olarak ifade edilebilir (Sayistay Baskanligi, 2020, s. 9-
10). Denetim sonuglarinin izlenmesi, Sayistay tarafindan idareyle paylasilan
bulgularla ilgili idarenin hangi c¢alismalar1 yaptigini izlemek ve Sayistay’in
goriiglerini, tavsiyelerini yerine getirip getirmediklerini veya ne dlg¢iide getirdiklerinin

degerlendirilmesi amacini tagimaktadir

3.5.3. Sayistay’in Belediye Sirketi Denetimi Esnasinda Istedigi
Bilgi ve Belgelerin Ticari Sir Kapsaminda

Degerlendirilip Degerlendirilemeyecegi

4986 Sayili Bilgi Edinme Kanunu'nun “Ticari sir” bashkli 23’iincii
maddesinde; “ Kanunlarda ticari sir olarak nitelenen bilgi veya belgeler ile, kurum ve
kuruluglar tarafindan gergek veya tiizel kisilerden gizli kalmasi kaydiyla saglanan
ticari ve mali bilgiler, bu Kanun kapsam1 disindadir.” Seklinde ticari sirlarin bu kanun
kapsaminda degerlendirilemeyecegi, bu sebeple Bilgi Edinme Kanunu hiikiimlerinin
bu alanda uygulanamayacag diizenlenmistir. Ticari sir kavramina iliskin tanimlar
kisminda bir agiklama yapilmamis olup, meri mevzuatta da bu kavrama iligskin nelerin
ticari sir olarak degerlendirilecegine iligkin bir sinir ¢izilmemistir. Ticari Sir, Banka
Sirr1 ve Miisteri Sirr1 Hakkinda Kanun Tasarisinda ticari sirrin tanimu ilk defa yapilmig
fakat tasar1 kanunlasmamustir, ilgili tasarida ticari sir “Bir ticari isletme veya sirketin
faaliyet alani ile ilgili yalmizca belirli sayidaki mensuplar1 ve diger gorevlileri
tarafindan bilinen, elde edilebilen, 6zellikle rakipleri tarafindan 6grenilmesi halinde
zarar gorme ihtimali bulunan ve iiciincii kisilere ve kamuya agiklanmamasi gereken,
isletme ve sirketin ekonomik hayattaki basar1 ve verimliligi i¢in biiylik 6nemi bulunan;

i¢ kurulus yapis1 ve organizasyonu, mali, iktisadi, kredi ve nakit durumu, arastirma ve

111



gelistirme caligmalari, faaliyet stratejisi, hammadde kaynaklari, imalatinin teknik
ozellikleri, fiyatlandirma politikalari, pazarlama taktikleri ve masraflari, pazar paylari,
toptanci ve perakendeci miisteri potansiyeli ve aglari, izne tabi veya tabi olmayan
sozlesme baglantilarina iliskin veya bu gibi bilgi ve belgeleri” ifade etmektedir
(Durmus Karatag, 2017, s. 384). Tasarida ticari sir ile ilgili kolayca ulasilma imkant1
olmayan, 6grenilmesi halinde rakiplerine kars1 dezavantajli duruma diisme ihtimali
olan, kamuya agiklanmasi zorunlulugu bulunmayan, orgiitsel devamliliga zarar
verebilme ihtimali olan her tiirlii bilgi ve belgenin ticari sir olarak ele alinabilecegi

ifade edilmistir.

Sayistay denetcileri tarafindan Belediye sirketlerinin denetimi yapilirken
idarelerin, “uygulama esnasinda birtakim bilgi ve belgelerin ilgililere belediye
sirketlerinde sunulmama durumunun yasanildigi” ifade edilmis (Kiligarslan, 2019), bu
hususun 6085 Sayili Sayistay Kanunu’nun 6’mci maddesinde diizenlenen; “ (1)
Sayistay, bu Kanunla veya diger kanunlarla yiiklendigi gorevlerin yerine getirilmesi
sirasinda kamu idareleri ve gorevlileriyle dogrudan yazigmaya, gerekli gordiigii belge,
defter ve kayitlar1 gonderecegi mensuplari araciligiyla gormeye, mallar hari¢ diledigi
yere getirtmeye, sOzli bilgi almak tizere her derece ve smiftan ilgili memurlari
cagirmaya, kamu idarelerinden temsilci istemeye yetkilidir. (2) Sayistay, denetimine
giren islemlerle ilgili her tiirlii bilgi ve belgeyi, kamu idareleri ile bankalar dahil diger
gercek ve tiizel kisilerden isteyebilir. (3) Sayistay, denetimine giren kamu idarelerinin
islemleriyle 1ilgili kayitlari, esya ve mallar, isleri, faaliyetleri ve hizmetleri
gorevlendirecegi mensuplari veya bilirkisiler tarafindan yerinde ve islem ve olayin her
sathasinda incelemeye yetkilidir. Bilirkisinin hukuki durumu, yetkisi ve sorumlulugu
genel hiikkiimlere tabidir. (4) Sayistay, kamu idarelerinin hesap, islem ve faaliyetleri ile
mallarini, hesap veya faaliyet donemine bagli olmaksizin yili i¢inde veya yillar
itibariyle denetleyebilecegi gibi sektor, program, proje ve konu bazinda da
denetleyebilir. (5) Denetimler sirasinda gerekli goriilmesi halinde, Sayistay disindan
uzman gorevlendirilebilir. Bilirkisi ve uzman gorevlendirilmesine iliskin esas ve
usuller yonetmelikle belirlenir.” Hiikiimlere aykirilik teskil edecegi diisiintilmektedir.
Kanun hiikmiinde acgikca ifade edildigi iizere denetgcilerin istedigi tiirlii belge ve

bilgilerin verilmesi gerekmektedir. Ticari sir seklinde bu ve benzeri evrakin

112



saklanmas1 miimkiin degildir. Ticari sir kavram1 yukarida agiklanmaya calisilmis olup,
Sayistay denetimi esnasinda her tiirlii bilgi ve belgenin, niteligine bakilmaksizin
denetgilere sunulacagi, ilgili mevzuatta hiikkme baglandigindan, idarenin bu konuda
ticari sir oldugu gerekgesiyle birtakim bilgileri paylasmamasinin miimkiin olmadigi

anlasilmaktadir.

Belediye sirketlerinin denetimi yapan Sayistay Grup Baskanliklarinda en
kidemli denetci gruba baskanlik ederek koordinasyonu saglar. Belediye sirketleri i¢in
diizenlenecek mali denetim raporu Sayistay Baskanligi tarafindan ¢ikarilan Diizenlilik
Denetim Rehberine uygun sekilde yapilmalidir. Denetg¢i tarafindan diizenlilik denetimi
ile belediye sirketlerinde yalnizca mali rapor diizenleneceginden mali raporun
igeriginde, ilgili idarenin mali tablolari, hesap ve islemlerinin giivenirligi, dogrulugu
seffafligi test edilir. Bu esnada denetginin ihtiya¢ duydugu evrak; mali tablolar, 6nceki
teftis ve denetim raporlari, idarenin biitge ve stratejik plan ile programlari, gelir-gider
islemleriyle ilgili tiirlii belge, stok islemlerine yonelik tutulan belgeler, idarenin
sOzlesmeleri, protokolleri ve diger idarelerle arasinda varsa tiirlii anlasmalar ve

denetcinin ihtiyag duyabilecegi ¢esitli bilgi ve belgelerden olustugu ifade edilebilir.

Denetcinin belediye sirketlerinde yapacagi denetimin kapsami dogrultusunda
usule uygun sekilde denetim esnasindaki bulgulara gore isteyecegi evrak
cesitlenecektir. Sirket idaresinin ilgili evraki dogru ve eksiksiz sunmasi sorumlulugu
vardir. Bu islemlerle ilgili sorumluluk 6085 Sayili Sayistay Kanunu’nun 9’uncu
maddesinde ayrica hiikiim altina alinmistir, belediye sirketlerinin yonetim kurulu ilgili

evrakin usule uygun sunulmasindan sorumludur (Kan & Kaya, 2020, s. 211-215).

3.5.4. Sayistay’in Belediye Sirketlerinin Mali Denetimi

Sonucunda Verecegi Goriis Uzerine Degerlendirme

Sayistay tarafindan belediye sirketlerinin mali hesaplariyla ilgili dort farklh
goriis verilebilir. Bunlar mali hesaplarin giivenirliginin gosteren olumlu goriis,
birtakim hesaplarin diizeltilmesi kaydiyla mali hesaplarin giivenilir oldugunu ifade
eden sartli goriis, mali hesap ve kayitlarin giivenirligi konusunda saibeli birtakim
bulgularin oldugunu ifade eden olumsuz goriis son olarak ise Sayistay makamu sirketin

sundugu evrakin mali hesap ve islemlerle ilgili olarak karar verilmesinde yetersiz
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kaldig1 durumlarla ilgili goriis vermekten kaginma seklinde bir ifadede bulunabilir

(Sayistay Baskanligi, 2020, s. 13-15).

Belediye sirketlerinin kendine has yapist ve belediyelere 6zgii gorev
alanlarindaki hizmetleri iretmekle mesul olmalari, onlari ticari isletmelerden farkli bir
noktaya koymakta olup bu alanlarda 6zellikle kamu kaynaginin etkin ve verimli

kullanilmasina yonelik bir denetim mekanizmasini gerekli kilmaktadir..

114



SONUC

Gecmisten giliniimiize kamu yonetimi kavrami gesitli sekillerde ifade edilmis,
anlamlandirilmaya ¢alisilmistir. Devlet yOnetiminin siirdiiriilebilir olmasi1 kamu
yonetimi sisteminin her bir pargasiyla ahenk i¢inde ¢alismasi ile miimkiin olacaktir.
Ikinci diinya savas1 sonrasinda diinya ekonomik daralma ile yiiz yiize gelmis, ¢oziim
Keynezyen modelleme de aranmistir. Dolayisiyla ekonomik daralmanin ¢6ziim aract
devletin ekonomik alana miidahalesi olarak diisiiniilmiistiir. Ancak zamanla kamu
harcamalarindaki biiyiik orandaki artig, 1970’li yillarda yasanan ekonomik krizler,
Keynezyen yontemlerin ¢oziim araci olmadigi fikrinin ortaya atilmasina zemin
hazirlamigtir. Bunun mukabilinde devletin yani kamu kesiminin miidahaleci rolii
sorgulanmis yerine yeni bir kavram olarak diizenleyici veyahut minimal devlet
kavramlar1 liberal ekonomik politikalarin anahtar kavramlar1 haline gelmistir. 1980’1i

yillarla birlikte neoliberal politikalarin etkisi, yonetimin her alanina sirayet etmistir.

Kamu yonetimi anlayisinda da geleneksel anlayiglardan farkli olarak yeni
modellemeler ortaya atilmistir. Yeni modellemeler hem yo6netimsel kavramlar
aciklamaya calismis hem de kamu kesiminin artan kamu harcamalarinin sebebi olan
kamu hizmeti kavramini detaylandirmistir. Bu ¢alismalar yeni kamu yonetimi anlayisi
olarak nitelendirilmistir. Yeni kamu yonetimi anlayisi geleneksel modellemenin
aksine kamu kesimi ve 6zel kesim ayriminin ortadan kalkmasini, devletin karar verme
stireclerinde yonetimin paydaslarinin s6z sahibi olmasini savunan bir yaklasim olarak
literatiirde yer almistir. Ancak her modellemede oldugu gibi yeni kamu yonetimi

yaklagimi da kendi i¢inde cesitli elestiriler alarak yenilenmeye devam etmektedir.

Giliniimlizde kamu yonetimine iliskin modelleme c¢alismalart hala devam
etmektedir. Ancak yapilan ¢aligmalarla ilgili topyekiin bir yargiya varmak miimkiin
olmayacaktir. Ciinkii yeni bir sistemin bagaris1 o sistemin uygulanma sekline,
uygulanacag yerin kiiltiirel, ekonomik, sosyolojik yapisina ve karar vericilerin sistemi
ne kadar benimsemis olmasina baghdir. Bu nedenle yenilik¢i uygulamalarin bir
iilkedeki basaris1 veya basarisizliglr o uygulamanin degerlendirilmesinde tek basina

nesnel bir veri olarak degerlendirilmemelidir.
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Kamu yo6netimi ve kamu hizmeti sunumuna iliskin tartismali alanlardan birisi
olan “hizmetin kimin tarafindan sunulacagi” sorusuna g¢alismamizda bir cevap
aranmaya calisilmistir. Dolayisiyla kamu hizmetini kimin sunacagi, sunulan kamu
hizmetinin ilgilisinin kim oldugu, kimlere fayda yarattig1, maliyeti ve iiretim asamalar1

ile yakindan ilgili oldugu anlasilmistir.

Ulkemizde kamu hizmeti sunuculari; merkezi yonetim ve yerinden ydnetim
idareleri arasinda paylasilmaktadir. Yeni kamu yonetimi akimlarimin etkisi ile kamu
yonetiminde yerellesme kavrami on plana ¢ikmis, Avrupa Birligi Yerel Ozerklik
Sartnamesinde yerellesme ilkesinden bahsedilmistir. Yerellesme ilkesi, kamu
hizmetinin en yakin idari birimce vatandasa sunulmasidir. Dolayisiyla, vatandas
yerelde kendisine en yakin hizmet birimi olan belediyelerden, merkezi yonetimden
bekledigi ¢ogu hizmeti beklemeye baslamistir. Bu nedenle belediyelerin hizmet alani
hem genislemis hem de ¢esitlenmistir. Bunun akabinde ilgili hizmetlerin yerine
getirilmesi bir¢ok maliyetin ortaya ¢ikmasina zemin hazirlamistir. Artan maliyetlerle
basa ¢ikabilmek ve sunulan hizmetin kalitesini arttirmak maksadi ile belediyeler,
alternatif hizmet sunma modelleri gelistirilmeye ve uygulamaya baslamistir. Bilindigi
lizere, yeni kamu yoOnetimi anlayisi kamu yonetiminin hesap verilebilir, seffaf ve
katilimc1 olmasi gerektigini savunmustur. Dolayistyla kamu yonetimi, kamu kaynagini
kullanarak yerine getirdigi hizmetlerin seffaf, iktisadi, katilimci bir sekilde

uretiminden ve sunumundan sorumlu olmalidir.

Kamu hizmeti sunumunda tercih edilen alternatif yontemlerden bir tanesi
belediye sirketleri yolu ile hizmetin yerine getirilmesidir. Belediye sirketleri; belediye
biit¢esinden ayr biit¢esi olan, Tiirk Ticaret Kanunu kapsaminda ticari hayatta var olan
ve Belediye Kanunu ile ilgili kanun kapsaminda kurulus sartlar1 bulunan isletmelerdir..
Avrupa’da olan belediye sirketleri, 6zellikle Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1
ile birlikte kayda deger bir artis gostermistir. Ulkemizde de benzer sekilde artis
gosteren belediye sirketlerinin, belediyelerce yogun tercihinin altinda siyasi, idari ve
mali nedenler oldugu ¢alismamizda detaylandirildigi lizere; Mali nedenler 6zelinde,
bor¢lanma hususu kayda deger bir alan kaplamaktadir. Belediyelerin bor¢lanma
yapabilmesi birtakim kosullarla simirlandirilmigtir. Ancak belediye sirketleri 6zel

hukuk kisisi olduklari i¢in daha rahat bor¢lanma yaparak hizmet tiretebileceklerdir. Bir
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diger mali sebep hizmetin iktisadi sekilde iiretilmesi gayesidir. Belediye biitgesi
kaynak bulma konusunda mevzuat geregi sinirli bir alana sahiptir. Belediye biit¢esine
gelir kaydedilen kaynagin 6nemli kismi merkezi yonetimden gelmektedir. Bu asamada
merkezi yonetimin gelir tevzini belli basli kriterlere dayanilarak yapilmaktadir. Ancak
merkezi yoOnetim gelir tevzinin siyasi ve politik siireglerden kimi zaman
etkilenebilmektedir. Bu nedenle belediyeler, kaynaklarimi iktisadi Olgiitlerle

degerlendirmeli ve tasarruf etmelidir.

Belediye sirketleri, kurulus agisindan cesitli idari diizenlemelere tabidir.
Belediyeler; yeni bir sirket kurarak, var olan bir sirkete ortak olarak, mevcut bir girketi
hibe ederek ve mevcut bir belediye sirketinin sirket kurmasiyla belediye sirketi
edinebilirler. Belediye sirketi kurulumu hakkindaki hiikiimlerden hareketle; Yeni bir
sirket kurulmast ve sermaye katiliminda bulunularak sirket edinilmesi,
Cumhurbagkani iznine tabidir. idari bakimdan uygulamada cumhurbaskan1 iznine tabi
olmayan sirket edinme tiirlerine de rastlanilmaktadir. Bunlar; Belediye sirketlerinin

sirket kurmasi ve hibe kabulii ile sirket edinilmesi, seklinde ifade edilebilir.

Belediye sirketlerinin kurulusu ile ilgili, calismamizda ortaya ¢ikan bir diger
sonug ise; kuruluslar1 ve faaliyet alanlar1 bakimindan celigkili bir yapiya sahip
olduklanidir. Belediye sirketleri, toplumsal fayda yaratmaya 6zgiilenen kamu tiizel
kisisi tarafindan kurulmakta ve yonetilmekteyken yaptigi liretimi piyasa mekanizmasi
icerisinde yerine getirmektedir. Belediye sirketlerinin kar diizeyi, bir yandan kamu
yarar1 gozetilirken, diger yandan sermaye sahipleri i¢in makul bir getiri saglayacak

sekilde olmalidir.

Ulkemizde kamusal hizmet iireten belediye sirketlerine, belediyelerin gérev ve
hizmet alanlar ile sinirlandirilmis faaliyetler ortaya cikarma yetkisi verilmis, bir
bakima faaliyet alanlar1 bu yol ile sinirlandirilmistir. Calismamizda ortaya ¢ikan bir
sonu¢ belediye sirketlerinin, ilgili kanunlarda belediyelere 6zgiilenen hizmetlerin
disina ¢ikarak, farkli faaliyet kollarina yonelik hizmetler de {iretiyor olmasidir. Bunun

temel meselesinin, belediye biitgesine kaynak yaratmak oldugu diisiinilmektedir.
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Belediye sirketlerinin yonetim kurullar1 veya midiirlerinin belirlenmesi
hakkinda mevzuatta net bir hiikiim olmamakla birlikte belediye tiizel kisisinin temsil
yetkisi belediye baskanina ait oldugundan, belediye bagskan1 tarafindan bu
gorevlendirmeler kisa bir zamana kadar yapilmaktaydi. Giincel ve tartismali bir
diizenlemeye istinaden; Belediye sirketlerinde belediyeyi temsil edecek genel kurulun
belirlenmesinde, Cevre ve Sehircilik Bakanligi goriis yazist dogrultusunda Ticaret
Bakanligi, ticaret sicil miidiirliiklerine {ist yazi ile belediyelerde karar organi olan
meclisin yetkili oldugu ifade edilmistir. Fakat hali hazirda bu husus kimi belediyelerce

yarglya tasinmakta ve kanuni bir diizenlemeye heniiz rastlanilmamaktadir.

Belediye sirketleri kamu kaynaginin kullanildig: isletmelerdir. Bu bakimdan
denetimleri ticari sirketlerden farklilagsmaktadir. Belediye sirketleri; Sayistay
denetimine, vergi mevzuati dogrultusunda denetime, 6102 sayili Tiirk Ticaret Kanunu
uyarica Gumriik ve Ticaret Bakanligi sermaye sirketlerinin mevzuata uygunluk

kapsamindaki denetime ve bagimsiz denetime, tabidir.

Kurulus dayanagi Belediye Kanunu olan belediye sirketleri, kurulusu Tirk
Ticaret Kanunu kapsaminda olan diger sermaye sirketlerinden farkli olarak Sayistay
denetimine tabidir. Ancak Sayistay denetimine tabi olan diger kurumlardan farkli
olarak belediye sirketlerinde kamu zarar1 kavraminin ortaya ¢ikmast miimkiin degildir.
Bagka bir ifadeyle; Sayistay’in uygunluk denetimi soncunda bir rapor ortaya
cikmaktadir, bu rapor, hatali islemlerin diizeltilmesi, kusurlu islemlerin
cezalandirilmasi ve ortaya bir kamu zarari ¢iktiysa ilgilisine tazmin ettirilmesi amaci
ile diizenlenmektedir ve dolayisiyla uygunluk denetimi kapsaminda, kamu zarar
ortaya cikabilmektedir, kamu zarari; 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu'nun kapsaminda “kamu gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden
kaynaklanan mevzuata aykiri karar, iglem veya eylemleri sonucunda kamu kaynaginda
artisa engel veya eksilmeye neden olunmasi” seklide ifade edilmis olup belediye
sirketlerinde uygunluk denetimi yapilmasinin miimkiin olmadigi anlasilmaktadir.
Belediye sirketlerinde Sayistay denetim elemanlar: diizenlilik denetimi kapsaminda

yalnizca mali denetim yapmaktadir.
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Calismamizda biiyiiksehir belediyelerinde olan belediye sirketlerinin ilge
belediyelerine kiyasla daha fazla denetimden gegtigi goriilmiistiir. Bunun sebebinin
ise kayda deger bir kaynagin bu alanda tasarrufu oldugu diisiiniilmektedir. Ayni
zamanda belediye sirketlerinin denetimi, Sayistay ve Diger kamu kurumlarinca belli
bir diizenle yapilmamaktadir. Bunun en ©nemli sebebinin {ilkemizde denetim
kiiltiirtiniin  gelisebilmesi icin ihtiya¢ oldugu diisliniilen denet¢i sayisinin yeterli
seviyede olmamasidir. Denetimler biiyiik oranda sikayet v.b. gibi disaridan alinan
ihbarlarla yerine getirilmekte, belli araliklarla sirket denetimleri yapilmamaktadir.
Denetim faaliyetlerinin rehberlik edici 6zelliginin yeterince anlasilabilmesi i¢in izleme
ve gozlemleme ile belli araliklarla denetim faaliyetlerinin yapilmasi gerekmektedir.
Belediye sirketlerinin ayr1 yasal metninin olmadig1 goriilmiistiir. Mevzuatta birakilan
bosluk, kurulus amaclarinin disinda isleyen, yonetilemeyen ve belediye biitcesine yiik
haline gelen belediye sirketi 6rneklerine neden olmaktadir. Denetim faaliyetlerinin
artmasi ile mevzuatta ortaya ¢ikan boslugun giderilmesine yonelik adimlar atilacak ve
uygulama hatalar1 6nlenmis olacaktir. Denetim faaliyetleri ile ortaya ¢ikan mevzuat
eksiklikleri maddi ¢iktilarla desteklenmis olacak ve yasa koyucunun bu alana
odaklanmasi saglanabilecektir. Ozellikle yasa koyucunun yargi denetimi araci olan
Sayistay denetimi, belediye sirketlerinin, yonetimlerinin iyilestirilmesi, hesap veren,
seffaf ve uzun omiirlii sirketler haline gelebilmesi i¢in lizerinde durulmasi gereken bir

denetim faaliyetidir.

Sonug¢ olarak; belediyelerin, belediye sirketi edinmelerine sebep olan
hedeflerine ulagabilmeleri icin, sirketleri kurumsal yonetisim ilkelerine uygun sekilde
profesyonel yoneticilerle yonetmeleri ve stratejik yonetimin en onemli aract olan
denetim faaliyetlerini yerine getirmeleri gerekmektedir. Sadece dis denetim araclarini
beklemek yerine kendi i¢ denetim mekanizmalarini isletmeli ve kurumsallagmayi
saglamaya yonelik adimlar atmalidir. Benzer sekilde belediyeler, sirketleri yalnizca,
kurum motivasyonunun arttirilmasina arag olarak nitelendirdigimiz huzur hakk: veren
aracilar olarak degil, belediye mali sisteminin giiclendirilmesine katki sunan ve

yereldeki iktidarin korunmasina fayda saglayacak sistemler olarak kurgulamalidirlar.
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