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1970’lerin sonlarinda etkisini artiran ekonomik kriz, gelismis iilkelerde kamu
yonetimi algisin1  degistirmis, kamu yOnetiminin teorisyenler ve uygulayicilar
tarafindan yeniden ele alinmasini saglamigtir. Yerellesme diisiinceleri ile birlikte
demokratik iilkelerde yerel yonetimlerin onemi artmis, hizmetlerinin kapsam ve
niteligi degismistir. Yerel yonetimler, halkin ihtiyag¢larini etkili ve verimli bir sekilde
yerine getirebilmek icin yeni hizmet ara¢ ve yontemleri bulma ve gelistirme cabasi

igine girmislerdir.

Ozellestirmenin olgu olarak diinyanin giindeminde yerini aldig1 bu donemde,
yerel hizmetlerin finansmani ve yayginlastirilmasi yeniden ele alinarak 6zel sektor
aygitlarindan faydalanma yoluna gidilmistir. Kamu hizmetlerinde verimlilik ve
etkililigi artirma amaciyla yola ¢ikan belediyeler, sirketlesme yolunu tercih ederek

kamu i¢inde 6zel olmanin vermis oldugu avantajlardan faydalanmak istemislerdir.

Tiirkiye’de halen tartismali konumlar1 ve karmasik tanimlamalar ile faaliyet
gosteren belediye sirketleri hukuksal alt yapisi, yonetimi ve bir¢cok sorunuyla birlikte
giindemde kalmaya devam etmektedir. 6085 sayili Sayistay Kanunu ve 6102 sayili
Ticaret Kanunu’nun yiriirliige girmesiyle yeni bir doneme giren/girecek olan
belediye sirketleri, basta denetim olmak iizere bir¢ok alanda degisik uygulamalara

tabi olacaktir.

Bu calismada yeni donemin dinamikleri odaginda, belediye sirketleri ele
alinarak, belediye sirketlerinde yolsuzluk riski tasiyan alanlar degerlendirilecektir.
Sonug olarak Sayistay denetimi baglaminda ¢oziim Onerileri sunulmaya ¢alisilacak

ve degerlendirmeler yapilacaktir.

Anahtar Kelimeler: Belediye, Belediye Sirketleri, Sayistay Denetimi,

Yolsuzluk, Ozellestirme.
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In the late 1970s, the economic crisis that boosts the effects, changed the
sense of public administration and that provided re-handling it by theorists and
implementers in developed countries. With decentralization, local governments were
increased in importance and their services were changed from the point of
qualification and scope in democratic countries. Local governments tried to
discovery and development of new service means and methods in order to fulfill

effectively and efficiently the needs of the people.

In cases that privatization was on the agenda of the world during this period,
the financing and extending of the local services was reconsidered to benefit from the
private sector were encouraged to be discussed. Municipalities wanted to get the
advantages of private sector in public sector by choosing incorporation for improving

the effectiveness and efficiency of public services.

Municipal corporations actively operated with their polemical positions and
complex identifications are remaining on the agenda with their legal infrastructure,
management and a ton of trouble in Turkey. After the entry into force of the Law on
Turkish Court of Accounts and Turkish Commercial Law, they take yet another new

period. They will be subject to apply new different procedures, in particular to audit.

In this study, with the focus of “new period” dynamics, the risky scopes of
corruption in municipal corporations will be considered. Finally constructive
solutions and consideration will be presented with the perspective of the supreme

audits.

Key Words: Municipal, Municipal Corporations, The Supreme Audit,

Corruption, Privatization.
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GIRIS

1970’1i yillarin sonlarindan itibaren kamu hizmetlerinin halka sunulmasinda giderek
onem kazanan temel prensip, bu hizmetlerin 6lcek ekonomisi ve etkili kaynak
kullanim1 amaciyla halka en yakin yonetim birimlerince yerine getirilmesidir. Ayrica
tilkeden iilkeye nitelik farkliliklar1 olsa da her {ilkede merkezi idare tek bir yap1 ve
isleyis diizeni i¢inde yer aldig1 halde, yerel yonetimler ¢cok sayida ve ¢esitli islevlerle
yikiimlii demokratik orgiitler niteligindedirler. Bu bakimdan yerel yonetimlerde
alternatif kamu hizmeti yontemlerinin gelistirilmesi, merkezi idareye gore daha kolay

ve hizli olabilmektedir (Eryilmaz ve Eken, 1990:56).

Bu cergevede, yerel yoneticiler, halkin yerel ihtiya¢larini daha iyi ve verimli
bir sekilde karsilayabilmek i¢in geg¢misten giiniimiize cesitli hizmet iiretim ve
dagitim yontemleri bulmaya, uygulamaya ve gelistirmeye calismislardir. Bunun
yaninda yerel yonetimlerin harcama ihtiyact ve artan yerel mali baskilar, kamu
hizmetlerinin finansman kolayligi veya daha diisiik maliyetli kamu hizmetleri

sunulmasina yonelik alternatif yollarin arastirilmasinda itici gii¢ olmustur.

Bu siiregte kamu hizmetlerine benzer 6zel sektor uygulamalarmmin ¢ogu
zaman daha ucuza tiretilmesi, yerel hizmetlerin maliyetini azaltmay1 hedefleyen yerel
yonetimleri, hizmet sunumunda 6zel sektorden yararlanmaya sevk etmistir. Diger bir
ifade ile yerel hizmetlerin 6zel firmalar tarafindan yerine getirilmesinin, kamu
hizmetlerinde verimlilik, etkililik ve tutumlulugu artirmasi ve hizmetin kalitesini

gelistirmesi diisiincesi, siirecte etken olmustur.

Yasanan bu gelismeler, diinyada kamu sektori, kamu hizmetlerinin
organizasyon ve yonetimi agisindan yeni bir alani ortaya g¢ikarmustir. Diger bir
deyisle, yeni kamu yonetimi anlayisinin etkileri, kamu sektdriinde piyasa benzeri
mekanizmalarin giderek artan kullanimina ve bir sirketlesme egilimine yol agmuistir.
Bu gelisme ile kamu ve 6zel sektor arasindaki sinirlar bulanik bir hal almistir. Ozel
sektor kuruluslarinin karakteristik 6zelliklerini almis, ancak kamu sektorii ile olan
bagin1 koparamamis bu yeni kuruluslart melez orgiitler olarak adlandirmak daha
mantikli  gériinmiistiir. Ozel sektére daha yakin goriinen bu olusumlar kamu

kurumlarinin dezavantajlarini izale etme umudu ya da alternatifi olmuslardir.



Belediyelerde sirketlesme, bu gelismelerin odaginda yer alarak gilinlimiize
degin yerel yoneticiler nezdinde cazibesini korumus, alternatif hizmet sunma
yontemi olarak goriilmiis/goriilmektedir. Kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi olarak
gorilen belediyelerde sirketlesme, belediyelerde yerel kamu kaynaklarin

kullaniminda farkl: bir anlayig ve alan meydana getirilmesinde 6nemli rol oynamustir.

Her ne kadar literatiirde sirketlesmenin Ozellestirme yontemleri arasinda
say1lmas1 s6z konusu olsa da Tirkiye’deki uygulamasina bakildiginda, belediyelerde
sirketlesmenin Ozellestirmenin bilimsel dinamikleri ile ¢ok alakali olmadigi
goriilecektir. Tirkiye’deki sirketlesme orneklerinin, 6zellestirmeden daha ¢ok,
kapsadiklar1 genis faaliyet alanlar1 nedeni ile tekellesmeye ya da devletlesmeye daha
yakin oldugu goriilecektir. Bu acidan ililkemizde belediyelerde sirketlesme olgusunun
Ozellestirmeden ziyade alternatif kamu hizmeti sunma araci/yontemi olarak

tanimlanmasi konunun daha iyi anlagilmasina yardimci olacaktir.

Kurulus amaglar1 basta olmak iizere hemen hemen her seyi tartisma konusu
olabilen belediye sirketleri, lilkemizdeki meri mevzuat hiikiimleri geregi belediyeler
tarafindan kendisine verilen gorev ve hizmet alanlarinda, ilgili mevzuatta belirtilen
usullere gore kurulmakta ve faaliyet gostermektedirler. Giliniimiizde yasama organi
da dahil olmak iizere bir ¢ok kisi ve kurumun agiklamalara ragmen belediyeleri
sirketlesmeye yonelten nedenlerin gergcekte ne oldugu sorusu ise halen zihinleri

mesgul etmekte ve bu soruya nesnel/objektif bir cevap bulunamamaktadir.

Ana soru/sorun: Yapilmas: diisiiniilen faaliyetler, zaten belediyelerin
gorevleri arasinda yer alirken, neden belediyeler dogrudan ya da diger mal ve
hizmet tedarik yontemlerini kullanarak degil de, gsirketlesme yoluyla kamu

hizmetlerini yerine getirmek istemektedirler?

Bu sorun 15181inda bu ¢aligmada belediye sirketlerine yonelik bazi alt sorular
sorularak, cevaplar aranmistir. Belediye sirketlerine iligkin tartigmalarin boyutu
diisiintildiiglinde konunun ¢ok dar ve etkisiz bir yapisal alt yapiya sahip oldugu ve bu
sagliksiz yapinin bir¢ok sorunu beraberinde tagidigi ifade edilerek alternatif yapilar

One stirilmiistiir.

Bu ¢alismanin amaci, belediye sirketlerinin tartisma konusu olan hukuki alt

yapisini ve kavramsal cergevesini ortaya koymak, belediye sirketlerine iliskin



gecmiste var olan mali yonetimi ve denetimi, yeni donemdeki yasal degisiklikler
1s18inda karsilastirmak ve degerlendirmesini yapmak, yolsuzluga acik alanlarin
coklugu ve bu alanlarin gegmisten bugiine gelen denetim yoksunluguna deginilerek
yeni donemde Sayistay denetimi baglaminda ¢6ziim Onerileri getirmek ve bu
dogrultuda modern stratejik yonetim ilkeleri ¢ercevesinde tartisarak, oOnerilen
yontemler ve kanuni diizenlemelerin uygulanmasi varsayimiyla ¢oziim Onerileri ve

degerlendirmelerde bulunmaktir.

Arastirma sirasinda literatiir ve mevzuat incelemesi yapilmis belediye
sitketleri ile ilgili parcali yapiya sahip kavramsal cer¢eve ve hukuki alt yapi
konsolide edilerek ortaya konulmustur. Belediye sirketlerinin tartigmali konumu ve
risk igeren mali yapist sebebi ile hakkindaki bilgilerin kisithh oldugu hesaba
katildiginda calismanin arastirma sinirlar1 zorlanarak ilerleme kaydedilmistir.
Uygulamada yolsuzluk riski i¢eren alanlarin ¢oklugu dikkate alinarak ilgili kisi ve
kurumlardan bilgi alinmaya ¢alisilmis ancak hedeflenen bilgi ve belgelere ulagmada

zorluklar yaganmistir.

Calisma belediye sirketleri, belediye sirketlerinde yolsuzluk riski tasiyan
alanlar ve Sayistay Denetimi olmak iizere ii¢ ana eksen iizerine oturmakta ve alti
boliimden olugmaktadir. Birinci boliimde belediyelerin tanimi, kurulus amaglart ve
mali yapilart ele alinarak, Tiirkiye’de belediyelerin idari yapist ve ekonomik

faaliyetlerine deginilmistir.

Ikinci  boliimde belediye hizmetlerinin  dzellestirilmesi  anlatilarak
ozellestirilme nedenleri ve gereksinimleri ¢ergevesinde belediyelerde sirketlesme

uygulamalarinin 6zellestirme olup olmadig: tartisilmistir.

Ugiincii  boliimde belediye sirketlerinin yapist ve hukuki dayanaklari
irdelenmis, kavramsal gergevesi ortaya konularak, tarihi geligimi, tanim1 ve 6zelikleri
ile sirketlerin kurulma amaglar1 siralanmistir. Ayrica belediyelerin kurabilecekleri
sirket tiirleri, bu sirketlerin faaliyet alanlar1 ile kurulmasinda ve istirak edilmesinde
izlenecek yontemler ele alinmistir. Belediye sirketlerinin yonetimi ve personel yapisi
ile belediye sirketlerinin 19.12.2010 tarihinde yiiriirliige giren 6085 sayili Sayistay

Kanunu oncesi donemde var olan denetim mekanizmalart ve 01.07.2012 tarihinde



yiriirlige girecek yeni Tiirk ticaret Kanunu hiikiimleri geregi yapilacak olan

uygulamalar {igiincii boliimde islenen diger 6nemli konulardir.

Dordiincii boliimde Sayistay denetiminin tanimi, amaglar1 ve tiirleri ele
alinmis, Diizenlilik denetimi ¢atis1 altinda uygunluk denetimine ve mali denetime
iliskin bilgiler ve farkliliklar verilmistir. Ayrica performans denetimi tanimlanarak

Tiirk Sayistay’inda performans denetimi degerlendirilmistir.

Besinci boliimde belediye sirketlerinde yolsuzluk riski tasiyan sorunlu alanlar
ele alinmistir. Bu boliimde ilk olarak yolsuzlugun tanimi yapilarak, kamu mali
yonetimi ve kontrol sistemi ile yolsuzluk iliskisi iizerinde durulmustur. Bu agidan
belediye sirketlerinde yolsuzlugun 6neminin alt1 ¢izilerek yolsuzluk riski tasiyan

alanlarin kapsam ve 6zellikleri iizerinde ayrintili bir sekilde durulmustur.

Altinct ve son bdliimde ise belediye sirketlerine iligkin sorunlu alanlar ve

konulara yonelik ¢oziim onerileri getirilerek degerlendirmelerde bulunulmustur.



BIRINCi BOLUM
BELEDIYELERIN iDARI VE MALI YAPISI

1.1. KAVRAMSAL CERCEVE VE TURKIYE’DE BELEDIYELERIN iDARI
YAPISI

1.1.1. Belediyenin Tanim ve Kisa Tarihcesi

Arapcada “kent” anlamina gelen “belde” ya da belediye, dilimizde, toplumbilimsel
bir birim olarak kenti degil, fakat bir yerel yonetim birimini anlatmak igin
kullanilmaktadir (Keles, 2009:232). Bugiinkii anlamiyla kullanilist Osmanl
Imparatorlugunda Tanzimat Déneminde baslamistir. Sehrin idare teskilatim

belirtmek i¢in 19’uncu yiiz yildan itibaren kullanilan bir kavramdir. (Fidan, 1999).

Tazminatla birlikte batililagma eksenli tesis edilen yenilikler Osmanli’da
belediye kurumunun olusturulmasina zemin hazirlamistir. Ilk belediye yapilanmasi
imparatorlugun  merkezi olan Istanbul’da  olusturulmus, 1857  yilinda,
gayrimiislimlerin ve yabancilarin yogunlukta yasadigi Galata ve Beyoglu bolgesinde
hayata gecirilmistir. Ancak cesitli zorluklar sebebiyle Osmanli yonetiminin biitiin
gayretlerine ragmen belediye teskilati, biitiin Istanbul’a yayilamamis ve etkili bir
sekilde faaliyet gosterememistir (Gormez ve Eryillmaz’dan akt. Goksu vd., 2009:14-
15).

Sehir ve kasabalarda belediye orgiitiinlin yaygin bir sekilde kurulmasi1 1877
yilinda yirirlige giren “Vilayetler Belediye Kanunu” ile gerceklesmistir. Bu
donemde belediye bagkanlar1 belediye meclisi iiyeleri arasindan atanmis, segimle
isbagina gelen belediye baskan1i olmamistir. 1877 Vilayetler Belediye Kanunu,
istisnalar disinda 1930 tarth ve 1580 sayili Belediye Kanunu yayinlanincaya kadar
yiirlirlikte kalmis, Temmuz 2005’te ise 1580 sayili Kanun’un yerini 5393 sayili
Belediye Kanunu almistir (Ulusoy ve Akdemir, 2006:159).

2005 yilinda yiirtirliige giren 5393 sayili Belediye Kanunu’nda belediye genis
cerceve ile ele alinmis, belediyeye modern statii kazandirilmaya calisiimistir.

Belediyeler hakkinda yapilan en giincel diizenlemeleri i¢eren 5393 sayili Belediye


http://www.ekitapyayin.com/id/006/index.php##

Kanunu’nda belediyenin tanimi su sekilde yapilmaktadir: Belediye, Belde
sakinlerinin mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaglarini karsilamak iizere kurulan ve
karar orgami se¢menler tarafindan segilerek olusturulan, idari ve mali ozerklige

sahip kamu tiizel kisisini, ifade etmektedir (5393, md.3).

1.1.2. Tiirkiye'de Belediyelerin idari Yapisi

1.1.2.1. Geleneksel Belediyeler

Yerel yonetim birimleri i¢inde belediyeler, yerel ihtiyaclarin karsilanmasinda 6nemli
islevler yiiriitmekte ve Tiirk yerel yoOnetim sisteminde agirliklt bir yer isgal
etmektedir. Tanzimat sonrasinda yonetim anlayisimiza dahil olan belediye
yonetimlerinin, Batili anlamda bir yerel yonetim birimi niteligine tam olarak
kavustugunu séylemek giictiir. Ancak, yasanan tarihi siire¢ i¢inde 6nemli mesafelerin
alindigi yadsmmaz bir gergektir. Ozellikle son dénemde yapilan kanuni
diizenlemelerle belediyeler yapisal ve islevsel bir doniisiim yasamaktadir (Oner’den
akt., Ina¢ ve Unal, 2007:7-8). Geleneksel belediyeler yasanan bu doniisiimiin
gecmisten glinlimiize omurgasint olusturmaktadirlar. 1980’lerden sonra cesitlenen

belediye tiirleri i¢inde halen etkililigini korumaktadirlar.

Bu tiir belediyeler “belediye” kavraminin omurgasini olustururlar ve bunlar
“standart belediye” olarak da adlandirilmaktadir. “Standart belediye” veya
“geleneksel belediye” tamlamalariyla belirtilmek istenen belediye tiirli, Tanzimat
Doneminden sonra gelisen ve 1980°li yillara kadar bagka tiirli olmayan
belediyelerdir. Biiyliksehir, ilce ve ilk kademe belediyeleri disinda kalan tiim
belediyelere geleneksel belediye denilebilir. Bu tiir belediyeler, 5393 sayili Belediye
Kanunu’na tabidir ve mevzuatimizda kullanilan “belediye” sozciigli geleneksel

anlamda belediyeleri belirtmek i¢in kullanilir (Yildirim’dan akt., Tiirkyener, 2010:6).

1.1.2.2. Biiyiiksehir Belediyeleri

Niifusun kentlerde yogunlagmasi ile birlikte, kentlerin sorunlarmma geleneksel
belediyecilik etrafinda basit ¢oziimler getirmek yerine, daha farkli uygulamalarin

yapilabilecegi bir mekanizma gereksinimi artmistir. Yasanan sorunlarla birlikte,



birgok iilkenin biiyiik sehirleri geleneksel yonetim bigiminden ayr1 bir sisteme tabi
tutulmustur. Ciinkii biiylik sehirlerin sorunlarini normal biiyiikliikteki sehirlerin tabi
oldugu kurallarla yonetmek miimkiin olmamistir. Nitekim Londra, Paris, Tokyo ve
New-York gibi sehirlerin 6zel yonetim bigimleri bulunmaktadir (Tortop vd.,
2008:260). 1982 Anayasasi’'nin 127 nci maddesinde; “Kanun biiyiik yerlesim
merkezleri icin ozel yonetim bicimleri getirebilir.” denilerek (T.C. 1982 Anayasasi,

md.127), biiyilik sorunlarin ¢oziimiine ayri bir sistem getirilebilecegi pekistirilmistir.

Bu ¢ergevede Tiirkiye’de ilk biiyiiksehir belediyeleri 18.01.1984 tarih ve
2972 sayili “Mabhalli idareler ile Mahalle Muhtarliklar1 ve ihtiyar Heyetleri Segimi
hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname” uyarinca Istanbul, Ankara ve Izmir olmak
lizere li¢ biiyiik kentte kurulmustur. Daha sonra 27.06.1984 tarihinde kabul edilen
3030 sayili “Biiyiiksehir Belediyelerinin  Yonetimi Hakkindaki kanun” ile
Biiyiiksehir ve ilce belediyelerinin statiileri ve gorevleri, 10.07.2004 tarih ve 5216
sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu yiiriirlige girinceye kadar, netlestirilmistir

(Kilig, 2010:72).

5216 sayili Biiyliksehir Belediyesi Kanunu 3 {incii maddesine gore;
Biiyiiksehir belediyesi: En az ¢ ilgce veya ilk kademe belediyesini kapsayan, bu
belediyeler arasinda koordinasyonu saglayan; kanunlarla verilen gorev
ve sorumluluklart yerine getiren, yetkileri kullanan; idari ve mali 6zerklige sahip ve
karar organi se¢gmenler tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizel kisisini ifade
etmektedir (5216, md.3). Buna gore biiyiiksehir belediyesinin yapilanmasi Kanunda

tanimlanarak, biiyiik sehirlerde, koordinator bir iist yonetim anlayisi getirilmistir.

1.1.2.3. Iice ve Ilk kademe Belediyeleri

Bu baslik altinda bahsedilen “ilge” belediyesi, 5216 sayili Kanuna gore; biiyiiksehir
belediyelerinin altinda yer alan ilge belediyelerini ifade etmektedir. Biiyiiksehir
belediyeleri Kanunda yazan gorevlerinden uygun gordiiklerini, belediye meclisi

karar ile il¢e ve ilk kademe belediyelerine devredebilir, birlikte yapabilirler.

Ilge ve ilk kademe belediyeler, genelde kanunlarla miinhasiran biiyiiksehir
belediyesine verilen gorevlerin disinda kalan gorevleri yapmakta ve yetkileri

kullanmaktadirlar. Bu cercevede biiyiiksehir kati atik yonetim planina uygun olarak,



kat1 atiklar1 toplamay1 ve aktarma istasyonuna tagimayi yapan bu belediyeler, sithhi
isyerlerini, 2 nci ve 3 iincli smif gayrisithhi miiesseseleri, umuma agik istirahat ve

eglence yerlerini de ruhsatlandirmakta ve denetlemektedirler.

5216 sayili Kanunda 6zel bir diizenleme bulunmadigi taktirde, biliyiiksehir
ilce ve ilk kademe belediye meclisleri ile bunlarin ¢aligma usul ve esaslarina iliskin

hususlarda 5393 sayili Belediye Kanunu hiikiimleri uygulanmaktadir.

1.2. BELEDIYELERIN EKONOMIiK FAALIYETLERI

Kamusal hizmetlerin yiiriitilmesinde giderek 6nem kazanan temel ilke, bu
hizmetlerin 6l¢ek ekonomisi ve etkili kaynak kullanimi amaciyla halka en yakin
yonetim birimlerince yerine getirilmesidir. Bu nedenledir ki, giiniimiizde biitiin
diinyada merkezi yonetimle birlikte yerinden yonetim sistemi de devlet yonetiminin
vazgecilmez bir unsurunu olusturmaktadir. Halkin gilinliik yasamina iliskin sosyal
gereksinmelerinin karsilanmasinda yerel 6lgekteki orgiitlenmelerin ulusal diizeydeki
orgiitlenmelerden daha islevsel oldugu kuskusuzdur. Daha uzun vadeli ve genis
kapsamli ihtiyaclarin (giivenlik, kalkinma vb.) karsilanmasinda ulusal dlgek daha
rasyonel bir orgiitlenme diizeyi olmakla birlikte, giinliilk yasama dair gereksinmelerin
(ulasim, igme suyu, saglikli barinma vb.) yerel orgiitlenme yoluyla karsilanmaya
calisilmasi, insanhik tarihi boyunca siliregelen bir giidiidiir (Berk, 2003:49).
Dolayisiyla giderek yerellesen kamu hizmeti sunma anlayisinda, belediyelerin

ekonomik faaliyetlerinin 6nemi yadsinamaz bir gergektir.

1.2.1. Belediye Gelirleri

Tiirkiye’deki yerel yonetimler iginde {istlendikleri gorevler itibariyle en 6nemli
konumda olan idareler belediyelerdir. Belediyeler, yerel ihtiyaglarin karsilanmasina
yonelik olarak iistlenmis olduklar1 gorevleri yerine getirebilmek i¢in bazi gelirlerle
donatilmiglardir (Gergek, 2010:7). Toplumsal gelismislik diizeyi ve devlet yapisi ne
olursa olsun biitiin {ilkelerde baslica ii¢ tiir mali kaynaga sahiplerdir. Kaynaklardan
birisi yerel kaynaklardan elde edilen 6z gelirlerdir. Bunlar belediye yonetimlerine
tahsil etme yetkisi taninmis vergiler, harglar katilim paylari, licretler ve belediyelere

ait taginmazlarin satilmasi ve kiralanmasi yoluyla elde edilen gelirler ve isletme



karlaridir. Ikincisi transfer niteligi tastyan gelirlerdir. Bu kaynak merkezi ydnetim
gelirlerinden aldig1 pay ile yardim ve bor¢ seklindeki aktarmadan olusmaktadir.

Ucgiincii gelir ise belediyelerin bankacilik sektdrii ile mali piyasadan aldif
kredilerdir.

1.2.1.1. Belediyenin Vergi Gelirleri

Belediyelerin vergi gelirleri; Emlak Vergisi, Cevre Temizlik Vergisi, [lan ve Reklam
Vergisi, Haberlesme Vergisi, Elektrik ve Hava Gaz1 Tiiketim Vergisi, Yangin

Sigortas1 Vergisi ve Eglence Vergisi’nden olusmaktadir.

1.2.1.1.1. Emlak Vergisi

Emlak Vergisi, diger 6z gelirlerin disinda, 1319 sayili Emlak Vergisi Kanunu
hiikiimlerine gore uygulama alan1 bulmaktadir. Emlak Vergisinin konusu, Tirkiye
siirlari i¢inde bulunan bina, arazi ve arsalardir. Emlak Vergisinin miikellefi, ilgili
tasinmazin maliki, varsa intifa hakki sahibi, her ikisi de yoksa tasinmaza malik gibi
tasarruf edenlerdir. Bir tasinmaza payli miilkiyet halinde malik olanlar, hisseleri
oraninda miikelleftirler. Elbirligi miilkiyette malikler vergiden miiteselsilen sorumlu
olurlar. Emlak Vergisinin matrahi, tasinmazin 1319 sayili Emlak Vergisi Kanunu

hiikiimlerine gore tespit olunan vergi degeridir (1319, md.1, 3 ve 7).

1.2.1.1.2. Cevre Temizlik Vergisi

Belediye sinirlar1 ve miicavir alanlar i¢inde bulunan ve belediyelerin ¢evre temizlik
hizmetlerinden yararlanan konut, is yeri ve diger sekillerde kullanilan binalar ¢evre
temizlik vergisine tabidir. Verginin miikellefi, binalar1 kullananlardir. Miikellefiyet
binanin kullanimi ile baglar. Su tiiketim miktar1 esas alinmak suretiyle hesaplanan
cevre temizlik vergisi, su faturasinda ayrica gosterilmek suretiyle tahakkuk etmis
sayilir. Bu suretle tahakkuk eden vergi, su tiiketim bedeli ile birlikte belediyelerce

tahsil edilir (2464, Miikerrer md.44).



1.2.1.1.3. ilan ve Reklam Vergisi

llan ve Reklam Vergisinin konusu, belediye smirlar1 ile miicavir alanlar1 iginde
yapilan her tiirlii Ilan ve reklam faaliyetleridir (2464, md.12). ilan ve Reklam
Vergisinin miikellefi, yurt disindan gonderilen ilan ve reklamlar dahil olmak iizere,
ilan ve reklami kendi adma yapan veya yaptiran gercek veya tiizelkisilerdir. Ilan ve
reklam islerini mutat meslek olarak ifa edenler, baskalari adina yaptiklar ilan ve

reklamlara ait vergileri miikellefler adina ilgili belediyeye yatirmaktan sorumludurlar
(2464, md.13).

[lan ve Reklam Vergisi'nin tarh1 ve Odenmesi, vergiye tabi ilan ve
reklamlarda, ilan ve reklam isinin miikellefce yapilmasi halinde ilan veya reklam
isinin yapilmasindan 6ncedir. Miikellef tarafindan, ilan ve reklam iginin bu isi mutad
meslek olarak ifa edenler tarafindan yapilmasi halinde ise ilan ve reklam isini
yapanlarca ilan veya reklamin yapildigi ay1 takip eden aym 20 nci giinii aksamina

kadar verilecek beyanname iizerine, tarh ve tahakkuk ettirilir (2464, md.16).

1.2.1.1.4. Haberlesme Vergisi

Haberlesme Vergisinin konusu, Belediye sinirlart ve miicavir alanlar i¢inde Posta
Telgraf Telefon isletmesi tarafindan tahsil edilen telefon, teleks, faksimili ve data
ticretleridir (tesis, devir ve nakil iicretleri hari¢). Haberlesme Vergisinin miikellefi,
telefon, teleks, faksimili ve data {icretlerini tahsil eden Posta Telgraf Telefon
Idaresidir. Verginin matrahi, tesis, devir ve nakil iicretleri hari¢c olmak iizere tahsil

edilen ticrettir. Matraha gider vergileri dahil edilmez (2464, md.29-31).

Haberlesme Vergisinin beyan ve 0demesi ise, Bir ay i¢inde tahsil edilen
telefon, teleks, faksimili ve data iicretlerine isabet eden Haberlesme Vergisi, ilgili
belediyeye tahsilat1 takip eden ayin sonuna kadar bir beyanname ile bildirilir ve ayni
siire icinde tediye edilir. Beyannamelerin sekil ve muhtevasi Igisleri ve Maliye

Bakanliklarinca tayin ve tespit olunur (2464, md.33).

1.2.1.1.5. Elektrik ve Hava Gazi Tiiketim Vergisi

Elektrik ve Hava Gaz1 Tiiketim Vergisinin konusu, Belediye sinirlar1 ve miicavir

alanlar i¢inde elektrik ve havagazi tiiketimidir. Elektrik ve Havagazi tiiketenler,
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Elektrik ve Havagazi Tiiketim Vergisini 6demekle miikelleftirler. 20.02.2001 tarihli
ve 4628 sayili Elektrik Piyasast Kanununa gore elektrik enerjisini tedarik eden ve
havagazin1 dagitan kuruluslar, satis bedeli ile birlikte bu verginin de tahsilinden ve

ilgili belediyeye yatirilmasindan sorumludurlar (2464, md.34-35).

Verginin matrahi; elektrigin iletimi, dagitim1 ve perakende satig hizmetlerine
iliskin bedelleri hari¢c olmak iizere, elektrik enerjisi satis bedeli ile havagazinin satig
bedelidir. Matraha vergi, fon ve paylar dahil edilmez. Verginin beyan ve 6demesi,
Elektrik ve havagazim1i dagitan kurulugslar tahsil ettikleri vergiyi, tahsil tarihini
takibeden ayin 20 nci giinii aksamina kadar belediyeye bir beyanname ile bildirmeye
ve vergiyi ayn siirede 6demeye mecburdurlar. Elektrik enerjisini tedarik eden veya
havagazini igleri biit¢esi i¢inde yer alan belediyeler bu hiikiimden miistesnadir (2464,

md.37-39).

1.2.1.1.6. Yangin Sigortast Vergisi

Yangin Sigortas1 Vergisinin konusu, Belediye sinirlar1 ve miicavir alanlar i¢indeki
menkul ve gayrimenkul mallar i¢in yapilan yangin sigortalar1 dolayisiyla alinan
primlerdir. Yangmn Sigortast Vergisini, sigorta sirketleri 6demekle miikelleftir.
Yangin Sigortas1 Vergisinin matrahi, yapilan yangin sigorta muameleleri dolayisiyla
alian primlerin tutaridir. Sigorta sirketleri vergilendirme donemi iginde iptal edilen
yangin sigorta muamelelerine ait primleri, iptalin vuku buldugu doneme ait
matrahtan indirilebilirler. Beyan ve 6demesi ise, Miikellefler bir ay i¢indeki vergiye
tabi muamelelerini ertesi aymm 20 nci giinii aksamina kadar bagli bulunduklari
belediyeye bir beyanname ile bildirmeye ve hesaplanan vergiyi ayni siirede 6demeye

mecburdurlar (2464, md, 40-42,44).

1.2.1.1.7. Eglence Vergisi

Eglence Vergisinin konusu, 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu’nun 21 inci
maddesinde belirtilen ve belediye sinirlari ile miicavir alanlar i¢inde yer alan eglence
isletmelerinin faaliyetleridir. Bu verginin miikellefi ise, eglence yerlerini isleten

gercek veya tiizelkisilerdir (2464, md.17-18).

Eglence Vergisinin matrahi;
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1. Biletle girilen yerlerde, Eglence Vergisi hari¢ olmak iizere bilet bedeli
olarak saglanan gayri safi hasilat (bilet bedeli disinda bagis veya baska adlar
altinda alinan paralar dahil).

2. Miisterek bahislerde, istirakgilerden tahsil edilen tutardan Katma Deger
Vergisi diisiildiikten sonra kalan tutar.

3. Biletle girilmesi zorunlu olmayan bar, pavyon, gazino, gece kuliibi,
taverna, diskotek, kabare, dansing, bilardo ve masa futbolu salonlar1 gibi
eglence yerlerinde isin mahiyetine gore g¢alisilan her gilin icin Belediye
Meclislerince takdir edilecek miktardir (2464/20).

Eglence Vergisinin 6denmesi,

1. Vergi biletle girilen yerlerde bilet bedellerine eklenmek suretiyle
hesaplanir ve belediye tarafindan 6zel damga konulmasi sirasinda ddenir. Bu
suretle alinan biletlerin kullanilmadan iadesi halinde pesin olarak &denen
vergi geri verilir. Merkezi Yonetim Biitcesine tabi idareler ile 11 Ozel
Idareleri ve kdyler tarafindan yiiriitillen spor miisabakalari, at yarislari ve
benzeri faaliyetlerde bilet bedeli ile birlikte alinan vergi takip eden 20 giin
icinde ilgili belediyeye 6denir.

2. Miisterek bahislerde her aya ait vergi o ay1 takip eden aymn 20 nci giinii
aksamina kadar ilgili belediyeye bir beyanname ile bildirilir ve aym siirede
Odenir.

3. Biletle girilmesi zorunlu olmayan eglence yerlerinde her aya ait vergi o ay1
takip eden ayin 20 nci giinii aksamina kadar ilgili belediyeye yatirilir (2464,
md.22).

1.2.1.2. Harclar

Belediyelerin diger bir 6z gelir ¢esidini harglar olusturmaktadir. Asagida ayrintiya
girilmeden belediyelerin almis olduklar1 harclarin isimleri yer almaktadir: fsgal
Harci, Tatil Giinlerinde Calisma Ruhsati Harci, Kaynak Sulari Harci, Tellallik
Harci, Hayvan Kesimi, Muayene ve Denetleme Harci, Olcii ve Tarti Aletleri
Muayene Harci, Bina Insaat Hara, Kayit ve Suret Harci, Imar Ile flgili Harclar,
Isyeri A¢gma Izni Harci, Muayene, Ruhsat ve Rapor Harci ve Saglik Belgesi Harcidir.

1.2.1.3. Harcamalara Katilma Pay:

Belediye gelirleri agisindan harcamalara katilma paylart ii¢ farkli tlirden
olusmaktadir. Bunlar: Yol Harcamalarina Katilma Paylari, Kanalizasyon

Harcamalarina Katilma Paylari, Su Tesisleri Harcamalarina Katilma Paylaridir.
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1.2.1.4. Devlet Yardimlar:

Merkezi yOnetimlerce belediyelere yardimlar yapilmaktadir. Bu yardimlar,
belediyelerin gelirlerinin yetersiz olmasi, ihtiyaglarin zamaninda karsilanmasi, kamu
yarar1 ve ¢ikarin zedelenmemesi, gelir dagilimindaki adaletsizligin giderilmesi gibi
nedenlerle yapilmaktadir. Belediyelere devlet yardimlari Merkezi Yonetim
Biitcelerine konulan ddeneklerden karsilanmaktadir. Merkezi yonetim takdirine baglh

olarak yapilmaktadir (Biilbiil, 2006:197).

1.2.1.5. Devlet Gelirlerinden Ayrilan Paylar

01.07.2008 tarihinde yiirtirlige giren 5779 sayili Kanun ile belediyelere devlet
gelirlerinden ayrilan paylarda degisim olmustur. Buna gore, pay miktar1 artirilmis ve
pay oranlar1 yeniden belirlenmistir. Genel biitge vergi gelirleri tahsilat toplamindan
vergi iadeleri diistildiikten sonra kalan net tutarin %2,85’inin biyiiksehir digindaki
belediyelere, %:2,50’sinin biyliksehir ilge belediyelerine, biiyiiksehir belediye
smurlar i¢indeki yapilan tahsilatin %5°1 ile biiyiliksehir ilge belediyelerine ayrilan
paylarin %30’u biiyliksehir belediye pay1 olarak ayrilmistir. S6z konusu kanun ile
oranlar azaltilmis ancak toplamda belediyelere dagitilan pay %30 oraninda

artirllmigtir (Karatas’tan akt., Tlirkyener, 2010:11).

1.2.1.6. Borglanma

Belediyelerde borglanma, ge¢miste olaganiistii gelir olarak nitelendirilen, ancak
giinimiizde idari ve yapisal kosullarin getirdigi zorunluluklar sebebiyle olagan
gelirler arasinda yer alan bir finansman araci olarak goriilmektedir. Belediyelerin
biit¢e yapilar1 gdz oniine alindiginda, harcama yapabilmek, biitcenin gelir kaleminin
i¢inin dolu olmasina baglidir. Aksi halde gelir olmadan harcama yapabilmenin yolu

belediyelerde klasik anlamda bor¢lanma ile ifade edilmektedir.

Belediyeler acisindan borg¢lanmanin 6nemi ve gerekgesine bakildiginda
bor¢lanma ve tahvil ihraci gliniimiizde belediyelerin 6nemli gelir kaynaklarindan biri
haline gelmistir. Demokratik gelismeler ve refah artisi belediyelerin yapmakla
gorevli olduklar1 hizmetlerin nitelik ve niceliginde 6nemli degisikliklere yol agmuistir.

Belediyeler artan hizmet taleplerini vergi ve benzeri mali yiikiimliliikler koyarak
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kargilayamadigindan kimi zaman bor¢lanma zorunlu hale gelmektedir. Diger taraftan
temel alt yapr hizmetleri gibi biiyiikk projeleri mevcut kaynaklarla gerceklestirmek
imkansiz olup bunun uzun vadeli kredilerle gerceklestirilmesi yoluna gidilmektedir.
Belediye gelirlerinin harcamalarin1 karsilamaya yetecek diizeyde olmamasinin
yaninda belediyelerin gelirlerini harcamalarina etkili dagitmamalari da bor¢glanmanin
nedenlerinden olmustur. Ozellikle belediyelerin siyasi kaygilar ve personele maas
0deme konusunda dikkatsiz davranmalar1 cari harcamalari, halka sirin goriinme
konusunda prestij yatirimlarina girmeleri yatirirm harcamalarini artirmistir. Hesapsiz
yapilan bu harcama diizenlemeleri esasta yapilmasi gereken harcamalari
engellemekte onlar gerceklestirmek i¢in belediyeleri bor¢lanma yapmaya sevk
etmektedir. Bu konuyu “yénetim hatasi” olarak adlandirmak miimkiindiir (Cetinkaya
ve Demirbas, 2004:19-20).

1.2.1.7. Diger Gelirler

5393 sayili Belediye Kanunu’nun Belediyenin Gelirleri baslikli 59 uncu maddesinde
de yer alan ve belediyelerin diger gelirleri arasinda sayabilecegimiz gelirlerden
olugmaktadir. Tasinir ve tasmmmaz mallarin kira, satis ve bagka suretle
degerlendirilmesinden elde edilecek gelirler, Belediye meclisi tarafindan belirlenecek
tarifelere gore tahsil edilecek hizmet karsiligi ticretler, Faiz ve ceza gelirleri, Bagislar
ve Her tiirlii girisim, istirak ve faaliyetler karsilig1 saglanacak gelirleri arasinda yer

asmaktadir (5393, md.59).

1.2.2. Belediye Hizmetleri/Giderleri

Belediyelerin vatandasa sunduklari hizmetler {ilkeden iilkeye ve zaman ig¢inde
degisiklik gostermektedir. Toplumsal refah devleti anlayisinin gelismesine kosut
olarak, onceleri belediyece goriilmekte olan kimi hizmetleri devlet {izerine almistir.
Kimi hizmetleri devletin yiiklenmesine, teknik zorunluluklar da yol agmustir. Ote
yandan, artan ve cesitlenen kamu hizmetlerinden, belediyenin payma diisenlerin
sayist da giderek artmaktadir. Ayrica, kimi {ilkelerde, geleneksel olarak belediyelerce
goriilen kimi hizmetlerin bagka iilkelerde merkezden yonetildikleri ¢ok

gorilmektedir (Keles, 2009:243).
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Ulkeden iilkeye farklilik gosterse de giiniimiizde belediyeler vatandaslarin
dogumundan 6liimlerine kadar pek ¢ok asamalarda gérev ve sorumluluk yiiklenmis
kuruluslardir. Kendi sinirlari iginde kalan alanlar1 yeniden onarmak ve bayindir hale
getirmek icin belediyelere onemli gorevler diismektedir. Ulusal kalkinmaya, kendi
sorumluluk bolgelerinde hizmet {ireterek, onemli katkilarda bulunmaktadirlar
(Tortop, 1996:41). Ustlendikleri gdrevleri yerine getirebilmek icin belediye
biit¢esinin olanaklarin1 kullanmaktadirlar. Belediyelerin Kanunla kendilerine verilen
gorevler, 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 14 {incii maddesinde sdyle yer almaktadir

(5393, md.14):

Belediye, mahalli miisterek nitelikte olmak sartiyla;

a) Imar, su ve kanalizasyon, ulasim gibi kentsel alt yapi; cografi ve kent bilgi
sistemleri; cevre ve cevre sagligi, temizlik ve kati 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,
genglik ve spor; sosyal hizmet ve yardim, nikdh, meslek ve beceri
kazandirma; ekonomi ve ticaretin gelistirilmesi hizmetlerini yapar veya
yaptirir.  Biyliksehir belediyeleri ile niifusu 50.0001 gegen belediyeler,
kadinlar ve ¢ocuklar i¢in koruma evleri agar.

b) Devlete ait her derecedeki okul binalarinin insaati ile bakim ve onarimini
yapabilir veya yaptirabilir, her tiirlii arag, gere¢ ve malzeme ihtiyaglarin
karsilayabilir; saglikla ilgili her tiirlii tesisi acabilir ve isletebilir; kiiltiir ve
tabiat varliklar1 ile tarihi dokunun ve kent tarihi bakimindan 6nem tasiyan
mekanlarin ve islevlerinin korunmasini saglayabilir; bu amagla bakim ve
onarimini yapabilir, korunmasi miimkiin olmayanlar1 aslina uygun olarak
yeniden insa edebilir. Gerektiginde, Ogrencilere, amatdr spor kuliiplerine
malzeme verir ve gerekli destegi saglar, her tiirlii amator spor karsilagmalari
diizenler, yurt i¢i ve yurt disi miisabakalarda iistiin basar1 gosteren veya
derece alan sporculara belediye meclisi karariyla 6diil verebilir. Gida
bankacilig1 yapabilir.

Belediyeler kanun tarafindan kendilerine verilen bu gorevleri yerine
getirirken, yine kanun tarafindan ortaya konulan bazi sinirlamalara dikkat etmeleri

gerekmektedir. Bu sinirlamalar, asagidaki gibi sinirlanabilir;

- Belediyelerce yapilacak hizmetlerin, mahalli miisterek nitelikte olmasi

gerekmektedir.

- Hizmetlerin yerine getirilmesinde oncelik sirasi, belediyenin mali durumu ve

hizmetin ivediligi dikkate alinarak belirlenmelidir.

- Belediye hizmetleri, vatandaslara en yakin yerlerde ve en uygun yontemlerle
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sunulmalidir.

- Hizmet sunumunda 6ziirlii, yasli, diiskiin ve dar gelirlilerin durumuna uygun

yontemler uygulanmalidir.

- Belediyenin gorev, sorumluluk ve yetki alan1 belediye smirlarim

kapsamaktadir.

Belediyelerin giderleri, yukarida bahsedilen bu gorev ve sorumluluklar
yerine getirmek i¢in yaptigi harcamalar ile bu amagla goérev yapan personeline
yapilan harcamalardan olusmaktadir. 5393 sayili Belediye Kanunu 60 inc1 maddesine

gore belediye giderleri sunlardan olusmaktadir (5393, md.60):
a) Belediye binalari, tesisleri ile ara¢ ve malzemelerinin temini, yapimi,
bakimi ve onarimi i¢in yapilan giderler.

b) Belediyenin personeline ve secilmis organlarinin iiyelerine 6denen maas,
ticret, 6denek, huzur hakki, yolluklar, hizmete iligkin egitim harcamalari ile
diger giderler.

c¢) Her tiirlii alt yap1, yapim, onarim ve bakim giderleri.

d) Vergi, resim, harg, katilma pay1, hizmet karsilig1 alinacak ticretler ve diger
gelirlerin takip ve tahsili i¢in yapilacak giderler.

e) Belediye zabita ve itfaiye hizmetleri ile diger gorev ve hizmetlerin
yiiriitiilmesi i¢in yapilacak giderler.

f) Belediyenin kurulusuna katildig: sirket, kurulus ve katildig: birliklerle ilgili
ortaklik pay1 ve iliyelik aidat1 giderleri.

g) Mezarliklarin tesisi, korunmasi ve bakimina iligkin giderler.
h) Faiz, bor¢glanmaya iligkin diger 6demeler ile sigorta giderleri.

i) Dar gelirli, yoksul, muhtag ve kimsesizler ile ézirliilere yapilacak sosyal
hizmet ve yardimlar.

j) Dava takip ve icra giderleri.
k) Temsil, téren, agirlama ve tanitim giderleri.
1) Avukatlik, danigsmanlik ve denetim hizmetleri karsilig1 yapilacak 6demeler.

m) Yurt i¢i ve yurt dist kamu ve 6zel kesim ile sivil toplum orgiitleriyle
birlikte yapilan ortak hizmetler ve proje giderleri.

n) Sosyo-kiiltiirel, sanatsal ve bilimsel etkinlikler i¢in yapilan giderler.

o) Belediye hizmetleriyle ilgili olarak yapilan kamuoyu yoklamas1 ve
aragtirmasi giderleri.

p) Kanunla verilen gorevler ve hizmetlerin yiiriitiilmesi i¢in yapilan diger
giderler.

1) Sarth bagislarla ilgili yapilacak harcamalar.

s) Imar diizenleme giderleri.
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t) Her tiirlii proje giderleri.
Goriildugi tizere kanun koyucu tarafindan belediyenin giderleri tespit edilmis
ve gider ¢esitleri ayrintili olarak sayilmistir. Bu diizenleme belediyelere ile idari ve

mali 6zerkligi zedelemeyecek derecede esneklik saglanmaktadir.
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IKiNCi BOLUM
BELEDIYE SIRKETLERI

2.1. BELEDIYE SIRKETLERININ TARIHI GELIiSIMi VE KAVRAMSAL
CERCEVE

2.1.1. Belediye Hizmetlerinin Ozellestirilmesi

Ingilizce literatiirde  ‘privatization’ veya kamulastirmanin  tersi  olarak
‘denationalisation’ ya da serbestlestirme anlaminda kullanilan ‘liberalisation’
terimleri dikkate alindiginda, giinlimiiz moda deyimi olan 6zellestirmeye standart bir
tanim vermek zordur (Tiirk Miihendis ve Mimar Odalar1 Birligi, 2005:7). ilk olarak
1983 yilinda bir sozliikte yer alan "6zellestirme" kelimesi, ¢ok dar bir tanimla "6zel
hale getirmek, sinai veya ticari hayattaki denetim ve miilkiyeti kamu kesiminden 6zel
kesime aktarmak" olarak tarif edilmistir. Ancak bu kelime sonradan daha genis bir
anlam kazanmis ve toplumsal ihtiya¢larin devlet tarafindan karsilanmasi1 konusunda
yeni bir diislince seklini ve yeni bir bakis acisini simgeler hale gelmistir. Bunun
anlami, ihtiyaglarin karsilanmasinda devlete daha az, toplumun 6zel kurumlarina
daha ¢ok itimat edilmesidir. Bu kapsamda 6zellestirme, ekonomik faaliyetlerde veya
miilkiyette 6zel kesimin oynadigi roliin artmasi ya da kamu kesiminin roliiniin

azaltilmasi seklindeki uygulamalardir (Savas, 1987).

Ozellestirme, olgu olarak, diinyanin giindemine 1970'lerin sonlarinda girmeye
baslamustir. Ik 6zellestirmeler Sili'de yapilmissa da, dzellestirmenin diinya ¢apinda
bir egilim haline gelmesine Thatcher'in Bagbakanligi doneminde Birlesik Krallik'in
onciiliik ettigini sdylemek yanlis olmayacaktir. Birlesik Krallik'ta 6zellestirme
hareketi kamunun elindeki konutlarin satilmas1 ve kamu tarafindan finanse edilen
mal ve hizmetlerin g¢esitli sozlesmeler yolu ile 06zel sektdre yaptirilmasi ile

baslamistir (Atiyas, ve Oder, 2008:1).

Ozellestirme ile devletin ekonomideki sinai ve ticari aktivitesinin en aza
indirilmesi hedeflenirken, rekabete dayali piyasa ekonomisinin olusturulmasi, devlet
biitgesi lizerindeki kamu isletmelerinin finansman yiikiiniin azaltilmasi, sermaye

piyasasmin gelistirilmesi ve atil tasarruflarin ekonomiye kazandirilmasi, bu yolla
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elde edilecek kaynaklarin altyap: yatirnmlarina kanalize edilebilmesi amaglanmustir.
Dolayisiyla Ozellestirmenin temel amact nihai olarak, devletin ekonomide
isletmecilik alanindan tiimiiyle ¢ekilmesini saglamak olarak anlasila gelmistir. (T.C.

Basbakanlik Ozellestirme idaresi Baskanligi, 2010).

Ozellestirme daha az devlet daha ¢ok piyasa diisiincesine dayanmaktadir. Bir
tamma gore, “Ozellestirme, yalmizca kamunun miilkiyetinde ve isletmesinde olan
hizmetlerin 6zel sektore aktarilmasidir.” Ingiliz ekonomi uzmani1 Kate Ascher ise,
Ingiltere’deki uygulamalar1 gdz Oniinde tutarak, “Ozellestirme semsiye bir kavram
olup, genel olarak 6zel sektdriin artan roliiniin devlet tarafindan desteklenmesini
anlatir.” demektedir. Ozellestirme, sadece kamu isletmelerinin &zel sektdre satisi
seklinde diisiiniilmemekte; bununla birlikte, kamusal hizmetlerin 6zel sektore
devrini, kamu - 6zel sektor isbirligini ve devlet tekellerini rekabete agmayi da ifade
etmektedir. Yukaridaki tanimlardan ¢ikan sonuca gore Ozellestirme, kamunun
tirettigi mal ve hizmetlerin kismen ya da tamamen Ozel sektore devri; devlet
tekellerinin kaldirilarak, tiiketicilerin tercihlerini tatmin edecek nitelikte bir piyasa

sisteminin gelistirilmesi olgusudur (Eryilmaz ve Eken, 1990:56).

2.1.1.1. Belediye Hizmetlerinin Ozellestirilme Nedenleri

Biitiin demokratik {tlkelerde mahalli idareler, siyasi sistemin en Onemli ve
vazgecilmez kurumlart olarak goriilmektedir. Demokrasi egitimi ve tecriibesi biiyiik
Ol¢iide mahalli diizeyde baglamakta ve merkeze dogru gelismektedir. Bu gelisme
stireci i¢cinde, mahalli yoneticiler halkin yerel ihtiyaglarini daha iyi ve verimli bir
sekilde karsilayabilmek icin ¢esitli hizmet iiretim ve dagitim yontemleri bulmaya,
uygulamaya ve gelistirmeye calismaktadirlar. Iste bu bakimdan, mahalli idareler
kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesindeki verimli ve etkili metotlarin gelistirilmesine
imkan saglayan 6nemli yonetim kurumlaridir. Her iilkede merkezi idare tek bir yap1
ve isleyis diizeni icinde yer aldigr halde, mahalli idareler cok sayida ve c¢esitli
islevlerle yiikiimlii demokratik orgiitler niteligindedir. Bu bakimdan alternatif hizmet
yontemlerinin gelistirilmesi merkezi idareye gore daha kolaydir (Eryllmaz ve Eken,

1990:56).

Ote yandan merkezi idaredeki &zellestirme nedenlerinin, mahalli idareler i¢gin
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de gecerli oldugu one siiriilse de, 6zellestirmenin niteligi, boyutu ve yontemleri bazi
yonlerden farklilik gosterebilmektedir. Bu nedenle, mahalli idareleri 6zellestirmeye
iten etmenleri ayr1 bir baslik altinda incelemek daha faydali sonuglar doguracaktir.
Buna gore, her ne kadar birbirleriyle ¢akisan yerleri olsa da, “mali”, “siyasi” ve
“idari” olmak iizere li¢ baslik altinda incelenen belediyelerde 6zellestirme nedenleri

asagida kisaca agiklanmaya ¢alisilmistir.

2.1.1.1.1. Mali Nedenler

Belediyelerde yasanan 6z gelir azligi ve merkezi yonetim ile adaletli bir sekilde
paylasilamayan vergi gelirlerine iligskin sorunlar, gegmisten giiniimiize her zaman
icin yerel yoneticilerin sikayet konular1 olmustur. Belediye yetkilileri, simdiye kadar
harcama ihtiyaci ve artan yerel mali baskilarin sonucunda, kamu hizmetlerinin
finansman kolaylig1 veya daha diisiik maliyetli kamu hizmetleri sunulmasina yonelik
alternatif yollar1 benimsemeye 6zen gostermislerdir. Diger bir ifade ile “daha azla,
daha fazlasin1” olusturmak icin yerel ekonomik bilincin biiyiitiilmesi ¢abasi i¢inde

olmuslardir ( Johnson ve Walzer, 1996:19).

Gecmisten bugiine 6zellestirme taraftarlarinin en dnemli argiimanlarindan bir
tanesi; Ozellestirmenin, devlet ile 0Ozel sektoriin rekabeti olmadigi, olsa olsa
tekellesme ile rekabetin miicadelesi oldugudur. Ozellestirme, mali agidan konuya
bakanlarca, rekabeti ve verimlilii artirici, maliyetleri disiiriicti, iriin kalitesini
gelistiren ve miisteri memnuniyetini 6n planda tutan, bir olgu olarak goriilmektedir

(Nightingale and Pindus, 2010).

2.1.1.1.2. Siyasi Nedenler

Tiirkiye’de belediye hizmetlerinin 6zellestirilmesinde mali faktorlerin ¢ok biiytik
agirhigit  bulunmasina ragmen, siyasi nedenlerden dolayr da Ozellestirmeye
gidilebilmektedir. Ornegin, belediye yonetiminin ve merkezi iktidarin farkh
partilerden olmasi belediyelere daha az gelir transferine neden olabilmektedir
(Dayar, 2002:314). Bir diger deyisle, 6zellestirme, mahalli hizmetlerin yiiriitiilmesi
hususunda mabhalli idareler iizerinde s6z konusu olabilen, merkezi iktidarin ve

secmenlerin politik etki ve baskilarina karsi bir tampon gorevi gorerek, hizmetin
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politik tercihler, kisisel ¢ikarlar gibi siibjektif unsurlar yerine hizmet gerekleri gibi
objektif unsurlar tarafindan yonlendirilmesine imkan tanimaktadir (Donahue’den akt.

Koksal, 1993:23-24).

Belediyelerde o6zellestirmenin bir diger nedeni ise, Belediyelerin toplum
icindeki algilanig biciminin de katkisiyla, belediyeler, kayirmaciliktan sarmalindan
kendilerini kurtaramamaktadirlar. Belediyelerin siyasal kadrolasma ile gereginden
fazla insan istihdam etmeleri hizmetlerin maliyetini artirdig1 gibi, toplumda da sosyal
baris1 bozucu etki yapabilmektedir. Ozellestirme ile bu olumsuzluklarm &niine

gecilmek istenmektedir (Keles, 1987:6).

2.1.1.1.3. Idari Nedenler/Stratejik Y6netim Gereksinimleri

Merkezi yonetimin belediyeler lizerindeki acik iistiinliigiinii belirli bir oranda ortadan
kaldirabilmek amaciyla Onerilen alternatif hizmet sunma yontemlerinin basinda
mabhalli hizmetlerin 6zellestirilmesi gelmektedir. Bu sekilde yerel yonetimlere yeni
ve dinamik bir yonetim anlayig1 getirilerek daha esnek ve rasyonel bir idari ve mali
yapmin gelistirilmesi amaglanmaktadir. Bunun sonucunda yerel ydnetimler bir
yandan hizmet sunumunda etkililik ve verimliligi arttirmak, 6te yandan da belde
halkinin yonetime ve hizmet etme siirecine katilimini 6zendirmek amaciyla,
hizmetleri dogrudan kendileri saglayacak sekilde orgiitlenmek yerine, bu hizmetlerin
giderek daha biiyiik bir boliimiinii alternatif hizmet sunma yontemleri ¢ergevesinde

tiretmeye baslamiglardir (Biilbiil, 2006:326).

Ayni1 hizmeti 6zel sektoriin ¢ogu zaman daha ucuza iiretmesi, yerel
hizmetlerin maliyetini azaltmay1 hedefleyen yerel yonetimleri, hizmet sunumunda
0zel sektorden yaralanmaya sevk etmektedir. Diger taraftan yerel hizmetlerin 6zel
firmalara yiiriitilmesinin, hizmette iiretkenligi arttirmast ve hizmetin kalitesini
gelistirmesi diger bir nedendir. Yerel yonetimlerin, yerel hizmetleri yliriitiirken
nitelikli teknik personelin ve gelismis teknik ara¢ ve gereclerin eksikligini duydugu
bir olgudur. Bu nedenle, 6zellikle yogun teknik bilgi ve teknik arag-gere¢ donanimi
gerektiren hizmetler i¢in Ozel sektorden yararlanmak kimi zaman zorunlu

olabilmektedir (Zengin, 1999:40).
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2.1.1.2. Belediye Hizmetlerinin Ozellestirilmesine Iliskin Degerlendirme

Yirminci yiizyilin sonlarindan itibaren, 6zellestirme olgusu, gelismis tilkelerde yerel
yonetim reformu giindeme geldiginde, reformistler icin O6nemli bir argiiman
olmustur. Ozellikle yerel ydnetimlerin, dzellestirme ya da dzelestirmemeye iliskin
karar asamalarinda hangi faktorlerden etkilendigi veya hangi kurumsal
alternatiflerden yararlandigi reform zamanlarinda alt1 ¢izilen hususlardan olmustur.
Bunun baslica nedeni belediyelerin hem siyasi hem de ekonomik alanlarda etkili bir
aktor olmalaridir. Bir baska ifade ile 6zellestirme kararlari, yalnizca kamu sektorii ile
0zel sektor aygitlart arasinda imzalanan s6zlesme ve benzeri siireclerin onaylandigi
kararlar biitlinii olarak algilanmamalidir. Dolayisiyla 6zellestirmelerin basit piyasa
yonetim rollerinden ziyade, ekonomik ve siyasi hayata yapilmis kompleks bir yap1
iceren kritik piyasa miidahaleleri olarak goriilmesi, yerel boyutta da olsa konunun

daha iyi anlagilmasina yardimci olacaktir (Bel vd., 2007:507).

Bu cercevede kamusal alanin ve kamusal hizmetlerin tartismaya agildigi
dénemin gelismelerine ortam hazirlayan siireclere kisaca bakmak baslangi¢c dénemini
ve kosullar1 tanima adina yararli olacaktir. Bu siiregler {i¢ baslikta siralanabilir:
Birincisi, 6zellikle ABD, Ingiltere, Fransa gibi iilkelerin dnciiliik ettikleri kamuyu
kiigiiltme ve Ozellestirme diisiincesidir. Bu disiinceler, ikili iliskiler ya da
uluslararast finans kuruluslar1 nedeniyle azgelismis iilkelere basariyla aktarilmas,
hatta benimsetilmistir. Ikincisi, iilke igindeki siyasal gelismelerle ilgili olarak, 1980
sonras1 baslayan ekonomi-politika degisiklikleri, hiikiimet politikalar1 olarak devam
etmistir. Ugilinciisii, iilkede sag1 ve solu temsil eden siyasal partiler arasinda
ozellestirme konusunda goriis ayriliklarinin azalmasidir (Keles’den akt. Firat,

1998:78).

Bu siirecler de dikkate alindiginda, kamu yonetiminde 1980 sonrasi gelisen
ve 1990’1 yillarda hiz kazanan Ozellestirme uygulamalar1 yerel yonetimlerde de
uygulama alan1 bulmaktadir. Bu uygulamalar, yerel yonetimlerde 6zellestirme, kent
hizmetlerinin ~ Ozellestirilmesi, yerel kamu hizmetlerinin  6zellestirilmesi,
belediyelerde  oOzellestirme, belediyelerin  ekonomik  kuruluslari, belediye
hizmetlerinin 6zellestirilmesi, alternatif hizmet gérme yontemleri gibi genel basliklar

altinda literatiire konu olmaktadir. Bunun yaninda yontem olarak belediyelerin sirket
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kurma veya mevcut bir sirkete ortak olmasi da bir 6zellestirme dinamigi olarak
goriilmektedir (Kavruk, 2005:424). Ozellestirmenin bir siire¢ olarak goriilmesi
halinde, siirecin asil baslangicinin, kanuni ve kurumsal serbestlesme konusunda
atilan adimlarla baglatildigi, sirket kurma uygulamalarni ve fiyatlandirma
politikalarinda degisik yaklasimlarin benimsenmesiyle esas degisimin/gelisimin

saglandigi ifade edilmektedir (Firat, 1998:78).

2.1.1.2.1. Belediye Hizmetlerinin Ozellestirme Yontemi: Sirketlesme?

Sozciikler politik  bir silah olmaya bagladiklari zaman anlasilirliklarini
kaybetmektedirler. Bu agidan 6zellestirme kavrami, anlayamama sorunsalinda bir
istisna degildir. En azindan, mevcut kamu yonetiminde ozellestirme ile birlikte
tanimlanabilen dort tane politik inisiyatif mevcuttur ve bunlardan higbiri
digerlerinden diglanamaz. Ayrica bu tanimlarin her biri belli niians farklarini ortaya
koymaktadirlar. Konunun odak noktast ideolojik olmaktan ¢ok uygulamaya

yoneliktir (Bailey, 2010):

Bu tanimlardan ilki "6zel kesime dogru aktarmak" olarak adlandirilabilir. Bu
ozellestirme ile ilgili en eski ve en ¢ok kullanilmis olan methumdur. Basit¢e yapilan
tanima gore, kamu isletmelerinden 6zel kesim isletmelerine bir hizmetin veya
faaliyetin aktarilmasidir. Klasik bir 6rnek olarak her zaman saglik hizmetleri

verilmistir.

Ikinci tanim ise Bat1 Avrupa'daki en son fikir miicadelelerine dayanmakta ve
Amerika'da bahsedilen durumla ¢ok az ilgili olmaktadir. Birinci ve {igiincli diinya
ilkelerinden geriye kalanlarin birgogunda ve Avrupa'da devletin kendi kamu
girisimleri bulunmaktadir. Bu kurumlar tamamen ya da kismen devlete aittir. Bu
kurumlart ABD'deki ayni yapidaki kurumlardan ayiwran nokta, bu girisimlerin
bircogunun toplumda adaleti saglamak icin tesis edilmis olmalaridir. Yani, devlete
ait olmayan kuruluslar tarafindan boliisiilecek hammadde veya benzeri diger tiriinleri
tiretirler. Amerika' daki kamu yararina ¢alisan kuruluslar kendi faaliyetlerinden elde
ettikleri gelir akimlar1 ile hizmet ederler ve her zaman agik verirler. Amerikan

halkina gore bu agik girisimlerin kavranabilmesi i¢in bir anahtardir.

Ugiincii tanim ise, son zamanlarda 6zellestirme niiansina eklenen bir kavram
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olarak miilkiyetin satisidir. Bu Ozellestirme anlayisindan beklenen asil gaye bu

miilklerin pesin degerlerle paraya ¢evrilmesidir.

Dordiincii 6zellestirme tanimi ise, bir sdzlesmeye dayanmaktadir. Buradaki
Ozellestirme kavrami heniiz ¢ok az bilinen ve ¢ok agik olmayan bir kavramdir.
Tamamen bir 6zellestirme uygulama bi¢imidir. Devletin geleneksel sorumlulugunun
devam ettigi ancak idarenin 6zel kesimde oldugu bir durum séz konusudur. Ozel
firmanin finansal basaris1 ve politikasindan devlet giicii sorumludur. Boyle bir

Ozellestirmenin geleneksel kaynagi sosyal hizmetlerin saglanmasi olmaktadir.

Yapilan  Ozellestirme  belirginlestirmelerine  bakildiginda,  Tiirkiye
uygulamasinda, sirketlesmenin, belediye hizmetlerinin yiiriitiilmesine iliskin bir
ozellestirme yontemi oldugu savinin ¢ok gecerli olmadigi, diger bir deyisle, bu
durumun ozellestirmeyle tam olarak agiklanamadigi goriilmektedir. Ciinkii
Ozellestirme genis anlamdaki ifadesiyle devletin ekonomik faaliyetlerinin azaltilmasi
ya da tamamen ortadan kaldirilmasidir. Oysa Tiirkiye’de belediyelerin
sirketlesmelerinin nedeni, belediye faaliyetlerinin azaltilmasi amacindan ¢ok,
ilerleyen boliimlerde deginilecek olan diger bir takim siyasi ve ekonomik nedenlere
dayanmaktadir. Bu sebeple belediyelerin kurdugu veya istirakte bulundugu sirketleri,
bir ozellestirme uygulamasi olarak nitelendirmek, konunun anlasilmasia yardimci

olmaktan ¢ok uzaktir (Akalin’dan akt. Giines, 2005:31).

Sirketlesme ile belediyeye ait tasinir tasinmaz degerler, 6zel kesime
aktarilmamakta, yalnmiz belediye kamu tiizelkisiliginden alinarak, Tiirk Ticaret
Kanunu’na gore calisan bir baska tlizelkisilige ge¢mektedir. Sirket tlizelkisiligine
gecen tasinir ve tasinmaz degerler, yine belediye ile bir yonetim ve miilkiyet iliskisi
icinde kalmaktadir. Ciinkii kurulan sirketlerde genellikle belediyelerin pay1 yiizde
50’nin {izerindedir. Cogunda da hisselerin tamami belediyeye aittir. Bu nedenle,
belediyeler, sirketlerin yonetimini ellerinde tutmaktadirlar. Sirketler, 6zel hukuk
hiikiimlerine tabi olduklar1 i¢in, diger 6zel sirketlerle esit sartlara sahiplerdir ve

piyasa araglarinda yararlanmada aralarinda bir farklilik yoktur (Eryilmaz, 1988:53).

Uygulamaya bakildiginda, belediyelerde sirketlesme, en genel ifadesiyle iki
sekilde ortaya c¢ikmaktadir. Bunlardan ilki, belediye ve benzeri kamu kurum ve

kuruluglarinin sahip oldugu/kurdugu sirketler; bu sirketlerde 6zel sektoriin payi
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yoktur ya da gostermelik olmasi amaciyla, degeri olmayan oranlardadir, ikincisi ise
0zel sektorden belirlenmis kuruluslar ile belediye vb. kurum ve kuruluslarin ortak bir
girisimde bir araya gelmesi ile olusan sirketlerdir. Bu tiir sirketler, belediyelerin
sirket kurmasi veya kurulan sirketlere istirak etmesinin, Ozellestirme olarak

algilanmasina yardimci olan 6rneklerdir.

Ikinci tiir sirketlerde/ortak girisimlerde, kamu ortaklik paymin az tutulmast,
s0z konusu yontemi, Ozellestirmeye daha c¢ok yaklastirmaktadir. Ortak girisim
yonteminin Ozellestirme adina basarili sonuglar verebilmesi i¢in, belediye
yonetiminin s6z konusu girisim {izerinde iiretim, yatirim, finansman ve fiyat gibi
konularda fazla etkide bulunmamasi, ayrica girisimin idari ve mali yonden tam bir

ozerklik igerisinde bulunmasi gerekmektedir (Aktan’dan akt. Koksal, 1993:48).

Sirketlesmenin Tiirkiye’deki uygulamasma bakildiginda ise, konunun
Ozellestirmenin bilimsel dinamikleri ile c¢ok alakali olmadig1 goriilecektir.
Tiirkiye’deki sirketlesme Orneklerinin, 6zellestirmeden daha ¢ok, kapsadiklari genis
faaliyet alanlar1 nedeni ile tekellesmeye ya da devletlesmeye daha yakin oldugu
goriilecektir. Ayrica Tiirkiye Orneklerinin toplumda adaleti saglamak igin tesis
edilmis olan veya toplum refah ve kalitesini artirmak igin sivil toplum orgiitlerinin
katkilaryla olusturulan ve kar amact giitmeyen kuruluslar oldugunu savunmak

oldukca yersiz ve adaletsiz olacaktir.

Sonug olarak, Tiirkiye’de belediye sirketlesme 6rneklerinin, yerel hizmetlerin
yiiriitiilmesine iliskin bir zellestirme yontemi oldugu savunulsa da, bu durumun
bircok acidan 6zellestirmeyle bir ilgisi olmadig: ortadadir. Ciinkii 6zellestirme genis
tabanli ifadesiyle; devletin ekonomik faaliyetlerinin azaltilmasi ya da tamamen
ortadan kaldirilmasidir. Tiirkiye’de belediyelerin sirketlesmelerine bakildiginda ise
konunun tersten anlasildig1 goriilecektir. Dolayisiyla Tiirkiye’de belediyelerin
kurdugu veya istirakte bulundugu sirketleri bir 6zellestirme uygulamasi olarak
nitelendirmek belediyelerde sirketlesme konusunun yanlis algilanmasina sebep

olacaktir.
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2.1.2. Belediye Sirketlerinin Ortaya Cikisi

Gelismis iilkelerde yerel yonetimlerin yakin tarihi 1970’11 yillarin sonlarinda ortaya
cikan ekonomik depresyon ile yakindan baglantili olarak gelisme gostermistir. Bu
donemde bas gosteren krizin sorumlusu Keynesyen refah devleti olarak goriilmiis ve
refah devleti anlayis1 hem sag ve hem de sol teorisyenlerce problemlerin kaynagi
olarak ilan edilmistir. Klasik liberalizme dayali piyasa yanlist goriisler yeniden
tartisilmaya baslanilmistir (Ers6z’den akt. Kara, 2008:63-64). Ancak bu siirecte
goriilen tartismalar gecmis donemin tartismalarindan biraz daha farklilagmstir.
Kamu sektorii kiigtiltiilse dahi hangi hallerde kamu sektoriiniin daha iyi
yonetilebilecegine cevap aranmis, bdylece kiiciilmiis kamu sektoriinden kaynaklanan

verimli yonetimin nasil gerceklestirilecegi sorunu lizerinde yogunlasilmistir.

Diger taraftan kaynaklarin en azindan, gecmisteki kadar etkili ve verimli bir
sekilde kullanilarak, kamu hizmetlerinin gereken Ol¢lide saglanmasi gerekmektedir.
Ciinkii kamu sektoriine tahsis edilen kaynaklar bugiin ge¢mise gore daha sinirh
durumdadir. Bu gergek yonetimleri kiiclilen kamu sektorii gercegine daha uygun yeni
pratikler, yapilar, teknikler ve fikirler sistemi arastirmaya zorlamaktadir. Bu sartlar
altinda degerler, yapilar ve kamu sektorleri tim diinyada yasanan gelismelerden

derinden etkilenmektedir (Ozer, 2005:3).

Yasanan bu gelismeler, diinyada kamu sektori, kamu hizmetlerinin
organizasyon ve yonetimi agisindan yeni bir olusumu ortaya ¢ikarmistir. Diger bir
deyisle, yeni kamu yoénetimi anlayisinin etkileri, kamu sektoriinde piyasa benzeri
mekanizmalarin giderek artan kullanimina ve bir sirketlesme egilimine yol agmustir.
Bu gelisme ile kamu ve 6zel sektor arasindaki sinirlar bulanik bir hal almistir. Ozel
sektor kuruluslarinin karakteristik 6zelliklerini almis, ancak kamu sektorii ile olan
bagimni koparamamig bu yeni kuruluslari melez orgiitler olarak adlandirmak daha
mantikli  gériinmiistiir. Ozel sektére daha yakin goriinen bu olusumlar kamu
kurumlarinin dezavantajlarini izale etme umudu ya da alternatifi olmuslardir (Grossi

and Thomasson, 2010:2).

Kamu kurumu olmanin verdigi biirokratik engelleri asma gayreti ile
belediyeler, gecmisten giliniimiize yukarida bahsedilen trendin de etkisiyle belirli

hizmetler i¢in 06zel hukuk tiizel kisilerine veya gercek kisilere de hizmet
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gordiirebilmektedirler. Belediyelerin karsilastiklar1 hemen her yerel kamu hizmetinin
yeni bir orgiitsel yap1 ya da birim olusturmalar1 orgiitsel yapisini siirekli genisletmek
demektir. Dolayisi ile bu anlayis, arag-gereg, personel ve diger kaynaklarmin da
siirekli artmasi maliyetin ylikselmesi anlamina gelmektedir. Ayrica, bazi hizmetler
teknik yapili olup iistiin teknoloji ve uzmanlik gerektirebilmektedir. Diger yandan,
kamu yonetimi personelinin biirokratik tutum ve davranislar1 kamu hukuku kurallar
usul ve sekil sartlar1, hizmetlerde gecikmeye, yonetim kaynaklarinin atil kalmasina
sebep olabilmektedir (Kavruk, 2005:422). Bu nedenlerle, kanunlarca verilen
gorevlerin hepsini gerek belediyelerin gerekse diger belediye birimlerinin bizzat
kendi orgiit ve imkanlariyla yapmalari hem miimkiin géziikmemekte hem de gereksiz
kalmaktadir (Eryilmaz’dan akt. Kavruk, 2005:422). Bdylece yerel hizmetlerin
sunumundaki performansin ideal seviyelere tasinmasinda bir ara¢ olarak kullanilma

amaciyla belediye sirketleri ortaya ¢ikmistir.

2.1.3. Belediye Sirketlerinin Tanimu ve Ozellikleri

Belediye sirketleri kimi yerel hizmetlerin yiiriitiilmesi amaciyla belediyeler
tarafindan kurulan ya da yonetiminin elde edilmesi kosuluyla belediyelerce ortak
olunan, bagimsiz biitceli, 6zel hukuk tiizel kisileridir. Belediye sirketlerinin genel

ozellikleri sunlardir (Tortop’tan akt., Sayan ve Kislali , 2008:60):

1. Belediye tarafindan kurulur (sermayesinin yarisindan fazlasi belediyeye
aittir) veya (yonetimin belediyenin elinde olmas1 kosuluyla) belediyece
ortak olunurlar.

2. Belediyenin gorev alanina giren bir konuda faaliyet gosterirler.
3. Belediye biitcesinden bagimsiz bir biitceye sahiptirler.
4. Ozel hukuk tiizel kisisidirler.

2.1.4. Belediye Sirketlerinin Kurulma Amaglari

5393 Sayili Belediye Kanunu'nun “Sirket Kurulmasi” baglikli 70. maddesinde;
“Belediye kendisine verilen gérev ve hizmet alanlarinda, ilgili mevzuatta belirtilen
usullere gore sirket kurabilir "denilerek belediyelere sirket kurma hakki kendi
kanunlarinda hiikiim altina alinmistir (5393, md.70). Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi
(TBMM)’nde yapilan goriigmeler sonucunda 5393 sayili Belediye Kanunu esas
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komisyon raporunda 70 inci maddeye yonelik belediye sirketlerinin kurulus
amagclarina iligkin resmi niyet, bir taraftan belediyelerin hizmetlerini daha etkili,
verimli ve ekonomik sartlarda sunmasina ve kaynak yaratmalarina yardimei olmak
amaciyla sermaye ortakligi kurmasina izin verilmekte; diger taraftan kurulacak
ortakligin belediyenin gorev alaniyla ilgili olmasi sart1 getirilerek sirket kurulusunun
disiplin altina alinmasi ve belediyelerin haksiz rekabete yol a¢gmalarinin Oniine
gecilmesi amaclanmistir. Dogal olarak, madde hiikmii geregince belediyelerin
kurduklar1 veya ortak olduklar1 sirketlerden, belediyenin gorev alaniyla ilgili
olmayan sirketleri tasfiye etmesi veya ortakliktan c¢ekilmesi gerekecektir (TBMM,
2005).

Yasama organi tarafindan ifade edilen bu agiklamalara ragmen belediyeleri
sirketlesmeye yoOnelten nedenlerin gercekte ne oldugu sorusu ise halen zihinleri
mesgul etmekte ve bu soruya nesnel/objektif bir cevap bulunamamaktadir. Yapilmasi
disiiniilen faaliyetler, zaten belediyelerin gorevleri arasinda yer alirken, neden
belediyeler dogrudan ya da diger tedarik yontemlerini kullanarak degil de, dolayl
yoldan, yani sirket kurma yoluyla gorevlerini yerine getirmek istemektedirler.
Belediye sirketlerinin  kurulmasindaki amagclar; “genellikle” sirketin  ana
sozlesmesinde belirtilmektedir. Ancak, belediyelerin sirket kurmalarinda ki asil
amaciin sirket ana sézlesmesinde belirtilenden ¢ok farkli oldugu da uygulamalar da

goriilmektedir (Giines, 2005:31).

Bu diisiinceden hareketle asagida sayilan belediyelerde sirketlesme amaglari,
yukaridaki sorunun cevabi olabilecek sekilde, kamu i¢inde 6zel hukuk tiizel kisiligi
olmanin sagladigi avantajlardan bazilarinin sirali halini olusturmaktadir. Ayrintilari,
ilerleyen boliimlerde cesitli agilardan tartisilacak olan belediye sirketlerinin kurulus

amaclarindan bazilar1 sunlardir;
- Ihale Kanunlarmin Sagladigi Olanaklardan Faydalanabilmek
- Personel Istihdam Politikalarinda Serbest Olabilmek
- Denetimden kurtulma istegi
- Yerel dogal tekeller

- Devletin ve Kamu Iktisadi Tesebbiisleri’nin {istlenmedigi temel ihtiyag
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maddelerinin makul fiyatlarla yerel tiiketicilere saglanmasinin temini
- Yerel kalkinma girisimlerine dnciiliik cabalart

- Hizmet sunumunu olumsuz etkileyen mevcut biirokratik yapinin digina ¢ikma
istegi
- Yeni gelir kaynaklari yaratma istegi

- Nitelikli eleman istihdam etme istegi

- Ozel bankalarin sermaye sirketlerine sunduklari kredi imkanlarindan

yararlanma istegi
- Borglanabilme Kabiliyetini Artirmak

- Toplumun Temel Ihtiyacim Karsilayacak Mal veya Hizmetin Bulundugu

Alanda Piyasa Sartlarin1 Sekillendirebilmek

- Ticari Ag¢idan Karli Olan Alanlardaki Ranti Belediyeye Aktararak Yeni

Kaynaklar Olusturulmasini Saglamak

2.2. BELEDIYE SIRKETLERININ HUKUKI ALT YAPISI

Belediye sirketlerinin hukuki alt yapisini olusturan kanunlar; 5393 sayili Belediye
Kanunu, 5216 sayil1 Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 6762 (6102) sayili Tiirk Ticaret
Kanunu, 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanun, 5434 sayili
Tiirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigi Kanunu ve 4646 sayili Dogal Gaz Piyasasi

Kanunu’dur.

2.2.1. 5393 Sayih Belediye Kanunu

Belediyelere sirket kurma olanagi taniyan temel kanuni hiikiimlerden birisi, 5393
saylli Belediye Kanunu’nun 70 inci maddesidir. “Sirket Kurulmasi” baslikli bu
maddeye gore; “Belediye kendisine verilen gérev ve hizmet alanlarinda, ilgili
mevzuatta belirtilen usullere gore sirket kurabilir” Denilmektedir. Bu maddenin
disinda 5393 sayil1 Kanun’un ilgili hiikiimleri belediye sirketlerine iliskin diger bazi
ayrintilart icermektedir. Buna goére aynm1 Kanunun 18 inci maddesinde belediye

73T
1

meclisinin gorev ve yetkilerini sayarken, “i” bendinde, belediye meclisine, “Biit¢e ici

29



isletme ile 6762 sayili Tiirk Ticaret Kanununa tabi ortakliklar kurulmasina veya bu
ortakliklardan ayrilmaya, sermaye artisina ve gayrimenkul yatirim ortaklig

kurulmasina karar verme (5393, md.18) gorev ve yetkisi verilmistir.

Belediyenin gelirlerini diizenleyen 59 uncu maddesinin “h” bendinde, “Her
tirlii girisim, istirak ve faaliyetler karsiligi saglanacak gelirler.” denilerek, sirket ve
istiraklerden elde edilen gelirlerin belediye gelirleri icerisinde yer aldigi
belirtilmistir. Ayrica, belediye giderlerinin sayildigi, 60 inci maddesinin “f”
bendinde, “Belediyenin kurulusuna katildigi sirket, kurulus ve katildigi birliklerle
ilgili ortaklik payr ve itiyelik aidati giderleri.” Hikim altina alinmis ve bdylece
belediye harcamalarinin sirketlere yonelik bir boyutu ortaya konulmustur (5393,
md.59-60). Bunun yaninda mali igerikli bir diger hiikkiim ise 5393 sayili Kanunun

“Bor¢lanma” baglikli 68 inci maddesidir. Bu maddeye gore (5393, md.68):

Belediye, gorev ve hizmetlerinin gerektirdigi giderleri karsilamak amaciyla
asagida belirtilen usul ve esaslara gore bor¢lanma yapabilir ve tahvil ihrag
edebilir

d) Belediye ve bagl kuruluslar: ile bunlarin sermayesinin yiizde ellisinden
fazlasina sahip olduklar1 sirketlerin, faiz dahil i¢ ve dis borg¢ stok tutari, en
son kesinlesmis biitge gelirleri toplamimin 213 sayili Vergi Usul Kanununa
gore belirlenecek yeniden degerleme oraniyla artirilan miktarin1 asamaz. Bu
miktar bityliksehir belediyeleri i¢in bir buguk kat olarak uygulanir.

e) Belediye ve bagh kuruluslari ile bunlarin sermayesinin yiizde ellisinden
fazlasina sahip olduklar sirketler, en son kesinlesmis biitge gelirlerinin, 213
sayili Vergi Usul Kanununa gore belirlenecek yeniden degerleme oraniyla
artirilan miktarinin yil i¢inde toplam yiizde onunu ge¢meyen i¢ bor¢lanmay1
belediye meclisinin karari; yiizde onunu gegen i¢ bor¢lanma igin ise meclis
iiye tam sayisinin salt cogunlugunun karari ve Igisleri Bakanliginin onayi ile

yapabilir.

Belediyeler artan hizmet taleplerini vergi ve benzeri mali yilikiimliiliikler
koyarak karsilayamadiklart gerekcesi ile ¢ogu zaman bor¢lanma yolu ile
harcamalarin1 finanse etmektedirler. Diger taraftan olagantistii gelir kalemleri iginde
yer alan borglanma, giderek olagan belediye gelir kalemleri i¢inde yer almaktadir.
Ulke ekonomisini de etkileyen bu temel sorunu, disiplin altia almak ve buna yonelik
temel tedbirleri belirlemek i¢in 5393 sayili Kanunda belediye bor¢lanmasi, belediye
sirketlerinin de dikkate alinmasi ile birlikte diizenlenmistir. Bu hiikmiin iki temel

boyutu vardir. Bunlardan ilki belediye bor¢lanmasina iliskin nitel ve nicel diizenleme
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icermesidir. Ikinci ve konumuzu daha cok ilgilendiren y&nii ise, belediyelerin
kurdugu veya istirakte bulundugu sirketlerin belediye mali disiplini i¢inde
degerlendirilip, kamu kurulusu niteliginde bor¢lanma sinirlarin1 belirleme de rol
oynamasidir. Diger bir deyisle belediye sirketlerinin, bor¢lanma mevzuati yoluyla

mesru bir daire i¢inde degerlendirilmesidir.

Ayni temel mantigin, belediyelerin diger kuruluslar ile olan iliskilerini
belirlemede de ortaya ¢iktig1 goriilmektedir. Buna gore 5393 sayili Kanunun 75 inci
maddesinin son fikrasinda, “Kamu kurum ve kuruluglarina belediyeler, bagl
kuruluglar: ve belediye sirketlerince devir veya tahsis edilen tasinmaziar, kamu
konutu ve sosyal tesis olarak kullanilamaz (5393, md.75).” Denilerek belediye
sirketlerinin, belediye biinyesi i¢ine dahil edilip, degerlendirilmesi gerektigi

vurgulanmistir.

2.2.2. 5216 Sayih Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu

23.07.2004 tarih ve 24431 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu'nun 26. maddesine gore, Biiyiiksehir Belediyesi kendisine verilen
gorev ve hizmet alanlarinda, ilgili mevzuatta belirtilen usullere gore sermaye
sirketleri kurabilmektedir(5216, md.26). Bu konuda TBMM’de yapilan komisyon
goriismelerinde belirlenen resmi goriis, 5216 sayili Kanunun madde gerekgelerinde
sOyle ifade edilmistir (TBMM, 2004):

Bir taraftan biiyliksehir belediyelerinin hizmetlerini daha etkili, verimli ve

ekonomik sartlarda sunmasina ve kaynak yaratmalarina yardimecir olmak

amaciyla sermaye ortakligi kurmasina izin verilmekte; diger taraftan

kurulacak ortakligin belediyenin gorev alaniyla ilgili olmasi sart1 getirilerek

sirket kurulusunun disiplin altina alinmas1 ve belediyelerin haksiz rekabete

yol agmalarinin 6niine gegilmesi amaglanmistir. Dogal olarak, madde hiikmii

geregince belediyelerin  kurduklar1 veya ortak olduklar1 sirketlerden,

belediyenin gorev alaniyla ilgili olmayan sirketleri tasfiye etmesi veya
ortakliktan ¢ekilmesi gerekecektir.

Bu konunun gerceklesip gerceklesmedigi tartismali olup, ilerleyen

bolumlerde ele alinacaktir.

5216 sayili Kanunu'nun 26 ncit maddenin devam eden kismi, biiyliksehir

belediyesi sirketleri ve belediye personeli i¢in hayati 6neme sahip hiikiimler
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icermektedir. Buna gore genel sekreter ile belediye ve bagli kuruluslarinda
yoneticilik sifatin1 haiz personel bu sirketlerin yonetim ve denetim kurullarinda
gorev alabilmektedirler. Biiyiiksehir belediyesi, miilkiyeti veya tasarrufundaki
hafriyat sahalarini, toplu ulasim hizmetlerini, sosyal tesisler, biife, otopark ve cay
bahgelerini igletebilir; ya da bu yerlerin belediye veya baghi kuruluslarinin %
50’sinden fazlasina ortak oldugu sirketler ile bu sirketlerin % 50’sinden fazlasina
ortak oldugu sirketlere, 2886 sayil1 Devlet ihale Kanunu hiikiimlerine tabi olmaksizin
belediye meclisince belirlenecek siire ve bedelle isletilmesini devredebilir (5216,

md.26).

Ote taraftan kanuni hiikiim altina alinan bu konular, degerlendirildiginde,
5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu'nun 26. maddesi ile belediyelere sirket
kurma olanag1 sunmasi disinda, seffaflik ve rekabet gibi, kurum yonetiminde temel
Ooneme sahip ilkeleri zedelemeye miisait ortam olusabilecegi goriilecektir. Bu konuda
TBMM’nin Biiyliksehir Belediyesi Kanunu Tasarisina iligkin Plan ve Biitce
Komisyonu Raporunda bu diisiinceyi destekler karsit goriisler, Komisyonun,

tasarmin tiimii izerinde yapilan miizakerelerinde dile getirilmistir. Buna gore;

“Biiyiiksehir belediyelerinin sirket kurma ya da kurulu sirketlere ortak olma
yolunun agilmasinin yolsuzluklara agik bir yapi olusturacagi, belediye
iktisadi tesebbiislerinin giiniimiize degin pek c¢ok yolsuzlugun kaynagi
oldugu, denetimlerinin Tiirk Ticaret Kanunu gergevesinde yapilacagindan
kamu kaynaklarinin ~ kullanimlarmimm ~ kamu  denetimi  disinda
tutulamayacagi”’ndan bahsedilmistir (TBMM, 2004).

2.2.3. 6102 Sayih Tiirk Ticaret Kanunu

5393 sayili Belediye Kanunu veya 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu
hiikiimleri uyarinca kurulan ve bazi temel diizenlemeleri yapilan belediye sirketleri,
esas rollerini Tiirk Ticaret Kanunu hiikiimleri geregince yerine getirebilmektedirler.
Buna gore, belediye sirketleri bu kanunun 16 nc1 maddesinde, “Tiizel kisiler” baslig

altinda tacir sayilmiglardir (6102, md.16):

Ticaret sirketleriyle, amacina varmak igin ticari bir isletme isleten vakiflar,
dernekler ve kendi kurulus kanunlar1 geregince 6zel hukuk hiikiimlerine gore
yonetilmek veya ticari sekilde isletilmek ftizere Devlet, il 6zel idaresi,
belediye ve koy ile diger kamu tiizel kisileri tarafindan kurulan kurum ve
kuruluslar da tacir sayilirlar. Devlet, il 6zel idaresi, belediye ve kdy ile diger
kamu tiizel kisileri ile kamu yararina ¢alisan dernekler ve gelirinin yarisindan
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fazlasim1 kamu gorevi niteligindeki islere harcayan vakiflar, bir ticari
isletmeyi, ister dogrudan dogruya ister kamu hukuku hiikiimlerine gore
yonetilen ve isletilen bir tiizel kisi eliyle isletsinler, kendileri tacir
sayilmazlar.

Ayrica 6102 sayili Tiirk Ticaret Kanunu 64 ve 65 inci maddeleri ile belediye
sirketlerine, her tacirin yapmasi gerektigi gibi, ticari isletmesinin iktisadi ve mali
durumunu, bor¢ ve alacak miinasebetlerini ve her is yili i¢inde elde edilen sonuglari
tespit etmek amaciyla, igletmesinin mahiyet ve 6neminin gerektirdigi biitlin defterleri
ve bilhassa, diger kanunlarin hiikiimleri mahfuz kalmak {iizere; yevmiye defteri,
defteri kebir ve envanter defteri tutmasi mecburiyeti getirilerek, ticari miiesseselere

0zgii mali disiplin vurgulanmaigtir.

Bir diger taraftan, belediye istiraklerinin yonetim organinda gorev alacak iiye
veya temsilcilerin durumlar1 da Tiirk Ticaret Kanunu’nun 334 iincli maddesi ile
hiikiim altina alinmistir. Buna gore, belediyelere esas sézlesmeye dercedilecek bir
kayitla pay sahibi olmasa dahi, konusu kamu hizmeti olan anonim sirketlerin,
yonetim kurulunda temsilci bulundurmak hakki verilebilir. Boyle sirketlerde pay
sahibi olan belediyelerin, yonetim kurulundaki temsilcileri ancak belediyeler
tarafindan gorevden alinabilir. Belediyelerin, sirket yonetim ve denetim
kurullarindaki temsilcileri, genel kurul tarafindan segilen iiyelerin hak ve gorevlerine
sahiptirler. Belediyelerin, sirket yonetim ve denetim kurullarindaki temsilcilerinin bu
sifatla isledikleri fiil ve yaptiklart muamelelerden dolayr sirkete ve onun
alacaklilariyla, pay sahiplerine karsi sorumludurlar. Belediyenin riicu hakki

mahfuzdur (6102, md.334).

Yukarida yapilan agiklamalardan, Tiirk Ticaret Kanunu’nda, belediyelerin
sirket kurma ve kurulmus sirketlere ortak olmalar1 konusunda engelleyici bir hiikiim
olmadig1 gibi, belediyelerin, kamu hizmeti gordiigii kabul edilen anonim sirketlerin
yonetim kurulunda temsiline iligkin hiikiimlere yer vermek suretiyle, dolayli yoldan
belediyelerin de sirket kurabilmelerine kurulu bulunan sirketlere istirak

edebilmelerine imkan tanindig1 sdylenebilir (Dilbirligi, 1995:68).
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2.2.4. 4046 Sayili Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun

Belediyelere ait ticari amagli kuruluglar ile pay oranlarina bakilmaksizin her tiirli
istiraklerindeki paylarinin, ekonomide verimlilik artis1 ve kamu giderlerinde azalma
saglamak icin, Ozellestirilmelerine iliskin kanuni diizenleme, 4046 Sayih
Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanun ile saglanmaktadir. Belediyelerde bu
uygulama, Kanunun 26 nci1 maddesine gore asagidaki sekil ve usullerde yerine

getirilmektedir (4046, md.26):

Belediyelere ait ticari amagli kuruluslar ile pay oranlarina bakilmaksizin her
tirli  istiraklerindeki paylarinin  ozellestirilmesine iligkin islemler bu
Kanundaki esaslara gore, yetkili organlarinca belirlenir ve yiiriitiiliir. Bu
sekilde saglanan gelirler ilgili belediye tarafindan 6zel bir hesapta toplanir.
Bu 0zel hesapta toplanan gelirler ilgili belediye tarafindan oncelikle;
Ozellestirme uygulamalar1 sonucu dogabilecek is kaybi nedeniyle yapilacak
tazminat Odemeleri ve gerektiginde bu madde geregince ilgili belediye
tarafindan 6zellestirilecek diger kuruluslarda yapilacak idari, mali ve hukuki
diizenlemelerin gerektirdigi harcamalarda kullanilir. Bu madde geregince
elde edilecek oOzellestirme gelirlerinden yukarida belirtilen 6ncelikli
harcamalar diistildiikten sonra kalan miktar ilgili belediye tarafindan
biitcelerine gelir kaydedilir.

Belediyelerin yapacaklar1 6zellestirme uygulamalar1 gergevesinde 6zel ihtisas
gerektiren konulara iligkin miisavirlik, arastirma, pazarlama ve teknik
hizmetler; ilgili belediyenin talebi iizerine idarece saglanabilir.

Denildikten sonra, maddenin son fikrasinda, sirket kurulmasi, mevcut veya
kurulacak sirketlere sermaye katiliminda bulunulmasina yonelik temel kural ortaya
konulmustur. Buna gore, belediyeler ve diger mahalli idareler ile bunlarin kurduklari
birlikler tarafindan ticari amacla faaliyette bulunmak iizere ticari kuruluslar
kurulmasi, mevcut veya kurulacak sirketlere sermaye katiliminda bulunulmasi,

Bakanlar Kurulu'nun iznine tabidir.

2.2.5. 5434 sayih Tiirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandig1 Kanunu

5434 sayili Tirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigi Kanunu’nun 12 nci maddesinde,
0denmis sermayesinin yaridan fazlasinin belediyelere ait oldugu sirketler ile bunlarin
kendi sermayeleri ile kuracaklar1 diger ortakliklarinda c¢alisanlara, Emekli
Sandigindan yararlanma hakki verilerek belediye sirketlerine iliskin hukuki

diizenleme yapilmistir (5434, md.12).
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2.2.6. 4646 sayih Dogal Gaz Piyasas1 Kanunu

4646 sayil1 Dogal Gaz Piyasas1 Kanunu’nun 4 iincii maddesine gore, Enerji Piyasasi
Diizenleme Kurulu’'ndan (EPDK) dogal gaz dagitim lisans1 alan sehir i¢i dagitim
sirketi, yetki aldig1 sehirde bulunan belediye veya belediye sirketini sermaye koyma
sart1 aramaksizin, yiizde on nispetinde dagitim sirketine ortak olmaya davet etmek
zorundadir. Bu sermaye orani, bedeli 6denmek kaydiyla en fazla ylizde on oraninda
artirtlabilir. Ancak bu artis Hazineye borcu bulunmayan ve ilave kredi talep etmeyen
veya Hazineye olan kredi borglarini tasfiye ettikten sonra, bu amacla Hazine garantili

kredi saglamamas1 kaydiyla miimkiin olabilir.

Kurum, belediye veya belediye sirketinin hisse almamasi veya en az bir
yonetim kurulu tiyeligine hak kazanilmayacak oranda hisse almasi halinde, 6762
sayil1 Tiirk Ticaret Kanununun 275 inci maddesine gore belediyeye sirket yonetim ve
denetim kurullarinda temsil hakki verecek diizenlemelerin yapilmasini, sehir ici

dagitim sirketinden isteyebilir.

Sonug olarak belediye sirketlerinin hukuki alt yapisini olusturan, 5393 sayili
Belediye Kanunu, 5216 sayili Biiyliksehir Belediyesi Kanunu, 6762 (6102) sayil
Tiirk Ticaret Kanunu, 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun, 5434
sayili Tirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigi Kanunu ve 4646 sayili Dogal Gaz
Piyasas1 Kanunu’na bakildiginda ii¢ ana basligin kanuni olarak hiikiim altina alindig
goriilmektedir. Bunlar; belediye sirketlerinin kurabilecekleri sirket tiirlerinin neler
oldugu, belediyelerin kurabilecekleri sirketlerin faaliyet alanlar1 ve belediye
sirketlerinin kurulmasinda izlenecek yol ve yontemlerdir. Ancak bahsi gecen
kanunlar, biiylikk capta uygulamalara imza atan ve kendine 0Ozgli yapisal
unsurlari/sorunlart1  olan  belediye  sirketlerinin ~ hukuki alt  yapisim

olusturabilecek/tagiyabilecek nitelikte degildirler.

2.2.7. Belediyelerin Kurabilecekleri Sirket Tiirleri

5393 sayili Belediye Kanunu'nda belediyelerin sirket kurabilecekleri yoniinde
hiikiimlere yer verilirken, 5216 sayili Bilyiliksehir Belediyesi Kanunu’nda
belediyelerin kuracaklari sirketlerin sermaye sirketi oldugu ayrica hiikiim altina

alinmistir. Bu dogrultuda 5216 sayili kanun ile paralel hiikiimler iceren 5393 sayili
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kanuna gore kurulacak sirketlerin de sermaye sirketi olmasi gerektigi aciktir. Buna
gore belediyelerin kurabilecegi sirket tiirleri, 6102 sayili Tiirk Ticaret Kanunun
hiikiimlerine gore; anonim, limited ve sermayesi paylara bdliinmiis komandit
sirketlerdir. Uygulamada goriilen belediye sirketleri, anonim ve limited sirketleri

statiisinde olmaktadir.

2.2.8. Belediyelerin Kurabilecekleri Sirketlerin Faaliyet Alanlar

5393 Sayili Belediye Kanunu’nun 70 inci maddesi ve 5216 Sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanununun 26 ncit maddelerine gore, belediyeler kendilerine mevzuatla
verilen gérev ve hizmet alanlarinda, ilgili mevzuatta belirtilen usullere gore sirket
kurabilmektedirler. Buna gore belediyeler, Belediye Meclisi karar1 ile kendisine
verilen gorev alanlarinda 6102 sayili Tiirk Ticaret Kanunu hiikiimleri ¢ercevesinde
sirket kurabileceklerdir. Ancak 4046 Sayili Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda
Kanun’un 26. maddesi geregince, sirket kurulusu i¢in sadece Meclisi karar1 yeterli
degildir. Meclis karar1 sonrasinda Bakanlar Kurulundan da izin alinmasi
gerekmektedir (Zorlar ve Gogerler, 2009:32). Bu kapsamda kurulacak belediye
sirketleri mahalli miisterek nitelikte olmak sartiyla, 5393 sayili kanunun 14 iincii
maddesinin  birinci ve ikinci fikrasinda belirtilen alanlarda  faaliyet
gosterebileceklerdir. Dolayisiyla belediye sirketlerinin faaliyet gosterebilecekleri

alanlar sunlardir:
- Imar, su ve kanalizasyon, ulasim gibi kentsel alt yap;
- Cografi ve kent bilgi sistemlert;
- Cevre ve gevre saglig, temizlik ve kat1 atik;
- Zabuta, 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; kiiltiir ve tabiat varliklar
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ile tarihi dokunun ve kent tarihi bakimindan 6nem tasiyan mekanlarin ve
islevlerinin korunmasini saglama, bu amagla bakim ve onarimin1 yapma ve

korunmas1 miimkiin olmayanlar1 aslina uygun olarak yeniden insa etme;

- Sosyal hizmet ve yardim, nikah, meslek ve beceri kazandirma; Biiyliksehir
belediyeleri ile niifusu 50.000'i gecen belediyeler, kadinlar ve ¢ocuklar igin

koruma evleri agma;
- Ekonomi ve ticaretin gelistirilmesi hizmetleri,

- Devlete ait her derecedeki okul binalarinin ingaati ile bakim ve onarimi, her

tiirlli arag, gere¢ ve malzeme ihtiyaglarini karsilama;
- Saglikla ilgili her tiirlii tesisi agma ve isletme;
- (Gida bankacilig1 yapma;

Icisleri Bakanhigi Mahalli Idareler Genel Miidiirliigiince yayimlanan
21.04.2008 tarih ve B.05.0.MAH.0.65.001/80000-11273 sayili1 Genelgede de mahalli
idarelerin kendi hizmet ve gorev alaniyla ilgili olmayan konularda sirket

kurmalarinin miimkiin olmadig: ifade edilmistir. Bu Genelgeye gore:

Il Ozel Idaresi Kanunu, Belediye Kanunu ve Biiyiiksehir Belediyesi
Kanununa gore mahalli idareler, kendilerine verilen gorev ve hizmet
alanlarinda, ilgili mevzuatta belirtilen usullere gore yetkili organlarinin karari
ile sermaye sirketi kurabilmektedir.

11 Ozel idaresi Kanununun 52 nci ve Belediye Kanununun 70 inci maddesine
gore, bu idareler, kendilerine kanunla verilen goérev ve hizmet alanlarinda
sirket kurabilmektedir. Bu hiikiimler uyarinca, mahalli idarelerin kendi
hizmet ve gorev alaniyla ilgili olmayan; ithalat, ihracat, market, pazarlama,
muhtelif malzeme {iretimi ve benzeri ticari konularda faaliyette bulunmak
amaciyla sirket kurmalarina imkan bulunmamaktadir. Genel kural olarak,
mahalli idarelerin serbest piyasada {iretilen mal ve hizmet alanlarinda
faaliyette bulunmak amaciyla sirket kurmasi, bu amagcla kurulan sirkete ortak
olmasi veya kurulmus sirketleri bedelsiz devir almasma imkan
bulunmamaktadir. Bu sebeple, mahalli idarelerin gérev ve hizmet alanlartyla
ilgili olmayan hususlarda sirket kurma talepleri isleme alinmayacaktir.

S6z konusu Genelgenin belediye sirketleri ile ilgili kanunlar ve Meclis’te
ilgili komisyonlarca 5216 sayil1 Biiyliksehir Belediyesi Kanunu i¢in hazirlanan Esas
Rapora paralel olarak hazirlandig1 goriilmektedir. TBMM’de 5216 sayili Kanunun
kanunlagsmasindan 6nce hazirlanan komisyon raporunda ise belediyelerin kurduklari

veya ortak olduklar sirketlerden, belediyenin gdrev alaniyla ilgili olmayan sirketleri
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tasfiye etmesi veya ortakliktan ¢ekilmesi gerekecegi lizerinde durulmaktadir.

2.2.9. Belediye Sirketi Kurulmasinda veya istirak Edilmesinde izlenecek

Yontem

Hem 5393 sayili kanunda hem de 5216 sayili kanunda, belediyelerin, ilgili mevzuatta
belirtilen usullere gore sirket kurabilecekleri belirtilmistir. ilgili mevzuat 6ncelikle
ticari sirketlerin kurulusunu diizenleyen 6102 sayili Yeni Tiirk Ticaret Kanunudur.
Ancak bu Kanuna ek olarak 5393 sayili Belediye Kanunu ve 4046 sayili
Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkindaki Kanunlar, sirket kurulmasina iliskin kanuni
stireci agiklayict hiikiimlere sahiptirler. Buna gore belediyelerin, belediye sirketi

kurmalar1 i¢in izlemeleri gereken kanuni prosediir su sekildedir;

2.2.9.1. Belediye Meclisinden Karar Alinmast

4046 sayili Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun’un 26. maddesinde de ifade

edildigi tlizere, belediyeler;
- Yeni bir sirket kurarak,
- Kurulacak sirketlere sermaye katiliminda bulunarak,
- Mevcut bir sirkete ortak olarak,

sirket kurabilirler. Burada 6nemli olan her ii¢ durumda da Belediye Meclisi
tarafindan karar alinmasi gerektigidir. 5393 sayili Kanunun 18. maddesinin “i”
bendine gore, belediyeler ister bir sirketin kurucu iiye sifatiyla ortagi, isterse
kurulmus bir sirkete sonradan sermaye katilimi suretiyle ortagi olsun, bu ortaklik
islemi gergeklesmeden Once belediye meclisinin olumlu yonde kararinin alinmasi
gerekmektedir. Belediye meclisinin sirket ortakligi yoniindeki karari gerekgeli ve
ayrintili olmalidir. Diger bir ifade ile meclis kararinda; sirketin ne tiir bir sermaye
sirketi oldugu, sirketin faaliyet alani, sirketin ortaklik yapisi, sermaye miktar1 ve

belediye hissesi, sirketin ne amacla kuruldugu veya benzer hususlarin belirtilmesi

gerekmektedir (Nalgakar, 2009).
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2.2.9.2. Bakanlar Kurulu Izni

Belediyelerin yeni bir sirket kurmak, kurulacak sirkete sermaye katiliminda
bulunmak veya mevcut bir sirkete ortak olmak icin belediye meclisi tarafindan alinan
olumlu kararin ardindan, bakanlar kurulunun izni giindeme gelmektedir. 4046 sayili
Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanunun 26. maddesi hiikmiinde de ifade
edildigi gibi, Belediyeler ve diger mahalli idareler ile bunlarin kurduklar1 birlikler
tarafindan ticari amagla faaliyette bulunmak iizere ticari kuruluslar kurulmasi,
mevcut veya kurulacak sirketlere sermaye katiliminda bulunmasi, Bakanlar
Kurulu'nun iznine tabidir (4046, md.26). Buna gore belediyelerin yeni bir sirket
kurmak, kurulacak sirkete sermaye katiliminda bulunmak veya mevcut bir sirkete
ortak olmak ic¢in almis olduklari meclis olumlu kararmmin ardindan Bakanlar

Kurulundan izin almas1 gerekmektedir.

Sirket kurulusu ve ortakligina iliskin belediye meclisi karar1 ve Bakanlar
Kurulu Kararinin dogal olarak sirket tescilinden ve ortaklik kurulmasindan once
alinmas1 gerekmektedir. Ancak uygulamada bakanlar kurulundan alinmasi gereken
izin asamasinin bertaraf edilebildigi bilinmektedir. Bu durum takip eden basliklar
altinda degerlendirilmektedir. Icisleri Bakanligi 21.04.2008 giin ve 11273 sayili
(2008/31) nolu genelgesi ile sirket kurmak ve mevcut sirketlere ortak olmak isteyen
belediyelerin izlemeleri gereken prosediirii belirlemistir. Genelge hiikmiine gore
belediyeler Igisleri Bakanligi aracihigi ile yapacaklari Bakanlar Kurulu izni

taleplerinde (Nalgakar, 2009);

1. Sirketin kurulmasi, devir alinmasi veya sermaye katillm miktariin

belirlenmesine dair meclis kararinin,
2. Kurulacak sirkete ait gerek¢e raporu, amag ve faaliyet konusunun,
3. Mevcut sirkete ortak olunacaksa, bu sirkete ait bilangosunun,

4. Kurulacak, devir alinacak veya sermaye katiliminda bulunacak sirketin ana

sOzlesmesi veya taslaginin,
5. Kurulacak sirkete ait fizibilite etiidii raporunun,
6. Talepte bulunan idarenin miiracaat tarihi itibariyle genel mizaninin,

7. Bedelsiz devir s6z konusu ise ilgili sirketin bilangosunun,
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8. 4646 sayili Kanun uyarinca yapilacak miiracaatlarda ilgili firmanin

EPDK’dan aldig1 dagitim lisans1 6rneginin,

Talep yazilar1 ekinde Bakanliga gonderilmesini istemistir. Igisleri Bakanlig
bu bilgileri toplamak suretiyle belediyelerin sirket kurma ve ortak olma taleplerini

Bakanlar Kurulu izni i¢in Bagbakanliga gonderecektir.

2.2.9.2.1.Bakanlar Kurulu Izni Olmadan Belediyelerde Sirketlesme Faaliyetleri

5393 sayili Belediye Kanunu’nun “Meclisin Gérev ve Yetkileri” bashikli 18 inci
maddesinde belediye meclisinin gorevlerinden bahsedilerek, “g” bendinde; sartli

73T
1

bagislart kabul etmek. bendinde ise; biitce i¢i isletme ile 6762 sayili Tiirk Ticaret
Kanununa tabi ortakliklar kurulmasina veya bu ortakliklardan ayrilmaya, sermaye
artisina ve gayrimenkul yatirim ortakhigi kurulmasina karar vermek. Yetkilerinin
belediye meclisinin yetki ve sorumlugu altinda oldugu hitkiim altina alinmustir (5393,
md.18).

[13%2)

Bu c¢ercevede Kanunun 18 inci maddesinin “i” bendi, belediyelerin
sirketlesmesinde temel ayrimi ortaya koyup, belediye meclislerine sirket kurma
konusunda ayrintili yetki vermektedir. Ancak “g” bendinde yer alan “sartli bagislart
kabul etmekt” ve “i” bendinin “sermaye artisina... karar vermek” hiikiimleri
dogrultusunca belediyeler tarafindan yapilan sirketlesmelerde, Bakanlar Kurulu’ndan

izin alma asamasi tartismaya yol agmaktadir.

2.2.9.2.1.1. Sermaye Artirtimasi Yoluyla Sirketlesme

4046 sayili Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanunun amir hiikmiine gore,
Belediyeler tarafindan ticari amagla faaliyette bulunmak iizere ticari kuruluslar
kurulmasi, mevcut veya kurulacak girketlere sermaye katiliminda bulunmasi,
Bakanlar Kurulu'nun iznine tabidir. Buna goére belediyelerin, yeni bir sirket kurmak,
kurulacak sirkete sermaye katiliminda bulunmak veya mevcut bir girkete ortak olmak
icin almig olduklar1 belediye meclisi olumlu kararinin ardindan Bakanlar

Kurulu’ndan izin almas1 gerekmektedir.

Ancak uygulamada gerceklesmesi gereken sirketlesme siireci tam olarak

islememekte ve istenilmeyen sonuglar ortaya ¢ikmaktadir. 4046 sayili Kanun’un 26
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nc1 maddesinde yer alan “mevcut veya kurulacak sirketlere sermaye katiliminda
bulunmasi,” ifadesi belediyeler arasinda tereddiide sebebiyet vererek, bu konunun
ortak olunan sirketlerin sermaye artirimina gitmesi durumunu icermedigi goriisleri
one siiriilmiistiir. Bunun iizerine Bakanlar Kurulu izni gerekliligini de igeren Igisleri
Bakanligi’'nin ilgili 07.02.2007 tarih ve 2007/18 sayili Genelgesi’ne yonelik
Danistay’da iptal davasi agilmugtir.

Danistay 8. Dairesinin 21.09.2007 giin ve E: 2007/2384 sayili karari ile bu
davaya iliskin yiiriitmeyi durdurma istemi reddedilmistir. Bu karara yapilan itirazi
inceleyen Danistay Idari Dava Daireleri Kurulu ise vermis oldugu 29.11.2007 giin ve
YD. Itiraz No:2007/881 sayili karar1 sonucunda belediyeler ve belediye sirketleri
acisindan ¢ok onemli sonuglar doguracak hiikiimler ortaya c¢ikmistir. Buna gore;
4046 sayili Kanun’un 26 nci maddesi ile merkezi idareye (Bakanlar Kurulu’na)
taninan izin Yyetkisinin sadece sirketin kurulmasi veya sermayenin katilimi
(konulmasi) asamastyla sinirli oldugu, daha sonra piyasa kosullarinda ve Ticaret
Kanunu hiikiimlerine gore faaliyet gosterecek olan sirketlerin sermaye artirimina
karar vermeleri halinde Bakanlar Kurulu’ndan izin almalar1 gerekmedigi belirtilerek,
yiirtitmeyi durdurma karar1 verilmistir. Dolayisiyla belediyeler i¢in ortak olduklari
sirketlerin sermaye artirimina gitmeleri halinde Bakanlar Kurulu izni gerekmeyecek,

sadece bu konuda alinacak belediye meclisi karar1 yeterli olacaktir (Nalgakar, 2009).

Bu durumun daha iyi anlasilabilmesi i¢in sermaye artirimi ve sermaye

katilimi konularina asagida kisaca deginilmistir.

Sirketlerde sermaye artirilmasi; Bir sirketin esas sermayesine karsilik olan
hisse senetlerinin bedelleri 6dendikten sonra genel kurul karari ile yeni hisse senedi
cikarilarak sirket sermayesinin artirilmasi olarak tanimlanmaktadir (Istanbul Menkul
Kiymetler Borsasi, 2011). Iki cesit sermaye artirnmi bulunmaktadir: ilki i¢
kaynaklardan yapilan bedelsiz sermaye artirimi; ikincisi ise sirket ortaklarindan ek
fon temin edilerek yapilan bedelli sermaye artirimidir. Tartismaya konu olabilecek

sonuglar ortaya ¢ikaran ikinci tlir sermaye artirimidir.

Bedelli sermaye artirimi; sirketlerin sermaye artirimi karsiliginda ¢ikardiklari
hisse senetlerini nominal degerinden veya daha yiiksek bir fiyattan satmak suretiyle

gerceklestirdikleri sermaye artirrmia denilmektedir. S6z konusu hisse senetleri
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ortaklara satilabilecegi gibi (riichan hakkinin kullandirilmasi), ortaklar disindaki
yatinmcilara da satilabilir (riighan haklarinin kisitlanmasi). Bedelli sermaye

artimmina katilim belli bir siire ile smirlidir (Istanbul Menkul Kiymetler Borsasi,

2011).

Bedelli sermaye artiriminin sirketlere sagladigi avantajlar ise; bedelli sermaye
artirimi esas olarak sirketlere ek bir finansman kaynagi saglar. Bedelli sermaye
artirnm1 yoluyla sirketler faaliyet hacimlerinin biiylimesine paralel olarak sermaye
ihtiyaclarimi karsilarlar. Yeni yatirnmlar sonucunda sirketlerin fon ihtiyaci iginde
olmasi ve ihtiya¢ duyulan fonlar girketleri bedelli sermaye artirrmina iter. Ayrica

bedelli sermaye artirimi piyasa degerlerini etkileyen 6nemli bir uygulamadir.

Sermaye artirnmi ile ilgili yukarida yapilan agiklamalar dikkate alindiginda,
sermaye artirimi ifadesinin doguracagi sonuclar itibariyle “mevcut veya kurulacak
sirketlere sermaye katiminda bulunmasi,” ifadesinden c¢ok farkli olmadig1 ortaya

cikacaktir.

2.2.9.2.1.2. Belediyeye Hibe Edilen Sirketler Araciligiyla Sirketlesme

Belediyelerde sirketlesme, yukarida agiklanan yontemlerle gerceklesmesine ragmen,
bazen belediyeler sirket hisselerini bedelsiz (hibe suretiyle) devralarak da sirket
ortagr olabilmektedirler. Hibe yoluyla sirket hisselerinin devralinmasinda da
belediyenin bir sirkete ortakligi s6z konusu oldugundan, 5393 sayili Kanun’un 18.

s
1

maddesinin “i” bendi hiikmiine geregince yine belediye meclisi karar1 gerekmektedir.

Ayrica, sirket hisselerinin bedelsiz devrinin bir sart igermesi halinde, 5393 sayili
Belediye Kanununun 18. maddesinin “g” bendi hiikmii gere§ince hibe sartinin
kabulii yoniinde belediye meclisi karar1 gerekmektedir. Hibe yoluyla sirket ortaklig
ve hibe sartlarinin kabulii yoniindeki hususlar ayni meclis kararnda da karara

baglanabilir (Nalgakar, 2009).

Eger sirket hisselerinin bedelsiz devri ile ilgili olarak herhangi bir sart
ongoriilmiiyorsa bu durumda belediye meclisinden hibe sartlarinin kabulii ile ilgili
bir karar alinmasmna gerek bulunmamakta, 5393 sayili Kanunun “Belediye

C‘l”

baskaninin gorev ve yetkileri” bashikli 38. maddesinin bendi geregince belediye

baskaninca kabul edilmesi yeterli olmaktadir (Nalgakar, 2009).
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Belediyenin hibe yoluyla sirketlesme yontemlerinde Bakanlar Kurulu izninin
gerekip gerekmedigi konusu, sermaye artirumi gibi tartigmalara neden olmaktadir.
4046 sayili Kanun'un 26. maddesinde; “mevcut veya kurulacak sirketlere sermaye
katiliminda bulunma” Bakanlar Kurulunun iznine tabi tutulmustur. Belediye
tarafindan hibe yoluyla sirketlesmelerde ise, belediye biinyesinde bulunan kamu
kaynagindan sirkete ayni veya nakdi bir aktarimda bulunulmamaktadir. Bu durum
belediyeler tarafindan Danistay’in ilgili Karar1 da dikkate alinarak, hibe yoluyla
sirketlesmenin  Bakanlar Kurulu izninin gerekmedigi yorumlanmasi ile

sonuc¢lanmistir.

2.2.9.3. Tiirk Ticaret Kanunu Hiikiimlerinin Yerine Getirilmesi

Belediye sirketi kurulmasinda veya istirak edilmesinde izlenecek yontemler arasinda
son agama, belediye sirketlerinin 6zel ticari sirket tiizel kisiligi nedeniyle, 6102 say1li

Tiirk Ticaret Kanunu amir hiikiimlerinin uygulanmasidir.

2.3. BELEDIYE SIRKETLERININ YONETIMI VE PERSONEL YAPISI

2.3.1.Belediye Sirketlerinin Yonetimi

Belediyelere, esas sozlesmede ongoriilecek bir hiikiimle, paysahibi olmasalar da,
isletme konusu kamu hizmeti olan anonim sirketlerin yonetim kurullarinda temsilci
bulundurmak hakk:i verilebilir. Belediyeler, sirketlerin yonetim kurullarindaki
temsilcilerini atayabildikleri gibi bunlari gdérevden alma hakkina da sahiptirler.
Belediyelerin yonetim kurulundaki temsilcileri, genel kurul tarafindan secilen
tiyelerin hak ve gorevlerini haizdir. Belediyeler, sirket yonetim kurulundaki
temsilcilerinin bu sifatla isledikleri fiillerden ve yaptiklar1 islemlerden dolay: sirkete
ve onun alacaklilariyla paysahiplerine karst sorumludurlar. Belediyenin ilgili kisi

veya kisilere riict hakki saklidir (6102, md.334).

Belediyeyi temsilen yonetim kurulunda yer alan kisilerin, diger ticaret
sirketlerinin yonetim kurulu iiyelerinin aksine, gorev siiresi ii¢ yilla sinirli degildir.
Burada belirtilmesi gereken husus, yukarida yer verilen Tiirk Ticaret Kanunu (TTK)

diizenlemesi ile giinlimiizde sikca rastlanan belediye sirketi uygulamasinin
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birbirinden farkli oldugudur. 6762 sayili TTK'nin 275. madde hiikmii (yeni Ticaret
Kanunu da aymi hiikkmii icermektedir) istisnai bir diizenleme olup, konusu kamu
hizmeti olan sirketlerde (enerji, ulastirma, telekomiinikasyon vb. alanlarda faaliyet
gosteren sirketler) pay sahibi olmasa bile devlet organlarinin ve mahalli idarelerin
temsil edilmesidir. Belediyeler tarafindan kurulan veya sonradan istirak olunan
sirketler ise TTK'nin 275. maddesi kapsaminda olmayip biitiin islem ve faaliyetlerini
TTK diger ticaret sirketleri i¢cin 6ngdrdiigl hiikiimleri ¢ercevesinde yiiriitmektedirler.
Dolayisiyla belediye sirketleri uygulama bakimindan diger sermaye sirketleriyle ayni
konumda olup, herhangi bir ayricaliklari ve imtiyazlar1 bulunmamaktadir (Yavuz,

2010).

2.3.2. Belediye Sirketlerinin Belediye Yonetimi ile iliskileri

Belediye sirketlerinin belediye ile olan iliskileri, belediyelerde sirketlesme
konusunun en riskli alanlarindan birini olusturmaktadir. Belediyelere dogrudan veya
dolayli bir sekilde ait olan sirketler, parasal veya yonetimsel etkililik agisindan
tagidiklar1 6nem nedeni ile belediyelerin orta ve {ist yoneticilerinin ilgi odaklar
haline gelmislerdir. Mevzuattan ve uygulamadan kaynaklanan kolayliklar,
ayricaliklar ve benzeri unsurlar, belediye sirketlerini, yoneticileri agisindan diger
kamu kurumlaria gore daha rahat bir yonetim faaliyeti gerceklestirdikleri isletmeler

haline getirmistir.

Belediye sirketlerinin yonetim ve denetim kurullari® ile benzer yonetim
mekanizmalar1 belediye yonetimince atanmakta ve genellikle buralarda belediyenin
orta ve Ust diizey yoneticilerine yer verilmektedir. Belediye sirketlerinde belediye
biinyesinde kurulan birimlerden de yararlanilmaktadir. Ornegin Istanbul Biiyiiksehir
Belediyesi’nde Kaynak Gelistirme ve Istirakler Daire Baskanlig1, Ankara Biiyiiksehir
Belediyesi’nde Isletme ve Istirakler Daire Baskanlhigi, Izmir Biiyiiksehir
Belediyesi’nde Sirketler ve Kuruluslar Sube Miidiirliigii, bir yandan belediye ve
belediye sirketleri arasinda esgiidiim saglarken, diger yandan hizmet, politika ve

stratejilerin olusturulmasi islevini listlenmistir (Sayan ve Kislali, 2008:66). Ancak

16102 sayili yeni Tiirk Ticaret Kanunu ile denetim kurullar1 kaldirilmistir. Belediyelerin sirket
denetim kurullarina iiye verme uygulamasi bu Kanunun yiiriirliige girecegi 01.07.2012 tarihine kadar
stirecektir.

44



her ne kadar sirketlerle belediye yonetimleri arasindaki iliskileri diizenlemek, bu
birimlerin yetki ve sorumlulugu altinda goziikmekte ise de bu birimler, uygulamada
sadece bir takim idari isleri yiiriiten ve kurulu diizenin takibini yapan boliimler
olmanin otesine gegememektedirler. Sirketlerle belediye yonetimleri arasindaki asil
iligki belediye baskanlar1 ve onlarin gorevlendirdigi/isaret ettigi kisiler ile sirketlerde

bulunan “giivenilir” sirket yoneticisi tarafindan yiiriitiilmektedir.

2.3.3. Belediye Personelinin Sirketlerde Aldiklari Gérevlere lliskin

Ucretlendirme

04.07.2001 tarihli ve 631 sayil1 Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 12 nci maddesinde,
11.10.2011 tarihli ve 666 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile degisiklik
yapilmistir. 666 sayili KHK’nin 5 inci maddesinin 15.01.2012 tarihinde yiiriirliige

giren (s) fikrasi ile yapilan degisiklikten sonra s6z konusu madde hiikmiine gore:

Memurlar ve diger kamu gorevlilerinden, kurum ve kuruluslarin yonetim
kurulu, denetim kurulu, tasfiye kurulu, danisma kurulu iiyelikleri ve
komisyon, heyet, komite ile benzeri organlarda gorev alanlara, kurum i¢i ve
kurum dist ayrimi yapilmaksizin bu gorevlerinden sadece biri i¢in licret
Odenebilir.

S6z konusu maddeye iligkin olarak uygulama birliginin saglanmasi ve
tereddiitlerin giderilmesi amaciyla 162 Seri Nolu Devlet Memurlar1 Kanunu Genel

Tebligi’nde agagidaki agiklamalar yapilmistir.

1. Memurlar ve diger kamu goérevlilerinden kurum ve kuruluslarin; yonetim
kurulu, denetim kurulu, tasfiye kurulu, danmisma kurulu iiyelikleri ve
komisyon, heyet ve komite ile benzeri organlarda gorev alanlara,
aldiklar1 gorevler karsiliginda 1ilgili mevzuatinda herhangi bir iicret
O0denmesinin 6ngdriilmiis olmasi halinde 15.01.2012 tarihinden itibaren bu
gorevlerden sadece biri i¢in {icret 6denecektir.

2. Maddede gecen “kurum ve kuruluglarin” ibaresinden, memur veya diger
kamu gorevlilerinin memur veya diger kamu gorevlisi sifati nedeniyle ilgili
mevzuati uyarinca belirtilen gorevleri alabilecekleri, asli gorevli bulunduklari
kurum dadahil olmak iizere her statiideki kurum ve kuruluslarin
anlasilmasi gerekmektedir.

3. 631 sayili Kanun Hiilkmiinde Kararnamenin 12 nci maddesi yeni
bir 6deme veya mali hak getirmemekte, s6z konusu gorevler karsiliginda
memurlar ve diger kamu gorevlilerine ilgili
mevzuatinda 6ngorillmiis olan 6demelerden sadece birinin yapilabilmesine
yonelik hiikiim icermektedir. Dolayistyla, ilgili mevzuatinda iicret 6denmesi
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ongoriilmeyen gorevler icin bu maddeye dayanilarak herhangi bir 6deme
yapilmayacaktir.

4. 631 sayili Kanun Hiikkmiinde Kararnamenin 12 nci maddesi kapsaminda
birden fazla gorev  alanlar, bu  gorevlerin  hangisinden iicret
alacagini belirleyerek  asli  gorevli  bulundugu  kurumun  merkez
teskilati personel birimi ile gdrev yaptig1 birime on giin igerisinde
bildirecektir.

5. Anilan maddede belirtilen gorevler karsiliginda 6deme yapacak kurum
tarafindan, 6deme yapilmadan once ilgiliden kurumundan veya baska
kurumlardan bu kapsamda kendisine herhangi bir deme yapilmadigina dair
yazili beyan alinacaktir. Bu beyanda bulunmayanlara herhangi bir 6deme
yapilmayacaktir.

Ornek 1) Bir kurulusun ilgili mevzuat hiikiimleri uyarinca sermayesine istirak
ettigi anonim girketlerden birinde yOnetim kurulu liyesi, bir digerinde
denetim kurulu iiyesi olarak kurulusu temsilen gorevlendirilen ve bu
gorevleri karsiliginda ticret ongoriilen bir memura, bu gorevlendirmelerin
631 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 12 nci maddesi kapsaminda
bulunmasi nedeniyle 15.01.2012 tarihinden itibaren s6z konusu iki gérevden
sadece biri i¢cin 6deme yapilabilecektir.

Ornek 2) Kurumunda iicret ngériilen bir komisyon iiyeligi gérevini yiiriiten
ve ayni zamanda bagka bir kurum veya kurulusta {icret 6ngériilen bir yonetim
kurulu tiyeligi de bulunan memur, 15.01.2012 tarihinden itibaren bu iki
gorevden biri i¢in dngoriilen 6demenin  yapilmasi hususunda tercihte
bulunacak ve bu 6demelerden sadece birini alabilecektir.

2.3.4. Belediye Sirketlerinin Diger Calisanlari

Tirk Ticaret Kanunu Hiikiimlerine gore ticaret sirketi statiisii ile 6zel tiizel kisiligi
kabul edilen Belediye sirketi ¢alisanlari, kamu personeli degildir. Dolayisiyla, s6z
konusu personele 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu degil, 4857 sayili Is Kanunu
hiikiimleri uygulanmaktadir (Kavruk’tan akt. Sahiner, 2011:372). Ancak sirket
calisanlar, 5434 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigi Kanunu’nun 12 nci
maddesine gore, Emekli Sandigi’na iiye olabilecekler arasinda sayilmistir (Sahiner,

2011:372).

2.4. BELEDIYE SIRKETLERINDE SAYISTAY DENETIMi

6085 sayili Sayistay Kanunu Oncesinde, belediye sirketlerinin denetimi konusunda
parcali ve dagmik bir yapt s6z konusudur. 6085 sayili Sayistay Kanunu’nun
denetime getirmis oldugu yenilikler nedeniyle dis denetim nitel ve nicel yonden

degisime ugramistir. Sayistay’in denetim alani genislemis, eskiye nazaran daha farkl
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Ozelliklere sahip kurum, kurulus ve benzeri organizasyonlar, yliksek denetimin
konusu i¢ine girmislerdir. Boylece Sayistay’in denetim alani, bazi istisnalar harig
olmak tizere tiim kamu idarelerini, kamu fonlarimi, kamu kaynaklarini ve kamu

faaliyetlerini igerecek bi¢imde yeniden diizenlenmistir.

Bu diizenlemelerle kamu kaynagi kullanan sirketler dis denetim alanina dahil
edilerek, hem bu sirketler hem de Sayistay acisindan yeni bir donem baglamis
olmaktadir. Bu nedenle belediye sirketlerinin denetimini, 6085 sayili Sayistay
Kanunu dogrultusunda yapilacak denetim ile diger denetimler olarak degerlendirmek

konunun daha iyi anlagilmasina yardimci olacaktir.

2.4.1. Belediye Sirketlerine 6085 Sayih Sayistay Kanunu Hiikiimleri Disinda

Yapilan Denetim

2.4.1.1. I¢isleri Bakanlhg

12.09.1985 tarih ve 18866 sayili lgisleri Bakanhg Miilkiye Miifettis Kurulu
Tiiziigiiniin 18. maddesinin “a” fikrasinda “Belediyeler ve kdylerle bunlara bagli ve
bunlarin kurduklari veya 06zel kanunlarla kurulan birlik, isletme, miiessese ve
tesebbiislerin ¢alismalarini, islemlerini ve hesaplarini teftis etmek ve denetlemek”
Miilkiye Teftis Kurulu'nun yetkileri arasinda sayilmistir. 15.06.1989 tarih ve 20196
sayili Icisleri Bakanligi Miilkiye Teftis Kurulu Calisma Yonetmeligi 5 inci
maddesinde ise, teftis edilecek kurulus ve birimler sayilarak Teftis Kurulunun gorev

alan1 belirlenmistir. Buna gore, yerel yonetimlerde;

1. 11 veya llce 6zel idare miidiirliikleri, il 6zel idarelerine bagl isletmeler, il
0zel idarelerinin kurduklar1 veya katildiklar birlikler,

2. Biiyiiksehir Belediyeleri, il, ilce ve kasaba belediyeleri, belediyelere bagh
isletmeler, 6zel kanunla kurulmus isletme ve idareler, belediyelerin
kurduklar1 veya katildiklar1 birlikler,

3. Koyler ve bunlarin kurduklar birlikler.

Miilkiye Teftis Kurulu’nun denetim alani g¢ergevesinde yer almaktadirlar.
Miilkiye Miifettis Kurulu Tiziigii ve Calisma YoOnetmeliginin bu hiikiimleri
kapsaminda konu degerlendirildiginde, Miilkiye Teftis Kurulu’nun belediye sirketleri

tizerinde, herhangi bir denetim yetkisinin s6z konusu olmadig1 anlasilmaktadir.
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2.4.1.2. Sanayi ve Ticaret Bakanltgl2

6762 sayil Tiirk Ticaret Kanunu’nun “Murakabe” baslikli 274 iincii ile 01.07.2012
tarihinde yiiriirliige giren olan 6102 sayili yeni Tiirk Ticaret Kanunu’nun “Sanayi ve
Ticaret Bakanlhiginin diizenleme ve denetleme yetkisi” bagliklt 210 uncu
maddelerinde, birbirine paralel bir sekilde, sirketlerin denetiminden bahsedilerek,
Anonim ve limited sirketlerin islemleri, ilkeleri ve usulii bir tiiziik ile belirlenerek,
Sanayi ve Ticaret Bakanligi tarafindan denetlenecegi ifade edilmistir. Bu denetim,
bilangonun aciklik ve dogruluk esaslari cergevesinde yapilacak incelemeyi de

kapsamaktadir.

3143 Sayili Sanayi ve Ticaret Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun’un “Gorev” bashkli 2 nci maddesinde, Sanayi ve Ticaret Bakanliginin
gorevleri sayilarak “k” bendinde; “Sirketlerle ilgili hizmetleri yiiriitmek ve bunlar
denetlemek,” gorevinin Bakanliga ait oldugu belirtilmistir. Ayrica 31.08.1994 tarih
ve 22037 sayili Resmi Gazetede Yayimlanan Sanayi ve Ticaret Bakanligi Teftis
Kurulu Tizigi’'nin “Kurulun Gérev ve Yetkileri” baghkli 11 inci maddesinde
Kurulun, Bakanin emri veya onay1 iizerine, Bakan adina teftis gorevleri
yapacagindan bahsedilerek, denetimi Bakanliga ait yerli ve yabanci tiim anonim,
komandit, limited ortakliklarla kooperatifleri, sanayi bolgeleri ve kiiciik sanayi
sitelerini, ticaret ve sanayi odalari, deniz ticaret odalari, ticaret borsalariyla esnaf ve
sanatkar odalar1 ve bunlarin st kuruluslarini denetleme gorevlerinin Sanayi ve

Ticaret Bakanligi Teftis Kurulu tarafindan gergeklestirilecegi ifade edilmektedir.

Dolayisiyla Sanayi ve Ticaret Bakanlig1 tarafindan belediye sirketlerine her
zaman denetim yapilabilecegi agiktir. Ancak uygulamada belediye sirketlerinin kamu
kaynagi kullanan sirketler olmasi1 ve Teftis Kurulunun diger ozel ticari sirket
denetimlerinin disinda yer alan belediye sirketlerine yeterince vakit ayiramamasi
nedeniyle bu sirketlerin Bakanlik tarafindan etkili denetime tabi oldugu

sOylenememektedir.

2 Sanayi ve Ticaret Bakanligi’nin yapisina iligkin yapilan mevzuat diizenlemesi ile Bakanlik, Giimriik
ve Ticaret Bakanligi adimi almistir. Dolayisiyla belediye sirketlerine yonelik denetim ve benzeri
uygulamalar, Giimriik ve Ticaret Bakanligi tarafindan gergeklestirilecektir.
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2.4.1.3. Diger Kamu Kurum ve Kurulugslart

10.10.1984 tarih ve 3056 sayili Bagbakanlik Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun’un 20. maddesine
gore:

Teftis Kurulu Bagkanlig1 Basbakan'in veya yetkili kilmasi iizerine Miistesarin
emri veya onay1 ile Bagbakan adina asagidaki gorevleri yapar:

a) Biitin kamu kurum ve kuruluslariyla, kamu iktisadi tesebbiislerinde
teftisin etkili bir sekilde yiiriitiilmesi hususunda genel prensipleri tespit etmek
ve personelin verimli ¢calismasini tesvik edici teftis sistemini gelistirmek,

b) 1. (a) bendinde sayilan kuruluglarla bunlarin istirak ve ortakliklarinda,
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinda, teftis, denetim veya bu
maksatla kurulmus olan birimlerin gorev, yetki ve sorumluluklarini haiz
olarak her tiirli inceleme, arastirma, sorusturma ve teftis yapmak veya
yaptirmak, ...

3. Gerektiginde, imtiyazl sirketlerle, 6zel kuruluslar1 da mali yonden teftis ve
denetlemek, ...

Bagbakanlik Teftis Kurulu’nun gorevleri arasinda sayilmistir. Buna gore,
5018 sayili Kanun yiiriirliige girene kadar, Basbakanlik Miifettisleri belediyelerin
kurdugu veya katildig: sirketlerin denetiminde yetkili kilinmis, ancak uygulamada bu

yetki Bagbakanlik Teftis Kurulu tarafindan etkili bir sekilde kullanilmamistir.

Ayrica belediye sirketleri, ayn1 zamanda vergi miikellefi olduklari i¢in vergi
inceleme yetkisine sahip Maliye Bakanligt Vergi Denetim Kurulu Bagkanlig

tarafindan her zaman denetlenebilmektedirler.

2.4.1.4. Bagimsiz Denetim

01.07.2012 tarihinde yiiriirliige giren 6102 sayili yeni Tiirk Ticaret Kanunu, sermaye
sitketlerinin, yani anonim, limited ile sermayesi paylara bdliinmiis komandit
sirketlerin ve sirketler toplulugunun denetiminde, reformcu bir anlayis ve ¢agdas bir
acilimla, koklii bir sistem degisikligi onermektedir. Degisiklik, ulusal ve uluslararasi
alanda giiveni kuracak, yerlestirecek ve Tiirkiye’ye yeni bir goriinlis kazandiracak
capta ve niteliktedir. Gelismis bir denetim hukuku anlayisinin 6zelliklerini tasiyan
denetime iligkin hiikiimler, anonim ve Tiirkiye’de ilk defa denetlenmeye tabi
tutulacak limited sirketlerin yapisini ve organsal diizenini teorik ve dogmatik

diizeyde degistirecektir (PWC, 2009:18).
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Yeni Tiirk Ticaret Kanunu’nda; denet¢iler anonim sirketin organi olmaktan
cikarilmis; her dlgekteki sirketlerin denetimi, bagimsiz denetim kuruluglarina veya
kiiciik anonim sirketlerde en az iki serbest yeminli miisavire veya yeminli serbest
muhasebeciye birakilmistir. Denetlemenin konusu, sirketin ve sirketler toplulugunun
yilsonu finansal tablolari ile yillik raporlarin ve envanter de dahil olmak iizere, tim
muhasebenin denetimidir. S6z konusu olan, kanuna, Tiirkiye muhasebe standartlarina
ve esas sozlesme hiikiimlerine uygunluk denetimidir. Raporun denetimi ise, sirketin
veya sirketler toplulugunun genel durumunun paysahiplerine dogru olarak sunulup
sunulmadiginin denetimidir. Denetim, sirketin varligin1 ve gelecegini tehdit eden
yakin tehlikeleri teshis sistemlerinin sirkette bulunup bulunmadiklarini ve gerekli
Onlemlerin alimip alinmadigim1 da kapsamaktadir. Bu baglamda denet¢inin
bagimsizligr konusunda ¢ok titiz olan kanun, denetc¢i ile denetlenecek olan sirket

arasinda her tiirlii iliskiyi denetgilige ve etige aykir1 gormektedir. (TBMM, 2007).

Yeni donemde belediye sirketlerinin i¢ denetim organi kaldirilarak yerine
bagimsiz denetim yapist getirilmistir. Denetim sirketleri marifetiyle yapilacak
denetimde belediye sirketlerinin mali anlamda zorlanacagini sdylemek yanlis
olmayacaktir. Denetim sirketlerinin hazirlayacagi raporlarda sorunlu alanlar tespit
edilip gerekli tedbirlerin alinmasi istenecektir. Ancak kamu sirketi olmanin vermis
oldugu ataletin de katkisiyla belediye sirketleri, ge¢misten bugiine miras kalan,
tizerindeki negatif etkilerden kurtulmak kolay olmayacaktir. Her seye ragmen yeni
bagimsiz denetim uygulamasinin eskiye nazaran daha iyi sonuglar doguracagi

diistiniilmektedir.

2.4.1.5. Kamuoyu Denetimi

Kamuoyu, belirli bir zamanda, bir tartismali sorun hakkinda, 6nemli sayidaki insanin
siyasi iktidar1 etkileyen kanaatleri olarak tarif edilmektedir. Ger¢ek anlamda
kamuoyunun varhigindan s6z edebilmek i¢in, ézgiir bir tartisma ortaminin, 6zgiir
iletisim araglarimin Ve sivil toplum kiiltiiriiniin gelismis olmasi gerekmektedir. Kisaca
kamuoyu, ancak demokratik toplumlarda miimkiindiir. Kamuoyunun kanaatlerini,
sosyal smif, egitim, ¢evre, dini inanclar, yas ve cinsiyet agirlikli olarak
etkilemektedir. Kitle iletisim araglari, kamuoyunu sekillendiren etkili bir faktordiir.

Bu yiizden kitle iletisim araglarinin rekabete acik olup olmamasi, kamuoyunun
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saglikl bir sekilde olusmasinda 6nemli bir rol oynamaktadir (Tiirkone, 2007:342).

Belediye sirketleri agisindan konuya bakildiginda, tim kamu kurum ve
kuruluslarinin seffaf ve hesap verebilir yonetim anlayisina yoneldigi bu gilinlerde
sirketlerin kamuoyu tarafindan denetlenmesinin rolii ve dnemi bir kez daha ortaya
cikmaktadir. Siyasi bir organizasyon olan belediye sirketleri, siyasi kaygilarin
esliginde gerceklestirilen yonetimi nedeniyle kamuoyu ile belediyenin etkilesim igine
girdikleri kesisim noktalar1 haline gelmistir. Bu agidan bakildiginda kamu kaynagi
kullanan sirketlerin ve denetim organlarinin, kamuyu aydinlatma goérevinin alti

cizilmektedir.

Sirketler 6gretisi agisindan ise, kamuyu aydinlatma ve seffaflik terimleri cogu
kez esanlamli olarak kullanilmaktadir. Kamuyu aydinlatma esasinda yilsonu finansal
tablolar1 baglaminda ortaya atilmis ve gelismis bir Ogretidir. Daha sonra biiyiik
sirketlerle ilgili her konuda uygulanir bir kapsam kazanmistir. Kamuyu aydinlatma
bugiin yerini oldukca biiyiik bir oranda daha anlagilir bir kavram olan seffafliga
birakmistir. Seffafligin yoneldigi hedef kitleler daha genistir. Seffaflik halka acik
anonim sirketleri merkez alan bir anlayisin degil, bilgi toplumu yaklasiminin bir
tiriiniidiir. Her iki terim de son elli yildan beri anonim sirketler hukukunun giin
gectikce agirligimi artiran degerleridir. Giiniimiizde her iilke sirketler hukukunu bu

degerler temelinde yenilestirmektedir (TBMM, 2007).

Ancak iilkemiz agisindan kamuoyu denetimine iliskin sartlar heniiz
olgunlagmadig: icine belediye sirketleri agisindan etkili bir kamuoyu denetiminden

bahsedilmesi s6z konusu degildir.

2.4.2. Sayistay Denetimi

Yeni yapilan kanuni diizenlemelerden Once, sirketlerin faaliyetleri ve dolayisiyla
gelir ve giderleri sirketin yonetim kurulu karari ile yapilmakta, biit¢elerinin ibrasi ve
yeni biitgcenin kabulii genel kurul tarafindan gerceklestirilmekte, bu yetkiler ve
sorumluklular ile sirketlerin i¢ denetiminin yapildigi sdylenebilmekteydi. Sirket
yonetiminin gelir ve gider kalemleri sirketin denetim kurulunca da denetlenmekte,
sirketlerin dis denetimleri ise yeni yapilan diizenlemelerden once, tipkr diger ticari

sirketler gibi Sanayi ve Ticaret Bakanligi’nca yapilmaktaydi (Kavruk, 2005:439).
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Bir baska ifade ile mali agidan, belediye sirketlerinde merkezi yonetimin idari
vesayeti olmadan, i¢ kisimda kendi organlari tarafindan dista ise Sanayi ve Ticaret
Bakanligi’nin denetim elemanlar1 tarafindan diger 6zel sirketlere uygulanan denetim

prosediirii uygulanmaktaydi.

Ancak 5018 sayili Kanun ile 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununun 1
Ocak 2005 tarihi itibariyle yiirtirlikkten kaldirilmast ve kamu idarelerinin tamamina
yakini ile bunlarin is ve islemlerinin Sayistay denetimi kapsamina alinmasi
ongoriilmiistiir. Ote yandan, International Organization of Suprem Audit Institutions
(INTOSAI) Denetim Standartlarina iliskin Avrupa Uygulama Rehberlerinde yer alan
“Sayistaylar ulusal biitcede yer alip almadigina ve kimler tarafindan toplandigina ve
yonetildigine bakilmaksizin tiim kamu fonlarini, kaynaklarini ve faaliyetlerini (AB
fonlar1 da dahil olmak iizere) denetlemek iizere Anayasada ve kanunlarda acik¢a
ifade edilen yetkilere ve araclara sahip olmalidirlar” hilkkmii de dikkate alinarak,
19.12.2010 tarih ve 6085 sayili Sayistay Kanunu’nda, Sayistay’in denetim alani tiim
kamu idarelerini, kamu fonlarini, kamu kaynaklarin1 ve kamu faaliyetlerini icerecek
bi¢cimde diizenlenmistir (TBMM, 2010). Buna gore Sayistay Kanunu’nun “Denetim
alani” baglikl 4 tincii maddesinde:

a) Merkezi yonetim biit¢esi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik

kurumlarini, mahalli idareleri, sermayesindeki kamu payr dogrudan veya

dolayli olarak % 50°den fazla olan 6zel kanunlar ile kurulmus anonim

ortakliklari, diger kamu idarelerini (kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluglari haric),

b) Kamu pay1 % 50’den az olmamak kaydiyla (a) bendinde sayilan idarelere
bagli veya bu idarelerin kurduklar veya dogrudan dogruya ya da dolayl
olarak ortak olduklar1 her ¢esit idare, kurulus, miiessese, birlik, isletme ve
sirketleri,

¢) Kamu idareleri tarafindan yapilan her tiirlii i¢ ve dis bor¢lanma, borg
verilmesi, bor¢ geri ddemeleri, yurt disindan alinan hibelerin kullanimi, hibe
verilmesi, Hazine garantileri, Hazine alacaklari, nakit yonetimi ve bunlarla
ilgili diger hususlari; tiim kaynak aktarimlari ve kullanimlar1 ile Avrupa
Birligi fonlar1 dahil yurt i¢i ve yurt disindan saglanan diger kaynaklarin ve
fonlarin kullanimini,

¢) Kamu idareleri biitgelerinde yer alip almadigma bakilmaksizin &zel
hesaplar dahil tiim kamu hesaplar, fonlari, kaynaklar1 ve faaliyetlerini,
denetler.

Denilmek suretiyle kamu kurum, kurulus ve ortakliklarmin dis denetimi,

Sayistay’in denetim alanina girmis olmaktadir. Dolayisiyla sermayesindeki kamu
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payt dogrudan veya dolayli olarak % 50’den fazla olan ve 6zel kanunlar ile kurulmus
anonim ortakliklar ile belediyelere bagli veya bu belediyelerin kurduklar1 veya
dogrudan dogruya ya da dolayli olarak ortak olduklar1 her c¢esit idare, kurulus,
miiessese, birlik, isletme ve sirketler, Sayistay tarafindan denetlenecektir. Kamu dig
denetimi agisindan biiyiilk 6nem atfedilen Belediye sirketlerine Sayistay tarafindan

uygulanacak dis denetim, takip eden boliimlerde ayrintili olarak degerlendirilecektir.

2.4.2.1. Kavramsal Cerceve: Sayistay Denetiminin Tanimi, Amaclart ve Tiirleri

Literatiirde denetim konusunda ayni amaca doniik pek ¢ok tanimla karsilagiimasina
karsin, XIII. 5 Yillik Kalkinma Plani i¢in hazirlanan "Kamu Mali Ydnetiminin
Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu”nda
denetim kavrami uygulama ile ¢elismeden, kapsayict bir sekilde tanimlanmustir.
Buna gore denetim; "Ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak gerceklesmis
sonugclari, 6nceden belirlenmis amaglar, kriterler ve standartlara gore tarafsiz olarak
analiz etmek ve Olgmek suretiyle kanitlara dayanarak degerlendirmek, gelecekteki
hatalarin 6nlenmesine yardimci olmak, kisi ve kuruluslarin gelismesine, mali
yonetim ve kontrol sistemlerinin gecerli, giivenilir ve tutarli hale gelmesine,
verimlilik, tutumluluk ve etkililigin iyilestirilmesine rehberlik etmek ve elde edilen
sonu¢ ve bulgular ilgililere duyurmak i¢in uygulanan sistemli, planli ve programli

bir stiregtir" (DPT, 2000:97).

Bu eksende denetimin temel amaci, var olan1 ortaya koyup olmas1 gerekenle
karsilastirmaktir. Bu niteligiyle denetim, standartlara uygunluk arayis1 olarak
tanimlanabilir. Klasik yaklagimlarda denetimin birincil islevi, hata ve yolsuzluklarin
onlenmesi olarak degerlendirilir. Farkli bir yaklasima gore ise denetim bir meslek
olmaktan ¢ok, kalkinmanin, ¢agdaslasmanin, toplumsal refaha ulagsmanin
vazgecilmez bir halkasi, lilkeyi gelistiren girisimlerin itici giicii, bir yerde kalkindiran
unsurlarin birbiriyle pekismesi ve kaynasmasi i¢in gerekli hargtir (Aytuna’dan akt.

Kose, 2007:5).

Kanuni Ifadesiyle Sayistay denetiminin amact ise (6085, md.34); genel kabul
gérmiis uluslararas1 denetim standartlarina ve Avrupa Birligi uygulamalarina uyum

g6z Oniinde bulundurularak,
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- Biitce hakkiin geregi olarak kamu idarelerinin faaliyet sonuglar1 hakkinda
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine ve kamuoyuna giivenilir ve yeterli bilgi

sunulmasi,

- Kamu mali yoOnetiminin hukuka uygun olarak yiiriitilmesi ve kamu

kaynaklarimin korunmasi,
- Kamu idarelerinin performansinin degerlendirilmesi,

- Hesap verme sorumlulugu ve mali saydamligin yerlestirilmesi ve

yayginlastirilmasi, amaciyla gergeklestirilmesidir.

Sayistay Denetimi Tiirkiye’de iki ana hat iizerinde gerceklesmekte olup
bunlardan ilki Diizenlilik Denetimidir. Diizenlilik denetimi ise uygunluk denetimi ve
mali denetimden olusmaktadir. Ikincisi Performans Denetimidir (5018, md.68; 6085,
md.36);

A. Diizenlilik Denetimi:

Uygunluk denetimi: Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallari ile bunlara iliskin hesap
ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin

tespitidir.

Mali denetim: Kamu idarelerinin mali rapor ve tablolarinin, bunlara dayanak
olusturan ve ihtiyac duyulan her tiirlii belgelerin degerlendirilerek, bunlarin
giivenilirligi ve dogrulugu hakkinda goriis bildirilmesi, mali yonetim ve i¢ kontrol

sistemlerinin degerlendirilmesidir.

B. Performans Denetimi:

5018 sayili Kanunda; Kamu kaynaklarmm etkili, ekonomik ve verimli olarak
kullamilip  kullanilmadiginin ~ belirlenmesi, faaliyet sonuc¢larimin  olgiilmesi  ve
performans bakimindan degerlendirilmesi, 6085 sayili Kanunda ise; hesap verme
sorumlulugu cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak

faaliyet sonuglarinin él¢iilmesidir.
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2.4.2.1.1. Uygunluk Denetimi (Geleneksel Denetim)

Kamu denetiminin geleneksel gorevi, diizenlilik ya da mevzuata uygunluk
denetiminden tlireyen onaylama ya da tasdik olup; gelirlerin toplanmasina ve
giderlerin yapilmasina esas olusturan hesap ve belgelerin aritmetik dogrulugunu
periyodik ve ayrintili kontrol ederek mali sorumlulugun gergeklesmesine yardimci
olmaktir. Geleneksel denetimin temel kavramlari, dogruluk, kanunilik ve

diizenliliktir (Kubali, 1998:12):

Dogruluk; kaydedilen islemlerin dogru olarak hesaplandiginin tespitini;
Kanunilik; islemlerin mevzuata uygunlugunun incelenmesini; Diizenlilik,; islemlerin
diizenli kaydedilmesini; Uygunluk; gelirlerin ve harcamalarin belli harcama
kalemlerinin amaglar1 da goz 6niinde tutularak dogruluklarinin yargilanmasini ifade

etmektedir.

6085 sayili Sayistay Kanunu’nun 2 nci maddesinini “d” bendinde gegen
tanima gore; uygunluk denetimi: Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin
hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygunlugunun
incelenmesine iliskin denetim olarak tanimlanmaktadir (6085, md.2). Boyle bir
denetim silirecinin sonucunda, Sayistay daireleri tarafindan yargilama ilke ve
esaslarina uygun bir sekilde isletilen yargilama asamasina yonelik olarak,

yargilamaya esas rapor ortaya ¢cikmaktadir.

Yargilamaya esas rapor, Genel yoOnetim kapsamindaki kamu idarelerinin
hesap ve islemlerinin denetimi sirasinda denetgiler tarafindan kamu zararina yol agan
bir husus tespit edildiginde sorumlularin savunmalar1 alinarak mali yilsonu itibariyle
diizenlenen raporu ifade etmektedir. Ancak 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 denetleme yapabilecegi i¢in bu hususlara iliskin diizenlenen yargilamaya esas
raporlar i¢in mali yilsonu beklenmez (6085, md.48). Yargilamaya esas raporun
ortaya ciktig1 denetim siirecinin sonunda Sayistay dairelerince yargilamaya iligkin

yontem ve metotlar kullanilarak hesap yargilamasi yapilmaktadir.
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2.4.2.1.2. Mali Denetim

Genis anlamda ifade edilecek olursa mali denetim, uygunluk denetimi gibi denetim
kavraminin alt ayrimi olup uygulama sirasinda ve uygulama tamamlandiktan sonra
gelir ve giderlere iligkin biitge islemlerinin kanuni yetkiler ve amacglara uygun
kullanilip kullanilmadigi, kanunlara uygun hareket edilip edilmedigi, kaynak
kullaniminda en az girdi ile en ¢ok ¢iktinin elde edilmesini saglayacak yontemlerden
yararlanilip yararlanilmadig1 yani harcamalarda etkililik ve verimliligin gozetilip
gozetilmedigi, harcamalara iliskin belgelerin bir degerlemeye ve kontrole imkan
saglayacak bicimde diizenli tutulup tutulmadigi, degerleme raporlarinin ¢ikarilip

¢ikartlmadig1 hususlariin incelenmesi ve degerlendirilmesidir (Sali, 1995:3).

Bu tanimda mali denetim, denetimin tamamini1 kapsar hale getirilerck mali
alan denetimi olarak sunulmustur. Buna paralel bir bagka tanimda “mali denetim,
genel olarak mali nitelikteki islem ve olaylarin ilgili kanuni diizenlemelere uygun
olarak gerceklestirilip gerceklestirilmedigi, sunulan mali raporlarin gergekleri
yansitip yansitmadigi ve denetlenen kurumun kanuni diizenlemelerin yani sira,
birtakim ilke ve kurallara ne 6lgiide uydugunu saptamaya yonelik olarak bagimsiz
denetcilerce yapilan inceleme ve degerlendirmeleri kapsar” denilmektedir. Bu
niteligiyle mali denetim, diizenlilik denetimi olarak da adlandirilabilmektedir (Kose,

2007:66).

Tiirk Sayistayr tarafindan gerceklestirilen mali denetim, yeni donemde bu
tanimlara uygun bir sekilde uygunluk denetimini de kapsayan genis perspektifli bir
denetim halini almistir. 6085 sayili Kanunda diizenlilik denetimi olarak ifade edilen
bu denetim anlayisina goére mali denetimin amact; kamu idaresinin gelir, gider, mal
ile diger hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup
olmadigini tespit etme, mali tablolarin mali raporlama standartlar1 dogrultusunda
denetlenen kamu idaresinin mali durumunu ve faaliyet sonuglarimmi tim Onemli
yonleriyle dogru ve giivenilir bigimde gosterip gostermedigi konusunda denetim

goriisii olugturmaktir (Sayistay Bagkanligi, 2008:11).

Mali denetimin kavramsal degerlendirmesinden anlasildig1 gibi, mali denetim
ile uygunluk denetimi arasinda bulunan gegislilik Sayistay denetiminde goz ardi

edilmemektedir. Bu dogrultuda 6085 sayili Sayistay Kanunu’nun 36 nc1 maddesinde,
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“Sayistay denetimi, diizenlilik denetimi ve performans denetimini kapsar” denilerek
uygunluk denetimi ve mali denetimin birbiri ile olan iligkisi, diizenlilik denetimi adi
altinda bagdastirilmistir. Ancak 6zellikle denetim metodolojisi ve uygulama araglari
acisindan mali denetim ile Sayistay uygulamasindaki uygunluk denetimi arasinda
farkliliklar ~ bulunmaktadir. Bu farkliliklar asagida Belediye Sirketlerinin

Denetiminde Mali Denetimin Onemi altinda degerlendirilecektir.

2.4.2.1.2.1. Belediye Sirketlerinin Denetiminde Mali Denetimin Onemi

Belediye sirketleri, klasik kamu kurumlarina gére yonetimi, isleyisi, organizasyonu
ve benzeri unsurlar1 bakimindan farklilik arz eden, ayri bir tiizel kisilige ve biitceye
sahip, yari ticari nitelikte, ancak yerel yonetime bagli ve yerel yonetimin genel
denetimi altinda calisan 6zel amagl yerel nitelikli organizasyonlardir. Bu 6zelliklere
sahip olan belediye sirketleri {iizerinde, geleneksel kamu mali denetimi
uygulamalarinin basari olasilig tartismaya agik bir konudur. Diger bir ifade ile bu
sirketler, belediyelere ait veya onlarin istirak ettikleri, kamu kaynagi kullanan 6rgiit
kategorisinde olsalar da organik ve yapisal olarak kamu kurum ve kurulusu sinifinda
yer almayan Ozel yapilardir. Bu nedenle Tiirk Sayistay’inda ¢ok uygulama 6rnegi
olmayan ancak diinyada sayisiz 6rnegi olan ve ticari yani agir basan kuruluslar igin
daha iyi sonuglar dogurdugu ongoriillen mali denetim uygulamalarinin, belediye

sirketlerinin denetimi agisindan 6nemini vurgulamak faydali olacaktir.

2.4.2.1.2.2. Mali Denetim Uygunluk Denetimi Iliskisi

Genel olarak mali denetim, kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas
alinarak, mali rapor ve tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna; uygunluk denetimi
de, kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin mali iglemlerinin kanunlara ve
diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespitine iliskin olarak yiiriitiilen
bir denetimdir. Esas itibariyle mali rapor ve tablolarin dogruluguna ve giivenilirligine
iliskin yiiriitiilecek bir denetimin bu tablolarin dayanagmi teskil eden islemlerin
uygunluguna iligkin yiiriitiilecek bir denetimden ayrilmasi ¢ok fazla diisiiniilemez.
Zira kendisini olusturan islemlerin kanun ve diger hukuki diizenlemelere

uygunlugunu tespit etmeden herhangi bir mali rapor ve tablonun dogrulugu ve
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giivenilirligine iliskin gorlis olusturulmast miimkiin degildir, baska bir ifadeyle
hukuki olmayan dogru ve giivenilir de olamaz. Ancak konu bazli denetim, proje
denetimi gibi durumlarda mali tablolarin denetiminden bagimsiz bir uygunluk

denetiminin yiirtitiilmesi de miimkiindiir (Sayistay Baskanligi, 2011:10).

2.4.2.1.2.3. Sistem Tabanli/Risk Odakli Denetim

Mali tablolarin tam, dogru, giivenilir ve yeterli olup olmadigmin ve bu tablolara
dayanak olan islem ve belgelerin kanuni diizenlemelere uygunlugunun arastirilmasi,
varsa hata ve yolsuzluklarin ortaya ¢ikarilmasi, geleneksel denetim uygulamalarinin
genel cergevesini olugturmaktadir. Daha ¢ok diizenlilik denetimi olarak bilinen bu
denetim, geleneksel olarak mali dogruluk ve uygunluk denetimlerini kapsamaktadir

(Kose, 2007:67).

Kurum ve kuruluglarin hata ve yolsuzluklarini bulmaya yonelmis geleneksel
denetimde, mali sistemlerin denetiminden ziyade, bu sistemlerin tiretmis oldugu mali
is ve islemlere/iiriinlere yogunlasilmaktadir. S6z konusu is ve islemlerde hata ve
usulsiizliikler aranmakta, denetim siirecinde denetimin kit kaynaklari, etkili,

ekonomik ve verimli kullanilamamaktadir (Okutan, 2011:160).

Ote yandan, sistemin zaafi belirlenip, gerekli &nlemler alinmadig: siirece,
hatalar iiretilmeye, denetciler de bu hatalari (tespit edebildiklerini) ortaya ¢ikarmaya
calisacaklardir. Iste, sistem tabanl ve risk odakli denetim, geleneksel denetimin bu
yaklagimini tamamlayict bir islev istlenerek, hatali sonuclara degil, onlar1 iireten
sistemin zaaflarin1 belirleme ve yok etme iizerine odaklanarak, sistemin hatal1 ¢ikti
iiretmesini engellemeye caligmaktadir. Baska bir deyisle, geleneksel mali denetimin
tedavi edici hekimlik rolii yerine, sistem tabanli ve risk odakli denetim, koruyucu
hekimlik roliinii benimseyerek, daha saglikli bir mali, idari ve yonetsel sistemin
olugmasina katkida bulunmay:1 hedeflemektedir. Bu dogrultuda risk denetiminin

amaci1 uygunluk denetiminden farkli ama biitiinleyici olarak (Karabeyli, 1999:2-3):

Ilgili kurulusun faaliyetlerinin periyodik olarak gdzden gegirilerek, makul bir
zaman dilimi iginde, potansiyel risklerin teshis edilmesini, arastirilmasini ve
rapor edilmesini saglamaktir. Risk denetimi, mali tablolarla ilgili kanaat elde
etmek icin gerekli olanin daha o&tesinde bir calismadir ve Sayistay’in
parlamentoya karsi daha kapsamli olan sorumluluklarindan kaynaklanir. Mali
tablolarin dogrulugunu ve giivenilirligini saptamaya yonelik uygunluk
denetiminin yerine gecici degil onu tamamlayici niteliktedir.
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2.4.2.1.2.4. Denetimde Onemlilik

Denetim ¢aligmalarinda denetim riski hicbir zaman sifira indirilememekte ve tiim
hatalar ortaya c¢ikartilamamaktadir. Denetcilerden bunu basarmalarn  da
beklenmemektedir. Dolayisiyla her denetim ¢alismasinda, tasinan bir risk ve bir
kistm hata tutarmin  hos goriilmesi veya ortaya c¢ikartilamama olasilig
bulunmaktadir. Denetgilerden beklenen, risk unsurlarini oldugunca en aza indirmek
ve onemli hatalar1 ortaya c¢ikartabilmektir. Dolayisiyla onemsiz kabul edilen

yanligliklar denetgileri ilgilendirmemektedir (Bozkurt, 2010:97).

22 Nolu Sermaye Piyasasinda Bagimsiz Denetim Standartlar1 Hakkinda
Teblig’in “Bagimsiz Denetimde Onemlilik” bashkli Onbirinci Kismi 3 iincii
maddesinde onemlilik kavrami, ‘bilginin agiklanmamasi, yanlhs veya eksik
aciklanmasi nedeniyle finansal tablolar1 esas alarak karar veren finansal tablo
kullanicilarinin  ekonomik kararlarint etkileyebilecek hususlar1 kapsar” seklinde
tanimlanmistir. Bu noktada, Denectimin amaci, denet¢inin, finansal tablolarin tiim
onemli yonleriyle, finansal raporlama standartlar1 c¢ercevesinde hazirlanip
hazirlanmadigi hususunda goriis vermesini saglamaktir. Bdylece mesleki bir

degerlendirme ile 6nemlilik seviyesine iligkin bir kanaat olusturulmasi saglanacaktir.

Yukarida ifade edildigi gibi, incelenen hesaplarda birtakim yanligliklarin
olmas1 olanaklidir. Bu yanligliklar, kasitli veya kasitsiz olarak yapilabilir. Kasith
yapilan yanlisliklar hile, kasitsiz olanlar ise hata olarak tanimlanmaktadir. Eger
finansal tablolarda hatalarin veya hilelerin neden oldugu yanlis beyanlar nedeniyle
bir finansal tablo kullanicisinin aldig1 kararlar1 degistirmesi olasiligi varsa bu
yanlighiklar 6nemlidir ve bu finansal tablolar, karar aliciy1 yaniltici sekilde beyan
edilmis demektir. Bu baglamda onemlilik, finansal tablolarda atlanan veya yanls
beyan edilen muhasebe bilgisinin mevcut kosullar 1siginda finansal tablolardaki
bilgiye giivenerek karar veren mantikli bir kiginin kararim etkileyebilecek boyutta
olmasi demektir (Erdogan, 2004:37).

Mali denetimde 6nemlilik {i¢ ana tiirden olusmaktadir. Bunlar; parasal deger
bakimindan onemlilik, nitelik bakimindan énemlilik, icerik bakimindan onemliliktir.
Onemlilik seviyesinin belirlenmesinde denetciye yardimci olacak bu kistaslar,

denetimin etkili, ekonomik ve verimli yapilmasinda yardimci olacaktir. Ancak
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onemlilik seviyesinin tespitinde genel kabul gérmiis tam anlamiyla nesnel bir 6l¢iit
oldugunu ileri siirmek yaniltici olacaktir. Uygulamalar esnasinda, denetim goriisii
acisindan neyin énemli oldugunun degerlendirilmesi nihai olarak denet¢inin mesleki

yargisina baghdir.

Diger taraftan, Onemlilik, mali denetim goriisliniin (olumlu-nitelikli)
belirlenmesinde bir olgiit olarak kullanilmakta olup, denetimler esnasinda tespit
edilen kamu zararlar1 i¢in diizenlenecek yargilamaya esas raporlara yonelik
gecerliligi yoktur. Tespit edilen kamu zarar1 miktar1 ne olursa olsun mevcut mevzuat
hiikiimleri cergevesinde diizenlenecek yargilamaya esas rapor ile Sayistay yargi
dairelerine intikal ettirilir. Bu anlamda kamu zararina iliskin herhangi bir hatanin
tolere edilmesi s6z konusu degildir. Diger bir ifade ile 6nemlilik mali denetime ait
bir kavramdir. Onemlilik, mali denetimin, uygunluk denetimine nazaran, denetimde
kit kaynaklarin etkili kullaniminin saglanmasi amacina matuf énemli bir avantajin

olusturmaktadir.

2.4.2.1.2.5. Denetim Prosediirleri ve Kanit Toplama Teknikleri

Mali denetim ile uygunluk denetimi arasindaki ayrimin Onemli bir noktasi da
denetim siirecinde, denetim prosediirleri ve kanit toplama teknikleri uygulamalariyla
ortaya ¢ikmaktadir. Koken itibariyle 6zel sektor -isletme- denetimi uygulamalarina
dayanan denetim prosediirleri ve kanit toplama teknikleri, denetim siirecine katmis
oldugu zenginlik ile denetim elemanlarina denetim silirecinde yardimci rol
oynamaktadir. Denetim prosediirleri denetim gorevi siiresince, denetim kanit1 elde
etmeye yonelik izlenecek yol ve yontemleri gostermektedirler. Bu prosediirler
denetimin farkli asamalarinda birlikte ya da tek basina uygulanabilme ozelligine
sahiptirler. Denetim prosediirleri; Kontrol Testleri, Analitik Prosediirler ve

Dogrudan Maddi Dogrulama Prosediirlerinden olusur.

Denetim prosediirlerinin denetimdeki ©Onemli islevlerinden biri, denetim
birimlerini erken uyararak denetimin her asamasinda yardimci olacak bilgi ve
belgelerin elde edilmesini saglamaktir. Denetimin planlama asamasinda, denetim
risklerinin belirlenmesi suretiyle denetimin daha iyi planlanmasini saglayacak

sekilde degerlendirmeler yapilir. Denetimin uygulama asamasinda, mali tablolarda
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yer alan bilgilerin dogrulugunun tespiti ya da teyidi i¢in dogrulayic1 ve tamamlayici
teknikler kullanilabilir. Ote yandan denetim prosediirleri bu isleviyle, baz1 hesaplarin
onemli hata icermedigine dolayisiyla hesaplarla ilgili baska inceleme yapmanin
gereksiz olduguna iliskin yeterli denetim giivencesi saglayabilme olanagi

sunmaktadir.

Denetim prosediirlerin uygulanmasi ile ayn1 inceleme ile birden fazla denetim
hedefine iligkin denetim kaniti elde edilebilir. Denet¢i, denetim prosediirlerini
uygularken asagida sayilan tekniklerden birini ya da bir ka¢ini kullanarak denetim

kaniti toplar (Sayistay Baskanligi, 2011:138-139):

Kayit ve Belgelerin Incelenmesi: Inceleme, kayit veya belgelerin, kagit
tizerinde yazili sekilde ya da elektronik ortamda veya baskaca sekillerde ve
kurum icinde veya disinda iretilmis olup olmadigina bakilmaksizin
denetlenmesidir.

Fiili-Fiziki Inceleme (Maddi Duran Varliklarin Denetimi): Fiili ve fiziki
inceleme, maddi duran varliklarin ve so6zlesme taahhiitlerinin fiziki
denetimini  igerir. Bu inceleme ile maddi duran varliklarin
“mevcudiyet”lerine iligkin denetim kanit1 saglanmakla birlikte, “degerleme”
ve “aidiyet” gibi diger denetim hedeflerine ait denetim kaniti saglamak
miimkiin degildir.

Gozlem: Gozlem, kurum tarafindan uygulanan siire¢ veya islemlerin
izlenmesini ve gozlemlenmesini ifade eder. Kurum personeli tarafindan
yapilan envanter sayimina denet¢inin eslik etmesi veya i¢c kontrol
sistemlerinin isleyisine iligkin denet¢i tarafindan yapilan gozlemler buna
ornektir.

Yazili veya Sézlii Bilgi Alma (Sorusturma): Yazili veya sozli bilgi alma,
kurum iginden ya da disindan bilgi sahibi olan kisilerden bilgi edinmeyi ifade
eder. Uciincii sahislardan resmi yazi ile bilgi istenmesi ya da kurum
icerisinde bulunan kisilerle yapilan sozlii gériisme yoluyla bilgi saglanmasi
buna 6rnektir.

Teyit etme: Teyit etme, muhasebe kayitlarinda yer alan bilgilerin
dogrulanmasi i¢in denet¢i tarafindan yapilan arastirma ve incelemeyi ifade
eder.

Karsilastirma: Islemlerin dogrulugunu arastirmak iizere yapilan kiyas, ¢apraz
inceleme ve benzeri ¢alismalari ifade eder.

Yeniden hesaplama: Yeniden hesaplama, mali tablolara kaynak teskil eden
belge ve kayitlarin matematiksel dogrulugunun kontrol edilmesidir.

Yeniden uygulama: Yeniden uygulama, denet¢inin esas itibariyle kurumun ig
kontrol sistemlerince yerine getirilen siire¢ ya da kontrol mekanizmalarini,
kurumdan bagimsiz bir sekilde, bizzat yerine getirmesini ifade eder. Yeniden
uygulama, i¢ kontrol sistemlerinin etkililigini degerlendirmek amaciyla
nadiren uygulanan bir denetim kaniti toplama teknigi olup, bunun i¢in
genellikle bilgisayar destekli denetim tekniklerinden faydalanilir.
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Denetim prosediirleri ve kanit toplama tekniklerinin denetim siirecinde
uygulanmasi, mali denetim ile uygunluk (geleneksel) denetimi arasindaki en dnemli
farklardan birini olusturmaktadir. Uygunluk denetiminin, mali denetime gore daha
kisitl olan denetim prosediirleri ve kanit toplama teknikleri modern anlamda yapilan
denetim faaliyetlerinde yetersiz kalabilmektedir. Diger bir ifade ile uygunluk
denetiminin duraganlagmis denetim siireci, farkli yapisal unsurlara sahip olan
belediye sirketleri gibi organizasyonlarin denetiminden faydali sonuglar elde
edilmesinde yetersiz kalabilmektedir. Bu nedenle Diizenlilik denetiminin iki ana
unsurundan birisi olan mali denetimin usul ve prensiplerinden faydalanilmasi

gerekmektedir.

2.4.2.1.2.6. Bilgisayar Destekli Denetim Teknikleri

Finansal tablolardaki bilgilerin dogrulugunu ve giivenilirligini etkileyen hata ve
diizensizliklerin ortaya c¢ikarilmas: hususunun gittikce Oonem kazanan ve ayni
zamanda zorlasan bir konu olmasi, denetim ¢aligmalarinin daha kapsamli, dikkatli ve
derinlemesine yapilan calismalar olmasini gerektirmektedir. Teknolojinin denet¢inin
hizmetine sundugu bilgisayar donanimlar1 ve Bilgisayar Destekli Denetim Araclari-
BDDA veya Veri Siizme ve Analiz Sistemleri - VSAS olarak tanimlanan denetim
programlari, denet¢ilere finansal tablolar1 etkileyen hata ve diizensizlikleri ortaya
¢ikarmada ve denetim siirecinin diger alanlarinda biiyiik 6l¢lide yardimer olabilmekte
ve denetimde otomasyon fikrini ¢ok biiyiik boyutlarda gercege doniistiirebilmektedir
(Needleman’dan akt. Saygili, 2005).

Temelde, Bilgisayar Destekli Denetim Teknikleri (BDDT), bilgisayar
teknolojisinin sundugu imkanlarin denetimde kullanilmasi amaciyla gelistirilmis
tekniklerdir ve denetimin daha etkili ve verimli yapilabilmesi i¢in kullanilir. Bu
teknikler, esas itibariyle denetim prosediirleri ve denetim tekniklerinin
uygulanmasinda yardimci bir teknik olarak kullanilmaktadir. Bu tekniklerin
kullanilmasini kolaylastirmak i¢in gelistirilen bilgisayar programlarina da Bilgisayar
Destekli Denetim Araglar1 (BDDA) adi verilir. Bu amagla gelistirilen bilgisayar
programlar1 kullanilarak hem 6nceden elle yapilan islemlerin bir béliimii daha hizli

ve hatasiz olarak gerceklestirilebilir hem de zaman ve is giiciiniin siirli olmasi
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sebebiyle yapilamayan islemler yapilabilir hale gelir. Bu tiir programlar 6zellikle
analitik incelemelerde yaygmn kullanim alanma sahiptir (Sayistay Bagkanligi,

2011:359).

2.4.2.1.2.7. International Federation of Accountants (IFAC) Denetim Standartlarinin

Kamu Sektorii Denetimi Perspektifine Kaynaklik Etmesini Saglamak

INTOSALI Tiirk Sayistay’inin da iiyesi bulundugu bir uluslararasi organizasyondur.
Bu nedenle uluslararasi denetim standartlar1 agisindan Oncelikli kaynak niteligi
tagimaktadir. INTOSAI'nin temel amaci, farkl iilkelerin yiliksek denetim kurumlari
arasindaki iligkileri giiglendirerek, ozellikle kamusal mali denetim alaninda bilgi,
goriis ve deneyim aligverisini gelistirmek, iiyelerine ihtiya¢ duyduklar1 her alanda
destek saglamaktir. INTOSAIL bu amagcla her ili¢ yilda bir ve degisik iilkelerde
Kongreler diizenleyerek, kamu mali yonetimi ve denetimi alanlarinda giincel konu ve

sorunlarin tartigilmasini ve kararlar alinmasini saglamaktadir (Kdse, 2007:301).

INTOSAL iiye iilke sayistaylar1 arasinda denetim usul, metot ve teknikleri
yoniinden bir birliktelik saglamak amaciyla, kurdugu Denetim Standartlar1 Komitesi
aracilifiyla, 1984 yilinda baslayan bir siire¢ ile denetim metodolojisi ve
uygulamasina iligkin son diigiinceleri, egilimleri ve konulart miimkiin oldugu 6l¢tide
yansitan ve ‘“yasayan” bir belge olma niteligini kazanan INTOSAI Denetim
Standartlarini, INTOSAI Yonetim Kurulunun Ekim 1991 tarihinde Washington DC
de yaptig1 toplantida onaylamistir (Sayistay Baskanligi, 2011).

INTOSAI Denetim Standartlar1 amaclari, yapilari, calisma prensipleri,
bliytikliikleri ve mensup olduklar1t devletin hukuk diizenleri i¢indeki yerleri
bakimindan birbirinden ¢ok degisik sayistaylarin tiimiinii kavrayabilmek ic¢in son
derece genel ifadelerle diizenlenen bir ¢ergeve/semsiye kurallar manzumesidir. Bu
yiizden, denetimde kalitenin saglanmasina iligskin standartlar1 her iilke sayistayi, bu
cerceve kurallar manzumesinin 1s18inda, kendi 06znel kosullarma gore
bicimlendirecektir. Nitekim bu hususa INTOSAI Denetim Standartlarinda da yeri
geldikce isaret edilmistir (Goren vd., 2002:24).

INTOSAI standartlari belirli bir denetim tiiriine gére hazirlanmis standartlar

olmayip Sayistaylarin yiirtitmekle yiikiimli olduklar1 tim denetim sekilleri igin
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gecerli genel nitelikli karma standartlardir. IFAC  (Uluslararast ~ Muhasebeciler
Federasyonu) Uluslararast Denetim Standartlar1 ise, baslangicindan sonuna kadar
mali denetimin biitlin asamalarin1 ayrintili olarak diizenleyen standartlardir. Bu
anlamda IFAC, mali denetime yonelik kiiresel bir kurulustur: muhasebecilerin
islerinde yiiksek kaliteli uygulamalari tesvik ederek kamu yararini korumak igin 164
tiye ile 125 iilkede ve kendi yetki alaninda ¢alismalar yapmaktadir (IFAC, 2011).

IFAC Denetim Standartlari, kapsam olarak INTOSAI standartlarindan daha
genis kapsamli olup kendi biinyesinde olusturulan bir kurul tarafindan siirekli olarak
giincellenmektedir. Kamu mali denetiminin degisen ve gelisen denetim alanlarina
sayistaylarin daha hizli intibakinin saglanmasi amaciyla yapilmasi disiiniilen
caligmalarin ana hedefi INTOSAI denetim standartlarin1 IFAC standartlarina
yaklastirmak ve IFAC standartlarinin kamu kesimi perspektifine kaynaklik etmesini
saglamaktir. INTOSAI Denetim Standartlar1 Komitesi, IFAC ile igbirliginin ve onun
uluslararast kabul gormiis standartlart {izerinde ¢alismanin, mali denetim

rehberlerinin gelistirilmesinde en etkili yol oldugu sonucuna ulagmistir.

INTOSAI ve IFAC’in denetim standartlar1 arasindaki temel ayrim, hitap
ettikleri denetim alanlarinin 6zelliklerinden kaynaklanmaktadir. INTOSAI, kamu
kesimi ile ilgili denetim standartlarina yogunlasirken, IFAC 06zel sektor mali
denetimi icerigi ile daha ¢ok ilgilidir. Ancak denetim metodolojisi agisindan bu iki
ana denetim akimi arasinda temelde ¢ok Onemli farklar bulunmamaktadir. IFAC
standartlari, INTOSAD'nin genel diizenlemelerine karsin, denetim siire¢lerine iliskin
daha detayli ve uygulamaya doniik diizenlemeler i¢cermekte olup bu yapisi ile
ozellikle 6zel sektdr denetiminde yol gdsterici standartlardan olusmaktadir. Ote
yandan, her bir standarda iligkin kamu kesimine yonelik agiklamalar1 barindirmasi
sayesinde, genis Ol¢iide kamu kesimi mali denetiminde de kullanilabilme 6zelligine

sahiptir.

2.4.2.1.3. Performans Denetimi

Devletin faaliyetlerindeki genisleme ve kamu iktisadi tesebbiislerinin ¢esitliligi,
degerlendirme ve hesap verme sorumlulugunu da degistirmis ve mevcut mali

sinirlarin - agilmasimi  gerektirmistir. Biliyiikk yatirimlarin = yapildigi  proje  ve
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programlarin gergek performansini degerlendirme geregi ortaya cikmistir. KiT'ler
gibi kamu yatirimlarinin oldugu sektorde iiretim imkanlari ve stirecleri, kalite kontrol
siireci, aragtirma ve gelistirme, yonetim sistemleri, islemleri ve uygulamalar islemsel
ve yoOnetsel faaliyetler vb. gibi mali olmayan alanlar1 inceleyerek yetersizlikleri,
israflar1 ve darbogazlar1 belirleme ihtiyact dogmustur. Kaynaklarin verimli, etkili ve
tutumlu olarak kullanilip kullanilmadiklarini arastirma, kisaca harcanan paranin
gercek degerine ulasilip ulasilamadigini degerlendirme ihtiyaci dogmustur (ABID,
1998:107-108).

Bu ihtiyaci karsilama gorevi tim diinyada oldugu gibi Tiirkiye’de de TBMM
adina Sayistay’a verilerek kamu kaynaklariin kullanilmasinda verimlilik, etkililik ve
tutumluluk ilkeleri denetimlerde sorgulanir hale gelmistir. Gergekte kamu
kaynaklarinin kamu yararina kullanimi Sayistay denetiminin temel felsefesini
sembolize etmektedir. Ancak denetim metodolojisinde bu temel felsefe
kendini performans denetimi ile ifade edebilmektedir. Diger denetim tiirleri
olan mali denetimde ve uygunluk denetiminde, verimlilik, etkililik ve

tutumluluk ilkeleri tizerinde durulmamaktadir.

2.4.2.1.3.1. Performans Denetiminin Tanimi

INTOSAI Denetim standartlarinda performans denetimi, denetlenen kurumlarin
gorevlerini yerine getirirken kaynaklarini tutumlu, verimli ve etkili kullanip
kullanmadiklarmin denetimi olarak tanimlanmis ve performans denetiminin kapsami

da asagidaki sekilde ifade edilmistir INTOSAI, 2012:32-33);

Yukarida ifade edilenler 15181nda, performans denetiminin ii¢ temel unsuru
bulunmaktadir. Bunlar; tutumluluk, verimlilik ve etkililiktir. Bu ii¢ temel 6zellik

asagida kisaca tanimlanmistir. Buna gore (European Court of Auditors, 2009:8);

- Tutumluluk prensibi, denetlenen birimce faaliyetlerini gergeklestirmek tizere
yararlanilan kaynaklarin elverigli zamanda, uygun miktarda ve kalitede ve en

iyi fiyatla kullanima hazir olmasini gerektirir.

- Verimlilik prensibi, kullanilan kaynaklar ile elde edilen verimler” arasinda en

iyi iligkinin kurulmasiyla ilgilidir.
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- Etkililik prensibi, belirlenmis spesifik amaglara ve ongoriilen verimlere’

ulasilmasini hedefler.

2.4.2.1.3.2. Tiirk Sayistay inda Performans Denetimi

Sayistay’a 1996 yilinda performans denetimi yapma yetkisi verildikten sonra
Sayistay icinde olusturulan arastirma ekipleri, performans denetimi hakkinda literatiir
calismalar1 yapmislardir. Bunlarla birlikte ingiltere Ulusal Denetim Ofisi (NAO) ile
birlikte yiiksek denetim organlar1 arasindaki ortak isbirligi projesi kapsaminda
caligmalar yapilmis performans denetimi konusunda kurumsal planlar yapilmistir.
Teorik egitim tamamlandiktan sonra, iki pilot proje ile performans denetimi
uygulama caligsmalarina gecilmistir. Pilot projelerin birinde, Kiiltiir Bakanligi’na
bagli miizelerin faaliyetleri, digerinde ise Karayollar1 Genel Miidiirliigi’niin yol

yapim, onarim ve bakim faaliyetleri incelenmistir.

Pilot projelerde amag¢ olarak; denetcilerin denetim prosediir ve
metodolojilerini  6grenmeleri benimsendiginden ve TBMM’ye rapor sunma
hedeflenmediginden, 1998 yilinda yazimi tamamlanan raporlar TBMM’ye
sunulmamuistir. Pilot denetim ¢alismalarinin tamamlanmasinin ardindan 28.01.1999
tarith ve 476 seri no.lu genelge ile ilk performans denetim grubu kurulmustur. Bu
tarihten itibaren gesitli alanlarda performans denetimi raporlar1 hazirlayan Sayistay,
08.07.2007 Tarihinde performans denetimi grup sayisimi ikiye c¢ikararak

caligmalarina artan oranda devam etmistir.

2.4.2.1.3.3. Tiirk Sayistay 'inda Performans Denetimi Yetkisi

Diinya Sayistaylar Birligi 'nin (INTOSAI) Uluslararas1 Denetim Standartlarinda
(INTOSAI, 2012:32-33); ‘“Performans denetimi verimliligin, etkililigin ve
tutumlulugun denetimi ile ilgilidir” denilmektedir. Tiirkiye’nin mali anayasas1 olarak
kabul edilen, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi Kontrol Kanunu’nda performans
denetimi; ‘Kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullaniimadiginin  belirlenmesi, faaliyet sonuglarmmin olgiilmesi ve performans

bakimindan degerlendirilmesi’ olarak tanimlanmistir. 6085 sayili  Sayistay

* Burada verimler terimi ¢iktilari, verimleri ve etkilerini kavrayacak sekilde genis anlamda
kullanilmistir.
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Kanunu’ndan once yiiriirliikte olan 832 sayili Sayistay Kanunu’nda ise ‘kaynaklarin
ne Olcide verimli, etkili ve tutumlu kullandiklarmmi incelenmesi’ olarak

tanimlanmustir.

6085 sayili yeni Sayistay Kanunu’nun “Amag¢ ve Kapsam” baslikli 1.

maddesinde

Bu Kanunun amaci; kamuda hesap verme sorumlulugu ve mali saydamlik
esaslar1 ¢ercevesinde, kamu idarelerinin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka
uygun olarak calismasi ve kamu kaynaklarmin Ongoriillen amag, hedef,
kanunlar ve diger hukuki diizenlemelere uygun olarak elde edilmesi,
muhafaza edilmesi ve kullanilmas1 i¢in Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi adina
yapilacak denetimleri, ... diizenlemektir. (6085, md.1) seklinde belirtilmistir.

Ancak biitiin bunlarin aksi yoniinde, iizerinde yaklasik 5 yili agkin bir siire,
Sayistay kamuoyunda ve TBMM’nin yetkili komisyonlarinda yapilan miizakereler
sonucu olgunlastirilmis Sayistay Kanun Teklifi, kanunlasmadan o6nce, Teklifin
“Tanimlar” baghklt 2/d maddesinde yer alan “Hesap verme sorumlulugu
cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gdstergeler ile ilgili olarak faaliyet
sonuglarmmin 6l¢iilmesi ve degerlendirilmesi ile kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik
ve verimli olarak kullamilip kullaniimadiginin incelenmesi” seklindeki Performans

Denetimi tanimi, bir dnerge ile "Hesap verme sorumlulugu cercevesinde idarelerce

’

belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faalivet sonuclarinin olciilmesi’

seklinde degistirilerek, Sayistay’in ger¢ek anlamda performans denetim yetkisi,
uluslararasi ve ulusal kamu mali yonetim ve denetim degerleri gormezden gelinerek,

kaldirilmistir.

Yukarida yer alan agiklamalar ¢ergevesinde, performans denetimi ne degildir?
Sorusunun cevabi, 6085 sayili Sayistay Kanunu’nun “tanimlar” basliklt 2 nci
maddesinde ifade edilmistir. Buna gore; performans denetimi, “hesap verme
sorumlulugu gercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak

faaliyet sonuglarinin olgiilmesi” demek degildir.
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UCUNCU BOLUM
BELEDIYE SIRKETLERINDE YOLSUZLUK RiSKi TASIYAN
SORUNLU ALANLAR

3.1. KAVRAMSAL CERCEVE

3.1.1. Yolsuzlugun Tanim

Yolsuzluk (corruption) kelimesi, Latince bir kelime olan corruptus'tan gelmektedir.
Corruptus, kirmak, yikmak, ihlal etmek ya da kirilmis nesne anlamina gelmektedir.
Genis anlamda yolsuzluk methumu, etik anlayistan, ahlaki degerlerden,
geleneklerden, hukuktan, yurttaglik anlayisindan uzaklasmis olan davranig bigimi

olarak nitelendirilmektedir (Basak, 2008:93).

Genel anlamda yolsuzluk olgusu, karsimiza belli bir sekilde degil, onlarca,
yiizlerce sekliyle ¢ikabilir. Bu nedenle yolsuzlugun kesin bir tanimini yapmak
mimkiin degildir. Bu sebeple giiniimiize kadar yolsuzluk g¢esitli sekillerde
tanimlanmistir. Yolsuzlugun en popiiler, basit ve yaygin tanimi ise "kamu giicliniin
0zel cikarlar i¢in kdétiiye kullanilmasi” seklinde yapilmaktadir. Diinya Bankasi da bu
tanimi1 kabul etmektedir. Yozlasma, iltimas veya riigvet kavramlari ile birbiri i¢ine
geemis anlamlar igeren yolsuzluk olgusunun, yolsuzlugu olusturan unsurlarin farklh
agirhiklarda degerlendirilmesiyle, farkli sekillerde tanimlar1 yapilmistir (Ozsemerci,
2003:4).

Bu noktadan hareketle, yolsuzluk kavraminin, dar anlamda; riisvet, zimmete
para gecirme, irtikap vb. kisisel maddi ¢ikar saglamaya yonelik anlamlar igeren
sekliyle kullanilmasinin, modern kamu yonetimi ve denetimi agisindan eksik
kalacagi kanaati hakimdir. Diger bir ifade ile yolsuzluk tanimlarinda, “cikar
saglama” ortak paydasini yukarida sayillan memur suc¢larmin dar gercevesinde ele
almak yolsuzluk kavramini basitlestirmekten oOteye gecmeyecektir. Bu durum
kavramin anlasilmasinda faydali gibi goriinse de karmasik yap1 6zelliklerine sahip
mali sorunlari igeren yolsuzluklarin 6nlenmesinde, kamu mali yOnetimi ve

denetimini negatif yonde etkileyecektir. Yolsuzlugu bu dar anlamindan ¢ikarip daha
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genis anlam boyutlarina tasimak gerekmektedir. Buna gore yolsuzluk ile ilgili

asagida bazi tanimlara yer verilmektedir. Yolsuzluk;

Yonetim kademesindeki birey veya bireylerin, kurum, kurulus veya isletmeyi
idare ile gorevlendirilenlerin, ¢alisanlarin veya tigiincii sahislarin kasitli olarak haksiz

veya kanuni olmayan bir avantaj saglamalaridir (Sayistay Baskanligi, 2011:155).

Yolunda yapilmayan, kurala aykirt uygunsuz, usulsiiz is ve davranislar.
Hukuksal ve sosyolojik anlamda, kamusal gorev yetki ve kaynaklarin toplumsal
diizenin temelini olusturan hukuksal ve sosyal norm ve standartlara aykir1 olarak 6zel

cikarlar igin kullamlmasidir (Bozkurt ve Ergun’dan akt. Ozsemerci, 2003:5).

Kamu gorevlisinin maddesel ve maddesel olmayan ¢ikarlar i¢in yetkisini

kanuni diizenlemelere aykir1 bigimde kullanmasi (Berkman’dan akt. Ozsemerci,

2003:5).

Yolsuzluk bir kanserdir. Devlete olan giliveni zedelemekte ve sosyal

dayanismayi tehlikeye sokmaktadir (Dye and Stapenhurst, 2001:2).

Maddesel kazang icin (6rnegin riigvet) ya da parasal olmayan 6zel amaclara
yonelik (6rnegin kayirma) kamusal yetkinin kanundis1 kullanimini i¢eren davranig ve

eylemler (Yavuzyigit, 1996:16).

Sonu¢ olarak ifade edilen biitiin bu tanimlarin Sayistay denetimine bakan
yoniiyle ayr1 ayr1 degerleri mevcuttur. Ancak kamu kaynagi etkili ve verimli
kullanilmas: eksenli denetim yapan Sayistay’in yeni donemde yolsuzluga bakisini

yansitabilecek yolsuzluk tanimlarindan bir tanesi soyledir;

Yolsuzluk, kamu kaynaklarinin bir art niyete dayanilarak ve kasitli olarak,
yerinde ve verimli olarak kullanilmamasi; bir baska ifade ile toplumun biitiiniine ait
olan kaynaklarin, toplumsal yarar yerine kisisel yararlar i¢in kullanilmasidir

(Korkusuz, 2000).

Bu ¢ergevede belediye sirketlerinde yolsuzlugu degerlendirirken, kapsayici
yolsuzluktan yola ¢ikilarak, yolsuzlugu énleme amacimi géz Oniine almak, Sayistay
Denetimi ag¢isindan, daha mantikli ve faydali sonuglar doguracaktir. Tiirkiye’de
yolsuzluk genellikle hukuki ve ahlaki agidan ele alinmakta ve yolsuzlukla miicadele

baglaminda ¢6ziim Onerileri gelistirilmektedir. Halbuki yolsuzluk siirecinde ciddi bir
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toplumsal verimsizlik de ortaya ciktigi bir gergcek olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Toplumun ortak ihtiyaglari ve gelir dagilimindaki adaleti dogrudan ilgilendiren kamu
maliyesi ile yolsuzluk arasindaki iliski bu acidan ele alindiginda, yolsuzlukla
miicadelede daha farkli ¢oziim oOnerileri gelistirilmesi geregi ortaya ¢ikmaktadir

(Pinar ve Ozkok Cubukeu, 2008:14).

3.1.2. Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Sistemi ile Yolsuzluk iliskisi

Yolsuzluk konusu, ekonomik biiylime ve kamu harcamalari {izerindeki etkilerinden
dolay1 6zellikle son otuz yildan beri iktisat¢ilar ve diger kurumlar tarafindan oldukca
ilgi gormektedir. Ciiriitiicii ve yikict etkisi nedeniyle yolsuzlukla miicadele, tim
diinyada devletlerin politika oncelikleri arasinda ilk siralarda yer almaya baglamistir.
(Karagdz ve Karagdz, 2010:6). Yolsuzlugun 6zellikle 6zel ve kamu yatirimlarina
etkileri vasitastyla ekonomik biiyimeyi olumsuz olarak etkiledigi ampirik olarak
dogrulanmaktadir. Yolsuzluklar, bir yandan kamu yatirimlarini arttirarak, yapisini
bozarak ve yine kamu yatirimlarinin verimliligini azaltarak; diger yandan da 6zel

yatirimlari kisarak ekonomiyi olumsuz etkilemektedir (Goktan, 2009:22).

Bu konuda yapilmis olan birgcok c¢alisma bulunmakla birlikte en
onemlilerinden bir tanesi Garamfalvi tarafindan ortaya konulmustur. Yolsuzluk ile
baglantili olarak kamu harcamalarinda meydana gelen degisim, incelenmis ve
yolsuzluklarin varligi durumunda biitceden harcamalara ayrilan paylardaki degisim;
yolsuzlugun olmadigt ve yolsuzlugun oldugu iki durumdan hareketle
formiillestirilmistir. Buna gore, yolsuzluklar olmadigi zaman kamu kaynaklarinin
cesitli harcamalar arasindaki dagilim (Garamfalvi’den akt. Bagdigen ve Ddkmen,

2006:55):

G=Q1F1+Q2F2+Q3F3.....Q nF n

iken; yolsuzluklar oldugu zaman kamu kaynaklarinin cesitli harcamalar
arasindaki dagilim;

G=Q*1F*1+Q*2F*2+Q*3F*3.....Q*n F*n

halini almaktadir. Burada G kamu biitgesini, F1 ve F*1 egitim hizmetlerini,
F2 ve F*2 saglik hizmetlerini, F3 ve F*3 ise bayindirlik hizmetlerini
gostermektedir. Bununla birlikte Q1 ve Q*1 biitgeden egitim hizmetlerine
ayrilan payi, Q2 ve Q*2 saglik hizmetlerine ayrilan payi, Q3 ve Q*3 ise
baymdirlik hizmetlerine ayrilan pay1 gostermektedir. Yolsuzluklarin varligi,
harcama kalemlerinde Q1F1>Q*1F*1, Q2F2>Q*2F*2 ve Q3F3<Q*3F*3
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sonucuna sebep olmaktadir. Garamfalvi bu sonuglari su sekilde
yorumlamaktadir. Yolsuzluklarin varligi durumunda egitim ve saglik gibi
sosyal hizmetlere yonelik harcamalar azalmakta iken, bayindirlik gibi belli
yatirimlar1 gerektiren harcamalar artmaktadir. Bu sonu¢ su Orneklemlerle
desteklenmektedir. Yeni yollarin yapilmast ya da iilkenin degisik yerlerine
koprii yapilmast gibi bayindirlik harcamalar1 biinyelerinde biiyiik rant
olanaklarmi barindirmaktadir. Bu nedenle bu hizmetlerin yapilmasi i¢in
acilan ihalelerden ¢ok biiyiik parasal kazanglar saglanabilmektedir.

Bir diger ifade ile yolsuzluklar, genellikle kamu kesiminin kendi biinyesinde
ya da kamu kesiminin 6zel kesim ile olan iligkisi sirasinda ortaya c¢ikmaktadir.
Kamunun mal ve hizmet alimlar1 ve sunumu, ihaleler, ihracat ve tesvik
diizenlemeleri ve vergi toplama ve denetimi gibi iglemler yolsuzlugun yogunlastigi
alanlar olarak dikkat ¢ekmektedir (Bagdigen ve Dokmen, 2006:54). Ote yandan,
kamu maliyesinde yolsuzluklar sonucu meydana gelen degisim, yolsuzluklarin etkide
bulundugu ekonomik zorluklar ile aciklanabilmektedir; yolsuzluklar, kamu
kesimince sunulan mal ve hizmetlerde aksamalara neden olmakta, sunulan hizmetleri
eksik ve verimsiz kilmakta, kaynaklari asir1 tiiketmekte ve tahmin edilen kamu
gelirlerinin  gergeklesme oranlarinin  beklenenden daha az c¢ikmasina neden

olmaktadir (Bagdigen ve Tunger, 2004:169).

Bu cercevede yolsuzlugun kamu mali yoOnetimine dolayisiyla insanlarin
yasam kalitesine olan etkileri tiim diinyada ve dolayisiyla Tiirkiye’de tartisilmis ve
bu etkilerin giderilmesine yonelik, alinmas1 gereken tedbirler iizerinde caligmalar
yapilmistir. Bu gelismeler sonucunda, 2003 yilindan itibaren Tirk kamu mali
yonetimi ve kontrol sisteminde de énemli degisiklikler meydana gelmistir. Ulkede
yasanan bu degisimin bir¢ok sebebi bulunmakla birlikte temel amaci; ¢cagdas kamu
mali yonetim sistemlerinin ana unsurlari olan etkililik, verimlilik, mali saydamlik ve
hesap verebilirlik gibi temel kavramlar esas alinarak kamu mali yonetiminin yapisini,
isleyisini, kamu biitcelerinin hazirlanmasit ve uygulanmasini, mali islemlerin

muhasebelestirilmesi, raporlanmasi ve kontroliinii diizenlemek olarak belirlenmistir.

Kanun koyucu tarafindan, uluslararas1 kuruluslar 6zellikle de AB normlari
g0z Oniine alinarak, dngoriilen bu temel amag, kamu yonetimi ve denetimine iliskin
temel yapilarda degisiklik dngérmektedir. Buna gore; ¢agdas kamu mali yonetim
sisteminin 6nemli unsurlarindan biri olan hesap verebilirlik, kendilerine kamu giicii

kullanma gorev ve yetkisi verilenlerin bu yetkiyi kanuni simnirlar i¢inde kullanip
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kullanmadiklarinin hesabini vermeleri anlaminda kullanilmaktadir. Bu c¢ercevede,
kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve
kullanilmasi, muhasebelestirilmesi ve raporlanmasinin saglanmasi, ayrica kotiiye
kullanimin onlenmesi i¢in gorevli ve yetkili olanlarin gerekli Onlemlerin
alinmasindan sorumlu tutulmas: ve yetkili kilinmig mercilere bu Kanun hiikiimleri

cergevesinde hesap vermeleri dngoriilmektedir.

Kamu y6netimi ve denetimi arasinda sik1 bag kuran yeni kamu mali yonetimi
ve kontrol sistemi, yolsuzlugun onlenmesi amaciyla yeni mali anlayisin temeline;
hesap verebilir, seffaf ve saydam kamu yonetimini yerlestirmistir. Buna gore, Kamu
maliyesi, kamu gorevlilerinin hesap verebilmelerini saglayacak sekilde uygulanacak
ve bu anlayis yeni sistemin temel ilkelerinden birisi olacaktir. Ayrica, her tiirlii kamu
kaynagimmin elde edilmesi ve kullanilmasinda denetimin saglanmasi1 amaciyla
kamuoyunun zamaninda bilgilendirilmesi gerceklestirilerek, mali saydamlik

saglanacaktir.

3.1.3. Belediye Sirketleri A¢isindan Yolsuzlugun Onemi

Yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kurulan belediyeler, giliniimiizde ticari
alanda 6nemli bir rol oynamaktadirlar. Ozellikle tekel giiciine sahip olduklar:
dogalgaz ve su satis ve dagitim ile diger alanlarda (ulasim, gida, insaat, beton,
isletmecilik vb.) faaliyet gosteren belediyeler ¢ok yliksek gelirler elde edebilmekte
ve boylelikle harcamalarinin biiyiik bir ¢ogunlugunu belediye sirketleri araciligiyla
gerceklestirebilmektedirler. Bunun yani sira bu tesebbiisler belediye ihalelerini
kazanarak belediyeler tarafindan finanse edilmektedir. Ayrica belediye sirketlerinin
6085 sayili Sayistay Kanunu kapsaminda Sayistay denetimi altina alinmasina kadar
gecen siiregte yasanilan denetim boslugu gibi nedenlerle bu sirketler yolsuzluga agik

risk alan1 olarak degerlendirilmektedira.

Bir diger agidan belediye sirketleri, kamu kaynagi kullanarak, yerel halka,

yerinde ve etkili hizmet sunma amaciyla kurulmus, ticari girket statiisiinde, tiizel

$22.02.2010 tarih ve 27501 sayih Resmi Gazete’de yayimlanan Saydamligin Artirilmasi ve
Yolsuzlukla Miicadelenin Giiglendirilmesi Eylem Plan1 (2010 — 2014)’na ek faaliyet tablosunun
Onlemeye Yonelik Tedbirler’in (14) numarali tedbir maddesi olan “Denetim Raporlarindan Hareketle
Yolsuzluga Acik Risk Alanlarmin Belirlenmesi ve Gerekli Tedbirlerin Alinmasi” ile gorevli olarak
tesekkiil ettirilen Caligma Grubunun goriislerinden faydalanilmstir.
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kisiliklerdir. Dolayisiyla belediye sirketlerinde yasanan mali sorunlar, siradan bir
ticari sirkette oldugu gibi, sadece sirket ortaklarinin/belediye yonetiminin kisisel
faydasini degil, kamunun genel menfaatini etkilemektedir. Kamu menfaatinin, kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi ile korundugu hesaba
katildiginda, belediye sirketlerinin, nihai olarak kamu yarari amacina uygun hareket

etme zorunluluklari ortaya ¢ikmaktadir.

Ancak belediyelerin, belediye sirketlerine iligkin resmi kurulus amaglari
dikkate alindiginda, sirket kurarak belde hizmetlerini “ucuz” ve “etkili” sunmasi
beklenirken, aksine sirketlesme yolu ile devletin yarattigi imkan ve araglar
kullanilarak, belediye calisanlar1 ve 6zel kisilere yarar saglandigi gergegi ile karsi
karsiya kalinmaktadir. Aslinda hizmetlerin ve elde edilen gelirlerin yine belde
halkinin istifadesine dondiiriilmesi gerekmektedir. Oysa belediye sirketlerinin genel
kurul kararlarina gore, genelde kar dagitmayip sermayeye ekleyerek isletmenin

kapasitesini artirmaya ydneldigi belirtilmektedir (Karaman ve Ozgiir, 1993:181).

Diger yandan, belediye sirketlerinin faaliyet alanlarinin ¢ok kapsamli olmasi
ve bir bakima sirketlerin, belediyelerin ekonomik yaptirim giicii olmalari; yolsuzluk
ile Belediye sirketleri arasindaki ¢izginin incelmesine, sinirlarin ortadan kalkmasina
sebebiyet vermektedir. Diger bir ifade ile ¢ok riskli alanlarda hizmet sunan belediye

sirketleri, harcamalarinda ve gelirlerinde olagan siipheli haline gelmektedirler.

Sonug olarak, belediye sirketlerinin, yolsuzluk riski tasiyan alanlarda gorev
ifa ettiklerinin alt1 ¢izilmelidir. Bugiin Tiirkiye’de belediye sirketlerinin faaliyetlerine
bakildiginda yerel diizeyde yolsuzlugun en ¢ok yasandigi kamu satin alma ve kamu
geliri elde etme siirecinin odaginda yer aldiklar1 ya da faaliyet gosterdikleri

goriilecektir.
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3.2. BELEDIYE SIRKETLERINDE YOLSUZLUK RiSKi TASIYAN
ALANLARIN KAPSAM VE OZELLIKLERI iLE BU ALANLARIN
SAYISTAY DENETIMi ACISINDAN DEGERLENDIRILMESI

3.2.1. Belediye Sirketlerinin Thale Kanunlar1 Karsisindaki Durumu

Kamu kurum ve kuruluslarmin mal ve hizmet alimlar ile yapim isleri gibi gider
yapici is ve islemleri ile gelir getirici is ve islemlerini gerceklestirmek i¢in idareler
ille gercek veya tiizel kisiler arasinda kamu/devlet ihale sozlesmeleri
imzalanmaktadir. Burada bahsi gecen gercek veya tiizel kisi ylikleniciler, 6zel veya
kamu sektorlerinden birine ait olabilmektedir. Kamunun gider yapici ve gelir getirici
islemlerinin gercek veya tiizel kisiler ile kamu/devlet ihale wusulleri ile
gerceklestirilmesinin temel nedeni piyasada rekabetin, saydamligin ve katilimcilar
arasinda esit muamelenin tesisi ve gili¢lendirilebilmesidir. Bdylece kamu
kaynaklarinin kullanilmasi sirasinda kamu ve 0zel sektdrde olusabilecek negatif

etkiler giderilmeye calisilmaktadir.

Ote yandan ihale mevzuatina uygun olmayan ve rekabet sartlarl
olusturulmadan gergeklestirilen ihaleler, piyasada ekonomik verimliligin diigmesi ve
istihdamin azalmas1 gibi ¢ok 6nemli sonuclar dogurabilmektedir. fhale siirecinde
gergeklestirilen yolsuzluk olaylarinin ekonomik etkisi, sadece devletin gelirlerinin
azalmasi ya da harcamalarinin artmasi ile ilgili degildir. Ayn1 zamanda bu durum,
yolsuzluk sebebiyle serbest piyasa rekabetini olumsuz etkileyebilecek unsurlari
tetikleyebilmekte diger istenilmeyen sonucglarin olugmasina sebep olabilmektedir.
(Akalan, 2006:105). Asagida Tirkiye geneline iliskin 2011 yili kamu alim
istatistikleri ~ verilerek, kamu ihalelerinin  yolsuzluk acisindan Onemine

deginilmektedir.
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Tablo 3.1: 2010-2011 Yili itibariyle Kamu Alim istatistikleri (Tutar)

2010 2011 Dedisim

Temel Kamu Alim Istatistikleri Tutar (1000 TL) Tutar (1000 TL) %

ihale (4734+istisna+Kapsam Disl) 63.643.355 74.858.448 17,62
4734 Sayill Kanunda Belirtilen

Ihale Usullerine Gore 54.291.186 62.958.815 15,97

Istisna 9.352.169 11.870.195 26,92

Kapsam Disi 1.101.015 29.438 -97,33

Dogrudan Temin 5.866.929 16.912.958 188,28

Toplam Kamu Alimi 70.611.299 91.771.406 29,97

Kaynak: (www.kik.gov.tr, 2012), Kamu Alimlar1 izleme Raporu.

Tablo 3.1°de, 2010 yili bulgularina kiyasla, 4734, istisna kapsaminda ve
kapsam dis1 yapilan ve kuruma bilgisi gonderilen ihaleler tutar bazinda %17,62
oraninda artmistir. Tutar bazindaki bu artis, 4734 sayili Kanunda belirtilen usullere
gore yapilan ihalelerde %15,97, istisna kapsaminda yapilan ihalelerde %26,92
oraninda artis olurken, kapsam dis1 ihalelerde 997,33 oraninda bir diisiis
gerceklesmistir. Dogrudan temin yolu ile yapilan alimlar, bir 6nceki yilin ayni
donemine gore dikkat gekici bir sekilde artig gostererek %188,28 oraninda artmistir
(www.kik.gov.tr, 2012:2).

Tablo 3.2: 4734 sayili Kanun kapsaminda yiiriitiilen kamu alimlari, 2011

Kamu Alim Miktan (Adet) Kamu Alim Tutar (1000 TL)
Kamu Aliminin Kapsami 2011 Yo 2011 %
4734 sayil KiK'te Belirtilen
Ihale Usulleri Kapsaminda 100.246 73,21 62.958.815 68,60
Dogrudan Temin _ _ 16.912.958 18,43
istisnalar 36.585 26,72 11.870.195 12,93
Kapsam Disi 95 0,07 29.438 0,03
Toplam 136.926 100 91.771.406 100

Kaynak: (www.kik.gov.tr, 2012), Kamu Alimlar1 izleme Raporu.

Tablo 3.2°de goriilecegi gibi, 2011 yilinda idareler tarafindan Kuruma bilgisi
gonderilen ihale sayis1 136.926°dir. Bu ihalelerin 100.246’°s1 Kanunda belirtilen ihale
usulleri kapsaminda gerceklestirilirken, 36.585°1 istisna kapsaminda, 95’1 ise kapsam
disinda gergeklestirilmistir. Ayrica tutar olarak bakildiginda 2011 yilinda dogrudan
temin ile yapilan alimlarda ihale usulleri disinda yapilan kamu alimlar1 arasinda

yerini almaktadir. Buna gore toplam 91.771.406.000 TL kamu aliminin,
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62.958.815.000 TL’si ihale usulleri ile temin edilirken, 28.812.591.000 TL kamu

ihale usulleri disinda tutulmustur.

Belediyeler dolayisiyla belediye sirketleri agisindan kamu alimlarina
bakildiginda ise konunun 6nemi bir kez daha ortaya ¢ikmaktadir. Asagida yer alan
Tablo 3.3’de 4734 sayili Kanun kapsaminda yiiriitiillen kamu alimlari, ihalenin
finansman kaynagina gore smiflandirilmigtir. Sonuglara gore tutar bazinda 2011
yilinda Kamu Ihale Kurumu (KiK)’na sézlesme bilgisi ulasan ihalelerin %22,24’ii
belediye biitcesinden, %17,37’si genel biitceden karsilandigi goriilecektir. Belediye
ve Belediye iktisadi Tesebbiisleri (BIT)’leri bir arada diisiiniildiigiinde yaklasik %24

lerde yer alan kamu alimlar1 tutar1 ortaya ¢ikmaktadir.

Tablo 3.3: 4734 sayili Kanun kapsaminda ihale yiiriiten idarelerin harcama yaptigi

finansman tiiriine gore dagilimi

Kamu Alimlari Kamu Alimlari

Sayisi Tutari(1000 TL)

idarenin Harcama Yaptidi Finansman Tiirii Adet Yo Adet Y%
Belediye Bitgesi 20.961 20,91 14.002.324 2224
Genel Butge 29.050 28,98 10.935.537 17,37
D.S. Saymanlik/isletme Bitgesi 19.515 19,47 6.800.793 10,80
Diger Bltce 7.670 7,65 6.115.616 9,71
Ozel Butce 5711 5,70 7.338.686 11,66
5018 Kapsam Digi idarelerin Biitgesi 2.594 2,59 5.260.184 8,35
KIT Butcesi 3.490 348 8.161.539 12,96
il Ozel idare Butgesi 9.691 9,67 3.119.613 4,96
BIT Butcesi 716 0,71 960.226 1,53
SGK Butcesi 454 045 100.215 0,16
Mahalli idare Birlik 338 0,34 125.170 0,20
Diuzenleyici Denetleyici Kurum Bultcesi 56 0,06 38.912 0,06
Toplam 100.246 100 62.958.815 100

Kaynak: (www.kik.gov.tr, 2012), Kamu Alimlar1 Izleme Raporu.

Tablo 3.3’de ise istisna kapsaminda yiiriitiilen kamu alimlarinin finansman
kaynagina gore dagilimi verilmistir. Ilgili kapsamdaki kamu alimlarmin tutar bazinda
%24,80i Kamu Iktisadi Tesebbiisleri(KIT) biitgesinden, %27,30’u  Genel
biitgesinden, %15,54’ii ise BIT biitcesinden harcandig1 goriilmektedir.
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Tablo 3.4: istisna kapsaminda ihale yiiriiten idarelerin harcama yaptigi finansman

tiiriine gore dagilimi

Kamu Alimlan Kamu Alimlar

Sayisi Tutari(1000 TL)
idarenin Harcama Yapti§ Finansman Tiirii Adet % Tutar %o
KIiT Biitgesi 13.466 36,81 2.943.332 24,80
Genel Bltge 575 1,57 3.240.971 27,30
BIT Bitgesi 3.593 9,82 1.844.637 15,54
Diger Butce 17.404 47,57 3.126.060 26,34
Ozel Butge 626 1,71 245199 2,07
Belediye Butgesi 382 1,04 180.920 1,52
il Ozel idare Butgesi 112 0,31 110.317 0,93
5018 Kapsam Disi idarelerin Biitgesi 76 0,21 165.353 1,39
D.S. Saymanlik/isletme Butgesi 350 0,96 12.436 0,10
Mahalli idare Birlik 1 0,00 971 0,01
Toplam 36.585 100 11.870.195 100

Kaynak: (www.kik.gov.tr, 2012), Kamu Alimlar1 izleme Raporu.

Bu cergevede, kendine has 6zel durumlar ihtiva eden belediye sirketlerinin,
kamu ihalelerinde iistlendigi roller, biiyilk énem kazanmaktadir. Asagida kamu
ihaleleri agisindan belediye sirketleri degerlendirilerek kamu ihalelerinde yolsuzluk

riski tastyan alanlar ele alinmaktadir.

3.2.1.1. Temel Ilkelere Aykirtlik Sorunu

4734 sayilh Kamu Thale Kanunu ile 2886 sayili Devlet Thale Kanunu, kamu hukukuna
tabi olan veya kamunun denetimi altinda bulunan veya kamu kaynagi kullanan kamu
kurum ve kuruluslarmin yapacaklar1 ihalelerde uygulanacak esas ve usulleri
belirleme amacini gerceklestirmeye yonelik hazirlanmis kanunlardir. Bu amacin
gerceklestirilebilmesi i¢in, idarelerin ihalelerde saydamligi, rekabeti, esit muameleyi,
giivenirligi, kamuoyu denetimini, ihtiyaglarin uygun sartlarla ve zamaninda
karsilanmasini ve kaynaklarin verimli kullanilmasini saglamakla sorumlu kilinmasi
gerekli gorilmuistiir.

Bu amac¢ dogrultusunda hazirlanan 4734 sayili ve 2886 sayili Kanunlar genel

’

ve evrensel degerler iceren “Temel Ilkeler” adi altinda Thale siirecinde uyulmasi
gereken genel prensipleri ortaya koymuslardir. Buna gore idareler yapmis olduklar

ihalelerde;
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- Saydamlig,

- Rekabeti,

- Esit muameleyi,

- Giivenirligi,

- Gizliligi,

- Kamuoyu denetimini,

- Ihtiyaclarin uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasini

- Kaynaklarin verimli kullaniimasini saglamakla sorumludur.

fhale siirecinin kompleks bir yap1 icermesi sebebiyle, gerek 4734 sayili
Kanun gerekse 2886 sayili Kanun ve bu kanunlarin uygulama yonetmelikleri ve
diger mevzuatta ihale siirecine iliskin bir¢ok diizenleme yer almakta ise de idarelerin
ihale uygulama asamasinda ihale Kanunlarmnin i¢inde sayilan kapsayici ve genel
nitelikteki, temel ilkelere gore islem tesis etmeleri gerekmektedir (Uslu ve Demirel,

2010:66).

Temel ilkeler birbirini tamamlayici yapisi ile idarenin vazgegilmez rehberleri
niteligindedirler. Idarenin ihaleye katilacak gercek veya tiizel kisilere esit uzaklikta
durmasin1 ve aralarinda ayrim gozetmemesini saglayan temel ilkeler, ihaleler
tizerindeki siiphe ve tereddiitleri ortadan kaldirarak, idareye olan giivenirligi,
manilirlig, objektifligi ve dirtstliigii tesis etmektedir (Sezer, 2002:157). Bu
baglamda ters agidan bakildiginda ihale yolsuzlugu adi altinda anilan pek cok

faaliyetin temel ilkelerin ihlal edilmesinden kaynaklandig: gortilecektir.

3.2.1.2. 4734 Sayih Kamu Ihale Kanunu Acisindan Belediye Sirketlerinin

Degerlendirilmesi

2000 li yillarda yapilan kanuni diizenlemelerden 6nce, kamu kurum ve kuruluslarinin
thale islemlerinde ayr1 mevzuata tabi olmasi, kamuda farkli usul ve esaslarin
uygulanmasina neden olmaktaydi. Ayn1 idare tarafindan ¢esitli kaynaklardan finanse
edilen islerin ihalelerinde de ayri mevzuatin bulunmasi uygulamada karmasay:

artirmaktaydi. Bu nedenle, idarelerin kullaniminda bulunan her tiirlii kaynaktan
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yapacaklart harcamalara iliskin mal veya hizmet alimlar1 ile yapim islerinin
ihalelerinde uygulama birligini saglamak amaciyla merkezi yonetim biitcesine dahil

idareler, 6zel idare ve belediyelerin yani sira (TBMM, 2001);
- Buidarelere bagli doner sermayeli kuruluslar, birlikler, tiizel kisiler,

- Enerji, su, ulagtirma ve telekomiinikasyon sektorlerinde faaliyet gdsterenler
dahil, kamu iktisadi kuruluslan ile iktisadi devlet tesekkiillerinden olusan

biitiin kamu iktisadi tesebbiisleri,

- Sosyal giivenlik kuruluslari, fonlar, 6zel kanunlarla kurulmus ve kendilerine
kamu gorevi verilmis tiizel kisilige sahip kuruluslar (mesleki kuruluslar harig)

ile bagimsiz biitgeli kuruluslar,

- Yukarida belirtilen daire, idare, kurulus ve tesebbiislerin sermayesinin
yarisindan fazlasina sahip bulunduklar1 her ¢esit kurulus, miiessese, birlik,

isletme ve sirketler,

- 4603 sayili Kanun kapsamindaki bankalar ile bu bankalarin dogrudan veya
dolayli olarak birlikte ya da ayr1 ayr1 sermayesinin yarisindan fazlasina sahip

bulunduklar sirketlerin yapim ihaleleri.

4734 sayih kanunun 2 nci maddesi ile Kamu lhale Kanunu kapsammna
alinmistir. Belediye sirketleri acgisindan, belediye istirak orani % 50°den fazla olan
belediye sirketleri i¢in 4734 sayili Kanunun ylriirlige girmesi ile yeni bir disiplin
ortaya ¢cikmistir. Buna gore, sermayesinin yaridan (% 50 °den) fazlas: belediyelere ait
olan sirketlerin mal veya hizmet alimlart ile yapim isleri de 4734 sayili Kanun

hiikiimlerine gére yiirtitiilmektedir.

Yukarida bahsedilen hiikiim, belediye sirketlerinin ihtiya¢ sahibi oldugu
durumlar igin yapilan diizenlemeleri igermektedir. 4734 Sayili Kamu Ihale
Kanununun “lhaleye Katilamayacak Olanlar” baslikli 11 inci maddesinde ise,
belediye sirketlerinin tedarik¢i, diger bir ifade ile yiiklenici roliinde ihaleye
katilamayacaklar1 durumlar ifade edilmektedir. 4734 sayili Kanunun 11 inci

maddesine gore (4734, md.11):

Asagida sayilanlar dogrudan veya dolayli veya alt yiiklenici olarak, kendileri
veya bagkalar1 adina higbir sekilde ihalelere katilamazlar:

a) Bu Kanun ve diger kanunlardaki hiikiimler geregince gegici veya siirekli
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olarak kamu ihalelerine katilmaktan yasaklanmis olanlar ile 12.04.1991
tarihli ve 3713 sayili Terérle Miicadele Kanunu kapsamina giren suglardan
veya Orgiitlii suclardan veyahut kendi iilkesinde ya da yabanci bir iilkede
kamu gorevlilerine riigvet verme sugundan dolay1 hiikiimlii bulunanlar.

b) Ilgili mercilerce hileli iflas ettigine karar verilenler.

¢) Thaleyi yapan idarenin ihale yetkilisi kisileri ile bu yetkiye sahip kurullarda
gorevli kisiler.

d) Thaleyi yapan idarenin ihale konusu isle ilgili her tiirlii ihale islemlerini
hazirlamak, yiiriitmek, sonuclandirmak ve onaylamakla gorevli olanlar.

e) (c) ve (d) bentlerinde belirtilen sahislarin esleri ve ti¢lincii dereceye kadar
kan ve ikinci dereceye kadar kaymn hisimlart ile evlatliklar1 ve evlat
edinenleri.

) (¢), (d) ve (e) bentlerinde belirtilenlerin ortaklari ile sirketleri (bu kisilerin
yonetim kurullarinda gérevli bulunmadiklart veya sermayesinin % 10'undan
fazlasina sahip olmadiklar1 anonim sirketler harig).

fhale konusu isin damsmanlik hizmetlerini yapan yiikleniciler bu isin
ihalesine katilamazlar. Ayni sekilde, ihale konusu isgin yiiklenicileri de o isin
danigmanlik hizmeti ihalelerine katilamazlar. Bu yasaklar, bunlarin ortaklik
ve yonetim iliskisi olan sirketleri ile bu sirketlerin sermayesinin yarisindan
fazlasina sahip olduklar sirketleri i¢in de gecerlidir.

Ihaleyi yapan idare biinyesinde bulunan veya idare ile ilgili her ne amagla
kurulmus olursa olsun vakif, dernek, birlik, sandik gibi kuruluslar ile bu
kuruluslarin ortak olduklari sirketler bu idarelerin ihalelerine katilamazlar.

Bu yasaklara ragmen ihaleye katilan istekliler ihale dis1 birakilarak gecici
teminatlar1 gelir kaydedilir. Ayrica, bu durumun tekliflerin degerlendirmesi
asamasinda tespit edilememesi nedeniyle bunlardan biri iizerine ihale
yapilmissa, teminati gelir kaydedilerek ihale iptal edilir.

4734 sayili Kanunun 11 inci maddesinde yer alan bu hiikiimler, Kamu Ihale
Genel Tebligi’'nde Idarenin Ortagi Oldugu Sirketler A¢isindan ve Idarede Gorev

Yapanlar A¢isindan olmak iizere iki baglik altinda agiklanmistir. Buna gore;

3.2.1.2.1. Idarenin Ortag1 Oldugu Sirketler Agisindan

4734 sayilh Kanunun 11 inci maddesinin iigiincii fikrasinda, “fhaleyi yapan idare
biinyesinde bulunan veya idare ile ilgili her ne amagla kurulmus olursa olsun vakif,
dernek, birlik, sandik gibi kuruluglar ile bu kuruluslarin ortak olduklar: sirketler bu
idarelerin ihalelerine katilamazlar.” hiikmii yer almaktadir. Buna gore, belediyelerin
ortak olduklari sirketlerin, sermaye paylarina bakilmaksizin idarelerin ihalelerine
katilmas1 miimkiindiir. Ancak, belediyelerin biinyelerinde bulunan veya belediye ile

ilgili her ne amagla kurulmus olursa olsun vakif, dernek, birlik ve sandik gibi
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kuruluslar, bilinyelerinde bulunduklari veya her ne amagla kurulmus olursa olsun
ilgili olduklar1 belediyelerin ihalelerine katilamayacaklar1 gibi, bu statiideki vakif,
dernek, birlik ve sandik gibi kuruluslarin ortak olduklar1 sirketler de s6z konusu

belediyelerin ihalelerine katilamayacaktir (28354, md.17.7.1.1.3).

Sonug itibariyla, 4734 sayili Kanunun 4964 sayili Kanunla degisik 11 inci
maddesinin (c), (d), (e), (f) bentlerinde belirtilen haller disinda, belediyelerin
kurduklar1 veya ortak olduklar1 sirketler o belediyelerin ihalelerine katilabilecektir.
Ancak, bu durumda, idareler ihale konusu isin niteligini dikkate alarak ihaleyi kismi
teklife agmak, yeterlik kriterlerini ihaleye katilimi artiracak sekilde belirlemek ve
rekabeti artirict diizenlemeler yapmak zorundadir (28354, md.17.7.1.1.4).

3.2.1.2.2. idarede Gorev Yapanlar A¢isindan

4734 sayili Kanunun 11 inci maddesinin birinci fikrasi uyarinca ihaleyi
yapan idarelerin ihale yetkilisi kisileri ile bu yetkiye sahip kurullarda gorevli
kisiler, ihaleyi yapan idarenin ihale konusu isle ilgili her tiirlii ihale
islemlerini hazirlamak, yiriitmek, sonuglandirmak ve onaylamakla gorevli
olanlar, (c) ve (d) bentlerinde belirtilen sahislarin esleri ve tigiincii dereceye
kadar kan ve ikinci dereceye kadar kaym hisimlar ile evlatliklar ve evlat
edinenler ve (c), (d) ve (e) bentlerinde belirtilenlerin ortaklar ile sirketlerinin
gorev yaptiklar idarelerin ihalelerine katilamayacaklar1 hitkkme baglanmistir.
Ancak, (c), (d) ve (e) bentlerinde belirtilen kisilerin yonetim kurullarinda
gorevli bulunmadiklart veya sermayesinin % 10’undan fazlasina sahip
olmadiklar1 anonim sirketler bu idarelerin ihalelerine katilabileceklerdir
(28354, md.17.7.2) .

Maddenin (f) bendine gore; ihaleyi yapan idarenin ihale konusu isle ilgili her
tiirli ihale islemlerini hazirlamak, yiiriitmek, sonuglandirmak ve onaylamakla
gorevli olanlarin ortaklar ile sirketleri (bu kisilerin yonetim kurullarinda
gorevli bulunmadiklar1 veya sermayesinin % 10'undan fazlasmna sahip
olmadiklar1 anonim sirketler hari¢) o idarenin ihalesine katilamayacaklardir.
Anilan diizenleme, sz konusu kisilerin ihaleye girecek sirketlerin yonetim
kurullarinda gorevli bulunmalarumin ihaleye katilimi engelleyici bir husus
oldugunu 6ngormiis ve bu durumu dogrudan sirket ortagi olmak kosuluyla
iliskilendirmemistir. Bu nedenle, 4734 sayili Kamu Thale Kanununun 11 inci
maddesinin (c), (d), (e) ve (f) bentlerine gore, ihaleyi yapan idarelerin ihale
yetkilisi kisileri ile bu yetkiye sahip kurullarda gorevli kisilerin ve ihale
konusu igle ilgili her tiirli ihale islemlerini hazirlamak, yiiriitmek,
sonuglandirmak ve onaylamakla gorevli olanlarin ve bunlarin (yani 4734
sayill Kamu Ihale Kanununun 11 inci maddesinin (c) ve (d) bentlerinde
belirtilenlerin) esleri ve tiglincii dereceye kadar kan ve ikinci dereceye kadar
kaym hisimlar ile evlatliklar1 ve evlat edinenlerin, ayn1 zamanda ihaleye
katilacak isteklinin yonetim kurullarinda goérevli olmalart durumunda, bu
tiizel kisiligin s6z konusu idarenin yapacagi ihalelere dogrudan veya dolayl
veya alt yiiklenici olarak, kendileri veya bagkalar1 adina higbir sekilde
katilmalar1 miimkiin bulunmamaktadir (28354, md.17.7.3.1).
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Sonu¢ olarak, 4734 sayili Kanunun gerek¢esine bakildiginda Kamu
ihalelerinde seffafligin ve tarafsizligin saglanabilmesi amaciyla; ihale dokiimani
hazirlig1, yaklasik maliyet tespiti gibi ihale dncesi hazirlik islemleri yapanlar, ihaleyi
yiirliten ve sonuglandiran ihale komisyonlari, ihale 6ncesi ve sonrasit onay makami
olan ihale yetkilileri, ihale iglemlerine iliskin agamalarda bilgi sahibi olanlar, kamu
ihalelerine girmekten gegici veya siirekli olarak yasaklanmis olanlar ile ilgili
mercilerce hileli iflas ettigine karar verilenlerin dogrudan veya dolayli veya alt
yiiklenici olarak kendileri veya bagkalar1 adina herhangi bir sekilde ihalelere
katilmalarinin 6nlenmesi, ihale siirecinin sthhati agisindan kanun koyucu tarafindan

amaclanmaktadir (TBMM, 2001).

Ancak uygulamada, goOsterilmesi gereken hassasiyetin gosterilmedigi
goriilmekte, belediye sirketlerinde yonetim kurulu iiyelerinin neredeyse tamami,
belediye organlari i¢inde gorev alan kisiler veya bunlarin onayladiklart kisilerden
olugmaktadir. Dolayisiyla c¢ok hassas bilgi ve belge niteliginde olan ihale
dokiimaninin, daha ihale ilan1 Oncesindeki hazirlik asamasinda, belediye sirket
yoneticileri tarafindan 6grenildigi goriilmektedir. Bu kosullar altinda 4734 sayili
kanunda yer alan temel ilke ve giivencelerin saglanmas1 miimkiin degildir. Diger bir
deyisle 4734 sayili Kanunun 11 inci maddesinde yer alan emredici hiikiimler,

belediyelerin ve belediye sirketlerinin uygulamalariyla bosa ¢ikarilmaktadir.

3.2.1.3. 4734 Sayih Kamu Thale Siirecinde ve Sizlesmenin Imzalanmast

sonrasinda Yolsuzluk Iceren Fiil ve Davramislarda Bulunulmasi

Kamu Thale Kanununa istinaden yapilan kamu harcamalari; iilke ekonomisini
dogrudan etkileme ve devlet biitgesi igerisinde Onemli bir paya sahip olma,
ozellikleri ile kamu mali yonetimi ve denetimi agisindan biiylik 6nem arz etmektedir.
Bu baglamda, gilinlimiiziin degisen ve gelisen diinyasinda kamu ihtiyaglarinin
giderilmesine yonelik yol ve yontemleri gostermesi agisindan, kamu ihale
mevzuatinin ve bu mevzuat uyarinca yapilan is ve islemlerin, iilke ekonomisini
sekillendirici rolii yadsinamayacak bir gergektir. Dolayisiyla kamu satin alma siireci

icerisinde uygulayici konumda olan gorevlilerin ve isteklilerin bu siirece olan 6znel
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etkilerinin minimum seviyeye ¢ekilmesi ve herkes icin esit mesafede yer alan nesnel
kurallarin kamu satin alma siirecine hakim olmasi, kamu mali yonetimi ve denetim

sistemi dahilinde bulunan tiim gorevlilerin asli gérevlerinden biridir.

Mali mevzuatta yapilan yeni diizenlemeler ile kamu ihalelerinde saydamligin,
rekabetin, esit muamelenin, giivenirligin, gizliligin, kamuoyu denetiminin,
ihtiyaglarin uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasinin ve kaynaklarin verimli
kullanilmasinin en genis sekilde saglanmasi, kamu gorevlilerinin sorumluluk
alanlarina dahil olmustur. Diger bir ifade ile kamu ihale mevzuatinda, ihale ve
sOzlesmeler i¢in 6ngoriilen temel ilke ve kurallara riayet etmeyen kamu gorevlileri ve
diger kisilerin sorumluluklar1 ve uygulanacak yaptirimlar hiikiim altina alinarak

belirsizlikler giderilmeye calisilmistir.

4734 sayili Kamu Thale Kanunu’nun gerekcesinde yer aldig1 gibi; 4734 sayili
Kanun, kamu hukukuna tabi olan veya kamunun denetimi altinda bulunan veya kamu
kaynagi kullanan kamu kurum ve kuruluslarinin yapacaklari ihalelerde uygulanacak
esas ve usulleri belirleme amacint gerceklestirmeye yonelik hazirlanmis bir
kanundur. Bu amacin gerceklestirilebilmesi i¢in, yukarida da bahsedildigi gibi
idarelerin ihalelerde saydamligi, rekabeti, esit muameleyi, gilivenirligi, kamuoyu
denetimini, ihtiyaglarin uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasini ve kaynaklarin
verimli kullanilmasin1 saglamakla sorumlu kilinmasi gerekli goriilmiistiir (TBMM,

2001).

3.2.1.3.1. Kamu Ihalelerinde Yapilmas1 “Yasak Fiil veya Davramislar” Ile Bunlari

Yapanlara Kars1 Olusturulan Yaptirim Mekanizmasi

Thale siirecinde yer alan ilgililerin dikkat etmesi gereken temel ilke ve kurallarin
ithlali yalmizca 4734 sayili kanuna dayali olarak idari ve mali sorumluluklar
dogurmamaktadir. Bunlarin yaninda, ilgili kisi veya kisilerin cezai sorumluklularini
da ortaya ¢ikarmaktadir. Bununla ilgili olarak kanun koyucu ihale siirecinde
yapilmas1 yasak olan fiil ve davranislar1 17 nci maddede belirtmis, bu fiil ve
davraniglar1 yapan ilgili kisilerin sorumluluk durumlarint 4734 sayili Kanunun 58, 59

ve 60 1inc1 maddelerinde degerlendirmistir.

Ihale yetkilisi ile ihale komisyonlarinin baskan ve iiyeleri ile ihale
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islemlerinden sozlesme yapilmasina kadar ihale siirecindeki her asamada gorev alan
diger ilgililerin; 4734 sayili Kanun 17 nci maddeye gore, ihalelerde asagida belirtilen
fiil veya davraniglarda bulunmalari yasaktir (4734, md.17):

a) Hile, vaat, tehdit, niifuz kullanma, cikar saglama, anlagma, irtikap, riisvet
suretiyle veya baska yollarla ihaleye iliskin islemlere fesat karistirmak veya
buna tesebbiis etmek.

b) Isteklileri tereddiide diisiirmek, katilimi engellemek, isteklilere anlasma
teklifinde bulunmak veya tesvik etmek, rekabeti veya ihale kararmi
etkileyecek davramislarda bulunmak.

C) Sahte belge veya sahte teminat diizenlemek, kullanmak veya bunlara
tesebbiis etmek.

d) Alternatif teklif verebilme halleri disinda, ihalelerde bir istekli tarafindan
kendisi veya baskalar1 adina dogrudan veya dolayli olarak, asaleten ya da
vekaleten birden fazla teklif vermek.

e) 11 inci maddeye gore ihaleye katilamayacagi belirtildigi halde ihaleye
katilmak.

4734 sayili Kanunun 17 nci maddesinde sayilan yasak fiil ve davranislari
yapanlarin sorumluluklari, diger bir ifade ile yasak fiil ve davraniglar sonucu ortaya
cikacak yaptirimlari, 4734 sayili Kanunda ¢esitli acilardan degerlendirilmektedir.

Buna gore, ilk yaptirim;

Thalelere Katilmaktan Yasaklama

4734 sayili Kamu Thale Kanunu 17 nci maddesinde belirtilen fiil veya davranislarda
bulunduklar: tespit edilenler hakkinda fiil veya davranislarinin 6zelligine gore, bir
yildan az olmamak iizere iki yila kadar, {izerine ihale yapildig1 halde miicbir sebep
halleri disinda usuliine gore sozlesme yapmayanlar hakkinda ise alti aydan az
olmamak tizere bir yila kadar, biitliin kamu kurum ve kuruluslarinin ihalelerine
katilmaktan yasaklama karar1 verilir. Haklarinda yasaklama karar1 verilen tiizel
kisilerin sahis sirketi olmas1 halinde sirket ortaklarinin tamami hakkinda, sermaye
sirketi olmasi1 halinde ise sermayesinin yarisindan fazlasina sahip olan gercek veya
tiizel kisi ortaklar hakkinda {ist paragrafta yer alan hilkme gore yasaklama karari
verilir. Haklarinda yasaklama karar1 verilenlerin gergek veya tlizel kisi olmasi
durumuna gore; ayrica bir sahis sirketinde ortak olmalar1 halinde bu sahis sirketi

hakkinda da, sermaye sirketinde ortak olmalar1 halinde ise sermayesinin yarisindan

84



fazlasina sahip olmalar1 kaydiyla bu sermaye sirketi hakkinda da aynmi sekilde

yasaklama karar1 verilir (4734, md.58).

Ayrica Kamu Thale Kanunu 58 inci maddesine gore Ihale sirasinda veya
sonrasinda bu fiil veya davramiglarda bulunduklar1 tespit edilenler, idarelerce o
ihaleye istirak ettirilmeyecekleri gibi yasaklama kararinin yiirtirliige girdigi tarihe
kadar aynmi idare tarafindan yapilacak sonraki ihalelere de istirak -ettirilmezler.
Yasaklama kararlari, yasaklamay1 gerektiren fiil veya davranisin tespit edildigi tarihi
izleyen en ge¢ kirkbes giin iginde verilir. Yasaklama karari, Resmi Gazetede
yayimlanmak iizere en ge¢ onbes giin i¢inde gonderilir ve yayimi tarihinde yiiriirlige
girer. Bu kararlar Kamu Thale Kurumunca izlenerek, kamu ihalelerine katilmaktan
yasakli olanlara iliskin siciller tutulur. Burada idareler i¢in dikkat edilmesi gereken
nokta, ihaleyi yapan idareler, ihalelere katilmaktan yasaklamay1 gerektirir bir
durumla karsilastiklar takdirde, gereginin yapilmasi i¢in bu durumu ilgili veya bagh

bulunulan bakanliga bildirmelidirler (4734, md.58).

Isteklilerin Ceza Sorumlulugu

4734 sayili Kamu fhale Kanunu 17 nci maddesinde belirtilen fiil veya davranislardan
Tiirk Ceza Kanununa gore sug teskil eden fiil veya davranislarda bulunan gergek
veya tiizel kisiler ile o isteki ortak veya vekilleri hakkinda taahhiit tamamlandiktan
ve kabul islemi yapildiktan sonra tespit edilmis olsa dahi, Tiirk Ceza Kanunu
hiikiimlerine gére ceza kovusturmasi yapilmak iizere yetkili Cumhuriyet Savciligina
su¢ duyurusunda bulunulur. Hiikmolunacak cezanin yanisira, idarece 58 inci
maddeye gore verilen yasaklama kararinin bitis tarihini izleyen giinden itibaren
uygulanmak sartiyla bir yildan az olmamak iizere ii¢ yila kadar bu Kanun
kapsaminda yer alan biitiin kamu kurum ve kuruluslarinin ihalelerine katilmaktan
mahkeme karartyla 58 inci maddenin ikinci fikrasinda sayilanlarla birlikte

yasaklanirlar (4734, md.59).

4734 sayili Kamu Thale Kanunu kapsaminda yapilan ihalelerden dolay1
haklarinda birinci fikra geregince ceza kovusturmasi yapilarak kamu davasi
acilmasina karar verilenler ve 58 inci maddenin ikinci fikrasinda sayilanlar yargilama

sonuna kadar Kanun kapsaminda yer alan kamu kurum ve kuruluslarinin ihalelerine
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katilamaz. Haklarinda kamu davasi acgilmasina karar verilenler, Cumhuriyet
Savciliklarinca sicillerine islenmek iizere Kamu Thale Kurumuna bildirilir. Bu
Kanunda belirtilen yasak fiil veya davraniglar1 nedeniyle haklarinda miikerrer ceza
hiikkmolunanlar ile bu kisilerin sermayesinin yarisindan fazlasina sahip oldugu
sermaye sirketleri veya bu kisilerin ortagi oldugu sahis sirketleri, mahkeme karari ile

stirekli olarak kamu ihalelerine katilmaktan yasaklanir (4734, md.59).

4734 sayili Kamu fhale Kanunu'nun 59 uncu maddesi hiikiimlerine gore;
mahkeme karar1 ile yasaklananlar ve ceza hiikmolunanlar, Cumhuriyet
Savciliklarinca sicillerine islenmek iizere Kamu fhale Kurumuna, meslek sicillerine
islenmek tizere de ilgili meslek odalarma bildirilir. Siirekli olarak kamu ihalelerine
katilmaktan yasaklanmis olanlara iliskin mahkeme kararlari, Kamu hale
Kurumunca, bildirimi izleyen onbes giin icinde Resmi Gazetede yayimlanmak

suretiyle duyurulur (4734, md.59).

Bu cercevede bakildiginda, 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu, isteklilerin cezai
sorumluluklariin diizenlenmesinde farkli bir yol izlemistir; yukarida da bahsedildigi
tizere, TCK’dan ayr1 olarak bir su¢ ihdas edilmemistir. Sorumlu olunan fiiller
belirtildikten sonra bu fiil ve davraniglardan, yasaklanma gerektirenlerin TCK’ya
gore kovusturulacagi belirtilmistir. Bu itibarla 4734 sayili Kanunda, diizenlenen
fiiller ancak, TCK’da su¢ sayilmasi halinde yaptirim altina alinacaktir (Eker Kazanci,

2007:45).

Gorevlilerin Ceza Sorumlulugu

Thale siirecinin tamami diger bir ifadeyle ihale yetkilisi ile ihale komisyonlarmin
bagkan ve Tyeleri ile ihale islemlerinden sozlesme yapilmasina kadar ihale
stirecindeki her asamada gorev alan diger ilgililerin; yasak fiil ve davraniglarda
bulunduklarinin, gorevlerini kanuni gereklere uygun veya tarafsizlikla
yapmadiklarinin, taraflardan birinin zararina yol acacak ihmalde veya kusurlu
hareketlerde bulunduklarinin tespiti halinde, haklarinda ilgili mevzuatlar1 geregince
disiplin cezas1 uygulanir. Ayrica, fiil veya davraniglarinin 6zelligine gore haklarinda
ceza kovusturmasi da yapilir ve hilkkmolunacak ceza ile birlikte taraflarin ugradiklar

zarar ve ziyan genel hiikiimlere gore kendilerine tazmin ettirilir. 4734 sayili Kanuna
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aykirt fiil veya davramislardan dolayr hiikiim giyen idare gorevlileri, 4734 sayili

Kanun kapsamina giren islerde gérevlendirilemezler (4734, md.60).

Bu Kanun kapsamina giren islerden dolay1 yargi organlarinca herhangi bir
ceza verilmis olanlar, bu Kanun kapsamina giren biitiin kamu kurum ve
kuruluslarinca bu Kanunun ve ilgili diger mevzuatin uygulanmasi ile gorevli ve

yetkili kadrolara atanamaz ve gorev alamazlar (4734, md.60).

4734 sayilh Kanunun 5 inci maddesinde belirtilen ilkelere ve 62 nci
maddesinde belirtilen kurallara aykir1 olarak ihaleye ¢ikilmasina izin verenler ve

ihale yapanlar hakkinda da yukarida belirtilen miieyyideler uygulanir.

4734 sayili Kanun’un 60 inci1 maddesinde gorevlilerin ceza sorumlulugu

kapsaminda;
- Tabi olduklar1 personel mevzuatlar1 geregince disiplin cezast,

- Islenen fiil veya davramisin Ceza Kanunu agisindan suc teskil ettigi

durumlarda ceza kovusturmasi,

- Taraflarin (idare ve isteklilerin) ugradiklar1 zarar ve ziyani tazmin

sorumlulugu, iizerinde durulmustur.

Ozellikle disiplin cezas1 uygulamasi ile ilgili olarak ilgili mevzuatlar:
geregince ifadesi kullanilmasinin nedeni, ihale silirecinde gorev alacak idare
gorevlilerinin sadece memur personel olmayabilecegi kabuliiyle, is¢1 veya s6zlesmeli
statiideki personelin gorev almasi halinde bu kisilere de tabi olduklar1 disiplin
hukuku gergevesinde ceza verilmesini temine yoneliktir. Ote yandan 5237 sayili Tiirk
Ceza Kanunu 6 nci1 maddesine gore, ceza kanunlarmmin uygulanmasinda; “Kamu
gorevlisi deyiminden kamusal faaliyetin yliriitiilmesine atama veya gegici olarak
katilan kisi, ... anlagilir.” Goriilecegi gibi Tiitk Ceza Kanunu uygulamasi
bakimindan kabul edilen “kamu gorevlisi” tanim1 personel mevzuatlarinda yer alan

“memur” tanimindan daha genis bir ¢ergeveye sahiptir (Gok, 2009:1236-1237).
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3.2.1.3.2. 4735 Sayilh Kamu Ihale Sozlesmeleri Kanunu Hiikiimleri Acisindan

Yolsuzluk Iceren Fiil ve Davranislarda Bulunulmasi

Her ne kadar 4734 sayili Kamu Thale Kanunu ile paralel hiikiimler igerse de 4735
say1l1 Kamu Thale Sézlesmeleri Kanunu; idare ile digerleri arasinda imzalanan kamu
ihale s6zlesmesinden sonraki siirece iliskin diizenlemeler icermektedir. Bu nedenle
“Yasak Fiil ve Davramiglar” ve bu fiil ve davranislart yapanlara karsi diizenlenen
yaptirimlar, uygulama alani nedeni ile farkli ayrintilar icerebilmektedir. 4735 sayili
Kanunun 25 inci maddesinde diizenlenen “Yasak Fiil ve Davranislar 1 yapanlar i¢in
Kanunun 26, 27 ve 28 inci maddelerinde yaptirimlar hiikiim altina alinarak Tiirk
Ceza Kanunu ile iligki kurulmustur. Buna gore sirasiyla ilgili madde basliklar
soyledir; “IThalelere Katilmaktan Yasaklama”, “Yiiklenicilerin Ceza Sorumlulugu”

ve “Gorevlilerin Ceza Sorumlulugu dur.

Bu c¢ercevede 4735 sayili Kanuna gore yapilmasi yasak olan fiil ve
davraniglar asagidaki gibidir (4735, md.25):

Sozlesmenin uygulanmasi sirasinda asagida belirtilen fiil veya davraniglarda

bulunmak yasaktir:

a) Hile, vaat, tehdit, niifuz kullanma, cikar saglama, anlagma, irtikap, riisvet
suretiyle veya bagka yollarla sézlesmeye iliskin islemlere fesat karistirmak
veya buna tesebbiis etmek.

b) Sahte belge diizenlemek, kullanmak veya bunlara tesebbiis etmek.

¢) Sozlesme konusu isin yapilmasi veya teslimi sirasinda hileli malzeme, arag
veya usuller kullanmak, fen ve sanat kurallarina aykiri, eksik, hatali veya
kusurlu imalat yapmak.

d) Taahhiidiinii yerine getirirken idareye zarar vermek.

e) Bilgi ve deneyimini idarenin zararma kullanmak veya 29 uncu madde
hiikiimlerine aykir1 hareket etmek.

f) Miicbir sebepler disinda, ihale dokiimani ve sdzlesme hiikiimlerine uygun
olarak taahhiidiinii yerine getirmemek.

g) Soézlesmenin 16 nc1 madde hiikkmiine aykir1 olarak devredilmesi veya devir
alinmasi.

4735 sayili Kanuna gore yukarida gegen yasak fiil ve davraniglar1 yapanlara

kars1 diizenlenen ilk yaptirrm ‘“Ihalelere Katilmaktan Yasaklama’dir. Buna gore

(4735, md.26);

4735 sayili Kanun’un 25 inci maddesinde belirtilen fiil veya davraniglarda
bulunduklar tespit edilenler hakkinda fiil veya davranislarmin &zelligine
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gore, sozlesmeyi uygulayan bakanlik veya ilgili veya bagli bulunulan
bakanlik tarafindan bir yildan az olmamak {izere iki yila kadar bu Kanun
kapsaminda yer alan biitin kamu kurum ve kuruluslarinin ihalelerine
katilmaktan yasaklama karar1 verilir.

Haklarinda yasaklama karar1 verilen tiizel kisilerin sahis sirketi olmasi
halinde sirket ortaklarinin tamami hakkinda, sermaye sirketi olmasi halinde
ise sermayesinin yarisindan fazlasina sahip olan gercek veya tiizel kisi
ortaklar hakkinda birinci fikra hiikmiine gore yasaklama karar1 verilir.
Haklarinda yasaklama karar1 verilenlerin gercek veya tiizel kisi olmasi
durumuna gore; ayrica bir sahis girketinde ortak olmalart halinde bu sahis
sirketi hakkinda da, sermaye sirketinde ortak olmalari halinde ise
sermayesinin yarisindan fazlasina sahip olmalar1 kaydiyla bu sermaye sirketi
hakkinda da ayni1 sekilde yasaklama karar1 verilir.

Bu fiil veya davraniglarda bulunduklar tespit edilenler, yasaklama kararimin
yirtirliige girdigi tarihe kadar ayni idare tarafindan yapilacak ihalelere de
istirak ettirilmezler.

Yasaklama kararlari, yasaklamayi gerektiren fiill veya davranigin tespit
edildigi tarihi izleyen en ge¢ otuz giin i¢inde verilir. Verilen bu karar Resmi
Gazetede yayimlanmak iizere en gec onbes giin i¢inde gonderilir ve yayimi
tarihinde yiiriirliige girer. Bu kararlar Kamu Ihale Kurumunca izlenerek,
kamu ihalelerine katilmaktan yasakli olanlara iliskin siciller tutulur.

Idareler, 25 inci maddede belirtilen yasaklamay1 gerektirir bir durumla
karsilastiklar1 takdirde, gereginin yapilmasi i¢in bu durumu ilgili veya baglh
bulunulan bakanliga bildirmekle yiikiimlidiir.

4735 sayili Kanuna gore yapilmasi yasak olan fiil ve davraniglari yapan

“Yiiklenicilerin Ceza Sorumlulugu” (4735, md.27);

Is tamamlandiktan ve kabul islemi yapildiktan sonra tespit edilmis olsa dahi,
25 inci maddede belirtilen fiil veya davraniglardan Tiirk Ceza Kanununa gore
su¢ teskil eden fiil veya davraniglarda bulunan gergek veya tiizel kisiler ile o
isteki ortak veya vekilleri hakkinda Tiirk Ceza Kanunu hiikiimlerine gore
ceza kovusturmasi yapilmak {izere yetkili Cumhuriyet Savciligina sug
duyurusunda bulunulur. Hiikmolunacak cezanin yanisira, idarece 26 nci
maddeye gore verilen yasaklama kararinin bitis tarihinden itibaren
uygulanmak sartiyla bir yildan az olmamak iizere {i¢ yila kadar bu Kanun
kapsaminda yer alan biitliin kamu kurum ve kuruluglarinin ihalelerine
katilmaktan mahkeme karartyla 26 nc1 maddenin ikinci fikrasinda
sayilanlarla birlikte yasaklanirlar.

Bu Kanunda belirtilen yasak fiil veya davraniglari nedeniyle haklarinda
miikerrer ceza hiikmolunanlar ile bu kisilerin sermayesinin yarisindan
fazlasina sahip oldugu sermaye sirketleri veya bu kisilerin ortagi oldugu sahis
sirketleri, mahkeme karari ile siirekli olarak kamu ihalelerine katilmaktan
yasaklanir.

Bu madde hiikiimlerine gore; mahkeme karar1 ile yasaklananlar ve ceza
hiikmolunanlar, Cumhuriyet Savciliklarinca sicillerine islenmek iizere Kamu
Ihale Kurumuna, meslek sicillerine islenmek iizere de ilgili meslek odalarina
bildirilir.

89



Strekli olarak kamu ihalelerine katilmaktan yasaklanmis olanlara iliskin
mahkeme kararlari, Kamu Ihale Kurumunca bildirimi izleyen onbes giin
icinde Resmi Gazetede yayimlanmak suretiyle duyurulur.

4735 sayilh Kanuna gore yapilmasi yasak olan fiil ve davranislar1 yapan

“Gorevlilerin Ceza Sorumlulugu” (4735, md.28);

Muayene ve kabul komisyonlarinin bagkan ve iiyeleri, yapt denetim
gorevlileri ve ihtiyacin karsilanma siirecindeki her agsamada gorev alan diger
ilgililerin, godrevlerini kanuni gereklere uygun veya tarafsizlikla
yapmadiklarinin, taraflardan birinin zararina yol agacak ihmalde veya kusurlu
hareketlerde bulunduklarinin tespiti halinde, haklarmda ilgili mevzuatlar
geregince disiplin cezasi uygulanir. Ayrica, fiil veya davranislarinin
Ozelligine gore haklarinda ceza kovusturmasi da yapilir ve hitkmolunacak
ceza ile birlikte taraflarin ugradiklarn zarar ve ziyan genel hiikiimlere gore
kendilerine tazmin ettirilir. Haklarinda kamu davasi agilmasina karar verilen
idare gorevlileri yargilama sonuna kadar bu Kanun kapsamina giren islerde
gorevlendirilemezler.

Bu Kanun kapsamina giren islerden dolay1 yargi organlarinca herhangi bir
ceza verilmis olanlar, bu Kanun kapsamina giren biitiin kamu kurum ve
kuruluslarinca bu Kanunun ve ilgili diger mevzuatin uygulanmasi ile gorevli
ve yetkili kadrolara atanamaz ve gorev alamazlar.

Son olarak 4735 sayili Kanun hiikiimleri ¢ercevesinde yer alan islerde “Bilgi
ve Belgeleri Agiklama Yasagi” Kanunun 29 uncu maddesinde agiklanarak bu
maddeye aykiri hareket edenler hakkinda, yukarida agiklanan yaptirimlarin
uygulanacagi belirtilmistir. Buna gore (4735, md.29);

Bu Kanunun uygulanmasinda gorevliler ile danigsmanlik hizmeti sunanlar;
yiiklenicilerin is ve islemlerine, teknik ve mali yapilarina iliskin olarak gizli
kalmas1 gereken bilgi ve belgeleri ifsa edemezler, kendilerinin veya iiglincii
sahislarin yararma kullanamazlar. Aksine hareket edenler hakkinda ilgisine
gore 26 veya 28 inci maddede belirtilen miieyyideler uygulanir.

3.2.1.3.3. 5237 Sayii Tiirk Ceza Kanunu Hiikiimleri Agisindan Kamu Ihale

Siirecinde Yolsuzluk Iceren Fiil ve Davranislarda Bulunulmasi

3.2.1.3.3.1. [haleye Fesat Karistirma

Sozliige gore “fesat”, “bozukluk, karisiklik, kargasalik, arabozuculuk, hile”,
“ctiriikliik, yolsuzluk”, “fesat karistrmak” ise, “hile yapmak, karisiklik, nifak

dogurucu harekette bulunmak” anlamlarina gelmektedir. Bu ¢ercevede, ihalenin
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herhangi bir asamasinda siirecin normal sekilde akigini (usuliine uygun sekilde
yiirliylislinli) etkileyen ve dolayisiyla ihalenin amacma ulasmasina engel teskil
edecek nitelikte ortaya ¢ikan her tiirlic davranis, “ihaleye fesat karistirma” olarak
kabul edilebilecektir (Arslan, 2008:35).

Bu sug ile korunan hukuki deger konusunda doktrinde farkli goriisler yer
almakla birlikte, Tiirk Ceza Kanunu 235 inci maddenin gerekcesinde “bu hiikiimle
korunmak istenen hukuki deger, kamusal faaliyetlerin diirtistliik ilkesine uygun
olarak yiiriitiildiigiine dair ve 6zellikle kamu adina yapilan mal ve hizmet alim ve
satim1 gibi ihale iglemlerinin yapilmasiyla ilgili olarak, kamu gorevlilerine duyulan
giivendir.” denilerek, kamuoyunda ihalelerde yolsuzluk yapildig1 ve rant saglandig
yoniindeki genel kanaat ortadan kaldirilmaya ¢alisilmistir. Diger taraftan, fiilin zarar
meydana gelmemis olsa dahi cezalandirilmasi ve failin sadece kamu gorevlileri degil
diger kisilerin de olabilecegi goz Oniinde bulundurularak hem kamu idaresinin
itibarinin hem de devletin ekonomik c¢ikarlarinin korundugu, dolayisiyla korunan
hukuki degerin karma nitelikte oldugu seklinde goriisler bulunmaktadir (Artuk
vd.’den akt. Saritas, 2009:55).

Ihaleye fesat karistirma sucu, ihale siirecinde kanunda sayilan bir takim
fiillerin islenmesi suretiyle gerceklestirilmektedir. Ihale kural olarak bir siiretir ve
belli evrelere ayrilmaktadir. Thaleye fesat karistirma sucu, genellikle bu evrelerin,
kanunlarda gosterilen ilke ve kurallara uyulmadan gerceklestirilmesi halinde
meydana gelmektedir. (Eker Kazanci, 2007:38). Bahsi gecen evreler ise ihale
stirecinin 4734 sayili1 kanuna gore sekillendirilmis parcalaridir. Ancak her ne kadar,
bu evrelere kisa yoldan ihale siireci denilse de kamu kurum ve kuruluslarinin
ithtiyaglarini karsilamaya doniik is ve islemlerin toplamina; “kamu satin alma siireci”
demek daha dogru olacaktir. Ciinkii ihale siireci; kamu satin alma siirecinin bir
boliimiinti olusturmaktadir. Ancak dil agisindan anlasilirhigi kaybetmeme kaygisini
da dikkate alarak bu calismada, kamu satin alma siirecinin s6zlesmeden onceki iki
ana asamas1 — Ihale Hazirlik Siireci ve Thale Siireci - ihale siireci genel bashg altinda

degerlendirilecektir;
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Sekil 3.1: Kamu satin alma siireci

. Edimin Ifasma Fesat Karistirma Sugu
Thaleye Fesat Karistirma Sugu (5237/235)
(5237/236)
ihale Hazirlik Siireci Ihale Siireci So6zlesme Sonrasi Siireg
o . . Teklif . Teklif i Muayene . i
Ihtiyag Thale Dokiimani 1lan Teklif Sozlesme Teslim Odeme Garanti
Dokiimani Degerlendirme Kabul

Sekil 3.1°de gosterildigi gibi, 5237 sayili Tirk Ceza Kanunu’nda kamu
harcamalari, diger bir ifade ile kamu alimlar ile ilgili suclar yeniden diizenlenmis
olup “ihaleye fesat karistirma” ve “edimin ifasina fesat karistirma” olmak {izere iki
tiir su¢ tanimlanmistir. Bu acidan kamu satin alma siireci, ihaleye fesat karistirma
sucu agisindan degerlendirildiginde iki temel asamadan olustugu goriilmektedir.
Bunlardan ilki, ihale ilanina kadar gecen siireyi icine alan “ihale hazirlik siireci”dir.
Ikincisi ise, ihale ilan1 ile sézlesme imzalanmasina kadar gegen siireyi igine alan
“ihale siireci”dir. Thaleye fesat karistirma sugu, bu iki asamada yer alan fiil ve
davraniglarin kanunlarda gosterilen ilke ve kurallara uyulmadan gerceklestirilmesi
halinde meydana gelmektedir. Edimin ifasina fesat karistirma sugu ise, s6zlesmenin
imzalanmasi ile ortaya ¢ikan, edimin ifa edilmesi siirecini igine alan siireyi

kapsamaktadir.

5237 sayili Tiirk Ceza Kanunu’nun 235 inci maddesinde ihaleye fesat
karistirma sugu ele alinarak, kamu kurum veya kuruluslar1 adina yapilan mal veya
hizmet alim veya satimlarina ya da kiralamalara iliskin ihalelere fesat karistiran
kisilerin bes yildan on iki yila kadar hapis cezasi ile cezalandirilacag: hiikiim altina
alinmistir. Bunun yaninda, ihaleye fesat karistirma sayilacak haller tek tek sayilarak,
ithale siirecinde hangi hallerin ihaleye fesat karistirma sayilacagi konusunda olusacak
tartismalar engellenmistir. Buna gore, Asagidaki hallerde ihaleye fesat karistirilmis

sayilir (5237, md.235):

a) Hileli davranislarla;

1. Thaleye katilma yeterligine veya kosullarina sahip olan kisilerin ihaleye
veya ihale siirecindeki iglemlere katilmalarini engellemek,

2. lhaleye katilma yeterligine veya kosullarma sahip olmayan kisilerin
ihaleye katilmasini saglamak,
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3. Teklif edilen mallari, sartnamesinde belirtilen niteliklere sahip oldugu
halde, sahip olmadigindan bahisle degerlendirme dis1 birakmak,

4. Teklif edilen mallari, sartnamesinde belirtilen niteliklere sahip olmadigi
halde, sahip oldugundan bahisle degerlendirmeye almak.

b) Tekliflerle ilgili olup da ihale mevzuatina veya sartnamelere gore gizli
tutulmasi gereken bilgilere bagkalarinin ulagmasini saglamak.

c) Cebir veya tehdit kullanmak suretiyle ya da hukuka aykir1 diger
davranislarla, ihaleye katilma yeterligine veya kosullarina sahip olan kisilerin
ihaleye, ihale siirecindeki iglemlere katilmalarin1 engellemek.

d) ihaleye katilmak isteyen veya katilan kisilerin ihale sartlarin1 ve zellikle
fiyati etkilemek igin aralarinda acik veya gizli anlagsma yapmalari.

Hallerinde, ihaleye fesat karistirtlmis olmaktadir.

Thaleye fesat karistirma sonucunda ilgili kamu kurumu veya kurulusu
agisindan bir zarar meydana gelmiy ise, ceza yari oraminda artirthr. Zararin
meydana gelmis oldugu sabit olmakla birlikte miktarinin belirlenememis
olmasi, bu fikra hitkmiiniin uygulanmasin engellemez.

Ihaleye fesat karistirma dolayistyla menfaat temin eden gorevli kisiler, ayrica
bu nedenle ilgili su¢ hiikkmiine gore cezalandirilirlar.

Yukaridaki fikralar hiikiimleri, kamu kurum veya kuruluglari araciligi ile
yapilan artirma veya eksiltmeler ile kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluglari, kamu kurum veya kuruluglarimin ya da kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslarumn istirakiyle kurulmug sirketler, bunlarin
biinyesinde faaliyet icra eden vakiflar, kamu yararina ¢alisan dernekler veya
kooperatifler adina yapilan mal veya hizmet alim veya satimlarina ya da
kiralamalara fesat karistirilmasi halinde de uygulanir.

3.2.1.3.3.2. Edimin Ifasina Fesat Karistirma

5237 sayili Tirk Ceza Kanunu agisindan kamu satin alma siireci icerisinde idare ve
digerleri arasinda imzalanan sézlesme ile birlikte, kamu ihale sistematigi agisindan,
yeni bir donem baslamaktadir. “Sozlesme sonrasi siire¢” olarak da adlandirilan bu
donemde, 5237 sayili Tiirk Ceza Kanunu’na gore, ortaya ¢ikabilecek “fesat” igerikli
durumlar; 236 nc1 maddede diizenlenen, “Edimin Ifasina Fesat Karistirma” sucu
kapsaminda ele alinmaktadir. Bu konunun ihale mevzuati acisindan karsiligi ise,

yukarida bahsi gegen, 4735 sayili Kamu Ihale S6zlesmeleri Kanunu’dur.

5237 sayili Tiirk Ceza Kanunu 236 nct maddesinde yer alan edimin ifasina
fesat karistirma sucuna gore; kamu kurum veya kurulusglari, kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslari, bunlarin istirakiyle kurulmus sirketler, bunlarin
biinyesinde faaliyet icra eden vakiflar, kamu yararma calisan dernekler ya da

kooperatiflere karsi taahhiit altina girilen edimin ifasina fesat karigtiran kisi, ii¢
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yildan yedi yila kadar hapis cezasi ile cezalandirilir.

Asagidaki fiillerin hileli olarak yapilmasi halinde, edimin ifasina fesat
karistirtlmis sayilir (5237, md.36):

a) Thale kararinda veya sdzlesmede evsafi belirtilen maldan baska bir malin

teslim veya kabul edilmesi.

b) Ihale kararinda veya sozlesmede belirtilen miktardan eksik malin teslim
veya kabul edilmesi.

¢) Edimin ihale kararinda veya s6zlesmede belirtilen siirede ifa edilmemesine
ragmen, stiresinde ifa edilmis gibi kabul edilmesi.

d) Yapim ihalelerinde eserin veya kullanilan malzemenin sartname veya
sozlesmesinde belirlenen sartlara, miktar veya niteliklere uygun olmamasina
ragmen kabul edilmesi.

e) Hizmet niteligindeki edimin, ihale kararinda veya sdzlesmede belirtilen
sartlara gore verilmemesine veya eksik verilmesine ragmen verilmis gibi
kabul edilmesi.

Son olarak edimin ifasina fesat karistirma dolayisiyla menfaat temin eden
gorevli kisiler, ayrica bu nedenle ilgili su¢ hitkkmiine gore cezalandirilirlar.

3.2.1.4. 2886 Sayih Devlet Ihale Kanunu Acisindan Belediye Sirketlerinin

Degerlendirilmesi

2886 sayili Devlet lhale Kanunu kapsaminda; kanunda sayilan diger idarelerin
disinda, belediyelerin alim, satim, hizmet, yapim, kira, trampa, miilkiyetin gayri ayni
hak tesisi ve tasima igleri bulunmaktadir. Belediye sirketleri agisindan 2886 sayili
Kanunun kapsami degerlendirildiginde ise, Kanunun ‘“lfhale Usullerine Tabi
Olmayan Isler” kisminda yer alan “Ihtivaclarin  Kamu Kuruluslarindan

Karsilanmasi1” baghklt 71 inci maddesi konuyu acikliga kavusturmaktadir. Buna
gore (2886, md.71);
Asagida belirtilen durumlarda ihale isleri Maliye Bakanliginin uygun goriisii
almarak kiymet takdiri suretiyle yapilir.

1. Bu Kanun kapsamina giren idarelerin kendi aralarinda yaptiklari ihale
isleri,

2. (1) numaral fikrada belirtilen idarelerin her tiirlii ihtiyaglarinin;

a) Bu idarelere bagh sabit veya doner sermayeli miiesseseler ve 6zel biitgeli
idarelerin kurduklar birliklerden,

b) Kamu iktisadi tesebbiisleri ile sermayesinin yarisindan fazlasi tek basina
veya birlikte Devlete, kamu iktisadi tesebbiislerine veya mahalli idarelere ait
kuruluslardan,
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c¢) Tirk Silahli Kuvvetlerini giiclendirmek amaciyla kurulmus olan vakiflar
ile sermayesinin yarisindan fazlasi bu vakiflara ait olan kurulus, sirket ve
miiesseselerden,

d) Ozel kanun ile kurulan tiizelkisilige sahip ve ortaklarinin veya kanunlarin
ongordiigli durumlarda ortak olmayanlarin driinlerini alan, isleyen,
degerlendiren iyilestiren, satan, liretim ihtiyag¢larina yarayan ara¢ ve gerecleri
saglayan ortakliklar ve bunlara ait birliklerden,

e) Ozel kanunlarla kurulmus ve kendilerine kamu gorevi verilmis
tiizelkisilige sahip kuruluslardan,
Temini ile ilgili ihale igleri.

(2) numarali fikranin uygulanmasinda, ihale konusu mal ve
hizmetlerle, tasima islerinin bizzat o kuruluslar tarafindan {iretilmesi ve
yapilmasi zorunludur. Ancak, bu fikrada yazili olup kurulus amaclari1 temel
gida ve giinliik tiiketim maddelerini alip satmak olan kuruluslar bakimindan,
sozii edilen giinliik gida ve tiiketim maddeleri; sanayi kuruluslar1 bakimindan
da, imal edilecek mamullerin biinyesine giren hammadde, yar1t mamul, devre
elemanlari, aksesuar, yardimci 6zel techizat ve bir biitiin halinde kurulacak
tesislerde kullanilan ve kurulusun imalat sahasina girmeyen makine, techizat
icin bizzat iiretim ve yapim sart1 aranmaz.

Bu usulle yapilan mal ve hizmet alimlari ile yapim ve tagima iglerinin kiymet
takdirleri satis fiyatlar1 Devletge veya gorevli mercilerce tespit olunanlar igin
bu fiyatlar esas alinmak suretiyle, fiyatlar1 bu sekilde tespit olunmayanlar i¢in
ise 9 uncu maddedeki usule gore alici kuruluslarca yapilir.

Satig fiyatlar1 Devletge veya gorevli mercilerce tespit olunan mallar, dagitimi
yapan kuruluslarda bulunmadig1 belgelenmek sartiyla bu fiyatlarla en yakin
piyasadan da satin alinabilir. Idarelere zorunluluk yiikleyen 6zel hiikiimler
saklidur.

Sonu¢ olarak, yukarida yer alan mevzuat hiikiimlerine gore, belediye ile
belediye sirketleri arasinda gerceklesen satim, kiraya verme, trampa ve miilkiyetin
gayri ayni hak tesisi gibi kisacasi gelir getirici isleri, ihale kanunlarina tabi olmadan

ticari kurallar ¢ergevesinde yapilacaktir.

3.2.1.5. Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi Swrasinda Suc¢ Teskil Eden Bir Fiile
Rastlanilmas: Halinde Sayistay ve Cumhuriyet Savciliginin/Adli Kolluk Giiclerinin
Isbirligi Yapmasu.

Yapisal nedenlerden dolayr Sayistay ve ulusal kolluk giiclerinin isbirligi yapmasi,
Tirk kamu mali yonetimi ve denetimini agisindan ¢ok kullanilan bir uygulama
degildir. Asagida Sayistay ile kolluk gii¢lerinin faaliyet alanlar1 icerisindeki kesigim

noktalarina bakilarak, kamu ihale siireci ve sonrasinda yolsuzluk iceren fiil ve
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davraniglara rastlanilmasi durumunda kurumlarin refleksleri ele alinacaktir.

3.2.1.5.1. Sayistay Denetim ve Incelemeleri Sirasinda Sug Teskil Eden Bir Fiil veya

Davranisa Rastlanilmas1 Halinde Yapilacak islemler

Sayistay denetim ve incelemeleri sirasinda sug¢ teskil eden bir fiile rastlandigi
takdirde, ilgili denet¢i tarafindan derhal deliller tespit edilerek durum Sayistay
Baskanligina bildirilir. Sayistay Baskaninin gorevlendirecegi dairece on bes giin
icinde yapilacak inceleme sonucunda toplanan ilk delillerin kamu davasi agilmasini
gerektirecek nitelikte goriilmesi halinde, geregi yerine getirilmek iizere dosya
sorumlularin bagli oldugu kamu idaresine veya sugun niteligine gore dogrudan
sorusturma yapilmak iizere Cumhuriyet savciligina gonderilmesi igin Sayistay
Bagsavciligmma verilir. Adli, idari ve askeri mahkemelerce verilen hiikiimler,

Sayistay’in denetim yapmasina ve hiikkme baglamasina engel degildir (6085, md.78).

3.2.1.5.2. Kamu Satin Alma Siirecinde Su¢ Teskil Eden Bir Fiil veya Davranigin
Gergeklesmesi Halinde Cumbhuriyet Savciligi/Adli Kolluk Giigleri Tarafindan
Yapilacak Islemler

Sorusturma islemleri, Cumhuriyet savcisinin emir ve talimatlart dogrultusunda
oncelikle adli kolluga yaptirilir. Adli kolluk gorevlileri Cumhuriyet savcisinin adli
gorevlere iliskin emirlerini gecikmeksizin yerine getirir. Adli kolluk gorevlileri,
kendilerine yapilan bir suga iligkin ihbar veya sikayetleri; el koyduklari olaylari,
yakalanan kisiler ile uygulanan tedbirleri derhdl Cumbhuriyet savcisina bildirir ve
Cumhuriyet savcisinin emri dogrultusunda isin aydinlatilmasi i¢in gerekli sorusturma

islemlerine baglar.

AdIi kolluk gorevlileri, maddi gergegin arastirilmasi ve adil bir yargilamanin
yapilabilmesi i¢in, Cumhuriyet savcisinin emirleri dogrultusunda siiphelinin lehine
veya aleyhine olan tiim delilleri, kanunda 6n goriilen kosullara uyarak toplamak,
muhafaza altina almak ve bunlan bir fezleke ile Cumhuriyet savcisina sunmakla
yiikiimliidiir. Hukuka aykir1 delil elde edildiginin tespiti halinde, fezlekede bu hususa
da yer verilir. Adli kolluk gorevlileri diger sorusturma islemlerini de aym titizlikle

yerine getirir. Kamu satin alma siirecinde gergeklesen suglara iliskin 6zel koruma
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tedbirleri bulunmaktadir bunlar sdyle siralanabilir;

- Tasinmazlara Hak ve Alacaklara Tedbir Konulmasi

- Telekomiinikasyon Yoluyla Yapilan Iletisimin Denetlenmesi, Iletisimin

Tespiti, Dinlenmesi ve Kayda Alinmasi

- Teknik Araglarla Izleme

- Zorlama Amagh Elkoyma ve Teminat Belgesi

- Gizli Sorusturmaci Gorevlendirilmesi

3.2.1.5.3. Sayistay Denetimi - Hazirlik Sorusturmasi Karsilagtirmasi

Yukarida agiklandigr lizere, 6zellikle kamu satin alma siirecinde, sug teskil eden bir

fiil veya davraniga rastlanilmasi halinde, Sayistay ve adli kolluk giiglerinin vermis

olduklar1 tepkilerin birbirlerine olan benzerlikleri veya farkliliklar1 goriilecektir. Bu

benzerlikler ve farkliliklari, agagidaki tabloda karsilagtirmali olarak yer almaktadir.

Sekil 3.2: Suc teskil eden bir fiil veya davranisa rastlanilmasi halinde Sayistay

denetimi ile hazirlik sorusturmasi karsilastirmasi

Sug Teskil Eden Bir Fiil veya Davranisa Rastlanilmas1 Halinde

Sayistay denetimi

Hazirlik sorusturmasi

e Sayistay denetgisi tarafindan
yiiriitilir.

e Sayistay denetgisi gizlilik icerisinde
gerekli bilgi, belge ve delilleri toplamak

zorundadir.

e Toplanan bilgi, belge ve deliller
kaleme almman aciklama ile birlikte

Sayistay hesap yargisina gonderilir.

e Esas sorumluluk Sayistay hesap

e Adli  kolluk tarafindan

giicleri
yiirtiitilir.

e Adli kolluk giicleri gizlilik igerisinde
gerekli bilgi, belge ve delilleri toplamak

zorundadir.

e Toplanan bilgi, belge ve deliller
kaleme alinan bir agiklama ile birlikte

savciliga iletilir.

e Esas sorumluluk savciya aittir.
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yargisina aittir. e Ozel durumlarda adli kolluk giicleri

o Kamu davasi yoniinden kovusturma sonradan ilgili savciya bildirmek iizere
yapilyp  yapidmamasi  hususu, hesap kendiliginden harekete gecebilir.
mahkemesi tarafindan Oncelik  ve | @ Dava acgilypp agilmamast hususuna,
ivedilikle karara baglanir. Sonug olarak, | savci tarafindan karar verilmektedir.

d | |
Sug  quyutust yaptilp - yaplimamast | Sorusturma esnasinda 6zel koruma

hesap mahkemesi tarafindan verilecek tedbirlerinden faydalanabilmektedir.

karara baglidir.
e Sorusturma, ihbar, sikayet vb. veya

Deneti da 0Ozel k 1.
¢ Lenctin - csnasinda - oze oruma kendiliginden baslatilabilir.

tedbirlerinden faydalanil(a)mamaktadir.

Yalnizca denetimi kolaylastirict olarak * Daha geniy bir siirece sahiptir.

diisiimiilen, Sayistay Kanunu’nda gegen, Sayistay tarafindan yapilan denetim

yetki ve haklar kullanilabilmektedir. sonucunda bulunan ve suca iliskin delil,

bilgi ve belgelerin, nihai olarak gelecegi
e Siireg, cogunlukla denetim gorevinin birim saveiliktir.
icra edilmesi sirasinda karsilasilan 6zel
durumlarda veya ihbar, sikdyet vb. ile

baslatilmaktadir.

e Sayistay Denetimi, Hazirlik
Sorusturmasindan ~ 6nce  bagimsiz

yapilan bir faaliyettir.

Yukarida yer alan bilgilerden, Sayistay denetimi esnasinda ilgili bilgi ve belgelerin
ceza sorusturmasi konusu olmasi halinde, Sayistay ve sorusturma birimleri
arasindaki iletisimin/siirecin nasil gergeklestigi net olarak anlasilabilmektedir. Ancak
sorusturma birimleri acisindan durum degerlendirildiginde, konunun tam olarak
belirgin olmadig1 goriilmektedir. Bunun en 6nemli nedeni sorusturma birimlerinin
kamu ihalelerine iligkin su¢ teskil eden fiil ve davranislari, genel su¢ ve ceza
tipolojisi i¢inde degerlendirmeleridir. Halbuki kamu ihaleleri teknik bilgi ve deneyim
isteyen 6zel konulardir. Bu konularda ortaya ¢ikan yolsuzluklarin Tiirkiye’de kamu

mali denetimi konusunda tek yetkili kurum olan Sayistay’in bilgi ve denetimlerinden
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faydalanilarak ele alinmasi hem sorusturmanin sithhati hem de kamu kaynaginin
korunmasi adina 6nem arz etmektedir. Ancak Tiirkiye’de sorusturma birimleri,
kendilerine Sayistay tarafindan gonderilen sorusturma talepleri haricinde cesitli
yollarla gonderilen ‘“kamu ihalelerinde yolsuzluk” konulu bilgi ve belgeleri

degerlendirirken nadiren Sayistay’in bilgi ve goriisiine bagvurmaktadir.

Bu durumu destekler nitelikte, Tiirkiye’de hazirlik sorusturmasini kanunen
yiriitmekle gorevli makam savcilik olmasina ragmen, savcilar oOzellikle is
yogunlugunun ¢ok oldugu biiyiik merkezlerde delillerin toplanmasini adli konularda
uzmanligl olmayan kolluk giiglerine havale etmekte ve genellikle bu birimlerden
gelen fezlekeye gore, -hazirlik sorusturmasini yeterli kanitlar elde edilmeden-
sonug¢landirmaktadirlar. Bunun sonucu olarak da, tiim deliller toplanmadan kamu
davasinin acilmasi nedeniyle, mahkemeler hazirlik sorusturmasinda yapilmasi
gereken delil toplama isini yapmak zorunda kalmakta, yargilamalar uzamaktadir.
Istatistikler ~Ulkemizde agilan davalarin  yiizde 48,5’nun  mahkimiyetle
sonuglandigini ortaya koymaktadir. Ceza Muhakemeleri Usulii Kanunu’nun alindigi
ve Tiirkiye gibi kamu davasinin agilmasinda mecburilik sistemini benimseyen
Almanya’da ise, bu oran yiizde 82’dir. Bu karsilagtirma, davalarin yeterince
hazirlanmadan agildigini gdstermesi agisindan dikkat ¢ekicidir (Tiirkiye Ekonomi

Politikalar1 Arastirma Vakfi, 2006:61- 62).

3.2.2. Taseron (Alt isveren)

3.2.2.1. Kavramsal Cerceve

Biiytik bir igin bir boliimiinii yaptirmayi, asil miiteahhitten kendi {izerine alan ikinci
miiteahhide taseron denilmektedir (Tiirk Dil Kurumu, 2012). Tageron kavrami
uygulamada, sozlilk anlamin1 asan bir sekilde genisletilmis haliyle, ekonominin her
kesimi tarafindan kullanilmaktadir. Hukuki boyutuyla, 4857 sayili Is Kanunu 2 nci

maddesi hiikiimlerinde tageron; “alt igveren” olarak ifade edilmektedir. Buna gore;

Bir igverenden, isyerinde yiiriittiigi mal veya hizmet iiretimine iliskin
yardimeci iglerinde veya asil igin bir boliimiinde isletmenin ve isin geregi ile
teknolojik nedenlerle uzmanlik gerektiren islerde is alan ve bu is igin
gorevlendirdigi iscilerini sadece bu isyerinde aldigi iste calistiran diger
igveren ile is aldig1 igveren arasinda kurulan iligkiye asil igveren-alt igveren
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iligkisi denilmektedir.

Bu iligkide asil igveren, alt igverenin iscilerine karsi o isyeri ile ilgili olarak bu
Kanundan, is sézlesmesinden veya alt igverenin taraf oldugu toplu is s6zlesmesinden

dogan yiikiimliiliiklerinden alt isveren ile birlikte sorumludur.

4857 sayili Is Kanunu 2 nci maddesinin devam eden hiikiimlerine gére, asil
igverenin iscilerinin alt igveren tarafindan ise alinarak calistirilmaya devam
ettirilmesi suretiyle haklar1 kisitlanamaz veya daha Once o isyerinde calistirilan
Kimse ile alt igveren iliskisi kurulamaz. Aksi halde ve genel olarak asil igveren alt
isveren iligkisinin muvazaali igleme dayandigi kabul edilerek alt isverenin is¢ileri
baslangictan itibaren asil isverenin is¢isi sayilarak islem gériirler. Son olarak, Is
Kanunu’nun 2 nci maddesinde, kamu kurum ve kuruluslarinin ¢ok 6nemsemedigi,
bir kural ifade edilmistir: Isletmenin ve isin geregi ile teknolojik nedenlerle uzmanlik

gerektiren isler disinda asil is boliinerek alt igverenlere verilemez.

Yukarida da goriildiigii gibi, 4857 sayili Is Kanunu'nda asil isveren-alt
igverenin iligkisinin tanimi unsurlariyla birlikte aciklanmis, unsurlarinda mevcut
esaslar korunmakla beraber, gorlis ayriliklarina sebep olan bir konu da kavram
acisindan daraltict etkiye sahip bir hiikkiim haline getirilmistir. Buna gore, bir
isyerinde yiiriitiilen mal veya hizmet iiretimine iliskin “asli isin bir boliimiinde” veya
“yardimct islerinde” is alan diger isverenler, is¢ilerini sadece bu igyerinde
calistirdiklarinda asil igveren alt igveren iliskisi dogmus olacak, buna karsi1 isyerinde
yiiriitiilen asli ve yardimci isler disinda is alan bir isveren, 6rnegin igyerinde bir ek
ingaat yapilmasi ya da bina onarim isini alan diger isverenin alt igveren kapsaminda
nitelendirilmesi miimkiin olmayacaktir. Ayrica, asil igverenin alt isverenden is

alabilmesi isyeri gereklerine ve teknolojik nedenlere baglanmistir (TBMM, 2003).

Asil igveren-alt igveren iliskisinin 4857 2 nci madde sartlarina gére dogmus
olmasimin en 6nemli sonucu her iki isverenin, alt isverenin iscilerine karsi birlikte
sorumlu olmalaridir. Bu sorumluluk, alt igverenin is¢isinin o isyeriyle ve orada
calisign  siireyle smirli olup, alt isverenin isgilerinin Is Kanunundan, is
sOzlesmesinden ve alt igverenin taraf oldugu toplu is sozlesmesinden dogan

hiikiimlerinden ytikiimliiliklerini kapsamaktadir. Mevcut diizenlemede toplu is
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sozlesmesinden dogan yiikiimliliiklerden s6z edilmemekle beraber, yargi
kararlarinda ve doktrinde benimsenmis bu yiikiimlilik maddede agikca

diizenlenmistir (TBMM, 2003).

Isyerinde alt isverene is verilmesi ¢alisma hayatinin gereksinimlerinden biri
ve hukuki dayanaklar1 bulunan bir iligki oldugu bilinen bir gergektir. Ancak, 1980'li
yillardan sonra ekonomik sartlarin etkisiyle de olsa alt igverenlere islerin
verilmesinde sayisal artislar olmus ve bunun sonucu is¢ilerin bireysel ve kolektif
haklarinin smirlandirilmasi, kullanilamaz hale getirilmesinin yaygin 6rneklerinin
bulundugu yargiya intikal eden uyusmazliklarla da dogrulanmistir. Yargitay’in
tespitlerinde muvazaali iglemlerin belirli Olgiitlerle agik¢ca ortaya konulmasi ve
hukuki sonuglar1, 6nemli bir fren olusturmussa da; yliksek mahkemenin goriisleri de
dikkate alinarak asil igveren - alt igveren iliskisinin kotiiye kullanilmasina firsat
yaratmamak tizere konunun 4857 sayilt Kanunun 2 nci maddesi hiikiimleri arasina

alinarak diizenlenmesi uygun goriilmiistiir (TBMM, 2003).

3.2.2.2. Belediye Sirketlerinde Taseronlasma Sorunlari

Tiirkiye’de taseronlagsmanin temel nedeni, isgiicli maliyetlerinin diisiiriilmesi —ucuz
is¢ilik- ve bu yolla rekabet sansi yaratilmasidir. Buna baglh olarak taseronlasma,
sendika ve toplu pazarlik hukuku alaninda dogrudan is¢ilerin hak ve 6zgiirliiklerinin
ortadan kaldirilmasi amacina yonelmis, etkili bir sendikasizlastirma araci olarak
kullanilmaktadir. Taseron iligkisinin olaganiistii boyutlarda yayginlagmasi, isgiicii
piyasasinin parcalanmasina, sendika hakkinin, toplu pazarlik hakkinin kullanilamaz
duruma gelmesine neden olmustur. Taseron uygulamalari, kayit disi istihdamin,
endiistri iligkilerinde yeni bir kiiltirin hizla yayginlagmasinin da onemli

nedenlerinden biridir (Safak, 2011:1).

Belediye sirketlerine bakildiginda, durum yukarida anlatilanlardan farkli
degildir. Belediye sirketlerinin, belediyelerden almis olduklar: hizmet alimi ve yapim
isi ihalelerini, Iscilerin sosyal ve ozliik haklarinin ek maliyeti, yapilan eksik ve
kusurlu iglerin kamuoyunda duyulma riski ve bu dogrultuda ortaya ¢ikacak siyasi,
idari ve mali maliyetleri, yakin ¢evreyi kaywrma gerekliligi ve benzeri nedenlerden

dolay1, bir¢ok alanda taseronlara yaptirdiklar1 goriilmektedir. Boylece hem belediye

101



sirketi hem de is yaptirilan taseron(lar) karli ¢ikabilmektedir. Diger bir ifade ile
calistirdigr iscilerin bircogunun kayitlarda gosterilmemesi, eksik 6denecek vergi ve
sosyal giivenlik primleri nedeni ile taseronun isine gelmektedir. Bu ¢ergevede
belediye sirketi agisindan ortaya ¢ikan diisiik maliyet, en ekonomik fiyatla alinan

belediye ihalesini olabildigince karli hale getirebilmektedir.

Kamu ihale sistemi i¢in biiyiik sorun teskil eden, taseron olgusu, gerekli
onlemler alinmadig1 takdirde belediye sirketleri, belediyeler ve dolayisiyla kamu
sektorii acisindan daha biiyiik sorunlara da yol agabilecektir. Asagida belediye
sirketleri ve bunlarin kullanmis olduklar: taseronlar ile olan iliskilerine iliskin belli

basli sorunlar iki ana kategoride siralanmustir;

A. Calisanlar Ag¢isindan (Gokbayrak, 2005:127-132);
- Calisanlarin Is Giivencesinin Azalmas1
- Sendikalagma Oranlarinin Diigmesi
- Is Saglig1 ve Giivenligi Standartlarinda Diisme

- Ucretler ve Calisma Standartlarinda Diisme: Tiirkiye’de gegerli olan iicret
standartlarinin minimum seviyesi olan asgari iicret tarifesi 6zel veya resmi
biitlin kurum ve kuruluslar igine alan genel bir kriterdir. Ancak bu genel
kural1 bozan uygulamalar her yerde olabilecegi gibi belediye sirketlerinde de
olabilmektedir. Bu konuda uygulamada karsilasilan kotii orneklerden bir
tanesi su sekildedir; yapilan yeni diizenlemeler ile birlikte bankadan alinan
ticretler, ¢alisanlarin  asgari ticret smrinin  altinda  tcretlendirilip
ticretlendirilmediginin ortaya konulmasinda yardimci olmaktadir. Bu
durumda c¢ikar saglamayi1 diisiinen belediye sirketleri veya taseronlar,
calisanlarin banka maas kartlarin1 ellerinden alarak, her ay calisanlarin
hesaplarina yatirilan T{creti, gorevlendirdikleri kisiler vasitasiyla ele
gecirmektedirler. Boylece, calisanlarin aylik iicretini elden vererek asgari
ticretin altinda kalan reel {icret ile asgari licret arasindaki miktart kisisel

¢ikarlari i¢in kullanabilmektedirler.
B. Kamu Sektorii Agisindan,

- Kamu ihale sisteminin getirmis oldugu ilkeler, yasaklar, kurallar ve benzeri
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kamu ihale disiplin arglimanlari, taseronlasma yoluyla bertaraf edilerek
sistemin bosluklar1 kullanilmaktadir. Bu sayede kamu kaynagi kamu harcama

disiplininin ¢ok 6tesinde kisisel karar ve diisiincelere tabi kilinmaktadir.

- Kayirmacilik en iist seviyede olusabilmektedir. Bu ¢ergevede, para kazanmasi
istenilen gergek veya tiizel kisilere, dogrudan veya dolayli yoldan kamu

kaynagi aktarimi yapilmaktadir.

- Kamu personel kurallar1 disinda yer alan uygulama alanlar1 nedeni ile istenilen
kigilerin  istthdami, istenilen kurum ve kuruluslarda rahatlikla

saglanabilmektedir.

- Belediyelerde ¢alisan personel giin gectikge artmaktadir. Belediyeler, personel
kaynagi olarak belediye sirketlerini dolayisiyla taseron firmalari
kullanmaktadirlar. Halihazirda belediyelerde ve belediye sirketlerinde {i¢iincii
veya dordiincii dereceye kadar tageron firma personeli ¢alistirilabilmektedir.
Belediye ile personel temin edilen reel kaynak arasindaki komisyoncular

arttikga kamu kaynagi kullaniminda ciddi sorunlar ortaya ¢ikabilmektedir.

3.2.3. istihdam Politikas:

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 49 uncu maddesinde; belediyelerde ve bagl
kuruluglarinda personel istihdami kurallara baglanarak norm kadroya gore yapilmasi
ongoriilmektedir. Norm kadro ilke ve standartlari ise Igisleri Bakanhigi ve Devlet
Personel Baskanlig1 tarafindan miistereken belirlenen bir genel kuraldir. (TBMM,
2005).

Ote yandan, her ne kadar, belediyelerin norm kadro ilke ve standartlari
merkezi yOnetim tarafindan belirlenecek olsa da, 1580 sayili eski Belediye
Kanunu'na gore merkezi hiikiimet belediyelerin {icret ve personel rejimlerini
dogrudan etkileyebilmekteydi. Tirkiye’de belediye c¢alisanlari belediyelerce ise
alinmakta, ancak personel sistemi biitiinliyle merkezi yOnetim tarafindan
yonlendirilmekte ve denetlenmekteydi. Belediyeler merkezi otoritelerin de bagh
olduklar1 bu tiir kisitlamalardan kendilerini kurtararak personel rejimi ilkeleri disina
cikmak, personeli sendikasizlastirmak ve personel maliyetlerini diisiirmek gibi

nedenlerle sirketlesme yolunu se¢mislerdir. Bunun yaninda belediyelerde, 5393
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sayilli yeni Belediye Kanunu’nun 18 inci maddesinde norm kadro cergevesinde
belediyenin ve bagl kuruluglarinin kadrolarini ihdas, iptal ve degistirilmesine karar
verme yetkisi belediye meclisine birakilmistir. Daha 6nce de bu yetki belediye
meclisinin elindeydi ancak Bakanlar Kurulu’nun iznine tabiydi. Ayni1 kanunun 49
uncu maddesinde de belediye personelinin, belediye tarafindan yapilacak ya da
yaptirilacak norm kadro diizenlemeleri dogrultusunda belediye baskani tarafindan

atanacag belirtilmektedir (Sayan ve Kislali , 2008:63-64).

Belediyelerin personel istihdamin1 yeniden sekillendirecek bu kanuni
diizenlemeler belediyelere yetmemis olacak ki sirketlesme yoluna gidilerek norm

kadro ilke ve esaslarinin 6tesine gecilmek istenmektedir.

Diger taraftan belediye sirketlerinde istthdam edilecek kisilerin, isin
gerektirdigi nitelik ve yeteneklere sahip olup olmadiklarinin giivenilir bir bigimde
saptanmasi, verimlilik, etkililik ve tutumluluk gibi kamu mali yoOnetimi ve
denetiminin temel kavramlar1 ile dogrudan iliskilidir. Gilinlimiizde kar amacit giiden
0zel ticari isletmelerde bile, ise alma siireclerini etkili bir sekilde uygulayabilmek
i¢in personel planlamasina ve alim siirecine Oncelik verilmesi ve 6nceden belirlenmis
standartlar ve ilkeler ¢ergevesinde istihdamin saglanabilmesi icin biiyiik ¢cabalar sarf
edilmektedir. Belediye sirketlerinde ise, bu konularin, personele iliskin mevzuatin
ilgili siirlama hiikiimlerinden kurtulma yolu olarak algilandigi goriilmektedir. Bir
diger ifade ile belediyelerde ve bagli kuruluslarinda personel istihdami, belediye
sirketlerine nazaran kanuni hiikiimler ile icra edilirken, belediye sirketlerinde

istihdam oncelikleri daha farkli 6zellikler arz etmektedirler.

3.2.3.1. Norm Kadro Ilke ve Standartlarinin Otesi: Belediye Sirketleri

Belediye ve baglh kuruluslarinda personel istihdami, 5393 sayili Belediye Kanunu 49
uncu madde hiikiimlerine gore belirli sinirlamalara tabi tutulmustur. Bu
sinirlamalarin amact; kamu kaynaklarinin etkili ve verimli kullanilmasi, yerel
hizmetlerin dengeli dagiliminin temin edilmesi, belediyeler tarafindan sunulan
hizmetlerde kalitenin artirilmasi, ihtiya¢ duyulan nitelik, unvan ve sayida personel
istthdammin saglanmasidir. Ancak ticari amag¢ ve gayelerle kurulan belediye

sirketleri, 5393 sayili Kanunun 49 uncu maddesi ve 657 sayili Kanunun ilgili
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hiikiimleri ile smirlandirilmadigr igin, bahsi gecen temel amag, belediyelere bakan

yonilyle tam olarak gerceklestirilememektedir.

3.2.3.2. Belediyeler Acisindan Belediye Sirketlerinin Personel Istihdamina Olan
Katkilary;

- Sirket yonetim kurullart {icret konusunda 6zel sektdr ile rahatca rekabet
edebilecek kararlar alabilmekte, yonetici ve calisanlarina yiiksek tutarlarda
maas Odeyebilmektedirler (Yavuz, 2009:76). Bu sayede, 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanunu ve 5393 sayili Belediye Kanunundan kaynaklanan iicret
sinirlamalart bertaraf edilmis olmaktadir. Belediye sirketleri, 5216 sayili
Biiyiiksehir Belediyesi Kanununun 26 nci maddesinde de teminat altina
alindigr gibi, st diizey belediye yoneticilerinin 6zliik haklarinin
iyilestirilmesi i¢in olanak saglamaktadir. 26 nc1 maddeye gore; genel sekreter
ile belediye ve bagli kuruluslarinda yoneticilik sifatina haiz personel bu

sirketlerin yetkili kurullarinda goérev alabileceklerdir.

- Kayirmacilik (akraba kayirmacilifi  “nepotizm”, es-dost kayirmacilig
“kronizm”, siyasal kayirmacilik  “partizanlik” vb.) atmosferinden
kaynaklanan nedenler ile isttihdam edilmesi gereken kisilere yerel istihdam

alanlar1 olusturmak,

- Istihdam edilen isciler her sene sonunda kagit iizerinde isten ¢ikarilip yeniden
ise almarak kidem tazminatina hak kazanmalar1 engellenmektedir. Bu sayede
hem isten cikarilmak istenen personel, ydneticilerin takdirine gore isten
cikarilabilmekte hem de isgiicii maliyeti azaltilmaktadir. Ancak her sene
yenilenen is akitlerinde kidem tazminati sorunu, Yargitay’in vermis oldugu

kararlar sonrasinda calisan lehine diizelme siirecine girmistir.
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3.2.4. Belediye Sirketlerinin Kanuni ve/veya Etik Olmayan Amaclar Icin

Kullanilmasi

3.2.4.1. Teror Icerikli Orgiitlenme ve Teririin Finansmani

1999 tarihinde Birlesmis Milletler nezdinde hazirlanan Terdriin Finansmaninin
Onlenmesine Dair Uluslararas1 Sozlesmede; terdriin amaci, bir toplulugun gdziinii
korkutmak veya bir hiikiimeti veya uluslararas1 orgiitii bir sey yapmaya veya
yapmamaya zorlamak olarak tarif edilmistir. Terdr Orgiitlerinin amag ve stratejileri
farklilik gosterse de genel olarak faaliyetlerini genig bir alana yaydiklar1 ve
faaliyetlerinin finansmani i¢in de organizasyonun biiylikligi ve faaliyet alaninin
genisligi ile dogru orantili olarak cesitli girisimlerde bulunduklar1 bilinmektedir.
Teror oOrgiitlerini diger sug¢ oOrgiitlerinden ayiran temel Ozellik, giittiikleri amagta
kendini gostermektedir. Terdr orgiitlerinin nihai amaci geleneksel sug¢ orgiitlerinden
farkli olarak gelir elde etmek degil, elde ettikleri gelirle ideolojilerini gergeklestirmek
ve faaliyetlerinin devaminmi saglamaktir. Bu baglamda, terdr sadece kanun dist
kaynaklardan elde edilen fonlarla degil, ayn1 zamanda kanuni yollardan elde edilen

kaynaklarla da finanse edilebilmektedir (Mali Suglar1 Aragtirma Kurulu, 2008).

BM Terériin Finansmaninin Onlenmesine Dair Uluslararas1 Sézlesmede
teroriin finansmani; “herhangi bir kimse tarafindan kismen veya tamamen
Sozlesmede belirtilen eylemlerin gerceklestirilmesinde kullanilmasi niyetiyle veya
kullanilacagini bilerek dogrudan veya dolayli olarak, kanun dis1 bir sekilde ve kasten
fon saglama ve toplama” seklinde tanimlamistir (Mali Suglar1 Arastirma Kurulu,

2011).

Teror orgiitleri diinya ¢apinda aymi finansman yontemlerini kullanmayip,
cesitli yontemlere basvurmaktadir. ilk olarak farkli devlet ve organizasyonlar
tarafindan ¢esitli yardimlar yapilmaktadir. Ikinci olarak zorla para toplama,
uyusturucu, insan, silah, elmas kacak¢iligi vb. kanun dis1 faaliyetler orgiitlerin
finansmaninda 6nemli rol oynamaktadir. Ugiincii olarak terdr orgiitleri kanunlara
uygun sirket ve isletmeler kurmakta ve kanuni olarak toplanan bagislar1 Orgiit

amaclari i¢in kullanmaktadir (Uyar, 2006:205).
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Teroristlerin ve terdr orgiitlerinin nihai amaci gelir elde etmek olmasa da
faaliyetlerini finanse edebilmeleri i¢in mali kaynak bulmak zorunda olduklar
malumdur. Teroriin finansman1 kanun dis1 kaynaklardan saglanabilecegi gibi kanuni
sayilan kaynaklardan da saglanabilmektedir. Bu kaynaklar sdyle 6zetlenebilir (Mali
Suclar1 Arastirma Kurulu, 2008):

Aidat ve bagislar: kar amaci giitmeyen kuruluslarin kullanilmasi, orgiitsel
yayinlardan elde edilen gelirler, dis destekler, uyusturucu kagakciligi, fidye alma,
hara¢ toplama, sahtecilik, insan kagake¢iligi, dolandiricilik, soygun, gasp ve hirsizlik
gibi kanundig1 eylemler terdriin finansman kaynaklar1 arasinda bulunmaktadir.
Ayrica belediye ve belediye sirketleri ile rahatlikla iliski kurulabilecek, ticari

faaliyetler ve sosyal etkinlikler terdriin finansmaninda etkili rol oynayabilmektedir.

Ticari faaliyetler: Teror oOrgiitii iiyesi olan, liyelikten ayrilmis veya terdriin
finansman1 ile gOriinliste baglantisi olmayan kisilerce isletilen kuruluslarin
olusturulmasi ve kanuni ticari kazanglarin aktarilmasi ile de teror orgiitlerine destek

verilebilmektedir.

Sosyal etkinlikler, Diizenlenen konser, solen, sergi ve gosteri gibi sosyal
etkinlikler ~ yoluyla terdr Orgiitleri tarafindan  yiiksek tutarli  paralar

toplanabilmektedir.

Ote yandan, kanun dis1 érgiitlenmenin belediyelere yansiyan kismi, 6zellikle
sehir merkezlerinde yasanan terér olaylarinda kendini gdstermektedir. Belediyeye ait
bazi araglara teror oOrgiitii liderinin fotograflarinin asildigi, Belediye calisanlarinin
sasirtict diizeydeki bir boliimiiniin PKK yandasi oldugu ve olaylarda aktif olarak rol
aldiklarina iligkin raporlar, belediye ve belediye sirketlerindeki organizasyon
yapilanmasi adma dikkate deger bir durumdur (Uluslararas1 Stratejik Arastirmalar
Kurumu, 2010:57). 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu ve 5393 sayili Belediye
Kanunu Hikiimleri uyarinca personel istihdam etmede sikinti yasayan bazi
belediyelerin, yapmak istedikleri kanun dis1 faaliyetleri, kamu kaynagi kullanarak
yerine getirebilmeleri i¢in belediye sirketleri, olanaklar1 genis ve kullanimi kolay
birer ara¢ haline gelebilmektedir. Bu nedenle belediye ve bagli kuruluslari ile
belediye sirketlerinin terdriin finansmaninda kullanilmamasi i¢in bazi tedbirlerin

alinmasi1 gerekmektedir;
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- Terdr igerikli suglardan hiikiim giyen kisilerin, belediye ve bagli kuruluslar
ile belediyelerin dogrudan veya dolayli olarak ortak olduklari belediye

sirketlerinde istthdam edilmemesi,

- Teror igerikli suclardan hiikiim giyen kisilerin, sahibi veya ortagi olduklar
sirketlerin, belediye ile irtibatli herhangi bir kamu aliminda, satiminda, kira
iligkilerinde ve benzeri durumlarda yiiklenici, taseron, kiract olarak

kullanilmamasi,

- Teror igerikli suglardan hiikiim giyen kisileri biinyesinde istihdam ettigi
belirlenen dogrudan veya dolayisiyla belediye ile iliskide bulunan sirketler,
merkezi idare tarafindan, hazirlanacak ilgili mevzuat hiikiimleri dayanak

gosterilerek ivedilikle kapatilmalidir.

3.2.4.2. Belediye Ozel Giivenlik Sirketi Personelinin Kanun Disi Alanlarda
Kullanabilme Olanag

Belediye baskani, iist diizey belediye yetkilileri veya bunlarin akraba, tamidik vb.
kisilerin, kanuni ya da olagan yol ve yontemler ile sonu¢landiramadigl is ve
islemlerin, Ozel giivenlik, koruma vb. isimlerle istthdam edilen belediye sirketi
personeli tarafindan yerine getirilmesi, bu tiir yapilanmalarin anlasilmasina yardimei
olmaktadir. Ozel giivenlik konusu ile kurulan belediye sirketlerinde goriilebilen bu

tiir sorunlarin en 6nemli sebeplerinden birisi, kotil niyetli kullanimdir.

5188 sayili Ozel Giivenlik Hizmetlerine Dair Kanun’un “Ozel Giivenlik
Gorevlilerinin Yetkileri” baslikli 7 nci maddesinde 6zel giivenlik gorevlilerinin genis

sayilabilecek yetkileri diizenlenmistir. Buna gore (5188, md.7):

Ozel giivenlik gorevlilerinin yetkileri sunlardir:

a) Koruma ve giivenligini sagladiklar1 alanlara girmek isteyenleri duyarli
kapidan gecirme, bu kisilerin dstlerini detektorle arama, esyalari X-ray
cihazindan veya benzeri giivenlik sistemlerinden gecirme.

b) Toplanti, konser, spor miisabakasi, sahne gdsterileri ve benzeri etkinlikler
ile cenaze ve diigiin torenlerinde kimlik sorma, duyarli kapidan gegirme, bu
kisilerin lstlerini detektorle arama, esyalar1 X-ray cihazindan veya benzeri
giivenlik sistemlerinden gegirme.

c¢) Ceza Muhakemesi Kanununun 90 inc1 maddesine gore yakalama.

d) Gorev alaninda, haklarinda yakalama emri veya mahk(miyet karari
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bulunan kisileri yakalama ve arama.

e) Yangin, deprem gibi tabii afet durumlarinda ve imdat istenmesi halinde
gorev alanindaki isyeri ve konutlara girme.

f) Hava meydani, liman, gar, istasyon ve terminal gibi toplu ulasim
tesislerinde kimlik sorma, duyarli kapidan gecirme, bu kisilerin iistlerini
dedektorle arama, esyalar1 X-ray cihazindan veya benzeri giivenlik
sistemlerinden gegirme.

g) Genel kolluk kuvvetlerine derhal bildirmek sartiyla, aramalar sirasinda sug
teskil eden veya delil olabilecek ya da sug teskil etmemekle birlikte tehlike
dogurabilecek esyay1 emanete alma.

h) Terk edilmis ve bulunmus esyay1 emanete alma.

1) Kisinin viicudu veya sagligi bakimindan mevcut bir tehlikeden korunmast
amactyla yakalama.

j) Olay yerini ve delilleri koruma, bu amagla Ceza Muhakemesi Kanununun
168 inci maddesine gore yakalama.

k) Tiirk Medeni Kanununun 981 inci maddesine, Bor¢lar Kanununun 52 nci
maddesine, Tiirk Ceza Kanununun 24 ve 25 inci maddelerine gore zor
kullanma.

Ayrica ayn1 Kanunun 8 inci maddesinde 6zel gilivenlik gorevlilerinin “Silah
Bulundurma ve Tasima Yetkisi” ele alinarak sirket personeli tam anlamiyla giivenlik

personeli statiisline kavusturulmaya ¢alisilmistir. Buna gore;

Hangi koruma ve giivenlik hizmeti i¢in ne miktar ve ozellikte atesli silah
bulundurulabilecegi komisyon tarafindan belirlenir.

Ancak egitim ve 6gretim kurumlarinda, saglik tesislerinde, talih oyunlari
isletmelerinde, igkili yerlerde silahli 6zel giivenlik gorevlisi ¢aligtirilmasina
izin verilmez. Ozel giivenlik gorevlileri, ozel toplantilarda, spor
miisabakalarinda, sahne gosterileri ve benzeri etkinliklerde silahli olarak
gbrev yapamazlar.

Koruma ve giivenlik hizmetinde kullanilacak silah ve teghizat, ilgili kisi
veya kurulus tarafindan temin edilir. Ozel giivenlik sirketleri atesli silah
alamaz ve bulunduramazlar. Ancak 6zel giivenlik sirketlerine, para ve degerli
esya nakli, gegici siireli koruma ve giivenlik hizmetlerinde kullanilmak {izere,
0zel giivenlik egitimi veren kurumlara, silah egitiminde kullanilmak {izere,
komisyonun karar1 ve valinin onayi ile silah alma, kullanma ve tasima izni
verilebilir.

Sonug olarak, 6zel giivenlik sirketleri, “giivenlik” faaliyet konusu sebebi ile
calisma alanlarnda Icisleri Bakanligi’nin denetimi altindadirlar. Bu denetim, il
valilikleri dolayisiyla, il emniyet miidiirliikleri tarafindan yiiriitiilmektedir. Faaliyet

konusu disinda kalan mali alanlarda ise belediye 6zel gilivenlik sirketleri Sayistay
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denetimine tabidirler. Bu cercevede, belediye 6zel giivenlik sirketlerinde kanun dis1
yapilanmalarin, koti niyetli oOrgilitlenmelerin ve tamiri giic hasarlarin ortaya
c¢tkmasmin Onlenmesinde kolluk gii¢lerinin ve Sayistay’in belediye 6zel giivenlik

sirketleri lizerindeki denetim gorevinin layikiyla yapilmasinin 6nemi biiytiktiir.

3.2.4.3. Siyasal Amaclar

Belediye sirketi calisanlarinin siyasi kaygilar esliginde illegal amaglar igin
kullanilmasi; belediye sirketlerinde calisan personelin, belediye bagkani veya iist
yetkililerinin istegi dogrultusunda, siyasal kaygilar giidiilerek, belediye bagkaninin
mensubu oldugu siyasi partiye ait sosyo — ekonomik faaliyetlerde yer almalarinin

saglanmasi ile ilgilidir. Bu ¢ercevede verilecek ornekler su sekildedir;

- Belediye sirketi calisanlarinin, belediye baskaninin mensubu bulundugu
siyasi partinin miting, agilig, seminer, konusma vb. olusumlarinda, katilimct

veya seyirci roliinde ilgili faaliyete katilmalarinin saglanmast,

- Ulke genelini ilgilendiren 6zel giin ve haftalarin yam sira, yerel siyasi
giindem olusturmak amaci ile diizenlenen, senlik, konser, fuar, festival vb.
kutlama veya anma giinlerinde, belediye sirketi calisanlari, bu faaliyetlerin

basindan sonuna kadar her asamasinda aktif gorev almaktadirlar.

3.2.5. Sahte veya Muhteviyat: itibariyle Yamltic Is ve islemler

3.2.5.1. Defter ve Kayit Zorunlulugu

6762 Sayil1 Tiirk Ticaret Kanunu 66 nc1 maddede yer alan hiikiimlere gore; her tacir,
ticari isletmesinin iktisadi ve mali durumunu, borg ve
alacak miinasebetlerini ve her is yili iginde elde edilen neticeleri tespit etmek
maksadiyla, isletmesinin  mahiyet ve  Oneminin  gerektirdigi  biitiin
defterleri ve bilhassa, diger kanunlarin hiikiimleri mahfuz kalmak iizere, asagidaki

defterleri Tiirkge olarak tutmaya mecburdur (6762, md.66):

1. Tacir tiizel kisi ise yevmiye defteri, defteri kebir, envanter defteri ve karar
defteri;

2. Ozel hukuk hiikiimlerine gore yonetilmek veya ticari sekilde isletilmek
iizere devlet, il, belediyeler gibi kamu tiizel kisilikleri tarafindan kurulan ve
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tiizel kisiligi bulunmayan ticari isletmeler ile dernekler tarafindan kurulan
ticari isletmeler ve bunlara benzeyen ve tiizel kisiligi olmayan diger ticari
tesekkiiller, karar defteri hari¢ yukarda yazili defterleri;

Tacirlerin isletmeleriyle ilgili isler dolayisiyla aldiklart mektup, yazi, telgraf,
fatura, cetvel, senet gibi vesika ve kagitlarla 6demelerini gosteren vesikalar1 ve
yazdigr mektup, yaz1 ve telgraflarin kopyalarini ve sdzlesmeleri, taahhiit ve kefalet
ve diger teminat senetleri ve mahkeme ilamlar1 gibi belgeleri diizenli bir sekilde

dosya halinde saklamalar1 mecburidir.

Ote yandan agiklik ve dogruluk ilkesi geregince; ilgililerin; isletmenin iktisadi
ve mali durumu hakkinda miimkiin oldugu kadar dogru bir fikir edinebilmeleri i¢in,
envanter ve bilango kayitlarinin, ticari esaslar geregince eksiksiz, agik ve kolay

anlagilir bir sekilde tilke parasina gore diizenlenmesi gerekmektedir (6762, md.75).

3.2.5.2. Sahte veya Muhteviyat: Itibariyle Yaniltici Belgeler

Sahte veya muhteviyati itibariyle yaniltici belgeler, sekil ve goriiniis itibariyle Tiirk
Ticaret Kanunu ve Vergi Usul Kanunu hiikkiimlerine uygun belgelerdir. Ancak bu
belgeler, 213 sayili Vergi Usul Kanunu'nun kagakc¢iligr diizenleyen 359 uncu
maddesinde ifade edildigi gibi; “gercek bir muamele veya durum olmadigi halde
bunlar varmis gibi diizenlenen (sahte) belgeler” ya da “ger¢ek bir muamele veya
duruma dayanmakla birlikte bu muamele veya durumu mahiyet veya miktar itibariyle

gergege aykirt sekilde yansitan (muhteviyati itibariyle yaniltict) belgeler "dir.

Belediye sirketlerinde, sahte veya muhteviyati itibariyle yaniltici belge
diizenlenmesi ya da kullanilmasi, s6z konusu sirketlerin kamu kaynagi kullanmalari,
diger bir ifade ile dogrudan veya dolayli kamunun mali olmalar1 nedeniyle, ¢ok
ihtimal verilmeyen bir durumdur. Ancak belediye sirketlerinin ekonomik, idari ve
sosyal yapisinin yolsuzluga olan agikligi ve ge¢miste kalan, yetersiz kontrol ve
yonetimlerin varligi gibi durumlar; belediye sirketlerinde sahte veya muhteviyati
itibariyle yaniltict belge diizenlenmesini ya da kullanilmasini miimkiin hale

getirebilmektedir.

Kamu kurum ve kuruluslarina olan giiven duygusu/algis1 nedeni ile bugiine

kadar geregi gibi denetlenemeyen belediye sirketleri, belediye ve diger iiciincii
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kisilerle olan ticari iliskilerini ilgili mevzuatta gegcen belgelere gore yerine
getirmektedirler. Ancak bu durum, belediye sirketleri tarafindan yapilan is ve
islemlerin, gercege uygun olarak yerine getirdigini gosteren tam bir kanit
olusturmamaktadir. Nitekim Danistay Dava Daireleri Genel Kurulu’nun 12.04.1994
tarihli kararinda (Biyan, 2009):

Faturanin bi¢imsel kosullara uygun olmasi, sevk irsaliyesi ve c¢ek
diizenlenmesi, borsaya tescil gibi iglemlerin faturada gosterilen emtianin
gercekten faturanin diizenleyicisi goriinen kimselerden satin alindiginm
kanmtlamaya yeterli olmadigi, gergege aykir1 fatura gibi sevk irsaliyesi de
diizenlenebilmesi, islemlere gercek goriintiisii verebilmek igin anlagsmali
kisilere ¢ekle ddeme yapilip, paranin tekrar geri alinabileceginin miimkiin
oldugu ... belirtilmistir.

Yukarida yer verilen Danistay karari, anlamsal olarak verilecek orneklerle,
belediye sirketleri i¢in hem genisletilebilir hem de giincellenebilir. Ancak bunu ispat
yiikii, ilgili iddiay1 ortaya atana, yani denetim elemanina aittir. Cilinkii sahte veya
muhteviyatt itibariyle yaniltict belge kullanimimin uygulamada tespiti oldukca
zordur. Burada dikkat edilmesi gereken konu, kamu kaynagini kullanan kurum ve
kuruluglarin, “sug teskil eden fiil ve davranislari”n odaginda yer alip almadiklaridir.
Bunun tespiti, Sayistay’in denetim alaninda bulunan, belediye, belediye sirketleri ve
bunlarin istiraklerinin biitlin yonleri ile denetlenmesini gerceklestirebilmekten

gecmektedir.

3.2.5.2.1. Sayistay Denetiminde Yapilabilecek Uygulamalar

Sayistay denetiminin derinlemesine yapilmasi, defter ve belgelerin yapilan islemle ne
kadar uyumlu olup olmadiginin tespit edilmesi, diizenlenmesi gereken belgelerin
(fatura, sevk irsaliyesi vb.) diizenlenip diizenlenmedigi, tahsilatin yapilip
yapilmadiginin tespit edilmesi, belediye, belediye sirketleri ve diger kisiler arasinda
muvazaali bir iglem olup olmadiginin arastirilmasi, sahte veya muhteviyati itibariyle
yaniltici belge diizenledigi ve kullandig1 iddia edilen belediye sirketlerinin veya ilgili
diger kisilerin, karsilikli hesaplarinin, defter ve belgelerinin incelenmesi zorunluluk
arz etmektedir. Ozellikle bir belgenin sahte olup olmadif1 somut belge iizerinde
degil, faturaya yansiyan diger eylemlerin gercek olup olmadiginin tespiti sonucuna

dayanmalidir (Biyan, 2009).
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Sahte veya muhteviyat itibariyle yaniltict belgeler ile yolsuzluk yapilmasinin

belediye sirketlerindeki en goriiniir hali; ger¢ek bir muamele veya duruma

dayanmayan ya da ger¢cek bir muamele veya duruma dayanmakla birlikte bu

muamele veya durumu mahiyet veya miktar itibariyle gercege aykir sekilde yansitan

faturalarin belediye muhasebesine gonderilmesi ve belediye kasasindan bu faturalar

karsiliginda ilgili sirketlere para 6denmesi seklinde ortaya ¢ikmasidir. Bu sekilde

yapilan yolsuzluklarin kisinin yetenegi ve hayal giicii ile sinirli oldugu akilda

tutularak denetim siirecinde dikkat edilmesinde fayda olacak bazi konular asagida

Ozetlenmistir;

A. Denetim siirecinin baginda, belediyenin ve belediye sirketlerinin resmi ya da

gayri resmi irtibat halinde bulundugu biitiin gercek ve tiizel ticari sirketlerin

kiinyeleri ortaya ¢ikarilmalidir. Ornekle agiklanacak olursa;
Belediye sirketi “A”nin ortaklik yapisi ve ortaklari tam olarak belirlenmelidir.

Gergekte veya resmi evrak iizerinde “A”nin faaliyet konusunun ne oldugu
ayrintili bir sekilde 6grenilmelidir. Bunun da ger¢ek durumu gdstermesi
acisindan, bir veya iki yil gecmise gidilerek inceleme giiniine kadar “A”
tarafindan hangi ticari is ve islemlerin yapildig1 tespiti ile saglanmasinin

denetim verileri agisindan daha gercekei olacagi diisiiniilmektedir.

“A” nm istirak ettigi sirketler: “B”, “C” ve “D” nin ortaklik yapisi, ortaklari
ve faaliyet konusu tam olarak 6grenilmelidir. Bu arastirma, belediye sirketi
ile dogrudan veya dolayli istirak bagi olan biitiin sirketlerin ortaya
¢ikarilmasina kadar devam etmelidir. Diger bir ifade ile birinci dereceden
ortak olunan istiraklerin yan sira zincirleme takip saglanarak tiirev ortaklarin
da ortaya ¢ikarilmasi gerekmektedir. Ayrica bu arastirma esnasinda sadece
sitket ortakliklar1 ile yetinilmemeli, ortaklik payma dikkat edilmeden s6z
konusu olan sirketlerin gergek kisi ortaklarinin 6zel sirket baglantilar1 goz

onune alinmalidir.

Asil isi yapan “A” firmasi, resmi belgelere gore isi alan “B” firmasi
tizerinden faturalama yaptig1 igin, resmi belgelere gore is alan “B” firmasinin
alimlar1 ve taseronlar1 incelenmelidir. Diger bir ifade ile “B” firmasinin alig

faturalar1 incelenerek hangi sirketler ile iliski igerisinde bulundugu
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arastirmalidir. Boylece yolsuzluk odagi olduguna dair siiphe bulunan “A”

firmasi ve diger firmalara ulasilmasi kolaylastirilabilir.

B. Alinan mal veya hizmetlerin piyasa fiyati ile kiyaslanmasi, eger alima konu
olan mal veya hizmetin fiyatlamas1 piyasa fiyati iizerinde ise alimlar siipheli

hale gelebilir,

C. Belediye sirketi veya bu sirketin istirakleri, ticari hayatta hicbir gercekligi
olmayan paravan sirketler vasitasiyla  belediyeye sahte fatura
gonderebilmektedir. Gergekte olmayan, eksik, kusurlu vb. mal veya hizmete
gercek ddemelerin yapilmasi sonucunu doguracak boyle durumlar i¢in; iliski
icerisinde olunan “diger” sirketlerin ger¢ek varligt sorgulanmalidir.
Gerektiginde Maliye Bakanligi ile baglantiya gecilip paravan sirket olup
olmadigi, sahte veya muhteviyat1 itibariyle yaniltic1 belge diizenleyenler

igerisinde bulunup bulunmadigi arastirilmalidir.

D. Alim ve satima iliskin belgelerde kisi, yer ve zaman kiyaslamalar1 yapilip
olagan olmayan durumlar ortaya ¢ikarilmalidir. Belediye sirketinin alic1 ya da
satict oldugu durumlarda karsi tarafin isim ve adresleri ile belediye sirketi

arasindaki baglantilar (varsa) arastirilmalidir.

E. Belediye sirketinin taraf oldugu alim ve satimlar niteligine gore tasnif edip
toplam miktarin/tutarin fazla oldugu mal ve hizmetlerin mercek altina

alinmasi gerekir.

3.2.6. Muhasebe Hileleri

Genis hacimli ¢aligmalarda yer alabilecek kapsamli bir konu olan muhasebe hileleri,
ozellikle sirket yonetimleri basta olmak {izere, sirket biinyesi igerisine dahil olan
herkes tarafindan yapilabilecek bir yolsuzluk tiiriinii olusturmaktadir. Bu boliimde,
basta sirket yonetimleri tarafindan yapilan hileler olmak iizere genel olarak

muhasebe hileleri, ele alinacaktir.

Genel olarak bir hile olayinda, hirsizlik eyleminden sonra hilenin gizlenmesi
asamasina gecilmektedir. Gizlenen hile tiirlerinde, hirsizlig1 yapan ¢alisan, yaptigi
eylemin ortaya ¢ikmamasi i¢in bir sekilde yaptigini gizleme ¢abasina girismektedir.

Hilenin gizlenmesinde g¢ogunlukla kullanilan alan, isletmenin muhasebe sistemidir.
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Giglii bir muhasebe sistemi veya i¢ kontrol yapist olmayan isletmelerde bu gizleme
eylemleri olduk¢a basarili olmaktadir. Bilindigi {izere muhasebe siireci belgeyle
baslayan, mali tablolar ile biten bir asamalar zinciridir. Bu siirecin her asamasi
hilenin gizlenmesinde kullanilabilmektedir. Dolayisiyla muhasebe siirecinde ortaya
cikartilabilecek hile belirtileri veya anormallikleri, yapilmis olan bir hilenin 6nemli

habercileri olabilmektedir (Bozkurt, 2009:143).

Muhasebe kayitlarinda dolayisiyla finansal tablolarda hile, isletmelerin;
yatirimcilar ve kredi kuruluslar1 basta olmak iizere finansal tablo kullanicilarini
aldatmak ya da yanlis yonlendirmek amaciyla kasith olarak yanlis finansal tablo
hazirlamalarin1 ve yayimnlamalarini ifade etmektedir. Finansal tablolarda baslica iki
cesit hile ile karsilasilmaktadir. Bunlar; varliklarin yanlis tahsisi ve hileli finansal
raporlamadir. Varliklarin yanhs tahsisi, asikar hirsizlik, zimmet, harcama
kalemlerine haksiz yiiklemeler (gider hesaplarinin sisirilmesi), sirket varliklarinin
suistimali, vb. gibi suglar1 igcermektedir. Hileli finansal raporlama ise finansal
tablolarin kasti olarak c¢arpitilmasiyla karsilagilan bir sugtur. Yapilmadigi halde
yapilmis gibi gosterilen satiglar, donemi olmadig1 halde gelecek yila ait gelirin cari
yilda kazanilmig gibi gdOsterilmesi, harcamalarin uygun olmayacak sekilde
aktiflestirilmesi veya cari yila ait harcamanin gelecek yila aitmis gibi sunulmasi bu

kapsamda degerlendirilebilir (Ata vd., 2009:216).

Muhasebe hileleri kanunda tek tek sayilmamistir. Bunun sebebi ise muhasebe
hilesi sayilabilecek fiillerin sinirinin diger yolsuzluklarda oldugu gibi insan zekasinin
sinirlart ile bir olmasidir. Yani smir koymanmn miimkiin olmamasidir. Esasinda
denetim sirasinda ortaya ¢ikan c¢ogu husus bir sekilde muhasebe hilesi ile
baglantilidir. Asagida literatiirde 6rnek gosterilen cesitli tipik fiiller goriillmektedir
(Giirsoy, 2009);

- Bazi borglari ve ylikiimliiliikleri bilangoda gostermemek,
- Bazi aktif kalemleri oldugundan daha fazla gostermek,

- Gider yazilmasi1 gereken baz1 masraflar1 aktiflestirmek,

- Degerleri diismiis aktiflere karsilik ayirmamalk,

- Sirketin dogmus ylikiimliiliiklerine karsilik ayirmamak,

- Tahsili miimkiin olmayan alacaklara karsilik ayirmamak,

- Dovizli borglart veya alacaklar1 bilanco tarihindeki kur yerine daha
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diisiik/yiiksek kurlar degerlemek,
- Dogmus zararlar1 bilangoya yansitmamak,
- Gelir ve giderleri ait oldugu yilda gelir/gider yazmamak,
- Olmayan stoklar1 var gibi bilangoda gdstermek,
- Nakit sermaye artiglarini fiktif aktif yaratarak yapmak,
- Sabit kiymet amortismanlarini dogru yapmamak,
- Kredi faiz giderlerini hesaplara dogru yansitmamak,
- Sirket bor¢larini oldugundan az gostermek,
- Bagkasina ait varliklar1 kendi aktiflerinde géstermek,
- Serbestge kullanilamayan bloke veya rehinli aktifleri saklamak,
- Sirketin hisse degerini diislirecek bilgileri saklamak,
- Faturasiz mal satarak bazi satiglar1 kayit disinda tutmak,
- Faturasiz mal alarak bazi alimlar1 kayit disinda birakmak,
- Personele agiktan iicret 6deyerek personel giderlerini az gostermek,
- Bazi rakamlarin yerini degistirme,
- Eksik veya fazla sifir koyma,
- Miikerrer kayit yapma,
- Borcu alacaga, alacagi borca kaydetme,

- Amortismani eksik veya fazla hesaplama.

3.2.6.1. Belediye Sirketlerinin Muhasebe Yolsuzlugu Yapma Nedenleri

Belediye sirketlerini uygulamada diger kamu kurum ve kuruluslar ile 6zel sektor
sirketlerinden ayiran en onemli 6zelliklerden bir tanesi, gelir ve mal yonetiminde
kamu idaresi, gider ve personel rejiminde 6zel sektor, gibi fiil ve davranislarda
bulunmalaridir. Bu 6zelligi ile dikkat ¢eken belediye sirketleri, hem kamu sektoriine
hem de 6zel sektore gore pozisyon almak zorundadirlar. Diger bir ifade ile “kamu
hizmeti” sunmalart nedeniyle, yerel halkin istek ve dogrularmi karsilama
zorunlulugu, ticari sirket olmalar1 nedeniyle piyasa igerisindeki yer ve konumlarim
diizenlemeye yonelik fiil ve davraniglar gerceklestirme ¢abasi, belediye sirketlerinin
uygulamada karsilastiklar1 gerceklerdir. Boylece ticari ve idari kaygilarin sebep
oldugu yolsuzluk diirtiisii, sirket yonetici ve personelini, sirketin muhasebe
kayitlarinda, defter ve belgeleri lizerinde ¢esitli sekil ve sartlarda nitel ve nicel olarak

oynama yapmaya kadar gotiirmektedir.
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Belediye sirketlerinde muhasebe yolsuzlugu yapmanin ¢ok c¢esitli amaglari
olabilir. Ancak bu amaglarin i¢inde en kapsamlisi ve en Onemlisi yolsuzluklarin
gizlenmesi diislincesidir. Diger taraftan belediye sirketlerinde, diger sirketlerde
oldugu gibi, muhasebe yolsuzlugu yapmanin birden ¢ok ayrimi bulunsa da temelde
iki ana ekseni bulunmaktadir. Bunlar (Soyler, 2011); Isletmeyi oldugundan iyi

gosteren diizenlemeler ile Isletmeyi oldugundan kétii gosteren diizenlemeler, olarak
ifade edilebilir.

A. Isletmeyi oldugundan iyi gdsteren diizenlemeler

- Daha fazla borglanabilme kabiliyeti kazanmak, diger bir ifade ile kredibiliteyi

artirmak,
- Cok ortakli sirketlerde ortaklari tatmin etmek icin fazla kar dagitmak,
- Isletmenin kamuoyunda imajim gii¢lendirmek,
- Halka acik sirket ise, Borsada hisse senetlerinin fiyatlarini arttirmak,
- Vergi 6deyebilmek,
- Yeni ortaklarin isletmeye katilmasini tesvik etmek,
- Belediye ve belediye sirketi yoneticilerinin basarili gériinmelerini saglamak,

olarak siralanabilir.

B. Isletmeyi oldugundan kétii gosteren diizenlemeler

Diger sirketlerde oldugu gibi Belediye sirketlerinde de ¢ok istenen bir durum
degildir. Genelde halka agik sirketlerin ve diger ¢ok ortakl sirketlerin ortaklarina kar
dagitmak istememeleri, ayrilan ortaklara karsi pazarlik giiciinii elinde bulundurma
istegi ve dogal olarak, daha az vergi O6deme istegi, isletmeyi oldugundan koti
gosteren diizenlemeler i¢in 6rnek verilmektedir. Son olarak ilgili belediyeden sirkete

kaynak aktarma diirtiisii de bunlar arasinda sayilabilir.

Insan zekas: ile sinirlandirilan, isletmelerde yasanan yolsuzluklarin, ¢ogu
eksik veya hileli finansal raporlamanin hazirlanmasindan ya da gizlenmesinden

kaynaklanmistir. Yolsuzluklarla miicadele etmenin yolu kurumsal yonetimin etkili
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uygulanmasi ve denetimin sartlarinin yerine getirilmesidir. Finansal raporlama
stirecini giivence altina almak i¢in diirlist yoneticilere, yeterli bilgilerle donatilmis
denetgilere, yeterli teknige sahip kullanicilara ihtiyag duyulmaktadir (Erol, 2008:235-
236).

3.2.7. Paravan veya Gostermelik Sirketler

Paravan sirketler herhangi bir ticaret veya imalat faaliyetinde bulunmayan
sirketlerdir. Gostermelik sirketlerden bu yonii ile ayrilmaktadirlar. Gostermelik
sitketlerde paravan sirketlerden farkli olarak kanuni bir faaliyet ve bir igyeri soz
konusudur. Oysa paravan sirketler sadece kagit Tzerinde sirket vardir.
Kurulmalarindaki amag, para transferlerinin bu sirketler {izerinden gecirilmesi
suretiyle inceleme siirecinde iz slirmeyi zorlagtirmaktir. Bu sirketler maskelemeyi
artirmak icin gercekten kanuni islemlere de girisebilir. Sir saklama yiikiimliiliikleri
dolayistyla ortaklarinin dahi 6grenilmesinin miimkiin olmadig1 bu tiir sirketleri

digerlerinden ayirmak oldukea giictiir (Mali Suglar1 Arastirma Kurulu, 2006:7).

Paravan veya gostermelik sirketlerin normal faaliyet gosteren sirketlerden
ayirmanin zorlugunu da goz Oniine alarak bu tiir sirketlerin denetim stirecinde fiili ve
fiziki denetime agirlik verilmelidir. Sirketin mal varligi, merkezi, subeleri vb. biitiin
unsurlar1 ile birlikte ele alinip kontrol edilmesi, denetimde istenilen sonuglarin
alinmasina yardime1 olacaktir. Bu tiir sirketler yoluyla belediye sirketlerinde yapilan

yolsuzluklarin 6niine gecilebilmesi i¢in asagida bazi oneriler yer almaktadir;
- Denetim elemanlarinca sirketlerin yerinde denetiminin yapilmasi,

- Sirketlerin faaliyet konularinin tam olarak belirlenmesi ve bu konularin
gercekte gerceklesip gerceklesmediginin tespit edilmesi,

- Sirket ortaklarmin kimlik tespitleri ve diger sirketler ile olan ortaklik
iligkilerinin 6grenilmesi,

- Sirketlerin mal ve para hareketleri incelenerek, hangi gercek veya tiizel

kisilerle, ne miktarda/hangi oranda mal veya para transferi iliskisi

kuruldugunun detaylandirilmasi,

gerekmektedir.
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3.2.8. Belediye Biitce Yapilarinin Sirketlerin Finansmanina Etkileri

Belediyelerde biitce mali yil i¢cindeki gelir ve gider tahminlerini gosteren, gelirlerin
toplanmasina ve harcamalarin yapilmasina izin veren bir meclis kararidir (Mahalli
Idareler Biitce ve Muhasebe Y&netmeligi, 5 inci md.). Bir baska ifadeyle Belediyenin
stratejik planina ve performans programina uygun olarak hazirlanan biitce,
belediyenin mali y1l ve izleyen iki yil i¢indeki gelir ve gider tahminlerini gosterir,

gelirlerin toplanmasina ve harcamalarin yapilmasina izin verir (5393, md.61).

Bu ¢ergevede yerel yonetimler arasinda en 6nemli yere sahip olan belediyeler
icin biitge, gelir - gider disiplininin saglandig1 ve stratejik yonetimin dogrudan katki
sagladig alanlar halini almistir. Belediyelerin mali disiplinin saglanmasi konusunda
en zayif idare yapisina sahip kamu organizasyonlardan biri oldugu hesaba
katildiginda, belediyelerin biitce yapilariin saglamliginin ve dogrulugunun 6nemi

bir kez daha ortaya ¢ikacaktir.

Son yillarda yapilan mali mevzuat diizenlemeleri her ne kadar belediyelerin
mali disiplini adina Onemli uygulamalar1 igerse de bu konuda uygulamadan
kaynaklanan sorunlar1 giderilebilmis degildir. 5393 sayili Belediye Kanunu’nun, 49
uncu maddesi ile personel giderlerine, 68 inci maddesi ile bor¢glanmalara getirmis
oldugu sinirlamalar disiinildiigiinde, hatir1 sayilir diizenlemelerin yapildig1
sOylenebilir. Ancak daha oOncede soOylenildigi gibi uygulamada; mevzuatin
yorumlanmasindan kaynaklanan riskler ile birlikte mevzuata aykiri davraniglarin da

coklugu azimsanamayacak seviyededir.

Ozellikle belediyelerin mali disiplin altina alinmasi igin giindeme getirilen
mali kural kanun tasarisi bu konuda bazi diizenlemeleri igermekte ve gelecege doniik
timit vaat etmektedir. Ancak mali kural kanun tasarisinin 2010 yilinda TBMM
komisyonlarinda kabul edildigi, ama halen kanunlagmadigi diisiintildiigiinde

gelecege yonelik kotiimser havanin degismedigi de sdylenebilmektedir.

Mevcut haliyle 5393 sayili Kanunda uygulanmakta olan mali kurallar,
bor¢clanma ve bor¢ stokunun belirli bir diizeyle simirlandirilmasi {izerine
yogunlagmaktadir. Hukuki zemine sahip sayisal mali kural uygulamalar1 s6z konusu
oldugunda, iilkemiz agisindan akla ilk gelen 6rnek yerel yonetim kademelerinde

uygulanan mali kurallardir. Fakat mali kurallarin etkili bir bigimde uygulanmasina
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temel olusturan kistaslar g6z oniinde tutuldugunda, belirlenen mali kurallarin hukuki
zemini olsa da, uygulama ayaklarinin son derece zayif kaldigi goriilmektedir. Bu
bakimdan iilkemizde yerel yonetimler i¢in tasarlanan mali kurallar, etkili olmayan
mali kural uygulamasina 6rnek olarak verilebilirler. Bu durumun ortaya ¢ikmasinin

temel nedenleri su sekilde siralanabilir (Kaya, 2009:109-111):

- Belediyeler, teknik kapasite bakimindan oldukga sinirli diizeydedir. Yerel
mali sistemin hesap verebilirligi tam olarak saglanamamistir. Bu dogrultuda,
belediyelerde uygulanmakta olan saglam bir biitge siireci bulunmamaktadir.

- Mali kurallarin saglikli bir sekilde uygulanabilmesi icgin etkili bir
muhasebe sistemine ihtiya¢ duyulmaktadir. Ancak, yerel yonetimlerin
muhasebe kapasitesi son derece sinirlidir. 5018 sayili Kanun cergevesinde,
yerel yonetimlerin de dahil oldugu genel yonetim kapsami igin uluslararasi
standartlara uygun ortak bir muhasebe sistemi gelistirilmeye ¢aligilmaktadir.
Fakat belediyelerin c¢izgi alti ve ¢izgi {istli islemlerinin tiimiinii kapsayan
saglam bir muhasebe sistemi heniiz kurulamamugtir.

- Upygulanmasi gereken mali kurallari izleyecek ve degerlendirecek bir
otorite belirlenmemistir.

- Mali kurallara uyumun saglanmamasi durumunda onceden tanimlanmis
yaptirimlar veya otomatik diizeltme mekanizmalari bulunmamaktadir.

- Mali kurallara uyumu giiglestirecek diizeyde belirsizlik arz eden muafiyet
hiikiimleri getirilmistir. Bir taraftan her belediyenin toplam borg¢ stoku igin
geemis yil gelirlerinin yeniden degerlemesi kadar bir iist tavan belirlenirken,
diger taraftan harcamalarinin énemli bir kismu biiyiik altyapi yatirimlarindan
olusan belediyelerin, ileri teknoloji ve biiylik tutarda maddi kaynak
gerektiren altyapi yatirimlarindaki projelerinden DPT Miistesarliginin teklifi
iizerine Bakanlar Kurulunca kabul edilenlerde belirlenen tavanin dikkate
almmamasi, bor¢lanma kuralimin  uygulama alaninin  kalmadigini
gostermektedir.

3.2.8.1. Mali Kural Kanun Tasarist

Mali kural kanun tasarisinin amaci, mali siirdiiriilebilirligin ve 6ngoriilebilirligin
artirllmas1 suretiyle makroekonomik istikrarin gili¢lendirilmesi i¢in kamu mali
yonetiminde uygulanacak mali kurallar1 ve bunlara iligkin ilke, esas ve usulleri
diizenlemektir. Bu Kanun tasarisi ile belediyeleri ve belediye sirketlerini ilgilendiren

onemli degisiklikler glindeme gelmistir. Bunlar;

5393 sayili Belediye Kanununun; 62 nci maddesine birinci fikra olarak

asagidaki fikra eklenmistir.
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Belediye biitcesi, Maliye Bakanliginin goriisii alinarak Icisleri Bakanlig1
tarafindan hazirlanan ve temmuz ayi icerisinde yayimlanan Mahalli Idareler
Biitce Hazirlama Rehberine uygun olarak hazirlanir.

68 inci maddesinin birinci fikrasinin (e) bendi asagidaki sekilde degistirilmis

ve Uigiincii fikrasi yiiriirlikten kaldirtlmigtir.

e) Belediye ve bagli kuruluslar ile bunlarin sermayesinin yiizde ellisinden
fazlasina sahip olduklari sirketler, en son kesinlesmis biitce gelirlerinin, 213
sayilt Vergi Usul Kanununa gore belirlenecek yeniden degerleme oraniyla
artirilan miktarinin yili icinde toplam yilizde onunu ge¢meyen i¢ bor¢lanmay1
belediye meclisinin karari; yiizde onunu gegen i¢ borglanmay1 ise meclis liye
tam sayisinin salt cogunlugunun karari, Hazine Miistesarliginin bagli oldugu
bakanin uygun gériisii ve Icisleri Bakanliginin verecegi onay ile yapabilir.

Yapilmasi diisiiniilen bu diizenlemeler ile belediye biit¢elerinin disiplin altina
alinmasi, merkezi yoOnetime kalan ylklerin azaltilmasi hedeflenmistir. Ancak
uygulamaya gecilememesi sebebiyle mali kural ve getirdigi yenilikler hakkindaki

belirsizlikler varligini devam ettirmektedirler.

3.2.8.2. Belediye Sirketlerine Kaynak Aktarilmasi

Tiirkiye’de belediye sirketleri profesyonel sirket yonetiminden uzak, ait oldugu
belediyenin inisiyatifinde iliskilerini siirdiirmekte ve yonetilmektedirler. Bu durumun
ortaya ¢ikardigl bircok sonu¢ olmakla birlikte, bu sonucglarin en énemlilerinden bir
tanesi, belediye sirketlerinin, belediye (kamu) kaynaklarima bagimli olarak ticari

yasamini siirdiirmeye devam etmeleridir.

Halihazirda bulunan birgok belediye sirketi, belediyelere uygulanan personel
ve borglanma kisitlamalari, diger bir deyisle mali kural, kapsamina alinmamakta,
belediyeden ayr1 ve bagimsiz birer tlizel kisilik olarak goriilmektedirler. Bunun
sonucunda blitce dengesi sorunlar1 yagsayan belediyeler ve kamu kaynaginin kétiiye

kullanim1 gibi istenilmeyen bir¢ok negatif durum ortaya ¢ikmaktadir.

Mali kural bahsedilen bu sorunlarin azalmasina yardimer olabilecek
enstriimanlara sahip mali politika araglarindandir. Yerel yonetimlere biitiinlestirici
bakis acgis1 getiren, sirketleri ve diger olusumlar1 belediye ile bir arada degerlendiren
diizenlemelerin saglayicis1 olarak mali kural kanun tasarisinin bir an Once

uygulamaya sokulmasi gerekmektedir.
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SONUC

Diinyada kamu kaynaklarin1 kullanma ve kamu hizmetlerini sunma seklini degistiren
Ozellestirme egilimi ile birlikte, karar vericiler tarafindan kamu hizmetlerinin etkili,
ekonomik ve verimli sunulmasina yardimci olabilecek uygulamalar arastirilmaya
baslanilmistir. Bu arastirmalarin sonucunda kamu hizmetlerinin sirketlesme yoluyla
sunulmasinin, vatandaslara ulagan hizmet kalitesini optimum seviyeye ¢ikaracagi
Ongoriisiiyle kamu kurumlarinda sirketlesme baglamistir. Bu siirecte 0zellestirme,
merkezden yerele tiim kamu yOnetimini etkisi altina almis, ¢ok gecmeden bir¢ok

belediyenin sirketlesmesine yol agmustir.

Ancak belediyelerde sirketlesmenin Tiirkiye uygulamalarina bakildiginda,
konunun belediyelerce farkli bir boyutta ele alindigi, diger bir ifade ile
Ozellestirmenin bilimsel dinamikleri ile ¢ok da ilgili olmadig goriilmektedir.
Tiirkiye’deki sirketlesme oOrneklerini, 6zellestirmeden daha ¢ok, kapsadiklar1 genis
faaliyet alanlar1 ve nitelikleri nedeniyle tekellesme ya da devletlesme olarak
tamimlamak konuyu irdelerken daha saglikli sonuglar doguracaktir. Ote yandan
Tiirkiye orneklerinin, toplumda adaleti ve esitligi saglamak i¢in tesis edilmis olan
veya toplum refahi ve kalitesini artirmak i¢in kamuoyunun katkilariyla olusturulan
ve kar amaci glitmeyen kuruluslar arasinda yer aldigini savunmak da yersiz ve

adaletsiz olacaktir.

Bilinen anlamiyla diinyada gerceklesen sirketlesme uygulamalarinin
Tiirkiye’de gergeklestirilememesinin altinda bir¢ok neden yatmaktadir. Bu ¢alismada
bunlara deginilmeye calisilmig, 1ilgili yerlerde konular detayli bir sekilde
tartistlmistir. Cesitli acilardan yapilan arastirmalarin sonucunda, biinyesinde bir¢ok
bilinmeyeni barindiran belediye sirketlerinin incelenmesi ve hakkinda bilgi ve belge
elde edilmesinin ¢ok zor oldugu burada sdylenebilir. Kamu kaynagi kullanan bu
organizasyonlar herhangi bir bilgi ve belge paylasiminda 6zel sektor ticari isletme
tanimi ile karsimiza g¢ikmakta ve ilgili bilgi ve belgelerin ticari sir kapsaminda
degerlendirildigini ve kamuoyu ile sinirli sayida (yok denecek kadar az) paylasim
gerceklestirebileceklerini ifade etmektedirler. Bu agidan bakildiginda bile belediye

sirketlerinin sorunlarinin, diger bir ifade ile yolsuzluk riski tasiyan alanlarinin ne
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denli 6nemli oldugunu tahmin etmek zor olmayacaktir.

Sonug olarak bu calismada belediye sirketlerini ilk elden kaynaklar ile ifade
etmenin zorluklarim da g6z Oniline alarak konular degerlendirilmis, ilerleyen
satirlarda gelecekte icinden ¢ikilamaz bir hal almadan, karar vericiler tarafindan
belediye sirketlerine iliskin atilmasi gerekli olan bazi adimlara iliskin Onerilerde

bulunulmustur.

Belediye sirketlerine iliskin baglica sorun kaynagi bu organizasyonlarin ¢ok
kanunlu hukuki altyapiya sahip olmasidir. Belediye sirketleri, halen genel hiikiimler
iceren ve hukuki yeterliligi tartismali olan farkli kanunlarin satir aralarinda
faaliyetlerini siirdiirmektedirler. Belediye sirketlerine 06zgli kanuni ve teknik
altyapidan yoksun olan bu mevzuat anlayisi, gegmisten bugiine belediye sirketlerinin
hukukiligine ve yerindeligine yonelik sorunlari artirmigtir. Halihazirdaki hukuki
diizenlemeler, bliylik capta uygulamalara imza atan ve kendine 6zgii yapisal unsurlari
ile tim Tiirkiye’yi etkisi altina almaya baslayan belediye sirketlerinin hukuki alt
yapisint Kkarsilayabilecek nitelikte degildirler. Bu nedenle, ilk olarak belediye

sirketlerine 6zel, tek ve detayli bir kanuni diizenleme yapilmasi gerekmektedir.

Bu ¢erceveden bakildiginda belediye sirketleri, kamuoyu ve diger ilgili
paydaslar tarafindan tartisilirken, sinirlart belli olmayan ve diger organizasyonlara
gore daha flu alanlara sahip bir Orgiitlenme olarak degerlendirilmektedir. Bu
durumun belediye ve belediye sirketleri agisindan 6zel bircok avantaji olsa da iilke
Ol¢eginde degerlendirildiginde belediye sirketleri, kamu yararma yonelik bir¢ok

sorunu da beraberinde tasimaktadirlar.

Her ne kadar meri kanunlarda belediye sirketlerinin gorev alanlari, kurulus
amaglar1 ve benzeri yapisal unsurlarina yonelik siirlandirmalar yer almaktaysa da
gecen zaman icinde belediyeler tarafindan mevzuat bosluklarindan faydalanarak
gereken etik hassasiyetin bir kenara birakildig1 ve sonug olarak usule uygun olmayan
ticari orgiitlenmeler teskil edildigi diisiiniilmektedir. Bu tiir 6rgiitlenmelerin sonucu
olarak giiniimiizde nicel ve nitel yonden tam olarak bilinemeyen/tanimlanamayan
belediye sirketleri bulunmaktadir. Bu tiirden uygulamalarin, gelecekte devami
halinde {ilke ekonomisi agisindan Onii alinamaz kamu zararlari/kara delikler ortaya

cikacaktir.
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Tiirkiye’de mevcut bulunan belediye sirketlerinin, konuyla ilgili olan Igisleri
Bakanlig1i, Giimrilk ve Ticaret Bakanligi ve Sayistay Bagskanligi, yetkililerinden
olusacak bir komisyon tarafindan detayli bir aragtirmasinin yapilmasi, ortaya ¢ikacak
sonuglara gore yerel ozellikler de dikkate alinarak, ilgili belediyenin gorev alanina
girmeyen belediye sirketlerinin acilen kapatilarak ayni ve nakdi varliginin belediyeye
devri saglanmalidir. Bunun yaninda belediyelerin sirketlesmelerinde, Bakanlar
Kurulu izni ve Igisleri Bakanhigi bilgisi asamalarinin etkili ve verimli olarak
kullanilmadig1, aksine belediyeler tarafindan kolayca bertaraf edildigi goriilmektedir.
Bu konuda ilgili birimlerin gereken onem ve hassasiyeti gosterip gostermedigi
konusunda tereddiitler mevcuttur. Uygulamada gerektigi sekilde kullanilmayan bilgi
ve izin miiesseseleri, aktif ve etkili hale getirilerek, belediyelerin gorev alan1 disinda

sirketlesmelerine izin verilmemelidir.

Belediye sirketlerinde bilinen sirketlesme modellerinin disinda, belediyelerin
uygulamada daha bagka sirketlesme metotlarin1 kullandiklari, boylece belediye
yoneticilerinin kendileri agisindan istenilen genislikte ve serbest bir karar alam
ortaya cikardiklar1 goriilmektedir. Bu metotlar; belediyeye hibe edilen sirketler
araciligiyla, istirak halinde olunan sirketlerde sermaye artiriminda bulunularak ve
belediye sirketlerinin kurduklar1 veya istirak ettikleri sirketler yoluyla sirketlesme
yollar1 olarak adlandirilabilir. Bakanlar kurulu izni olmadan sadece belediye
meclisinde alinacak bir kararla uygulamaya sokulabilecek bu ve benzeri sirketlesme
yollar1 ile gilinlimiizde belediyelerin kayit disi pek ¢ok sirketinin oldugu
bilinmektedir. Bu agidan bakildiginda kayit dis1 sirketlesmenin Oniine gecilebilmesi
icin dogrudan ya da dolayl belediyelerin ve belediye sirketlerinin, biitiin sirketlesme

faaliyetlerinin gdzetim ve denetim altina alinmasi1 gerekmektedir.

Yapilan yeni kanuni diizenlemeler sonucunda Sayistay denetimi alanina dahil
olan belediye sirketleri, kanuni zeminde hareket eden aysbergin goriinen yiiziinii
olusturmaktadirlar. Eger bu konu hakkinda 6nlem alinmazsa mevcut bulunan
belediye sirketlerinin biiylik c¢ogunlugu, yukarida anlatilan yollar vasitast ile
denetimden alan1 disina ¢ikacaklardir. Bu agidan belediye sirketlerinde kamu ortaklik
paymin denetime olan etkisinin bertaraf edilmesi gerekmektedir. Denetim odaginin
belediyeler nezdinden ¢ikartilip genis tabanli olarak ikinci ve tiglincii seviyelerde

bulunan belediye sirketlerine taginmasi Onemlidir. Diger bir deyisle, sadece

124



belediyenin degil, belediye ile ortaklik bagi bulunan sirketlerin, bu sirketlerin
ortaklik baginin bulundugu diger sirketlerin, diye c¢ogaltabilecegimiz ortaklik
zincirini, tamamen kontrol altina almak gerekmektedir. Aksi durumda kamu kaynagi
kullanildig1 halde mevzuat boslugu nedeni ile denetim ve kanunilikten uzak bir alan

olusturulmus olacaktir.

Sirketlesmedeki bu belirsizlikler, belediye sirketlerinde bir¢ok soruna kapi
aralamakta ge¢misten bugline sirketlerin etkili, ekonomik ve verimli sekilde
yonetilmesini engellemektedir. Sirket yonetim faaliyetleri profesyonellikten uzak ve
stratejik olmayan yol ve yontemler ile gerceklesmektedir. Belediye ve baglh
kuruluglarinda yoneticilik sifatin1 kazanmus kisiler, belediye baskaninin inisiyatifi ile
belediye sirketlerinin yetkili organlarinda gorev alma olanagina sahip olmaktadirlar.
Belediye sirketlerinin yonetimi ve mali yapist acisindan biiyiilk sorunlar
dogurabilecek belediye yoneticilerinin sirketlerle olan iliskileri, profesyonel sirket
yonetimi ilkeleri uyarinca, minimum seviyeye indirgenmesi gerekirken bu durum her

gecen giin kaliciligini korumaktadir.

Belediye yoneticileri tarafindan sirket yetkili organlarinin rant araci haline
gelmemesi i¢in, sirketlerde gorevli belediye personelinin, sirketlerden elde ettikleri
gelirlerin  hem hukuki hem de fiili olarak smirlandirilmasinin  saglanmasi
gerekmektedir. Bu sinirlandirma; belediye sirketlerine ait ¢ikarilacak kanunda yer
alacak bir hiikiimle, sirket biyiikliikklerine gore belirlenecek gostergelere
dayandirilarak detaylandirilmalidir. Ayrica sirket biinyesinde ¢alistirilacak personelin
sayis1 ve niteligi Belediye Kanunu’nda yer alan sinirlama hiikiimlerine tabi kilinarak
belediye ve belediye sirketlerinin, biitiinleyici bir yaklasim ile ayni organizasyon
catis1 altinda degerlendirilmeleri gerekmektedir. Boylece belediye sirketlerinin

personel istihdaminda kayirmacilik en azindan nicel olarak sinirlandirilabilecektir.

Yonetimsel sorunlarin en aza indirilmesi ve etkili sirket ydnetiminin
uygulamaya gecirilmesinin éneminin, kamu mali yonetimi mantig1 ¢ergevesinde alti
cizilmelidir. Tiirkiye geneline yayilan ekonomik, siyasi ve idari etkileri nedeniyle
belediye sirketleri, gelisen ve degisen diinyada, stratejik yonetim ve planlama
tekniklerinin 6zgilin yaklasimlarini kullanma mecburiyetindedirler, Diger ticari ve

idari karar siireclerinden farkli olarak belediye sirketlerinin stratejik kararlar
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almalari, orta ve uzun donemleri kapsayan hedefleri gergeklestirme c¢abasi igine
girmeleri gerekmektedir. Dolayisiyla sirket yoneticilerinin - kamunun genel
menfaatini amag¢ edinen genis ¢ergeveli ilkesel misyon ile hareket etmeleri

gerekmektedir.

Bu ¢ercevede stratejik amacglar dogrultusunda, belediye sirketlerinin hukuki
taniminin tam olarak yapilmasi gerekmektedir. Bu organizasyonlarin yapisal
sorunlar1 ve diger eksiklikleri nedeni ile ne kamuoyu tarafindan ne de ilgili birimler
tarafindan kamu kaynagi kullaniminda belediye sirketlerine tam olarak hesap
sorulamamaktadir. Ote yandan yoneticiler tarafindan zarar eden belediye sirketinin
kurulus amacit kamu hizmeti yapmak olarak lanse edilirken, kar eden belediye
sirketleri, ticaret sirketi olarak tanitilmaktadir. S6z konusu sirket zarari1 oldugunda
belediye biitcesine ek kiilfet gelmekte, sirket kar1 oldugunda ise sirket sermayesi

genisletilmektedir.

Gecmisten giliniimiize kadar gelen ve halihazirda Tirkiye ekonomisinde
yiiksek maliyetleri ile milli geliri térpiileyen Kamu Iktisadi Tesebbiisleri (KiT) lerin
gorev zararlar1 ve olusan ekonomik ve sosyal maliyetin belediye sirketlerinde
tekrarlanmamas1 ic¢in stratejik Onlemlerin biran Once uygulamaya gecirilmesi
gerekmektedir. Stratejik yonetim ve planlama kavramlarinin belediye sirketlerinin
faaliyet alanlarina uyumlastirilmasi ve bu baglamda kurumsal misyon ve vizyon
caligmalarinin etkili ve uygulanabilir olmasi saglanmalidir. Diger bir ifade ile
belediye sirketleri biinyesinde kurumsal/kisisel amag ve hedeflerin, stratejik amag ve
hedeflere doniistiiriilmesini saglayacak yonetim ve personel birlikteligi kurularak,
gelecege doniik, faaliyetlerde etkili, ekonomik ve verimli sonucglarin alinmasi icin

caligmalar yapilmalidir.

Belediye sirketlerinin kar — zarar dengeleri hesap edilerek ¢ok yonlii bir mali
yonetim ve denetime tabi tutulmalari gerekmektedir. Bu uygulamalar sonucunda
karar vericiler tarafindan, ortaya cikacak degerlendirmeler dogrultusunda, kamu
kaynaginin optimizasyonunu saglayacak g¢ercevede sirketlerin varliklarini siirdiiriip

stirdiirmeyecegi tartigilmalidir.

Belediye sirketlerinin stratejik yonetimi ile birlikte diger 6nemli bir husus,

Sayistay tarafindan yapilacak denetimin icerik ve Ozelligidir. Bu ¢alismada
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bahsedilen ve ayrica denetim sekli olarak onerilen etkili ve kapsayict mali denetimin
nasil olmas1 gerektigi lilkemizde oldugu gibi diinyada da tartismalidir. Mali denetim,
Bati’da, zengin metodolojisi ve sofistike teknikleriyle 6teden beri gbz kamastiran bir
alan olmustur. Ancak Batidaki sirketlerde yasanan iflaslar ve yolsuzluklar dolayisiyla
0zel sektdor deneyimi cergevesinde mali denetim de mercek altina alinmis ve
elestirilmeye baslanilmistir. Mali tablolarin denetimi diye de adlandirilan bu
denetimin temel 6gelerinin, giiclii ve zayif yonlerinin neler oldugunun ve hangi temel
varsayimlarla hareket edildiginin belediye sirketleri 6zelinde Sayistay’ca
degerlendirilmesi ve 6ziimsenmesine ihtiya¢ vardir. Bu konuda Sayistay’in belediye
sirketlerini i¢ine alan 6zgiin, nihai, rehber, belge, bilgi notu ve benzeri dokiimanlari

hazirlamasi ve uygulamaya koymasi gerekmektedir.

Yolsuzluk riski tasiyan alanlarin denetiminde, siirecin ve ortaya c¢ikacak
sonucun etkililiginin artirilmasi adina uygulamada karsilagilan sorunlarin ¢6ziimii,
biiyiik oranda; “Su¢ Teskil Eden Fiil veya Davraniglar” ile karsilagilmasi halinde
denetim birimi tarafindan bu duruma gosterilen yaklasima baghdir. Diger bir ifade
ile “Su¢ Teskil Eden Fiil veya Davraniglar” ile karsilasilmas: halinde yapilmasi
gerekenler, denetim siirecinde yolsuzlukla miicadele ag¢isindan biiyilk 6nem
tagimaktadir. Sayistay denetimi agisindan konuya bakildiginda, sug teskil eden fiil
veya davraniglara rastlanilmasi halinde, bu fiil veya davranislarin sug tipolojisi
igerisinde yer alip almadigini kesin bir sekilde ortaya koyacak yeterli bilgi, belge ve
delillerin elde edilemedigi goriilmektedir. Ayrica uygulamada idareler tarafindan
yapilan fiil veya davraniglarin su¢ teskil eden fiil veya davranis olup olmadigina
iligkin karar mekanizmas1 Sayistay i¢inde detayli ve zor bir hal almistir denilebilir.

Boylece olaylara yerinde, zamaninda ve etkili miidahale sans1 azalmaistir.

Savcilik ve adli kolluk gii¢leri yoniiyle degerlendirme yapildiginda ise ihaleye
ve edimin ifasina fesat karistirma suclarindan hareketle baglatilan sorusturma
stiregleri, kamu mali yonetimi ve denetimi alaninda olup, tamamen kamu satin
alma/kamu geliri elde etme ve sdzlesme sonrasi siirecler ile ilgilidir. Teknik yan1 agir
basan ve Sayistay’in denetim alani ile birebir ilgili olan bu gibi durumlarda, Saveilik
ve Adli Kolluk Giigleri bu alanlarda teknik agidan eksik ve yetersiz sorusturmalar

yiiriitebilmektedirler.
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Bu cergevede Sayistay denetimi esnasinda rastlanilan 6zel durumlara gore,
onceden belirlenmis tipolojik tanimlamalar 15181nda, Sayistay denetcisinin uzun karar
siirecleri i¢inde ezilmeden, sadece Sayistay Baskanligi’na bildirimde bulunarak,
Savcilik ve Adli Kolluk Giigleri ile igbirligi icinde c¢alisabilmesi gerekmektedir.
Cumbhuriyet Savciliklarinin ve Adli Kolluk Giigleri’nin ise yiiriitmekte olduklari
kamu satin alma siireci ve sonrasina iligkin sorusturmalarda Sayistay Bagkanligi’na
basvurup gerekli teknik destegi talep etmeleri, yapmis veya yapacak olduklar

sorusturmalarin sthhati i¢in hayati onem arz etmektedir.

Sonug olarak 6085 sayili yeni Sayistay Kanunu’nun yiiriirlige girmesiyle
birlikte yeni donemde, yolsuzluk riski tasiyan alanlar1 hayli fazla olan belediye
sirketlerine iliskin bilinmeyenlerin ortaya ¢ikarilmasi ve bu alanlarin 1slah
edilmesinde Sayistay denetiminin 6nemi biiyiiktiir. Buna ilaveten 6102 sayili yeni
Tiirk Ticaret Kanunu’nda yer alan diizenlemeler, belediye sirketlerinin yeniden
yapilandirilmasi ve iyilestirilmesi siirecinde Sayistay denetimi ile birlikte karar

vericiler acisindan firsat olarak goriilmelidir.

Yeni TTK, modern yapisi ile kurumsallasmis sirketler ongormekte, diger
modern kanunlar gibi sirketlerin seffafligi ve hesap verilebilirligine 6nem
vermektedir. Bu agidan degerlendirildiginde belediye sirketlerinin, karar vericiler
tarafindan hizli bir sekilde yeni doneme adaptasyonunun gerceklestirilmesi
gerekmektedir. Aksi halde gelecekte bu sirketlerin varligini siirdiirmesi tilke

ekonomisinin sthhatini tehdit eder hale gelecek ve sorunlar katlanarak biiyiiyecektir.
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