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1970‟lerin sonlarında etkisini artıran ekonomik kriz, gelişmiş ülkelerde kamu 

yönetimi algısını değiştirmiş, kamu yönetiminin teorisyenler ve uygulayıcılar 

tarafından yeniden ele alınmasını sağlamıştır. Yerelleşme düşünceleri ile birlikte 

demokratik ülkelerde yerel yönetimlerin önemi artmış, hizmetlerinin kapsam ve 

niteliği değişmiştir. Yerel yönetimler, halkın ihtiyaçlarını etkili ve verimli bir şekilde 

yerine getirebilmek için yeni hizmet araç ve yöntemleri bulma ve geliştirme çabası 

içine girmişlerdir.  

Özelleştirmenin olgu olarak dünyanın gündeminde yerini aldığı bu dönemde, 

yerel hizmetlerin finansmanı ve yaygınlaştırılması yeniden ele alınarak özel sektör 

aygıtlarından faydalanma yoluna gidilmiştir. Kamu hizmetlerinde verimlilik ve 

etkililiği artırma amacıyla yola çıkan belediyeler, şirketleşme yolunu tercih ederek 

kamu içinde özel olmanın vermiş olduğu avantajlardan faydalanmak istemişlerdir.  

Türkiye‟de halen tartışmalı konumları ve karmaşık tanımlamaları ile faaliyet 

gösteren belediye şirketleri hukuksal alt yapısı, yönetimi ve birçok sorunuyla birlikte 

gündemde kalmaya devam etmektedir. 6085 sayılı Sayıştay Kanunu ve 6102 sayılı 

Ticaret Kanunu‟nun yürürlüğe girmesiyle yeni bir döneme giren/girecek olan 

belediye şirketleri, başta denetim olmak üzere birçok alanda değişik uygulamalara 

tabi olacaktır.  

Bu çalışmada yeni dönemin dinamikleri odağında, belediye şirketleri ele 

alınarak, belediye şirketlerinde yolsuzluk riski taşıyan alanlar değerlendirilecektir. 

Sonuç olarak Sayıştay denetimi bağlamında çözüm önerileri sunulmaya çalışılacak 

ve değerlendirmeler yapılacaktır.  

Anahtar Kelimeler: Belediye, Belediye Şirketleri, Sayıştay Denetimi, 

Yolsuzluk, Özelleştirme.  
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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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GĠRĠġ 

 

1970‟li yılların sonlarından itibaren kamu hizmetlerinin halka sunulmasında giderek 

önem kazanan temel prensip, bu hizmetlerin ölçek ekonomisi ve etkili kaynak 

kullanımı amacıyla halka en yakın yönetim birimlerince yerine getirilmesidir. Ayrıca 

ülkeden ülkeye nitelik farklılıkları olsa da her ülkede merkezi idare tek bir yapı ve 

işleyiş düzeni içinde yer aldığı halde, yerel yönetimler çok sayıda ve çeşitli işlevlerle 

yükümlü demokratik örgütler niteliğindedirler. Bu bakımdan yerel yönetimlerde 

alternatif kamu hizmeti yöntemlerinin geliştirilmesi, merkezi idareye göre daha kolay 

ve hızlı olabilmektedir (Eryılmaz ve Eken, 1990:56).  

Bu çerçevede, yerel yöneticiler, halkın yerel ihtiyaçlarını daha iyi ve verimli 

bir şekilde karşılayabilmek için geçmişten günümüze çeşitli hizmet üretim ve 

dağıtım yöntemleri bulmaya, uygulamaya ve geliştirmeye çalışmışlardır. Bunun 

yanında yerel yönetimlerin harcama ihtiyacı ve artan yerel mali baskılar, kamu 

hizmetlerinin finansman kolaylığı veya daha düşük maliyetli kamu hizmetleri 

sunulmasına yönelik alternatif yolların araştırılmasında itici güç olmuştur. 

Bu süreçte kamu hizmetlerine benzer özel sektör uygulamalarının çoğu 

zaman daha ucuza üretilmesi, yerel hizmetlerin maliyetini azaltmayı hedefleyen yerel 

yönetimleri, hizmet sunumunda özel sektörden yararlanmaya sevk etmiştir. Diğer bir 

ifade ile yerel hizmetlerin özel firmalar tarafından yerine getirilmesinin, kamu 

hizmetlerinde verimlilik, etkililik ve tutumluluğu artırması ve hizmetin kalitesini 

geliştirmesi düşüncesi, süreçte etken olmuştur.  

Yaşanan bu gelişmeler, dünyada kamu sektörü, kamu hizmetlerinin 

organizasyon ve yönetimi açısından yeni bir alanı ortaya çıkarmıştır. Diğer bir 

deyişle, yeni kamu yönetimi anlayışının etkileri, kamu sektöründe piyasa benzeri 

mekanizmaların giderek artan kullanımına ve bir şirketleşme eğilimine yol açmıştır. 

Bu gelişme ile kamu ve özel sektör arasındaki sınırlar bulanık bir hal almıştır. Özel 

sektör kuruluşlarının karakteristik özelliklerini almış, ancak kamu sektörü ile olan 

bağını koparamamış bu yeni kuruluşları melez örgütler olarak adlandırmak daha 

mantıklı görünmüştür. Özel sektöre daha yakın görünen bu oluşumlar kamu 

kurumlarının dezavantajlarını izale etme umudu ya da alternatifi olmuşlardır. 
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Belediyelerde şirketleşme, bu gelişmelerin odağında yer alarak günümüze 

değin yerel yöneticiler nezdinde cazibesini korumuş, alternatif hizmet sunma 

yöntemi olarak görülmüş/görülmektedir. Kamu hizmetlerinin özelleştirilmesi olarak 

görülen belediyelerde şirketleşme, belediyelerde yerel kamu kaynakların 

kullanımında farklı bir anlayış ve alan meydana getirilmesinde önemli rol oynamıştır. 

Her ne kadar literatürde şirketleşmenin özelleştirme yöntemleri arasında 

sayılması söz konusu olsa da Türkiye‟deki uygulamasına bakıldığında, belediyelerde 

şirketleşmenin özelleştirmenin bilimsel dinamikleri ile çok alakalı olmadığı 

görülecektir. Türkiye‟deki şirketleşme örneklerinin, özelleştirmeden daha çok, 

kapsadıkları geniş faaliyet alanları nedeni ile tekelleşmeye ya da devletleşmeye daha 

yakın olduğu görülecektir. Bu açıdan ülkemizde belediyelerde şirketleşme olgusunun 

özelleştirmeden ziyade alternatif kamu hizmeti sunma aracı/yöntemi olarak 

tanımlanması konunun daha iyi anlaşılmasına yardımcı olacaktır. 

 Kuruluş amaçları başta olmak üzere hemen hemen her şeyi tartışma konusu 

olabilen belediye şirketleri, ülkemizdeki meri mevzuat hükümleri gereği belediyeler 

tarafından kendisine verilen görev ve hizmet alanlarında, ilgili mevzuatta belirtilen 

usullere göre kurulmakta ve faaliyet göstermektedirler. Günümüzde yasama organı 

da dahil olmak üzere bir çok kişi ve kurumun açıklamalarına rağmen belediyeleri 

şirketleşmeye yönelten nedenlerin gerçekte ne olduğu sorusu ise halen zihinleri 

meşgul etmekte ve bu soruya nesnel/objektif bir cevap bulunamamaktadır.  

Ana soru/sorun: Yapılması düşünülen faaliyetler, zaten belediyelerin 

görevleri arasında yer alırken, neden belediyeler doğrudan ya da diğer mal ve 

hizmet tedarik yöntemlerini kullanarak değil de, şirketleşme yoluyla kamu 

hizmetlerini yerine getirmek istemektedirler?  

Bu sorun ışığında bu çalışmada belediye şirketlerine yönelik bazı alt sorular 

sorularak, cevaplar aranmıştır. Belediye şirketlerine ilişkin tartışmaların boyutu 

düşünüldüğünde konunun çok dar ve etkisiz bir yapısal alt yapıya sahip olduğu ve bu 

sağlıksız yapının birçok sorunu beraberinde taşıdığı ifade edilerek alternatif yapılar 

öne sürülmüştür.  

Bu çalışmanın amacı, belediye şirketlerinin tartışma konusu olan hukuki alt 

yapısını ve kavramsal çerçevesini ortaya koymak, belediye şirketlerine ilişkin 
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geçmişte var olan mali yönetimi ve denetimi, yeni dönemdeki yasal değişiklikler 

ışığında karşılaştırmak ve değerlendirmesini yapmak, yolsuzluğa açık alanların 

çokluğu ve bu alanların geçmişten bugüne gelen denetim yoksunluğuna değinilerek 

yeni dönemde Sayıştay denetimi bağlamında çözüm önerileri getirmek ve bu 

doğrultuda modern stratejik yönetim ilkeleri çerçevesinde tartışarak, önerilen 

yöntemler ve kanuni düzenlemelerin uygulanması varsayımıyla çözüm önerileri ve 

değerlendirmelerde bulunmaktır.  

Araştırma sırasında literatür ve mevzuat incelemesi yapılmış belediye 

şirketleri ile ilgili parçalı yapıya sahip kavramsal çerçeve ve hukuki alt yapı 

konsolide edilerek ortaya konulmuştur. Belediye şirketlerinin tartışmalı konumu ve 

risk içeren mali yapısı sebebi ile hakkındaki bilgilerin kısıtlı olduğu hesaba 

katıldığında çalışmanın araştırma sınırları zorlanarak ilerleme kaydedilmiştir. 

Uygulamada yolsuzluk riski içeren alanların çokluğu dikkate alınarak ilgili kişi ve 

kurumlardan bilgi alınmaya çalışılmış ancak hedeflenen bilgi ve belgelere ulaşmada 

zorluklar yaşanmıştır.  

Çalışma belediye şirketleri, belediye şirketlerinde yolsuzluk riski taşıyan 

alanlar ve Sayıştay Denetimi olmak üzere üç ana eksen üzerine oturmakta ve altı 

bölümden oluşmaktadır. Birinci bölümde belediyelerin tanımı, kuruluş amaçları ve 

mali yapıları ele alınarak, Türkiye‟de belediyelerin idari yapısı ve ekonomik 

faaliyetlerine değinilmiştir.  

İkinci bölümde belediye hizmetlerinin özelleştirilmesi anlatılarak 

özelleştirilme nedenleri ve gereksinimleri çerçevesinde belediyelerde şirketleşme 

uygulamalarının özelleştirme olup olmadığı tartışılmıştır.  

Üçüncü bölümde belediye şirketlerinin yapısı ve hukuki dayanakları 

irdelenmiş, kavramsal çerçevesi ortaya konularak, tarihi gelişimi, tanımı ve özelikleri 

ile şirketlerin kurulma amaçları sıralanmıştır. Ayrıca belediyelerin kurabilecekleri 

şirket türleri, bu şirketlerin faaliyet alanları ile kurulmasında ve iştirak edilmesinde 

izlenecek yöntemler ele alınmıştır. Belediye şirketlerinin yönetimi ve personel yapısı 

ile belediye şirketlerinin 19.12.2010 tarihinde yürürlüğe giren 6085 sayılı Sayıştay 

Kanunu öncesi dönemde var olan denetim mekanizmaları ve 01.07.2012 tarihinde 
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yürürlüğe girecek yeni Türk ticaret Kanunu hükümleri gereği yapılacak olan 

uygulamalar üçüncü bölümde işlenen diğer önemli konulardır.  

Dördüncü bölümde Sayıştay denetiminin tanımı, amaçları ve türleri ele 

alınmış, Düzenlilik denetimi çatısı altında uygunluk denetimine ve mali denetime 

ilişkin bilgiler ve farklılıklar verilmiştir. Ayrıca performans denetimi tanımlanarak 

Türk Sayıştay‟ında performans denetimi değerlendirilmiştir.  

Beşinci bölümde belediye şirketlerinde yolsuzluk riski taşıyan sorunlu alanlar 

ele alınmıştır. Bu bölümde ilk olarak yolsuzluğun tanımı yapılarak, kamu mali 

yönetimi ve kontrol sistemi ile yolsuzluk ilişkisi üzerinde durulmuştur. Bu açıdan 

belediye şirketlerinde yolsuzluğun öneminin altı çizilerek yolsuzluk riski taşıyan 

alanların kapsam ve özellikleri üzerinde ayrıntılı bir şekilde durulmuştur.  

Altıncı ve son bölümde ise belediye şirketlerine ilişkin sorunlu alanlar ve 

konulara yönelik çözüm önerileri getirilerek değerlendirmelerde bulunulmuştur.  
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BĠRĠNCĠ BÖLÜM 

BELEDĠYELERĠN ĠDARĠ VE MALĠ YAPISI 

 

1.1.KAVRAMSAL ÇERÇEVE VE TÜRKĠYE’DE BELEDĠYELERĠN ĠDARĠ 

YAPISI 

 

1.1.1. Belediyenin Tanımı ve Kısa Tarihçesi 

Arapçada “kent” anlamına gelen “belde” ya da belediye, dilimizde, toplumbilimsel 

bir birim olarak kenti değil, fakat bir yerel yönetim birimini anlatmak için 

kullanılmaktadır (Keleş, 2009:232). Bugünkü anlamıyla kullanılışı Osmanlı 

İmparatorluğunda Tanzimat Döneminde başlamıştır. Şehrin idare teşkilatını 

belirtmek için 19‟uncu yüz yıldan itibaren kullanılan bir kavramdır.
 
(Fidan, 1999). 

Tazminatla birlikte batılılaşma eksenli tesis edilen yenilikler Osmanlı‟da 

belediye kurumunun oluşturulmasına zemin hazırlamıştır. İlk belediye yapılanması 

imparatorluğun merkezi olan İstanbul‟da oluşturulmuş, 1857 yılında, 

gayrimüslimlerin ve yabancıların yoğunlukta yaşadığı Galata ve Beyoğlu bölgesinde 

hayata geçirilmiştir. Ancak çeşitli zorluklar sebebiyle Osmanlı yönetiminin bütün 

gayretlerine rağmen belediye teşkilatı, bütün İstanbul‟a yayılamamış ve etkili bir 

şekilde faaliyet gösterememiştir (Görmez ve Eryılmaz‟dan akt. Göksu vd., 2009:14-

15). 

Şehir ve kasabalarda belediye örgütünün yaygın bir şekilde kurulması 1877 

yılında yürürlüğe giren “Vilayetler Belediye Kanunu” ile gerçekleşmiştir. Bu 

dönemde belediye başkanları belediye meclisi üyeleri arasından atanmış, seçimle 

işbaşına gelen belediye başkanı olmamıştır. 1877 Vilayetler Belediye Kanunu, 

istisnalar dışında 1930 tarih ve 1580 sayılı Belediye Kanunu yayınlanıncaya kadar 

yürürlükte kalmış, Temmuz 2005‟te ise 1580 sayılı Kanun‟un yerini 5393 sayılı 

Belediye Kanunu almıştır (Ulusoy ve Akdemir, 2006:159).  

2005 yılında yürürlüğe giren 5393 sayılı Belediye Kanunu‟nda belediye geniş 

çerçeve ile ele alınmış, belediyeye modern statü kazandırılmaya çalışılmıştır. 

Belediyeler hakkında yapılan en güncel düzenlemeleri içeren 5393 sayılı Belediye 

http://www.ekitapyayin.com/id/006/index.php##
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Kanunu‟nda belediyenin tanımı şu şekilde yapılmaktadır: Belediye, Belde 

sakinlerinin mahallî müşterek nitelikteki ihtiyaçlarını karşılamak üzere kurulan ve 

karar organı seçmenler tarafından seçilerek oluşturulan, idarî ve malî özerkliğe 

sahip kamu tüzel kişisini, ifade etmektedir (5393, md.3).  

 

1.1.2. Türkiye'de Belediyelerin Ġdari Yapısı 

 

1.1.2.1. Geleneksel Belediyeler 

Yerel yönetim birimleri içinde belediyeler, yerel ihtiyaçların karşılanmasında önemli 

işlevler yürütmekte ve Türk yerel yönetim sisteminde ağırlıklı bir yer işgal 

etmektedir. Tanzimat sonrasında yönetim anlayışımıza dahil olan belediye 

yönetimlerinin, Batılı anlamda bir yerel yönetim birimi niteliğine tam olarak 

kavuştuğunu söylemek güçtür. Ancak, yaşanan tarihi süreç içinde önemli mesafelerin 

alındığı yadsınmaz bir gerçektir. Özellikle son dönemde yapılan kanuni 

düzenlemelerle belediyeler yapısal ve işlevsel bir dönüşüm yaşamaktadır (Öner‟den 

akt., İnaç ve Ünal, 2007:7-8). Geleneksel belediyeler yaşanan bu dönüşümün 

geçmişten günümüze omurgasını oluşturmaktadırlar. 1980‟lerden sonra çeşitlenen 

belediye türleri içinde halen etkililiğini korumaktadırlar.    

Bu tür belediyeler “belediye” kavramının omurgasını oluştururlar ve bunlar 

“standart belediye” olarak da adlandırılmaktadır. “Standart belediye” veya 

“geleneksel belediye” tamlamalarıyla belirtilmek istenen belediye türü, Tanzimat 

Döneminden sonra gelişen ve 1980‟li yıllara kadar başka türü olmayan 

belediyelerdir. Büyükşehir, ilçe ve ilk kademe belediyeleri dışında kalan tüm 

belediyelere geleneksel belediye denilebilir. Bu tür belediyeler, 5393 sayılı Belediye 

Kanunu‟na tabidir ve mevzuatımızda kullanılan “belediye” sözcüğü geleneksel 

anlamda belediyeleri belirtmek için kullanılır (Yıldırım‟dan akt., Türkyener, 2010:6). 

 

1.1.2.2. Büyükşehir Belediyeleri 

Nüfusun kentlerde yoğunlaşması ile birlikte, kentlerin sorunlarına geleneksel 

belediyecilik etrafında basit çözümler getirmek yerine, daha farklı uygulamaların 

yapılabileceği bir mekanizma gereksinimi artmıştır. Yaşanan sorunlarla birlikte, 
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birçok ülkenin büyük şehirleri geleneksel yönetim biçiminden ayrı bir sisteme tabi 

tutulmuştur. Çünkü büyük şehirlerin sorunlarını normal büyüklükteki şehirlerin tabi 

olduğu kurallarla yönetmek mümkün olmamıştır. Nitekim Londra, Paris, Tokyo ve 

New-York gibi şehirlerin özel yönetim biçimleri bulunmaktadır (Tortop vd., 

2008:260). 1982 Anayasası‟nın 127 nci maddesinde; “Kanun büyük yerleşim 

merkezleri için özel yönetim biçimleri getirebilir.” denilerek (T.C. 1982 Anayasası, 

md.127), büyük sorunların çözümüne ayrı bir sistem getirilebileceği pekiştirilmiştir.  

Bu çerçevede Türkiye‟de ilk büyükşehir belediyeleri 18.01.1984 tarih ve 

2972 sayılı “Mahalli İdareler ile Mahalle Muhtarlıkları ve İhtiyar Heyetleri Seçimi 

hakkında Kanun Hükmünde Kararname” uyarınca İstanbul, Ankara ve İzmir olmak 

üzere üç büyük kentte kurulmuştur. Daha sonra 27.06.1984 tarihinde kabul edilen 

3030 sayılı “Büyükşehir Belediyelerinin Yönetimi Hakkındaki kanun” ile 

Büyükşehir ve ilçe belediyelerinin statüleri ve görevleri, 10.07.2004 tarih ve 5216 

sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanunu yürürlüğe girinceye kadar, netleştirilmiştir 

(Kılıç, 2010:72).  

5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanunu 3 üncü maddesine göre; 

Büyükşehir belediyesi: En az üç ilçe veya ilk kademe belediyesini kapsayan, bu 

belediyeler arasında koordinasyonu sağlayan; kanunlarla verilen görev 

ve  sorumlulukları yerine getiren, yetkileri kullanan; idarî ve malî özerkliğe sahip ve 

karar organı seçmenler tarafından seçilerek oluşturulan kamu tüzel kişisini ifade 

etmektedir (5216, md.3). Buna göre büyükşehir belediyesinin yapılanması Kanunda 

tanımlanarak, büyük şehirlerde, koordinatör bir üst yönetim anlayışı getirilmiştir.  

 

1.1.2.3. İlçe ve İlk kademe Belediyeleri 

Bu başlık altında bahsedilen “ilçe” belediyesi, 5216 sayılı Kanuna göre; büyükşehir 

belediyelerinin altında yer alan ilçe belediyelerini ifade etmektedir. Büyükşehir 

belediyeleri Kanunda yazan görevlerinden uygun gördüklerini, belediye meclisi 

kararı ile ilçe ve ilk kademe belediyelerine devredebilir, birlikte yapabilirler. 

İlçe ve ilk kademe belediyeler, genelde kanunlarla münhasıran büyükşehir 

belediyesine verilen görevlerin dışında kalan  görevleri yapmakta ve yetkileri 

kullanmaktadırlar. Bu çerçevede büyükşehir katı atık yönetim plânına uygun olarak, 
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katı atıkları toplamayı ve aktarma istasyonuna taşımayı yapan bu belediyeler, sıhhî 

işyerlerini, 2 nci ve 3 üncü sınıf gayrisıhhî müesseseleri, umuma açık istirahat ve 

eğlence yerlerini de ruhsatlandırmakta ve denetlemektedirler. 

5216 sayılı Kanunda özel bir düzenleme bulunmadığı taktirde, büyükşehir 

ilçe ve ilk kademe belediye meclisleri ile bunların çalışma usul ve esaslarına ilişkin 

hususlarda 5393 sayılı Belediye Kanunu hükümleri uygulanmaktadır. 

 

1.2. BELEDĠYELERĠN EKONOMĠK FAALĠYETLERĠ 

Kamusal hizmetlerin yürütülmesinde giderek önem kazanan temel ilke, bu 

hizmetlerin ölçek ekonomisi ve etkili kaynak kullanımı amacıyla halka en yakın 

yönetim birimlerince yerine getirilmesidir. Bu nedenledir ki, günümüzde bütün 

dünyada merkezi yönetimle birlikte yerinden yönetim sistemi de devlet yönetiminin 

vazgeçilmez bir unsurunu oluşturmaktadır. Halkın günlük yaşamına ilişkin sosyal 

gereksinmelerinin karşılanmasında yerel ölçekteki örgütlenmelerin ulusal düzeydeki 

örgütlenmelerden daha işlevsel olduğu kuşkusuzdur. Daha uzun vadeli ve geniş 

kapsamlı ihtiyaçların (güvenlik, kalkınma vb.) karşılanmasında ulusal ölçek daha 

rasyonel bir örgütlenme düzeyi olmakla birlikte, günlük yaşama dair gereksinmelerin 

(ulaşım, içme suyu, sağlıklı barınma vb.) yerel örgütlenme yoluyla karşılanmaya 

çalışılması, insanlık tarihi boyunca süregelen bir güdüdür (Berk, 2003:49). 

Dolayısıyla giderek yerelleşen kamu hizmeti sunma anlayışında, belediyelerin 

ekonomik faaliyetlerinin önemi yadsınamaz bir gerçektir.  

 

1.2.1. Belediye Gelirleri 

Türkiye‟deki yerel yönetimler içinde üstlendikleri görevler itibariyle en önemli 

konumda olan idareler belediyelerdir. Belediyeler, yerel ihtiyaçların karşılanmasına 

yönelik olarak üstlenmiş oldukları görevleri yerine getirebilmek için bazı gelirlerle 

donatılmışlardır (Gerçek, 2010:7). Toplumsal gelişmişlik düzeyi ve devlet yapısı ne 

olursa olsun bütün ülkelerde başlıca üç tür mali kaynağa sahiplerdir. Kaynaklardan 

birisi yerel kaynaklardan elde edilen öz gelirlerdir. Bunlar belediye yönetimlerine 

tahsil etme yetkisi tanınmış vergiler, harçlar katılım payları, ücretler ve belediyelere 

ait taşınmazların satılması ve kiralanması yoluyla elde edilen gelirler ve işletme 
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karlarıdır. İkincisi transfer niteliği taşıyan gelirlerdir. Bu kaynak merkezi yönetim 

gelirlerinden aldığı pay ile yardım ve borç şeklindeki aktarmadan oluşmaktadır. 

Üçüncü gelir ise belediyelerin bankacılık sektörü ile mali piyasadan aldığı 

kredilerdir.  

 

1.2.1.1. Belediyenin Vergi Gelirleri 

Belediyelerin vergi gelirleri; Emlak Vergisi, Çevre Temizlik Vergisi, İlan ve Reklâm 

Vergisi, Haberleşme Vergisi, Elektrik ve Hava Gazı Tüketim Vergisi, Yangın 

Sigortası Vergisi ve Eğlence Vergisi‟nden oluşmaktadır. 

 

1.2.1.1.1. Emlak Vergisi  

Emlak Vergisi, diğer öz gelirlerin dışında, 1319 sayılı Emlak Vergisi Kanunu 

hükümlerine göre uygulama alanı bulmaktadır. Emlak Vergisinin konusu, Türkiye 

sınırları içinde bulunan bina, arazi ve arsalardır. Emlak Vergisinin mükellefi, ilgili 

taşınmazın maliki, varsa intifa hakkı sahibi, her ikisi de yoksa taşınmaza malik gibi 

tasarruf edenlerdir. Bir taşınmaza paylı mülkiyet halinde malik olanlar, hisseleri 

oranında mükelleftirler. Elbirliği mülkiyette malikler vergiden müteselsilen sorumlu 

olurlar. Emlak Vergisinin matrahı, taşınmazın 1319 sayılı Emlak Vergisi Kanunu 

hükümlerine göre tespit olunan vergi değeridir (1319, md.1, 3 ve 7). 

  

1.2.1.1.2. Çevre Temizlik Vergisi 

Belediye sınırları ve mücavir alanlar içinde bulunan ve belediyelerin çevre temizlik 

hizmetlerinden yararlanan konut, iş yeri ve diğer şekillerde kullanılan binalar çevre 

temizlik vergisine tabidir. Verginin mükellefi, binaları kullananlardır. Mükellefiyet 

binanın kullanımı ile başlar. Su tüketim miktarı esas alınmak suretiyle hesaplanan 

çevre temizlik vergisi, su faturasında ayrıca gösterilmek suretiyle tahakkuk etmiş 

sayılır. Bu suretle tahakkuk eden vergi, su tüketim bedeli ile birlikte belediyelerce 

tahsil edilir (2464, Mükerrer md.44).  

 

 



10 

 

1.2.1.1.3. İlan ve Reklâm Vergisi 

İlan ve Reklâm Vergisinin konusu, belediye sınırları ile mücavir alanları içinde 

yapılan her türlü İlan ve reklâm faaliyetleridir (2464, md.12). İlan ve Reklâm 

Vergisinin mükellefi, yurt dışından gönderilen ilan ve reklâmlar dâhil olmak üzere, 

ilan ve reklâmı kendi adına yapan veya yaptıran gerçek veya tüzelkişilerdir. İlan ve 

reklâm işlerini mutat meslek olarak ifa edenler, başkaları adına yaptıkları ilan ve 

reklâmlara ait vergileri mükellefler adına ilgili belediyeye yatırmaktan sorumludurlar 

(2464, md.13). 

İlan ve Reklam Vergisi‟nin tarhı ve ödenmesi, vergiye tabi ilan ve 

reklamlarda, ilan ve reklam işinin mükellefçe yapılması halinde ilan veya reklam 

işinin yapılmasından öncedir. Mükellef tarafından, ilan ve reklam işinin bu işi mutad 

meslek olarak ifa edenler tarafından yapılması halinde ise ilan ve reklam işini 

yapanlarca ilan veya reklamın yapıldığı ayı takip eden ayın 20 nci günü akşamına 

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

 

1.2.1.1.4. Haberleşme Vergisi 

Haberleşme Vergisinin konusu, Belediye sınırları ve mücavir alanlar içinde Posta 

Telgraf Telefon işletmesi tarafından tahsil edilen telefon, teleks, faksimili ve data 

ücretleridir (tesis, devir ve nakil ücretleri hariç). Haberleşme Vergisinin mükellefi, 

telefon, teleks, faksimili ve data ücretlerini tahsil eden Posta Telgraf Telefon 

İdaresidir. Verginin matrahı, tesis, devir ve nakil ücretleri hariç olmak üzere tahsil 

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

 Haberleşme Vergisinin beyan ve ödemesi ise, Bir ay içinde tahsil edilen 

telefon, teleks, faksimili ve data ücretlerine isabet eden Haberleşme Vergisi, ilgili 

belediyeye tahsilatı takip eden ayın sonuna kadar bir beyanname ile bildirilir ve aynı 

süre içinde tediye edilir. Beyannamelerin şekil ve muhtevası İçişleri ve Maliye 

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

 

1.2.1.1.5. Elektrik ve Hava Gazı Tüketim Vergisi 

Elektrik ve Hava Gazı Tüketim Vergisinin konusu, Belediye sınırları ve mücavir 

alanlar içinde elektrik ve havagazı tüketimidir.  Elektrik ve Havagazı tüketenler, 
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Elektrik ve Havagazı Tüketim Vergisini ödemekle mükelleftirler. 20.02.2001 tarihli 

ve 4628 sayılı Elektrik Piyasası Kanununa göre elektrik enerjisini tedarik eden ve 

havagazını dağıtan kuruluşlar, satış bedeli ile birlikte bu verginin de tahsilinden ve 

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

Verginin matrahı; elektriğin iletimi, dağıtımı ve perakende satış hizmetlerine 

ilişkin bedelleri hariç olmak üzere, elektrik enerjisi satış bedeli ile havagazının satış 

bedelidir. Matraha vergi, fon ve paylar dahil edilmez. Verginin beyan ve ödemesi, 

Elektrik ve havagazını dağıtan kuruluşlar tahsil ettikleri vergiyi, tahsil tarihini 

takibeden ayın 20 nci günü akşamına kadar belediyeye bir beyanname ile bildirmeye 

ve vergiyi aynı sürede ödemeye mecburdurlar. Elektrik enerjisini tedarik eden veya 

havagazını işleri bütçesi içinde yer alan belediyeler bu hükümden müstesnadır (2464, 

md.37-39). 

 

1.2.1.1.6. Yangın Sigortası Vergisi 

Yangın Sigortası Vergisinin konusu, Belediye sınırları ve mücavir alanlar içindeki 

menkul ve gayrimenkul mallar için yapılan yangın sigortaları dolayısıyla alınan 

primlerdir. Yangın Sigortası Vergisini, sigorta şirketleri ödemekle mükelleftir. 

Yangın Sigortası Vergisinin matrahı, yapılan yangın sigorta muameleleri dolayısıyla 

alınan primlerin tutarıdır. Sigorta şirketleri vergilendirme dönemi içinde iptal edilen 

yangın sigorta muamelelerine ait primleri, iptalin vuku bulduğu döneme ait 

matrahtan indirilebilirler. Beyan ve ödemesi ise, Mükellefler bir ay içindeki vergiye 

tabi muamelelerini ertesi ayın 20 nci günü akşamına kadar bağlı bulundukları 

belediyeye bir beyanname ile bildirmeye ve hesaplanan vergiyi aynı sürede ödemeye 

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

 

1.2.1.1.7. Eğlence Vergisi 

Eğlence Vergisinin konusu, 2464 sayılı Belediye Gelirleri Kanunu‟nun 21 inci 

maddesinde belirtilen ve belediye sınırları ile mücavir alanlar içinde yer alan eğlence 

işletmelerinin faaliyetleridir. Bu verginin mükellefi ise, eğlence yerlerini işleten 

gerçek veya tüzelkişilerdir (2464, md.17-18). 

Eğlence Vergisinin matrahı; 
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1. Biletle girilen yerlerde, Eğlence Vergisi hariç olmak üzere bilet bedeli 

olarak sağlanan gayri safi hasılat (bilet bedeli dışında bağış veya başka adlar 

altında alınan paralar dahil). 

2. Müşterek bahislerde, iştirakçilerden tahsil edilen tutardan Katma Değer 

Vergisi düşüldükten sonra kalan tutar. 

3. Biletle girilmesi zorunlu olmayan bar, pavyon, gazino, gece kulübü, 

taverna, diskotek, kabare, dansing, bilardo ve masa futbolu salonları gibi 

eğlence yerlerinde işin mahiyetine göre çalışılan her gün için Belediye 

Meclislerince takdir edilecek miktardır (2464/20). 

Eğlence Vergisinin ödenmesi,  

1. Vergi biletle girilen yerlerde bilet bedellerine eklenmek suretiyle 

hesaplanır ve belediye tarafından özel damga konulması sırasında ödenir. Bu 

suretle alınan biletlerin kullanılmadan iadesi halinde peşin olarak ödenen 

vergi geri verilir. Merkezi Yönetim Bütçesine tabi idareler ile İl Özel 

İdareleri ve köyler tarafından yürütülen spor müsabakaları, at yarışları ve 

benzeri faaliyetlerde bilet bedeli ile birlikte alınan vergi takip eden 20 gün 

içinde ilgili belediyeye ödenir. 

2. Müşterek bahislerde her aya ait vergi o ayı takip eden ayın 20 nci günü 

akşamına kadar ilgili belediyeye bir beyanname ile bildirilir ve aynı sürede 

ödenir. 

3. Biletle girilmesi zorunlu olmayan eğlence yerlerinde her aya ait vergi o ayı 

takip eden ayın 20 nci günü akşamına kadar ilgili belediyeye yatırılır (2464, 

md.22). 

 

 

1.2.1.2. Harçlar 

Belediyelerin diğer bir öz gelir çeşidini harçlar oluşturmaktadır. Aşağıda ayrıntıya 

girilmeden belediyelerin almış oldukları harçların isimleri yer almaktadır: İşgal 

Harcı, Tatil Günlerinde Çalışma Ruhsatı Harcı, Kaynak Suları Harcı, Tellallık 

Harcı, Hayvan Kesimi, Muayene ve Denetleme Harcı, Ölçü ve Tartı Aletleri 

Muayene Harcı, Bina İnşaat Harcı, Kayıt ve Suret Harcı, İmar İle İlgili Harçlar, 

İşyeri Açma İzni Harcı, Muayene, Ruhsat ve Rapor Harcı ve Sağlık Belgesi Harcıdır.  

 

1.2.1.3. Harcamalara Katılma Payı 

Belediye gelirleri açısından harcamalara katılma payları üç farklı türden 

oluşmaktadır. Bunlar: Yol Harcamalarına Katılma Payları, Kanalizasyon 

Harcamalarına Katılma Payları, Su Tesisleri Harcamalarına Katılma Paylarıdır.  
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1.2.1.4. Devlet Yardımları 

Merkezi yönetimlerce belediyelere yardımlar yapılmaktadır. Bu yardımlar, 

belediyelerin gelirlerinin yetersiz olması, ihtiyaçların zamanında karşılanması, kamu 

yararı ve çıkarının zedelenmemesi, gelir dağılımındaki adaletsizliğin giderilmesi gibi 

nedenlerle yapılmaktadır. Belediyelere devlet yardımları Merkezi Yönetim 

Bütçelerine konulan ödeneklerden karşılanmaktadır. Merkezi yönetim takdirine bağlı 

olarak yapılmaktadır (Bülbül, 2006:197).     

 

1.2.1.5. Devlet Gelirlerinden Ayrılan Paylar 

01.07.2008 tarihinde yürürlüğe giren 5779 sayılı Kanun ile belediyelere devlet 

gelirlerinden ayrılan paylarda değişim olmuştur. Buna göre, pay miktarı artırılmış ve 

pay oranları yeniden belirlenmiştir. Genel bütçe vergi gelirleri tahsilat toplamından 

vergi iadeleri düşüldükten sonra kalan net tutarın %2,85‟inin büyükşehir dışındaki 

belediyelere, %2,50‟sinin büyükşehir ilçe belediyelerine, büyükşehir belediye 

sınırları içindeki yapılan tahsilatın %5‟i ile büyükşehir ilçe belediyelerine ayrılan 

payların %30‟u büyükşehir belediye payı olarak ayrılmıştır. Söz konusu kanun ile 

oranlar azaltılmış ancak toplamda belediyelere dağıtılan pay %30 oranında 

artırılmıştır (Karataş‟tan akt., Türkyener, 2010:11). 

  

1.2.1.6. Borçlanma 

Belediyelerde borçlanma, geçmişte olağanüstü gelir olarak nitelendirilen, ancak 

günümüzde idari ve yapısal koşulların getirdiği zorunluluklar sebebiyle olağan 

gelirler arasında yer alan bir finansman aracı olarak görülmektedir. Belediyelerin 

bütçe yapıları göz önüne alındığında, harcama yapabilmek, bütçenin gelir kaleminin 

içinin dolu olmasına bağlıdır. Aksi halde gelir olmadan harcama yapabilmenin yolu 

belediyelerde klasik anlamda borçlanma ile ifade edilmektedir.  

Belediyeler açısından borçlanmanın önemi ve gerekçesine bakıldığında 

borçlanma ve tahvil ihracı günümüzde belediyelerin önemli gelir kaynaklarından biri 

haline gelmiştir. Demokratik gelişmeler ve refah artışı belediyelerin yapmakla 

görevli oldukları hizmetlerin nitelik ve niceliğinde önemli değişikliklere yol açmıştır. 

Belediyeler artan hizmet taleplerini vergi ve benzeri malî yükümlülükler koyarak 
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karşılayamadığından kimi zaman borçlanma zorunlu hale gelmektedir. Diğer taraftan 

temel alt yapı hizmetleri gibi büyük projeleri mevcut kaynaklarla gerçekleştirmek 

imkânsız olup bunun uzun vadeli kredilerle gerçekleştirilmesi yoluna gidilmektedir. 

Belediye gelirlerinin harcamalarını karşılamaya yetecek düzeyde olmamasının 

yanında belediyelerin gelirlerini harcamalarına etkili dağıtmamaları da borçlanmanın 

nedenlerinden olmuştur. Özellikle belediyelerin siyasi kaygılar ve personele maaş 

ödeme konusunda dikkatsiz davranmaları cari harcamaları, halka şirin görünme 

konusunda prestij yatırımlarına girmeleri yatırım harcamalarını artırmıştır. Hesapsız 

yapılan bu harcama düzenlemeleri esasta yapılması gereken harcamaları 

engellemekte onları gerçekleştirmek için belediyeleri borçlanma yapmaya sevk 

etmektedir. Bu konuyu “yönetim hatası” olarak adlandırmak mümkündür (Çetinkaya 

ve Demirbaş, 2004:19-20). 

 

1.2.1.7. Diğer Gelirler 

5393 sayılı Belediye Kanunu‟nun Belediyenin Gelirleri başlıklı 59 uncu maddesinde 

de yer alan ve belediyelerin diğer gelirleri arasında sayabileceğimiz gelirlerden 

oluşmaktadır. Taşınır ve taşınmaz malların kira, satış ve başka suretle 

değerlendirilmesinden elde edilecek gelirler, Belediye meclisi tarafından belirlenecek 

tarifelere göre tahsil edilecek hizmet karşılığı ücretler, Faiz ve ceza gelirleri, Bağışlar 

ve Her türlü girişim, iştirak ve faaliyetler karşılığı sağlanacak gelirleri arasında yer 

aşmaktadır (5393, md.59). 

 

1.2.2. Belediye Hizmetleri/Giderleri 

Belediyelerin vatandaşa sundukları hizmetler ülkeden ülkeye ve zaman içinde 

değişiklik göstermektedir. Toplumsal refah devleti anlayışının gelişmesine koşut 

olarak, önceleri belediyece görülmekte olan kimi hizmetleri devlet üzerine almıştır. 

Kimi hizmetleri devletin yüklenmesine, teknik zorunluluklar da yol açmıştır. Öte 

yandan, artan ve çeşitlenen kamu hizmetlerinden, belediyenin payına düşenlerin 

sayısı da giderek artmaktadır. Ayrıca, kimi ülkelerde, geleneksel olarak belediyelerce 

görülen kimi hizmetlerin başka ülkelerde merkezden yönetildikleri çok 

görülmektedir (Keleş, 2009:243).  
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  Ülkeden ülkeye farklılık gösterse de günümüzde belediyeler vatandaşların 

doğumundan ölümlerine kadar pek çok aşamalarda görev ve sorumluluk yüklenmiş 

kuruluşlardır. Kendi sınırları içinde kalan alanları yeniden onarmak ve bayındır hale 

getirmek için belediyelere önemli görevler düşmektedir. Ulusal kalkınmaya, kendi 

sorumluluk bölgelerinde hizmet üreterek, önemli katkılarda bulunmaktadırlar 

(Tortop, 1996:41). Üstlendikleri görevleri yerine getirebilmek için belediye 

bütçesinin olanaklarını kullanmaktadırlar. Belediyelerin Kanunla kendilerine verilen 

görevler, 5393 sayılı Belediye Kanunu‟nun 14 üncü maddesinde şöyle yer almaktadır 

(5393, md.14):  

Belediye, mahallî müşterek nitelikte olmak şartıyla; 

a) İmar, su ve kanalizasyon, ulaşım gibi kentsel alt yapı; coğrafî ve kent bilgi 

sistemleri; çevre ve çevre sağlığı, temizlik ve katı atık; zabıta, itfaiye, acil 

yardım, kurtarma ve ambulans; şehir içi trafik; defin ve mezarlıklar; 

ağaçlandırma, park ve yeşil alanlar; konut; kültür ve sanat, turizm ve tanıtım, 

gençlik ve spor; sosyal hizmet ve yardım, nikâh, meslek ve beceri 

kazandırma; ekonomi ve ticaretin geliştirilmesi hizmetlerini yapar veya 

yaptırır. Büyükşehir belediyeleri ile nüfusu 50.000'i geçen belediyeler, 

kadınlar ve çocuklar için koruma evleri açar. 

b) Devlete ait her derecedeki okul binalarının inşaatı ile bakım ve onarımını 

yapabilir veya yaptırabilir, her türlü araç, gereç ve malzeme ihtiyaçlarını 

karşılayabilir; sağlıkla ilgili her türlü tesisi açabilir ve işletebilir; kültür ve 

tabiat varlıkları ile tarihî dokunun ve kent tarihi bakımından önem taşıyan 

mekânların ve işlevlerinin korunmasını sağlayabilir; bu amaçla bakım ve 

onarımını yapabilir, korunması mümkün olmayanları aslına uygun olarak 

yeniden inşa edebilir. Gerektiğinde, öğrencilere, amatör spor kulüplerine 

malzeme verir ve gerekli desteği sağlar, her türlü amatör spor karşılaşmaları 

düzenler, yurt içi ve yurt dışı müsabakalarda üstün başarı gösteren veya 

derece alan sporculara belediye meclisi kararıyla ödül verebilir. Gıda 

bankacılığı yapabilir.  

 

            Belediyeler kanun tarafından kendilerine verilen bu görevleri yerine 

getirirken, yine kanun tarafından ortaya konulan bazı sınırlamalara dikkat etmeleri 

gerekmektedir. Bu sınırlamalar, aşağıdaki gibi sınırlanabilir; 

- Belediyelerce yapılacak hizmetlerin, mahallî müşterek nitelikte olması 

gerekmektedir.  

- Hizmetlerin yerine getirilmesinde öncelik sırası, belediyenin malî durumu ve 

hizmetin ivediliği dikkate alınarak belirlenmelidir.  

- Belediye hizmetleri, vatandaşlara en yakın yerlerde ve en uygun yöntemlerle 
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sunulmalıdır.  

- Hizmet sunumunda özürlü, yaşlı, düşkün ve dar gelirlilerin durumuna uygun 

yöntemler uygulanmalıdır. 

- Belediyenin görev, sorumluluk ve yetki alanı belediye sınırlarını 

kapsamaktadır. 

  Belediyelerin giderleri, yukarıda bahsedilen bu görev ve sorumlulukları 

yerine getirmek için yaptığı harcamalar ile bu amaçla görev yapan personeline 

yapılan harcamalardan oluşmaktadır. 5393 sayılı Belediye Kanunu 60 ıncı maddesine 

göre belediye giderleri şunlardan oluşmaktadır (5393, md.60):  

a) Belediye binaları, tesisleri ile araç ve malzemelerinin temini, yapımı, 

bakımı ve onarımı için yapılan giderler.  

b) Belediyenin personeline ve seçilmiş organlarının üyelerine ödenen maaş, 

ücret, ödenek, huzur hakkı, yolluklar, hizmete ilişkin eğitim harcamaları ile 

diğer giderler.  

c) Her türlü alt yapı, yapım, onarım ve bakım giderleri.  

d) Vergi, resim, harç, katılma payı, hizmet karşılığı alınacak ücretler ve diğer 

gelirlerin takip ve tahsili için yapılacak giderler.  

e) Belediye zabıta ve itfaiye hizmetleri ile diğer görev ve hizmetlerin 

yürütülmesi için yapılacak giderler.  

f) Belediyenin kuruluşuna katıldığı şirket, kuruluş ve katıldığı birliklerle ilgili 

ortaklık payı ve üyelik aidatı giderleri.  

g) Mezarlıkların tesisi, korunması ve bakımına ilişkin giderler.  

h) Faiz, borçlanmaya ilişkin diğer ödemeler ile sigorta giderleri.  

i) Dar gelirli, yoksul, muhtaç ve kimsesizler ile özürlülere yapılacak sosyal 

hizmet ve yardımlar.  

j) Dava takip ve icra giderleri.  

k) Temsil, tören, ağırlama ve tanıtım giderleri.  

l) Avukatlık, danışmanlık ve denetim hizmetleri karşılığı yapılacak ödemeler.  

m) Yurt içi ve yurt dışı kamu ve özel kesim ile sivil toplum örgütleriyle 

birlikte yapılan ortak hizmetler ve proje giderleri.  

n) Sosyo-kültürel, sanatsal ve bilimsel etkinlikler için yapılan giderler.  

o) Belediye hizmetleriyle ilgili olarak yapılan kamuoyu yoklaması ve 

araştırması giderleri.  

p) Kanunla verilen görevler ve hizmetlerin yürütülmesi için yapılan diğer 

giderler.  

r) Şartlı bağışlarla ilgili yapılacak harcamalar.  

s) İmar düzenleme giderleri. 
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t) Her türlü proje giderleri.  

Görüldüğü üzere kanun koyucu tarafından belediyenin giderleri tespit edilmiş 

ve gider çeşitleri ayrıntılı olarak sayılmıştır. Bu düzenleme belediyelere ile idarî ve 

malî özerkliği zedelemeyecek derecede esneklik sağlanmaktadır. 
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ĠKĠNCĠ BÖLÜM 

BELEDĠYE ġĠRKETLERĠ 

 

2.1. BELEDĠYE ġĠRKETLERĠNĠN TARĠHĠ GELĠġĠMĠ VE KAVRAMSAL 

ÇERÇEVE 

 

2.1.1. Belediye Hizmetlerinin ÖzelleĢtirilmesi 

İngilizce literatürde „privatization‟ veya kamulaştırmanın tersi olarak 

„denationalisation‟ ya da serbestleştirme anlamında kullanılan „liberalisation‟ 

terimleri dikkate alındığında, günümüz moda deyimi olan özelleştirmeye standart bir 

tanım vermek zordur (Türk Mühendis ve Mimar Odaları Birliği, 2005:7). İlk olarak 

1983 yılında bir sözlükte yer alan "özelleştirme" kelimesi, çok dar bir tanımla "özel 

hale getirmek, sınai veya ticari hayattaki denetim ve mülkiyeti kamu kesiminden özel 

kesime aktarmak" olarak tarif edilmiştir. Ancak bu kelime sonradan daha geniş bir 

anlam kazanmış ve toplumsal ihtiyaçların devlet tarafından karşılanması konusunda 

yeni bir düşünce şeklini ve yeni bir bakış açısını simgeler hale gelmiştir. Bunun 

anlamı, ihtiyaçların karşılanmasında devlete daha az, toplumun özel kurumlarına 

daha çok itimat edilmesidir. Bu kapsamda özelleştirme, ekonomik faaliyetlerde veya 

mülkiyette özel kesimin oynadığı rolün artması ya da kamu kesiminin rolünün 

azaltılması şeklindeki uygulamalardır (Savas, 1987).   

Özelleştirme, olgu olarak, dünyanın gündemine 1970'lerin sonlarında girmeye 

başlamıştır. İlk özelleştirmeler Şili'de yapılmışsa da, özelleştirmenin dünya çapında 

bir eğilim haline gelmesine Thatcher'in Başbakanlığı döneminde Birleşik Krallık'ın 

öncülük ettiğini söylemek yanlış olmayacaktır. Birleşik Krallık'ta özelleştirme 

hareketi kamunun elindeki konutların satılması ve kamu tarafından finanse edilen 

mal ve hizmetlerin çeşitli sözleşmeler yolu ile özel sektöre yaptırılması ile 

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

Özelleştirme ile devletin ekonomideki sınaî ve ticari aktivitesinin en aza 

indirilmesi hedeflenirken, rekabete dayalı piyasa ekonomisinin oluşturulması, devlet 

bütçesi üzerindeki kamu işletmelerinin finansman yükünün azaltılması, sermaye 

piyasasının geliştirilmesi ve atıl tasarrufların ekonomiye kazandırılması, bu yolla 
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elde edilecek kaynakların altyapı yatırımlarına kanalize edilebilmesi amaçlanmıştır. 

Dolayısıyla özelleştirmenin temel amacı nihai olarak, devletin ekonomide 

işletmecilik alanından tümüyle çekilmesini sağlamak olarak anlaşıla gelmiştir. (T.C. 

Başbakanlık Özelleştirme İdaresi Başkanlığı, 2010).  

Özelleştirme daha az devlet daha çok piyasa düşüncesine dayanmaktadır. Bir 

tanıma göre, “Özelleştirme, yalnızca kamunun mülkiyetinde ve işletmesinde olan 

hizmetlerin özel sektöre aktarılmasıdır.” İngiliz ekonomi uzmanı Kate Ascher ise, 

İngiltere‟deki uygulamaları göz önünde tutarak, “Özelleştirme şemsiye bir kavram 

olup, genel olarak özel sektörün artan rolünün devlet tarafından desteklenmesini 

anlatır.” demektedir. Özelleştirme, sadece kamu işletmelerinin özel sektöre satışı 

şeklinde düşünülmemekte; bununla birlikte, kamusal hizmetlerin özel sektöre 

devrini, kamu - özel sektör işbirliğini ve devlet tekellerini rekabete açmayı da ifade 

etmektedir. Yukarıdaki tanımlardan çıkan sonuca göre özelleştirme, kamunun 

ürettiği mal ve hizmetlerin kısmen ya da tamamen özel sektöre devri; devlet 

tekellerinin kaldırılarak, tüketicilerin tercihlerini tatmin edecek nitelikte bir piyasa 

sisteminin geliştirilmesi olgusudur (Eryılmaz ve Eken, 1990:56). 

   

2.1.1.1. Belediye Hizmetlerinin Özelleştirilme Nedenleri 

Bütün demokratik ülkelerde mahalli idareler, siyasi sistemin en önemli ve 

vazgeçilmez kurumları olarak görülmektedir. Demokrasi eğitimi ve tecrübesi büyük 

ölçüde mahalli düzeyde başlamakta ve merkeze doğru gelişmektedir. Bu gelişme 

süreci içinde, mahalli yöneticiler halkın yerel ihtiyaçlarını daha iyi ve verimli bir 

şekilde karşılayabilmek için çeşitli hizmet üretim ve dağıtım yöntemleri bulmaya, 

uygulamaya ve geliştirmeye çalışmaktadırlar. İşte bu bakımdan, mahalli idareler 

kamu hizmetlerinin yürütülmesindeki verimli ve etkili metotların geliştirilmesine 

imkân sağlayan önemli yönetim kurumlarıdır. Her ülkede merkezi idare tek bir yapı 

ve işleyiş düzeni içinde yer aldığı halde, mahalli idareler çok sayıda ve çeşitli 

işlevlerle yükümlü demokratik örgütler niteliğindedir. Bu bakımdan alternatif hizmet 

yöntemlerinin geliştirilmesi merkezi idareye göre daha kolaydır (Eryılmaz ve Eken, 

1990:56).   

Öte yandan merkezi idaredeki özelleştirme nedenlerinin, mahalli idareler için 
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de geçerli olduğu öne sürülse de, özelleştirmenin niteliği, boyutu ve yöntemleri bazı 

yönlerden farklılık gösterebilmektedir. Bu nedenle, mahalli idareleri özelleştirmeye 

iten etmenleri ayrı bir başlık altında incelemek daha faydalı sonuçlar doğuracaktır. 

Buna göre, her ne kadar birbirleriyle çakışan yerleri olsa da, “mali”, “siyasi” ve 

“idari” olmak üzere üç başlık altında incelenen belediyelerde özelleştirme nedenleri 

aşağıda kısaca açıklanmaya çalışılmıştır.  

 

2.1.1.1.1. Mali Nedenler 

Belediyelerde yaşanan öz gelir azlığı ve merkezi yönetim ile adaletli bir şekilde 

paylaşılamayan vergi gelirlerine ilişkin sorunlar, geçmişten günümüze her zaman 

için yerel yöneticilerin şikâyet konuları olmuştur. Belediye yetkilileri, şimdiye kadar 

harcama ihtiyacı ve artan yerel mali baskıların sonucunda, kamu hizmetlerinin 

finansman kolaylığı veya daha düşük maliyetli kamu hizmetleri sunulmasına yönelik 

alternatif yolları benimsemeye özen göstermişlerdir. Diğer bir ifade ile “daha azla, 

daha fazlasını” oluşturmak için yerel ekonomik bilincin büyütülmesi çabası içinde 

olmuşlardır ( Johnson ve Walzer, 1996:19).  

Geçmişten bugüne özelleştirme taraftarlarının en önemli argümanlarından bir 

tanesi; özelleştirmenin, devlet ile özel sektörün rekabeti olmadığı, olsa olsa 

tekelleşme ile rekabetin mücadelesi olduğudur. Özelleştirme, mali açıdan konuya 

bakanlarca, rekabeti ve verimliliği artırıcı, maliyetleri düşürücü, ürün kalitesini 

geliştiren ve müşteri memnuniyetini ön planda tutan, bir olgu olarak görülmektedir 

(Nightingale and Pindus, 2010).   

 

2.1.1.1.2. Siyasi Nedenler 

Türkiye‟de belediye hizmetlerinin özelleştirilmesinde mali faktörlerin çok büyük 

ağırlığı bulunmasına rağmen, siyasi nedenlerden dolayı da özelleştirmeye 

gidilebilmektedir. Örneğin, belediye yönetiminin ve merkezi iktidarın farklı 

partilerden olması belediyelere daha az gelir transferine neden olabilmektedir 

(Dayar, 2002:314). Bir diğer deyişle, özelleştirme, mahalli hizmetlerin yürütülmesi 

hususunda mahalli idareler üzerinde söz konusu olabilen, merkezi iktidarın ve 

seçmenlerin politik etki ve baskılarına karşı bir tampon görevi görerek, hizmetin 
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politik tercihler, kişisel çıkarlar gibi sübjektif unsurlar yerine hizmet gerekleri gibi 

objektif unsurlar tarafından yönlendirilmesine imkân tanımaktadır (Donahue‟den akt. 

Köksal, 1993:23-24).  

Belediyelerde özelleştirmenin bir diğer nedeni ise, Belediyelerin toplum 

içindeki algılanış biçiminin de katkısıyla, belediyeler, kayırmacılıktan sarmalından 

kendilerini kurtaramamaktadırlar. Belediyelerin siyasal kadrolaşma ile gereğinden 

fazla insan istihdam etmeleri hizmetlerin maliyetini artırdığı gibi, toplumda da sosyal 

barışı bozucu etki yapabilmektedir. Özelleştirme ile bu olumsuzlukların önüne 

geçilmek istenmektedir (Keleş, 1987:6). 

 

2.1.1.1.3. İdari Nedenler/Stratejik Yönetim Gereksinimleri 

Merkezi yönetimin belediyeler üzerindeki açık üstünlüğünü belirli bir oranda ortadan 

kaldırabilmek amacıyla önerilen alternatif hizmet sunma yöntemlerinin başında 

mahalli hizmetlerin özelleştirilmesi gelmektedir. Bu şekilde yerel yönetimlere yeni 

ve dinamik bir yönetim anlayışı getirilerek daha esnek ve rasyonel bir idari ve mali 

yapının geliştirilmesi amaçlanmaktadır. Bunun sonucunda yerel yönetimler bir 

yandan hizmet sunumunda etkililik ve verimliliği arttırmak, öte yandan da belde 

halkının yönetime ve hizmet etme sürecine katılımını özendirmek amacıyla, 

hizmetleri doğrudan kendileri sağlayacak şekilde örgütlenmek yerine, bu hizmetlerin 

giderek daha büyük bir bölümünü alternatif hizmet sunma yöntemleri çerçevesinde 

üretmeye başlamışlardır (Bülbül, 2006:326).  

Aynı hizmeti özel sektörün çoğu zaman daha ucuza üretmesi, yerel 

hizmetlerin maliyetini azaltmayı hedefleyen yerel yönetimleri, hizmet sunumunda 

özel sektörden yaralanmaya sevk etmektedir. Diğer taraftan yerel hizmetlerin özel 

firmalara yürütülmesinin, hizmette üretkenliği arttırması ve hizmetin kalitesini 

geliştirmesi diğer bir nedendir. Yerel yönetimlerin, yerel hizmetleri yürütürken 

nitelikli teknik personelin ve gelişmiş teknik araç ve gereçlerin eksikliğini duyduğu 

bir olgudur. Bu nedenle, özellikle yoğun teknik bilgi ve teknik araç-gereç donanımı 

gerektiren hizmetler için özel sektörden yararlanmak kimi zaman zorunlu 

olabilmektedir (Zengin, 1999:40).   
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2.1.1.2. Belediye Hizmetlerinin Özelleştirilmesine İlişkin Değerlendirme 

Yirminci yüzyılın sonlarından itibaren, özelleştirme olgusu, gelişmiş ülkelerde yerel 

yönetim reformu gündeme geldiğinde, reformistler için önemli bir argüman 

olmuştur. Özellikle yerel yönetimlerin, özelleştirme ya da özeleştirmemeye ilişkin 

karar aşamalarında hangi faktörlerden etkilendiği veya hangi kurumsal 

alternatiflerden yararlandığı reform zamanlarında altı çizilen hususlardan olmuştur. 

Bunun başlıca nedeni belediyelerin hem siyasi hem de ekonomik alanlarda etkili bir 

aktör olmalarıdır. Bir başka ifade ile özelleştirme kararları, yalnızca kamu sektörü ile 

özel sektör aygıtları arasında imzalanan sözleşme ve benzeri süreçlerin onaylandığı 

kararlar bütünü olarak algılanmamalıdır. Dolayısıyla özelleştirmelerin basit piyasa 

yönetim rollerinden ziyade, ekonomik ve siyasi hayata yapılmış kompleks bir yapı 

içeren kritik piyasa müdahaleleri olarak görülmesi, yerel boyutta da olsa konunun 

daha iyi anlaşılmasına yardımcı olacaktır (Bel vd., 2007:507).  

Bu çerçevede kamusal alanın ve kamusal hizmetlerin tartışmaya açıldığı 

dönemin gelişmelerine ortam hazırlayan süreçlere kısaca bakmak başlangıç dönemini 

ve koşulları tanıma adına yararlı olacaktır. Bu süreçler üç başlıkta sıralanabilir: 

Birincisi, özellikle ABD, İngiltere, Fransa gibi ülkelerin öncülük ettikleri kamuyu 

küçültme ve özelleştirme düşüncesidir. Bu düşünceler, ikili ilişkiler ya da 

uluslararası finans kuruluşları nedeniyle azgelişmiş ülkelere başarıyla aktarılmış, 

hatta benimsetilmiştir. İkincisi, ülke içindeki siyasal gelişmelerle ilgili olarak, 1980 

sonrası başlayan ekonomi-politika değişiklikleri, hükümet politikaları olarak devam 

etmiştir. Üçüncüsü, ülkede sağı ve solu temsil eden siyasal partiler arasında 

özelleştirme konusunda görüş ayrılıklarının azalmasıdır (Keleş‟den akt. Fırat, 

1998:78).  

Bu süreçler de dikkate alındığında, kamu yönetiminde 1980 sonrası gelişen 

ve 1990‟lı yıllarda hız kazanan özelleştirme uygulamaları yerel yönetimlerde de 

uygulama alanı bulmaktadır. Bu uygulamalar, yerel yönetimlerde özelleştirme, kent 

hizmetlerinin özelleştirilmesi, yerel kamu hizmetlerinin özelleştirilmesi, 

belediyelerde özelleştirme, belediyelerin ekonomik kuruluşları, belediye 

hizmetlerinin özelleştirilmesi, alternatif hizmet görme yöntemleri gibi genel başlıklar 

altında literatüre konu olmaktadır. Bunun yanında yöntem olarak belediyelerin şirket 
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kurma veya mevcut bir şirkete ortak olması da bir özelleştirme dinamiği olarak 

görülmektedir (Kavruk,  2005:424). Özelleştirmenin bir süreç olarak görülmesi 

halinde, sürecin asıl başlangıcının, kanuni ve kurumsal serbestleşme konusunda 

atılan adımlarla başlatıldığı, şirket kurma uygulamaları ve fiyatlandırma 

politikalarında değişik yaklaşımların benimsenmesiyle esas değişimin/gelişimin 

sağlandığı ifade edilmektedir (Fırat, 1998:78).  

 

2.1.1.2.1. Belediye Hizmetlerinin Özelleştirme Yöntemi: Şirketleşme?  

Sözcükler politik bir silah olmaya başladıkları zaman anlaşılırlıklarını 

kaybetmektedirler. Bu açıdan özelleştirme kavramı, anlayamama sorunsalında bir 

istisna değildir. En azından, mevcut kamu yönetiminde özelleştirme ile birlikte 

tanımlanabilen dört tane politik inisiyatif mevcuttur ve bunlardan hiçbiri 

diğerlerinden dışlanamaz. Ayrıca bu tanımların her biri belli nüans farklarını ortaya 

koymaktadırlar. Konunun odak noktası ideolojik olmaktan çok uygulamaya 

yöneliktir (Bailey, 2010):  

 Bu tanımlardan ilki "özel kesime doğru aktarmak" olarak adlandırılabilir. Bu 

özelleştirme ile ilgili en eski ve en çok kullanılmış olan mefhumdur. Basitçe yapılan 

tanıma göre, kamu işletmelerinden özel kesim işletmelerine bir hizmetin veya 

faaliyetin aktarılmasıdır. Klasik bir örnek olarak her zaman sağlık hizmetleri 

verilmiştir. 

 İkinci tanım ise Batı Avrupa'daki en son fikir mücadelelerine dayanmakta ve 

Amerika'da bahsedilen durumla çok az ilgili olmaktadır. Birinci ve üçüncü dünya 

ülkelerinden geriye kalanların birçoğunda ve Avrupa'da devletin kendi kamu 

girişimleri bulunmaktadır. Bu kurumlar tamamen ya da kısmen devlete aittir. Bu 

kurumları ABD'deki aynı yapıdaki kurumlardan ayıran nokta, bu girişimlerin 

birçoğunun toplumda adaleti sağlamak için tesis edilmiş olmalarıdır. Yani, devlete 

ait olmayan kuruluşlar tarafından bölüşülecek hammadde veya benzeri diğer ürünleri 

üretirler. Amerika' daki kamu yararına çalışan kuruluşlar kendi faaliyetlerinden elde 

ettikleri gelir akımları ile hizmet ederler ve her zaman açık verirler. Amerikan 

halkına göre bu açık girişimlerin kavranabilmesi için bir anahtardır.  

 Üçüncü tanım ise, son zamanlarda özelleştirme nüansına eklenen bir kavram 



24 

 

olarak mülkiyetin satışıdır. Bu özelleştirme anlayışından beklenen asıl gaye bu 

mülklerin peşin değerlerle paraya çevrilmesidir.  

 Dördüncü özelleştirme tanımı ise, bir sözleşmeye dayanmaktadır. Buradaki 

özelleştirme kavramı henüz çok az bilinen ve çok açık olmayan bir kavramdır. 

Tamamen bir özelleştirme uygulama biçimidir. Devletin geleneksel sorumluluğunun 

devam ettiği ancak idarenin özel kesimde olduğu bir durum söz konusudur. Özel 

firmanın finansal başarısı ve politikasından devlet gücü sorumludur. Böyle bir 

özelleştirmenin geleneksel kaynağı sosyal hizmetlerin sağlanması olmaktadır.  

Yapılan özelleştirme belirginleştirmelerine bakıldığında, Türkiye 

uygulamasında; şirketleşmenin, belediye hizmetlerinin yürütülmesine ilişkin bir 

özelleştirme yöntemi olduğu savının çok geçerli olmadığı, diğer bir deyişle, bu 

durumun özelleştirmeyle tam olarak açıklanamadığı görülmektedir. Çünkü 

özelleştirme geniş anlamdaki ifadesiyle devletin ekonomik faaliyetlerinin azaltılması 

ya da tamamen ortadan kaldırılmasıdır. Oysa Türkiye‟de belediyelerin 

şirketleşmelerinin nedeni, belediye faaliyetlerinin azaltılması amacından çok, 

ilerleyen bölümlerde değinilecek olan diğer bir takım siyasi ve ekonomik nedenlere 

dayanmaktadır. Bu sebeple belediyelerin kurduğu veya iştirakte bulunduğu şirketleri, 

bir özelleştirme uygulaması olarak nitelendirmek, konunun anlaşılmasına yardımcı 

olmaktan çok uzaktır (Akalın‟dan akt. Güneş, 2005:31). 

Şirketleşme ile belediyeye ait taşınır taşınmaz değerler, özel kesime 

aktarılmamakta, yalnız belediye kamu tüzelkişiliğinden alınarak, Türk Ticaret 

Kanunu‟na göre çalışan bir başka tüzelkişiliğe geçmektedir. Şirket tüzelkişiliğine 

geçen taşınır ve taşınmaz değerler, yine belediye ile bir yönetim ve mülkiyet ilişkisi 

içinde kalmaktadır. Çünkü kurulan şirketlerde genellikle belediyelerin payı yüzde 

50‟nin üzerindedir. Çoğunda da hisselerin tamamı belediyeye aittir. Bu nedenle, 

belediyeler, şirketlerin yönetimini ellerinde tutmaktadırlar. Şirketler, özel hukuk 

hükümlerine tabi oldukları için, diğer özel şirketlerle eşit şartlara sahiplerdir ve 

piyasa araçlarında yararlanmada aralarında bir farklılık yoktur (Eryılmaz, 1988:53).  

Uygulamaya bakıldığında, belediyelerde şirketleşme, en genel ifadesiyle iki 

şekilde ortaya çıkmaktadır. Bunlardan ilki, belediye ve benzeri kamu kurum ve 

kuruluşlarının sahip olduğu/kurduğu şirketler; bu şirketlerde özel sektörün payı 
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yoktur ya da göstermelik olması amacıyla, değeri olmayan oranlardadır, ikincisi ise 

özel sektörden belirlenmiş kuruluşlar ile belediye vb. kurum ve kuruluşların ortak bir 

girişimde bir araya gelmesi ile oluşan şirketlerdir. Bu tür şirketler,  belediyelerin 

şirket kurması veya kurulan şirketlere iştirak etmesinin, özelleştirme olarak 

algılanmasına yardımcı olan örneklerdir.   

İkinci tür şirketlerde/ortak girişimlerde, kamu ortaklık payının az tutulması, 

söz konusu yöntemi, özelleştirmeye daha çok yaklaştırmaktadır. Ortak girişim 

yönteminin özelleştirme adına başarılı sonuçlar verebilmesi için, belediye 

yönetiminin söz konusu girişim üzerinde üretim, yatırım, finansman ve fiyat gibi 

konularda fazla etkide bulunmaması, ayrıca girişimin idari ve mali yönden tam bir 

özerklik içerisinde bulunması gerekmektedir (Aktan‟dan akt. Köksal, 1993:48).  

Şirketleşmenin Türkiye‟deki uygulamasına bakıldığında ise, konunun 

özelleştirmenin bilimsel dinamikleri ile çok alakalı olmadığı görülecektir. 

Türkiye‟deki şirketleşme örneklerinin, özelleştirmeden daha çok, kapsadıkları geniş 

faaliyet alanları nedeni ile tekelleşmeye ya da devletleşmeye daha yakın olduğu 

görülecektir. Ayrıca Türkiye örneklerinin toplumda adaleti sağlamak için tesis 

edilmiş olan veya toplum refah ve kalitesini artırmak için sivil toplum örgütlerinin 

katkılarıyla oluşturulan ve kar amacı gütmeyen kuruluşlar olduğunu savunmak 

oldukça yersiz ve adaletsiz olacaktır.   

Sonuç olarak, Türkiye‟de belediye şirketleşme örneklerinin, yerel hizmetlerin 

yürütülmesine ilişkin bir özelleştirme yöntemi olduğu savunulsa da, bu durumun 

birçok açıdan özelleştirmeyle bir ilgisi olmadığı ortadadır. Çünkü özelleştirme geniş 

tabanlı ifadesiyle; devletin ekonomik faaliyetlerinin azaltılması ya da tamamen 

ortadan kaldırılmasıdır. Türkiye‟de belediyelerin şirketleşmelerine bakıldığında ise 

konunun tersten anlaşıldığı görülecektir. Dolayısıyla Türkiye‟de belediyelerin 

kurduğu veya iştirakte bulunduğu şirketleri bir özelleştirme uygulaması olarak 

nitelendirmek belediyelerde şirketleşme konusunun yanlış algılanmasına sebep 

olacaktır.  
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2.1.2. Belediye ġirketlerinin Ortaya ÇıkıĢı 

Gelişmiş ülkelerde yerel yönetimlerin yakın tarihi 1970‟li yılların sonlarında ortaya 

çıkan ekonomik depresyon ile yakından bağlantılı olarak gelişme göstermiştir. Bu 

dönemde baş gösteren krizin sorumlusu Keynesyen refah devleti olarak görülmüş ve 

refah devleti anlayışı hem sağ ve hem de sol teorisyenlerce problemlerin kaynağı 

olarak ilan edilmiştir. Klasik liberalizme dayalı piyasa yanlısı görüşler yeniden 

tartışılmaya başlanılmıştır (Ersöz‟den akt. Kara, 2008:63-64). Ancak bu süreçte 

görülen tartışmalar geçmiş dönemin tartışmalarından biraz daha farklılaşmıştır. 

Kamu sektörü küçültülse dahi hangi hallerde kamu sektörünün daha iyi 

yönetilebileceğine cevap aranmış, böylece küçülmüş kamu sektöründen kaynaklanan 

verimli yönetimin nasıl gerçekleştirileceği sorunu üzerinde yoğunlaşılmıştır.  

Diğer taraftan kaynakların en azından, geçmişteki kadar etkili ve verimli bir 

şekilde kullanılarak, kamu hizmetlerinin gereken ölçüde sağlanması gerekmektedir. 

Çünkü kamu sektörüne tahsis edilen kaynaklar bugün geçmişe göre daha sınırlı 

durumdadır. Bu gerçek yönetimleri küçülen kamu sektörü gerçeğine daha uygun yeni 

pratikler, yapılar, teknikler ve fikirler sistemi araştırmaya zorlamaktadır. Bu şartlar 

altında değerler, yapılar ve kamu sektörleri tüm dünyada yaşanan gelişmelerden 

derinden etkilenmektedir (Özer, 2005:3). 

Yaşanan bu gelişmeler, dünyada kamu sektörü, kamu hizmetlerinin 

organizasyon ve yönetimi açısından yeni bir oluşumu ortaya çıkarmıştır. Diğer bir 

deyişle, yeni kamu yönetimi anlayışının etkileri, kamu sektöründe piyasa benzeri 

mekanizmaların giderek artan kullanımına ve bir şirketleşme eğilimine yol açmıştır. 

Bu gelişme ile kamu ve özel sektör arasındaki sınırlar bulanık bir hal almıştır. Özel 

sektör kuruluşlarının karakteristik özelliklerini almış, ancak kamu sektörü ile olan 

bağını koparamamış bu yeni kuruluşları melez örgütler olarak adlandırmak daha 

mantıklı görünmüştür. Özel sektöre daha yakın görünen bu oluşumlar kamu 

kurumlarının dezavantajlarını izale etme umudu ya da alternatifi olmuşlardır (Grossi 

and Thomasson, 2010:2).  

Kamu kurumu olmanın verdiği bürokratik engelleri aşma gayreti ile 

belediyeler, geçmişten günümüze yukarıda bahsedilen trendin de etkisiyle belirli 

hizmetler için özel hukuk tüzel kişilerine veya gerçek kişilere de hizmet 
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gördürebilmektedirler. Belediyelerin karşılaştıkları hemen her yerel kamu hizmetinin 

yeni bir örgütsel yapı ya da birim oluşturmaları örgütsel yapısını sürekli genişletmek 

demektir. Dolayısı ile bu anlayış, araç-gereç, personel ve diğer kaynaklarının da 

sürekli artması maliyetin yükselmesi anlamına gelmektedir. Ayrıca, bazı hizmetler 

teknik yapılı olup üstün teknoloji ve uzmanlık gerektirebilmektedir. Diğer yandan, 

kamu yönetimi personelinin bürokratik tutum ve davranışları kamu hukuku kuralları 

usul ve şekil şartları, hizmetlerde gecikmeye, yönetim kaynaklarının atıl kalmasına 

sebep olabilmektedir (Kavruk,  2005:422). Bu nedenlerle, kanunlarca verilen 

görevlerin hepsini gerek belediyelerin gerekse diğer belediye birimlerinin bizzat 

kendi örgüt ve imkânlarıyla yapmaları hem mümkün gözükmemekte hem de gereksiz 

kalmaktadır (Eryılmaz‟dan akt. Kavruk, 2005:422). Böylece yerel hizmetlerin 

sunumundaki performansın ideal seviyelere taşınmasında bir araç olarak kullanılma 

amacıyla belediye şirketleri ortaya çıkmıştır.   

 

2.1.3. Belediye ġirketlerinin Tanımı ve Özellikleri 

Belediye şirketleri kimi yerel hizmetlerin yürütülmesi amacıyla belediyeler 

tarafından kurulan ya da yönetiminin elde edilmesi koşuluyla belediyelerce ortak 

olunan, bağımsız bütçeli, özel hukuk tüzel kişileridir. Belediye şirketlerinin genel 

özellikleri şunlardır (Tortop‟tan akt., Sayan ve Kışlalı , 2008:60):  

1. Belediye tarafından kurulur (sermayesinin yarısından fazlası belediyeye 

aittir) veya (yönetimin belediyenin elinde olması koşuluyla) belediyece 

ortak olunurlar. 

2. Belediyenin görev alanına giren bir konuda faaliyet gösterirler.  

3. Belediye bütçesinden bağımsız bir bütçeye sahiptirler.  

4. Özel hukuk tüzel kişisidirler.  

 

2.1.4. Belediye ġirketlerinin Kurulma Amaçları 

5393 Sayılı Belediye Kanunu'nun “Şirket Kurulması” başlıklı 70. maddesinde; 

“Belediye kendisine verilen görev ve hizmet alanlarında, ilgili mevzuatta belirtilen 

usullere göre şirket kurabilir”denilerek belediyelere şirket kurma hakkı kendi 

kanunlarında hüküm altına alınmıştır (5393, md.70). Türkiye Büyük Millet Meclisi 

(TBMM)‟nde yapılan görüşmeler sonucunda 5393 sayılı Belediye Kanunu esas 
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komisyon raporunda 70 inci maddeye yönelik belediye şirketlerinin kuruluş 

amaçlarına ilişkin resmi niyet, bir taraftan belediyelerin hizmetlerini daha etkili, 

verimli ve ekonomik şartlarda sunmasına ve kaynak yaratmalarına yardımcı olmak 

amacıyla sermaye ortaklığı kurmasına izin verilmekte; diğer taraftan kurulacak 

ortaklığın belediyenin görev alanıyla ilgili olması şartı getirilerek şirket kuruluşunun 

disiplin altına alınması ve belediyelerin haksız rekabete yol açmalarının önüne 

geçilmesi amaçlanmıştır. Doğal olarak, madde hükmü gereğince belediyelerin 

kurdukları veya ortak oldukları şirketlerden, belediyenin görev alanıyla ilgili 

olmayan şirketleri tasfiye etmesi veya ortaklıktan çekilmesi gerekecektir (TBMM, 

2005). 

Yasama organı tarafından ifade edilen bu açıklamalara rağmen belediyeleri 

şirketleşmeye yönelten nedenlerin gerçekte ne olduğu sorusu ise halen zihinleri 

meşgul etmekte ve bu soruya nesnel/objektif bir cevap bulunamamaktadır. Yapılması 

düşünülen faaliyetler, zaten belediyelerin görevleri arasında yer alırken, neden 

belediyeler doğrudan ya da diğer tedarik yöntemlerini kullanarak değil de, dolaylı 

yoldan, yani şirket kurma yoluyla görevlerini yerine getirmek istemektedirler. 

Belediye şirketlerinin kurulmasındaki amaçlar; “genellikle” şirketin ana 

sözleşmesinde belirtilmektedir. Ancak, belediyelerin şirket kurmalarında ki asıl 

amacının şirket ana sözleşmesinde belirtilenden çok farklı olduğu da uygulamalar da 

görülmektedir (Güneş, 2005:31).  

Bu düşünceden hareketle aşağıda sayılan belediyelerde şirketleşme amaçları, 

yukarıdaki sorunun cevabı olabilecek şekilde, kamu içinde özel hukuk tüzel kişiliği 

olmanın sağladığı avantajlardan bazılarının sıralı halini oluşturmaktadır. Ayrıntıları, 

ilerleyen bölümlerde çeşitli açılardan tartışılacak olan belediye şirketlerinin kuruluş 

amaçlarından bazıları şunlardır;  

- İhale Kanunlarının Sağladığı Olanaklardan Faydalanabilmek 

- Personel İstihdam Politikalarında Serbest Olabilmek 

- Denetimden kurtulma isteği 

- Yerel doğal tekeller 

- Devletin ve Kamu İktisadi Teşebbüsleri‟nin üstlenmediği temel ihtiyaç 



29 

 

maddelerinin makul fiyatlarla yerel tüketicilere sağlanmasının temini 

- Yerel kalkınma girişimlerine öncülük çabaları 

- Hizmet sunumunu olumsuz etkileyen mevcut bürokratik yapının dışına çıkma 

isteği 

- Yeni gelir kaynakları yaratma isteği 

- Nitelikli eleman istihdam etme isteği 

- Özel bankaların sermaye şirketlerine sundukları kredi imkanlarından 

yararlanma isteği 

- Borçlanabilme Kabiliyetini Artırmak 

- Toplumun Temel İhtiyacını Karşılayacak Mal veya Hizmetin Bulunduğu 

Alanda Piyasa Şartlarını Şekillendirebilmek 

- Ticari Açıdan Karlı Olan Alanlardaki Rantı Belediyeye Aktararak Yeni 

Kaynaklar Oluşturulmasını Sağlamak 

 

2.2. BELEDĠYE ġĠRKETLERĠNĠN HUKUKĠ ALT YAPISI 

Belediye şirketlerinin hukuki alt yapısını oluşturan kanunlar; 5393 sayılı Belediye 

Kanunu, 5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanunu, 6762 (6102) sayılı Türk Ticaret 

Kanunu, 4046 sayılı Özelleştirme Uygulamaları Hakkında Kanun, 5434 sayılı 

Türkiye Cumhuriyeti Emekli Sandığı Kanunu ve 4646 sayılı Doğal Gaz Piyasası 

Kanunu‟dur. 

 

2.2.1. 5393 Sayılı Belediye Kanunu 

Belediyelere şirket kurma olanağı tanıyan temel kanuni hükümlerden birisi, 5393 

sayılı Belediye Kanunu‟nun 70 inci maddesidir. “Şirket Kurulması” başlıklı bu 

maddeye göre; “Belediye kendisine verilen görev ve hizmet alanlarında, ilgili 

mevzuatta belirtilen usullere göre şirket kurabilir” Denilmektedir. Bu maddenin 

dışında 5393 sayılı Kanun‟un ilgili hükümleri belediye şirketlerine ilişkin diğer bazı 

ayrıntıları içermektedir. Buna göre aynı Kanunun 18 inci maddesinde belediye 

meclisinin görev ve yetkilerini sayarken, “i” bendinde, belediye meclisine, “Bütçe içi 
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işletme ile 6762 sayılı Türk Ticaret Kanununa tâbi ortaklıklar kurulmasına veya bu 

ortaklıklardan ayrılmaya, sermaye artışına ve gayrimenkul yatırım ortaklığı 

kurulmasına karar verme”(5393, md.18) görev ve yetkisi verilmiştir. 

Belediyenin gelirlerini düzenleyen 59 uncu maddesinin “h” bendinde, “Her 

türlü girişim, iştirak ve faaliyetler karşılığı sağlanacak gelirler.” denilerek, şirket ve 

iştiraklerden elde edilen gelirlerin belediye gelirleri içerisinde yer aldığı 

belirtilmiştir. Ayrıca, belediye giderlerinin sayıldığı, 60 ıncı maddesinin “f” 

bendinde, “Belediyenin kuruluşuna katıldığı şirket, kuruluş ve katıldığı birliklerle 

ilgili ortaklık payı ve üyelik aidatı giderleri.” Hüküm altına alınmış ve böylece 

belediye harcamalarının şirketlere yönelik bir boyutu ortaya konulmuştur (5393, 

md.59-60). Bunun yanında mali içerikli bir diğer hüküm ise 5393 sayılı Kanunun 

“Borçlanma” başlıklı 68 inci maddesidir. Bu maddeye göre (5393, md.68): 

Belediye, görev ve hizmetlerinin gerektirdiği giderleri karşılamak amacıyla 

aşağıda belirtilen usul ve esaslara göre borçlanma yapabilir ve tahvil ihraç 

edebilir 

… 

d) Belediye ve bağlı kuruluşları ile bunların sermayesinin yüzde ellisinden 

fazlasına sahip oldukları şirketlerin, faiz dâhil iç ve dış borç stok tutarı, en 

son kesinleşmiş bütçe gelirleri toplamının 213 sayılı Vergi Usul Kanununa 

göre belirlenecek yeniden değerleme oranıyla artırılan miktarını aşamaz. Bu 

miktar büyükşehir belediyeleri için bir buçuk kat olarak uygulanır. 

e) Belediye ve bağlı kuruluşları ile bunların sermayesinin yüzde ellisinden 

fazlasına sahip oldukları şirketler, en son kesinleşmiş bütçe gelirlerinin, 213 

sayılı Vergi Usul Kanununa göre belirlenecek yeniden değerleme oranıyla 

artırılan miktarının yılı içinde toplam yüzde onunu geçmeyen iç borçlanmayı 

belediye meclisinin kararı; yüzde onunu geçen iç borçlanma için ise meclis 

üye tam sayısının salt çoğunluğunun kararı ve İçişleri Bakanlığının onayı ile 

yapabilir. 

 

Belediyeler artan hizmet taleplerini vergi ve benzeri malî yükümlülükler 

koyarak karşılayamadıkları gerekçesi ile çoğu zaman borçlanma yolu ile 

harcamalarını finanse etmektedirler. Diğer taraftan olağanüstü gelir kalemleri içinde 

yer alan borçlanma, giderek olağan belediye gelir kalemleri içinde yer almaktadır. 

Ülke ekonomisini de etkileyen bu temel sorunu, disiplin altına almak ve buna yönelik 

temel tedbirleri belirlemek için 5393 sayılı Kanunda belediye borçlanması, belediye 

şirketlerinin de dikkate alınması ile birlikte düzenlenmiştir. Bu hükmün iki temel 

boyutu vardır. Bunlardan ilki belediye borçlanmasına ilişkin nitel ve nicel düzenleme 



31 

 

içermesidir. İkinci ve konumuzu daha çok ilgilendiren yönü ise, belediyelerin 

kurduğu veya iştirakte bulunduğu şirketlerin belediye mali disiplini içinde 

değerlendirilip, kamu kuruluşu niteliğinde borçlanma sınırlarını belirleme de rol 

oynamasıdır. Diğer bir deyişle belediye şirketlerinin, borçlanma mevzuatı yoluyla 

meşru bir daire içinde değerlendirilmesidir.   

Aynı temel mantığın, belediyelerin diğer kuruluşlar ile olan ilişkilerini 

belirlemede de ortaya çıktığı görülmektedir. Buna göre 5393 sayılı Kanunun 75 inci 

maddesinin son fıkrasında, “Kamu kurum ve kuruluşlarına belediyeler, bağlı 

kuruluşları ve belediye şirketlerince devir veya tahsis edilen taşınmazlar, kamu 

konutu ve sosyal tesis olarak kullanılamaz (5393, md.75).” Denilerek belediye 

şirketlerinin, belediye bünyesi içine dâhil edilip, değerlendirilmesi gerektiği 

vurgulanmıştır.   

 

2.2.2. 5216 Sayılı BüyükĢehir Belediyesi Kanunu 

23.07.2004 tarih ve 24431 sayılı Resmi Gazetede yayımlanan 5216 sayılı Büyükşehir 

Belediyesi Kanunu'nun 26. maddesine göre, Büyükşehir Belediyesi kendisine verilen 

görev ve hizmet alanlarında, ilgili mevzuatta belirtilen usullere göre sermaye 

şirketleri kurabilmektedir(5216, md.26). Bu konuda TBMM‟de yapılan komisyon 

görüşmelerinde belirlenen resmi görüş, 5216 sayılı Kanunun madde gerekçelerinde 

şöyle ifade edilmiştir (TBMM, 2004): 

Bir taraftan büyükşehir belediyelerinin hizmetlerini daha etkili, verimli ve 

ekonomik şartlarda sunmasına ve kaynak yaratmalarına yardımcı olmak 

amacıyla sermaye ortaklığı kurmasına izin verilmekte; diğer taraftan 

kurulacak ortaklığın belediyenin görev alanıyla ilgili olması şartı getirilerek 

şirket kuruluşunun disiplin altına alınması ve belediyelerin haksız rekabete 

yol açmalarının önüne geçilmesi amaçlanmıştır. Doğal olarak, madde hükmü 

gereğince belediyelerin kurdukları veya ortak oldukları şirketlerden, 

belediyenin görev alanıyla ilgili olmayan şirketleri tasfiye etmesi veya 

ortaklıktan çekilmesi gerekecektir.  

 

Bu konunun gerçekleşip gerçekleşmediği tartışmalı olup, ilerleyen 

bölümlerde ele alınacaktır.  

5216 sayılı Kanunu'nun 26 ncı maddenin devam eden kısmı, büyükşehir 

belediyesi şirketleri ve belediye personeli için hayati öneme sahip hükümler 
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içermektedir. Buna göre genel sekreter ile belediye ve bağlı kuruluşlarında 

yöneticilik sıfatını haiz personel bu şirketlerin yönetim ve denetim kurullarında 

görev alabilmektedirler. Büyükşehir belediyesi, mülkiyeti veya tasarrufundaki 

hafriyat sahalarını, toplu ulaşım hizmetlerini, sosyal tesisler, büfe, otopark ve çay 

bahçelerini işletebilir; ya da bu yerlerin belediye veya bağlı kuruluşlarının % 

50‟sinden fazlasına ortak olduğu şirketler ile bu şirketlerin % 50‟sinden fazlasına 

ortak olduğu şirketlere, 2886 sayılı Devlet İhale Kanunu hükümlerine tabi olmaksızın 

belediye meclisince belirlenecek süre ve bedelle işletilmesini devredebilir (5216, 

md.26).  

Öte taraftan kanuni hüküm altına alınan bu konular, değerlendirildiğinde, 

5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanunu'nun 26. maddesi ile belediyelere şirket 

kurma olanağı sunması dışında, şeffaflık ve rekabet gibi, kurum yönetiminde temel 

öneme sahip ilkeleri zedelemeye müsait ortam oluşabileceği görülecektir. Bu konuda 

TBMM‟nin Büyükşehir Belediyesi Kanunu Tasarısına ilişkin Plan ve Bütçe 

Komisyonu Raporunda bu düşünceyi destekler karşıt görüşler, Komisyonun, 

tasarının tümü üzerinde yapılan müzakerelerinde dile getirilmiştir. Buna göre; 

“Büyükşehir belediyelerinin şirket kurma ya da kurulu şirketlere ortak olma 

yolunun açılmasının yolsuzluklara açık bir yapı oluşturacağı, belediye 

iktisadi teşebbüslerinin günümüze değin pek çok yolsuzluğun kaynağı 

olduğu, denetimlerinin Türk Ticaret Kanunu çerçevesinde yapılacağından 

kamu kaynaklarının kullanımlarının kamu denetimi dışında 

tutulamayacağı”ndan bahsedilmiştir (TBMM, 2004). 

 

2.2.3. 6102 Sayılı Türk Ticaret Kanunu 

5393 sayılı Belediye Kanunu veya 5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanunu 

hükümleri uyarınca kurulan ve bazı temel düzenlemeleri yapılan belediye şirketleri, 

esas rollerini Türk Ticaret Kanunu hükümleri gereğince yerine getirebilmektedirler. 

Buna göre, belediye şirketleri bu kanunun 16 ncı maddesinde, “Tüzel kişiler” başlığı 

altında tacir sayılmışlardır (6102, md.16):  

Ticaret şirketleriyle, amacına varmak için ticari bir işletme işleten vakıflar, 

dernekler ve kendi kuruluş kanunları gereğince özel hukuk hükümlerine göre 

yönetilmek veya ticari şekilde işletilmek üzere Devlet, il özel idaresi, 

belediye ve köy ile diğer kamu tüzel kişileri tarafından kurulan kurum ve 

kuruluşlar  da tacir sayılırlar. Devlet, il özel idaresi, belediye ve köy ile diğer 

kamu tüzel kişileri ile kamu yararına çalışan dernekler ve gelirinin yarısından 
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fazlasını kamu görevi niteliğindeki işlere harcayan vakıflar, bir ticari 

işletmeyi, ister doğrudan doğruya ister kamu hukuku hükümlerine göre 

yönetilen ve işletilen bir tüzel kişi eliyle işletsinler, kendileri tacir 

sayılmazlar. 

 

Ayrıca 6102 sayılı Türk Ticaret Kanunu 64 ve 65 inci maddeleri ile belediye 

şirketlerine, her tacirin yapması gerektiği gibi, ticari işletmesinin iktisadi ve mali 

durumunu, borç ve alacak münasebetlerini ve her iş yılı içinde elde edilen sonuçları 

tespit etmek amacıyla, işletmesinin mahiyet ve öneminin gerektirdiği bütün defterleri 

ve bilhassa, diğer kanunların hükümleri mahfuz kalmak üzere; yevmiye defteri, 

defteri kebir ve envanter defteri tutması mecburiyeti getirilerek, ticari müesseselere 

özgü mali disiplin vurgulanmıştır.  

Bir diğer taraftan, belediye iştiraklerinin yönetim organında görev alacak üye 

veya temsilcilerin durumları da Türk Ticaret Kanunu‟nun 334 üncü maddesi ile 

hüküm altına alınmıştır. Buna göre, belediyelere esas sözleşmeye dercedilecek bir 

kayıtla pay sahibi olmasa dahi, konusu kamu hizmeti olan anonim şirketlerin, 

yönetim kurulunda temsilci bulundurmak hakkı verilebilir. Böyle şirketlerde pay 

sahibi olan belediyelerin, yönetim kurulundaki temsilcileri ancak belediyeler 

tarafından görevden alınabilir. Belediyelerin, şirket yönetim ve denetim 

kurullarındaki temsilcileri, genel kurul tarafından seçilen üyelerin hak ve görevlerine 

sahiptirler. Belediyelerin, şirket yönetim ve denetim kurullarındaki temsilcilerinin bu 

sıfatla işledikleri fiil ve yaptıkları muamelelerden dolayı şirkete ve onun 

alacaklılarıyla, pay sahiplerine karşı sorumludurlar. Belediyenin rücu hakkı 

mahfuzdur (6102, md.334). 

Yukarıda yapılan açıklamalardan, Türk Ticaret Kanunu‟nda, belediyelerin 

şirket kurma ve kurulmuş şirketlere ortak olmaları konusunda engelleyici bir hüküm 

olmadığı gibi, belediyelerin, kamu hizmeti gördüğü kabul edilen anonim şirketlerin 

yönetim kurulunda temsiline ilişkin hükümlere yer vermek suretiyle, dolaylı yoldan 

belediyelerin de şirket kurabilmelerine kurulu bulunan şirketlere iştirak 

edebilmelerine imkân tanındığı söylenebilir (Dilbirliği, 1995:68). 
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2.2.4. 4046 Sayılı ÖzelleĢtirme Uygulamaları Hakkında Kanun  

Belediyelere ait ticari amaçlı kuruluşlar ile pay oranlarına bakılmaksızın her türlü 

iştiraklerindeki paylarının, ekonomide verimlilik artışı ve kamu giderlerinde azalma 

sağlamak için, özelleştirilmelerine ilişkin kanuni düzenleme, 4046 Sayılı 

Özelleştirme Uygulamaları Hakkında Kanun ile sağlanmaktadır. Belediyelerde bu 

uygulama, Kanunun 26 ncı maddesine göre aşağıdaki şekil ve usullerde yerine 

getirilmektedir (4046, md.26): 

Belediyelere ait ticari amaçlı kuruluşlar ile pay oranlarına bakılmaksızın her 

türlü iştiraklerindeki paylarının özelleştirilmesine ilişkin işlemler bu 

Kanundaki esaslara göre, yetkili organlarınca belirlenir ve yürütülür. Bu 

şekilde sağlanan gelirler ilgili belediye tarafından özel bir hesapta toplanır. 

Bu özel hesapta toplanan gelirler ilgili belediye tarafından öncelikle; 

özelleştirme uygulamaları sonucu doğabilecek iş kaybı nedeniyle yapılacak 

tazminat ödemeleri ve gerektiğinde bu madde gereğince ilgili belediye 

tarafından özelleştirilecek diğer kuruluşlarda yapılacak idari, mali ve hukuki 

düzenlemelerin gerektirdiği harcamalarda kullanılır. Bu madde gereğince 

elde edilecek özelleştirme gelirlerinden yukarıda belirtilen öncelikli 

harcamalar düşüldükten sonra kalan miktar ilgili belediye tarafından 

bütçelerine gelir kaydedilir. 

Belediyelerin yapacakları özelleştirme uygulamaları çerçevesinde özel ihtisas 

gerektiren konulara ilişkin müşavirlik, araştırma, pazarlama ve teknik 

hizmetler; ilgili belediyenin talebi üzerine idarece sağlanabilir. 

 

Denildikten sonra, maddenin son fıkrasında, şirket kurulması, mevcut veya 

kurulacak şirketlere sermaye katılımında bulunulmasına yönelik temel kural ortaya 

konulmuştur. Buna göre, belediyeler ve diğer mahalli idareler ile bunların kurdukları 

birlikler tarafından ticari amaçla faaliyette bulunmak üzere ticari kuruluşlar 

kurulması, mevcut veya kurulacak şirketlere sermaye katılımında bulunulması, 

Bakanlar Kurulu'nun iznine tabidir. 

 

2.2.5. 5434 sayılı Türkiye Cumhuriyeti Emekli Sandığı Kanunu 

5434 sayılı Türkiye Cumhuriyeti Emekli Sandığı Kanunu‟nun 12 nci maddesinde, 

ödenmiş sermayesinin yarıdan fazlasının belediyelere ait olduğu şirketler ile bunların 

kendi sermayeleri ile kuracakları diğer ortaklıklarında çalışanlara, Emekli 

Sandığından yararlanma hakkı verilerek belediye şirketlerine ilişkin hukuki 

düzenleme yapılmıştır (5434, md.12).  
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2.2.6. 4646 sayılı Doğal Gaz Piyasası Kanunu 

4646 sayılı Doğal Gaz Piyasası Kanunu‟nun 4 üncü maddesine göre, Enerji Piyasası 

Düzenleme Kurulu‟ndan (EPDK) doğal gaz dağıtım lisansı alan şehir içi dağıtım 

şirketi, yetki aldığı şehirde bulunan belediye veya belediye şirketini sermaye koyma 

şartı aramaksızın, yüzde on nispetinde dağıtım şirketine ortak olmaya davet etmek 

zorundadır. Bu sermaye oranı, bedeli ödenmek kaydıyla en fazla yüzde on oranında 

artırılabilir. Ancak bu artış Hazineye borcu bulunmayan ve ilave kredi talep etmeyen 

veya Hazineye olan kredi borçlarını tasfiye ettikten sonra, bu amaçla Hazine garantili 

kredi sağlamaması kaydıyla mümkün olabilir.  

Kurum, belediye veya belediye şirketinin hisse almaması veya en az bir 

yönetim kurulu üyeliğine hak kazanılmayacak oranda hisse alması halinde, 6762 

sayılı Türk Ticaret Kanununun 275 inci maddesine göre belediyeye şirket yönetim ve 

denetim kurullarında temsil hakkı verecek düzenlemelerin yapılmasını, şehir içi 

dağıtım şirketinden isteyebilir. 

Sonuç olarak belediye şirketlerinin hukuki alt yapısını oluşturan, 5393 sayılı 

Belediye Kanunu, 5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanunu, 6762 (6102) sayılı 

Türk Ticaret Kanunu, 4046 sayılı Özelleştirme Uygulamaları Hakkında Kanun, 5434 

sayılı Türkiye Cumhuriyeti Emekli Sandığı Kanunu ve 4646 sayılı Doğal Gaz 

Piyasası Kanunu‟na bakıldığında üç ana başlığın kanuni olarak hüküm altına alındığı 

görülmektedir. Bunlar; belediye şirketlerinin kurabilecekleri şirket türlerinin neler 

olduğu, belediyelerin kurabilecekleri şirketlerin faaliyet alanları ve belediye 

şirketlerinin kurulmasında izlenecek yol ve yöntemlerdir. Ancak bahsi geçen 

kanunlar, büyük çapta uygulamalara imza atan ve kendine özgü yapısal 

unsurları/sorunları olan belediye şirketlerinin hukuki alt yapısını 

oluşturabilecek/taşıyabilecek nitelikte değildirler.  

 

2.2.7. Belediyelerin Kurabilecekleri ġirket Türleri 

5393 sayılı Belediye Kanunu‟nda belediyelerin şirket kurabilecekleri yönünde 

hükümlere yer verilirken, 5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanunu‟nda 

belediyelerin kuracakları şirketlerin sermaye şirketi olduğu ayrıca hüküm altına 

alınmıştır. Bu doğrultuda 5216 sayılı kanun ile paralel hükümler içeren 5393 sayılı 
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kanuna göre kurulacak şirketlerin de sermaye şirketi olması gerektiği açıktır. Buna 

göre belediyelerin kurabileceği şirket türleri, 6102 sayılı Türk Ticaret Kanunun 

hükümlerine göre; anonim, limited ve sermayesi paylara bölünmüş komandit 

şirketlerdir. Uygulamada görülen belediye şirketleri, anonim ve limited şirketleri 

statüsünde olmaktadır.  

 

2.2.8. Belediyelerin Kurabilecekleri ġirketlerin Faaliyet Alanları 

5393 Sayılı Belediye Kanunu‟nun 70 inci maddesi ve 5216 Sayılı Büyükşehir 

Belediyesi Kanununun 26 ncı maddelerine göre, belediyeler kendilerine mevzuatla 

verilen görev ve hizmet alanlarında, ilgili mevzuatta belirtilen usullere göre şirket 

kurabilmektedirler. Buna göre belediyeler, Belediye Meclisi kararı ile kendisine 

verilen görev alanlarında 6102 sayılı Türk Ticaret Kanunu hükümleri çerçevesinde 

şirket kurabileceklerdir. Ancak 4046 Sayılı Özelleştirme Uygulamaları Hakkında 

Kanun‟un 26. maddesi gereğince, şirket kuruluşu için sadece Meclisi kararı yeterli 

değildir. Meclis kararı sonrasında Bakanlar Kurulundan da izin alınması 

gerekmektedir (Zorlar ve Göçerler, 2009:32). Bu kapsamda kurulacak belediye 

şirketleri mahallî müşterek nitelikte olmak şartıyla, 5393 sayılı kanunun 14 üncü 

maddesinin birinci ve ikinci fıkrasında belirtilen alanlarda faaliyet 

gösterebileceklerdir. Dolayısıyla belediye şirketlerinin faaliyet gösterebilecekleri 

alanlar şunlardır: 

- İmar, su ve kanalizasyon, ulaşım gibi kentsel alt yapı;  

- Coğrafî ve kent bilgi sistemleri;  

- Çevre ve çevre sağlığı, temizlik ve katı atık;  

- Zabıta, itfaiye, acil yardım, kurtarma ve ambulans;  

- Şehir içi trafik;  

- Defin ve mezarlıklar;  

- Ağaçlandırma, park ve yeşil alanlar;  

- Konut;  

- Kültür ve sanat, turizm ve tanıtım, gençlik ve spor; kültür ve tabiat varlıkları 
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ile tarihî dokunun ve kent tarihi bakımından önem taşıyan mekânların ve 

işlevlerinin korunmasını sağlama, bu amaçla bakım ve onarımını yapma ve 

korunması mümkün olmayanları aslına uygun olarak yeniden inşa etme; 

- Sosyal hizmet ve yardım, nikâh, meslek ve beceri kazandırma; Büyükşehir 

belediyeleri ile nüfusu 50.000'i geçen belediyeler, kadınlar ve çocuklar için 

koruma evleri açma; 

- Ekonomi ve ticaretin geliştirilmesi hizmetleri; 

- Devlete ait her derecedeki okul binalarının inşaatı ile bakım ve onarımı, her 

türlü araç, gereç ve malzeme ihtiyaçlarını karşılama;  

- Sağlıkla ilgili her türlü tesisi açma ve işletme;  

- Gıda bankacılığı yapma; 

İçişleri Bakanlığı Mahalli İdareler Genel Müdürlüğünce yayımlanan 

21.04.2008 tarih ve B.05.0.MAH.0.65.001/80000-11273 sayılı Genelgede de mahalli 

idarelerin kendi hizmet ve görev alanıyla ilgili olmayan konularda şirket 

kurmalarının mümkün olmadığı ifade edilmiştir. Bu Genelgeye göre: 

İl Özel İdaresi Kanunu, Belediye Kanunu ve Büyükşehir Belediyesi 

Kanununa göre mahalli idareler, kendilerine verilen görev ve hizmet 

alanlarında, ilgili mevzuatta belirtilen usullere göre yetkili organlarının kararı 

ile sermaye şirketi kurabilmektedir. 

İl Özel İdaresi Kanununun  52 nci ve Belediye Kanununun 70 inci maddesine 

göre, bu idareler, kendilerine kanunla verilen görev ve hizmet alanlarında 

şirket kurabilmektedir. Bu hükümler uyarınca, mahalli idarelerin kendi 

hizmet ve görev alanıyla ilgili olmayan; ithalat, ihracat, market, pazarlama, 

muhtelif malzeme üretimi ve benzeri ticari konularda faaliyette bulunmak 

amacıyla şirket kurmalarına imkân bulunmamaktadır. Genel kural olarak, 

mahalli idarelerin serbest piyasada üretilen mal ve hizmet alanlarında 

faaliyette bulunmak amacıyla şirket kurması, bu amaçla kurulan şirkete ortak 

olması veya kurulmuş şirketleri bedelsiz devir almasına imkân 

bulunmamaktadır. Bu sebeple, mahalli idarelerin görev ve hizmet alanlarıyla 

ilgili olmayan hususlarda şirket kurma talepleri işleme alınmayacaktır. 

 

Söz konusu Genelgenin belediye şirketleri ile ilgili kanunlar ve Meclis‟te 

ilgili komisyonlarca 5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanunu için hazırlanan Esas 

Rapora paralel olarak hazırlandığı görülmektedir. TBMM‟de 5216 sayılı Kanunun 

kanunlaşmasından önce hazırlanan komisyon raporunda ise belediyelerin kurdukları 

veya ortak oldukları şirketlerden, belediyenin görev alanıyla ilgili olmayan şirketleri 
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tasfiye etmesi veya ortaklıktan çekilmesi gerekeceği üzerinde durulmaktadır.   

 

2.2.9. Belediye ġirketi Kurulmasında veya ĠĢtirak Edilmesinde Ġzlenecek 

Yöntem 

Hem 5393 sayılı kanunda hem de 5216 sayılı kanunda, belediyelerin, ilgili mevzuatta 

belirtilen usullere göre şirket kurabilecekleri belirtilmiştir. İlgili mevzuat öncelikle 

ticari şirketlerin kuruluşunu düzenleyen 6102 sayılı Yeni Türk Ticaret Kanunudur. 

Ancak bu Kanuna ek olarak 5393 sayılı Belediye Kanunu ve 4046 sayılı 

Özelleştirme Uygulamaları Hakkındaki Kanunlar, şirket kurulmasına ilişkin kanuni 

süreci açıklayıcı hükümlere sahiptirler. Buna göre belediyelerin, belediye şirketi 

kurmaları için izlemeleri gereken kanuni prosedür şu şekildedir;  

 

2.2.9.1. Belediye Meclisinden Karar Alınması  

4046 sayılı Özelleştirme Uygulamaları Hakkında Kanun‟un 26. maddesinde de ifade 

edildiği üzere, belediyeler; 

- Yeni bir şirket kurarak, 

- Kurulacak şirketlere sermaye katılımında bulunarak, 

- Mevcut bir şirkete ortak olarak, 

şirket kurabilirler. Burada önemli olan her üç durumda da Belediye Meclisi 

tarafından karar alınması gerektiğidir. 5393 sayılı Kanunun 18. maddesinin “i” 

bendine göre, belediyeler ister bir şirketin kurucu üye sıfatıyla ortağı, isterse 

kurulmuş bir şirkete sonradan sermaye katılımı suretiyle ortağı olsun, bu ortaklık 

işlemi gerçekleşmeden önce belediye meclisinin olumlu yönde kararının alınması 

gerekmektedir. Belediye meclisinin şirket ortaklığı yönündeki kararı gerekçeli ve 

ayrıntılı olmalıdır. Diğer bir ifade ile meclis kararında; şirketin ne tür bir sermaye 

şirketi olduğu, şirketin faaliyet alanı, şirketin ortaklık yapısı, sermaye miktarı ve 

belediye hissesi, şirketin ne amaçla kurulduğu veya benzer hususların belirtilmesi 

gerekmektedir (Nalçakar, 2009). 
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2.2.9.2. Bakanlar Kurulu İzni 

Belediyelerin yeni bir şirket kurmak, kurulacak şirkete sermaye katılımında 

bulunmak veya mevcut bir şirkete ortak olmak için belediye meclisi tarafından alınan 

olumlu kararın ardından, bakanlar kurulunun izni gündeme gelmektedir. 4046 sayılı 

Özelleştirme Uygulamaları Hakkında Kanunun 26. maddesi hükmünde de ifade 

edildiği gibi, Belediyeler ve diğer mahalli idareler ile bunların kurdukları birlikler 

tarafından ticari amaçla faaliyette bulunmak üzere ticari kuruluşlar kurulması, 

mevcut veya kurulacak şirketlere sermaye katılımında bulunması, Bakanlar 

Kurulu'nun iznine tabidir (4046, md.26). Buna göre belediyelerin yeni bir şirket 

kurmak, kurulacak şirkete sermaye katılımında bulunmak veya mevcut bir şirkete 

ortak olmak için almış oldukları meclis olumlu kararının ardından Bakanlar 

Kurulundan izin alması gerekmektedir. 

Şirket kuruluşu ve ortaklığına ilişkin belediye meclisi kararı ve Bakanlar 

Kurulu Kararının doğal olarak şirket tescilinden ve ortaklık kurulmasından önce 

alınması gerekmektedir. Ancak uygulamada bakanlar kurulundan alınması gereken 

izin aşamasının bertaraf edilebildiği bilinmektedir. Bu durum takip eden başlıklar 

altında değerlendirilmektedir. İçişleri Bakanlığı 21.04.2008 gün ve 11273 sayılı 

(2008/31) nolu genelgesi ile şirket kurmak ve mevcut şirketlere ortak olmak isteyen 

belediyelerin izlemeleri gereken prosedürü belirlemiştir. Genelge hükmüne göre 

belediyeler İçişleri Bakanlığı aracılığı ile yapacakları Bakanlar Kurulu izni 

taleplerinde (Nalçakar, 2009);  

1. Şirketin kurulması, devir alınması veya sermaye katılım miktarının 

belirlenmesine dair meclis kararının,  

2. Kurulacak şirkete ait gerekçe raporu, amaç ve faaliyet konusunun,  

3. Mevcut şirkete ortak olunacaksa, bu şirkete ait bilânçosunun,  

4. Kurulacak, devir alınacak veya sermaye katılımında bulunacak şirketin ana 

sözleşmesi veya taslağının,  

5. Kurulacak şirkete ait fizibilite etüdü raporunun,  

6. Talepte bulunan idarenin müracaat tarihi itibariyle genel mizanının,  

7. Bedelsiz devir söz konusu ise ilgili şirketin bilânçosunun,  
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8. 4646 sayılı Kanun uyarınca yapılacak müracaatlarda ilgili firmanın 

EPDK‟dan aldığı dağıtım lisansı örneğinin,  

Talep yazıları ekinde Bakanlığa gönderilmesini istemiştir. İçişleri Bakanlığı 

bu bilgileri toplamak suretiyle belediyelerin şirket kurma ve ortak olma taleplerini 

Bakanlar Kurulu izni için Başbakanlığa gönderecektir.  

 

2.2.9.2.1.Bakanlar Kurulu İzni Olmadan Belediyelerde Şirketleşme Faaliyetleri 

5393 sayılı Belediye Kanunu‟nun “Meclisin Görev ve Yetkileri” başlıklı 18 inci 

maddesinde belediye meclisinin görevlerinden bahsedilerek, “g” bendinde; şartlı 

bağışları kabul etmek. “i” bendinde ise; bütçe içi işletme ile 6762 sayılı Türk Ticaret 

Kanununa tâbi ortaklıklar kurulmasına veya bu ortaklıklardan ayrılmaya, sermaye 

artışına ve gayrimenkul yatırım ortaklığı kurulmasına karar vermek. Yetkilerinin 

belediye meclisinin yetki ve sorumluğu altında olduğu hüküm altına alınmıştır (5393, 

md.18).  

Bu çerçevede Kanunun 18 inci maddesinin “i” bendi, belediyelerin 

şirketleşmesinde temel ayrımı ortaya koyup, belediye meclislerine şirket kurma 

konusunda ayrıntılı yetki vermektedir. Ancak “g” bendinde yer alan “şartlı bağışları 

kabul etmek” ve “i” bendinin “sermaye artışına… karar vermek” hükümleri 

doğrultusunca belediyeler tarafından yapılan şirketleşmelerde, Bakanlar Kurulu‟ndan 

izin alma aşaması tartışmaya yol açmaktadır.  

 

2.2.9.2.1.1. Sermaye Artırılması Yoluyla Şirketleşme 

4046 sayılı Özelleştirme Uygulamaları Hakkında Kanunun amir hükmüne göre, 

Belediyeler tarafından ticari amaçla faaliyette bulunmak üzere ticari kuruluşlar 

kurulması, mevcut veya kurulacak şirketlere sermaye katılımında bulunması, 

Bakanlar Kurulu'nun iznine tabidir. Buna göre belediyelerin, yeni bir şirket kurmak, 

kurulacak şirkete sermaye katılımında bulunmak veya mevcut bir şirkete ortak olmak 

için almış oldukları belediye meclisi olumlu kararının ardından Bakanlar 

Kurulu‟ndan izin alması gerekmektedir. 

Ancak uygulamada gerçekleşmesi gereken şirketleşme süreci tam olarak 

işlememekte ve istenilmeyen sonuçlar ortaya çıkmaktadır. 4046 sayılı Kanun‟un 26 



41 

 

ncı maddesinde yer alan “mevcut veya kurulacak şirketlere sermaye katılımında 

bulunması,” ifadesi belediyeler arasında tereddüde sebebiyet vererek, bu konunun 

ortak olunan şirketlerin sermaye artırımına gitmesi durumunu içermediği görüşleri 

öne sürülmüştür. Bunun üzerine Bakanlar Kurulu izni gerekliliğini de içeren İçişleri 

Bakanlığı‟nın ilgili 07.02.2007 tarih ve 2007/18 sayılı Genelgesi‟ne yönelik 

Danıştay‟da iptal davası açılmıştır.  

Danıştay 8. Dairesinin 21.09.2007 gün ve E: 2007/2384 sayılı kararı ile bu 

davaya ilişkin yürütmeyi durdurma istemi reddedilmiştir. Bu karara yapılan itirazı 

inceleyen Danıştay İdari Dava Daireleri Kurulu ise vermiş olduğu 29.11.2007 gün ve 

YD. İtiraz No:2007/881 sayılı kararı sonucunda belediyeler ve belediye şirketleri 

açısından çok önemli sonuçlar doğuracak hükümler ortaya çıkmıştır. Buna göre; 

4046 sayılı Kanun‟un 26 ncı maddesi ile merkezi idareye (Bakanlar Kurulu‟na) 

tanınan izin yetkisinin sadece şirketin kurulması veya sermayenin katılımı 

(konulması) aşamasıyla sınırlı olduğu, daha sonra piyasa koşullarında ve Ticaret 

Kanunu hükümlerine göre faaliyet gösterecek olan şirketlerin sermaye artırımına 

karar vermeleri halinde Bakanlar Kurulu‟ndan izin almaları gerekmediği belirtilerek, 

yürütmeyi durdurma kararı verilmiştir. Dolayısıyla belediyeler için ortak oldukları 

şirketlerin sermaye artırımına gitmeleri halinde Bakanlar Kurulu izni gerekmeyecek, 

sadece bu konuda alınacak belediye meclisi kararı yeterli olacaktır (Nalçakar, 2009).  

Bu durumun daha iyi anlaşılabilmesi için sermaye artırımı ve sermaye 

katılımı konularına aşağıda kısaca değinilmiştir.  

Şirketlerde sermaye artırılması; Bir şirketin esas sermayesine karşılık olan 

hisse senetlerinin bedelleri ödendikten sonra genel kurul kararı ile yeni hisse senedi 

çıkarılarak şirket sermayesinin artırılması olarak tanımlanmaktadır (İstanbul Menkul 

Kıymetler Borsası, 2011). İki çeşit sermaye artırımı bulunmaktadır: ilki iç 

kaynaklardan yapılan bedelsiz sermaye artırımı; ikincisi ise şirket ortaklarından ek 

fon temin edilerek yapılan bedelli sermaye artırımıdır. Tartışmaya konu olabilecek 

sonuçlar ortaya çıkaran ikinci tür sermaye artırımıdır.  

Bedelli sermaye artırımı; şirketlerin sermaye artırımı karşılığında çıkardıkları 

hisse senetlerini nominal değerinden veya daha yüksek bir fiyattan satmak suretiyle 

gerçekleştirdikleri sermaye artırımına denilmektedir. Söz konusu hisse senetleri 
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ortaklara satılabileceği gibi (rüçhan hakkının kullandırılması), ortaklar dışındaki 

yatırımcılara da satılabilir (rüçhan haklarının kısıtlanması). Bedelli sermaye 

artırımına katılım belli bir süre ile sınırlıdır (İstanbul Menkul Kıymetler Borsası, 

2011). 

Bedelli sermaye artırımının şirketlere sağladığı avantajlar ise; bedelli sermaye 

artırımı esas olarak şirketlere ek bir finansman kaynağı sağlar. Bedelli sermaye 

artırımı yoluyla şirketler faaliyet hacimlerinin büyümesine paralel olarak sermaye 

ihtiyaçlarını karşılarlar. Yeni yatırımlar sonucunda şirketlerin fon ihtiyacı içinde 

olması ve ihtiyaç duyulan fonlar şirketleri bedelli sermaye artırımına iter. Ayrıca 

bedelli sermaye artırımı piyasa değerlerini etkileyen önemli bir uygulamadır. 

Sermaye artırımı ile ilgili yukarıda yapılan açıklamalar dikkate alındığında, 

sermaye artırımı ifadesinin doğuracağı sonuçlar itibariyle “mevcut veya kurulacak 

şirketlere sermaye katılımında bulunması,” ifadesinden çok farklı olmadığı ortaya 

çıkacaktır.  

 

2.2.9.2.1.2. Belediyeye Hibe Edilen Şirketler Aracılığıyla Şirketleşme 

Belediyelerde şirketleşme, yukarıda açıklanan yöntemlerle gerçekleşmesine rağmen, 

bazen belediyeler şirket hisselerini bedelsiz (hibe suretiyle) devralarak da şirket 

ortağı olabilmektedirler. Hibe yoluyla şirket hisselerinin devralınmasında da 

belediyenin bir şirkete ortaklığı söz konusu olduğundan, 5393 sayılı Kanun‟un 18. 

maddesinin “i” bendi hükmüne gereğince yine belediye meclisi kararı gerekmektedir. 

Ayrıca, şirket hisselerinin bedelsiz devrinin bir şart içermesi halinde, 5393 sayılı 

Belediye Kanununun 18. maddesinin “g” bendi hükmü gereğince hibe şartının 

kabulü yönünde belediye meclisi kararı gerekmektedir. Hibe yoluyla şirket ortaklığı 

ve hibe şartlarının kabulü yönündeki hususlar aynı meclis kararında da karara 

bağlanabilir (Nalçakar, 2009).  

Eğer şirket hisselerinin bedelsiz devri ile ilgili olarak herhangi bir şart 

öngörülmüyorsa bu durumda belediye meclisinden hibe şartlarının kabulü ile ilgili 

bir karar alınmasına gerek bulunmamakta, 5393 sayılı Kanunun “Belediye 

başkanının görev ve yetkileri” başlıklı 38. maddesinin “l” bendi gereğince belediye 

başkanınca kabul edilmesi yeterli olmaktadır (Nalçakar, 2009).  
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Belediyenin hibe yoluyla şirketleşme yöntemlerinde Bakanlar Kurulu izninin 

gerekip gerekmediği konusu, sermaye artırımı gibi tartışmalara neden olmaktadır. 

4046 sayılı Kanun'un 26. maddesinde; “mevcut veya kurulacak şirketlere sermaye 

katılımında bulunma” Bakanlar Kurulunun iznine tabi tutulmuştur. Belediye 

tarafından hibe yoluyla şirketleşmelerde ise, belediye bünyesinde bulunan kamu 

kaynağından şirkete ayni veya nakdi bir aktarımda bulunulmamaktadır. Bu durum 

belediyeler tarafından Danıştay‟ın ilgili Kararı da dikkate alınarak, hibe yoluyla 

şirketleşmenin Bakanlar Kurulu izninin gerekmediği yorumlanması ile 

sonuçlanmıştır.  

 

2.2.9.3. Türk Ticaret Kanunu Hükümlerinin Yerine Getirilmesi 

Belediye şirketi kurulmasında veya iştirak edilmesinde izlenecek yöntemler arasında 

son aşama, belediye şirketlerinin özel ticari şirket tüzel kişiliği nedeniyle, 6102 sayılı 

Türk Ticaret Kanunu amir hükümlerinin uygulanmasıdır. 

 

2.3. BELEDĠYE ġĠRKETLERĠNĠN YÖNETĠMĠ VE PERSONEL YAPISI  

 

2.3.1.Belediye ġirketlerinin Yönetimi 

Belediyelere, esas sözleşmede öngörülecek bir hükümle, paysahibi olmasalar da, 

işletme konusu kamu hizmeti olan anonim şirketlerin yönetim kurullarında temsilci 

bulundurmak hakkı verilebilir. Belediyeler, şirketlerin yönetim kurullarındaki 

temsilcilerini atayabildikleri gibi bunları görevden alma hakkına da sahiptirler. 

Belediyelerin yönetim kurulundaki temsilcileri, genel kurul tarafından seçilen 

üyelerin hak ve görevlerini haizdir. Belediyeler, şirket yönetim kurulundaki 

temsilcilerinin bu sıfatla işledikleri fiillerden ve yaptıkları işlemlerden dolayı şirkete 

ve onun alacaklılarıyla paysahiplerine karşı sorumludurlar. Belediyenin ilgili kişi 

veya kişilere rücû hakkı saklıdır (6102, md.334). 

Belediyeyi temsilen yönetim kurulunda yer alan kişilerin, diğer ticaret 

şirketlerinin yönetim kurulu üyelerinin aksine, görev süresi üç yılla sınırlı değildir. 

Burada belirtilmesi gereken husus, yukarıda yer verilen Türk Ticaret Kanunu (TTK) 

düzenlemesi ile günümüzde sıkça rastlanan belediye şirketi uygulamasının 
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birbirinden farklı olduğudur. 6762 sayılı TTK'nın 275. madde hükmü (yeni Ticaret 

Kanunu da aynı hükmü içermektedir) istisnai bir düzenleme olup, konusu kamu 

hizmeti olan şirketlerde (enerji, ulaştırma, telekomünikasyon vb. alanlarda faaliyet 

gösteren şirketler)  pay sahibi olmasa bile devlet organlarının ve mahalli idarelerin 

temsil edilmesidir. Belediyeler tarafından kurulan veya sonradan iştirak olunan 

şirketler ise TTK'nın 275. maddesi kapsamında olmayıp bütün işlem ve faaliyetlerini 

TTK diğer ticaret şirketleri için öngördüğü hükümleri çerçevesinde yürütmektedirler. 

Dolayısıyla belediye şirketleri uygulama bakımından diğer sermaye şirketleriyle aynı 

konumda olup, herhangi bir ayrıcalıkları ve imtiyazları bulunmamaktadır (Yavuz, 

2010). 

 

2.3.2. Belediye ġirketlerinin Belediye Yönetimi Ġle ĠliĢkileri 

Belediye şirketlerinin belediye ile olan ilişkileri, belediyelerde şirketleşme 

konusunun en riskli alanlarından birini oluşturmaktadır. Belediyelere doğrudan veya 

dolaylı bir şekilde ait olan şirketler, parasal veya yönetimsel etkililik açısından 

taşıdıkları önem nedeni ile belediyelerin orta ve üst yöneticilerinin ilgi odakları 

haline gelmişlerdir. Mevzuattan ve uygulamadan kaynaklanan kolaylıklar, 

ayrıcalıklar ve benzeri unsurlar, belediye şirketlerini, yöneticileri açısından diğer 

kamu kurumlarına göre daha rahat bir yönetim faaliyeti gerçekleştirdikleri işletmeler 

haline getirmiştir.  

Belediye şirketlerinin yönetim ve denetim kurulları
1
 ile benzer yönetim 

mekanizmaları belediye yönetimince atanmakta ve genellikle buralarda belediyenin 

orta ve üst düzey yöneticilerine yer verilmektedir. Belediye şirketlerinde belediye 

bünyesinde kurulan birimlerden de yararlanılmaktadır. Örneğin İstanbul Büyükşehir 

Belediyesi‟nde Kaynak Geliştirme ve İştirakler Daire Başkanlığı, Ankara Büyükşehir 

Belediyesi‟nde İşletme ve İştirakler Daire Başkanlığı, İzmir Büyükşehir 

Belediyesi‟nde Şirketler ve Kuruluşlar Şube Müdürlüğü, bir yandan belediye ve 

belediye şirketleri arasında eşgüdüm sağlarken, diğer yandan hizmet, politika ve 

stratejilerin oluşturulması işlevini üstlenmiştir (Sayan ve Kışlalı, 2008:66). Ancak 

                                                 
1
 6102 sayılı yeni Türk Ticaret Kanunu ile denetim kurulları kaldırılmıştır. Belediyelerin şirket 

denetim kurullarına üye verme uygulaması bu Kanunun yürürlüğe gireceği 01.07.2012 tarihine kadar 

sürecektir. 
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her ne kadar şirketlerle belediye yönetimleri arasındaki ilişkileri düzenlemek, bu 

birimlerin yetki ve sorumluluğu altında gözükmekte ise de bu birimler, uygulamada 

sadece bir takım idari işleri yürüten ve kurulu düzenin takibini yapan bölümler 

olmanın ötesine geçememektedirler. Şirketlerle belediye yönetimleri arasındaki asıl 

ilişki belediye başkanları ve onların görevlendirdiği/işaret ettiği kişiler ile şirketlerde 

bulunan “güvenilir” şirket yöneticisi tarafından yürütülmektedir.  

 

2.3.3. Belediye Personelinin ġirketlerde Aldıkları Görevlere ĠliĢkin 

Ücretlendirme 

04.07.2001 tarihli ve 631 sayılı Kanun Hükmünde Kararnamenin 12 nci maddesinde, 

11.10.2011 tarihli ve 666 sayılı Kanun Hükmünde Kararname ile değişiklik 

yapılmıştır. 666 sayılı KHK‟nin 5 inci maddesinin 15.01.2012 tarihinde yürürlüğe 

giren (s) fıkrası ile yapılan değişiklikten sonra söz konusu madde hükmüne göre: 

Memurlar ve diğer kamu görevlilerinden, kurum ve kuruluşların yönetim 

kurulu, denetim kurulu, tasfiye kurulu, danışma kurulu üyelikleri ve 

komisyon, heyet, komite ile benzeri organlarda görev alanlara, kurum içi ve 

kurum dışı ayrımı yapılmaksızın bu görevlerinden sadece biri için ücret 

ödenebilir. 

 

Söz konusu maddeye ilişkin olarak uygulama birliğinin sağlanması ve 

tereddütlerin giderilmesi amacıyla 162 Seri Nolu Devlet Memurları Kanunu Genel 

Tebliği‟nde aşağıdaki açıklamalar yapılmıştır. 

1. Memurlar ve diğer kamu görevlilerinden kurum ve kuruluşların; yönetim 

kurulu, denetim kurulu, tasfiye kurulu, danışma kurulu üyelikleri ve 

komisyon, heyet ve komite ile benzeri organlarda görev alanlara, 

aldıkları görevler karşılığında ilgili mevzuatında herhangi bir ücret 

ödenmesinin öngörülmüş olması halinde 15.01.2012 tarihinden itibaren bu 

görevlerden sadece biri için ücret ödenecektir. 

2. Maddede geçen “kurum ve kuruluşların” ibaresinden, memur veya diğer 

kamu görevlilerinin memur veya diğer kamu görevlisi sıfatı nedeniyle ilgili 

mevzuatı uyarınca belirtilen görevleri alabilecekleri, asli görevli bulundukları 

kurum da dahil olmak üzere her statüdeki kurum ve kuruluşların 

anlaşılması gerekmektedir. 

3. 631 sayılı Kanun Hükmünde Kararnamenin 12 nci maddesi yeni 

bir ödeme veya mali hak getirmemekte, söz konusu görevler karşılığında 

memurlar ve diğer kamu görevlilerine ilgili 

mevzuatında öngörülmüş olan ödemelerden sadece birinin yapılabilmesine 

yönelik hüküm içermektedir. Dolayısıyla, ilgili mevzuatında ücret ödenmesi 
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öngörülmeyen görevler için bu maddeye dayanılarak herhangi bir ödeme 

yapılmayacaktır. 

4. 631 sayılı Kanun Hükmünde Kararnamenin 12 nci maddesi kapsamında 

birden fazla görev alanlar, bu görevlerin hangisinden ücret 

alacağını belirleyerek asli görevli bulunduğu kurumun merkez 

teşkilatı personel birimi ile görev yaptığı birime on gün içerisinde 

bildirecektir. 

5. Anılan maddede belirtilen görevler karşılığında ödeme yapacak kurum 

tarafından, ödeme yapılmadan önce ilgiliden kurumundan veya başka 

kurumlardan bu kapsamda kendisine herhangi bir ödeme yapılmadığına dair 

yazılı beyan alınacaktır. Bu beyanda bulunmayanlara herhangi bir ödeme 

yapılmayacaktır. 

Örnek 1) Bir kuruluşun ilgili mevzuat hükümleri uyarınca sermayesine iştirak 

ettiği anonim şirketlerden birinde yönetim kurulu üyesi, bir diğerinde 

denetim kurulu üyesi olarak kuruluşu temsilen görevlendirilen ve bu 

görevleri karşılığında ücret öngörülen bir memura, bu görevlendirmelerin 

631 sayılı Kanun Hükmünde Kararnamenin 12 nci maddesi kapsamında 

bulunması nedeniyle 15.01.2012 tarihinden itibaren söz konusu iki görevden 

sadece biri için ödeme yapılabilecektir. 

Örnek 2) Kurumunda ücret öngörülen bir komisyon üyeliği görevini yürüten 

ve aynı zamanda başka bir kurum veya kuruluşta ücret öngörülen bir yönetim 

kurulu üyeliği de bulunan memur, 15.01.2012 tarihinden itibaren bu iki 

görevden biri için öngörülen ödemenin yapılması hususunda tercihte 

bulunacak ve bu ödemelerden sadece birini alabilecektir. 

 

2.3.4. Belediye ġirketlerinin Diğer ÇalıĢanları 

Türk Ticaret Kanunu Hükümlerine göre ticaret şirketi statüsü ile özel tüzel kişiliği 

kabul edilen Belediye şirketi çalışanları, kamu personeli değildir. Dolayısıyla, söz 

konusu personele 657 sayılı Devlet Memurları Kanunu değil, 4857 sayılı İş Kanunu 

hükümleri uygulanmaktadır (Kavruk‟tan akt. Şahiner, 2011:372). Ancak şirket 

çalışanları, 5434 sayılı Türkiye Cumhuriyeti Emekli Sandığı Kanunu‟nun 12 nci 

maddesine göre, Emekli Sandığı‟na üye olabilecekler arasında sayılmıştır (Şahiner, 

2011:372). 

 

2.4. BELEDĠYE ġĠRKETLERĠNDE SAYIġTAY DENETĠMĠ  

6085 sayılı Sayıştay Kanunu öncesinde, belediye şirketlerinin denetimi konusunda 

parçalı ve dağınık bir yapı söz konusudur. 6085 sayılı Sayıştay Kanunu‟nun 

denetime getirmiş olduğu yenilikler nedeniyle dış denetim nitel ve nicel yönden 

değişime uğramıştır. Sayıştay‟ın denetim alanı genişlemiş, eskiye nazaran daha farklı 
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özelliklere sahip kurum, kuruluş ve benzeri organizasyonlar, yüksek denetimin 

konusu içine girmişlerdir. Böylece Sayıştay‟ın denetim alanı, bazı istisnalar hariç 

olmak üzere tüm kamu idarelerini, kamu fonlarını, kamu kaynaklarını ve kamu 

faaliyetlerini içerecek biçimde yeniden düzenlenmiştir.   

Bu düzenlemelerle kamu kaynağı kullanan şirketler dış denetim alanına dâhil 

edilerek, hem bu şirketler hem de Sayıştay açısından yeni bir dönem başlamış 

olmaktadır. Bu nedenle belediye şirketlerinin denetimini, 6085 sayılı Sayıştay 

Kanunu doğrultusunda yapılacak denetim ile diğer denetimler olarak değerlendirmek 

konunun daha iyi anlaşılmasına yardımcı olacaktır.  

 

2.4.1. Belediye ġirketlerine 6085 Sayılı SayıĢtay Kanunu Hükümleri DıĢında 

Yapılan Denetim 

 

2.4.1.1. İçişleri Bakanlığı  

12.09.1985 tarih ve 18866 sayılı İçişleri Bakanlığı Mülkiye Müfettiş Kurulu 

Tüzüğünün 18. maddesinin “a” fıkrasında “Belediyeler ve köylerle bunlara bağlı ve 

bunların kurdukları veya özel kanunlarla kurulan birlik, işletme, müessese ve 

teşebbüslerin çalışmalarını, işlemlerini ve hesaplarını teftiş etmek ve denetlemek” 

Mülkiye Teftiş Kurulu‟nun yetkileri arasında sayılmıştır. 15.06.1989 tarih ve 20196 

sayılı İçişleri Bakanlığı Mülkiye Teftiş Kurulu Çalışma Yönetmeliği 5 inci 

maddesinde ise, teftiş edilecek kuruluş ve birimler sayılarak Teftiş Kurulunun görev 

alanı belirlenmiştir. Buna göre, yerel yönetimlerde; 

1. İl veya İlçe özel idare müdürlükleri, il özel idarelerine bağlı işletmeler, il 

özel idarelerinin kurdukları veya katıldıkları birlikler, 

2. Büyükşehir Belediyeleri, il, ilçe ve kasaba belediyeleri, belediyelere bağlı 

işletmeler, özel kanunla kurulmuş işletme ve idareler, belediyelerin 

kurdukları veya katıldıkları birlikler, 

3. Köyler ve bunların kurdukları birlikler. 

 

Mülkiye Teftiş Kurulu‟nun denetim alanı çerçevesinde yer almaktadırlar. 

Mülkiye Müfettiş Kurulu Tüzüğü ve Çalışma Yönetmeliğinin bu hükümleri 

kapsamında konu değerlendirildiğinde, Mülkiye Teftiş Kurulu‟nun belediye şirketleri 

üzerinde, herhangi bir denetim yetkisinin söz konusu olmadığı anlaşılmaktadır. 
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2.4.1.2. Sanayi ve Ticaret Bakanlığı
2
  

6762 sayılı Türk Ticaret Kanunu‟nun “Murakabe” başlıklı 274 üncü ile 01.07.2012 

tarihinde yürürlüğe giren olan 6102 sayılı yeni Türk Ticaret Kanunu‟nun “Sanayi ve 

Ticaret Bakanlığının düzenleme ve denetleme yetkisi” başlıklı 210 uncu 

maddelerinde, birbirine paralel bir şekilde, şirketlerin denetiminden bahsedilerek, 

Anonim ve limited şirketlerin işlemleri, ilkeleri ve usulü bir tüzük ile belirlenerek, 

Sanayi ve Ticaret Bakanlığı tarafından denetleneceği ifade edilmiştir. Bu denetim, 

bilançonun açıklık ve doğruluk esasları çerçevesinde yapılacak incelemeyi de 

kapsamaktadır. 

3143 Sayılı Sanayi ve Ticaret Bakanlığının Teşkilat ve Görevleri Hakkında 

Kanun‟un “Görev” başlıklı 2 nci maddesinde, Sanayi ve Ticaret Bakanlığının 

görevleri sayılarak “k” bendinde; “Şirketlerle ilgili hizmetleri yürütmek ve bunları 

denetlemek,” görevinin Bakanlığa ait olduğu belirtilmiştir. Ayrıca 31.08.1994 tarih 

ve 22037 sayılı Resmi Gazetede Yayımlanan Sanayi ve Ticaret Bakanlığı Teftiş 

Kurulu Tüzüğü‟nün “Kurulun Görev ve Yetkileri” başlıklı 11 inci maddesinde 

Kurulun, Bakanın emri veya onayı üzerine, Bakan adına teftiş görevleri 

yapacağından bahsedilerek, denetimi Bakanlığa ait yerli ve yabancı tüm anonim, 

komandit, limited ortaklıklarla kooperatifleri, sanayi bölgeleri ve küçük sanayi 

sitelerini, ticaret ve sanayi odaları, deniz ticaret odaları, ticaret borsalarıyla esnaf ve 

sanatkâr odaları ve bunların üst kuruluşlarını denetleme görevlerinin Sanayi ve 

Ticaret Bakanlığı Teftiş Kurulu tarafından gerçekleştirileceği ifade edilmektedir. 

Dolayısıyla Sanayi ve Ticaret Bakanlığı tarafından belediye şirketlerine her 

zaman denetim yapılabileceği açıktır. Ancak uygulamada belediye şirketlerinin kamu 

kaynağı kullanan şirketler olması ve Teftiş Kurulunun diğer özel ticari şirket 

denetimlerinin dışında yer alan belediye şirketlerine yeterince vakit ayıramaması 

nedeniyle bu şirketlerin Bakanlık tarafından etkili denetime tabi olduğu 

söylenememektedir.  

 

                                                 
2
 Sanayi ve Ticaret Bakanlığı‟nın yapısına ilişkin yapılan mevzuat düzenlemesi ile Bakanlık, Gümrük 

ve Ticaret Bakanlığı adını almıştır. Dolayısıyla belediye şirketlerine yönelik denetim ve benzeri 

uygulamalar, Gümrük ve Ticaret Bakanlığı tarafından gerçekleştirilecektir.    
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2.4.1.3. Diğer Kamu Kurum ve Kuruluşları  

10.10.1984 tarih ve 3056 sayılı Başbakanlık Teşkilat ve Görevleri Hakkında Kanun 

Hükmünde Kararnamenin Değiştirilerek Kabulü Hakkında Kanun‟un 20. maddesine 

göre:  

Teftiş Kurulu Başkanlığı Başbakan'ın veya yetkili kılması üzerine Müsteşarın 

emri veya onayı ile Başbakan adına aşağıdaki görevleri yapar: 

a) Bütün kamu kurum ve kuruluşlarıyla, kamu iktisadi teşebbüslerinde 

teftişin etkili bir şekilde yürütülmesi hususunda genel prensipleri tespit etmek 

ve personelin verimli çalışmasını teşvik edici teftiş sistemini geliştirmek,  

b) 1. (a) bendinde sayılan kuruluşlarla bunların iştirak ve ortaklıklarında, 

kamu kurumu niteliğindeki meslek kuruluşlarında, teftiş, denetim veya bu 

maksatla kurulmuş olan birimlerin görev, yetki ve sorumluluklarını haiz 

olarak her türlü inceleme, araştırma, soruşturma ve teftiş yapmak veya 

yaptırmak, … 

3. Gerektiğinde, imtiyazlı şirketlerle, özel kuruluşları da mali yönden teftiş ve 

denetlemek, … 

 

Başbakanlık Teftiş Kurulu‟nun görevleri arasında sayılmıştır. Buna göre, 

5018 sayılı Kanun yürürlüğe girene kadar, Başbakanlık Müfettişleri belediyelerin 

kurduğu veya katıldığı şirketlerin denetiminde yetkili kılınmış, ancak uygulamada bu 

yetki Başbakanlık Teftiş Kurulu tarafından etkili bir şekilde kullanılmamıştır.  

Ayrıca belediye şirketleri, aynı zamanda vergi mükellefi oldukları için vergi 

inceleme yetkisine sahip Maliye Bakanlığı Vergi Denetim Kurulu Başkanlığı 

tarafından her zaman denetlenebilmektedirler.  

 

2.4.1.4. Bağımsız Denetim 

01.07.2012 tarihinde yürürlüğe giren 6102 sayılı yeni Türk Ticaret Kanunu, sermaye 

şirketlerinin, yani anonim, limited ile sermayesi paylara bölünmüş komandit 

şirketlerin ve şirketler topluluğunun denetiminde, reformcu bir anlayış ve çağdaş bir 

açılımla, köklü bir sistem değişikliği önermektedir. Değişiklik, ulusal ve uluslararası 

alanda güveni kuracak, yerleştirecek ve Türkiye‟ye yeni bir görünüş kazandıracak 

çapta ve niteliktedir. Gelişmiş bir denetim hukuku anlayışının özelliklerini taşıyan 

denetime ilişkin hükümler, anonim ve Türkiye‟de ilk defa denetlenmeye tabi 

tutulacak limited şirketlerin yapısını ve organsal düzenini teorik ve dogmatik 

düzeyde değiştirecektir (PWC, 2009:18).  
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 Yeni Türk Ticaret Kanunu‟nda; denetçiler anonim şirketin organı olmaktan 

çıkarılmış; her ölçekteki şirketlerin denetimi, bağımsız denetim kuruluşlarına veya 

küçük anonim şirketlerde en az iki serbest yeminli müşavire veya yeminli serbest 

muhasebeciye bırakılmıştır. Denetlemenin konusu, şirketin ve şirketler topluluğunun 

yılsonu finansal tabloları ile yıllık raporların ve envanter de dahil olmak üzere, tüm 

muhasebenin denetimidir. Söz konusu olan, kanuna, Türkiye muhasebe standartlarına 

ve esas sözleşme hükümlerine uygunluk denetimidir. Raporun denetimi ise, şirketin 

veya şirketler topluluğunun genel durumunun paysahiplerine doğru olarak sunulup 

sunulmadığının denetimidir. Denetim, şirketin varlığını ve geleceğini tehdit eden 

yakın tehlikeleri teşhis sistemlerinin şirkette bulunup bulunmadıklarını ve gerekli 

önlemlerin alınıp alınmadığını da kapsamaktadır. Bu bağlamda denetçinin 

bağımsızlığı konusunda çok titiz olan kanun, denetçi ile denetlenecek olan şirket 

arasında her türlü ilişkiyi denetçiliğe ve etiğe aykırı görmektedir. (TBMM, 2007).  

 Yeni dönemde belediye şirketlerinin iç denetim organı kaldırılarak yerine 

bağımsız denetim yapısı getirilmiştir. Denetim şirketleri marifetiyle yapılacak 

denetimde belediye şirketlerinin mali anlamda zorlanacağını söylemek yanlış 

olmayacaktır. Denetim şirketlerinin hazırlayacağı raporlarda sorunlu alanlar tespit 

edilip gerekli tedbirlerin alınması istenecektir. Ancak kamu şirketi olmanın vermiş 

olduğu ataletin de katkısıyla belediye şirketleri, geçmişten bugüne miras kalan, 

üzerindeki negatif etkilerden kurtulmak kolay olmayacaktır. Her şeye rağmen yeni 

bağımsız denetim uygulamasının eskiye nazaran daha iyi sonuçlar doğuracağı 

düşünülmektedir.  

 

2.4.1.5. Kamuoyu Denetimi 

Kamuoyu, belirli bir zamanda, bir tartışmalı sorun hakkında, önemli sayıdaki insanın 

siyasi iktidarı etkileyen kanaatleri olarak tarif edilmektedir. Gerçek anlamda 

kamuoyunun varlığından söz edebilmek için, özgür bir tartışma ortamının, özgür 

iletişim araçlarının ve sivil toplum kültürünün gelişmiş olması gerekmektedir. Kısaca 

kamuoyu, ancak demokratik toplumlarda mümkündür. Kamuoyunun kanaatlerini, 

sosyal sınıf, eğitim, çevre, dini inançlar, yaş ve cinsiyet ağırlıklı olarak 

etkilemektedir. Kitle iletişim araçları, kamuoyunu şekillendiren etkili bir faktördür. 

Bu yüzden kitle iletişim araçlarının rekabete açık olup olmaması, kamuoyunun 
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sağlıklı bir şekilde oluşmasında önemli bir rol oynamaktadır (Türköne, 2007:342).   

 Belediye şirketleri açısından konuya bakıldığında, tüm kamu kurum ve 

kuruluşlarının şeffaf ve hesap verebilir yönetim anlayışına yöneldiği bu günlerde 

şirketlerin kamuoyu tarafından denetlenmesinin rolü ve önemi bir kez daha ortaya 

çıkmaktadır. Siyasi bir organizasyon olan belediye şirketleri, siyasi kaygıların 

eşliğinde gerçekleştirilen yönetimi nedeniyle kamuoyu ile belediyenin etkileşim içine 

girdikleri kesişim noktaları haline gelmiştir. Bu açıdan bakıldığında kamu kaynağı 

kullanan şirketlerin ve denetim organlarının, kamuyu aydınlatma görevinin altı 

çizilmektedir. 

Şirketler öğretisi açısından ise, kamuyu aydınlatma ve şeffaflık terimleri çoğu 

kez eşanlamlı olarak kullanılmaktadır. Kamuyu aydınlatma esasında yılsonu finansal 

tabloları bağlamında ortaya atılmış ve gelişmiş bir öğretidir. Daha sonra büyük 

şirketlerle ilgili her konuda uygulanır bir kapsam kazanmıştır. Kamuyu aydınlatma 

bugün yerini oldukça büyük bir oranda daha anlaşılır bir kavram olan şeffaflığa 

bırakmıştır. Şeffaflığın yöneldiği hedef kitleler daha geniştir. Şeffaflık halka açık 

anonim şirketleri merkez alan bir anlayışın değil, bilgi toplumu yaklaşımının bir 

ürünüdür. Her iki terim de son elli yıldan beri anonim şirketler hukukunun gün 

geçtikçe ağırlığını artıran değerleridir. Günümüzde her ülke şirketler hukukunu bu 

değerler temelinde yenileştirmektedir (TBMM, 2007). 

Ancak ülkemiz açısından kamuoyu denetimine ilişkin şartlar henüz 

olgunlaşmadığı içine belediye şirketleri açısından etkili bir kamuoyu denetiminden 

bahsedilmesi söz konusu değildir.   

 

2.4.2. SayıĢtay Denetimi 

Yeni yapılan kanuni düzenlemelerden önce, şirketlerin faaliyetleri ve dolayısıyla 

gelir ve giderleri şirketin yönetim kurulu kararı ile yapılmakta, bütçelerinin ibrası ve 

yeni bütçenin kabulü genel kurul tarafından gerçekleştirilmekte, bu yetkiler ve 

sorumluklular ile şirketlerin iç denetiminin yapıldığı söylenebilmekteydi. Şirket 

yönetiminin gelir ve gider kalemleri şirketin denetim kurulunca da denetlenmekte, 

şirketlerin dış denetimleri ise yeni yapılan düzenlemelerden önce, tıpkı diğer ticari 

şirketler gibi Sanayi ve Ticaret Bakanlığı‟nca yapılmaktaydı (Kavruk,  2005:439). 
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Bir başka ifade ile mali açıdan, belediye şirketlerinde merkezi yönetimin idari 

vesayeti olmadan, iç kısımda kendi organları tarafından dışta ise Sanayi ve Ticaret 

Bakanlığı‟nın denetim elemanları tarafından diğer özel şirketlere uygulanan denetim 

prosedürü uygulanmaktaydı.  

Ancak 5018 sayılı Kanun ile 1050 sayılı Muhasebe-i Umumiye Kanununun 1 

Ocak 2005 tarihi itibariyle yürürlükten kaldırılması ve kamu idarelerinin tamamına 

yakını ile bunların iş ve işlemlerinin Sayıştay denetimi kapsamına alınması 

öngörülmüştür. Öte yandan, International Organization of Suprem Audit Institutions 

(INTOSAI) Denetim Standartlarına İlişkin Avrupa Uygulama Rehberlerinde yer alan 

“Sayıştaylar ulusal bütçede yer alıp almadığına ve kimler tarafından toplandığına ve 

yönetildiğine bakılmaksızın tüm kamu fonlarını, kaynaklarını ve faaliyetlerini (AB 

fonları da dâhil olmak üzere) denetlemek üzere Anayasada ve kanunlarda açıkça 

ifade edilen yetkilere ve araçlara sahip olmalıdırlar” hükmü de dikkate alınarak, 

19.12.2010 tarih ve 6085 sayılı Sayıştay Kanunu‟nda, Sayıştay‟ın denetim alanı tüm 

kamu idarelerini, kamu fonlarını, kamu kaynaklarını ve kamu faaliyetlerini içerecek 

biçimde düzenlenmiştir (TBMM, 2010). Buna göre Sayıştay Kanunu‟nun “Denetim 

alanı” başlıklı 4 üncü maddesinde:  

a) Merkezi yönetim bütçesi kapsamındaki kamu idareleri ile sosyal güvenlik 

kurumlarını, mahallî idareleri, sermayesindeki kamu payı doğrudan veya 

dolaylı olarak % 50‟den fazla olan özel kanunlar ile kurulmuş anonim 

ortaklıkları, diğer kamu idarelerini (kamu kurumu niteliğindeki meslek 

kuruluşları hariç), 

b) Kamu payı % 50‟den az olmamak kaydıyla (a) bendinde sayılan idarelere 

bağlı veya bu idarelerin kurdukları veya doğrudan doğruya ya da dolaylı 

olarak ortak oldukları her çeşit idare, kuruluş, müessese, birlik, işletme ve 

şirketleri,  

c) Kamu idareleri tarafından yapılan her türlü iç ve dış borçlanma, borç 

verilmesi, borç geri ödemeleri, yurt dışından alınan hibelerin kullanımı, hibe 

verilmesi, Hazine garantileri, Hazine alacakları, nakit yönetimi ve bunlarla 

ilgili diğer hususları; tüm kaynak aktarımları ve kullanımları ile Avrupa 

Birliği fonları dahil yurt içi ve yurt dışından sağlanan diğer kaynakların ve 

fonların kullanımını, 

ç) Kamu idareleri bütçelerinde yer alıp almadığına bakılmaksızın özel 

hesaplar dahil tüm kamu hesapları, fonları, kaynakları ve faaliyetlerini, 

denetler. 

 

Denilmek suretiyle kamu kurum, kuruluş ve ortaklıklarının dış denetimi, 

Sayıştay‟ın denetim alanına girmiş olmaktadır. Dolayısıyla sermayesindeki kamu 
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payı doğrudan veya dolaylı olarak % 50‟den fazla olan ve özel kanunlar ile kurulmuş 

anonim ortaklıklar ile belediyelere bağlı veya bu belediyelerin kurdukları veya 

doğrudan doğruya ya da dolaylı olarak ortak oldukları her çeşit idare, kuruluş, 

müessese, birlik, işletme ve şirketler, Sayıştay tarafından denetlenecektir. Kamu dış 

denetimi açısından büyük önem atfedilen Belediye şirketlerine Sayıştay tarafından 

uygulanacak dış denetim, takip eden bölümlerde ayrıntılı olarak değerlendirilecektir. 

   

2.4.2.1. Kavramsal Çerçeve: Sayıştay Denetiminin Tanımı, Amaçları ve Türleri 

Literatürde denetim konusunda aynı amaca dönük pek çok tanımla karşılaşılmasına 

karşın, XIII. 5 Yıllık Kalkınma Planı için hazırlanan "Kamu Mali Yönetiminin 

Yeniden Yapılandırılması ve Mali Saydamlık Özel İhtisas Komisyonu Raporu”nda 

denetim kavramı uygulama ile çelişmeden, kapsayıcı bir şekilde tanımlanmıştır. 

Buna göre denetim; "Ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak gerçekleşmiş 

sonuçları, önceden belirlenmiş amaçlar, kriterler ve standartlara göre tarafsız olarak 

analiz etmek ve ölçmek suretiyle kanıtlara dayanarak değerlendirmek, gelecekteki 

hataların önlenmesine yardımcı olmak, kişi ve kuruluşların gelişmesine, mali 

yönetim ve kontrol sistemlerinin geçerli, güvenilir ve tutarlı hale gelmesine, 

verimlilik, tutumluluk ve etkililiğin iyileştirilmesine rehberlik etmek ve elde edilen 

sonuç ve bulguları ilgililere duyurmak için uygulanan sistemli, planlı ve programlı 

bir süreçtir" (DPT, 2000:97).  

Bu eksende denetimin temel amacı, var olanı ortaya koyup olması gerekenle 

karşılaştırmaktır. Bu niteliğiyle denetim, standartlara uygunluk arayışı olarak 

tanımlanabilir. Klasik yaklaşımlarda denetimin birincil işlevi, hata ve yolsuzlukların 

önlenmesi olarak değerlendirilir. Farklı bir yaklaşıma göre ise denetim bir meslek 

olmaktan çok, kalkınmanın, çağdaşlaşmanın, toplumsal refaha ulaşmanın 

vazgeçilmez bir halkası, ülkeyi geliştiren girişimlerin itici gücü, bir yerde kalkındıran 

unsurların birbiriyle pekişmesi ve kaynaşması için gerekli harçtır (Aytuna‟dan akt. 

Köse, 2007:5).  

Kanuni İfadesiyle Sayıştay denetiminin amacı ise (6085, md.34); genel kabul 

görmüş uluslararası denetim standartlarına ve Avrupa Birliği uygulamalarına uyum 

göz önünde bulundurularak, 
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- Bütçe hakkının gereği olarak kamu idarelerinin faaliyet sonuçları hakkında 

Türkiye Büyük Millet Meclisine ve kamuoyuna güvenilir ve yeterli bilgi 

sunulması, 

- Kamu mali yönetiminin hukuka uygun olarak yürütülmesi ve kamu 

kaynaklarının korunması, 

- Kamu idarelerinin performansının değerlendirilmesi, 

- Hesap verme sorumluluğu ve mali saydamlığın yerleştirilmesi ve 

yaygınlaştırılması, amacıyla gerçekleştirilmesidir.  

Sayıştay Denetimi Türkiye‟de iki ana hat üzerinde gerçekleşmekte olup 

bunlardan ilki Düzenlilik Denetimidir. Düzenlilik denetimi ise uygunluk denetimi ve 

mali denetimden oluşmaktadır. İkincisi Performans Denetimidir (5018, md.68; 6085, 

md.36); 

 

A. Düzenlilik Denetimi: 

Uygunluk denetimi: Kamu idarelerinin gelir, gider ve malları ile bunlara ilişkin hesap 

ve işlemlerinin kanunlara ve diğer hukuki düzenlemelere uygun olup olmadığının 

tespitidir. 

Mali denetim: Kamu idarelerinin mali rapor ve tablolarının, bunlara dayanak 

oluşturan ve ihtiyaç duyulan her türlü belgelerin değerlendirilerek, bunların 

güvenilirliği ve doğruluğu hakkında görüş bildirilmesi, mali yönetim ve iç kontrol 

sistemlerinin değerlendirilmesidir. 

 

B. Performans Denetimi:  

5018 sayılı Kanunda; Kamu kaynaklarının etkili, ekonomik ve verimli olarak 

kullanılıp kullanılmadığının belirlenmesi, faaliyet sonuçlarının ölçülmesi ve 

performans bakımından değerlendirilmesi, 6085 sayılı Kanunda ise; hesap verme 

sorumluluğu çerçevesinde idarelerce belirlenen hedef ve göstergelerle ilgili olarak 

faaliyet sonuçlarının ölçülmesidir.  
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2.4.2.1.1. Uygunluk Denetimi (Geleneksel Denetim)  

Kamu denetiminin geleneksel görevi, düzenlilik ya da mevzuata uygunluk 

denetiminden türeyen onaylama ya da tasdik olup; gelirlerin toplanmasına ve 

giderlerin yapılmasına esas oluşturan hesap ve belgelerin aritmetik doğruluğunu 

periyodik ve ayrıntılı kontrol ederek mali sorumluluğun gerçekleşmesine yardımcı 

olmaktır. Geleneksel denetimin temel kavramları, doğruluk, kanunilik ve 

düzenliliktir (Kubalı, 1998:12):  

  Doğruluk; kaydedilen işlemlerin doğru olarak hesaplandığının tespitini; 

Kanunilik; işlemlerin mevzuata uygunluğunun incelenmesini; Düzenlilik; işlemlerin 

düzenli kaydedilmesini; Uygunluk; gelirlerin ve harcamaların belli harcama 

kalemlerinin amaçları da göz önünde tutularak doğruluklarının yargılanmasını ifade 

etmektedir. 

6085 sayılı Sayıştay Kanunu‟nun 2 nci maddesinini “d” bendinde geçen 

tanıma göre; uygunluk denetimi: Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarına ilişkin 

hesap ve işlemlerinin kanunlara ve diğer hukuki düzenlemelere uygunluğunun 

incelenmesine ilişkin denetim olarak tanımlanmaktadır (6085, md.2). Böyle bir 

denetim sürecinin sonucunda, Sayıştay daireleri tarafından yargılama ilke ve 

esaslarına uygun bir şekilde işletilen yargılama aşamasına yönelik olarak, 

yargılamaya esas rapor ortaya çıkmaktadır.    

Yargılamaya esas rapor, Genel yönetim kapsamındaki kamu idarelerinin 

hesap ve işlemlerinin denetimi sırasında denetçiler tarafından kamu zararına yol açan 

bir husus tespit edildiğinde sorumluların savunmaları alınarak mali yılsonu itibariyle 

düzenlenen raporu ifade etmektedir. Ancak Sayıştay, kamu idarelerinin hesap, işlem 

ve faaliyetleri ile mallarını, hesap veya faaliyet dönemine bağlı olmaksızın yılı içinde 

veya yıllar itibariyle denetleyebileceği gibi sektör, program, proje ve konu bazında 

da denetleme yapabileceği için bu hususlara ilişkin düzenlenen yargılamaya esas 

raporlar için mali yılsonu beklenmez (6085, md.48). Yargılamaya esas raporun 

ortaya çıktığı denetim sürecinin sonunda Sayıştay dairelerince yargılamaya ilişkin 

yöntem ve metotlar kullanılarak hesap yargılaması yapılmaktadır. 
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2.4.2.1.2. Mali Denetim 

Geniş anlamda ifade edilecek olursa mali denetim, uygunluk denetimi gibi denetim 

kavramının alt ayrımı olup uygulama sırasında ve uygulama tamamlandıktan sonra 

gelir ve giderlere ilişkin bütçe işlemlerinin kanuni yetkiler ve amaçlara uygun 

kullanılıp kullanılmadığı, kanunlara uygun hareket edilip edilmediği, kaynak 

kullanımında en az girdi ile en çok çıktının elde edilmesini sağlayacak yöntemlerden 

yararlanılıp yararlanılmadığı yani harcamalarda etkililik ve verimliliğin gözetilip 

gözetilmediği, harcamalara ilişkin belgelerin bir değerlemeye ve kontrole imkân 

sağlayacak biçimde düzenli tutulup tutulmadığı, değerleme raporlarının çıkarılıp 

çıkarılmadığı hususlarının incelenmesi ve değerlendirilmesidir (Sali, 1995:3).  

Bu tanımda mali denetim, denetimin tamamını kapsar hale getirilerek mali 

alan denetimi olarak sunulmuştur. Buna paralel bir başka tanımda “mali denetim, 

genel olarak mali nitelikteki işlem ve olayların ilgili kanuni düzenlemelere uygun 

olarak gerçekleştirilip gerçekleştirilmediği, sunulan mali raporların gerçekleri 

yansıtıp yansıtmadığı ve denetlenen kurumun kanuni düzenlemelerin yanı sıra, 

birtakım ilke ve kurallara ne ölçüde uyduğunu saptamaya yönelik olarak bağımsız 

denetçilerce yapılan inceleme ve değerlendirmeleri kapsar” denilmektedir. Bu 

niteliğiyle mali denetim, düzenlilik denetimi olarak da adlandırılabilmektedir (Köse, 

2007:66). 

Türk Sayıştayı tarafından gerçekleştirilen mali denetim, yeni dönemde bu 

tanımlara uygun bir şekilde uygunluk denetimini de kapsayan geniş perspektifli bir 

denetim halini almıştır. 6085 sayılı Kanunda düzenlilik denetimi olarak ifade edilen 

bu denetim anlayışına göre mali denetimin amacı; kamu idaresinin gelir, gider, mal 

ile diğer hesap ve işlemlerinin kanunlara ve diğer hukuki düzenlemelere uygun olup 

olmadığını tespit etme, mali tabloların mali raporlama standartları doğrultusunda 

denetlenen kamu idaresinin mali durumunu ve faaliyet sonuçlarını tüm önemli 

yönleriyle doğru ve güvenilir biçimde gösterip göstermediği konusunda denetim 

görüşü oluşturmaktır (Sayıştay Başkanlığı, 2008:11).  

Mali denetimin kavramsal değerlendirmesinden anlaşıldığı gibi, mali denetim 

ile uygunluk denetimi arasında bulunan geçişlilik Sayıştay denetiminde göz ardı 

edilmemektedir. Bu doğrultuda 6085 sayılı Sayıştay Kanunu‟nun 36 ncı maddesinde, 
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“Sayıştay denetimi, düzenlilik denetimi ve performans denetimini kapsar” denilerek 

uygunluk denetimi ve mali denetimin birbiri ile olan ilişkisi, düzenlilik denetimi adı 

altında bağdaştırılmıştır. Ancak özellikle denetim metodolojisi ve uygulama araçları 

açısından mali denetim ile Sayıştay uygulamasındaki uygunluk denetimi arasında 

farklılıklar bulunmaktadır. Bu farklılıklar aşağıda Belediye Şirketlerinin 

Denetiminde Mali Denetimin Önemi altında değerlendirilecektir.  

 

2.4.2.1.2.1. Belediye Şirketlerinin Denetiminde Mali Denetimin Önemi 

Belediye şirketleri, klasik kamu kurumlarına göre yönetimi, işleyişi, organizasyonu 

ve benzeri unsurları bakımından farklılık arz eden, ayrı bir tüzel kişiliğe ve bütçeye 

sahip, yarı ticari nitelikte, ancak yerel yönetime bağlı ve yerel yönetimin genel 

denetimi altında çalışan özel amaçlı yerel nitelikli organizasyonlardır. Bu özelliklere 

sahip olan belediye şirketleri üzerinde, geleneksel kamu mali denetimi 

uygulamalarının başarı olasılığı tartışmaya açık bir konudur. Diğer bir ifade ile bu 

şirketler, belediyelere ait veya onların iştirak ettikleri, kamu kaynağı kullanan örgüt 

kategorisinde olsalar da organik ve yapısal olarak kamu kurum ve kuruluşu sınıfında 

yer almayan özel yapılardır. Bu nedenle Türk Sayıştay‟ında çok uygulama örneği 

olmayan ancak dünyada sayısız örneği olan ve ticari yanı ağır basan kuruluşlar için 

daha iyi sonuçlar doğurduğu öngörülen mali denetim uygulamalarının, belediye 

şirketlerinin denetimi açısından önemini vurgulamak faydalı olacaktır.  

 

2.4.2.1.2.2. Mali Denetim Uygunluk Denetimi İlişkisi 

Genel olarak mali denetim, kamu idaresi hesapları ve bunlara ilişkin belgeler esas 

alınarak, mali rapor ve tabloların güvenilirliği ve doğruluğuna; uygunluk denetimi 

de, kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarına ilişkin mali işlemlerinin kanunlara ve 

diğer hukuki düzenlemelere uygun olup olmadığının tespitine ilişkin olarak yürütülen 

bir denetimdir. Esas itibariyle mali rapor ve tabloların doğruluğuna ve güvenilirliğine 

ilişkin yürütülecek bir denetimin bu tabloların dayanağını teşkil eden işlemlerin 

uygunluğuna ilişkin yürütülecek bir denetimden ayrılması çok fazla düşünülemez. 

Zira kendisini oluşturan işlemlerin kanun ve diğer hukuki düzenlemelere 

uygunluğunu tespit etmeden herhangi bir mali rapor ve tablonun doğruluğu ve 
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güvenilirliğine ilişkin görüş oluşturulması mümkün değildir, başka bir ifadeyle 

hukuki olmayan doğru ve güvenilir de olamaz. Ancak konu bazlı denetim, proje 

denetimi gibi durumlarda mali tabloların denetiminden bağımsız bir uygunluk 

denetiminin yürütülmesi de mümkündür (Sayıştay Başkanlığı, 2011:10).  

 

2.4.2.1.2.3. Sistem Tabanlı/Risk Odaklı Denetim 

Mali tabloların tam, doğru, güvenilir ve yeterli olup olmadığının ve bu tablolara 

dayanak olan işlem ve belgelerin kanuni düzenlemelere uygunluğunun araştırılması, 

varsa hata ve yolsuzlukların ortaya çıkarılması, geleneksel denetim uygulamalarının 

genel çerçevesini oluşturmaktadır. Daha çok düzenlilik denetimi olarak bilinen bu 

denetim, geleneksel olarak mali doğruluk ve uygunluk denetimlerini kapsamaktadır 

(Köse, 2007:67).  

Kurum ve kuruluşların hata ve yolsuzluklarını bulmaya yönelmiş geleneksel 

denetimde, mali sistemlerin denetiminden ziyade, bu sistemlerin üretmiş olduğu mali 

iş ve işlemlere/ürünlere yoğunlaşılmaktadır. Söz konusu iş ve işlemlerde hata ve 

usulsüzlükler aranmakta, denetim sürecinde denetimin kıt kaynakları, etkili, 

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

Öte yandan, sistemin zaafı belirlenip, gerekli önlemler alınmadığı sürece, 

hatalar üretilmeye, denetçiler de bu hataları (tespit edebildiklerini) ortaya çıkarmaya 

çalışacaklardır. İşte, sistem tabanlı ve risk odaklı denetim, geleneksel denetimin bu 

yaklaşımını tamamlayıcı bir işlev üstlenerek, hatalı sonuçlara değil, onları üreten 

sistemin zaaflarını belirleme ve yok etme üzerine odaklanarak, sistemin hatalı çıktı 

üretmesini engellemeye çalışmaktadır. Başka bir deyişle, geleneksel mali denetimin 

tedavi edici hekimlik rolü yerine, sistem tabanlı ve risk odaklı denetim, koruyucu 

hekimlik rolünü benimseyerek, daha sağlıklı bir mali, idari ve yönetsel sistemin 

oluşmasına katkıda bulunmayı hedeflemektedir. Bu doğrultuda risk denetiminin 

amacı uygunluk denetiminden farklı ama bütünleyici olarak (Karabeyli, 1999:2-3): 

İlgili kuruluşun faaliyetlerinin periyodik olarak gözden geçirilerek, makul bir 

zaman dilimi içinde, potansiyel risklerin teşhis edilmesini, araştırılmasını ve 

rapor edilmesini sağlamaktır. Risk denetimi, mali tablolarla ilgili kanaat elde 

etmek için gerekli olanın daha ötesinde bir çalışmadır ve Sayıştay‟ın 

parlamentoya karşı daha kapsamlı olan sorumluluklarından kaynaklanır. Mali 

tabloların doğruluğunu ve güvenilirliğini saptamaya yönelik uygunluk 

denetiminin yerine geçici değil onu tamamlayıcı niteliktedir. 
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2.4.2.1.2.4. Denetimde Önemlilik 

Denetim çalışmalarında denetim riski hiçbir zaman sıfıra indirilememekte ve tüm 

hatalar ortaya çıkartılamamaktadır. Denetçilerden bunu başarmaları da 

beklenmemektedir. Dolayısıyla her denetim çalışmasında, taşınan bir risk ve bir 

kısım hata tutarının hoş görülmesi veya ortaya çıkartılamama olasılığı 

bulunmaktadır. Denetçilerden beklenen, risk unsurlarını olduğunca en aza indirmek 

ve önemli hataları ortaya çıkartabilmektir. Dolayısıyla önemsiz kabul edilen 

yanlışlıklar denetçileri ilgilendirmemektedir (Bozkurt, 2010:97).  

22 Nolu Sermaye Piyasasında Bağımsız Denetim Standartları Hakkında 

Tebliğ‟in “Bağımsız Denetimde Önemlilik” başlıklı Onbirinci Kısmı 3 üncü 

maddesinde önemlilik kavramı, “bilginin açıklanmaması, yanlış veya eksik 

açıklanması nedeniyle finansal tabloları esas alarak karar veren finansal tablo 

kullanıcılarının ekonomik kararlarını etkileyebilecek hususları kapsar” şeklinde 

tanımlanmıştır. Bu noktada, Denetimin amacı, denetçinin, finansal tabloların tüm 

önemli yönleriyle, finansal raporlama standartları çerçevesinde hazırlanıp 

hazırlanmadığı hususunda görüş vermesini sağlamaktır. Böylece mesleki bir 

değerlendirme ile önemlilik seviyesine ilişkin bir kanaat oluşturulması sağlanacaktır. 

Yukarıda ifade edildiği gibi, incelenen hesaplarda birtakım yanlışlıkların 

olması olanaklıdır. Bu yanlışlıklar, kasıtlı veya kasıtsız olarak yapılabilir. Kasıtlı 

yapılan yanlışlıklar hile, kasıtsız olanlar ise hata olarak tanımlanmaktadır. Eğer 

finansal tablolarda hataların veya hilelerin neden olduğu yanlış beyanlar nedeniyle 

bir finansal tablo kullanıcısının aldığı kararları değiştirmesi olasılığı varsa bu 

yanlışlıklar önemlidir ve bu finansal tablolar, karar alıcıyı yanıltıcı şekilde beyan 

edilmiş demektir. Bu bağlamda önemlilik, finansal tablolarda atlanan veya yanlış 

beyan edilen muhasebe bilgisinin mevcut koşullar ışığında finansal tablolardaki 

bilgiye güvenerek karar veren mantıklı bir kişinin kararını etkileyebilecek boyutta 

olması demektir (Erdoğan, 2004:37). 

Mali denetimde önemlilik üç ana türden oluşmaktadır. Bunlar; parasal değer 

bakımından önemlilik, nitelik bakımından önemlilik, içerik bakımından önemliliktir. 

Önemlilik seviyesinin belirlenmesinde denetçiye yardımcı olacak bu kıstaslar, 

denetimin etkili, ekonomik ve verimli yapılmasında yardımcı olacaktır. Ancak 
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önemlilik seviyesinin tespitinde genel kabul görmüş tam anlamıyla nesnel bir ölçüt 

olduğunu ileri sürmek yanıltıcı olacaktır. Uygulamalar esnasında, denetim görüşü 

açısından neyin önemli olduğunun değerlendirilmesi nihai olarak denetçinin mesleki 

yargısına bağlıdır.   

Diğer taraftan, önemlilik, mali denetim görüşünün (olumlu-nitelikli) 

belirlenmesinde bir ölçüt olarak kullanılmakta olup, denetimler esnasında tespit 

edilen kamu zararları için düzenlenecek yargılamaya esas raporlara yönelik 

geçerliliği yoktur. Tespit edilen kamu zararı miktarı ne olursa olsun mevcut mevzuat 

hükümleri çerçevesinde düzenlenecek yargılamaya esas rapor ile Sayıştay yargı 

dairelerine intikal ettirilir. Bu anlamda kamu zararına ilişkin herhangi bir hatanın 

tolere edilmesi söz konusu değildir. Diğer bir ifade ile önemlilik mali denetime ait 

bir kavramdır. Önemlilik, mali denetimin, uygunluk denetimine nazaran, denetimde 

kıt kaynakların etkili kullanımının sağlanması amacına matuf önemli bir avantajını 

oluşturmaktadır.  

 

2.4.2.1.2.5. Denetim Prosedürleri ve Kanıt Toplama Teknikleri 

Mali denetim ile uygunluk denetimi arasındaki ayrımın önemli bir noktası da 

denetim sürecinde, denetim prosedürleri ve kanıt toplama teknikleri uygulamalarıyla 

ortaya çıkmaktadır. Köken itibariyle özel sektör -işletme- denetimi uygulamalarına 

dayanan denetim prosedürleri ve kanıt toplama teknikleri, denetim sürecine katmış 

olduğu zenginlik ile denetim elemanlarına denetim sürecinde yardımcı rol 

oynamaktadır.  Denetim prosedürleri denetim görevi süresince, denetim kanıtı elde 

etmeye yönelik izlenecek yol ve yöntemleri göstermektedirler. Bu prosedürler 

denetimin farklı aşamalarında birlikte ya da tek başına uygulanabilme özelliğine 

sahiptirler. Denetim prosedürleri; Kontrol Testleri, Analitik Prosedürler ve 

Doğrudan Maddi Doğrulama Prosedürlerinden oluşur. 

Denetim prosedürlerinin denetimdeki önemli işlevlerinden biri, denetim 

birimlerini erken uyararak denetimin her aşamasında yardımcı olacak bilgi ve 

belgelerin elde edilmesini sağlamaktır. Denetimin planlama aşamasında, denetim 

risklerinin belirlenmesi suretiyle denetimin daha iyi planlanmasını sağlayacak 

şekilde değerlendirmeler yapılır. Denetimin uygulama aşamasında, mali tablolarda 
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yer alan bilgilerin doğruluğunun tespiti ya da teyidi için doğrulayıcı ve tamamlayıcı 

teknikler kullanılabilir. Öte yandan denetim prosedürleri bu işleviyle, bazı hesapların 

önemli hata içermediğine dolayısıyla hesaplarla ilgili başka inceleme yapmanın 

gereksiz olduğuna ilişkin yeterli denetim güvencesi sağlayabilme olanağı 

sunmaktadır.  

Denetim prosedürlerin uygulanması ile aynı inceleme ile birden fazla denetim 

hedefine ilişkin denetim kanıtı elde edilebilir. Denetçi, denetim prosedürlerini 

uygularken aşağıda sayılan tekniklerden birini ya da bir kaçını kullanarak denetim 

kanıtı toplar (Sayıştay Başkanlığı, 2011:138-139): 

Kayıt ve Belgelerin İncelenmesi: İnceleme, kayıt veya belgelerin, kâğıt 

üzerinde yazılı şekilde ya da elektronik ortamda veya başkaca şekillerde ve 

kurum içinde veya dışında üretilmiş olup olmadığına bakılmaksızın 

denetlenmesidir.  

Fiili-Fiziki İnceleme (Maddi Duran Varlıkların Denetimi): Fiili ve fiziki 

inceleme, maddi duran varlıkların ve sözleşme taahhütlerinin fiziki 

denetimini içerir. Bu inceleme ile maddi duran varlıkların 

“mevcudiyet”lerine ilişkin denetim kanıtı sağlanmakla birlikte, “değerleme” 

ve “aidiyet” gibi diğer denetim hedeflerine ait denetim kanıtı sağlamak 

mümkün değildir.  

Gözlem: Gözlem, kurum tarafından uygulanan süreç veya işlemlerin 

izlenmesini ve gözlemlenmesini ifade eder. Kurum personeli tarafından 

yapılan envanter sayımına denetçinin eşlik etmesi veya iç kontrol 

sistemlerinin işleyişine ilişkin denetçi tarafından yapılan gözlemler buna 

örnektir.  

Yazılı veya Sözlü Bilgi Alma (Soruşturma): Yazılı veya sözlü bilgi alma, 

kurum içinden ya da dışından bilgi sahibi olan kişilerden bilgi edinmeyi ifade 

eder. Üçüncü şahıslardan resmi yazı ile bilgi istenmesi ya da kurum 

içerisinde bulunan kişilerle yapılan sözlü görüşme yoluyla bilgi sağlanması 

buna örnektir.   

Teyit etme: Teyit etme, muhasebe kayıtlarında yer alan bilgilerin 

doğrulanması için denetçi tarafından yapılan araştırma ve incelemeyi ifade 

eder. 

Karşılaştırma: İşlemlerin doğruluğunu araştırmak üzere yapılan kıyas, çapraz 

inceleme ve benzeri çalışmaları ifade eder. 

Yeniden hesaplama: Yeniden hesaplama, mali tablolara kaynak teşkil eden 

belge ve kayıtların matematiksel doğruluğunun kontrol edilmesidir.  

Yeniden uygulama: Yeniden uygulama, denetçinin esas itibariyle kurumun iç 

kontrol sistemlerince yerine getirilen süreç ya da kontrol mekanizmalarını, 

kurumdan bağımsız bir şekilde, bizzat yerine getirmesini ifade eder.  Yeniden 

uygulama, iç kontrol sistemlerinin etkililiğini değerlendirmek amacıyla 

nadiren uygulanan bir denetim kanıtı toplama tekniği olup, bunun için 

genellikle bilgisayar destekli denetim tekniklerinden faydalanılır. 
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Denetim prosedürleri ve kanıt toplama tekniklerinin denetim sürecinde 

uygulanması, mali denetim ile uygunluk (geleneksel) denetimi arasındaki en önemli 

farklardan birini oluşturmaktadır. Uygunluk denetiminin, mali denetime göre daha 

kısıtlı olan denetim prosedürleri ve kanıt toplama teknikleri modern anlamda yapılan 

denetim faaliyetlerinde yetersiz kalabilmektedir. Diğer bir ifade ile uygunluk 

denetiminin durağanlaşmış denetim süreci, farklı yapısal unsurlara sahip olan 

belediye şirketleri gibi organizasyonların denetiminden faydalı sonuçlar elde 

edilmesinde yetersiz kalabilmektedir. Bu nedenle Düzenlilik denetiminin iki ana 

unsurundan birisi olan mali denetimin usul ve prensiplerinden faydalanılması 

gerekmektedir.  

  

2.4.2.1.2.6. Bilgisayar Destekli Denetim Teknikleri  

Finansal tablolardaki bilgilerin doğruluğunu ve güvenilirliğini etkileyen hata ve 

düzensizliklerin ortaya çıkarılması hususunun gittikçe önem kazanan ve aynı 

zamanda zorlaşan bir konu olması, denetim çalışmalarının daha kapsamlı, dikkatli ve 

derinlemesine yapılan çalışmalar olmasını gerektirmektedir. Teknolojinin denetçinin 

hizmetine sunduğu bilgisayar donanımları ve Bilgisayar Destekli Denetim Araçları- 

BDDA veya Veri Süzme ve Analiz Sistemleri - VSAS olarak tanımlanan denetim 

programları, denetçilere finansal tabloları etkileyen hata ve düzensizlikleri ortaya 

çıkarmada ve denetim sürecinin diğer alanlarında büyük ölçüde yardımcı olabilmekte 

ve denetimde otomasyon fikrini çok büyük boyutlarda gerçeğe dönüştürebilmektedir 

(Needleman‟dan akt. Saygılı, 2005).  

Temelde, Bilgisayar Destekli Denetim Teknikleri (BDDT), bilgisayar 

teknolojisinin sunduğu imkânların denetimde kullanılması amacıyla geliştirilmiş 

tekniklerdir ve denetimin daha etkili ve verimli yapılabilmesi için kullanılır. Bu 

teknikler, esas itibariyle denetim prosedürleri ve denetim tekniklerinin 

uygulanmasında yardımcı bir teknik olarak kullanılmaktadır. Bu tekniklerin 

kullanılmasını kolaylaştırmak için geliştirilen bilgisayar programlarına da Bilgisayar 

Destekli Denetim Araçları (BDDA) adı verilir. Bu amaçla geliştirilen bilgisayar 

programları kullanılarak hem önceden elle yapılan işlemlerin bir bölümü daha hızlı 

ve hatasız olarak gerçekleştirilebilir hem de zaman ve iş gücünün sınırlı olması 
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sebebiyle yapılamayan işlemler yapılabilir hale gelir. Bu tür programlar özellikle 

analitik incelemelerde yaygın kullanım alanına sahiptir (Sayıştay Başkanlığı, 

2011:359). 

 

2.4.2.1.2.7. International Federation of Accountants (IFAC) Denetim Standartlarının 

Kamu Sektörü Denetimi Perspektifine Kaynaklık Etmesini Sağlamak 

INTOSAI, Türk Sayıştay‟ının da üyesi bulunduğu bir uluslararası organizasyondur. 

Bu nedenle uluslararası denetim standartları açısından öncelikli kaynak niteliği 

taşımaktadır. INTOSAI'nin temel amacı, farklı ülkelerin yüksek denetim kurumları 

arasındaki ilişkileri güçlendirerek, özellikle kamusal mali denetim alanında bilgi, 

görüş ve deneyim alışverişini geliştirmek, üyelerine ihtiyaç duydukları her alanda 

destek sağlamaktır. INTOSAI, bu amaçla her üç yılda bir ve değişik ülkelerde 

Kongreler düzenleyerek, kamu mali yönetimi ve denetimi alanlarında güncel konu ve 

sorunların tartışılmasını ve kararlar alınmasını sağlamaktadır (Köse, 2007:301). 

INTOSAI, üye ülke sayıştayları arasında denetim usul, metot ve teknikleri 

yönünden bir birliktelik sağlamak amacıyla, kurduğu Denetim Standartları Komitesi 

aracılığıyla, 1984 yılında başlayan bir süreç ile denetim metodolojisi ve 

uygulamasına ilişkin son düşünceleri, eğilimleri ve konuları mümkün olduğu ölçüde 

yansıtan ve “yaşayan” bir belge olma niteliğini kazanan INTOSAI Denetim 

Standartlarını, INTOSAI Yönetim Kurulunun Ekim 1991 tarihinde Washington DC 

de yaptığı toplantıda onaylamıştır (Sayıştay Başkanlığı, 2011). 

INTOSAI Denetim Standartları amaçları, yapıları, çalışma prensipleri, 

büyüklükleri ve mensup oldukları devletin hukuk düzenleri içindeki yerleri 

bakımından birbirinden çok değişik sayıştayların tümünü kavrayabilmek için son 

derece genel ifadelerle düzenlenen bir çerçeve/şemsiye kurallar manzumesidir. Bu 

yüzden, denetimde kalitenin sağlanmasına ilişkin standartları her ülke sayıştayı, bu 

çerçeve kurallar manzumesinin ışığında, kendi öznel koşullarına göre 

biçimlendirecektir. Nitekim bu hususa INTOSAI Denetim Standartlarında da yeri 

geldikçe işaret edilmiştir (Gören vd., 2002:24). 

INTOSAI standartları belirli bir denetim türüne göre hazırlanmış standartlar 

olmayıp Sayıştayların yürütmekle yükümlü oldukları tüm denetim şekilleri için 
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geçerli genel nitelikli karma standartlardır.  IFAC (Uluslararası Muhasebeciler 

Federasyonu) Uluslararası Denetim Standartları ise, başlangıcından sonuna kadar 

mali denetimin bütün aşamalarını ayrıntılı olarak düzenleyen standartlardır. Bu 

anlamda IFAC, mali denetime yönelik küresel bir kuruluştur: muhasebecilerin 

işlerinde yüksek kaliteli uygulamaları teşvik ederek kamu yararını korumak için 164 

üye ile 125 ülkede ve kendi yetki alanında çalışmalar yapmaktadır (IFAC, 2011). 

IFAC Denetim Standartları, kapsam olarak INTOSAI standartlarından daha 

geniş kapsamlı olup kendi bünyesinde oluşturulan bir kurul tarafından sürekli olarak 

güncellenmektedir. Kamu mali denetiminin değişen ve gelişen denetim alanlarına 

sayıştayların daha hızlı intibakının sağlanması amacıyla yapılması düşünülen 

çalışmaların ana hedefi INTOSAI denetim standartlarını IFAC standartlarına 

yaklaştırmak ve IFAC standartlarının kamu kesimi perspektifine kaynaklık etmesini 

sağlamaktır. INTOSAI Denetim Standartları Komitesi, IFAC ile işbirliğinin ve onun 

uluslararası kabul görmüş standartları üzerinde çalışmanın, mali denetim 

rehberlerinin geliştirilmesinde en etkili yol olduğu sonucuna ulaşmıştır. 

INTOSAI ve IFAC‟ın denetim standartları arasındaki temel ayrım, hitap 

ettikleri denetim alanlarının özelliklerinden kaynaklanmaktadır. INTOSAI, kamu 

kesimi ile ilgili denetim standartlarına yoğunlaşırken, IFAC özel sektör mali 

denetimi içeriği ile daha çok ilgilidir. Ancak denetim metodolojisi açısından bu iki 

ana denetim akımı arasında temelde çok önemli farklar bulunmamaktadır. IFAC 

standartları, INTOSAI‟nin genel düzenlemelerine karşın, denetim süreçlerine ilişkin 

daha detaylı ve uygulamaya dönük düzenlemeler içermekte olup bu yapısı ile 

özellikle özel sektör denetiminde yol gösterici standartlardan oluşmaktadır. Öte 

yandan, her bir standarda ilişkin kamu kesimine yönelik açıklamaları barındırması 

sayesinde, geniş ölçüde kamu kesimi mali denetiminde de kullanılabilme özelliğine 

sahiptir.  

 

2.4.2.1.3. Performans Denetimi 

Devletin faaliyetlerindeki genişleme ve kamu iktisadi teşebbüslerinin çeşitliliği, 

değerlendirme ve hesap verme sorumluluğunu da değiştirmiş ve mevcut malî 

sınırların aşılmasını gerektirmiştir. Büyük yatırımların yapıldığı proje ve 
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programların gerçek performansını değerlendirme gereği ortaya çıkmıştır. KİT'ler 

gibi kamu yatırımlarının olduğu sektörde üretim imkânları ve süreçleri, kalite kontrol 

süreci, araştırma ve geliştirme, yönetim sistemleri, işlemleri ve uygulamaları işlemsel 

ve yönetsel faaliyetler vb. gibi mali olmayan alanları inceleyerek yetersizlikleri, 

israfları ve darboğazları belirleme ihtiyacı doğmuştur. Kaynakların verimli, etkili ve 

tutumlu olarak kullanılıp kullanılmadıklarını araştırma, kısaca harcanan paranın 

gerçek değerine ulaşılıp ulaşılamadığını değerlendirme ihtiyacı doğmuştur (ABID, 

1998:107–108). 

Bu ihtiyacı karşılama görevi tüm dünyada olduğu gibi Türkiye‟de de TBMM 

adına Sayıştay‟a verilerek kamu kaynaklarının kullanılmasında verimlilik, etkililik ve 

tutumluluk ilkeleri denetimlerde sorgulanır hale gelmiştir. Gerçekte kamu 

kaynaklarının kamu yararına kullanımı Sayıştay denetiminin temel felsefesini 

sembolize etmektedir. Ancak denetim metodolojisinde bu temel felsefe 

kendini performans denetimi ile ifade edebilmektedir. Diğer denetim türleri 

olan mali denetimde ve uygunluk denetiminde, verimlilik, etkililik ve 

tutumluluk ilkeleri üzerinde durulmamaktadır. 

 

2.4.2.1.3.1. Performans Denetiminin Tanımı 

INTOSAI Denetim standartlarında performans denetimi, denetlenen kurumların 

görevlerini yerine getirirken kaynaklarını tutumlu, verimli ve etkili kullanıp 

kullanmadıklarının denetimi olarak tanımlanmış ve performans denetiminin kapsamı 

da aşağıdaki şekilde ifade edilmiştir (INTOSAI, 2012:32-33);  

Yukarıda ifade edilenler ışığında, performans denetiminin üç temel unsuru 

bulunmaktadır. Bunlar; tutumluluk, verimlilik ve etkililiktir. Bu üç temel özellik 

aşağıda kısaca tanımlanmıştır. Buna göre (European Court of Auditors, 2009:8); 

- Tutumluluk prensibi, denetlenen birimce faaliyetlerini gerçekleştirmek üzere 

yararlanılan kaynakların elverişli zamanda, uygun miktarda ve kalitede ve en 

iyi fiyatla kullanıma hazır olmasını gerektirir. 

- Verimlilik prensibi, kullanılan kaynaklar ile elde edilen verimler  arasında en 

iyi ilişkinin kurulmasıyla ilgilidir. 
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- Etkililik prensibi, belirlenmiş spesifik amaçlara ve öngörülen verimlere  

ulaşılmasını hedefler. 

 

2.4.2.1.3.2. Türk Sayıştay‟ında Performans Denetimi 

Sayıştay‟a 1996 yılında performans denetimi yapma yetkisi verildikten sonra 

Sayıştay içinde oluşturulan araştırma ekipleri, performans denetimi hakkında literatür 

çalışmaları yapmışlardır. Bunlarla birlikte İngiltere Ulusal Denetim Ofisi (NAO) ile 

birlikte yüksek denetim organları arasındaki ortak işbirliği projesi kapsamında 

çalışmalar yapılmış performans denetimi konusunda kurumsal planlar yapılmıştır. 

Teorik eğitim tamamlandıktan sonra, iki pilot proje ile performans denetimi 

uygulama çalışmalarına geçilmiştir. Pilot projelerin birinde, Kültür Bakanlığı‟na 

bağlı müzelerin faaliyetleri, diğerinde ise Karayolları Genel Müdürlüğü‟nün yol 

yapım, onarım ve bakım faaliyetleri incelenmiştir.  

Pilot projelerde amaç olarak; denetçilerin denetim prosedür ve 

metodolojilerini öğrenmeleri benimsendiğinden ve TBMM‟ye rapor sunma 

hedeflenmediğinden, 1998 yılında yazımı tamamlanan raporlar TBMM‟ye 

sunulmamıştır. Pilot denetim çalışmalarının tamamlanmasının ardından 28.01.1999 

tarih ve 476 seri no.lu genelge ile ilk performans denetim grubu kurulmuştur. Bu 

tarihten itibaren çeşitli alanlarda performans denetimi raporları hazırlayan Sayıştay, 

08.07.2007 Tarihinde performans denetimi grup sayısını ikiye çıkararak 

çalışmalarına artan oranda devam etmiştir.  

 

2.4.2.1.3.3. Türk Sayıştay‟ında Performans Denetimi Yetkisi 

Dünya Sayıştaylar Birliği ‟nin (INTOSAI) Uluslararası Denetim Standartlarında 

(INTOSAI, 2012:32-33); “Performans denetimi verimliliğin, etkililiğin ve 

tutumluluğun denetimi ile ilgilidir” denilmektedir. Türkiye‟nin mali anayasası olarak 

kabul edilen, 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi Kontrol Kanunu‟nda performans 

denetimi; „Kamu kaynaklarının etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanılıp 

kullanılmadığının belirlenmesi, faaliyet sonuçlarının ölçülmesi ve performans 

bakımından değerlendirilmesi‟ olarak tanımlanmıştır. 6085 sayılı Sayıştay 

                                                 
 Burada verimler terimi çıktıları, verimleri ve etkilerini kavrayacak şekilde geniş anlamda 

kullanılmıştır.  
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Kanunu‟ndan önce yürürlükte olan 832 sayılı Sayıştay Kanunu‟nda ise „kaynakların 

ne ölçüde verimli, etkili ve tutumlu kullandıklarını incelenmesi‟ olarak 

tanımlanmıştır.  

6085 sayılı yeni Sayıştay Kanunu‟nun “Amaç ve Kapsam” başlıklı 1. 

maddesinde  

Bu Kanunun amacı; kamuda hesap verme sorumluluğu ve mali saydamlık 

esasları çerçevesinde, kamu idarelerinin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka 

uygun olarak çalışması ve kamu kaynaklarının öngörülen amaç, hedef, 

kanunlar ve diğer hukuki düzenlemelere uygun olarak elde edilmesi, 

muhafaza edilmesi ve kullanılması için Türkiye Büyük Millet Meclisi adına 

yapılacak denetimleri, … düzenlemektir. (6085, md.1) şeklinde belirtilmiştir. 

 

Ancak bütün bunların aksi yönünde, üzerinde yaklaşık 5 yılı aşkın bir süre, 

Sayıştay kamuoyunda ve TBMM‟nin yetkili komisyonlarında yapılan müzakereler 

sonucu olgunlaştırılmış Sayıştay Kanun Teklifi, kanunlaşmadan önce, Teklifin  

“Tanımlar” başlıklı 2/d maddesinde yer alan “Hesap verme sorumluluğu 

çerçevesinde idarelerce belirlenen hedef ve göstergeler ile ilgili olarak faaliyet 

sonuçlarının ölçülmesi ve değerlendirilmesi ile kamu kaynaklarının etkili, ekonomik 

ve verimli olarak kullanılıp kullanılmadığının incelenmesi” şeklindeki Performans 

Denetimi tanımı, bir önerge ile ''Hesap verme sorumluluğu çerçevesinde idarelerce 

belirlenen hedef ve göstergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuçlarının ölçülmesi” 

şeklinde değiştirilerek, Sayıştay‟ın gerçek anlamda performans denetim yetkisi, 

uluslararası ve ulusal kamu mali yönetim ve denetim değerleri görmezden gelinerek, 

kaldırılmıştır.  

Yukarıda yer alan açıklamalar çerçevesinde, performans denetimi ne değildir? 

Sorusunun cevabı, 6085 sayılı Sayıştay Kanunu‟nun “tanımlar” başlıklı 2 nci 

maddesinde ifade edilmiştir. Buna göre; performans denetimi, “hesap verme 

sorumluluğu çerçevesinde idarelerce belirlenen hedef ve göstergeler ile ilgili olarak 

faaliyet sonuçlarının ölçülmesi” demek değildir. 
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ÜÇÜNCÜ BÖLÜM 

BELEDĠYE ġĠRKETLERĠNDE YOLSUZLUK RĠSKĠ TAġIYAN 

SORUNLU ALANLAR 

 

3.1. KAVRAMSAL ÇERÇEVE 

 

3.1.1. Yolsuzluğun Tanımı  

Yolsuzluk (corruption) kelimesi, Latince bir kelime olan corruptus'tan gelmektedir. 

Corruptus, kırmak, yıkmak, ihlal etmek ya da kırılmış nesne anlamına gelmektedir. 

Geniş anlamda yolsuzluk mefhumu, etik anlayıştan, ahlaki değerlerden, 

geleneklerden, hukuktan, yurttaşlık anlayışından uzaklaşmış olan davranış biçimi 

olarak nitelendirilmektedir (Başak, 2008:93). 

Genel anlamda yolsuzluk olgusu, karşımıza belli bir şekilde değil, onlarca, 

yüzlerce şekliyle çıkabilir. Bu nedenle yolsuzluğun kesin bir tanımını yapmak 

mümkün değildir. Bu sebeple günümüze kadar yolsuzluk çeşitli şekillerde 

tanımlanmıştır. Yolsuzluğun en popüler, basit ve yaygın tanımı ise "kamu gücünün 

özel çıkarlar için kötüye kullanılması” şeklinde yapılmaktadır. Dünya Bankası da bu 

tanımı kabul etmektedir. Yozlaşma, iltimas veya rüşvet kavramları ile birbiri içine 

geçmiş anlamlar içeren yolsuzluk olgusunun, yolsuzluğu oluşturan unsurların farklı 

ağırlıklarda değerlendirilmesiyle, farklı şekillerde tanımları yapılmıştır (Özsemerci, 

2003:4). 

Bu noktadan hareketle, yolsuzluk kavramının, dar anlamda; rüşvet, zimmete 

para geçirme, irtikap vb. kişisel maddi çıkar sağlamaya yönelik anlamlar içeren 

şekliyle kullanılmasının, modern kamu yönetimi ve denetimi açısından eksik 

kalacağı kanaati hakimdir. Diğer bir ifade ile yolsuzluk tanımlarında, “çıkar 

sağlama” ortak paydasını yukarıda sayılan memur suçlarının dar çerçevesinde ele 

almak yolsuzluk kavramını basitleştirmekten öteye geçmeyecektir. Bu durum 

kavramın anlaşılmasında faydalı gibi görünse de karmaşık yapı özelliklerine sahip 

mali sorunları içeren yolsuzlukların önlenmesinde, kamu mali yönetimi ve 

denetimini negatif yönde etkileyecektir. Yolsuzluğu bu dar anlamından çıkarıp daha 
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geniş anlam boyutlarına taşımak gerekmektedir. Buna göre yolsuzluk ile ilgili 

aşağıda bazı tanımlara yer verilmektedir. Yolsuzluk;  

Yönetim kademesindeki birey veya bireylerin, kurum, kuruluş veya işletmeyi 

idare ile görevlendirilenlerin, çalışanların veya üçüncü şahısların kasıtlı olarak haksız 

veya kanuni olmayan bir avantaj sağlamalarıdır (Sayıştay Başkanlığı, 2011:155). 

Yolunda yapılmayan, kurala aykırı uygunsuz, usulsüz iş ve davranışlar. 

Hukuksal ve sosyolojik anlamda, kamusal görev yetki ve kaynakların toplumsal 

düzenin temelini oluşturan hukuksal ve sosyal norm ve standartlara aykırı olarak özel 

çıkarlar için kullanılmasıdır (Bozkurt ve Ergun‟dan akt. Özsemerci, 2003:5).  

Kamu görevlisinin maddesel ve maddesel olmayan çıkarlar için yetkisini 

kanuni düzenlemelere aykırı biçimde kullanması (Berkman‟dan akt. Özsemerci, 

2003:5). 

Yolsuzluk bir kanserdir. Devlete olan güveni zedelemekte ve sosyal 

dayanışmayı tehlikeye sokmaktadır (Dye and Stapenhurst, 2001:2). 

Maddesel kazanç için (örneğin rüşvet) ya da parasal olmayan özel amaçlara 

yönelik (örneğin kayırma) kamusal yetkinin kanundışı kullanımını içeren davranış ve 

eylemler (Yavuzyiğit, 1996:16). 

 Sonuç olarak ifade edilen bütün bu tanımların Sayıştay denetimine bakan 

yönüyle ayrı ayrı değerleri mevcuttur. Ancak kamu kaynağı etkili ve verimli 

kullanılması eksenli denetim yapan Sayıştay‟ın yeni dönemde yolsuzluğa bakışını 

yansıtabilecek yolsuzluk tanımlarından bir tanesi şöyledir;  

Yolsuzluk, kamu kaynaklarının bir art niyete dayanılarak ve kasıtlı olarak, 

yerinde ve verimli olarak kullanılmaması; bir başka ifade ile toplumun bütününe ait 

olan kaynakların, toplumsal yarar yerine kişisel yararlar için kullanılmasıdır 

(Korkusuz, 2000).  

Bu çerçevede belediye şirketlerinde yolsuzluğu değerlendirirken, kapsayıcı 

yolsuzluktan yola çıkılarak, yolsuzluğu önleme amacını göz önüne almak, Sayıştay 

Denetimi açısından, daha mantıklı ve faydalı sonuçlar doğuracaktır. Türkiye‟de 

yolsuzluk genellikle hukuki ve ahlaki açıdan ele alınmakta ve yolsuzlukla mücadele 

bağlamında çözüm önerileri geliştirilmektedir. Hâlbuki yolsuzluk sürecinde ciddi bir 
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toplumsal verimsizlik de ortaya çıktığı bir gerçek olarak karşımıza çıkmaktadır. 

Toplumun ortak ihtiyaçları ve gelir dağılımındaki adaleti doğrudan ilgilendiren kamu 

maliyesi ile yolsuzluk arasındaki ilişki bu açıdan ele alındığında, yolsuzlukla 

mücadelede daha farklı çözüm önerileri geliştirilmesi gereği ortaya çıkmaktadır 

(Pınar ve Özkök Çubukçu, 2008:14). 

 

3.1.2. Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Sistemi Ġle Yolsuzluk ĠliĢkisi 

Yolsuzluk konusu, ekonomik büyüme ve kamu harcamaları üzerindeki etkilerinden 

dolayı özellikle son otuz yıldan beri iktisatçılar ve diğer kurumlar tarafından oldukça 

ilgi görmektedir. Çürütücü ve yıkıcı etkisi nedeniyle yolsuzlukla mücadele, tüm 

dünyada devletlerin politika öncelikleri arasında ilk sıralarda yer almaya başlamıştır. 

(Karagöz ve Karagöz, 2010:6). Yolsuzluğun özellikle özel ve kamu yatırımlarına 

etkileri vasıtasıyla ekonomik büyümeyi olumsuz olarak etkilediği ampirik olarak 

doğrulanmaktadır. Yolsuzluklar, bir yandan kamu yatırımlarını arttırarak, yapısını 

bozarak ve yine kamu yatırımlarının verimliliğini azaltarak; diğer yandan da özel 

yatırımları kısarak ekonomiyi olumsuz etkilemektedir (Göktan, 2009:22).  

Bu konuda yapılmış olan birçok çalışma bulunmakla birlikte en 

önemlilerinden bir tanesi Garamfalvi tarafından ortaya konulmuştur. Yolsuzluk ile 

bağlantılı olarak kamu harcamalarında meydana gelen değişim, incelenmiş ve 

yolsuzlukların varlığı durumunda bütçeden harcamalara ayrılan paylardaki değişim; 

yolsuzluğun olmadığı ve yolsuzluğun olduğu iki durumdan hareketle 

formülleştirilmiştir. Buna göre, yolsuzluklar olmadığı zaman kamu kaynaklarının 

çeşitli harcamalar arasındaki dağılım (Garamfalvi‟den akt. Bağdigen ve Dökmen, 

2006:55): 

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

iken; yolsuzluklar olduğu zaman kamu kaynaklarının çeşitli harcamalar 

arasındaki dağılım; 

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

halini almaktadır. Burada G kamu bütçesini, F1 ve F*1 eğitim hizmetlerini, 

F2 ve F*2 sağlık hizmetlerini, F3 ve F*3 ise bayındırlık hizmetlerini 

göstermektedir. Bununla birlikte Q1 ve Q*1 bütçeden eğitim hizmetlerine 

ayrılan payı, Q2 ve Q*2 sağlık hizmetlerine ayrılan payı, Q3 ve Q*3 ise 

bayındırlık hizmetlerine ayrılan payı göstermektedir. Yolsuzlukların varlığı, 

harcama kalemlerinde Q1F1>Q*1F*1, Q2F2>Q*2F*2 ve Q3F3<Q*3F*3 
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sonucuna sebep olmaktadır. Garamfalvi bu sonuçları şu şekilde 

yorumlamaktadır. Yolsuzlukların varlığı durumunda eğitim ve sağlık gibi 

sosyal hizmetlere yönelik harcamalar azalmakta iken, bayındırlık gibi belli 

yatırımları gerektiren harcamalar artmaktadır. Bu sonuç şu örneklemlerle 

desteklenmektedir. Yeni yolların yapılması ya da ülkenin değişik yerlerine 

köprü yapılması gibi bayındırlık harcamaları bünyelerinde büyük rant 

olanaklarını barındırmaktadır. Bu nedenle bu hizmetlerin yapılması için 

açılan ihalelerden çok büyük parasal kazançlar sağlanabilmektedir.  

  

Bir diğer ifade ile yolsuzluklar, genellikle kamu kesiminin kendi bünyesinde 

ya da kamu kesiminin özel kesim ile olan ilişkisi sırasında ortaya çıkmaktadır. 

Kamunun mal ve hizmet alımları ve sunumu, ihaleler, ihracat ve teşvik 

düzenlemeleri ve vergi toplama ve denetimi gibi işlemler yolsuzluğun yoğunlaştığı 

alanlar olarak dikkat çekmektedir (Bağdigen ve Dökmen, 2006:54). Öte yandan, 

kamu maliyesinde yolsuzluklar sonucu meydana gelen değişim, yolsuzlukların etkide 

bulunduğu ekonomik zorluklar ile açıklanabilmektedir; yolsuzluklar, kamu 

kesimince sunulan mal ve hizmetlerde aksamalara neden olmakta, sunulan hizmetleri 

eksik ve verimsiz kılmakta, kaynakları aşırı tüketmekte ve tahmin edilen kamu 

gelirlerinin gerçekleşme oranlarının beklenenden daha az çıkmasına neden 

olmaktadır (Bağdigen ve Tunçer, 2004:169). 

 Bu çerçevede yolsuzluğun kamu mali yönetimine dolayısıyla insanların 

yaşam kalitesine olan etkileri tüm dünyada ve dolayısıyla Türkiye‟de tartışılmış ve 

bu etkilerin giderilmesine yönelik, alınması gereken tedbirler üzerinde çalışmalar 

yapılmıştır. Bu gelişmeler sonucunda, 2003 yılından itibaren Türk kamu mali 

yönetimi ve kontrol sisteminde de önemli değişiklikler meydana gelmiştir.  Ülkede 

yaşanan bu değişimin birçok sebebi bulunmakla birlikte temel amacı; çağdaş kamu 

malî yönetim sistemlerinin ana unsurları olan etkililik, verimlilik, malî saydamlık ve 

hesap verebilirlik gibi temel kavramlar esas alınarak kamu malî yönetiminin yapısını, 

işleyişini, kamu bütçelerinin hazırlanması ve uygulanmasını, malî işlemlerin 

muhasebeleştirilmesi, raporlanması ve kontrolünü düzenlemek olarak belirlenmiştir.  

 Kanun koyucu tarafından, uluslararası kuruluşlar özellikle de AB normları 

göz önüne alınarak, öngörülen bu temel amaç, kamu yönetimi ve denetimine ilişkin 

temel yapılarda değişiklik öngörmektedir. Buna göre; çağdaş kamu malî yönetim 

sisteminin önemli unsurlarından biri olan hesap verebilirlik, kendilerine kamu gücü 

kullanma görev ve yetkisi verilenlerin bu yetkiyi kanuni sınırlar içinde kullanıp 
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kullanmadıklarının hesabını vermeleri anlamında kullanılmaktadır. Bu çerçevede, 

kamu kaynaklarının etkili, ekonomik ve verimli bir şekilde elde edilmesi ve 

kullanılması, muhasebeleştirilmesi ve raporlanmasının sağlanması, ayrıca kötüye 

kullanımın önlenmesi için görevli ve yetkili olanların gerekli önlemlerin 

alınmasından sorumlu tutulması ve yetkili kılınmış mercilere bu Kanun hükümleri 

çerçevesinde hesap vermeleri öngörülmektedir. 

 Kamu yönetimi ve denetimi arasında sıkı bağ kuran yeni kamu mali yönetimi 

ve kontrol sistemi, yolsuzluğun önlenmesi amacıyla yeni mali anlayışın temeline; 

hesap verebilir, şeffaf ve saydam kamu yönetimini yerleştirmiştir. Buna göre, Kamu 

maliyesi, kamu görevlilerinin hesap verebilmelerini sağlayacak şekilde uygulanacak 

ve bu anlayış yeni sistemin temel ilkelerinden birisi olacaktır. Ayrıca, her türlü kamu 

kaynağının elde edilmesi ve kullanılmasında denetimin sağlanması amacıyla 

kamuoyunun zamanında bilgilendirilmesi gerçekleştirilerek, mali saydamlık 

sağlanacaktır.    

 

3.1.3. Belediye ġirketleri Açısından Yolsuzluğun Önemi 

Yerinden yönetim ilkesine uygun olarak kurulan belediyeler, günümüzde ticari 

alanda önemli bir rol oynamaktadırlar. Özellikle tekel gücüne sahip oldukları 

doğalgaz ve su satış ve dağıtım ile diğer alanlarda (ulaşım, gıda, inşaat, beton, 

işletmecilik vb.)  faaliyet gösteren belediyeler çok yüksek gelirler elde edebilmekte 

ve böylelikle harcamalarının büyük bir çoğunluğunu belediye şirketleri aracılığıyla 

gerçekleştirebilmektedirler. Bunun yanı sıra bu teşebbüsler belediye ihalelerini 

kazanarak belediyeler tarafından finanse edilmektedir. Ayrıca belediye şirketlerinin 

6085 sayılı Sayıştay Kanunu kapsamında Sayıştay denetimi altına alınmasına kadar 

geçen süreçte yaşanılan denetim boşluğu gibi nedenlerle bu şirketler yolsuzluğa açık 

risk alanı olarak değerlendirilmektedir
3
. 

Bir diğer açıdan belediye şirketleri, kamu kaynağı kullanarak, yerel halka, 

yerinde ve etkili hizmet sunma amacıyla kurulmuş, ticari şirket statüsünde, tüzel 

                                                 
3
 22.02.2010 tarih ve 27501 sayılı Resmi Gazete‟de yayımlanan Saydamlığın Artırılması ve 

Yolsuzlukla Mücadelenin Güçlendirilmesi Eylem Planı (2010 – 2014)‟na ek faaliyet tablosunun 

Önlemeye Yönelik Tedbirler‟in (14) numaralı tedbir maddesi olan “Denetim Raporlarından Hareketle 

Yolsuzluğa Açık Risk Alanlarının Belirlenmesi ve Gerekli Tedbirlerin Alınması” ile görevli olarak 

teşekkül ettirilen Çalışma Grubunun görüşlerinden faydalanılmıştır.  
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kişiliklerdir. Dolayısıyla belediye şirketlerinde yaşanan mali sorunlar, sıradan bir 

ticari şirkette olduğu gibi, sadece şirket ortaklarının/belediye yönetiminin kişisel 

faydasını değil, kamunun genel menfaatini etkilemektedir. Kamu menfaatinin, kamu 

kaynaklarının etkili, ekonomik ve verimli kullanılması ile korunduğu hesaba 

katıldığında, belediye şirketlerinin, nihai olarak kamu yararı amacına uygun hareket 

etme zorunlulukları ortaya çıkmaktadır. 

Ancak belediyelerin, belediye şirketlerine ilişkin resmi kuruluş amaçları 

dikkate alındığında, şirket kurarak belde hizmetlerini “ucuz” ve “etkili” sunması 

beklenirken, aksine şirketleşme yolu ile devletin yarattığı imkan ve araçlar 

kullanılarak, belediye çalışanları ve özel kişilere yarar sağlandığı gerçeği ile karşı 

karşıya kalınmaktadır. Aslında hizmetlerin ve elde edilen gelirlerin yine belde 

halkının istifadesine döndürülmesi gerekmektedir. Oysa belediye şirketlerinin genel 

kurul kararlarına göre, genelde kar dağıtmayıp sermayeye ekleyerek işletmenin 

kapasitesini artırmaya yöneldiği belirtilmektedir (Karaman ve Özgür, 1993:181). 

Diğer yandan, belediye şirketlerinin faaliyet alanlarının çok kapsamlı olması 

ve bir bakıma şirketlerin, belediyelerin ekonomik yaptırım gücü olmaları; yolsuzluk 

ile Belediye şirketleri arasındaki çizginin incelmesine, sınırların ortadan kalkmasına  

sebebiyet vermektedir. Diğer bir ifade ile çok riskli alanlarda hizmet sunan belediye 

şirketleri, harcamalarında ve gelirlerinde olağan şüpheli haline gelmektedirler.  

 Sonuç olarak, belediye şirketlerinin, yolsuzluk riski taşıyan alanlarda görev 

ifa ettiklerinin altı çizilmelidir. Bugün Türkiye‟de belediye şirketlerinin faaliyetlerine 

bakıldığında yerel düzeyde yolsuzluğun en çok yaşandığı kamu satın alma ve kamu 

geliri elde etme sürecinin odağında yer aldıkları ya da faaliyet gösterdikleri 

görülecektir.    
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3.2. BELEDĠYE ġĠRKETLERĠNDE YOLSUZLUK RĠSKĠ TAġIYAN 

ALANLARIN KAPSAM VE ÖZELLĠKLERĠ ĠLE BU ALANLARIN 

SAYIġTAY DENETĠMĠ AÇISINDAN DEĞERLENDĠRĠLMESĠ  

 

 3.2.1. Belediye ġirketlerinin Ġhale Kanunları KarĢısındaki Durumu 

Kamu kurum ve kuruluşlarının mal ve hizmet alımları ile yapım işleri gibi gider 

yapıcı iş ve işlemleri ile gelir getirici iş ve işlemlerini gerçekleştirmek için idareler 

ile gerçek veya tüzel kişiler arasında kamu/devlet ihale sözleşmeleri 

imzalanmaktadır. Burada bahsi geçen gerçek veya tüzel kişi yükleniciler, özel veya 

kamu sektörlerinden birine ait olabilmektedir. Kamunun gider yapıcı ve gelir getirici 

işlemlerinin gerçek veya tüzel kişiler ile kamu/devlet ihale usulleri ile 

gerçekleştirilmesinin temel nedeni piyasada rekabetin, saydamlığın ve katılımcılar 

arasında eşit muamelenin tesisi ve güçlendirilebilmesidir. Böylece kamu 

kaynaklarının kullanılması sırasında kamu ve özel sektörde oluşabilecek negatif 

etkiler giderilmeye çalışılmaktadır. 

Öte yandan ihale mevzuatına uygun olmayan ve rekabet şartları 

oluşturulmadan gerçekleştirilen ihaleler, piyasada ekonomik verimliliğin düşmesi ve 

istihdamın azalması gibi çok önemli sonuçlar doğurabilmektedir. İhale sürecinde 

gerçekleştirilen yolsuzluk olaylarının ekonomik etkisi, sadece devletin gelirlerinin 

azalması ya da harcamalarının artması ile ilgili değildir. Aynı zamanda bu durum, 

yolsuzluk sebebiyle serbest piyasa rekabetini olumsuz etkileyebilecek unsurları 

tetikleyebilmekte diğer istenilmeyen sonuçların oluşmasına sebep olabilmektedir. 

(Akalan, 2006:105). Aşağıda Türkiye geneline ilişkin 2011 yılı kamu alım 

istatistikleri verilerek, kamu ihalelerinin yolsuzluk açısından önemine 

değinilmektedir.  
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Tablo 3.1: 2010-2011 Yılı İtibariyle Kamu Alım İstatistikleri (Tutar) 

 

Kaynak: (www.kik.gov.tr, 2012), Kamu Alımları İzleme Raporu. 

Tablo 3.1‟de, 2010 yılı bulgularına kıyasla, 4734,  istisna kapsamında ve 

kapsam dışı yapılan ve kuruma bilgisi gönderilen ihaleler tutar bazında %17,62 

oranında artmıştır. Tutar bazındaki bu artış, 4734 sayılı Kanunda belirtilen usullere 

göre yapılan ihalelerde %15,97, istisna kapsamında yapılan ihalelerde  %26,92 

oranında artış olurken, kapsam dışı ihalelerde %97,33 oranında bir düşüş 

gerçekleşmiştir.  Doğrudan temin yolu ile yapılan alımlar, bir önceki yılın aynı 

dönemine göre dikkat çekici bir şekilde artış göstererek %188,28 oranında artmıştır 

(www.kik.gov.tr, 2012:2).  

Tablo 3.2: 4734 sayılı Kanun kapsamında yürütülen kamu alımları, 2011 

 

Kaynak: (www.kik.gov.tr, 2012), Kamu Alımları İzleme Raporu. 

Tablo 3.2‟de görüleceği gibi,  2011 yılında idareler tarafından Kuruma bilgisi 

gönderilen ihale sayısı 136.926‟dır. Bu ihalelerin 100.246‟sı Kanunda belirtilen ihale 

usulleri kapsamında gerçekleştirilirken, 36.585‟i istisna kapsamında, 95‟i ise kapsam 

dışında gerçekleştirilmiştir. Ayrıca tutar olarak bakıldığında 2011 yılında doğrudan 

temin ile yapılan alımlarda ihale usulleri dışında yapılan kamu alımları arasında 

yerini almaktadır. Buna göre toplam 91.771.406.000 TL kamu alımının, 

http://www.kik.gov.tr/
http://www.kik.gov.tr/
http://www.kik.gov.tr/
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62.958.815.000 TL‟si ihale usulleri ile temin edilirken, 28.812.591.000 TL kamu 

ihale usulleri dışında tutulmuştur. 

Belediyeler dolayısıyla belediye şirketleri açısından kamu alımlarına 

bakıldığında ise konunun önemi bir kez daha ortaya çıkmaktadır. Aşağıda yer alan 

Tablo 3.3‟de 4734 sayılı Kanun kapsamında yürütülen kamu alımları, ihalenin 

finansman kaynağına göre sınıflandırılmıştır. Sonuçlara göre tutar bazında 2011 

yılında Kamu İhale Kurumu (KİK)‟na sözleşme bilgisi ulaşan ihalelerin %22,24‟ü 

belediye bütçesinden, %17,37‟si genel bütçeden karşılandığı görülecektir. Belediye 

ve Belediye İktisadi Teşebbüsleri (BİT)‟leri bir arada düşünüldüğünde yaklaşık %24 

lerde yer alan kamu alımları tutarı ortaya çıkmaktadır. 

Tablo 3.3: 4734 sayılı Kanun kapsamında ihale yürüten idarelerin harcama yaptığı 

finansman türüne göre dağılımı 

 

Kaynak: (www.kik.gov.tr, 2012), Kamu Alımları İzleme Raporu. 

Tablo 3.3‟de ise istisna kapsamında yürütülen kamu alımlarının finansman 

kaynağına göre dağılımı verilmiştir. İlgili kapsamdaki kamu alımlarının tutar bazında 

%24,80‟i Kamu İktisadi Teşebbüsleri(KİT) bütçesinden, %27,30‟u Genel 

bütçesinden, %15,54‟ü ise BİT bütçesinden harcandığı görülmektedir. 

 

 

 

 

http://www.kik.gov.tr/


77 

 

Tablo 3.4: İstisna kapsamında ihale yürüten idarelerin harcama yaptığı finansman 

türüne göre dağılımı 

 

Kaynak: (www.kik.gov.tr, 2012), Kamu Alımları İzleme Raporu. 

Bu çerçevede, kendine has özel durumları ihtiva eden belediye şirketlerinin, 

kamu ihalelerinde üstlendiği roller, büyük önem kazanmaktadır. Aşağıda kamu 

ihaleleri açısından belediye şirketleri değerlendirilerek kamu ihalelerinde yolsuzluk 

riski taşıyan alanlar ele alınmaktadır.  

 

3.2.1.1. Temel İlkelere Aykırılık Sorunu 

4734 sayılı Kamu İhale Kanunu ile 2886 sayılı Devlet İhale Kanunu, kamu hukukuna 

tâbi olan veya kamunun denetimi altında bulunan veya kamu kaynağı kullanan kamu 

kurum ve kuruluşlarının yapacakları ihalelerde uygulanacak esas ve usulleri 

belirleme amacını gerçekleştirmeye yönelik hazırlanmış kanunlardır. Bu amacın 

gerçekleştirilebilmesi için, idarelerin ihalelerde saydamlığı, rekabeti, eşit muameleyi, 

güvenirliği, kamuoyu denetimini, ihtiyaçların uygun şartlarla ve zamanında 

karşılanmasını ve kaynakların verimli kullanılmasını sağlamakla sorumlu kılınması 

gerekli görülmüştür.  

Bu amaç doğrultusunda hazırlanan 4734 sayılı ve 2886 sayılı Kanunlar genel 

ve evrensel değerler içeren “Temel İlkeler” adı altında İhale sürecinde uyulması 

gereken genel prensipleri ortaya koymuşlardır. Buna göre idareler yapmış oldukları 

ihalelerde; 

http://www.kik.gov.tr/
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- Saydamlığı,  

- Rekabeti,  

- Eşit muameleyi,  

- Güvenirliği,  

- Gizliliği,  

- Kamuoyu denetimini,  

- İhtiyaçların uygun şartlarla ve zamanında karşılanmasını 

- Kaynakların verimli kullanılmasını sağlamakla sorumludur. 

İhale sürecinin kompleks bir yapı içermesi sebebiyle, gerek 4734 sayılı 

Kanun gerekse 2886 sayılı Kanun ve bu kanunların uygulama yönetmelikleri ve 

diğer mevzuatta ihale sürecine ilişkin birçok düzenleme yer almakta ise de idarelerin 

ihale uygulama aşamasında İhale Kanunlarının içinde sayılan kapsayıcı ve genel 

nitelikteki, temel ilkelere göre işlem tesis etmeleri gerekmektedir (Uslu ve Demirel, 

2010:66). 

Temel ilkeler birbirini tamamlayıcı yapısı ile idarenin vazgeçilmez rehberleri 

niteliğindedirler. İdarenin ihaleye katılacak gerçek veya tüzel kişilere eşit uzaklıkta 

durmasını ve aralarında ayrım gözetmemesini sağlayan temel ilkeler, ihaleler 

üzerindeki şüphe ve tereddütleri ortadan kaldırarak, idareye olan güvenirliği, 

inanılırlığı, objektifliği ve dürüstlüğü tesis etmektedir (Sezer, 2002:157). Bu 

bağlamda ters açıdan bakıldığında ihale yolsuzluğu adı altında anılan pek çok 

faaliyetin temel ilkelerin ihlal edilmesinden kaynaklandığı görülecektir.  

 

3.2.1.2. 4734 Sayılı Kamu İhale Kanunu Açısından Belediye Şirketlerinin 

Değerlendirilmesi 

2000 li yıllarda yapılan kanuni düzenlemelerden önce, kamu kurum ve kuruluşlarının 

ihale işlemlerinde ayrı mevzuata tâbi olması, kamuda farklı usul ve esasların 

uygulanmasına neden olmaktaydı. Aynı idare tarafından çeşitli kaynaklardan finanse 

edilen işlerin ihalelerinde de ayrı mevzuatın bulunması uygulamada karmaşayı 

artırmaktaydı. Bu nedenle, idarelerin kullanımında bulunan her türlü kaynaktan 
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yapacakları harcamalara ilişkin mal veya hizmet alımları ile yapım işlerinin 

ihalelerinde uygulama birliğini sağlamak amacıyla merkezi yönetim bütçesine dâhil 

idareler, özel idare ve belediyelerin yanı sıra (TBMM, 2001); 

- Bu idarelere bağlı döner sermayeli kuruluşlar, birlikler, tüzel kişiler, 

- Enerji, su, ulaştırma ve telekomünikasyon sektörlerinde faaliyet gösterenler 

dâhil, kamu iktisadi kuruluşları ile iktisadi devlet teşekküllerinden oluşan 

bütün kamu iktisadi teşebbüsleri, 

- Sosyal güvenlik kuruluşları, fonlar, özel kanunlarla kurulmuş ve kendilerine 

kamu görevi verilmiş tüzel kişiliğe sahip kuruluşlar (mesleki kuruluşlar hariç)  

ile bağımsız bütçeli kuruluşlar, 

- Yukarıda belirtilen daire, idare, kuruluş ve teşebbüslerin sermayesinin 

yarısından fazlasına sahip bulundukları her çeşit kuruluş, müessese, birlik, 

işletme ve şirketler, 

- 4603 sayılı Kanun kapsamındaki bankalar ile bu bankaların doğrudan veya 

dolaylı olarak birlikte ya da ayrı ayrı sermayesinin yarısından fazlasına sahip 

bulundukları şirketlerin yapım ihaleleri. 

4734 sayılı kanunun 2 nci maddesi ile Kamu İhale Kanunu kapsamına 

alınmıştır. Belediye şirketleri açısından, belediye iştirak oranı % 50‟den fazla olan 

belediye şirketleri için 4734 sayılı Kanunun yürürlüğe girmesi ile yeni bir disiplin 

ortaya çıkmıştır. Buna göre, sermayesinin yarıdan (% 50‟den) fazlası belediyelere ait 

olan şirketlerin mal veya hizmet alımları ile yapım işleri de 4734 sayılı Kanun 

hükümlerine göre yürütülmektedir.   

Yukarıda bahsedilen hüküm, belediye şirketlerinin ihtiyaç sahibi olduğu 

durumlar için yapılan düzenlemeleri içermektedir. 4734 Sayılı Kamu İhale 

Kanununun “İhaleye Katılamayacak Olanlar” başlıklı 11 inci maddesinde ise, 

belediye şirketlerinin tedarikçi, diğer bir ifade ile yüklenici rolünde ihaleye 

katılamayacakları durumlar ifade edilmektedir. 4734 sayılı Kanunun 11 inci 

maddesine göre (4734, md.11): 

Aşağıda sayılanlar doğrudan veya dolaylı veya alt yüklenici olarak, kendileri 

veya başkaları adına hiçbir şekilde ihalelere katılamazlar: 

a) Bu Kanun ve diğer kanunlardaki hükümler gereğince geçici veya sürekli 
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olarak kamu ihalelerine katılmaktan yasaklanmış olanlar ile 12.04.1991 

tarihli ve 3713 sayılı Terörle Mücadele Kanunu kapsamına giren suçlardan 

veya örgütlü suçlardan veyahut kendi ülkesinde ya da yabancı bir ülkede 

kamu görevlilerine rüşvet verme suçundan dolayı hükümlü bulunanlar. 

b) İlgili mercilerce hileli iflas ettiğine karar verilenler. 

c) İhaleyi yapan idarenin ihale yetkilisi kişileri ile bu yetkiye sahip kurullarda 

görevli kişiler. 

d) İhaleyi yapan idarenin ihale konusu işle ilgili her türlü ihale işlemlerini 

hazırlamak, yürütmek, sonuçlandırmak ve onaylamakla görevli olanlar. 

e) (c) ve (d) bentlerinde belirtilen şahısların eşleri ve üçüncü dereceye kadar 

kan ve ikinci dereceye kadar kayın hısımları ile evlatlıkları ve evlat 

edinenleri. 

f) (c), (d) ve (e) bentlerinde belirtilenlerin ortakları ile şirketleri (bu kişilerin 

yönetim kurullarında görevli bulunmadıkları veya sermayesinin % 10'undan 

fazlasına sahip olmadıkları anonim şirketler hariç). 

İhale konusu işin danışmanlık hizmetlerini yapan yükleniciler bu işin 

ihalesine katılamazlar. Aynı şekilde, ihale konusu işin yüklenicileri de o işin 

danışmanlık hizmeti ihalelerine katılamazlar. Bu yasaklar, bunların ortaklık 

ve yönetim ilişkisi olan şirketleri ile bu şirketlerin sermayesinin yarısından 

fazlasına sahip oldukları şirketleri için de geçerlidir. 

İhaleyi yapan idare bünyesinde bulunan veya idare ile ilgili her ne amaçla 

kurulmuş olursa olsun vakıf, dernek, birlik, sandık gibi kuruluşlar ile bu 

kuruluşların ortak oldukları şirketler bu idarelerin ihalelerine katılamazlar. 

Bu yasaklara rağmen ihaleye katılan istekliler ihale dışı bırakılarak geçici 

teminatları gelir kaydedilir. Ayrıca, bu durumun tekliflerin değerlendirmesi 

aşamasında tespit edilememesi nedeniyle bunlardan biri üzerine ihale 

yapılmışsa, teminatı gelir kaydedilerek ihale iptal edilir.  

 

4734 sayılı Kanunun 11 inci maddesinde yer alan bu hükümler, Kamu İhale 

Genel Tebliği‟nde İdarenin Ortağı Olduğu Şirketler Açısından ve İdarede Görev 

Yapanlar Açısından olmak üzere iki başlık altında açıklanmıştır. Buna göre;  

 

3.2.1.2.1. İdarenin Ortağı Olduğu Şirketler Açısından 

4734 sayılı Kanunun 11 inci maddesinin üçüncü fıkrasında, “İhaleyi yapan idare 

bünyesinde bulunan veya idare ile ilgili her ne amaçla kurulmuş olursa olsun vakıf, 

dernek, birlik, sandık gibi kuruluşlar ile bu kuruluşların ortak oldukları şirketler bu 

idarelerin ihalelerine katılamazlar.” hükmü yer almaktadır. Buna göre, belediyelerin 

ortak oldukları şirketlerin, sermaye paylarına bakılmaksızın idarelerin ihalelerine 

katılması mümkündür. Ancak, belediyelerin bünyelerinde bulunan veya belediye ile 

ilgili her ne amaçla kurulmuş olursa olsun vakıf, dernek, birlik ve sandık gibi 
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kuruluşlar, bünyelerinde bulundukları veya her ne amaçla kurulmuş olursa olsun 

ilgili oldukları belediyelerin ihalelerine katılamayacakları gibi, bu statüdeki vakıf, 

dernek, birlik ve sandık gibi kuruluşların ortak oldukları şirketler de söz konusu 

belediyelerin ihalelerine katılamayacaktır (28354, md.17.7.1.1.3). 

Sonuç itibarıyla, 4734 sayılı Kanunun 4964 sayılı Kanunla değişik 11 inci 

maddesinin (c), (d), (e), (f) bentlerinde belirtilen haller dışında, belediyelerin 

kurdukları veya ortak oldukları şirketler o belediyelerin ihalelerine katılabilecektir. 

Ancak, bu durumda, idareler ihale konusu işin niteliğini dikkate alarak ihaleyi kısmi 

teklife açmak, yeterlik kriterlerini ihaleye katılımı artıracak şekilde belirlemek ve 

rekabeti artırıcı düzenlemeler yapmak zorundadır (28354, md.17.7.1.1.4). 

 

3.2.1.2.2. İdarede Görev Yapanlar Açısından 

4734 sayılı Kanunun 11 inci maddesinin birinci fıkrası uyarınca ihaleyi 

yapan idarelerin ihale yetkilisi kişileri ile bu yetkiye sahip kurullarda görevli 

kişiler, ihaleyi yapan idarenin ihale konusu işle ilgili her türlü ihale 

işlemlerini hazırlamak, yürütmek, sonuçlandırmak ve onaylamakla görevli 

olanlar, (c) ve (d) bentlerinde belirtilen şahısların eşleri ve üçüncü dereceye 

kadar kan ve ikinci dereceye kadar kayın hısımları ile evlatlıkları ve evlat 

edinenler ve (c), (d) ve (e) bentlerinde belirtilenlerin ortakları ile şirketlerinin 

görev yaptıkları idarelerin ihalelerine katılamayacakları hükme bağlanmıştır. 

Ancak, (c), (d) ve (e) bentlerinde belirtilen kişilerin yönetim kurullarında 

görevli bulunmadıkları veya sermayesinin % 10‟undan fazlasına sahip 

olmadıkları anonim şirketler bu idarelerin ihalelerine katılabileceklerdir 

(28354, md.17.7.2) . 

Maddenin (f) bendine göre; ihaleyi yapan idarenin ihale konusu işle ilgili her 

türlü ihale işlemlerini hazırlamak, yürütmek, sonuçlandırmak ve onaylamakla 

görevli olanların ortakları ile şirketleri (bu kişilerin yönetim kurullarında 

görevli bulunmadıkları veya sermayesinin % 10'undan fazlasına sahip 

olmadıkları anonim şirketler hariç) o idarenin ihalesine katılamayacaklardır. 

Anılan düzenleme, söz konusu kişilerin ihaleye girecek şirketlerin yönetim 

kurullarında görevli bulunmalarının ihaleye katılımı engelleyici bir husus 

olduğunu öngörmüş ve bu durumu doğrudan şirket ortağı olmak koşuluyla 

ilişkilendirmemiştir. Bu nedenle, 4734 sayılı Kamu İhale Kanununun 11 inci 

maddesinin (c), (d), (e) ve (f) bentlerine göre, ihaleyi yapan idarelerin ihale 

yetkilisi kişileri ile bu yetkiye sahip kurullarda görevli kişilerin ve ihale 

konusu işle ilgili her türlü ihale işlemlerini hazırlamak, yürütmek, 

sonuçlandırmak ve onaylamakla görevli olanların ve bunların (yani 4734 

sayılı Kamu İhale Kanununun 11 inci maddesinin (c) ve (d) bentlerinde 

belirtilenlerin) eşleri ve üçüncü dereceye kadar kan ve ikinci dereceye kadar 

kayın hısımları ile evlatlıkları ve evlat edinenlerin, aynı zamanda ihaleye 

katılacak isteklinin yönetim kurullarında görevli olmaları durumunda, bu 

tüzel kişiliğin söz konusu idarenin yapacağı ihalelere doğrudan veya dolaylı 

veya alt yüklenici olarak, kendileri veya başkaları adına hiçbir şekilde 

katılmaları mümkün bulunmamaktadır (28354, md.17.7.3.1). 
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Sonuç olarak, 4734 sayılı Kanunun gerekçesine bakıldığında Kamu 

ihalelerinde şeffaflığın ve tarafsızlığın sağlanabilmesi amacıyla; ihale dokümanı 

hazırlığı, yaklaşık maliyet tespiti gibi ihale öncesi hazırlık işlemleri yapanlar, ihaleyi 

yürüten ve sonuçlandıran ihale komisyonları, ihale öncesi ve sonrası onay makamı 

olan ihale yetkilileri, ihale işlemlerine ilişkin aşamalarda bilgi sahibi olanlar, kamu 

ihalelerine girmekten geçici veya sürekli olarak yasaklanmış olanlar ile ilgili 

mercilerce hileli iflas ettiğine karar verilenlerin doğrudan veya dolaylı veya alt 

yüklenici olarak kendileri veya başkaları adına herhangi bir şekilde ihalelere 

katılmalarının önlenmesi, ihale sürecinin sıhhati açısından kanun koyucu tarafından 

amaçlanmaktadır (TBMM, 2001). 

Ancak uygulamada, gösterilmesi gereken hassasiyetin gösterilmediği 

görülmekte, belediye şirketlerinde yönetim kurulu üyelerinin neredeyse tamamı, 

belediye organları içinde görev alan kişiler veya bunların onayladıkları kişilerden 

oluşmaktadır. Dolayısıyla çok hassas bilgi ve belge niteliğinde olan ihale 

dokümanının, daha ihale ilanı öncesindeki hazırlık aşamasında, belediye şirket 

yöneticileri tarafından öğrenildiği görülmektedir. Bu koşullar altında 4734 sayılı 

kanunda yer alan temel ilke ve güvencelerin sağlanması mümkün değildir. Diğer bir 

deyişle 4734 sayılı Kanunun 11 inci maddesinde yer alan emredici hükümler, 

belediyelerin ve belediye şirketlerinin uygulamalarıyla boşa çıkarılmaktadır.    

 

3.2.1.3. 4734 Sayılı Kamu İhale Sürecinde ve Sözleşmenin İmzalanması 

sonrasında Yolsuzluk İçeren Fiil ve Davranışlarda Bulunulması 

Kamu İhale Kanununa istinaden yapılan kamu harcamaları; ülke ekonomisini 

doğrudan etkileme ve devlet bütçesi içerisinde önemli bir paya sahip olma, 

özellikleri ile kamu mali yönetimi ve denetimi açısından büyük önem arz etmektedir. 

Bu bağlamda, günümüzün değişen ve gelişen dünyasında kamu ihtiyaçlarının 

giderilmesine yönelik yol ve yöntemleri göstermesi açısından, kamu ihale 

mevzuatının ve bu mevzuat uyarınca yapılan iş ve işlemlerin, ülke ekonomisini 

şekillendirici rolü yadsınamayacak bir gerçektir. Dolayısıyla kamu satın alma süreci 

içerisinde uygulayıcı konumda olan görevlilerin ve isteklilerin bu sürece olan öznel 
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etkilerinin minimum seviyeye çekilmesi ve herkes için eşit mesafede yer alan nesnel 

kuralların kamu satın alma sürecine hâkim olması, kamu mali yönetimi ve denetim 

sistemi dâhilinde bulunan tüm görevlilerin asli görevlerinden biridir.  

Mali mevzuatta yapılan yeni düzenlemeler ile kamu ihalelerinde saydamlığın, 

rekabetin, eşit muamelenin, güvenirliğin, gizliliğin, kamuoyu denetiminin, 

ihtiyaçların uygun şartlarla ve zamanında karşılanmasının ve kaynakların verimli 

kullanılmasının en geniş şekilde sağlanması, kamu görevlilerinin sorumluluk 

alanlarına dâhil olmuştur. Diğer bir ifade ile kamu ihale mevzuatında, ihale ve 

sözleşmeler için öngörülen temel ilke ve kurallara riayet etmeyen kamu görevlileri ve 

diğer kişilerin sorumlulukları ve uygulanacak yaptırımlar hüküm altına alınarak 

belirsizlikler giderilmeye çalışılmıştır.  

4734 sayılı Kamu İhale Kanunu‟nun gerekçesinde yer aldığı gibi; 4734 sayılı 

Kanun, kamu hukukuna tâbi olan veya kamunun denetimi altında bulunan veya kamu 

kaynağı kullanan kamu kurum ve kuruluşlarının yapacakları ihalelerde uygulanacak 

esas ve usulleri belirleme amacını gerçekleştirmeye yönelik hazırlanmış bir 

kanundur. Bu amacın gerçekleştirilebilmesi için, yukarıda da bahsedildiği gibi 

idarelerin ihalelerde saydamlığı, rekabeti, eşit muameleyi, güvenirliği, kamuoyu 

denetimini, ihtiyaçların uygun şartlarla ve zamanında karşılanmasını ve kaynakların 

verimli kullanılmasını sağlamakla sorumlu kılınması gerekli görülmüştür (TBMM, 

2001).  

 

3.2.1.3.1. Kamu İhalelerinde Yapılması “Yasak Fiil veya Davranışlar” İle Bunları 

Yapanlara Karşı Oluşturulan Yaptırım Mekanizması 

İhale sürecinde yer alan ilgililerin dikkat etmesi gereken temel ilke ve kuralların 

ihlali yalnızca 4734 sayılı kanuna dayalı olarak idari ve mali sorumluluklar 

doğurmamaktadır. Bunların yanında, ilgili kişi veya kişilerin cezai sorumluklularını 

da ortaya çıkarmaktadır. Bununla ilgili olarak kanun koyucu ihale sürecinde 

yapılması yasak olan fiil ve davranışları 17 nci maddede belirtmiş, bu fiil ve 

davranışları yapan ilgili kişilerin sorumluluk durumlarını 4734 sayılı Kanunun 58, 59 

ve 60 ıncı maddelerinde değerlendirmiştir.    

İhale yetkilisi ile ihale komisyonlarının başkan ve üyeleri ile ihale 
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işlemlerinden sözleşme yapılmasına kadar ihale sürecindeki her aşamada görev alan 

diğer ilgililerin; 4734 sayılı Kanun 17 nci maddeye göre, İhalelerde aşağıda belirtilen 

fiil veya davranışlarda bulunmaları yasaktır (4734, md.17): 

a) Hile, vaat, tehdit, nüfuz kullanma, çıkar sağlama, anlaşma, irtikap, rüşvet 

suretiyle veya başka yollarla ihaleye ilişkin işlemlere fesat karıştırmak veya 

buna teşebbüs  etmek.  

b) İsteklileri tereddüde düşürmek, katılımı engellemek, isteklilere anlaşma 

teklifinde bulunmak veya teşvik etmek, rekabeti veya ihale kararını 

etkileyecek davranışlarda bulunmak. 

c) Sahte belge veya sahte teminat düzenlemek, kullanmak veya bunlara 

teşebbüs etmek.  

d) Alternatif teklif verebilme halleri dışında, ihalelerde bir istekli tarafından 

kendisi veya başkaları adına doğrudan veya dolaylı olarak, asaleten ya da 

vekaleten birden fazla teklif vermek. 

e) 11 inci maddeye göre ihaleye katılamayacağı belirtildiği halde ihaleye 

katılmak. 

 

4734 sayılı Kanunun 17 nci maddesinde sayılan yasak fiil ve davranışları 

yapanların sorumlulukları, diğer bir ifade ile yasak fiil ve davranışlar sonucu ortaya 

çıkacak yaptırımları, 4734 sayılı Kanunda çeşitli açılardan değerlendirilmektedir. 

Buna göre, ilk yaptırım; 

 

İhalelere Katılmaktan Yasaklama  

4734 sayılı Kamu İhale Kanunu 17 nci maddesinde belirtilen fiil veya davranışlarda 

bulundukları tespit edilenler hakkında fiil veya davranışlarının özelliğine göre, bir 

yıldan az olmamak üzere iki yıla kadar, üzerine ihale yapıldığı halde mücbir sebep 

halleri dışında usulüne göre sözleşme yapmayanlar hakkında ise altı aydan az 

olmamak üzere bir yıla kadar, bütün kamu kurum ve kuruluşlarının ihalelerine 

katılmaktan yasaklama kararı verilir. Haklarında yasaklama kararı verilen tüzel 

kişilerin şahıs şirketi olması halinde şirket  ortaklarının tamamı hakkında, sermaye 

şirketi olması halinde ise sermayesinin yarısından fazlasına sahip olan gerçek veya 

tüzel kişi ortaklar hakkında üst paragrafta yer alan hükme göre yasaklama kararı 

verilir. Haklarında yasaklama kararı verilenlerin gerçek veya tüzel kişi olması 

durumuna göre; ayrıca bir şahıs şirketinde ortak olmaları halinde bu şahıs şirketi 

hakkında da, sermaye şirketinde ortak olmaları halinde ise sermayesinin yarısından 
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fazlasına sahip olmaları kaydıyla bu sermaye şirketi hakkında da aynı şekilde 

yasaklama kararı verilir (4734, md.58).  

 Ayrıca Kamu İhale Kanunu 58 inci maddesine göre İhale sırasında veya 

sonrasında bu fiil veya davranışlarda bulundukları tespit edilenler, idarelerce o 

ihaleye iştirak ettirilmeyecekleri gibi yasaklama kararının yürürlüğe girdiği tarihe 

kadar aynı idare tarafından yapılacak sonraki ihalelere de iştirak ettirilmezler. 

Yasaklama kararları, yasaklamayı gerektiren fiil veya davranışın tespit edildiği tarihi 

izleyen en geç kırkbeş gün içinde verilir. Yasaklama kararı, Resmi Gazetede 

yayımlanmak üzere en geç onbeş gün içinde gönderilir ve yayımı tarihinde yürürlüğe 

girer. Bu kararlar Kamu İhale Kurumunca izlenerek, kamu ihalelerine katılmaktan 

yasaklı olanlara ilişkin siciller tutulur. Burada idareler için dikkat edilmesi gereken 

nokta, İhaleyi yapan idareler, ihalelere katılmaktan yasaklamayı gerektirir bir 

durumla karşılaştıkları takdirde, gereğinin yapılması için bu durumu ilgili veya bağlı 

bulunulan bakanlığa bildirmelidirler (4734, md.58). 

 

İsteklilerin Ceza Sorumluluğu 

4734 sayılı Kamu İhale Kanunu 17 nci maddesinde belirtilen fiil veya davranışlardan 

Türk Ceza Kanununa göre suç teşkil eden fiil veya davranışlarda bulunan gerçek 

veya tüzel kişiler ile o işteki ortak veya vekilleri hakkında taahhüt tamamlandıktan 

ve kabul işlemi yapıldıktan sonra tespit edilmiş olsa dahi, Türk Ceza Kanunu 

hükümlerine göre ceza kovuşturması yapılmak üzere yetkili Cumhuriyet Savcılığına 

suç duyurusunda bulunulur. Hükmolunacak cezanın yanısıra, idarece 58 inci 

maddeye göre verilen yasaklama kararının bitiş tarihini izleyen günden itibaren 

uygulanmak şartıyla bir yıldan az olmamak üzere üç yıla kadar bu Kanun 

kapsamında yer alan bütün kamu kurum ve kuruluşlarının ihalelerine katılmaktan 

mahkeme kararıyla 58 inci maddenin ikinci fıkrasında sayılanlarla birlikte 

yasaklanırlar (4734, md.59).  

     4734 sayılı Kamu İhale Kanunu kapsamında yapılan ihalelerden dolayı 

haklarında birinci fıkra gereğince ceza kovuşturması yapılarak kamu davası 

açılmasına karar verilenler ve 58 inci maddenin ikinci fıkrasında sayılanlar yargılama 

sonuna kadar Kanun kapsamında yer alan kamu kurum ve kuruluşlarının ihalelerine 
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katılamaz. Haklarında kamu davası açılmasına karar verilenler, Cumhuriyet 

Savcılıklarınca sicillerine işlenmek üzere Kamu İhale Kurumuna bildirilir. Bu 

Kanunda belirtilen yasak fiil veya davranışları nedeniyle haklarında mükerrer ceza 

hükmolunanlar  ile  bu  kişilerin  sermayesinin  yarısından  fazlasına  sahip   olduğu   

sermaye şirketleri veya bu kişilerin ortağı olduğu şahıs şirketleri, mahkeme kararı ile 

sürekli olarak kamu ihalelerine katılmaktan yasaklanır (4734, md.59).  

 4734 sayılı Kamu İhale Kanunu‟nun 59 uncu maddesi hükümlerine göre; 

mahkeme kararı ile yasaklananlar ve ceza hükmolunanlar, Cumhuriyet 

Savcılıklarınca sicillerine işlenmek üzere Kamu İhale Kurumuna, meslek sicillerine 

işlenmek üzere de ilgili meslek odalarına bildirilir. Sürekli olarak kamu ihalelerine 

katılmaktan yasaklanmış olanlara ilişkin mahkeme kararları, Kamu İhale 

Kurumunca, bildirimi izleyen onbeş gün içinde Resmî Gazetede yayımlanmak 

suretiyle duyurulur (4734, md.59). 

 Bu çerçevede bakıldığında, 4734 sayılı Kamu İhale Kanunu, isteklilerin cezai 

sorumluluklarının düzenlenmesinde farklı bir yol izlemiştir; yukarıda da bahsedildiği 

üzere, TCK‟dan ayrı olarak bir suç ihdas edilmemiştir. Sorumlu olunan fiiller 

belirtildikten sonra bu fiil ve davranışlardan, yasaklanma gerektirenlerin TCK‟ya 

göre kovuşturulacağı belirtilmiştir. Bu itibarla 4734 sayılı Kanunda, düzenlenen 

fiiller ancak, TCK‟da suç sayılması halinde yaptırım altına alınacaktır (Eker Kazancı, 

2007:45). 

 

Görevlilerin Ceza Sorumluluğu 

İhale sürecinin tamamı diğer bir ifadeyle ihale yetkilisi ile ihale komisyonlarının 

başkan ve üyeleri ile ihale işlemlerinden sözleşme yapılmasına kadar ihale 

sürecindeki her aşamada görev alan diğer ilgililerin; yasak fiil ve davranışlarda 

bulunduklarının, görevlerini kanuni gereklere uygun veya tarafsızlıkla 

yapmadıklarının, taraflardan birinin zararına yol açacak ihmalde veya kusurlu 

hareketlerde bulunduklarının tespiti halinde, haklarında ilgili mevzuatları gereğince 

disiplin cezası uygulanır. Ayrıca, fiil veya davranışlarının özelliğine göre haklarında 

ceza kovuşturması da yapılır ve hükmolunacak ceza ile birlikte tarafların uğradıkları 

zarar ve ziyan genel hükümlere göre kendilerine tazmin ettirilir. 4734 sayılı Kanuna 
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aykırı fiil veya davranışlardan dolayı hüküm giyen idare görevlileri, 4734 sayılı 

Kanun kapsamına giren işlerde görevlendirilemezler (4734, md.60).  

Bu Kanun kapsamına giren işlerden dolayı yargı organlarınca herhangi bir 

ceza verilmiş olanlar, bu Kanun kapsamına giren bütün kamu kurum ve 

kuruluşlarınca bu Kanunun ve ilgili diğer mevzuatın uygulanması ile görevli ve 

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

4734 sayılı Kanunun 5 inci maddesinde belirtilen ilkelere ve 62 nci 

maddesinde belirtilen kurallara aykırı olarak ihaleye çıkılmasına izin verenler ve 

ihale yapanlar hakkında da yukarıda belirtilen müeyyideler uygulanır.    

4734 sayılı Kanun‟un 60 ıncı maddesinde görevlilerin ceza sorumluluğu 

kapsamında; 

- Tabi oldukları personel mevzuatları gereğince disiplin cezası, 

- İşlenen fiil veya davranışın Ceza Kanunu açısından suç teşkil ettiği 

durumlarda ceza kovuşturması, 

- Tarafların (idare ve isteklilerin) uğradıkları zarar ve ziyanı tazmin 

sorumluluğu, üzerinde durulmuştur.  

Özellikle disiplin cezası uygulaması ile ilgili olarak ilgili mevzuatları 

gereğince ifadesi kullanılmasının nedeni, ihale sürecinde görev alacak idare 

görevlilerinin sadece memur personel olmayabileceği kabulüyle, işçi veya sözleşmeli 

statüdeki personelin görev alması halinde bu kişilere de tabi oldukları disiplin 

hukuku çerçevesinde ceza verilmesini temine yöneliktir. Öte yandan 5237 sayılı Türk 

Ceza Kanunu 6 ncı maddesine göre, ceza kanunlarının uygulanmasında; “Kamu 

görevlisi deyiminden kamusal faaliyetin yürütülmesine atama veya geçici olarak 

katılan kişi, … anlaşılır.” Görüleceği gibi Türk Ceza Kanunu uygulaması 

bakımından kabul edilen “kamu görevlisi” tanımı personel mevzuatlarında yer alan 

“memur” tanımından daha geniş bir çerçeveye sahiptir (Gök, 2009:1236–1237).  
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3.2.1.3.2. 4735 Sayılı Kamu İhale Sözleşmeleri Kanunu Hükümleri Açısından 

Yolsuzluk İçeren Fiil ve Davranışlarda Bulunulması  

Her ne kadar 4734 sayılı Kamu İhale Kanunu ile paralel hükümler içerse de 4735 

sayılı Kamu İhale Sözleşmeleri Kanunu; idare ile diğerleri arasında imzalanan kamu 

ihale sözleşmesinden sonraki sürece ilişkin düzenlemeler içermektedir. Bu nedenle 

“Yasak Fiil ve Davranışlar” ve bu fiil ve davranışları yapanlara karşı düzenlenen 

yaptırımlar, uygulama alanı nedeni ile farklı ayrıntılar içerebilmektedir. 4735 sayılı 

Kanunun 25 inci maddesinde düzenlenen “Yasak Fiil ve Davranışlar”ı yapanlar için 

Kanunun 26, 27 ve 28 inci maddelerinde yaptırımlar hüküm altına alınarak Türk 

Ceza Kanunu ile ilişki kurulmuştur. Buna göre sırasıyla ilgili madde başlıkları 

şöyledir; “İhalelere Katılmaktan Yasaklama”, “Yüklenicilerin Ceza Sorumluluğu” 

ve  “Görevlilerin Ceza Sorumluluğu”dur.  

Bu çerçevede 4735 sayılı Kanuna göre yapılması yasak olan fiil ve 

davranışlar aşağıdaki gibidir (4735, md.25): 

Sözleşmenin uygulanması sırasında aşağıda belirtilen fiil veya davranışlarda 

bulunmak yasaktır: 

a) Hile, vaat, tehdit, nüfuz kullanma, çıkar sağlama, anlaşma, irtikap, rüşvet 

suretiyle veya başka yollarla sözleşmeye ilişkin işlemlere fesat karıştırmak 

veya buna teşebbüs  etmek.  

b) Sahte belge düzenlemek, kullanmak veya bunlara teşebbüs etmek. 

c) Sözleşme konusu işin yapılması veya teslimi sırasında hileli malzeme, araç 

veya usuller kullanmak, fen ve sanat kurallarına aykırı, eksik, hatalı veya 

kusurlu imalat yapmak.  

d) Taahhüdünü yerine getirirken idareye zarar vermek.  

e) Bilgi ve deneyimini idarenin zararına kullanmak veya 29 uncu madde 

hükümlerine aykırı hareket etmek.  

f) Mücbir sebepler dışında, ihale dokümanı ve sözleşme hükümlerine uygun 

olarak taahhüdünü yerine getirmemek. 

g) Sözleşmenin 16 ncı madde hükmüne aykırı olarak devredilmesi veya devir 

alınması. 

 

 4735 sayılı Kanuna göre yukarıda geçen yasak fiil ve davranışları yapanlara 

karşı düzenlenen ilk yaptırım “İhalelere Katılmaktan Yasaklama”dır. Buna göre 

(4735, md.26); 

4735 sayılı Kanun‟un 25 inci maddesinde belirtilen fiil veya davranışlarda 

bulundukları tespit edilenler hakkında fiil veya davranışlarının özelliğine 
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göre, sözleşmeyi uygulayan bakanlık veya ilgili veya bağlı bulunulan 

bakanlık tarafından bir yıldan az olmamak üzere iki yıla kadar bu Kanun 

kapsamında yer alan bütün kamu kurum ve kuruluşlarının ihalelerine 

katılmaktan yasaklama kararı verilir.  

Haklarında yasaklama kararı verilen tüzel kişilerin şahıs şirketi olması 

halinde şirket ortaklarının tamamı hakkında, sermaye şirketi olması halinde 

ise sermayesinin yarısından fazlasına sahip olan gerçek veya tüzel kişi 

ortaklar hakkında birinci fıkra hükmüne göre yasaklama kararı verilir. 

Haklarında yasaklama kararı verilenlerin gerçek veya tüzel kişi olması 

durumuna göre; ayrıca bir şahıs şirketinde ortak olmaları halinde bu şahıs 

şirketi hakkında da, sermaye şirketinde ortak olmaları halinde ise 

sermayesinin yarısından fazlasına sahip olmaları kaydıyla bu sermaye şirketi 

hakkında da aynı şekilde yasaklama kararı verilir. 

Bu fiil veya davranışlarda bulundukları tespit edilenler, yasaklama kararının 

yürürlüğe girdiği tarihe kadar aynı idare tarafından yapılacak ihalelere de 

iştirak ettirilmezler. 

Yasaklama kararları, yasaklamayı gerektiren fiil veya davranışın tespit 

edildiği tarihi izleyen en geç otuz gün içinde verilir. Verilen bu karar Resmi 

Gazetede yayımlanmak üzere en geç onbeş gün içinde gönderilir ve yayımı 

tarihinde yürürlüğe girer. Bu kararlar Kamu İhale Kurumunca izlenerek, 

kamu ihalelerine katılmaktan yasaklı olanlara ilişkin siciller tutulur.  

İdareler, 25 inci maddede belirtilen yasaklamayı gerektirir bir durumla 

karşılaştıkları takdirde, gereğinin yapılması için bu durumu ilgili veya bağlı 

bulunulan bakanlığa bildirmekle yükümlüdür.  

 

4735 sayılı Kanuna göre yapılması yasak olan fiil ve davranışları yapan 

“Yüklenicilerin Ceza Sorumluluğu” (4735, md.27);  

İş tamamlandıktan ve kabul işlemi yapıldıktan sonra tespit edilmiş olsa dahi, 

25 inci maddede belirtilen fiil veya davranışlardan Türk Ceza Kanununa göre 

suç teşkil eden fiil veya davranışlarda bulunan gerçek veya tüzel kişiler ile o 

işteki ortak veya vekilleri hakkında Türk Ceza Kanunu hükümlerine göre 

ceza kovuşturması yapılmak üzere yetkili Cumhuriyet Savcılığına suç 

duyurusunda bulunulur. Hükmolunacak cezanın yanısıra, idarece 26 ncı 

maddeye göre verilen yasaklama kararının bitiş tarihinden itibaren 

uygulanmak şartıyla bir yıldan az olmamak üzere üç yıla kadar bu Kanun 

kapsamında yer alan bütün kamu kurum ve kuruluşlarının ihalelerine 

katılmaktan mahkeme kararıyla 26 ncı maddenin ikinci fıkrasında 

sayılanlarla birlikte yasaklanırlar.  

Bu Kanunda belirtilen yasak fiil veya davranışları nedeniyle haklarında 

mükerrer ceza hükmolunanlar ile bu kişilerin sermayesinin yarısından 

fazlasına sahip olduğu sermaye şirketleri veya bu kişilerin ortağı olduğu şahıs 

şirketleri, mahkeme kararı ile sürekli olarak kamu ihalelerine katılmaktan 

yasaklanır.  

Bu madde hükümlerine göre; mahkeme kararı ile yasaklananlar ve ceza 

hükmolunanlar, Cumhuriyet Savcılıklarınca sicillerine işlenmek üzere Kamu 

İhale Kurumuna, meslek sicillerine işlenmek üzere de ilgili meslek odalarına 

bildirilir. 
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Sürekli olarak kamu ihalelerine katılmaktan yasaklanmış olanlara ilişkin 

mahkeme kararları, Kamu İhale Kurumunca bildirimi izleyen onbeş gün 

içinde Resmi Gazetede yayımlanmak suretiyle duyurulur. 

 

4735 sayılı Kanuna göre yapılması yasak olan fiil ve davranışları yapan 

“Görevlilerin Ceza Sorumluluğu” (4735, md.28); 

Muayene ve kabul komisyonlarının başkan ve üyeleri, yapı denetim 

görevlileri ve ihtiyacın karşılanma sürecindeki her aşamada görev alan diğer 

ilgililerin, görevlerini kanunî gereklere uygun veya tarafsızlıkla 

yapmadıklarının, taraflardan birinin zararına yol açacak ihmalde veya kusurlu 

hareketlerde bulunduklarının tespiti halinde, haklarında ilgili mevzuatları 

gereğince disiplin cezası uygulanır. Ayrıca, fiil veya davranışlarının 

özelliğine göre haklarında ceza kovuşturması da yapılır ve hükmolunacak 

ceza ile birlikte tarafların uğradıkları zarar ve ziyan genel hükümlere göre 

kendilerine tazmin ettirilir. Haklarında kamu davası açılmasına karar verilen 

idare görevlileri yargılama sonuna kadar bu Kanun kapsamına giren işlerde 

görevlendirilemezler.  

Bu Kanun kapsamına giren işlerden dolayı yargı organlarınca herhangi bir 

ceza verilmiş olanlar, bu Kanun kapsamına giren bütün kamu kurum ve 

kuruluşlarınca bu Kanunun ve ilgili diğer mevzuatın uygulanması ile görevli 

ve yetkili kadrolara atanamaz ve görev alamazlar. 

 

Son olarak 4735 sayılı Kanun hükümleri çerçevesinde yer alan işlerde “Bilgi 

ve Belgeleri Açıklama Yasağı” Kanunun 29 uncu maddesinde açıklanarak bu 

maddeye aykırı hareket edenler hakkında, yukarıda açıklanan yaptırımların 

uygulanacağı belirtilmiştir. Buna göre (4735, md.29); 

Bu Kanunun uygulanmasında görevliler ile danışmanlık hizmeti sunanlar; 

yüklenicilerin iş ve işlemlerine, teknik ve mali yapılarına ilişkin olarak gizli 

kalması gereken bilgi ve belgeleri ifşa edemezler, kendilerinin veya üçüncü 

şahısların yararına kullanamazlar. Aksine hareket edenler hakkında ilgisine 

göre 26 veya 28 inci maddede belirtilen müeyyideler uygulanır. 

 

3.2.1.3.3. 5237 Sayılı Türk Ceza Kanunu Hükümleri Açısından Kamu İhale 

Sürecinde Yolsuzluk İçeren Fiil ve Davranışlarda Bulunulması 

 

3.2.1.3.3.1. İhaleye Fesat Karıştırma 

Sözlüğe göre “fesat”, “bozukluk, karışıklık, kargaşalık, arabozuculuk, hile”, 

“çürüklük, yolsuzluk”,  “fesat karıştırmak” ise, “hile yapmak, karışıklık, nifak 

doğurucu harekette bulunmak” anlamlarına gelmektedir. Bu çerçevede, ihalenin 
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herhangi bir aşamasında sürecin normal şekilde akışını (usulüne uygun şekilde 

yürüyüşünü) etkileyen ve dolayısıyla ihalenin amacına ulaşmasına engel teşkil 

edecek nitelikte ortaya çıkan her türlü davranış, “ihaleye fesat karıştırma” olarak 

kabul edilebilecektir (Arslan, 2008:35).  

Bu suç ile korunan hukukî değer konusunda doktrinde farklı görüşler yer 

almakla birlikte, Türk Ceza Kanunu 235 inci maddenin gerekçesinde “bu hükümle 

korunmak istenen hukukî değer, kamusal faaliyetlerin dürüstlük ilkesine uygun 

olarak yürütüldüğüne dair ve özellikle kamu adına yapılan mal ve hizmet alım ve 

satımı gibi ihale işlemlerinin yapılmasıyla ilgili olarak, kamu görevlilerine duyulan 

güvendir.” denilerek, kamuoyunda ihalelerde yolsuzluk yapıldığı ve rant sağlandığı 

yönündeki genel kanaat ortadan kaldırılmaya çalışılmıştır. Diğer taraftan, fiilin zarar 

meydana gelmemiş olsa dahi cezalandırılması ve failin sadece kamu görevlileri değil 

diğer kişilerin de olabileceği göz önünde bulundurularak hem kamu idaresinin 

itibarının hem de devletin ekonomik çıkarlarının korunduğu, dolayısıyla korunan 

hukukî değerin karma nitelikte olduğu şeklinde görüşler bulunmaktadır (Artuk 

vd.‟den akt. Sarıtaş, 2009:55). 

İhaleye fesat karıştırma suçu, ihale sürecinde kanunda sayılan bir takım 

fiillerin işlenmesi suretiyle gerçekleştirilmektedir. İhale kural olarak bir süreçtir ve 

belli evrelere ayrılmaktadır. İhaleye fesat karıştırma suçu, genellikle bu evrelerin, 

kanunlarda gösterilen ilke ve kurallara uyulmadan gerçekleştirilmesi halinde 

meydana gelmektedir. (Eker Kazancı, 2007:38). Bahsi geçen evreler ise ihale 

sürecinin 4734 sayılı kanuna göre şekillendirilmiş parçalarıdır. Ancak her ne kadar, 

bu evrelere kısa yoldan ihale süreci denilse de kamu kurum ve kuruluşlarının 

ihtiyaçlarını karşılamaya dönük iş ve işlemlerin toplamına; “kamu satın alma süreci” 

demek daha doğru olacaktır. Çünkü ihale süreci; kamu satın alma sürecinin bir 

bölümünü oluşturmaktadır. Ancak dil açısından anlaşılırlığı kaybetmeme kaygısını 

da dikkate alarak bu çalışmada, kamu satın alma sürecinin sözleşmeden önceki iki 

ana aşaması – İhale Hazırlık Süreci ve İhale Süreci - ihale süreci genel başlığı altında 

değerlendirilecektir; 
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ġekil 3.1: Kamu satın alma süreci 

İhaleye Fesat Karıştırma Suçu (5237/235) 
Edimin İfasına Fesat Karıştırma Suçu 

(5237/236) 

İhale Hazırlık Süreci İhale Süreci Sözleşme Sonrası Süreç 

İhtiyaç İhale Dokümanı İlan 
Teklif 

Dokümanı 
Teklif 

Teklif 

Değerlendirme 
Sözleşme Teslim 

Muayene 

Kabul 
Ödeme Garanti 

 

Şekil 3.1‟de gösterildiği gibi, 5237 sayılı Türk Ceza Kanunu‟nda kamu 

harcamaları, diğer bir ifade ile kamu alımları ile ilgili suçlar yeniden düzenlenmiş 

olup “ihaleye fesat karıştırma” ve “edimin ifasına fesat karıştırma” olmak üzere iki 

tür suç tanımlanmıştır. Bu açıdan kamu satın alma süreci, ihaleye fesat karıştırma 

suçu açısından değerlendirildiğinde iki temel aşamadan oluştuğu görülmektedir. 

Bunlardan ilki, ihale ilanına kadar geçen süreyi içine alan “ihale hazırlık süreci”dir. 

İkincisi ise, ihale ilanı ile sözleşme imzalanmasına kadar geçen süreyi içine alan 

“ihale süreci”dir. İhaleye fesat karıştırma suçu, bu iki aşamada yer alan fiil ve 

davranışların kanunlarda gösterilen ilke ve kurallara uyulmadan gerçekleştirilmesi 

halinde meydana gelmektedir. Edimin ifasına fesat karıştırma suçu ise, sözleşmenin 

imzalanması ile ortaya çıkan, edimin ifa edilmesi sürecini içine alan süreyi 

kapsamaktadır.  

5237 sayılı Türk Ceza Kanunu‟nun 235 inci maddesinde ihaleye fesat 

karıştırma suçu ele alınarak, kamu kurum veya kuruluşları adına yapılan mal veya 

hizmet alım veya satımlarına ya da kiralamalara ilişkin ihalelere fesat karıştıran 

kişilerin beş yıldan on iki yıla kadar hapis cezası ile cezalandırılacağı hüküm altına 

alınmıştır. Bunun yanında, ihaleye fesat karıştırma sayılacak haller tek tek sayılarak, 

ihale sürecinde hangi hallerin ihaleye fesat karıştırma sayılacağı konusunda oluşacak 

tartışmalar engellenmiştir. Buna göre, Aşağıdaki hâllerde ihaleye fesat karıştırılmış 

sayılır (5237, md.235):  

a) Hileli davranışlarla;  

1. İhaleye katılma yeterliğine veya koşullarına sahip olan kişilerin ihaleye 

veya ihale sürecindeki işlemlere katılmalarını engellemek, 

2. İhaleye katılma yeterliğine veya koşullarına sahip olmayan kişilerin 

ihaleye katılmasını sağlamak,   



93 

 

3. Teklif edilen malları, şartnamesinde belirtilen niteliklere sahip olduğu 

hâlde, sahip olmadığından bahisle değerlendirme dışı bırakmak, 

4. Teklif edilen malları, şartnamesinde belirtilen niteliklere sahip olmadığı 

hâlde, sahip olduğundan bahisle değerlendirmeye almak. 

b) Tekliflerle ilgili olup da ihale mevzuatına veya şartnamelere göre gizli 

tutulması gereken bilgilere başkalarının ulaşmasını sağlamak.  

c) Cebir veya tehdit kullanmak suretiyle ya da hukuka aykırı diğer 

davranışlarla, ihaleye katılma yeterliğine veya koşullarına sahip olan kişilerin 

ihaleye, ihale sürecindeki işlemlere katılmalarını engellemek. 

d) İhaleye katılmak isteyen veya katılan kişilerin ihale şartlarını ve özellikle 

fiyatı etkilemek için aralarında açık veya gizli anlaşma yapmaları. 

Hallerinde, ihaleye fesat karıştırılmış olmaktadır.   

İhaleye fesat karıştırma sonucunda ilgili kamu kurumu veya kuruluşu 

açısından bir zarar meydana gelmiş ise, ceza yarı oranında artırılır. Zararın 

meydana gelmiş olduğu sabit olmakla birlikte miktarının belirlenememiş 

olması, bu fıkra hükmünün uygulanmasını engellemez.  

İhaleye fesat karıştırma dolayısıyla menfaat temin eden görevli kişiler, ayrıca 

bu nedenle ilgili suç hükmüne göre cezalandırılırlar.  

Yukarıdaki fıkralar hükümleri, kamu kurum veya kuruluşları aracılığı ile 

yapılan artırma veya eksiltmeler ile kamu kurumu niteliğindeki meslek 

kuruluşları, kamu kurum veya kuruluşlarının ya da kamu kurumu 

niteliğindeki meslek kuruluşlarının iştirakiyle kurulmuş şirketler, bunların 

bünyesinde faaliyet icra eden vakıflar, kamu yararına çalışan dernekler veya 

kooperatifler adına yapılan mal veya hizmet alım veya satımlarına ya da 

kiralamalara fesat karıştırılması hâlinde de uygulanır. 

 

3.2.1.3.3.2. Edimin İfasına Fesat Karıştırma 

5237 sayılı Türk Ceza Kanunu açısından kamu satın alma süreci içerisinde idare ve 

diğerleri arasında imzalanan sözleşme ile birlikte, kamu ihale sistematiği açısından, 

yeni bir dönem başlamaktadır. “Sözleşme sonrası süreç” olarak da adlandırılan bu 

dönemde, 5237 sayılı Türk Ceza Kanunu‟na göre, ortaya çıkabilecek “fesat” içerikli 

durumlar; 236 ncı maddede düzenlenen, “Edimin İfasına Fesat Karıştırma” suçu 

kapsamında ele alınmaktadır. Bu konunun ihale mevzuatı açısından karşılığı ise, 

yukarıda bahsi geçen, 4735 sayılı Kamu İhale Sözleşmeleri Kanunu‟dur.  

 5237 sayılı Türk Ceza Kanunu 236 ncı maddesinde yer alan edimin ifasına 

fesat karıştırma suçuna göre; kamu kurum veya kuruluşları, kamu kurumu 

niteliğindeki meslek kuruluşları, bunların iştirakiyle kurulmuş şirketler, bunların 

bünyesinde faaliyet icra eden vakıflar, kamu yararına çalışan dernekler ya da 

kooperatiflere karşı taahhüt altına girilen edimin ifasına fesat karıştıran kişi, üç 
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yıldan yedi yıla kadar hapis cezası ile cezalandırılır.  

Aşağıdaki fiillerin hileli olarak yapılması hâlinde, edimin ifasına fesat 

karıştırılmış sayılır (5237, md.36):  

a) İhale kararında veya sözleşmede evsafı belirtilen maldan başka bir malın 

teslim veya kabul edilmesi.  

b) İhale kararında veya sözleşmede belirtilen miktardan eksik malın teslim 

veya kabul edilmesi. 

c) Edimin ihale kararında veya sözleşmede belirtilen sürede ifa edilmemesine 

rağmen, süresinde ifa edilmiş gibi kabul edilmesi. 

d) Yapım ihalelerinde eserin veya kullanılan malzemenin şartname veya 

sözleşmesinde belirlenen şartlara, miktar veya niteliklere uygun olmamasına 

rağmen kabul edilmesi. 

e) Hizmet niteliğindeki edimin, ihale kararında veya sözleşmede belirtilen 

şartlara göre verilmemesine veya eksik verilmesine rağmen verilmiş gibi 

kabul edilmesi.    

Son olarak edimin ifasına fesat karıştırma dolayısıyla menfaat temin eden 

görevli kişiler, ayrıca bu nedenle ilgili suç hükmüne göre cezalandırılırlar. 

 

3.2.1.4. 2886 Sayılı Devlet İhale Kanunu Açısından Belediye Şirketlerinin 

Değerlendirilmesi 

2886 sayılı Devlet İhale Kanunu kapsamında; kanunda sayılan diğer idarelerin 

dışında, belediyelerin alım, satım, hizmet, yapım, kira, trampa, mülkiyetin gayri ayni 

hak tesisi ve taşıma işleri bulunmaktadır. Belediye şirketleri açısından 2886 sayılı 

Kanunun kapsamı değerlendirildiğinde ise, Kanunun “İhale Usullerine Tabi 

Olmayan İşler” kısmında yer alan “İhtiyaçların Kamu Kuruluşlarından 

Karşılanması” başlıklı 71 inci maddesi konuyu açıklığa kavuşturmaktadır. Buna 

göre (2886, md.71);  

Aşağıda belirtilen durumlarda ihale işleri Maliye Bakanlığının uygun görüşü 

alınarak kıymet takdiri suretiyle yapılır. 

1. Bu Kanun kapsamına giren idarelerin kendi aralarında yaptıkları ihale 

işleri, 

2. (1) numaralı fıkrada belirtilen idarelerin her türlü ihtiyaçlarının; 

a) Bu idarelere bağlı sabit veya döner sermayeli müesseseler ve özel bütçeli 

idarelerin kurdukları birliklerden, 

b) Kamu iktisadi teşebbüsleri ile sermayesinin yarısından fazlası tek başına 

veya birlikte Devlete, kamu iktisadi teşebbüslerine veya mahalli idarelere ait 

kuruluşlardan, 
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c) Türk Silahlı Kuvvetlerini güçlendirmek amacıyla kurulmuş olan vakıflar 

ile sermayesinin yarısından fazlası bu vakıflara ait olan kuruluş, şirket ve 

müesseselerden, 

d) Özel kanun ile kurulan tüzelkişiliğe sahip ve ortaklarının veya kanunların 

öngördüğü durumlarda ortak olmayanların ürünlerini alan, işleyen, 

değerlendiren iyileştiren, satan, üretim ihtiyaçlarına yarayan araç ve gereçleri 

sağlayan ortaklıklar ve bunlara ait birliklerden, 

e) Özel kanunlarla kurulmuş ve kendilerine kamu görevi verilmiş 

tüzelkişiliğe sahip kuruluşlardan, 

Temini ile ilgili ihale işleri. 

 (2) numaralı fıkranın uygulanmasında, ihale konusu mal ve 

hizmetlerle, taşıma işlerinin bizzat o kuruluşlar tarafından üretilmesi ve 

yapılması zorunludur. Ancak, bu fıkrada yazılı olup kuruluş amaçları temel 

gıda ve günlük tüketim maddelerini alıp satmak olan kuruluşlar bakımından, 

sözü edilen günlük gıda ve tüketim maddeleri; sanayi kuruluşları bakımından 

da, imal edilecek mamullerin bünyesine giren hammadde, yarı mamul, devre 

elemanları, aksesuar, yardımcı özel teçhizat ve bir bütün halinde kurulacak 

tesislerde kullanılan ve kuruluşun imalat sahasına girmeyen makine, teçhizat 

için bizzat üretim ve yapım şartı aranmaz. 

Bu usulle yapılan mal ve hizmet alımları ile yapım ve taşıma işlerinin kıymet 

takdirleri satış fiyatları Devletçe veya görevli mercilerce tespit olunanlar için 

bu fiyatlar esas alınmak suretiyle, fiyatları bu şekilde tespit olunmayanlar için 

ise 9 uncu maddedeki usule göre alıcı kuruluşlarca yapılır. 

Satış fiyatları Devletçe veya görevli mercilerce tespit olunan mallar, dağıtımı 

yapan kuruluşlarda bulunmadığı belgelenmek şartıyla bu fiyatlarla en yakın 

piyasadan da satın alınabilir. İdarelere zorunluluk yükleyen özel hükümler 

saklıdır. 

 

 Sonuç olarak, yukarıda yer alan mevzuat hükümlerine göre, belediye ile 

belediye şirketleri arasında gerçekleşen satım, kiraya verme, trampa ve mülkiyetin 

gayri ayni hak tesisi gibi kısacası gelir getirici işleri, ihale kanunlarına tabi olmadan 

ticari kurallar çerçevesinde yapılacaktır.  

 

3.2.1.5. Kamu Mali Yönetimi ve Denetimi Sırasında Suç Teşkil Eden Bir Fiile 

Rastlanılması Halinde Sayıştay ve Cumhuriyet Savcılığının/Adli Kolluk Güçlerinin 

İşbirliği Yapması. 

Yapısal nedenlerden dolayı Sayıştay ve ulusal kolluk güçlerinin işbirliği yapması, 

Türk kamu mali yönetimi ve denetimini açısından çok kullanılan bir uygulama 

değildir. Aşağıda Sayıştay ile kolluk güçlerinin faaliyet alanları içerisindeki kesişim 

noktalarına bakılarak, kamu ihale süreci ve sonrasında yolsuzluk içeren fiil ve 
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davranışlara rastlanılması durumunda kurumların refleksleri ele alınacaktır.  

 

3.2.1.5.1. Sayıştay Denetim ve İncelemeleri Sırasında Suç Teşkil Eden Bir Fiil veya 

Davranışa Rastlanılması Halinde Yapılacak İşlemler 

Sayıştay denetim ve incelemeleri sırasında suç teşkil eden bir fiile rastlandığı 

takdirde, ilgili denetçi tarafından derhal deliller tespit edilerek durum Sayıştay 

Başkanlığına bildirilir. Sayıştay Başkanının görevlendireceği dairece on beş gün 

içinde yapılacak inceleme sonucunda toplanan ilk delillerin kamu davası açılmasını 

gerektirecek nitelikte görülmesi halinde, gereği yerine getirilmek üzere dosya 

sorumluların bağlı olduğu kamu idaresine veya suçun niteliğine göre doğrudan 

soruşturma yapılmak üzere Cumhuriyet savcılığına gönderilmesi için Sayıştay 

Başsavcılığına verilir. Adli, idari ve askeri mahkemelerce verilen hükümler, 

Sayıştay‟ın denetim yapmasına ve hükme bağlamasına engel değildir (6085, md.78). 

 

3.2.1.5.2. Kamu Satın Alma Sürecinde Suç Teşkil Eden Bir Fiil veya Davranışın 

Gerçekleşmesi Halinde Cumhuriyet Savcılığı/Adli Kolluk Güçleri Tarafından 

Yapılacak İşlemler 

Soruşturma işlemleri, Cumhuriyet savcısının emir ve talimatları doğrultusunda 

öncelikle adlî kolluğa yaptırılır. Adlî kolluk görevlileri Cumhuriyet savcısının adlî 

görevlere ilişkin emirlerini gecikmeksizin yerine getirir. Adlî kolluk görevlileri, 

kendilerine yapılan bir suça ilişkin ihbar veya şikâyetleri; el koydukları olayları, 

yakalanan kişiler ile uygulanan tedbirleri derhâl Cumhuriyet savcısına bildirir ve 

Cumhuriyet savcısının emri doğrultusunda işin aydınlatılması için gerekli soruşturma 

işlemlerine başlar.  

Adlî kolluk görevlileri, maddî gerçeğin araştırılması ve adil bir yargılamanın 

yapılabilmesi için, Cumhuriyet savcısının emirleri doğrultusunda şüphelinin lehine 

veya aleyhine olan tüm delilleri, kanunda ön görülen koşullara uyarak toplamak, 

muhafaza altına almak ve bunları bir fezleke ile Cumhuriyet savcısına sunmakla 

yükümlüdür. Hukuka aykırı delil elde edildiğinin tespiti hâlinde, fezlekede bu hususa 

da yer verilir. Adlî kolluk görevlileri diğer soruşturma işlemlerini de aynı titizlikle 

yerine getirir. Kamu satın alma sürecinde gerçekleşen suçlara ilişkin özel koruma 
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tedbirleri bulunmaktadır bunlar şöyle sıralanabilir;  

- Taşınmazlara Hak ve Alacaklara Tedbir Konulması 

- Telekomünikasyon Yoluyla Yapılan İletişimin Denetlenmesi, İletişimin 

Tespiti, Dinlenmesi ve Kayda Alınması  

- Teknik Araçlarla İzleme  

- Zorlama Amaçlı Elkoyma ve Teminat Belgesi  

- Gizli Soruşturmacı Görevlendirilmesi  

 

3.2.1.5.3. Sayıştay Denetimi - Hazırlık Soruşturması Karşılaştırması 

Yukarıda açıklandığı üzere, özellikle kamu satın alma sürecinde, suç teşkil eden bir 

fiil veya davranışa rastlanılması halinde, Sayıştay ve adli kolluk güçlerinin vermiş 

oldukları tepkilerin birbirlerine olan benzerlikleri veya farklılıkları görülecektir. Bu 

benzerlikler ve farklılıkları, aşağıdaki tabloda karşılaştırmalı olarak yer almaktadır. 

ġekil 3.2: Suç teşkil eden bir fiil veya davranışa rastlanılması halinde Sayıştay 

denetimi ile hazırlık soruşturması karşılaştırması 

Suç Teşkil Eden Bir Fiil veya Davranışa Rastlanılması Halinde 

Sayıştay denetimi Hazırlık soruşturması 

 Sayıştay denetçisi tarafından 

yürütülür. 

 Sayıştay denetçisi gizlilik içerisinde 

gerekli bilgi, belge ve delilleri toplamak 

zorundadır. 

 Toplanan bilgi, belge ve deliller 

kaleme alınan açıklama ile birlikte 

Sayıştay hesap yargısına gönderilir. 

 Esas sorumluluk Sayıştay hesap 

 Adli kolluk güçleri tarafından 

yürütülür. 

 Adli kolluk güçleri gizlilik içerisinde 

gerekli bilgi, belge ve delilleri toplamak 

zorundadır. 

 Toplanan bilgi, belge ve deliller 

kaleme alınan bir açıklama ile birlikte 

savcılığa iletilir. 

 Esas sorumluluk savcıya aittir. 
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yargısına aittir. 

 Kamu davası yönünden kovuşturma 

yapılıp yapılmaması hususu, hesap 

mahkemesi tarafından öncelik ve 

ivedilikle karara bağlanır. Sonuç olarak, 

suç duyurusu yapılıp yapılmaması 

hesap mahkemesi tarafından verilecek 

karara bağlıdır. 

 Denetim esnasında özel koruma 

tedbirlerinden faydalanıl(a)mamaktadır. 

Yalnızca denetimi kolaylaştırıcı olarak 

düşünülen, Sayıştay Kanunu‟nda geçen, 

yetki ve haklar kullanılabilmektedir.  

 Süreç, çoğunlukla denetim görevinin 

icra edilmesi sırasında karşılaşılan özel 

durumlarda veya ihbar, şikâyet vb. ile 

başlatılmaktadır. 

 Sayıştay Denetimi, Hazırlık 

Soruşturmasından önce bağımsız 

yapılan bir faaliyettir.  

 Özel durumlarda adli kolluk güçleri 

sonradan ilgili savcıya bildirmek üzere 

kendiliğinden harekete geçebilir.  

 Dava açılıp açılmaması hususuna,  

savcı tarafından karar verilmektedir. 

 Soruşturma esnasında özel koruma 

tedbirlerinden faydalanabilmektedir. 

 Soruşturma, ihbar, şikayet vb. veya 

kendiliğinden başlatılabilir.   

 Daha geniş bir sürece sahiptir. 

Sayıştay tarafından yapılan denetim 

sonucunda bulunan ve suça ilişkin delil, 

bilgi ve belgelerin, nihai olarak geleceği 

birim savcılıktır.  

 

 

 

Yukarıda yer alan bilgilerden, Sayıştay denetimi esnasında ilgili bilgi ve belgelerin 

ceza soruşturması konusu olması halinde, Sayıştay ve soruşturma birimleri 

arasındaki iletişimin/sürecin nasıl gerçekleştiği net olarak anlaşılabilmektedir. Ancak 

soruşturma birimleri açısından durum değerlendirildiğinde, konunun tam olarak 

belirgin olmadığı görülmektedir. Bunun en önemli nedeni soruşturma birimlerinin 

kamu ihalelerine ilişkin suç teşkil eden fiil ve davranışları, genel suç ve ceza 

tipolojisi içinde değerlendirmeleridir. Hâlbuki kamu ihaleleri teknik bilgi ve deneyim 

isteyen özel konulardır. Bu konularda ortaya çıkan yolsuzlukların Türkiye‟de kamu 

mali denetimi konusunda tek yetkili kurum olan Sayıştay‟ın bilgi ve denetimlerinden 
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faydalanılarak ele alınması hem soruşturmanın sıhhati hem de kamu kaynağının 

korunması adına önem arz etmektedir. Ancak Türkiye‟de soruşturma birimleri, 

kendilerine Sayıştay tarafından gönderilen soruşturma talepleri haricinde çeşitli 

yollarla gönderilen “kamu ihalelerinde yolsuzluk” konulu bilgi ve belgeleri 

değerlendirirken nadiren Sayıştay‟ın bilgi ve görüşüne başvurmaktadır.  

Bu durumu destekler nitelikte, Türkiye‟de hazırlık soruşturmasını kanunen 

yürütmekle görevli makam savcılık olmasına rağmen, savcılar özellikle iş 

yoğunluğunun çok olduğu büyük merkezlerde delillerin toplanmasını adli konularda 

uzmanlığı olmayan kolluk güçlerine havale etmekte ve genellikle bu birimlerden 

gelen fezlekeye göre, -hazırlık soruşturmasını yeterli kanıtlar elde edilmeden- 

sonuçlandırmaktadırlar. Bunun sonucu olarak da, tüm deliller toplanmadan kamu 

davasının açılması nedeniyle, mahkemeler hazırlık soruşturmasında yapılması 

gereken delil toplama işini yapmak zorunda kalmakta, yargılamalar uzamaktadır. 

İstatistikler Ülkemizde açılan davaların yüzde 48,5‟nun mahkûmiyetle 

sonuçlandığını ortaya koymaktadır. Ceza Muhakemeleri Usulü Kanunu‟nun alındığı 

ve Türkiye gibi kamu davasının açılmasında mecburilik sistemini benimseyen 

Almanya‟da ise, bu oran yüzde 82‟dir. Bu karşılaştırma, davaların yeterince 

hazırlanmadan açıldığını göstermesi açısından dikkat çekicidir (Türkiye Ekonomi 

Politikaları Araştırma Vakfı, 2006:61- 62). 

 

3.2.2. TaĢeron (Alt ĠĢveren) 

 

3.2.2.1. Kavramsal Çerçeve 

Büyük bir işin bir bölümünü yaptırmayı, asıl müteahhitten kendi üzerine alan ikinci 

müteahhide taşeron denilmektedir (Türk Dil Kurumu, 2012). Taşeron kavramı 

uygulamada, sözlük anlamını aşan bir şekilde genişletilmiş haliyle, ekonominin her 

kesimi tarafından kullanılmaktadır. Hukuki boyutuyla, 4857 sayılı İş Kanunu 2 nci 

maddesi hükümlerinde taşeron; “alt işveren” olarak ifade edilmektedir. Buna göre;  

Bir işverenden, işyerinde yürüttüğü mal veya hizmet üretimine ilişkin 

yardımcı işlerinde veya asıl işin bir bölümünde işletmenin ve işin gereği ile 

teknolojik nedenlerle uzmanlık gerektiren işlerde iş alan ve bu iş için 

görevlendirdiği işçilerini sadece bu işyerinde aldığı işte çalıştıran diğer 

işveren ile iş aldığı işveren arasında kurulan ilişkiye asıl işveren-alt işveren 
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ilişkisi denilmektedir.  

 

Bu ilişkide asıl işveren, alt işverenin işçilerine karşı o işyeri ile ilgili olarak bu 

Kanundan, iş sözleşmesinden veya alt işverenin taraf olduğu toplu iş sözleşmesinden 

doğan yükümlülüklerinden alt işveren ile birlikte sorumludur. 

4857 sayılı İş Kanunu 2 nci maddesinin devam eden hükümlerine göre, asıl 

işverenin işçilerinin alt işveren tarafından işe alınarak çalıştırılmaya devam 

ettirilmesi suretiyle hakları kısıtlanamaz veya daha önce o işyerinde çalıştırılan 

kimse ile alt işveren ilişkisi kurulamaz. Aksi halde ve genel olarak asıl işveren alt 

işveren ilişkisinin muvazaalı işleme dayandığı kabul edilerek alt işverenin işçileri 

başlangıçtan itibaren asıl işverenin işçisi sayılarak işlem görürler. Son olarak, İş 

Kanunu‟nun 2 nci maddesinde, kamu kurum ve kuruluşlarının çok önemsemediği, 

bir kural ifade edilmiştir: İşletmenin ve işin gereği ile teknolojik nedenlerle uzmanlık 

gerektiren işler dışında asıl iş bölünerek alt işverenlere verilemez.  

Yukarıda da görüldüğü gibi, 4857 sayılı İş Kanunu‟nda asıl işveren-alt 

işverenin ilişkisinin tanımı unsurlarıyla birlikte açıklanmış, unsurlarında mevcut 

esaslar korunmakla beraber, görüş ayrılıklarına sebep olan bir konu da kavram 

açısından daraltıcı etkiye sahip bir hüküm haline getirilmiştir. Buna göre, bir 

işyerinde yürütülen mal veya hizmet üretimine ilişkin “asli işin bir bölümünde” veya 

“yardımcı işlerinde” iş alan diğer işverenler, işçilerini sadece bu işyerinde 

çalıştırdıklarında asıl işveren alt işveren ilişkisi doğmuş olacak, buna karşı işyerinde 

yürütülen asli ve yardımcı işler dışında iş alan bir işveren, örneğin işyerinde bir ek 

inşaat yapılması ya da bina onarım işini alan diğer işverenin alt işveren kapsamında 

nitelendirilmesi mümkün olmayacaktır. Ayrıca, asıl işverenin alt işverenden iş 

alabilmesi işyeri gereklerine ve teknolojik nedenlere bağlanmıştır (TBMM, 2003). 

Asıl işveren-alt işveren ilişkisinin 4857 2 nci madde şartlarına göre doğmuş 

olmasının en önemli sonucu her iki işverenin, alt işverenin işçilerine karşı birlikte 

sorumlu olmalarıdır. Bu sorumluluk, alt işverenin işçisinin o işyeriyle ve orada 

çalıştığı süreyle sınırlı olup, alt işverenin işçilerinin İş Kanunundan, iş 

sözleşmesinden ve alt işverenin taraf olduğu toplu iş sözleşmesinden doğan 

hükümlerinden yükümlülüklerini kapsamaktadır. Mevcut düzenlemede toplu iş 
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sözleşmesinden doğan yükümlülüklerden söz edilmemekle beraber, yargı 

kararlarında ve doktrinde benimsenmiş bu yükümlülük maddede açıkça 

düzenlenmiştir (TBMM, 2003). 

İşyerinde alt işverene iş verilmesi çalışma hayatının gereksinimlerinden biri 

ve hukuki dayanakları bulunan bir ilişki olduğu bilinen bir gerçektir. Ancak, 1980'li 

yıllardan sonra ekonomik şartların etkisiyle de olsa alt işverenlere işlerin 

verilmesinde sayısal artışlar olmuş ve bunun sonucu işçilerin bireysel ve kolektif 

haklarının sınırlandırılması, kullanılamaz hale getirilmesinin yaygın örneklerinin 

bulunduğu yargıya intikal eden uyuşmazlıklarla da doğrulanmıştır. Yargıtay‟ın 

tespitlerinde muvazaalı işlemlerin belirli ölçütlerle açıkça ortaya konulması ve 

hukuki sonuçları, önemli bir fren oluşturmuşsa da; yüksek mahkemenin görüşleri de 

dikkate alınarak asıl işveren - alt işveren ilişkisinin kötüye kullanılmasına fırsat 

yaratmamak üzere konunun 4857 sayılı Kanunun 2 nci maddesi hükümleri arasına 

alınarak düzenlenmesi uygun görülmüştür (TBMM, 2003). 

 

3.2.2.2. Belediye Şirketlerinde Taşeronlaşma Sorunları  

Türkiye‟de taşeronlaşmanın temel nedeni, işgücü maliyetlerinin düşürülmesi –ucuz 

işçilik- ve bu yolla rekabet şansı yaratılmasıdır. Buna bağlı olarak taşeronlaşma, 

sendika ve toplu pazarlık hukuku alanında doğrudan işçilerin hak ve özgürlüklerinin 

ortadan kaldırılması amacına yönelmiş, etkili bir sendikasızlaştırma aracı olarak 

kullanılmaktadır. Taşeron ilişkisinin olağanüstü boyutlarda yaygınlaşması, işgücü 

piyasasının parçalanmasına, sendika hakkının, toplu pazarlık hakkının kullanılamaz 

duruma gelmesine neden olmuştur. Taşeron uygulamaları, kayıt dışı istihdamın, 

endüstri ilişkilerinde yeni bir kültürün hızla yaygınlaşmasının da önemli 

nedenlerinden biridir (Şafak, 2011:1).  

 Belediye şirketlerine bakıldığında, durum yukarıda anlatılanlardan farklı 

değildir. Belediye şirketlerinin, belediyelerden almış oldukları hizmet alımı ve yapım 

işi ihalelerini, İşçilerin sosyal ve özlük haklarının ek maliyeti, yapılan eksik ve 

kusurlu işlerin kamuoyunda duyulma riski ve bu doğrultuda ortaya çıkacak siyasi, 

idari ve mali maliyetleri, yakın çevreyi kayırma gerekliliği ve benzeri nedenlerden 

dolayı, birçok alanda taşeronlara yaptırdıkları görülmektedir. Böylece hem belediye 
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şirketi hem de iş yaptırılan taşeron(lar) karlı çıkabilmektedir. Diğer bir ifade ile 

çalıştırdığı işçilerin birçoğunun kayıtlarda gösterilmemesi, eksik ödenecek vergi ve 

sosyal güvenlik primleri nedeni ile taşeronun işine gelmektedir. Bu çerçevede 

belediye şirketi açısından ortaya çıkan düşük maliyet, en ekonomik fiyatla alınan 

belediye ihalesini olabildiğince karlı hale getirebilmektedir.  

  Kamu ihale sistemi için büyük sorun teşkil eden, taşeron olgusu, gerekli 

önlemler alınmadığı takdirde belediye şirketleri, belediyeler ve dolayısıyla kamu 

sektörü açısından daha büyük sorunlara da yol açabilecektir. Aşağıda belediye 

şirketleri ve bunların kullanmış oldukları taşeronlar ile olan ilişkilerine ilişkin belli 

başlı sorunlar iki ana kategoride sıralanmıştır; 

A. Çalışanlar Açısından (Gökbayrak, 2005:127–132); 

- Çalışanların İş Güvencesinin Azalması 

- Sendikalaşma Oranlarının Düşmesi 

- İş Sağlığı ve Güvenliği Standartlarında Düşme 

- Ücretler ve Çalışma Standartlarında Düşme: Türkiye‟de geçerli olan ücret 

standartlarının minimum seviyesi olan asgari ücret tarifesi özel veya resmi 

bütün kurum ve kuruluşları içine alan genel bir kriterdir. Ancak bu genel 

kuralı bozan uygulamalar her yerde olabileceği gibi belediye şirketlerinde de 

olabilmektedir. Bu konuda uygulamada karşılaşılan kötü örneklerden bir 

tanesi şu şekildedir; yapılan yeni düzenlemeler ile birlikte bankadan alınan 

ücretler, çalışanların asgari ücret sınırının altında ücretlendirilip 

ücretlendirilmediğinin ortaya konulmasında yardımcı olmaktadır. Bu 

durumda çıkar sağlamayı düşünen belediye şirketleri veya taşeronlar, 

çalışanların banka maaş kartlarını ellerinden alarak, her ay çalışanların 

hesaplarına yatırılan ücreti, görevlendirdikleri kişiler vasıtasıyla ele 

geçirmektedirler. Böylece, çalışanların aylık ücretini elden vererek asgari 

ücretin altında kalan reel ücret ile asgari ücret arasındaki miktarı kişisel 

çıkarları için kullanabilmektedirler.  

B. Kamu Sektörü Açısından, 

- Kamu ihale sisteminin getirmiş olduğu ilkeler, yasaklar, kurallar ve benzeri 
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kamu ihale disiplin argümanları, taşeronlaşma yoluyla bertaraf edilerek 

sistemin boşlukları kullanılmaktadır. Bu sayede kamu kaynağı kamu harcama 

disiplininin çok ötesinde kişisel karar ve düşüncelere tabi kılınmaktadır.  

- Kayırmacılık en üst seviyede oluşabilmektedir. Bu çerçevede, para kazanması 

istenilen gerçek veya tüzel kişilere, doğrudan veya dolaylı yoldan kamu 

kaynağı aktarımı yapılmaktadır. 

- Kamu personel kuralları dışında yer alan uygulama alanları nedeni ile istenilen 

kişilerin istihdamı, istenilen kurum ve kuruluşlarda rahatlıkla 

sağlanabilmektedir. 

- Belediyelerde çalışan personel gün geçtikçe artmaktadır. Belediyeler, personel 

kaynağı olarak belediye şirketlerini dolayısıyla taşeron firmaları 

kullanmaktadırlar. Hâlihazırda belediyelerde ve belediye şirketlerinde üçüncü 

veya dördüncü dereceye kadar taşeron firma personeli çalıştırılabilmektedir. 

Belediye ile personel temin edilen reel kaynak arasındaki komisyoncular 

arttıkça kamu kaynağı kullanımında ciddi sorunlar ortaya çıkabilmektedir.  

 

3.2.3. Ġstihdam Politikası 

5393 sayılı Belediye Kanunu‟nun 49 uncu maddesinde; belediyelerde ve bağlı 

kuruluşlarında personel istihdamı kurallara bağlanarak norm kadroya göre yapılması 

öngörülmektedir. Norm kadro ilke ve standartları ise İçişleri Bakanlığı ve Devlet 

Personel Başkanlığı tarafından müştereken belirlenen bir genel kuraldır. (TBMM, 

2005).  

Öte yandan, her ne kadar, belediyelerin norm kadro ilke ve standartları 

merkezi yönetim tarafından belirlenecek olsa da, 1580 sayılı eski Belediye 

Kanunu‟na göre merkezi hükümet belediyelerin ücret ve personel rejimlerini 

doğrudan etkileyebilmekteydi. Türkiye‟de belediye çalışanları belediyelerce işe 

alınmakta, ancak personel sistemi bütünüyle merkezi yönetim tarafından 

yönlendirilmekte ve denetlenmekteydi. Belediyeler merkezi otoritelerin de bağlı 

oldukları bu tür kısıtlamalardan kendilerini kurtararak personel rejimi ilkeleri dışına 

çıkmak, personeli sendikasızlaştırmak ve personel maliyetlerini düşürmek gibi 

nedenlerle şirketleşme yolunu seçmişlerdir. Bunun yanında belediyelerde, 5393 
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sayılı yeni Belediye Kanunu‟nun 18 inci maddesinde norm kadro çerçevesinde 

belediyenin ve bağlı kuruluşlarının kadrolarını ihdas, iptal ve değiştirilmesine karar 

verme yetkisi belediye meclisine bırakılmıştır. Daha önce de bu yetki belediye 

meclisinin elindeydi ancak Bakanlar Kurulu‟nun iznine tabiydi. Aynı kanunun 49 

uncu maddesinde de belediye personelinin, belediye tarafından yapılacak ya da 

yaptırılacak norm kadro düzenlemeleri doğrultusunda belediye başkanı tarafından 

atanacağı belirtilmektedir (Sayan ve Kışlalı , 2008:63-64).  

Belediyelerin personel istihdamını yeniden şekillendirecek bu kanuni 

düzenlemeler belediyelere yetmemiş olacak ki şirketleşme yoluna gidilerek norm 

kadro ilke ve esaslarının ötesine geçilmek istenmektedir.  

Diğer taraftan belediye şirketlerinde istihdam edilecek kişilerin, işin 

gerektirdiği nitelik ve yeteneklere sahip olup olmadıklarının güvenilir bir biçimde 

saptanması, verimlilik,  etkililik ve tutumluluk gibi kamu mali yönetimi ve 

denetiminin temel kavramları ile doğrudan ilişkilidir. Günümüzde kar amacı güden 

özel ticari işletmelerde bile, işe alma süreçlerini etkili bir şekilde uygulayabilmek 

için personel planlamasına ve alım sürecine öncelik verilmesi ve önceden belirlenmiş 

standartlar ve ilkeler çerçevesinde istihdamın sağlanabilmesi için büyük çabalar sarf 

edilmektedir. Belediye şirketlerinde ise, bu konuların, personele ilişkin mevzuatın 

ilgili sınırlama hükümlerinden kurtulma yolu olarak algılandığı görülmektedir. Bir 

diğer ifade ile belediyelerde ve bağlı kuruluşlarında personel istihdamı, belediye 

şirketlerine nazaran kanuni hükümler ile icra edilirken, belediye şirketlerinde 

istihdam öncelikleri daha farklı özellikler arz etmektedirler.  

 

3.2.3.1. Norm Kadro İlke ve Standartlarının Ötesi: Belediye Şirketleri 

Belediye ve bağlı kuruluşlarında personel istihdamı, 5393 sayılı Belediye Kanunu 49 

uncu madde hükümlerine göre belirli sınırlamalara tabi tutulmuştur. Bu 

sınırlamaların amacı; kamu kaynaklarının etkili ve verimli kullanılması, yerel 

hizmetlerin dengeli dağılımının temin edilmesi, belediyeler tarafından sunulan 

hizmetlerde kalitenin artırılması, ihtiyaç duyulan nitelik, unvan ve sayıda personel 

istihdamının sağlanmasıdır. Ancak ticari amaç ve gayelerle kurulan belediye 

şirketleri, 5393 sayılı Kanunun 49 uncu maddesi ve 657 sayılı Kanunun ilgili 
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hükümleri ile sınırlandırılmadığı için, bahsi geçen temel amaç, belediyelere bakan 

yönüyle tam olarak gerçekleştirilememektedir.  

 

3.2.3.2. Belediyeler Açısından Belediye Şirketlerinin Personel İstihdamına Olan 

Katkıları; 

- Şirket yönetim kurulları ücret konusunda özel sektör ile rahatça rekabet 

edebilecek kararlar alabilmekte, yönetici ve çalışanlarına yüksek tutarlarda 

maaş ödeyebilmektedirler (Yavuz, 2009:76). Bu sayede, 657 sayılı Devlet 

Memurları Kanunu ve 5393 sayılı Belediye Kanunundan kaynaklanan ücret 

sınırlamaları bertaraf edilmiş olmaktadır. Belediye şirketleri, 5216 sayılı 

Büyükşehir Belediyesi Kanununun 26 ncı maddesinde de teminat altına 

alındığı gibi, üst düzey belediye yöneticilerinin özlük haklarının 

iyileştirilmesi için olanak sağlamaktadır. 26 ncı maddeye göre; genel sekreter 

ile belediye ve bağlı kuruluşlarında yöneticilik sıfatına haiz personel bu 

şirketlerin yetkili kurullarında görev alabileceklerdir. 

- Kayırmacılık (akraba kayırmacılığı “nepotizm”, eş-dost kayırmacılığı 

“kronizm”, siyasal kayırmacılık “partizanlık” vb.) atmosferinden 

kaynaklanan nedenler ile istihdam edilmesi gereken kişilere yerel istihdam 

alanları oluşturmak, 

- İstihdam edilen işçiler her sene sonunda kâğıt üzerinde işten çıkarılıp yeniden 

işe alınarak kıdem tazminatına hak kazanmaları engellenmektedir. Bu sayede 

hem işten çıkarılmak istenen personel, yöneticilerin takdirine göre işten 

çıkarılabilmekte hem de işgücü maliyeti azaltılmaktadır. Ancak her sene 

yenilenen iş akitlerinde kıdem tazminatı sorunu, Yargıtay‟ın vermiş olduğu 

kararlar sonrasında çalışan lehine düzelme sürecine girmiştir.  
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3.2.4. Belediye ġirketlerinin Kanuni ve/veya Etik Olmayan Amaçlar Ġçin 

Kullanılması 

 

3.2.4.1. Terör İçerikli Örgütlenme ve Terörün Finansmanı 

1999 tarihinde Birleşmiş Milletler nezdinde hazırlanan Terörün Finansmanının 

Önlenmesine Dair Uluslararası Sözleşmede; terörün amacı, bir topluluğun gözünü 

korkutmak veya bir hükümeti veya uluslararası örgütü bir şey yapmaya veya 

yapmamaya zorlamak olarak tarif edilmiştir. Terör örgütlerinin amaç ve stratejileri 

farklılık gösterse de genel olarak faaliyetlerini geniş bir alana yaydıkları ve 

faaliyetlerinin finansmanı için de organizasyonun büyüklüğü ve faaliyet alanının 

genişliği ile doğru orantılı olarak çeşitli girişimlerde bulundukları bilinmektedir. 

Terör örgütlerini diğer suç örgütlerinden ayıran temel özellik, güttükleri amaçta 

kendini göstermektedir. Terör örgütlerinin nihai amacı geleneksel suç örgütlerinden 

farklı olarak gelir elde etmek değil, elde ettikleri gelirle ideolojilerini gerçekleştirmek 

ve faaliyetlerinin devamını sağlamaktır. Bu bağlamda, terör sadece kanun dışı 

kaynaklardan elde edilen fonlarla değil, aynı zamanda kanuni yollardan elde edilen 

kaynaklarla da finanse edilebilmektedir (Mali Suçları Araştırma Kurulu, 2008).  

BM Terörün Finansmanının Önlenmesine Dair Uluslararası Sözleşmede 

terörün finansmanı; “herhangi bir kimse tarafından kısmen veya tamamen 

Sözleşmede belirtilen eylemlerin gerçekleştirilmesinde kullanılması niyetiyle veya 

kullanılacağını bilerek doğrudan veya dolaylı olarak, kanun dışı bir şekilde ve kasten 

fon sağlama ve toplama” şeklinde tanımlamıştır (Mali Suçları Araştırma Kurulu, 

2011). 

Terör örgütleri dünya çapında aynı finansman yöntemlerini kullanmayıp, 

çeşitli yöntemlere başvurmaktadır. İlk olarak farklı devlet ve organizasyonlar 

tarafından çeşitli yardımlar yapılmaktadır. İkinci olarak zorla para toplama, 

uyuşturucu, insan, silah, elmas kaçakçılığı vb. kanun dışı faaliyetler örgütlerin 

finansmanında önemli rol oynamaktadır. Üçüncü olarak terör örgütleri kanunlara 

uygun şirket ve işletmeler kurmakta ve kanuni olarak toplanan bağışları örgüt 

amaçları için kullanmaktadır (Uyar, 2006:205).    



107 

 

           Teröristlerin ve terör örgütlerinin nihai amacı gelir elde etmek olmasa da 

faaliyetlerini finanse edebilmeleri için mali kaynak bulmak zorunda oldukları 

malumdur. Terörün finansmanı kanun dışı kaynaklardan sağlanabileceği gibi kanuni 

sayılan kaynaklardan da sağlanabilmektedir. Bu kaynaklar şöyle özetlenebilir (Mali 

Suçları Araştırma Kurulu, 2008):  

Aidat ve bağışlar: kar amacı gütmeyen kuruluşların kullanılması, örgütsel 

yayınlardan elde edilen gelirler, dış destekler, uyuşturucu kaçakçılığı, fidye alma, 

haraç toplama, sahtecilik, insan kaçakçılığı, dolandırıcılık, soygun, gasp ve hırsızlık 

gibi kanundışı eylemler terörün finansman kaynakları arasında bulunmaktadır. 

Ayrıca belediye ve belediye şirketleri ile rahatlıkla ilişki kurulabilecek, ticari 

faaliyetler ve sosyal etkinlikler terörün finansmanında etkili rol oynayabilmektedir. 

Ticari faaliyetler: Terör örgütü üyesi olan, üyelikten ayrılmış veya terörün 

finansmanı ile görünüşte bağlantısı olmayan kişilerce işletilen kuruluşların 

oluşturulması ve kanuni ticari kazançların aktarılması ile de terör örgütlerine destek 

verilebilmektedir.  

Sosyal etkinlikler, Düzenlenen konser, şölen, sergi ve gösteri gibi sosyal 

etkinlikler yoluyla terör örgütleri tarafından yüksek tutarlı paralar 

toplanabilmektedir.  

Öte yandan, kanun dışı örgütlenmenin belediyelere yansıyan kısmı, özellikle 

şehir merkezlerinde yaşanan terör olaylarında kendini göstermektedir. Belediyeye ait 

bazı araçlara terör örgütü liderinin fotoğraflarının asıldığı, Belediye çalışanlarının 

şaşırtıcı düzeydeki bir bölümünün PKK yandaşı olduğu ve olaylarda aktif olarak rol 

aldıklarına ilişkin raporlar, belediye ve belediye şirketlerindeki organizasyon 

yapılanması adına dikkate değer bir durumdur (Uluslararası Stratejik Araştırmalar 

Kurumu, 2010:57). 657 sayılı Devlet Memurları Kanunu ve 5393 sayılı Belediye 

Kanunu Hükümleri uyarınca personel istihdam etmede sıkıntı yaşayan bazı 

belediyelerin, yapmak istedikleri kanun dışı faaliyetleri, kamu kaynağı kullanarak 

yerine getirebilmeleri için belediye şirketleri, olanakları geniş ve kullanımı kolay 

birer araç haline gelebilmektedir. Bu nedenle belediye ve bağlı kuruluşları ile 

belediye şirketlerinin terörün finansmanında kullanılmaması için bazı tedbirlerin 

alınması gerekmektedir; 
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- Terör içerikli suçlardan hüküm giyen kişilerin, belediye ve bağlı kuruluşları 

ile belediyelerin doğrudan veya dolaylı olarak ortak oldukları belediye 

şirketlerinde istihdam edilmemesi, 

- Terör içerikli suçlardan hüküm giyen kişilerin, sahibi veya ortağı oldukları 

şirketlerin, belediye ile irtibatlı herhangi bir kamu alımında, satımında, kira 

ilişkilerinde ve benzeri durumlarda yüklenici, taşeron, kiracı olarak 

kullanılmaması, 

- Terör içerikli suçlardan hüküm giyen kişileri bünyesinde istihdam ettiği 

belirlenen doğrudan veya dolayısıyla belediye ile ilişkide bulunan şirketler, 

merkezi idare tarafından, hazırlanacak ilgili mevzuat hükümleri dayanak 

gösterilerek ivedilikle kapatılmalıdır.  

 

3.2.4.2. Belediye Özel Güvenlik Şirketi Personelinin Kanun Dışı Alanlarda 

Kullanabilme Olanağı 

Belediye başkanı, üst düzey belediye yetkilileri veya bunların akraba, tanıdık vb. 

kişilerin, kanuni ya da olağan yol ve yöntemler ile sonuçlandıramadığı iş ve 

işlemlerin, özel güvenlik, koruma vb. isimlerle istihdam edilen belediye şirketi 

personeli tarafından yerine getirilmesi, bu tür yapılanmaların anlaşılmasına yardımcı 

olmaktadır. Özel güvenlik konusu ile kurulan belediye şirketlerinde görülebilen bu 

tür sorunların en önemli sebeplerinden birisi, kötü niyetli kullanımdır.  

5188 sayılı Özel Güvenlik Hizmetlerine Dair Kanun‟un “Özel Güvenlik 

Görevlilerinin Yetkileri” başlıklı 7 nci maddesinde özel güvenlik görevlilerinin geniş 

sayılabilecek yetkileri düzenlenmiştir. Buna göre (5188, md.7): 

Özel güvenlik görevlilerinin yetkileri şunlardır: 

a) Koruma ve güvenliğini sağladıkları alanlara girmek isteyenleri duyarlı 

kapıdan geçirme, bu kişilerin üstlerini detektörle arama, eşyaları X-ray 

cihazından veya benzeri güvenlik sistemlerinden geçirme. 

b) Toplantı, konser, spor müsabakası, sahne gösterileri ve benzeri etkinlikler 

ile cenaze ve düğün törenlerinde kimlik sorma, duyarlı kapıdan geçirme, bu 

kişilerin üstlerini detektörle arama, eşyaları X-ray cihazından veya benzeri 

güvenlik sistemlerinden geçirme. 

 c) Ceza Muhakemesi Kanununun 90 ıncı maddesine göre yakalama. 

d) Görev alanında, haklarında yakalama emri veya mahkûmiyet kararı 



109 

 

bulunan kişileri yakalama ve arama. 

e) Yangın, deprem gibi tabii afet durumlarında ve imdat istenmesi halinde 

görev alanındaki işyeri ve konutlara girme. 

f) Hava meydanı, liman, gar, istasyon ve terminal gibi toplu ulaşım 

tesislerinde kimlik sorma, duyarlı kapıdan geçirme, bu kişilerin üstlerini 

dedektörle arama, eşyaları X-ray cihazından veya benzeri güvenlik 

sistemlerinden geçirme. 

g) Genel kolluk kuvvetlerine derhal bildirmek şartıyla, aramalar sırasında suç 

teşkil eden veya delil olabilecek ya da suç teşkil etmemekle birlikte tehlike 

doğurabilecek eşyayı emanete alma. 

h) Terk edilmiş ve bulunmuş eşyayı emanete alma. 

ı) Kişinin vücudu veya sağlığı bakımından mevcut bir tehlikeden korunması 

amacıyla yakalama. 

j) Olay yerini ve delilleri koruma, bu amaçla Ceza Muhakemesi Kanununun 

168 inci maddesine göre yakalama. 

k) Türk Medeni Kanununun 981 inci maddesine, Borçlar Kanununun 52 nci 

maddesine, Türk Ceza Kanununun 24 ve 25 inci maddelerine göre zor 

kullanma. 

 

 Ayrıca aynı Kanunun 8 inci maddesinde özel güvenlik görevlilerinin “Silah 

Bulundurma ve Taşıma Yetkisi” ele alınarak şirket personeli tam anlamıyla güvenlik 

personeli statüsüne kavuşturulmaya çalışılmıştır. Buna göre;  

Hangi koruma ve güvenlik hizmeti için ne miktar ve özellikte ateşli silah 

bulundurulabileceği komisyon tarafından belirlenir. 

Ancak eğitim ve öğretim kurumlarında, sağlık tesislerinde, talih oyunları 

işletmelerinde, içkili yerlerde silahlı özel güvenlik görevlisi çalıştırılmasına 

izin verilmez. Özel güvenlik görevlileri, özel toplantılarda, spor 

müsabakalarında, sahne gösterileri ve benzeri etkinliklerde silahlı olarak 

görev yapamazlar. 

 Koruma ve güvenlik hizmetinde kullanılacak silah ve teçhizat, ilgili kişi 

veya kuruluş tarafından temin edilir. Özel güvenlik şirketleri ateşli silah 

alamaz ve bulunduramazlar. Ancak özel güvenlik şirketlerine, para ve değerli 

eşya nakli, geçici süreli koruma ve güvenlik hizmetlerinde kullanılmak üzere, 

özel güvenlik eğitimi veren kurumlara, silah eğitiminde kullanılmak üzere, 

komisyonun kararı ve valinin onayı ile silah alma, kullanma ve taşıma izni 

verilebilir. 

 

 Sonuç olarak, özel güvenlik şirketleri, “güvenlik” faaliyet konusu sebebi ile 

çalışma alanlarında İçişleri Bakanlığı‟nın denetimi altındadırlar. Bu denetim, il 

valilikleri dolayısıyla, il emniyet müdürlükleri tarafından yürütülmektedir. Faaliyet 

konusu dışında kalan mali alanlarda ise belediye özel güvenlik şirketleri Sayıştay 
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denetimine tabidirler. Bu çerçevede, belediye özel güvenlik şirketlerinde kanun dışı 

yapılanmaların, kötü niyetli örgütlenmelerin ve tamiri güç hasarların ortaya 

çıkmasının önlenmesinde kolluk güçlerinin ve Sayıştay‟ın belediye özel güvenlik 

şirketleri üzerindeki denetim görevinin layıkıyla yapılmasının önemi büyüktür.  

 

3.2.4.3. Siyasal Amaçlar 

Belediye şirketi çalışanlarının siyasi kaygılar eşliğinde illegal amaçlar için 

kullanılması; belediye şirketlerinde çalışan personelin, belediye başkanı veya üst 

yetkililerinin isteği doğrultusunda, siyasal kaygılar güdülerek, belediye başkanının 

mensubu olduğu siyasi partiye ait sosyo – ekonomik faaliyetlerde yer almalarının 

sağlanması ile ilgilidir. Bu çerçevede verilecek örnekler şu şekildedir; 

- Belediye şirketi çalışanlarının, belediye başkanının mensubu bulunduğu 

siyasi partinin miting, açılış, seminer, konuşma vb. oluşumlarında, katılımcı 

veya seyirci rolünde ilgili faaliyete katılmalarının sağlanması, 

- Ülke genelini ilgilendiren özel gün ve haftaların yanı sıra, yerel siyasi 

gündem oluşturmak amacı ile düzenlenen, şenlik, konser, fuar, festival vb. 

kutlama veya anma günlerinde, belediye şirketi çalışanları, bu faaliyetlerin 

başından sonuna kadar her aşamasında aktif görev almaktadırlar.   

 

3.2.5. Sahte veya Muhteviyatı Ġtibariyle Yanıltıcı ĠĢ ve ĠĢlemler 

 

3.2.5.1. Defter ve Kayıt Zorunluluğu 

6762 Sayılı Türk Ticaret Kanunu 66 ncı maddede yer alan hükümlere göre; her tacir, 

ticari işletmesinin iktisadi ve mali durumunu, borç ve 

alacak  münasebetlerini  ve  her  iş yılı içinde elde edilen neticeleri tespit etmek 

maksadıyla,  işletmesinin  mahiyet  ve  öneminin  gerektirdiği  bütün 

defterleri  ve  bilhassa, diğer kanunların hükümleri mahfuz kalmak üzere, aşağıdaki 

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

1. Tacir tüzel kişi ise yevmiye defteri, defteri kebir, envanter defteri ve karar 

defteri; 

2. Özel hukuk hükümlerine göre yönetilmek veya ticari şekilde işletilmek 

üzere devlet, il, belediyeler gibi kamu tüzel kişilikleri tarafından kurulan ve 
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tüzel kişiliği bulunmayan ticari işletmeler ile dernekler tarafından kurulan 

ticari işletmeler ve bunlara benzeyen ve tüzel kişiliği olmayan diğer ticari 

teşekküller, karar defteri hariç yukarda yazılı defterleri; 

 

           Tacirlerin işletmeleriyle ilgili işler dolayısıyla aldıkları mektup, yazı, telgraf, 

fatura, cetvel, senet gibi vesika ve kağıtlarla ödemelerini gösteren vesikaları ve 

yazdığı mektup, yazı ve telgrafların kopyalarını ve sözleşmeleri, taahhüt ve kefalet 

ve diğer teminat senetleri ve mahkeme ilamları gibi belgeleri düzenli bir şekilde 

dosya halinde saklamaları mecburidir.  

Öte yandan açıklık ve doğruluk ilkesi gereğince; ilgililerin; işletmenin iktisadi 

ve mali durumu hakkında mümkün olduğu kadar doğru bir fikir edinebilmeleri için, 

envanter ve bilanço kayıtlarının, ticari esaslar gereğince eksiksiz, açık ve kolay 

anlaşılır bir şekilde ülke parasına göre düzenlenmesi gerekmektedir (6762, md.75). 

 

3.2.5.2. Sahte veya Muhteviyatı İtibariyle Yanıltıcı Belgeler 

Sahte veya muhteviyatı itibariyle yanıltıcı belgeler, şekil ve görünüş itibariyle Türk 

Ticaret Kanunu ve Vergi Usul Kanunu hükümlerine uygun belgelerdir. Ancak bu 

belgeler, 213 sayılı Vergi Usul Kanunu‟nun kaçakçılığı düzenleyen 359 uncu 

maddesinde ifade edildiği gibi; “gerçek bir muamele veya durum olmadığı halde 

bunlar varmış gibi düzenlenen (sahte) belgeler” ya da “gerçek bir muamele veya 

duruma dayanmakla birlikte bu muamele veya durumu mahiyet veya miktar itibariyle 

gerçeğe aykırı şekilde yansıtan (muhteviyatı itibariyle yanıltıcı) belgeler”dir.  

Belediye şirketlerinde, sahte veya muhteviyatı itibariyle yanıltıcı belge 

düzenlenmesi ya da kullanılması, söz konusu şirketlerin kamu kaynağı kullanmaları, 

diğer bir ifade ile doğrudan veya dolaylı kamunun malı olmaları nedeniyle, çok 

ihtimal verilmeyen bir durumdur. Ancak belediye şirketlerinin ekonomik, idari ve 

sosyal yapısının yolsuzluğa olan açıklığı ve geçmişte kalan, yetersiz kontrol ve 

yönetimlerin varlığı gibi durumlar; belediye şirketlerinde sahte veya muhteviyatı 

itibariyle yanıltıcı belge düzenlenmesini ya da kullanılmasını mümkün hale 

getirebilmektedir. 

Kamu kurum ve kuruluşlarına olan güven duygusu/algısı nedeni ile bugüne 

kadar gereği gibi denetlenemeyen belediye şirketleri, belediye ve diğer üçüncü 
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kişilerle olan ticari ilişkilerini ilgili mevzuatta geçen belgelere göre yerine 

getirmektedirler. Ancak bu durum, belediye şirketleri tarafından yapılan iş ve 

işlemlerin, gerçeğe uygun olarak yerine getirdiğini gösteren tam bir kanıt 

oluşturmamaktadır. Nitekim Danıştay Dava Daireleri Genel Kurulu‟nun 12.04.1994 

tarihli kararında (Biyan, 2009):  

Faturanın biçimsel koşullara uygun olması, sevk irsaliyesi ve çek 

düzenlenmesi, borsaya tescil gibi işlemlerin faturada gösterilen emtianın 

gerçekten faturanın düzenleyicisi görünen kimselerden satın alındığını 

kanıtlamaya yeterli olmadığı, gerçeğe aykırı fatura gibi sevk irsaliyesi de 

düzenlenebilmesi, işlemlere gerçek görüntüsü verebilmek için anlaşmalı 

kişilere çekle ödeme yapılıp, paranın tekrar geri alınabileceğinin mümkün 

olduğu ... belirtilmiştir. 

 

 Yukarıda yer verilen Danıştay kararı, anlamsal olarak verilecek örneklerle, 

belediye şirketleri için hem genişletilebilir hem de güncellenebilir. Ancak bunu ispat 

yükü, ilgili iddiayı ortaya atana, yani denetim elemanına aittir. Çünkü sahte veya 

muhteviyatı itibariyle yanıltıcı belge kullanımının uygulamada tespiti oldukça 

zordur. Burada dikkat edilmesi gereken konu, kamu kaynağını kullanan kurum ve 

kuruluşların, “suç teşkil eden fiil ve davranışları”n odağında yer alıp almadıklarıdır. 

Bunun tespiti, Sayıştay‟ın denetim alanında bulunan, belediye, belediye şirketleri ve 

bunların iştiraklerinin bütün yönleri ile denetlenmesini gerçekleştirebilmekten 

geçmektedir. 

 

3.2.5.2.1. Sayıştay Denetiminde Yapılabilecek Uygulamalar 

Sayıştay denetiminin derinlemesine yapılması, defter ve belgelerin yapılan işlemle ne 

kadar uyumlu olup olmadığının tespit edilmesi, düzenlenmesi gereken belgelerin 

(fatura, sevk irsaliyesi vb.) düzenlenip düzenlenmediği, tahsilâtın yapılıp 

yapılmadığının tespit edilmesi, belediye, belediye şirketleri ve diğer kişiler arasında 

muvazaalı bir işlem olup olmadığının araştırılması, sahte veya muhteviyatı itibariyle 

yanıltıcı belge düzenlediği ve kullandığı iddia edilen belediye şirketlerinin veya ilgili 

diğer kişilerin, karşılıklı hesaplarının, defter ve belgelerinin incelenmesi zorunluluk 

arz etmektedir. Özellikle bir belgenin sahte olup olmadığı somut belge üzerinde 

değil, faturaya yansıyan diğer eylemlerin gerçek olup olmadığının tespiti sonucuna 

dayanmalıdır (Biyan, 2009). 
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Sahte veya muhteviyatı itibariyle yanıltıcı belgeler ile yolsuzluk yapılmasının 

belediye şirketlerindeki en görünür hali; gerçek bir muamele veya duruma 

dayanmayan ya da gerçek bir muamele veya duruma dayanmakla birlikte bu 

muamele veya durumu mahiyet veya miktar itibariyle gerçeğe aykırı şekilde yansıtan 

faturaların belediye muhasebesine gönderilmesi ve belediye kasasından bu faturalar 

karşılığında ilgili şirketlere para ödenmesi şeklinde ortaya çıkmasıdır. Bu şekilde 

yapılan yolsuzlukların kişinin yeteneği ve hayal gücü ile sınırlı olduğu akılda 

tutularak denetim sürecinde dikkat edilmesinde fayda olacak bazı konular aşağıda 

özetlenmiştir; 

A. Denetim sürecinin başında, belediyenin ve belediye şirketlerinin resmi ya da 

gayri resmi irtibat halinde bulunduğu bütün gerçek ve tüzel ticari şirketlerin 

künyeleri ortaya çıkarılmalıdır. Örnekle açıklanacak olursa; 

- Belediye şirketi “A”nın ortaklık yapısı ve ortakları tam olarak belirlenmelidir. 

- Gerçekte veya resmi evrak üzerinde “A”nın faaliyet konusunun ne olduğu 

ayrıntılı bir şekilde öğrenilmelidir. Bunun da gerçek durumu göstermesi 

açısından, bir veya iki yıl geçmişe gidilerek inceleme gününe kadar “A” 

tarafından hangi ticari iş ve işlemlerin yapıldığı tespiti ile sağlanmasının 

denetim verileri açısından daha gerçekçi olacağı düşünülmektedir.    

- “A” nın iştirak ettiği şirketler: “B”, “C” ve “D” nin ortaklık yapısı, ortakları 

ve faaliyet konusu tam olarak öğrenilmelidir. Bu araştırma, belediye şirketi 

ile doğrudan veya dolaylı iştirak bağı olan bütün şirketlerin ortaya 

çıkarılmasına kadar devam etmelidir. Diğer bir ifade ile birinci dereceden 

ortak olunan iştiraklerin yanı sıra zincirleme takip sağlanarak türev ortakların 

da ortaya çıkarılması gerekmektedir. Ayrıca bu araştırma esnasında sadece 

şirket ortaklıkları ile yetinilmemeli, ortaklık payına dikkat edilmeden söz 

konusu olan şirketlerin gerçek kişi ortaklarının özel şirket bağlantıları göz 

önüne alınmalıdır.    

- Asıl işi yapan “A” firması, resmi belgelere göre işi alan “B” firması 

üzerinden faturalama yaptığı için, resmi belgelere göre iş alan “B” firmasının 

alımları ve taşeronları incelenmelidir. Diğer bir ifade ile “B” firmasının alış 

faturaları incelenerek hangi şirketler ile ilişki içerisinde bulunduğu 
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araştırmalıdır. Böylece yolsuzluk odağı olduğuna dair şüphe bulunan “A” 

firması ve diğer firmalara ulaşılması kolaylaştırılabilir.  

B. Alınan mal veya hizmetlerin piyasa fiyatı ile kıyaslanması, eğer alıma konu 

olan mal veya hizmetin fiyatlaması piyasa fiyatı üzerinde ise alımlar şüpheli 

hale gelebilir, 

C. Belediye şirketi veya bu şirketin iştirakleri, ticari hayatta hiçbir gerçekliği 

olmayan paravan şirketler vasıtasıyla belediyeye sahte fatura 

gönderebilmektedir. Gerçekte olmayan, eksik, kusurlu vb. mal veya hizmete 

gerçek ödemelerin yapılması sonucunu doğuracak böyle durumlar için; ilişki 

içerisinde olunan “diğer” şirketlerin gerçek varlığı sorgulanmalıdır. 

Gerektiğinde Maliye Bakanlığı ile bağlantıya geçilip paravan şirket olup 

olmadığı, sahte veya muhteviyatı itibariyle yanıltıcı belge düzenleyenler 

içerisinde bulunup bulunmadığı araştırılmalıdır. 

D. Alım ve satıma ilişkin belgelerde kişi, yer ve zaman kıyaslamaları yapılıp 

olağan olmayan durumlar ortaya çıkarılmalıdır. Belediye şirketinin alıcı ya da 

satıcı olduğu durumlarda karşı tarafın isim ve adresleri ile belediye şirketi 

arasındaki bağlantılar (varsa) araştırılmalıdır. 

E. Belediye şirketinin taraf olduğu alım ve satımları niteliğine göre tasnif edip 

toplam miktarın/tutarın fazla olduğu mal ve hizmetlerin mercek altına 

alınması gerekir.  

 

3.2.6. Muhasebe Hileleri 

Geniş hacimli çalışmalarda yer alabilecek kapsamlı bir konu olan muhasebe hileleri, 

özellikle şirket yönetimleri başta olmak üzere, şirket bünyesi içerisine dâhil olan 

herkes tarafından yapılabilecek bir yolsuzluk türünü oluşturmaktadır. Bu bölümde, 

başta şirket yönetimleri tarafından yapılan hileler olmak üzere genel olarak 

muhasebe hileleri, ele alınacaktır. 

Genel olarak bir hile olayında, hırsızlık eyleminden sonra hilenin gizlenmesi 

aşamasına geçilmektedir. Gizlenen hile türlerinde, hırsızlığı yapan çalışan, yaptığı 

eylemin ortaya çıkmaması için bir şekilde yaptığını gizleme çabasına girişmektedir. 

Hilenin gizlenmesinde çoğunlukla kullanılan alan, işletmenin muhasebe sistemidir. 
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Güçlü bir muhasebe sistemi veya iç kontrol yapısı olmayan işletmelerde bu gizleme 

eylemleri oldukça başarılı olmaktadır. Bilindiği üzere muhasebe süreci belgeyle 

başlayan, mali tablolar ile biten bir aşamalar zinciridir. Bu sürecin her aşaması 

hilenin gizlenmesinde kullanılabilmektedir. Dolayısıyla muhasebe sürecinde ortaya 

çıkartılabilecek hile belirtileri veya anormallikleri, yapılmış olan bir hilenin önemli 

habercileri olabilmektedir (Bozkurt, 2009:143).  

Muhasebe kayıtlarında dolayısıyla finansal tablolarda hile, işletmelerin; 

yatırımcılar ve kredi kuruluşları başta olmak üzere finansal tablo kullanıcılarını 

aldatmak ya da yanlış yönlendirmek amacıyla kasıtlı olarak yanlış finansal tablo 

hazırlamalarını ve yayınlamalarını ifade etmektedir. Finansal tablolarda başlıca iki 

çeşit hile ile karşılaşılmaktadır. Bunlar; varlıkların yanlış tahsisi ve hileli finansal 

raporlamadır. Varlıkların yanlış tahsisi, aşikar hırsızlık, zimmet, harcama 

kalemlerine haksız yüklemeler (gider hesaplarının şişirilmesi), şirket varlıklarının 

suistimali, vb. gibi suçları içermektedir. Hileli finansal raporlama ise finansal 

tabloların kasti olarak çarpıtılmasıyla karşılaşılan bir suçtur. Yapılmadığı halde 

yapılmış gibi gösterilen satışlar, dönemi olmadığı halde gelecek yıla ait gelirin cari 

yılda kazanılmış gibi gösterilmesi, harcamaların uygun olmayacak şekilde 

aktifleştirilmesi veya cari yıla ait harcamanın gelecek yıla aitmiş gibi sunulması bu 

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

Muhasebe hileleri kanunda tek tek sayılmamıştır. Bunun sebebi ise muhasebe 

hilesi sayılabilecek fiillerin sınırının diğer yolsuzluklarda olduğu gibi insan zekasının 

sınırları ile bir olmasıdır. Yani sınır koymanın mümkün olmamasıdır. Esasında 

denetim sırasında ortaya çıkan çoğu husus bir şekilde muhasebe hilesi ile 

bağlantılıdır. Aşağıda literatürde örnek gösterilen çeşitli tipik fiiller görülmektedir 

(Gürsoy, 2009);  

- Bazı borçları ve yükümlülükleri bilançoda göstermemek, 

- Bazı aktif kalemleri olduğundan daha fazla göstermek, 

- Gider yazılması gereken bazı masrafları aktifleştirmek, 

- Değerleri düşmüş aktiflere karşılık ayırmamak, 

- Şirketin doğmuş yükümlülüklerine karşılık ayırmamak, 

- Tahsili mümkün olmayan alacaklara karşılık ayırmamak, 

- Dövizli borçları veya alacakları bilanço tarihindeki kur yerine daha 
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düşük/yüksek kurlar değerlemek, 

- Doğmuş zararları bilançoya yansıtmamak, 

- Gelir ve giderleri ait olduğu yılda gelir/gider yazmamak, 

- Olmayan stokları var gibi bilançoda göstermek, 

- Nakit sermaye artışlarını fiktif aktif yaratarak yapmak, 

- Sabit kıymet amortismanlarını doğru yapmamak, 

- Kredi faiz giderlerini hesaplara doğru yansıtmamak, 

- Şirket borçlarını olduğundan az göstermek, 

- Başkasına ait varlıkları kendi aktiflerinde göstermek, 

- Serbestçe kullanılamayan bloke veya rehinli aktifleri saklamak, 

- Şirketin hisse değerini düşürecek bilgileri saklamak, 

- Faturasız mal satarak bazı satışları kayıt dışında tutmak, 

- Faturasız mal alarak bazı alımları kayıt dışında bırakmak, 

- Personele açıktan ücret ödeyerek personel giderlerini az göstermek, 

- Bazı rakamların yerini değiştirme, 

- Eksik veya fazla sıfır koyma, 

- Mükerrer kayıt yapma, 

- Borcu alacağa, alacağı borca kaydetme, 

- Amortismanı eksik veya fazla hesaplama. 

 

3.2.6.1. Belediye Şirketlerinin Muhasebe Yolsuzluğu Yapma Nedenleri 

Belediye şirketlerini uygulamada diğer kamu kurum ve kuruluşları ile özel sektör 

şirketlerinden ayıran en önemli özelliklerden bir tanesi, gelir ve mal yönetiminde 

kamu idaresi, gider ve personel rejiminde özel sektör, gibi fiil ve davranışlarda 

bulunmalarıdır. Bu özelliği ile dikkat çeken belediye şirketleri, hem kamu sektörüne 

hem de özel sektöre göre pozisyon almak zorundadırlar. Diğer bir ifade ile “kamu 

hizmeti” sunmaları nedeniyle, yerel halkın istek ve doğrularını karşılama 

zorunluluğu, ticari şirket olmaları nedeniyle piyasa içerisindeki yer ve konumlarını 

düzenlemeye yönelik fiil ve davranışları gerçekleştirme çabası, belediye şirketlerinin 

uygulamada karşılaştıkları gerçeklerdir. Böylece ticari ve idari kaygıların sebep 

olduğu yolsuzluk dürtüsü, şirket yönetici ve personelini,  şirketin muhasebe 

kayıtlarında, defter ve belgeleri üzerinde çeşitli şekil ve şartlarda nitel ve nicel olarak 

oynama yapmaya kadar götürmektedir.  
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Belediye şirketlerinde muhasebe yolsuzluğu yapmanın çok çeşitli amaçları 

olabilir. Ancak bu amaçların içinde en kapsamlısı ve en önemlisi yolsuzlukların 

gizlenmesi düşüncesidir. Diğer taraftan belediye şirketlerinde, diğer şirketlerde 

olduğu gibi, muhasebe yolsuzluğu yapmanın birden çok ayrımı bulunsa da temelde 

iki ana ekseni bulunmaktadır. Bunlar (Söyler, 2011); İşletmeyi olduğundan iyi 

gösteren düzenlemeler ile İşletmeyi olduğundan kötü gösteren düzenlemeler, olarak 

ifade edilebilir. 

 

A. İşletmeyi olduğundan iyi gösteren düzenlemeler 

- Daha fazla borçlanabilme kabiliyeti kazanmak, diğer bir ifade ile kredibiliteyi 

artırmak,  

- Çok ortaklı şirketlerde ortakları tatmin etmek için fazla kâr dağıtmak,  

- İşletmenin kamuoyunda imajını güçlendirmek,  

- Halka açık şirket ise, Borsada hisse senetlerinin fiyatlarını arttırmak,  

- Vergi ödeyebilmek,  

- Yeni ortakların işletmeye katılmasını teşvik etmek,  

- Belediye ve belediye şirketi yöneticilerinin başarılı görünmelerini sağlamak,  

           olarak sıralanabilir.  

  

B. İşletmeyi olduğundan kötü gösteren düzenlemeler 

Diğer şirketlerde olduğu gibi Belediye şirketlerinde de çok istenen bir durum 

değildir. Genelde halka açık şirketlerin ve diğer çok ortaklı şirketlerin ortaklarına kar 

dağıtmak istememeleri, ayrılan ortaklara karşı pazarlık gücünü elinde bulundurma 

isteği ve doğal olarak, daha az vergi ödeme isteği, işletmeyi olduğundan kötü 

gösteren düzenlemeler için örnek verilmektedir. Son olarak ilgili belediyeden şirkete 

kaynak aktarma dürtüsü de bunlar arasında sayılabilir. 

İnsan zekâsı ile sınırlandırılan, isletmelerde yaşanan yolsuzlukların, çoğu 

eksik veya hileli finansal raporlamanın hazırlanmasından ya da gizlenmesinden 

kaynaklanmıştır. Yolsuzluklarla mücadele etmenin yolu kurumsal yönetimin etkili 
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uygulanması ve denetimin şartlarının yerine getirilmesidir. Finansal raporlama 

sürecini güvence altına almak için dürüst yöneticilere, yeterli bilgilerle donatılmış 

denetçilere, yeterli tekniğe sahip kullanıcılara ihtiyaç duyulmaktadır (Erol, 2008:235-

236).  

 

3.2.7. Paravan veya Göstermelik ġirketler 

Paravan şirketler herhangi bir ticaret veya imalat faaliyetinde bulunmayan 

şirketlerdir. Göstermelik şirketlerden bu yönü ile ayrılmaktadırlar. Göstermelik 

şirketlerde paravan şirketlerden farklı olarak kanuni bir faaliyet ve bir işyeri söz 

konusudur. Oysa paravan şirketler sadece kâğıt üzerinde şirket vardır. 

Kurulmalarındaki amaç, para transferlerinin bu şirketler üzerinden geçirilmesi 

suretiyle inceleme sürecinde iz sürmeyi zorlaştırmaktır. Bu şirketler maskelemeyi 

artırmak için gerçekten kanuni işlemlere de girişebilir. Sır saklama yükümlülükleri 

dolayısıyla ortaklarının dahi öğrenilmesinin mümkün olmadığı bu tür şirketleri 

diğerlerinden ayırmak oldukça güçtür (Mali Suçları Araştırma Kurulu, 2006:7). 

Paravan veya göstermelik şirketlerin normal faaliyet gösteren şirketlerden 

ayırmanın zorluğunu da göz önüne alarak bu tür şirketlerin denetim sürecinde fiili ve 

fiziki denetime ağırlık verilmelidir. Şirketin mal varlığı, merkezi, şubeleri vb. bütün 

unsurları ile birlikte ele alınıp kontrol edilmesi, denetimde istenilen sonuçların 

alınmasına yardımcı olacaktır. Bu tür şirketler yoluyla belediye şirketlerinde yapılan 

yolsuzlukların önüne geçilebilmesi için aşağıda bazı öneriler yer almaktadır; 

- Denetim elemanlarınca şirketlerin yerinde denetiminin yapılması,  

- Şirketlerin faaliyet konularının tam olarak belirlenmesi ve bu konuların 

gerçekte gerçekleşip gerçekleşmediğinin tespit edilmesi,   

- Şirket ortaklarının kimlik tespitleri ve diğer şirketler ile olan ortaklık 

ilişkilerinin öğrenilmesi, 

- Şirketlerin mal ve para hareketleri incelenerek, hangi gerçek veya tüzel 

kişilerle, ne miktarda/hangi oranda mal veya para transferi ilişkisi 

kurulduğunun detaylandırılması,  

gerekmektedir. 
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3.2.8. Belediye Bütçe Yapılarının ġirketlerin Finansmanına Etkileri 

Belediyelerde bütçe mali yıl içindeki  gelir ve gider tahminlerini gösteren, gelirlerin 

toplanmasına ve harcamaların yapılmasına izin veren bir meclis kararıdır (Mahalli 

İdareler Bütçe ve Muhasebe Yönetmeliği, 5 inci md.). Bir başka ifadeyle Belediyenin 

stratejik plânına ve performans programına uygun olarak hazırlanan bütçe, 

belediyenin malî yıl ve izleyen iki yıl içindeki gelir ve gider tahminlerini gösterir, 

gelirlerin toplanmasına ve harcamaların yapılmasına izin verir (5393, md.61). 

 Bu çerçevede yerel yönetimler arasında en önemli yere sahip olan belediyeler 

için bütçe, gelir - gider disiplininin sağlandığı ve stratejik yönetimin doğrudan katkı 

sağladığı alanlar halini almıştır. Belediyelerin mali disiplinin sağlanması konusunda 

en zayıf idare yapısına sahip kamu organizasyonlardan biri olduğu hesaba 

katıldığında, belediyelerin bütçe yapılarının sağlamlığının ve doğruluğunun önemi 

bir kez daha ortaya çıkacaktır.   

 Son yıllarda yapılan mali mevzuat düzenlemeleri her ne kadar belediyelerin 

mali disiplini adına önemli uygulamaları içerse de bu konuda uygulamadan 

kaynaklanan sorunları giderilebilmiş değildir. 5393 sayılı Belediye Kanunu‟nun, 49 

uncu maddesi ile personel giderlerine, 68 inci maddesi ile borçlanmalara getirmiş 

olduğu sınırlamalar düşünüldüğünde, hatırı sayılır düzenlemelerin yapıldığı 

söylenebilir. Ancak daha öncede söylenildiği gibi uygulamada; mevzuatın 

yorumlanmasından kaynaklanan riskler ile birlikte mevzuata aykırı davranışların da 

çokluğu azımsanamayacak seviyededir.   

 Özellikle belediyelerin mali disiplin altına alınması için gündeme getirilen 

mali kural kanun tasarısı bu konuda bazı düzenlemeleri içermekte ve geleceğe dönük 

ümit vaat etmektedir. Ancak mali kural kanun tasarısının 2010 yılında TBMM 

komisyonlarında kabul edildiği, ama halen kanunlaşmadığı düşünüldüğünde 

geleceğe yönelik kötümser havanın değişmediği de söylenebilmektedir.   

Mevcut haliyle 5393 sayılı Kanunda uygulanmakta olan mali kurallar, 

borçlanma ve borç stokunun belirli bir düzeyle sınırlandırılması üzerine 

yoğunlaşmaktadır. Hukuki zemine sahip sayısal mali kural uygulamaları söz konusu 

olduğunda, ülkemiz açısından akla ilk gelen örnek yerel yönetim kademelerinde 

uygulanan mali kurallardır. Fakat mali kuralların etkili bir biçimde uygulanmasına 
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temel oluşturan kıstaslar göz önünde tutulduğunda, belirlenen mali kuralların hukuki 

zemini olsa da, uygulama ayaklarının son derece zayıf kaldığı görülmektedir. Bu 

bakımdan ülkemizde yerel yönetimler için tasarlanan mali kurallar, etkili olmayan 

mali kural uygulamasına örnek olarak verilebilirler. Bu durumun ortaya çıkmasının 

temel nedenleri şu şekilde sıralanabilir (Kaya, 2009:109-111): 

- Belediyeler, teknik kapasite bakımından oldukça sınırlı düzeydedir. Yerel 

mali sistemin hesap verebilirliği tam olarak sağlanamamıştır. Bu doğrultuda, 

belediyelerde uygulanmakta olan sağlam bir bütçe süreci bulunmamaktadır. 

- Mali kuralların sağlıklı bir şekilde uygulanabilmesi için etkili bir 

muhasebe sistemine ihtiyaç duyulmaktadır. Ancak, yerel yönetimlerin 

muhasebe kapasitesi son derece sınırlıdır. 5018 sayılı Kanun çerçevesinde, 

yerel yönetimlerin de dahil olduğu genel yönetim kapsamı için uluslararası 

standartlara uygun ortak bir muhasebe sistemi geliştirilmeye çalışılmaktadır. 

Fakat belediyelerin çizgi altı ve çizgi üstü işlemlerinin tümünü kapsayan 

sağlam bir muhasebe sistemi henüz kurulamamıştır. 

- Uygulanması gereken mali kuralları izleyecek ve değerlendirecek bir 

otorite belirlenmemiştir. 

- Mali kurallara uyumun sağlanmaması durumunda önceden tanımlanmış 

yaptırımlar veya otomatik düzeltme mekanizmaları bulunmamaktadır. 

- Mali kurallara uyumu güçleştirecek düzeyde belirsizlik arz eden muafiyet 

hükümleri getirilmiştir. Bir taraftan her belediyenin toplam borç stoku için 

geçmiş yıl gelirlerinin yeniden değerlemesi kadar bir üst tavan belirlenirken, 

diğer taraftan harcamalarının önemli bir kısmı büyük altyapı yatırımlarından 

oluşan belediyelerin, ileri teknoloji ve büyük tutarda maddi kaynak 

gerektiren altyapı yatırımlarındaki projelerinden DPT Müsteşarlığının teklifi 

üzerine Bakanlar Kurulunca kabul edilenlerde belirlenen tavanın dikkate 

alınmaması, borçlanma kuralının uygulama alanının kalmadığını 

göstermektedir. 

 

3.2.8.1. Mali Kural Kanun Tasarısı 

Mali kural kanun tasarısının amacı, mali sürdürülebilirliğin ve öngörülebilirliğin 

artırılması suretiyle makroekonomik istikrarın güçlendirilmesi için kamu mali 

yönetiminde uygulanacak mali kuralları ve bunlara ilişkin ilke, esas ve usulleri 

düzenlemektir. Bu Kanun tasarısı ile belediyeleri ve belediye şirketlerini ilgilendiren 

önemli değişiklikler gündeme gelmiştir. Bunlar;  

5393 sayılı Belediye Kanununun; 62 nci maddesine birinci fıkra olarak 

aşağıdaki fıkra eklenmiştir.  
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Belediye bütçesi, Maliye Bakanlığının görüşü alınarak İçişleri Bakanlığı 

tarafından hazırlanan ve temmuz ayı içerisinde yayımlanan Mahalli İdareler 

Bütçe Hazırlama Rehberine uygun olarak hazırlanır. 

 

68 inci maddesinin birinci fıkrasının (e) bendi aşağıdaki şekilde değiştirilmiş 

ve üçüncü fıkrası yürürlükten kaldırılmıştır. 

e) Belediye ve bağlı kuruluşları ile bunların sermayesinin yüzde ellisinden 

fazlasına sahip oldukları şirketler, en son kesinleşmiş bütçe gelirlerinin, 213 

sayılı Vergi Usul Kanununa göre belirlenecek yeniden değerleme oranıyla 

artırılan miktarının yılı içinde toplam yüzde onunu geçmeyen iç borçlanmayı 

belediye meclisinin kararı; yüzde onunu geçen iç borçlanmayı ise meclis üye 

tam sayısının salt çoğunluğunun kararı, Hazine Müsteşarlığının bağlı olduğu 

bakanın uygun görüşü ve İçişleri Bakanlığının vereceği onay ile yapabilir. 

 

Yapılması düşünülen bu düzenlemeler ile belediye bütçelerinin disiplin altına 

alınması, merkezi yönetime kalan yüklerin azaltılması hedeflenmiştir. Ancak 

uygulamaya geçilememesi sebebiyle mali kural ve getirdiği yenilikler hakkındaki 

belirsizlikler varlığını devam ettirmektedirler. 

 

3.2.8.2. Belediye Şirketlerine Kaynak Aktarılması  

Türkiye‟de belediye şirketleri profesyonel şirket yönetiminden uzak, ait olduğu 

belediyenin inisiyatifinde ilişkilerini sürdürmekte ve yönetilmektedirler. Bu durumun 

ortaya çıkardığı birçok sonuç olmakla birlikte, bu sonuçların en önemlilerinden bir 

tanesi, belediye şirketlerinin, belediye (kamu) kaynaklarına bağımlı olarak ticari 

yaşamını sürdürmeye devam etmeleridir.  

 Hâlihazırda bulunan birçok belediye şirketi, belediyelere uygulanan personel 

ve borçlanma kısıtlamaları, diğer bir deyişle mali kural, kapsamına alınmamakta, 

belediyeden ayrı ve bağımsız birer tüzel kişilik olarak görülmektedirler. Bunun 

sonucunda bütçe dengesi sorunları yaşayan belediyeler ve kamu kaynağının kötüye 

kullanımı gibi istenilmeyen birçok negatif durum ortaya çıkmaktadır.  

 Mali kural bahsedilen bu sorunların azalmasına yardımcı olabilecek 

enstrümanlara sahip mali politika araçlarındandır. Yerel yönetimlere bütünleştirici 

bakış açısı getiren, şirketleri ve diğer oluşumları belediye ile bir arada değerlendiren 

düzenlemelerin sağlayıcısı olarak mali kural kanun tasarısının bir an önce 

uygulamaya sokulması gerekmektedir.   
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Dünyada kamu kaynaklarını kullanma ve kamu hizmetlerini sunma şeklini değiştiren 

özelleştirme eğilimi ile birlikte, karar vericiler tarafından kamu hizmetlerinin etkili, 

ekonomik ve verimli sunulmasına yardımcı olabilecek uygulamalar araştırılmaya 

başlanılmıştır. Bu araştırmaların sonucunda kamu hizmetlerinin şirketleşme yoluyla 

sunulmasının, vatandaşlara ulaşan hizmet kalitesini optimum seviyeye çıkaracağı 

öngörüsüyle kamu kurumlarında şirketleşme başlamıştır. Bu süreçte özelleştirme, 

merkezden yerele tüm kamu yönetimini etkisi altına almış, çok geçmeden birçok 

belediyenin şirketleşmesine yol açmıştır.  

Ancak belediyelerde şirketleşmenin Türkiye uygulamalarına bakıldığında, 

konunun belediyelerce farklı bir boyutta ele alındığı, diğer bir ifade ile 

özelleştirmenin bilimsel dinamikleri ile çok da ilgili olmadığı görülmektedir. 

Türkiye‟deki şirketleşme örneklerini, özelleştirmeden daha çok, kapsadıkları geniş 

faaliyet alanları ve nitelikleri nedeniyle tekelleşme ya da devletleşme olarak 

tanımlamak konuyu irdelerken daha sağlıklı sonuçlar doğuracaktır. Öte yandan 

Türkiye örneklerinin, toplumda adaleti ve eşitliği sağlamak için tesis edilmiş olan 

veya toplum refahı ve kalitesini artırmak için kamuoyunun katkılarıyla oluşturulan 

ve kar amacı gütmeyen kuruluşlar arasında yer aldığını savunmak da yersiz ve 

adaletsiz olacaktır.   

Bilinen anlamıyla dünyada gerçekleşen şirketleşme uygulamalarının 

Türkiye‟de gerçekleştirilememesinin altında birçok neden yatmaktadır. Bu çalışmada 

bunlara değinilmeye çalışılmış, ilgili yerlerde konular detaylı bir şekilde 

tartışılmıştır. Çeşitli açılardan yapılan araştırmaların sonucunda, bünyesinde birçok 

bilinmeyeni barındıran belediye şirketlerinin incelenmesi ve hakkında bilgi ve belge 

elde edilmesinin çok zor olduğu burada söylenebilir. Kamu kaynağı kullanan bu 

organizasyonlar herhangi bir bilgi ve belge paylaşımında özel sektör ticari işletme 

tanımı ile karşımıza çıkmakta ve ilgili bilgi ve belgelerin ticari sır kapsamında 

değerlendirildiğini ve kamuoyu ile sınırlı sayıda (yok denecek kadar az) paylaşım 

gerçekleştirebileceklerini ifade etmektedirler. Bu açıdan bakıldığında bile belediye 

şirketlerinin sorunlarının, diğer bir ifade ile yolsuzluk riski taşıyan alanlarının ne 
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denli önemli olduğunu tahmin etmek zor olmayacaktır. 

Sonuç olarak bu çalışmada belediye şirketlerini ilk elden kaynaklar ile ifade 

etmenin zorluklarını da göz önüne alarak konular değerlendirilmiş, ilerleyen 

satırlarda gelecekte içinden çıkılamaz bir hal almadan, karar vericiler tarafından 

belediye şirketlerine ilişkin atılması gerekli olan bazı adımlara ilişkin önerilerde 

bulunulmuştur.  

Belediye şirketlerine ilişkin başlıca sorun kaynağı bu organizasyonların çok 

kanunlu hukuki altyapıya sahip olmasıdır. Belediye şirketleri, halen genel hükümler 

içeren ve hukuki yeterliliği tartışmalı olan farklı kanunların satır aralarında 

faaliyetlerini sürdürmektedirler. Belediye şirketlerine özgü kanuni ve teknik 

altyapıdan yoksun olan bu mevzuat anlayışı, geçmişten bugüne belediye şirketlerinin 

hukukiliğine ve yerindeliğine yönelik sorunları artırmıştır. Hâlihazırdaki hukuki 

düzenlemeler, büyük çapta uygulamalara imza atan ve kendine özgü yapısal unsurları 

ile tüm Türkiye‟yi etkisi altına almaya başlayan belediye şirketlerinin hukuki alt 

yapısını karşılayabilecek nitelikte değildirler. Bu nedenle, ilk olarak belediye 

şirketlerine özel, tek ve detaylı bir kanuni düzenleme yapılması gerekmektedir.     

 Bu çerçeveden bakıldığında belediye şirketleri, kamuoyu ve diğer ilgili 

paydaşlar tarafından tartışılırken, sınırları belli olmayan ve diğer organizasyonlara 

göre daha flu alanlara sahip bir örgütlenme olarak değerlendirilmektedir. Bu 

durumun belediye ve belediye şirketleri açısından özel birçok avantajı olsa da ülke 

ölçeğinde değerlendirildiğinde belediye şirketleri, kamu yararına yönelik birçok 

sorunu da beraberinde taşımaktadırlar.     

Her ne kadar meri kanunlarda belediye şirketlerinin görev alanları, kuruluş 

amaçları ve benzeri yapısal unsurlarına yönelik sınırlandırmalar yer almaktaysa da 

geçen zaman içinde belediyeler tarafından mevzuat boşluklarından faydalanarak 

gereken etik hassasiyetin bir kenara bırakıldığı ve sonuç olarak usule uygun olmayan 

ticari örgütlenmeler teşkil edildiği düşünülmektedir. Bu tür örgütlenmelerin sonucu 

olarak günümüzde nicel ve nitel yönden tam olarak bilinemeyen/tanımlanamayan 

belediye şirketleri bulunmaktadır. Bu türden uygulamaların, gelecekte devamı 

halinde ülke ekonomisi açısından önü alınamaz kamu zararları/kara delikler ortaya 

çıkacaktır.  
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Türkiye‟de mevcut bulunan belediye şirketlerinin, konuyla ilgili olan İçişleri 

Bakanlığı, Gümrük ve Ticaret Bakanlığı ve Sayıştay Başkanlığı, yetkililerinden 

oluşacak bir komisyon tarafından detaylı bir araştırmasının yapılması, ortaya çıkacak 

sonuçlara göre yerel özellikler de dikkate alınarak, ilgili belediyenin görev alanına 

girmeyen belediye şirketlerinin acilen kapatılarak ayni ve nakdi varlığının belediyeye 

devri sağlanmalıdır. Bunun yanında belediyelerin şirketleşmelerinde, Bakanlar 

Kurulu izni ve İçişleri Bakanlığı bilgisi aşamalarının etkili ve verimli olarak 

kullanılmadığı, aksine belediyeler tarafından kolayca bertaraf edildiği görülmektedir. 

Bu konuda ilgili birimlerin gereken önem ve hassasiyeti gösterip göstermediği 

konusunda tereddütler mevcuttur. Uygulamada gerektiği şekilde kullanılmayan bilgi 

ve izin müesseseleri, aktif ve etkili hale getirilerek, belediyelerin görev alanı dışında 

şirketleşmelerine izin verilmemelidir.  

Belediye şirketlerinde bilinen şirketleşme modellerinin dışında, belediyelerin 

uygulamada daha başka şirketleşme metotlarını kullandıkları, böylece belediye 

yöneticilerinin kendileri açısından istenilen genişlikte ve serbest bir karar alanı 

ortaya çıkardıkları görülmektedir. Bu metotlar; belediyeye hibe edilen şirketler 

aracılığıyla, iştirak halinde olunan şirketlerde sermaye artırımında bulunularak ve 

belediye şirketlerinin kurdukları veya iştirak ettikleri şirketler yoluyla şirketleşme 

yolları olarak adlandırılabilir. Bakanlar kurulu izni olmadan sadece belediye 

meclisinde alınacak bir kararla uygulamaya sokulabilecek bu ve benzeri şirketleşme 

yolları ile günümüzde belediyelerin kayıt dışı pek çok şirketinin olduğu 

bilinmektedir. Bu açıdan bakıldığında kayıt dışı şirketleşmenin önüne geçilebilmesi 

için doğrudan ya da dolaylı belediyelerin ve belediye şirketlerinin, bütün şirketleşme 

faaliyetlerinin gözetim ve denetim altına alınması gerekmektedir. 

Yapılan yeni kanuni düzenlemeler sonucunda Sayıştay denetimi alanına dâhil 

olan belediye şirketleri, kanuni zeminde hareket eden aysbergin görünen yüzünü 

oluşturmaktadırlar. Eğer bu konu hakkında önlem alınmazsa mevcut bulunan 

belediye şirketlerinin büyük çoğunluğu, yukarıda anlatılan yollar vasıtası ile 

denetimden alanı dışına çıkacaklardır. Bu açıdan belediye şirketlerinde kamu ortaklık 

payının denetime olan etkisinin bertaraf edilmesi gerekmektedir. Denetim odağının 

belediyeler nezdinden çıkartılıp geniş tabanlı olarak ikinci ve üçüncü seviyelerde 

bulunan belediye şirketlerine taşınması önemlidir. Diğer bir deyişle, sadece 
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belediyenin değil, belediye ile ortaklık bağı bulunan şirketlerin, bu şirketlerin 

ortaklık bağının bulunduğu diğer şirketlerin, diye çoğaltabileceğimiz ortaklık 

zincirini, tamamen kontrol altına almak gerekmektedir. Aksi durumda kamu kaynağı 

kullanıldığı halde mevzuat boşluğu nedeni ile denetim ve kanunilikten uzak bir alan 

oluşturulmuş olacaktır.   

Şirketleşmedeki bu belirsizlikler, belediye şirketlerinde birçok soruna kapı 

aralamakta geçmişten bugüne şirketlerin etkili, ekonomik ve verimli şekilde 

yönetilmesini engellemektedir. Şirket yönetim faaliyetleri profesyonellikten uzak ve 

stratejik olmayan yol ve yöntemler ile gerçekleşmektedir. Belediye ve bağlı 

kuruluşlarında yöneticilik sıfatını kazanmış kişiler, belediye başkanının inisiyatifi ile 

belediye şirketlerinin yetkili organlarında görev alma olanağına sahip olmaktadırlar. 

Belediye şirketlerinin yönetimi ve mali yapısı açısından büyük sorunlar 

doğurabilecek belediye yöneticilerinin şirketlerle olan ilişkileri, profesyonel şirket 

yönetimi ilkeleri uyarınca, minimum seviyeye indirgenmesi gerekirken bu durum her 

geçen gün kalıcılığını korumaktadır.  

Belediye yöneticileri tarafından şirket yetkili organlarının rant aracı haline 

gelmemesi için, şirketlerde görevli belediye personelinin, şirketlerden elde ettikleri 

gelirlerin hem hukuki hem de fiili olarak sınırlandırılmasının sağlanması 

gerekmektedir. Bu sınırlandırma; belediye şirketlerine ait çıkarılacak kanunda yer 

alacak bir hükümle, şirket büyüklüklerine göre belirlenecek göstergelere 

dayandırılarak detaylandırılmalıdır. Ayrıca şirket bünyesinde çalıştırılacak personelin 

sayısı ve niteliği Belediye Kanunu‟nda yer alan sınırlama hükümlerine tabi kılınarak 

belediye ve belediye şirketlerinin, bütünleyici bir yaklaşım ile aynı organizasyon 

çatısı altında değerlendirilmeleri gerekmektedir. Böylece belediye şirketlerinin 

personel istihdamında kayırmacılık en azından nicel olarak sınırlandırılabilecektir.    

Yönetimsel sorunların en aza indirilmesi ve etkili şirket yönetiminin 

uygulamaya geçirilmesinin öneminin, kamu mali yönetimi mantığı çerçevesinde altı 

çizilmelidir. Türkiye geneline yayılan ekonomik, siyasi ve idari etkileri nedeniyle 

belediye şirketleri, gelişen ve değişen dünyada, stratejik yönetim ve planlama 

tekniklerinin özgün yaklaşımlarını kullanma mecburiyetindedirler, Diğer ticari ve 

idari karar süreçlerinden farklı olarak belediye şirketlerinin stratejik kararlar 

http://www.merih.net/m2/str/strayon.htm
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almaları, orta ve uzun dönemleri kapsayan hedefleri gerçekleştirme çabası içine 

girmeleri gerekmektedir. Dolayısıyla şirket yöneticilerinin kamunun genel 

menfaatini amaç edinen geniş çerçeveli ilkesel misyon ile hareket etmeleri 

gerekmektedir.  

Bu çerçevede stratejik amaçlar doğrultusunda, belediye şirketlerinin hukuki 

tanımının tam olarak yapılması gerekmektedir. Bu organizasyonların yapısal 

sorunları ve diğer eksiklikleri nedeni ile ne kamuoyu tarafından ne de ilgili birimler 

tarafından kamu kaynağı kullanımında belediye şirketlerine tam olarak hesap 

sorulamamaktadır. Öte yandan yöneticiler tarafından zarar eden belediye şirketinin 

kuruluş amacı kamu hizmeti yapmak olarak lanse edilirken, kar eden belediye 

şirketleri, ticaret şirketi olarak tanıtılmaktadır. Söz konusu şirket zararı olduğunda 

belediye bütçesine ek külfet gelmekte, şirket karı olduğunda ise şirket sermayesi 

genişletilmektedir.  

Geçmişten günümüze kadar gelen ve hâlihazırda Türkiye ekonomisinde 

yüksek maliyetleri ile milli geliri törpüleyen Kamu İktisadi Teşebbüsleri (KİT) lerin 

görev zararları ve oluşan ekonomik ve sosyal maliyetin belediye şirketlerinde 

tekrarlanmaması için stratejik önlemlerin biran önce uygulamaya geçirilmesi 

gerekmektedir.  Stratejik yönetim ve planlama kavramlarının belediye şirketlerinin 

faaliyet alanlarına uyumlaştırılması ve bu bağlamda kurumsal misyon ve vizyon 

çalışmalarının etkili ve uygulanabilir olması sağlanmalıdır. Diğer bir ifade ile 

belediye şirketleri bünyesinde kurumsal/kişisel amaç ve hedeflerin, stratejik amaç ve 

hedeflere dönüştürülmesini sağlayacak yönetim ve personel birlikteliği kurularak, 

geleceğe dönük, faaliyetlerde etkili, ekonomik ve verimli sonuçların alınması için 

çalışmalar yapılmalıdır.  

Belediye şirketlerinin kar – zarar dengeleri hesap edilerek çok yönlü bir mali 

yönetim ve denetime tabi tutulmaları gerekmektedir. Bu uygulamalar sonucunda 

karar vericiler tarafından, ortaya çıkacak değerlendirmeler doğrultusunda, kamu 

kaynağının optimizasyonunu sağlayacak çerçevede şirketlerin varlıklarını sürdürüp 

sürdürmeyeceği tartışılmalıdır.  

Belediye şirketlerinin stratejik yönetimi ile birlikte diğer önemli bir husus, 

Sayıştay tarafından yapılacak denetimin içerik ve özelliğidir. Bu çalışmada 
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bahsedilen ve ayrıca denetim şekli olarak önerilen etkili ve kapsayıcı mali denetimin 

nasıl olması gerektiği ülkemizde olduğu gibi dünyada da tartışmalıdır. Mali denetim, 

Batı‟da, zengin metodolojisi ve sofistike teknikleriyle öteden beri göz kamaştıran bir 

alan olmuştur. Ancak Batıdaki şirketlerde yaşanan iflaslar ve yolsuzluklar dolayısıyla 

özel sektör deneyimi çerçevesinde mali denetim de mercek altına alınmış ve 

eleştirilmeye başlanılmıştır. Mali tabloların denetimi diye de adlandırılan bu 

denetimin temel öğelerinin, güçlü ve zayıf yönlerinin neler olduğunun ve hangi temel 

varsayımlarla hareket edildiğinin belediye şirketleri özelinde Sayıştay‟ca 

değerlendirilmesi ve özümsenmesine ihtiyaç vardır. Bu konuda Sayıştay‟ın belediye 

şirketlerini içine alan özgün, nihai, rehber, belge, bilgi notu ve benzeri dokümanları 

hazırlaması ve uygulamaya koyması gerekmektedir.  

Yolsuzluk riski taşıyan alanların denetiminde, sürecin ve ortaya çıkacak 

sonucun etkililiğinin artırılması adına uygulamada karşılaşılan sorunların çözümü, 

büyük oranda; “Suç Teşkil Eden Fiil veya Davranışlar” ile karşılaşılması halinde 

denetim birimi tarafından bu duruma gösterilen yaklaşıma bağlıdır. Diğer bir ifade 

ile “Suç Teşkil Eden Fiil veya Davranışlar” ile karşılaşılması halinde yapılması 

gerekenler, denetim sürecinde yolsuzlukla mücadele açısından büyük önem 

taşımaktadır. Sayıştay denetimi açısından konuya bakıldığında, suç teşkil eden fiil 

veya davranışlara rastlanılması halinde, bu fiil veya davranışların suç tipolojisi 

içerisinde yer alıp almadığını kesin bir şekilde ortaya koyacak yeterli bilgi, belge ve 

delillerin elde edilemediği görülmektedir. Ayrıca uygulamada idareler tarafından 

yapılan fiil veya davranışların suç teşkil eden fiil veya davranış olup olmadığına 

ilişkin karar mekanizması Sayıştay içinde detaylı ve zor bir hal almıştır denilebilir. 

Böylece olaylara yerinde, zamanında ve etkili müdahale şansı azalmıştır.  

Savcılık ve adli kolluk güçleri yönüyle değerlendirme yapıldığında ise ihaleye 

ve edimin ifasına fesat karıştırma suçlarından hareketle başlatılan soruşturma 

süreçleri, kamu mali yönetimi ve denetimi alanında olup, tamamen kamu satın 

alma/kamu geliri elde etme ve sözleşme sonrası süreçler ile ilgilidir. Teknik yanı ağır 

basan ve Sayıştay‟ın denetim alanı ile birebir ilgili olan bu gibi durumlarda, Savcılık 

ve Adli Kolluk Güçleri bu alanlarda teknik açıdan eksik ve yetersiz soruşturmalar 

yürütebilmektedirler.  
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Bu çerçevede Sayıştay denetimi esnasında rastlanılan özel durumlara göre, 

önceden belirlenmiş tipolojik tanımlamalar ışığında, Sayıştay denetçisinin uzun karar 

süreçleri içinde ezilmeden, sadece Sayıştay Başkanlığı‟na bildirimde bulunarak, 

Savcılık ve Adli Kolluk Güçleri ile işbirliği içinde çalışabilmesi gerekmektedir. 

Cumhuriyet Savcılıklarının ve Adli Kolluk Güçleri‟nin ise yürütmekte oldukları 

kamu satın alma süreci ve sonrasına ilişkin soruşturmalarda Sayıştay Başkanlığı‟na 

başvurup gerekli teknik desteği talep etmeleri, yapmış veya yapacak oldukları 

soruşturmaların sıhhati için hayati önem arz etmektedir. 

Sonuç olarak 6085 sayılı yeni Sayıştay Kanunu‟nun yürürlüğe girmesiyle 

birlikte yeni dönemde, yolsuzluk riski taşıyan alanları hayli fazla olan belediye 

şirketlerine ilişkin bilinmeyenlerin ortaya çıkarılması ve bu alanların ıslah 

edilmesinde Sayıştay denetiminin önemi büyüktür. Buna ilaveten 6102 sayılı yeni 

Türk Ticaret Kanunu‟nda yer alan düzenlemeler, belediye şirketlerinin yeniden 

yapılandırılması ve iyileştirilmesi sürecinde Sayıştay denetimi ile birlikte karar 

vericiler açısından fırsat olarak görülmelidir.  

Yeni TTK, modern yapısı ile kurumsallaşmış şirketler öngörmekte, diğer 

modern kanunlar gibi şirketlerin şeffaflığı ve hesap verilebilirliğine önem 

vermektedir. Bu açıdan değerlendirildiğinde belediye şirketlerinin, karar vericiler 

tarafından hızlı bir şekilde yeni döneme adaptasyonunun gerçekleştirilmesi 

gerekmektedir. Aksi halde gelecekte bu şirketlerin varlığını sürdürmesi ülke 

ekonomisinin sıhhatini tehdit eder hale gelecek ve sorunlar katlanarak büyüyecektir.  
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