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TURKIYE’DE BELEDIYELERDE SiYASI HESAP VEREBILIRLIK VE SAYISTAY
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Bu makalenin baglica amaci Tirkiye yerel siyaseti 6zelinde belediyelerde hesap verebilirlik ve demokrasi ile Sayistay’in
diizenlilik denetimleri arasindaki iliskiyi irdelemektir. Sayistay Tirk siyasi tarihinin en kokli kurumlarindan biridir. Akademik
yazina baktigimizda ise Sayistay’in roliiniin genelde kamu mali yonetimi veya hukuki ve kurumsal degisiklikler agisindan ele
alindigini; hesap verebilirlik olgusunun ¢okga adlandirilmasina ragmen yeterince tanimlanmadigini ve dolayisiyla Sayistay ile
arasindaki organik bagin agik¢a ortaya konmadigini gériyoruz. Bu boslugu doldurmak amaciyla yapilan bu ¢alisma ti¢ bélimden
olusmaktadir. Oncelikle kavramsal bir gergeve cizilecek; siyasi hesap verebilirlik ile demokrasi ve Sayistay’in kamu kurumlarini
denetimi arasindaki iliski irdelenecektir. Sonrasinda Sayistay’in dizenlilik denetimleri incelenecek; belediyelerde siyasi hesap
verebilirligin saglanmasindaki baslica konular Dis Denetim Degerlendirme Raporlarinin sagladigi veri ile agiklanacaktir. Bunun
lizerine denetim sirecinin kendisi ve sonuglariyla, bunlardan bagimsiz olarak raporlanan bulgu igeriklerinin hesap verebilirlik
ve demokrasi agisindan tartisiimasina imkan veren bir analitik ¢cergeve cizilecektir. Calisma sonug olarak belediyelerde yatay
hesap verebilirligin ozellikle belediyelerin bitgelerini uzun vadede etkileyen alanlarda saglanmadigini ve bulgularin ayni

zamanda yerel siyasal sistemin demokratik 6zelliklerini zayiflatan pratiklerle iliskisini yatay hesap verebilirlik, hukuk Gstinluga,
demokratik stirdurilebilirlik ve temsil kavramlari araciligiyla géstermektedir.

Anahtar kelimeler: Sayistay, Belediye, Denetim, Hesap verebilirlik, Yerel demokrasi.

POLITICAL ACCOUNTABILITY IN MUNICIPALITIES IN TURKIYE AND THE ROLE OF THE
TURKISH COURT OF ACCOUNTS AUDITS

Abstract

This paper aims at examining the relationship between accountability and democracy in municipalities in Tlrkiye and
the Turkish Court of Accounts’ (TCA) regularity audits. TCA is one of the most established institutions in Turkish political
history. In academic literature, however, the role of TCA is mostly addressed in terms of public financial management or
legal institutional changes. Although accountability is frequently mentioned in these studies, it is not sufficiently defined.
Therefore, it is not clearly demonstrated that the functions of TCA and political accountability are organically related. To fill
this gap, this study consists of three sections. First, a conceptual framework that examines the relationship between political
accountability and TCA’s audit of public institutions will be drawn. Second, the regularity audits in municipalities by TCA and
its findings will be analyzed based on data from the External Audit Evaluation Reports. Based on these findings, a third section
aims at building an analytical framework for a discussion of TCA audits, its formal consequences and the implications of
reported findings for political accountability and democracy. In conclusion, the study shows that horizontal accountability in
municipalities is not ensured, particularly in areas that affect municipal budgets in the long term, and the findings are further
related to practices undermining the democratic features of the local political system in terms of horizontal accountability,
the rule of law, democratic sustainability and representation.

Keywords: Turkish Court of Accounts, Municipality, Audit, Accountability, Local democracy.

*Dr, Ogr. Uyesi, istanbul Medipol Universitesi, insan ve Toplum Bilimleri Fakiiltesi, Siyaset Bilimi ve Uluslararasi iliskiler, ISTANBUL.
e-posta: merve.ates@medipol.edu.tr, (https://orcid.org/0000-0002-6594-0453)



Pamukkale Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Sayi 66, Ocak 2025 M. Ates Eren

1.GiRIS

Sayistay’in belediye denetimleri ve denetim raporlarinin neye isaret ettigi, 6zellikle 2019 yerel segimlerinden
beri sosyal medya ve internet haberciligi ile glindelik hayatimiza 6nemli 6l¢tide dahil oldu. Bu siiregte kamu
kaynaklarinin nasil kullanildigi konusunda “hesap sormak” adina bir dil gelisti* ve belki de bu ve sonrasindaki
secimlerin sonuclarini etkiledi. Denetim raporlarinda ne gibi bulgularin tespit edildigi ve bunlarin ne anlama
geldigi tartisildi. Tam bu kavramlar kamu kurumlarinin ve 6zellikle belediyelerin isleyisi ile ilgili bakis agimizi,
duslince ve eylemlerimizi sekillendirmek lizere hem siyasiler hem de vatandaslar tarafindan sik¢a kullaniimaya
baslandi. Buna karsilik, Sayistay denetimlerinin belediyelerin siyasi olarak hesap verebilir kilinmasindaki roliine
dair akademik galismalar sinirli gériintyor.

Sayistay kamu kurumlarinin harcamalarini denetleyerek hesap yargisi adi verilen islevi yerine getiren bir
st mahkemedir. Dolayisiyla dogrudan ya da dolayh olarak kamu kaynaklarinin etkin ve verimli kullanilmasina,
yolsuzlugun o6nlenmesine ve mali yonetisimin giclendirilmesine katkida bulunur. Sayistay’in kurumsal ve
hukuki rolQ, ilgili kanun ve degisiklikleri, denetimlerin kamu mali yonetimi agisindan islevi gibi konularda
gesitli calismalara ulasilabilir (bkz., Akyel, 2016a; Candan, 2016; Onder ve Tirkoglu, 2012; Séyler, 2012). Ancak
demokrasinin vazgecilmez ve ayirt edici 6zelliklerinden biri olan siyasi hesap verebilirlik ile Sayistay denetimleri
arasindaki iliskinin ayrica irdelenmesi gerekir. Boylece Sayistay denetimlerini belli 6zellikleri olan bir siyasi rejimin
Ogesi olarak ve segimler, siyasi partiler, sivil toplum, demokrasinin zayiflamasi ya da gliglenmesi gibi siireg, aktor
ve kurumlarla iliskisi bakimindan da degerlendirmek mimkiin olur.

Sayistay’in siyasi hesap verebilirligin saglanmasindaki rollinG tartismak icin oncelikle bu kavramin ne anlama
geldigini aciklamak gerekir. Sonrasinda Sayistay’in hangi gérev ve faaliyetlerinin bu olguyla iliskili olduguna dair
ornekler vermek, denetim kavramini bir demokrasi meselesi olarak anlaml hale getirecektir.

Bu yazinin temel amaci, Sayistay denetimlerinin siyasi hesap verebilirlik acisindan anlami ile islevini ve
Tirkiye'deki belediyeler 6zelinde Sayistay denetimleri ve demokrasi arasindaki iliskiyi irdelemektir. Bunun igin
oncelikle siyasi hesap verebilirlik olgusu tanimlanacak ve Sayistay bir kurum ve yiiksek denetim araci olarak
tanitilacak; boylelikle siyasi hesap verebilirligin saglanmasindaki roli tanimlanacaktir. Bu kapsamda Turkiye’de
belediyelerin dar anlamda mevzuata aykirilik, genis anlamda ise yerel siyasetin hesap verebilirliginin saglanmasi,
konusundaki baslica meseleleri, 2012 ve 2022 vyillari arasinda yayinlanmis Dis Denetim Genel Degerlendirme
Raporlarindaki ilgili verilerle incelenecektir. Sireklilik gosteren konular érneklerle agiklanacak; bunlarin iyi
yonetisim ve demokrasi acisindan ne anlama geldigi hem bir mekanizma olan denetimin kendisi ve raporlamanin
Olgilebilen sonuglari hem de bulgu konusu olan pratiklerin demokrasi adina ifade ettikleri bakimindan
tartisilacaktir.

2.SiYASi HESAP VEREBILIRLiK VE DENETIM

Hesap verebilirlik, bir aktorin bir baska aktore gegmis ya da gelecek karar ve faaliyetlerini izah etmekle ve
ayrica bunlarin olumlu ya da olumsuz sonuglarini kabul etmekle yiikiimli olmasi olarak tanimlanabilir (Schedler,
1999: 17). Kimin, hangi konuda, kim tarafindan denetlenecegi ve bunun sonuglarinin ne olacagi, ya da ne olmasi
gerektigi, kamuyu ve karar vericileri etkileyen asil konulardir. Siyasi anlamda hesap vermek konusunda ise en
blyuk mesele elbette ki kamu kaynaklarinin nasil kullanildigidir.

Siyasi hesap verebilirlik esasen kisisel ve vicdani bir mesele degil, hesap sormayi ve vermeyi mimkin kilacak
bazi mekanizmalarin varligi ve isleyisi ile iliskili olan kurumsal bir niteliktir. Bu mekanizmalar sorumlularin kamu
kaynaklarini nasil kullandiklarini, aldiklari kararlari ve uyguladiklari politikalari agiklamalarini gerektirir ve ayni
zamanda “hesap verilemeyecek” eylemleri karsisinda bir bedel 6demelerini (segimleri kaybetmek, olusan kamu
zararini 6demek, cezai yaptirimlar gibi) saglar. Bunun nasil saglandigina iliskin verilebilecek alternatif cevaplar
bize siyasi hesap verebilirligin farkh cesitleri oldugunu gosterir.

1 2019 yerel segimleri 6ncesi ve sonrasi konunun medyada nasil yer bulduguna dair gesitli kaynaklardan érnekler igin bkz. https://www.
bbc.com/turkce/haberler-turkiye-48665674,Erisim:08.03.2024;https://www.sabah.com.tr/gundem/2019/05/29/11-iftirasina-11-
cevap,Erisim:23.02.2024;https://www.diken.com.tr/ibbnin-11-sirketi-ekside-nakit-calisan-isparkta-uc-aylik-zarar-18-milyon-lira/,Erisim:
23.02.2024; https://www.gazeteduvar.com.tr/sayistay-raporu-rizedeki-cay-carsisi-projesi-kanuna-aykiri-haber-1507903, Erisim: 16.02.2024;
https://www.samsunhaber.com/samsun-haber/sayistay-raporu-ortaya-cikardi-samsun-buyuksehir-belediyesi-nden-h62139.html,Erisim:
16.02.2024;https://www.yenisafak.com/yazarlar/ahmet-unlu/sinavsiz-ve-ilansiz-personel-alimlari-sayistay-denetimine-takildi-2064622,
Erisim: 16.02.2024.
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Siyasetcilerin vatandaslara hesap vermelerini saglayan en temel mekanizma se¢imlerdir. Bu olgu siyaset bilimi
literatirinde dikey hesap verebilirlik olarak adlandirlir. Adil, diizenli ve gercek anlamda rekabetgi secimler,
demokrasilerde vatandaslar ile siyasetciler arasinda bilgi akisini zorunlu kilar. Oy verirken hem se¢im vaatlerini
hem de halihazirdaki yonetimin performansini dikkate alan se¢gmen, memnun olmadigi durumlarda mevcut
siyasetgileri, bir daha segmemek suretiyle, izledikleri politikalarin sonuglarina katlanmak zorunda birakabilir. Bir
diger deyisle, dikey hesap verebilirligin ana aktéri vatandaslar, ana konusu vatandaslarin talep ve isteklerinin
karsilanip karsilanmadigi ve bunu saglayan baslica kurumsal mekanizma ise secimlerdir.

Alternatif olarak demokrasilerde yatay hesap verebilirli§in de bir gereklilik olduguna dikkat ¢ekilmistir.
Bu sekilde adlandirilan hesap verme olgusu esasen yetkili olan bir baska resmi aktor tarafindan sekillendirilir.
Demokrasilerde karar vericilerin yetkilerinin kaynagi olan se¢mene hesap vermeleri esas oldugu gibi, hesap
verebilirlik ayni zamanda devlet kurumlarinin birbirini denetlemesine de tekabiil eder. Tiirkiye’deki 6rneklerinden
birinin Sayistay oldugu bu gibi mekanizmalar, yukarida bahsedilen dikey mekanizmanin aksine, hesap vermenin
baslica kriterini hukukun Ustinligi olarak tanimlar (O’Donnell, 1998: 117).

Dikey ve yatay hesap verebilirlik disindaki bir diger tanim da ¢apraz (diagonal) hesap verebilirliktir. Bunun
yukarida bahsedilen slre¢ ve mekanizmalardan baslica farki sivil toplum, bagimsiz medya ve vatandasin siyasete
cesitli yollarla katiliminin, hilkiimetin karar ve uygulamalari hakkinda bilginin saglanmasi, yayilmasi ve hikiimetin
performansinin degerlendirilmesindeki roltidir (Ldhrmann vd., 2020: 813). Diger bir deyisle, hesap verebilirlik
yine vatandaslar eliyle gergeklesebilirken, bu sadece segimlerde oy kullanmak suretiyle degil, karar alicilarin
sikayet, dilekce, protesto vb. yollarla gbzetimi araciligiyla da saglanabilir. Bazi calismalarda bu olgu dikey hesap
verebilirligin bir ¢esidi olarak, sosyal (societal) hesap verebilirlik olarak kavramsallastirilmis (bkz., Smulovitz &
Peruzzotti, 2000), bazilarinda ise vatandasin kamu ydnetimini gézetimini mimkin kilacak bilginin ve verinin
kullanici merkezli paylasimi, sikayet ve talep mekanizmalarinin calismasi, kaynak tahsisinde aktif vatandas katilimi
gibi faktorlere deginilmistir (bkz., Fox, 2015).

Goruldugu Gzere dikey ve capraz olarak tanimlanan hesap verebilirlik olgularinda karar alicilari hesap
verebilir kilan baslica aktérler vatandaslardir. Bunu da siyasete ve karar verme siirecglerine gesitli yollarla katilm
saglayarak gergeklestirirler. Yatay hesap verebilirlik ise kurumsal denetim ve yargi mekanizmalari ile isler. Hesap
verebilirligin bu iki boyutunun birbirini tamamlamasi da birbiri ile gatismasi da mimkinddr. Vatandaslarin
memnun olmadigi bazi politikalar hukuka uygun olabilecegi gibi, vatandaslarin talep ettigi bazi politikalar da
hukuka uygunluk gézetmeyebilir (Schmitter, 2004: 48-49). Ornegin, vergi konusunda yasalastirilan bir politika
Onerisi toplumun vergi yikinu sirtlayacak kesimlerini memnun etmezken, hukuki olarak bu kararin uygulanmasi
onlinde bir engel olmayacaktir. Tam tersini dislinlrsek, ayrimci ya da irkgi politikalarin da hukuki bir zemine
kavusmadan toplumda destek kazanmalari mimkindir.

Hesap verebilirligin bu farkh anlayislari arasindaki catisma glinimuzdeki demokratik gerileme vakalarinda
da gozlenmektedir. Demokrasinin se¢imlere indirgenmesi ve artan kutuplasma ile hesap vermenin sadece
mesru kabul edilen belli konulara yonelik bir gereklilik olarak ele alinmasi, ¢cagimizin otokratiklesme dalgasinin
baslica pratiklerindendir (bkz., Haggard & Kaufman, 2021; McCoy vd., 2018). Demokrasilerin gerilemesine ayrica
“yolsuzluk” olgusu eklemlenmistir. Ozellikle, klientalizm ya da ahbap-gavus iliskileri ile érneklenebilecek, bazi
fayda ve hizmetlere ulagsmanin belli aktorlere verilecek siyasi destege bagh oldugu durumlarda ise segmenin
sectigi siyasetciye hesap sormasi degil, bu fayda ve hizmetlere ulasabilmek icin destegini sirdirmesi soz
konusudur. Bu carpik hesap verebilirlik iliskisi (bkz., Stokes, 2005), yolsuzlugun oldugu durumlarda vatandaslarin
oy verme davranisina dair bize sunu soyleyebilir: Vatandaslar kendilerine de fayda saglanmasi durumunda karar
alicilar hizmet saglarken yolsuzluk yapmis olsa bile onlara oy vermeye devam edebilir; bir diger deyisle yolsuzluk
konusunda hesap sormayabilir.

Kararlari alan ve uygulayanlarin, vatandaslarin talep ve ihtiyaclarina cevap vermedigi bir sistemin demokrasi
oldugu dusiliniilemez. Ancak, sadece vatandaslara hesap verebilirligin diizglin islemesi durumunda, ¢ogunlukcu
bir anlayisin gliclenmesi ve iktidarlarin denetimsiz kalmasi tehlikesi ortaya ¢ikar. Mevcut yasalar ne kadar
elestirilebilirse de iktidar dahil her aktoriin hukuk éniinde esit sayllmasi ve hukukun tiim kisisel ¢ikarlarin Gstlinde
tutulmasi ilkesel olarak demokrasinin olmazsa olmazidir. Dolayisiyla demokrasilerde yatay hesap verebilirligin
islemesi beklenir.
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Ayrica yatay hesap verebilirligin bir parcasi olan yliksek denetim mekanizmalarinin yolsuzlugun énlenmesinde
o6nemli bir rold vardir. Kamu kaynaklarinin hukuka uygun, verimli ve etkin kullaniminin denetimi, mali yonetisim
ve raporlamanin givenilirligi ile dogrulugunun saglanmasi ve bu konularda denetlenen kamu kurumu ile
kurulan iliskinin sonucunda, yiksek denetimin yolsuzlukla miicadelede etkin bir rol oynadigina dikkat ¢ekilmistir
(bkz., McDevitt, 2020). Arastirmalar, birgok tilkede kamu kurumlarinin etkin denetiminin yolsuzlugu azalttigini
gosteriyor (bkz., Chéne, 2018: 9; Rose-Ackerman & Palifka, 2016: 11-13). Bu agidan hem uzun vadede
sirdirulebilir ekonomik kalkinmanin saglanmasinda, hem de demokrasinin pekismesinde yatay hesap verebilirlik
mekanizmalarinin 6nemine dikkat cekmek gerekir.

3.SAYISTAY’IN SiYASi HESAP VEREBILIRLIGIN SAGLANMASINDAKi ROLU

Sayistay, Turkiye’de genel yénetim kapsamindaki kamu idareleri ile kamu iktisadi tesebbdislerinin gelir, gider
ve mallarini denetlemekle ve denetim sonuglari hakkinda Tirkiye Blyuk Millet Meclisini (TBMM) bilgilendirmekle
gorevli bir yargl kurumudur. Kurumsal alt yapisi 1862’de kurulan Divan-1 Muhasebat’a dayanmaktadir ve 1876’da
anayasal bir kurum olarak taninmistir. Cumhuriyetin ilaninin hemen ertesinde, 24 Kasim 1923’te, Divan-i
Muhasebat yeniden kurulmus ve 1924 Anayasasi ile anayasal kimligini korumustur. 1961 Anayasasi ile de Sayistay
adi altinda taninmistir. 2010’da ydrurlige giren, 6085 sayili Sayistay Kanunu ile kamu kaynagi kullanilan hemen
hemen tim faaliyetler Sayistay’in denetim kapsamina alinmis, kamu iktisadi tesebbislerinin denetlenmesi amaci
ile 1938’de kurulmusg olan Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu da biinyesine dahil edilmistir.

Sayistay hesap ve islemleri kesin hiikme baglayan bir yliksek mahkemedir ve hesap yargisi olarak adlandirilan
yargisal fonksiyonu yerine getirir. Kurum misyonunu su sekilde tanimlamaktadir: “Kamuda hesap verme
sorumlulugu ile mali saydamliga katki saglamak lzere denetim, yargilama ve rehberlik yapmak.”? Sayistay
yolsuzlukla miicadele hedefini dogrudan dile getirmemesine ve yolsuzlugu daha ¢ok hirsizlik olarak anlasilabilecek,
yasal olarak sug¢ olan faaliyetler kapsaminda ele almasina ragmen, tim dinyadaki yiiksek denetim kurumlari
gibi yolsuzlukla miicadelede rol oynar. Sayistay ile ilgili 2016’da yayinlanan bir ¢alismada ise, her yil yaklasik 30
vakanin yolsuzluk stiphesi ile denetciler tarafindan ilgili kamu kurumu yoneticilerine ve Cumhuriyet Savciliklarina
raporlandigi belirtiliyor (Akyel, 2016b: 223).

Sayistay’in 2012 yilindan itibaren gergeklestirdigi belediye denetimlerine dair nihai raporlar, dizenlilik
denetimlerinin sonucu olarak kamuoyu ile paylasilmaktadir. Bu denetimler yazinin 6nceki boliminde tartisildig
gibi esasen yatay hesap verebilirligin bir parcasi olarak, ilgili mevzuat cercevesinde gerceklestirilir. Belediyeleri
oncelikle kamu kaynaklari ile ilgili tim tesebbusleri konusunda bilgi vermeye zorlarken, hesap verebilirligin ilk
asamas! olan “cevap vermenin” gerceklesmesini saglar. Kurumlardan denetim kapsaminda istenen belgeler
ve denetim sonucunda kamuoyu ile paylasilan raporlar ile baslica mali yonetisim olmak Uzere bir¢ok konuda
oncelikle seffafligin gliclenmesi beklenebilir. Ayni zamanda bir yliksek mahkeme niteliginde olan Sayistay, “kamu
zarar” konusunda sorumlulari yargilar ve bu alandaki usulstiz islemleri bir sonuca baglar.?

Sayistay denetimlerinin basta belediyeler olmak tizere kamuidarelerinde hesap verebilirligi nasil saglayabilecegi
konusunda kisaca su hususlardan bahsedilebilir: Sayistay kamu zarari doguran islemlerde sorumlularin
yargilanmasi ve zararin tazmin edilmesi, sug teskil eden durumlarda ise ayrica Cumhuriyet savciliklarina sug
duyurusunda bulunulmasi suretiyle, kamu kaynaklarinin hukuka aykiri sekilde kullanilmasi konusunda dogrudan
hesap verebilirligi saglar. Bunun yaninda, dolayli olarak, kamuya, medyaya ve diger paydaslara kamu kaynaklarinin
nasil kullanildigi konusunda bilgi saglayip, nihayetinde vatandaslarin oy tercihlerine etki etme potansiyeli ile dikey
hesap verebilirligin saglanmasina katkida bulunabilir. Boylelikle, kamu kurumlarinin mali guivenirligi konusunda
diger aktorlere bilgi saglarken, hatali uygulamalarin dizeltilmesi icin denetlenen kurumla da iliski kurar.

Denetlenecek kurumlarin segiminde bunlarin bitge blylikligi ve Sayistay’in bilisim sistemleri ile yaptig
mali risk analizlerinin yaninda kurumla ilgili bir sikayet ya da Sayistay’in denetim alanina giren bir konu tzerinde
olusmus kamuoyu ya da medya ilgisi gibi kriterler de etkili olabilmektedir.* Dolayisiyla Sayistay’in siyasi hesap
verebilirlik alanindaki roli dogrudan yatay hesap verebilirligin saglanmasi ya da dolayli olarak dikey ve gapraz
hesap verebilirligin saglanmasina katkida bulunmak olarak 6zetlenebilir. Sekil 1'de Sayistay denetimleri ile

2 Kurumun misyonu igin bkz. https://www.sayistay.gov.tr/pages/1-misyon-ve-vizyon, Erigim: 27.03.2024.
3 Kurumun temel 6zellikleri, gorev ve yetkileri icin bkz. https://sayistay.gov.tr/files/2253_sayistay_tanitim_2022.pdf, Erisim: 23.03.2024.
4 https://www.sayistay.gov.tr/tr/Upload/62643830/files/Rehberler/Duzenlilik_Denetimi_Temel_Kav ramlari.pdf?x=123, Erisim: 16.03.2021.
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saglanmasi beklenen yatay hesap verebilirligin diger hesap verebilirlik mekanizmalari ile etkilesimi temsil
edilmektedir.

Medya ve kamuoyu ilgisi,

sikayet
Dikey hesap verebilirlik Capraz hesap verebilirlik Yatay hesap verebilirlik
Vatandaslar Sivil toplum ve medya Sayistay
& & &
Secimler Dilekge, protesto, kamuoyu, Denetim ve yargl
medya ilgisi vb.

T

Mali tablolar ve kamu
kaynaklarinin kullanimi ile
kurumsal isleyis hakkinda bilgi

Sekil 1: Sayistay denetimleri ve hesap verebilirlik iliskileri
4.BELEDIYELERDE DUZENLILIK DENETIMLERI VE HESAP VEREBILIRLIK

Sayistay’in belediye dizenlilik denetim raporlarinin igerigini, denetgilerinin ilgili idareden istedigi belge ve
bilgiler 1s18inda yaptigi incelemelerin sonucundaki tespitleri olusturur. Diizenlilik denetimi adi verilen mali denetim
ve uygunluk denetiminin sonuglari kurumun internet sitesinde “kamu idareleri denetim raporlari”® basligi altinda
paylasilir. Burada bahsedilen dizenlilik (regularity) kavrami, kamu idarelerinin hesap ve islemlerinin dogrulugu
ve hukuka uygunlugunun incelenmesi anlamina gelir. Mali denetimde belediyelerin mali tablo ve raporlarinin
dogrulugu degerlendirilirken, uygunluk denetimi kurumlarin hesap ve islemlerinin hukuka uygun olup olmadigi
ile ilgilidir.

Bu tespitler rapor icinde “bulgu” adi altinda sunulur. Bu bulgulardan kurumun mali tablolarinin dogrulugunu
etkileyenler “denetim gorisinu etkileyen/denetim gorisiintin dayanagi bulgular” bashgi altinda, etkilemeyenler
ise “denetim gorusuni etkilemeyen/diger bulgular” basligi altinda paylasilir. Hepsinin ortak noktasi ise mevzuata
aykirilik teskil etmesidir. Ornegin, bir belediyede sadece ihalelerin nasil gerceklesecegi degil muhasebe kayitlarinin
nasil tutulacagi da belli yasa ve diizenlemelere bagldir. Dolayisiyla maddi ya da siyasi sonuglari ayni olmasa da
hangi islem ya da varliklarin hangi hesap grubunda ve nasil muhasebelestirildigi de bir uygunluk konusudur.

Bu acidan raporlar, bazi riskli alanlari tespit eder. Bu alanlarda duzeltici islemlerin ve hesap verebilirligin ne
kadar saglandigi izlemek icin de bir arag islevi gérir. Sayistay’in, denetime konu olan meseleleri incelerken hem
siirecin mevzuata uygunlugunu hem de yine mevzuata dayanarak kamu kaynaklarinin etkili ve verimli kullanilip
kullaniimadigini degerlendiren bir yaklasim gelistirdigini sdyleyebiliriz. Asagidaki tabloda, bazi belediye dizenlilik
denetim raporlarindan bu yaklasimi 6rnekleyen rastgele secilmis ifadeler gosteriliyor.

5 Kamu idareleri denetim raporlari igin bkz. https://www.sayistay.gov.tr/reports/category/5-kamu-idareleri-denetim-raporlari, Erigim:
27.03.2024.

179



Pamukkale Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Sayi 66, Ocak 2025 M. Ates Eren

Tablo 1. Sayistay’in belediye denetim raporlarindan kamu kaynaklarinin kullanimina dair 6rnek ifadeler

Amasya Merzifon Belediyesi 2022 Yili Sayistay Diizenlilik
Denetim Raporu

Bulgu 6: Hizmet Alimi isinde Teknik Kriterlerin ihale
Sartnamesinde Belirtilmemesi

istanbul Sisli Belediyesi 2016 Yil Diizenlilik Denetim
Raporu

Bulgu 19: Dogrudan Temin ve Pazarlik Yontemi ile Yapilan
Alimlarda 4734 Sayih Kamu ihale Kanunu’nda Belirtilen
Ust Limitin Asilmasi

"Merzifon Belediyesi Aritma Camuru Tasima ve Bertaraf
Ettirilmesi Icin Yapilan Hizmet Alimi isinde kullanilacak
nakliye araglarinin adedi, motor hacmi, modeli, kilometresi,
yasl, kasa boy ve yiiksekligi vb. gibi kriterler idare tarafindan
sartnamede belirlenmemistir.

Teknik sartnamede isin teknik kriterlerinin belirlenmemesi
ihalenin saydamligi, rekabeti, givenirligi ve kaynaklarin
verimli kullaniimasina engel teskil edebilmektedir. Bu
nedenle hizmet alimlarinda, ihale konusu hizmetin teknik
kriterlerine ihale dokiimaninin bir pargasi olan teknik
sartnamelerde yer verilmesi gerekmektedir” (Sayistay,
2023a: 20-21).

“Sisli  Belediyesinin 2016 Yili igin 4734 sayih Kamu
ihale Kanunu’nun 21/f ve 22/d maddelerine gére alimi
gerceklestirilen islemlerin incelenmesinde; yillik mal
harcamalari toplaminin bu amag ile konulan &denegin
%10’luk sinirini astig tespit edilmistir. Mal alimlari igin
ayrilan 6denek tutarinin %10’luk kismi 3.714.584,82 TL olup,
dogrudan temin ve pazarlik yontemi ile gergeklesen mal
alimlari toplam tutari ise 8.670.249,86 TL'dir. 4.955.665,04

TL'lik tutar agimi s6z konusudur.

idareler, 4734 sayili Kanuna gore yapilacak ihalelerde;
saydamhg, rekabeti, esit
gizliligi, kamuoyu denetimini, ihtiyaglarin uygun sartlarla

muameleyi,  guvenirligi,

ve zamaninda karsilanmasini  ve kaynaklarin verimli
kullanilmasini  saglamakla sorumludurlar. idareler bu
sorumlulugu ancak agik ihale sureciyle gergeklestirilebilir.
Dogrudan temin usuli ve pazarlik usuli ile yapilan iglerde
bu ilkelere kismen uyuldugu igin ylksek fiyatlarda mal alimi
gerceklesme riski bulunmaktadir” (Sayistay, 2017: 44,45).

Sayistay TBMM’ye sundugu “Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporlarinda”® o sene denetlenen kamu
idarelerinde ne gibi dnemli hususlarin tespit edildigi ve bunlarin yayginligi konusunda ayrica bilgi verir. Kurumun
ifadesine gore bu raporlarda “genellik ya da 6nem” géstermesi agisindan tespit edilen bazi bulgular idare tiplerine
gore listelenir ve kisaca agiklanir. Boylece Tirkiye'de belediyelerde yonetisim ve hesap verebilirlik konusunda
yillara gore denetlenen belediyeler genelinde veri saglar. Raporlari bu agidan okuyarak Tirk yerel siyasetinde
hesap verebilirlige dair baslica konulari irdeleyebiliriz.

Sekil 2’de, 2012 ve 2022 yillari arasindaki Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporlarinda belediyelere
dair bahsedilen baslica bulgular siralanmistir. Her bir konunun bu dénem boyunca rapora konu edildigi yillar
renklendirilmis ve bdylece denetimlere konu olan tespitlerin strekliligine iliskin bir 6zet olusturulmustur.

5.BULGULARA YAKINDAN BAKIS

ilgili bulgular hakkinda raporlarda, Sayistay denetimlerinin ve ayni zamanda yatay hesap verebilirligin temelini
olusturan mevzuata referans verilmis ve buna gore belediyelerin hangi gereklilikleri yerine getirmedigine acgikca
yer verilmistir. 2012 ve 2022 vyillari arasinda yapilan denetimlerde otoparklarin yonetimine iliskin sorunlar
her yil yaygin olarak tespit edilmistir. Bu bulgular temel olarak yurirlikteki Otopark Yonetmeligine ve 5216
sayili Biyiiksehir Belediyesi Kanunu’na dayanir.” Buna gére yapilan bazi tespitler sunlardir: ilge belediyeleri
tarafindan otoparklardan tahsil edilen bedeller, aktariimasi gereken biyilksehir belediyesi otopark hesabina
gonderilmemekte ve ayrica bliylksehir belediyesi de ilce belediyelerine niifuslari oraninca aktarmasi gereken
otopark gelirlerini aktarmamaktadir.

6 Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporlari igin bkz. https://sayistay.gov.tr/reports/category/12-dis-denetim-genel-degerlendirme-
raporlari, Erisim: 27.03.2024.
7 Ornekler igin bkz. https://sayistay.gov.tr/reports/category/12-dis-denetim-genel-degerlendirme-raporlari, Erisim: 29.03.2024.
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Dikkat ¢eken bir diger husus da otopark isletilmesi ile ilgili alinacak bedellerin ayri bir hesapta tutuldugu
gibi sadece otopark yapimi icin kullanilabilecegi, ancak belediyelerin bu hesabi amaci disinda kullandigidir. Bu
konu ile ilgili raporlanan bir ifade sudur: “Belediyelerin tesebbis ve milkiyet gelirleri arasinda yer alan otopark
gelirlerinin tahakkuk, tahsil ve takibinin yapilmamasi, belediyelerin 6nemli bir gelir kaleminden yoksun kalmasina
yol agmaktadir” (Sayistay, 2023b: 68). Hem kamu kaynaklarinin nasil kullanildigi hem de hukuk kurallarinin
uygulanip uygulanmadigi ile dogrudanilgili olan bu tespitlerin on yil boyunca sireklilik gostermesi dikkat ¢ekicidir.

Uzun vadede devamlilik gosteren ikinci tespit de zaten dogrudan belediye gelirleri hakkindadir. Belediye
gelirlerinin tahakkuk ve tahsilatinin yapilmamasi olarak adlandirilan bu tespitler genel olarak gevre, eglence ya
dailan ve reklam vergilerine, yol, kanalizasyon ve su tesisi harcamalarina katilim paylarina, is yeri agma ve ¢alisma
ruhsati verilmeyen is yerleri dolayisiyla alinmayan ruhsat harglarina isaret etmektedir (6rn. bkz., Sayistay, 2016:
39; Sayistay, 2023: 66-67). Bu 6rneklerden gorulecegi gibi ilgili bulgular dogrudan belediyelerin gelirleri ile ilgili
olup, tahakkuk ve tahsilatin eksik oldugu durumlarda belediye gelirlerinin olmasi gerekenden az oldugu anlamina
geliyor. Onemli 6lctide devamlilik gésteren bu husus, 2014 yilindan itibaren kamuya acik en giincel Dis Denetim
Genel Degerlendirme Raporunun ele aldigi 2022 yilina kadar raporlanmis.

Benzer sekilde yaklasik 10 yildir alti cizilen diger iki bulgu da yine belediyelerin kaynaklarindan tasinmazlarin
yonetimi ile ilgili. Raporlanan bulgularin temel dayanagi belediye tasinmazlarinin baska kamu kurumlarina
tahsisini ya da kiralanmasini diizenleyen 5393 sayili Belediye Kanunu ve 2886 sayili Devlet ihale Kanunu’nun
ilgili maddeleridir. Bu kapsamda yapilan denetimlerde su gibi sorunlara dikkat gekiliyor: Belediyeler isgal edilmis
tasinmazlari igin bir ceza niteligindeki ecrimisil bedelini siirekli olarak bir kira gibi tazmin etmekte ve bdylece
isgalin devamina imkan saglamaktadir (6rn. bkz., Sayistay, 2014: 36).

Tasinmazlarin tahsisinde ise sorunlarin baslica ti¢ boyutunu tanimlayabiliriz: (1) Kullanimin siresine yénelik
yasal limitlere uyulmamasi, (2) kullanim amacina yonelik yasal limitlere uyulmamasi, (3) tahsise dair karar alma
siirecinin kendisinin hukuka aykiri olmasi. Somut olarak 6rnek verecek olursak ilgili bazi ifadeler sunlardir:
“Tasinmazlarin yirmi bes yili gececek sekilde ya da siresiz tahsis edilmesi,” kamu hizmeti amaci disinda tasinmaz
tahsis edilmesi,” “bazi tasinmazlarin tahsis amaci disinda kullaniimasi,” “belediye meclisi karari olmaksizin
tasinmaz tahsis edilmesi” (Sayistay, 2022: 72). Bu Orneklerden gordiigimuz gibi, Sayistay denetimlerinden
elde edilen veriler dogrudan belediyelerin gelir ya da giderlerini etkileyen islemler ile ilgili olabildigi gibi, yerel
siyasette demokrasinin kurumsallasmasi, belediye organlarinin demokratik islevlerini yerine getirip getirmedigi,
kamu kaynaklarinin herhangi bir 6zel ¢ikara hizmet etme riski gibi konular ile de yakindan ilgilidir.

Belediye ve bagli kuruluslarinin (ve ayrica bunlarin sermayesinin yarisindan fazlasina sahip olduklari sirketlerin)
ne kadar borglanabilecegi ve degisen miktara gére borglanma kararinin belediye meclisince hangi nitelikteki oy
destegi ile alinabilecegi ya da ilgili bakanlik onayinin gerekliligi yine 5393 sayili kanun ile diizenlenmistir. Buna
gore mali denetim ve sirdurilebilirlik agisindan son derece 6nemli olan bu konuda belediyelerin hem borglanma
sinirlarina uymadigi hem de yasanin gerektirdigi karar alma yolunu takip etmedigi raporlanmistir. Bu durum 2021
ve 2022 yillarina ait Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporlarinda su sekilde ifade edilmistir:

“Denetimlerde, bazi belediye ve bagl kuruluslarinda 5393 sayili Kanun’da belirlenmis borglanma
limitlerine uyulmadigl, en son kesinlesmis bltce gelirlerinin yeniden degerleme oraniyla
gincellenen miktarinin %10’unu gecmeyen i¢ borglanma igin belediye meclis karari alinmadigi ve
%10’u gegen i¢c bor¢lanma igin ise meclis tye tam sayisinin salt gogunlugunun karari ve/veya Cevre,
Sehircilik ve iklim Degisikligi Bakanhgindan onay alinmadig tespit edilmistir.” (Sayistay, 2022: 74;
Sayistay, 2023: 79)

2015 yilindan itibaren yaygin olarak tespit edilmis bir baska bulgu ise Gecekondu Fonunun kullanimi ile
ilgilidir. ilgili bulgularin temel dayanagi 775 sayili Gecekondu Kanunudur. Bu ve buna bagl yasal diizenlemeler
belediyelere bu alanlarin iyilestirilmesi, tasfiyesi ya da donustirilmesi konusunda yetki ve sorumluluklar tanir.
ilgili kanunun 12. ve 13. maddeleri ile 5393 sayili Belediye Kanunu geregince, bu fondaki paranin érnegin ilgili
bolgelerde alt ve Ust yapi iyilestirmelerinde kullanilmasi mimkiindir. Dis Denetim Raporlarinda raporlanan ise
hem fon hesaplarinin uygun sekilde kaydedilmedigi hem de amacinin disinda kullanildigi belediyelerin varligidir
(bkz., Sayistay, 2023b: 73; Sayistay, 2022: 69).
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Sekil 2’de devamlilhg gosterilen bulgulardan toplu tasima ve is yeri agma konusundakiler ise belediyelerin
dogrudan sagladigi hizmetlerle ilgilidir. Belediyeler sehrin ulasim alt yapi ve planini saglamanin yaninda toplu
tasima hizmetinifarkliyollarla yerine getirebilir. 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 15. Maddesine gore izlenebilecek
yollar, 49 yil agmayacak sekilde imtiyaz s6zlesmesi, tekel olusturmayacak sekilde ruhsat verilmesi, toplu tasima
hatlarinin kiraya verilmesi ya da satin almadir. Sayistay ilk {ig yolun izlenmesi durumunda 2886 sayili Devlet ihale
Kanunu’nun, hizmet satin aliminda ise 4734 sayili Kamu ihale Kanunu’nun esas alinmasi gerektigini belirtmistir
(Sayistay, 2022: 71). Buna gore raporladigi tespitler ise sunlardir: Toplu tasima hizmetinin “ihale yapilmaksizin
Uglncu kisilere gordurtlmesi,” ve “ihale edilmesine ragmen sozlesmelerde bir gecerlilik stiresi 6ngoérilmemesi”
(Sayistay, 2022: 71).

is yerlerinin acilmasi ise hem kamu saglig hem de is sagligi ve giivenligi acisindan birgok yasal diizenlemeye
tabidir. Belediyeler kendi yetki alanlarindaki vakalarda hem ruhsat saglar hem de sonrasinda uygun kosullarin
devam edip etmedigini denetler (Kanun No: 3572; Kanun No: 5393). Boylece kamuyu ilgilendiren baslica iki
husus ortaya cikar: Belediyelerin gelirlerinden mahrum kalmasi ve denetimsiz kalan is yerlerinin faaliyetlerine
devam etmesi. Is yerleri agma ve calisma ruhsati olmadan is yeri acilmasi, belediyenin gelir kalemlerinden olan
is yeri agma izni harcini tahsil etmedigi anlamina gelir. Raporlarda diger yandan, ruhsatsiz faaliyet gosteren is
yerleri denetimsiz sekilde calistig gibi, belediyelerin herhangi bir kapatma karari almadig ve idari para cezasi
vermedigine de dikkat ¢ekiliyor (Sayistay, 2023: 70). Dolayisiyla ilgili is yerlerinin hem hukuk hem de kamu saghgi
acisindan uygunlugu 6nemli bir mesele olarak goériniyor.

Makalenin bu bélimiinde sonraki bélime temel olusturmasi igin, raporlanan bulgularin icerigi agiklanmaya
cahsilmistir. Bir sonraki bélimde, denetim bulgularinin Turkiye’deki belediyelerde siyasi hesap verebilirlik ve
dolayisiyla demokrasi ile iliskisi cesitli boyutlarda ele alinacaktir ve denetimlerin bu zeminde calisiimasi icgin
analitik bir cerceve gizilmeye calisilacaktir.

6.BELEDIYELERDE HESAP VEREBILIRLIK VE DEMOKRASI iLiSKiSINE DAIR

Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporlari 1siginda belediyelerde yayginlk ve sireklilik gosterdigini
0grendigimiz bulgularin ve bir mekanizma olarak Sayistay denetimlerinin demokrasi ile iliskisini baslica asagidaki
boyutlarda ele alabiliriz:

- Bulgularin yaygin olmasi, stireklilik géstermesi ve belediyelerin denetime cevapsiz kalmasi; yani yatay hesap
verebilirligin zayifhgi,

- Bulgularin mevzuata aykirilik teskil etmesi ve belediyelerde hukuka uygun yonetisimin zayifligi,

- Bulgularin bazilarinin, vatandaslarin demokrasiye normatif baghhgini da glglendirebilecek mali
sirdirulebilirlik ve kamu yarari gibi konularda sorunlara isaret etmesi,

- Bulgularin belediyelerin karar alma sureglerinde mevzuata aykirilik gosterdigi durumlarin dogrudan
demokratik temsile zarar vermesi.

6.1. Tiirkiye'de belediyeler ve yatay hesap verebilirlik

Bir dnceki bolimde 6rneklenen ve devamlilik gésteren denetim konulari, bizlere belediyelerin bu alanlarda
hesap verebilir olmadigini gbsteriyor. Her ne kadar Sayistay’in denetim mekanizmasi islese de tanim geregi hesap
verebilirlik sonuca baglh bir olgudur. Bir diger deyisle eger bir belediye tespit edilen bir usulsiizlik, mevzuata ya
da kamu yararina aykirilik karsisinda hesap verebilir ise bunun baslica iki gostergesi olacaktir. Birincisi, Sayistay
ya da ilgili diger mahkemeler tarafindan konunun hukuki bir karara baglanmasidir. Sayistay kamu zararinin tespit
edildigi durumlarda hesap yargisinin isledigini ve zararin sorumlulardan tazmin edildigini ifade ediyor. Yasal
zeminde yolsuzluk olarak tanimlanacak durumlarda ise ayrica yargilamanin gergeklestigini belirtiyor. Boylece
sadece Dis Denetim Degerlendirme Raporlarina bakarak bu sonuca varamasak da sorumlularin yargi yoluyla
bedel 6demesi ile belediyelerde hesap verebilirligin saglandigini varsayabiliriz.

183



Pamukkale Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Sayi 66, Ocak 2025 M. Ates Eren

Ancak hesap verebilirligin ikinci bir gdstergesini dislinirsek ortaya arastiriimasi gereken daha fazla soru
cikacaktir. Eger belediyeler raporlanan konularda hesap verebilir ise bu konularin zaman icinde ortadan kalkmasi
ve Ozellikle yatay hesap verebilirlik var ise tanimi geregi yolsuzlugun ve hukuk ihlallerinin ortaya hi¢ cikmamasi
beklenir. Dig Denetim Raporlarina buagidan baktigimizda, hem maliyonetisim ve hukuk Gstunliigii agisindan 6nemli
gorildugi, hem de genel bir sorun olarak ortaya ¢iktigi icin raporlanan bulgular, streklilik gostermektedir. Bu da
belediyelerin Sayistay denetimlerine yanit vermedigini, ayni alanlarda siirekli benzer bulgular raporlanmasina
ragmen bu sorunlarin ortadan kalkmadigini gosterir.

Bu makalede ele alinan bulgularin devamlili§ini gérmus olsak da bunlarin siirekli ayni belediyeler igin
raporlanip raporlanmadigini bilmiyoruz. Sayistay’in diizenlilik denetimi sonrasinda belediyenin kendisine de
ulastirilan rapor neticesinde, yukarida érneklenen sorunlar belki de ilgili belediyelerde tekrar edilmiyor. Ancak
yine de denetlenen kuruma verilen geribildirimin yaninda kamuya da acik olan diizenlilik denetimi ve Dis Denetim
Genel Degerlendirme Raporlarinin sagladigi veri i1siginda, belediye yonetimlerinin genel olarak tespit edilmis
bulgular konusunda bilgi sahibi olmasi gerekir. Clinkl bu raporlar, 6zellikle kamu mali yonetimi ve buna bagli olan
muhasebe sistemi ile ilgili diger mevzuatin yorumlanmasi konusunda yol gosterici bir 6zellik tagiyor. Bu nedenle,
belediyelerde ilgili calisanlarin bu konuda bilgiye erisebildiklerini de varsayarak, yatay hesap verebilirlik geregi
bulgularin azalmasini beklemek yerinde olacaktir. Bir dnceki bélime konu olan ve azalmadigini gérdigimiz
pratikler ise belediye siyasetinde bu alanlarda yatay hesap verebilirligin zayif oldugunu gosteriyor.

6.2. Tiirkiye’de belediyeler ve hukuk ustiinliigi

Sayistay denetimleri Turkiye’de yatay bir siyasi hesap verebilirlik mekanizmasi olarak belediyelerin mali
yonetisimi ve diger karar verme siireclerine dair bilgi saglarken hem denetleme yetkisi hem de denetimin kriterleri
hukuki bir temele dayanir. Zaten bunun bir geregi ve sonucu olarak bulgu adi verilen tespitlerin 6zetlendigi
raporlarda hangi hususlarin, ne sekilde mevzuata aykirilik gdsterdiginin alti agikga giziliyor. Bu agidan denetimler
siyasi ya da hukuki sonuglarindan bagimsiz olarak bize ayni zamanda hukukun hangi alanlarda ihlal edildigini
gosteriyor; yani belediyelerde hukuk GstiinlGgtine dair bilgi saglyor.

Hukuk Ustinliglu bu makalede yatay hesap verebilirlik olgusunun bir pargasi olarak ele alinmistir. Ancak
sadece bir hesap verebilirlik kriteri olarak degil, bash basina demokrasi tanimiyla iliskili bir kavramdir. Bu iliskisi,
istedigini yapabilecek sinirsiz bir siyasi gliclin kontrol altina alinmasi ve sinirlanmasi, kamuya cevap verir kilinmasi
ve bireylerin hak ve o6zglrliklerinin garanti altina alinmasi fikirlerine dayanir (O’Donnell, 2004: 37). Hukuk
UstlinlGg, yasalarin siyasi iktidar ve devletin kurum ve gorevlileri de dahil tiim toplum icin gecerli olmasi anlamina
gelir (Kurtulmus, 2021: 664). Bu nedenle belediye dizeyinde sureklilik gosteren ihlaller, hukuk Ustlinligiine dair
sorular dogurmaktadir. Ornegin, hukuki agidan bakilacak olursa, 6zellikle otoparklarin idaresi ya da tasinmazlarin
yonetimi gibi konularda uzun yillarca raporlandiktan sonra, mevzuatin hangi sinirlari ¢izdigi ve Sayistay’in konuyu
nasil ele aldigi acikga bellidir. Buna ragmen yaygin ve devamli olarak rapor konusu olan bulgular, yani mevzuata
aykiri pratikler, hukuk GstinlGginin de belediyelerde zayifligini gésteriyor.

Baska bir agidan ise stirekli raporlanan bulgularin altinda yatan nedenlere dair bir tartismayi bu bashga dahil
edebiliriz. Yerel siyaset ve belediyelerde mevzuata aykiri uygulamalar, daha genis bir baglamda demokrasiyi
mimkun kilacak ve giiclendirecek hukuk tstinligu gibi kavramlara normatif baghliginin azalmasinin bir yansimasi
olabilir. Ancak bu makale kapsaminda hukuk Ustinligiunin ilkesel olarak reddedildigine dair bir niyet 6lgmemiz
mimbkiin degil. Diger yandan mevcut diizenlemelerin pratikte gerekli ya da etkin olacak bazi uygulamalar igin
yetersiz kaldigini da disiinebiliriz (Ates Eren, 2021: 100). Ozellikle biiyiik kent ve metropollerin ydnetisimini
diizenleyen mevzuat, normatif degil pratik nedenlerle — 6rnegin karar alma siireglerinin hizlanmasi gereken ya
da normal olarak isleyemedigi dogal afet ve teror benzeri kriz yonetisiminde — ihlal edilmis olabilir. Bu konuda
dikkat gekici bir drnek Van Biylksehir Belediyesi 2013 Yili Sayistay Denetim Raporu’ndadir. Su hizmetlerine iliskin
yaklasik 50 milyon TL bedelin tahsis edilmedigine iliskin bulguya belediye su yaniti vermistir:

“2011 yilinda yasanan deprem sonrasi yikilan birgok mesken ve isyeri adina tahakkuk etmis su bedeli alacaklari,
ozellikle depremde binalarda kimse olmadigi halde hasarl binalardaki sularin sirekli bosa akmasindan kaynakh
olusan tahakkuklar, borglularin uzun siire il disinda yasamalari, deprem nedeniyle Maliye Bakanlig tarafindan
ilimizde micbir sebep hali ilan edilerek tiim vergi vb. 6demelerin faizlerinin alinmamasi ... ve insaat yapimlarinin
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olmamasi ya da ¢ok yavas ilerlemesi, bu tahakkuk miktarinin yillar itibariyle devir ederek bor¢ miktarinin
ylkseltmesi tahsilatin yapilamamasinin en 6nemli etkenlerindendir. (Sayistay, 2013a: 8).”

Uglinci bir agidan ise, belediye ydnetimleri ile Sayistay’in mevcut yasa ve diizenlemeleri farkli yorumlamasina
deginilebilir (Ates Eren, 2021: 101). Ornegin belediye tasinmazlarinin tahsisi konusunda 2013 yili Trabzon
Blyulksehir Belediyesi Sayistay Denetim Raporu’nda belediyeye ait bir binanin Trabzon Barosu Baskanligina tahsis
edilmesi konu edilmistir. Buna istinaden belediye baronun hem “kamu kurumu niteliginde meslek kurulusu”
olduguna dikkat cekmis hem de baronun kendisine “harabe halde” tahsis edilen tasinmazin tadilatini sagladigi,
yani bir kamu faydasi olustugu belirtilmistir (Sayistay, 2013b: 5). Sayistay ise iki kurum arasinda ancak “ortak
hizmet projesi” yapilabilecegini, kamu kurumu niteligindeki meslek kurulusunun ise kamu kurumu olmadigini ve
tahsisin miimkiin olmadigini ifade etmistir (Sayistay, 2013b: 5).

Yukaridaki ornekler bize belediyelerde hukuk Ustiinliguni sadece denetim raporu bulgularina bakarak
tartismanin yuzeysel kalacagini ve yaniltici olabilecegini gosteriyor. Bu konuda ileride yapilacak farkli galismalar
belediyelerin bu agidan hangi konularda zayif kaldigini ve bunun altinda yatan nedenleri derinlemesine analiz
edebilir. Denetim raporu bulgularinin sadece hukuk GstlnlGgi kavrami ile irdelenmesi durumunda, bulgularin
demokrasi ile iliskisinin dogrudan kurulamayabilecegini not etmemiz gerekir.

6.3. Tiirkiye’de belediyeler ve demokratik temsil ile siirdiiriilebilirlik

Kamu kaynaklarinin toplumun farkli kesimlerinin ihtiyaclarina yonelik, 6zel ¢ikar gruplarinin degil kamu
faydasinin gozetilerek ve ayni zamanda denetlenebilir, seffaf ve verimli sekilde kullanilmasi demokrasi ve iyi
yonetisimin bir geregidir. Bu agidan mevzuat bunlari gerektirsin ya da gerektirmesin — mevzuatin dlgut olarak
alinamayacagi durumlarda dahi — elimizdeki verileri daha genis bir agidan, demokrasi ve iyi yonetisim agisindan
tartisabiliriz.

Belediyelerin vergi tahsilatinda, is yerlerine ruhsat verilmesinde ya da tasinmazlarinin yonetiminde ortaya
¢ikan dizensizlikler, demokrasilerde gormeyi bekledigimiz temsilci-vatandas iliskisindeki bazi sorunlara isaret
edebilir. Yasalarin 6ngérmedigi kurum ya da kisilere tasinmaz kullanimi saglanmasi ya da bu kararin farkh
partileri temsil eden belediye meclisinde tartisilmadan ve karar alinmadan uygulanmasi hem siirecin demokratik
olmadigini hem de sonucun kamu yarari gozetmeden sadece belli bir gruba fayda sagladigini gosterebilir. Benzer
sekilde vergi tahsilati ya da ruhsat ve izinlerin saglanmasi konusunda raporlanan bulgular, muhasebe sistemi
ya da ilgili personelin yetersizligi ile ilgili olabilecegi gibi secim destegi saglamak vb. nedenlerle siyasi partilerin
stratejik olarak kullandigi araglar da olabilir.

Yasal olarak yolsuzluk kapsaminda ele alinmayan konular dahi, kaynaklarin keyfi ve ahbap-cavus iliskileri
ile dagitildigr durumlarda demokratik degildir. Kisisel iliskiler sayesinde kisisel faydalarin elde edilmesi, her ne
kadar demokratik secimler gerceklesse de vatandaslarin hitkiimetin performansini degerlendirip buna goére oy
verme davranisini etkileyecegi gibi, secimlerin tim adaylar icin gercek bir rekabeti saglama olasiligini da azaltir
(Hopkin, 2006: 15). Diger yandan vatandaslarin siyasi katilimla tercihlerini ifade etmeleri ve boéylece toplumsal
bir paydaslik gelistirmelerini zedeler ve karar alma sureclerine erisimde esitligi bozar (Hopkin, 2006: 16-17). Ayni
zamanda vatandaslarin Ulkelerindeki kamu hizmetlerinin topluma fayda sagladigini ya da kamu hizmetlerinde
yolsuzlugun olmadigini diisinmeleri ile bir rejim olarak demokrasiden memnun olmalari arasinda guglu bir bag
ortaya konmustur (Ariely, 2013; 758-760).

Bu acilardan ele alindiginda, Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporlarinda sunulan, 6zellikle belediye
gelirlerinin tahsilinde ve 6zellikle vergilerin toplanmasinda yasanan aksakliklar, ruhsatsiz sekilde faaliyet gdsteren
is yerleri, belediye tasinmazlarinin haksiz isgaline pratikte kira seklinde toplanan ecrimisil karsihiginda musaade
edilmesi, yine tasinmazlarin yénetiminde ve hizmet aliminda yapilmasi gereken ihalelerin gergeklesmemesi ve
son olarak kentlerin dezavantajli bolge ve kesimlerine hizmet etmesini bekledigimiz Gecekondu Fonunun amaci
disinda kullanilmasi sadece kamu mali yonetisimi degil ayni zamanda belediye siyasetinin demokratiklesmesi
acisindan da ele alinmahdir.
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Demokrasilerin vatandas katilimi ile denge ve denetleme araglari sayesinde yolsuzluktan muaf olmasini
beklemek sasirtici olmaz. Ancak calismalar yolsuzlugun demokrasilerde de farkl sekillerde gézlemlenen bir
olgu olduguna dikkat ¢eker (6rn. bkz., Rock, 2009; Rose-Ackerman, 1996; Warren, 2004). Bu agidan hem kamu
faydasinin norm haline gelmesi ve bunun giiglenmesi hem de etkin denetimin saglanmasi gerekir. Demokrasiyi
ayni zamanda esitsizliklerin azaltilmasi gibi giktilarin saglanmasindaki performansi agisindan ele alirsak, Sayistay’in
belediyeler 6zelinde raporladigi bulgulardan Gecekondu fonunun amacina aykiri sekilde kullanilmasi ya da
belediye tasinmazlarinin kamu faydasi saglamayacak sekilde kullanimina izin verilmesi sadece bir muhasebe
meselesi degildir. 775 sayili kanun, Tlrkiye’de 6zellikle 1980’lerden itibaren artis hizi gésteren sehirlesme?® ile
daha cok giindeme gelen, altyapinin ve diger fiziki kosullarin zayif, hizmetlere erisimin kisith oldugu ve yoksulluk
sinirinda ya da altinda yasayan kent sakinlerinin (bkz., Adaman ve Keyder, 2009) barindigi gecekondu alanlarini
kapsar. Dolayisiyla, kentteki dezavantajli gruplara yonelik hizmetleri kapsayabilecek bu aracin ne amagla
kullanildigi uzun vadede, toplumsal baris ve vatandaslarin demokrasiye bagliligi gibi konularda olumlu ya da
olumsuz sonuglar Gretebilir.

Raporlanan denetim bulgulari, belediye hizmetlerinin 6zel sektor araciligl ile saglanmasinin etkililik ve
verimlilik agisindan degerlendiriimesine de imkan sagliyor. Kamu kurumlarinin 6zel sektor ile ylruttigi ihale-
sdzlesme uygulamalarinin iyi yonetisimi gliclendirmenin aksine, hesap verebilirligi zayiflattigi ve yolsuzlugun
onlinl actigl konusunda halihazirda birgok llke baglaminda elestiriler mevcut (6rn. bkz., Christensen & Laegreid,
2002; Erlingsson vd., 2008; Gregory, 1995; Rehren, 1996). Tirkiye’de belediyeler eliyle gerceklesen ihaleleri de
bu acidan incelemek elzem gériniyor. Bu konuda yapilmis sinirli sayidaki ¢alismalardan birinde, érnegin, bu
ihalelere ¢ogunlukla belediye sirketlerinin tek istekli olarak katildigina, dolayisiyla gergcek anlamda rekabetin
gerceklesmedigine ve alimlarin bu sekilde piyasadan daha pahaliya yapildigina dikkat ¢cekilmektedir (ilhan, 2013).

Demokrasilerin ayni zamanda siirdirilebilir ekonomik buyime ve kalkinmaya imkan veren araclara sahip
oldugu iddia edilir (bkz., Acemoglu ve Robinson, 2012) ve bunu dogrulayan ¢alismalar da vardir (6rn. bkz.,
Acemoglu vd., 2019). Ancak bu iliski sadece ilgili araglarin beklenen islevi yerine getirmeleri ile mimkanddr.
Demokrasinin strdarilebilir kalkinmaya katkisi, gittikce kabul géren yonetisim yaklasiminin da altini gizdigi
gibi, karar alma ve uygulamanin farkli basamaklarinda hayata gececek seffaflik, kapsayicilik ve katilimcilik gibi
prensipler ile mimkin olabilir (Munslow ve Ekoko, 1995: 175-176). Dayanikli bir mali yénetisim, mali tablolarin
dogrulugunu ve iyi isleyen i¢ kontrol sistemlerini gerektirdigi gibi belediyelerin borglarinin kontroliini, var olan
kaynaklarin verimli ve etkin kullanilmasini ve elde edilebilecek kaynaklarin en Ust diizeyde toplanmasini da
gerektirir. Bu agidan bir 6nceki bélimde tartisilan bulgular belediyelerin mali stirdrlebilirligi ve ayni zamanda
glvenirligi icin de 6nemlidir. Bu konulardan dogacak olasi olumsuz sonuglarin bir etkisi de vatandaslarin bu
kurumlara olan gliveninin azalmasi ya da yerel siyasette demokrasinin mesruiyetinin sorgulanmasi olabilir.

Demokrasi agisindan tartisilacak bir diger husus da belediyelerdeki karar alma siireglerinin Dis Denetim
Raporlarindaki yansimalaridir. Tirkiye belediyelerinde belediye meclisleri se¢menin iradesini temsil eden
baslica karar alma organidir ve bir belediyenin uygulamalarinin temel mesruiyet kaynagidir (Oktay, 2019: 41).
Dis Denetim Genel Raporlarinda belediyelerin tasinmaz tahsisi ve borglanma konularinda meclis karari almadan
hareket ettikleri not edilmistir. Mali sirdurulebilirlik agisindan ¢ok 6nemli olan bu iki hususta Tirkiye genelinde
belediye meclislerini yok sayarak karar alinmasi oldukga dikkat cekicidir. Belediye baskani gibi belediye meclis
Uyeleri de dogrudan halk tarafindan secilmis ve yasalarca 6ngorilen konularda 6ngorilen sekillerde, temsil
ettikleri vatandaslar adina karar vermek lzere is basina gelmislerdir. Belediyedeki diger ofislere kiyasla temsil
glici en yiiksek olan ve ayrica yerel diizeyde yasa yapma yetkisi bulunan organ belediye meclisidir. Ornegin
baskanlik makaminin aksine, bir belediye meclisinde birden ¢ok siyasi partinin temsil edilmesi mimkindar.
Buradaki karar alma slreci ayni zamanda meselelerin kamuoyunun glindemine gelmesi ve farkli aktérler arasinda
bir istisare slireci yaratmasi agisindan ¢ok énemlidir.

Dolayisiyla bu konudaki bulgular mevzuata aykirilik géstermenin yaninda, yerel siyasetin en gii¢li demokratik
temsil kurumlarindan olan belediye meclislerinin yetki alaninin c¢ignendigi anlamina gelir. Bu sekilde alinan
kararlarin mesruiyetinin sorgulanmasi ve kamuoyunun belediyeye bir siyasi kurum olarak duydugu gliveni
sarsmasi da olasidir.

8 Bkz. https://cevreselgostergeler.csb.gov.tr/kentsel---kirsal-nufus-orani-i-85670, Erisim: 02.05.2024.
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7.SONUC

Bu ¢alismada Sayistay’in rolline, Turkiye’de belediyelerin hesap verebilirliginin saglanmasi agisindan deginilmis
ve Sayistay’in belediye denetimlerinin demokrasi ve iyi yonetisim baglaminda ne ifade ettigi tartisiimistir.
Sayistay Oncelikle Turk siyasi hayatinda yatay hesap verebilirligin baslica mekanizmalarindan biri olarak ele
alinmis, Sayistay’in kamu kurumlarini denetimi ve siyasi hesap verebilirligin cesitli boyutlari arasindaki iliski
irdelenmistir. Sonrasinda denetim raporlarinin amaci ve kapsamina deginilmis, denetimler sonucunda belediyeler
icin raporlanan bulgulara ornekler verilmis ve Dis Denetim Raporlarina gore bulgularin konu ve sayi itibari ile
dagihmina dair veriler 1siginda, Tiirkiye’deki belediyelerin hesap verebilirligi konusunda baslica meselelere dikkat
cekilmistir. Bulgularin demokrasi ile iliskisi ise hesap verebilirligin yaninda hukuk Gstiinligli, demokratik temsil ve
sirdirulebilirlik kavramlari araciligi ile tartisiimistir.

“Genellik ve 6nem arz eden” bulgulara bakildiginda otoparklarin ve tasinmazlarin yénetimi, izin ve ruhsatlarin
saglanmasi, vergilerin toplanmasi, toplu tasima ve gayrimenkullerin kiralanmasi amaciyla gergeklesen ihaleler,
Gecekondu Fonunun kullanimi ve borglanma konularinda mevzuata aykiri uygulamalarin en ¢ok raporlanan konu
basliklari oldugunu goriiyoruz.

Bu konular 2012 yilindan beri genelde raporlarda yer buluyor. Raporlardaki ilgili agiklamalari inceledigimizde,
bunlarin belediyelerin bitcelerini etkileyecek ve belediyeler ile vatandaslar arasindaki demokratik iliskiyi
zedeleyecek konular oldugunu goriiyoruz. Belediyelerin olabilecek gelirlerinden mahrum kalmasi ya da borglanma
limitlerinin asilmasi mali glivenirlik ve sirdurilebilirligi tehdit ediyor. Gecekondu fonuna dair kayitlarin ve olasi
bir amag disi kullanimin ise biitce lizerindeki etkilerinin yaninda belediyelerin toplumun dezavantajli kesimlerine
karsi sorumlulugunu, cevap verirligini ve kapsayiciligini zedelemesi s6z konusu. Bunun yaninda ihale ve s6zlesme
yoluyla saglanan hizmetlerin kamu zararina neden olmasi ya da kamu faydasinin yaninda belli grup ya da kisilere
ozellikle fayda saglamasi demokrasi konusundaki baslica meselelerden. Belediyelerin karar alma sireglerinde
hem mevzuata aykiri hem de temsiliyeti zayiflatacak yollar izlemeleri de demokrasinin vatandas ile temsilcileri
arasinda saglamasi beklenen bagi zayiflatacak bir husus.

Dikey hesap verebilirligin gliclenmesi demokrasi agisindan pozitif bir gelisme olmasina ragmen bunun yatay
hesap verebilirligin saglanmadigi durumlarda gergeklesmesi cogulcu ve sinirsiz bir iktidarin gliclendigini gosterir.
Demokrasilerin prensip olarak hesap verebilirligin farkli ve iyi isleyen mekanizmalarina ihtiyaci vardir. Sayistay
denetimlerini de temel bir yatay hesap verebilirlik mekanizmasi olarak ele alip Dis Denetim Raporlarinin igerigine
baktigimizda, belediyelerle ilgili bulgulari demokrasi ve iyi yonetisim agisindan tartisabiliriz. Tlrk yerel siyasetinde
demokratiklesme ile ilgili birgok konunun denetim raporlari araciligi ile tespit edildigini s6ylemek muimkin.
Gelecek galismalar bu bakis agisiyla hem akademik yazina hem de kamuoyuna agik bu bilgilerin vatandaslar ve
sivil toplum tarafindan anlamli bir sekilde degerlendirilmesine katkida bulunabilir.
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