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YÖNETİM SORUMLULUĞU AÇISINDAN

BELEDİYELERDE “YETKİ VE SORUMLULUK”

Serdar İĞDELER(
ÖZET

Temel yerel yönetimi birimi olan belediyelerde, son yıllarda çıkarılan yasalarla hizmet alanlarında önemli değişiklik ve artışlar meydana gelmiştir. 

Mevcut yasal düzenlemelerde, fonksiyonel birçok görev ve yetkinin en üst yö-netici olan belediye başkanlarına ait olduğu görülmektedir. Bununla birlikte belediye başkanları, bu görev ve yetkilerden uygun gördüklerini belediyede yönetici konumda bulunan astlarına devredebileceklerdir. Bu nedenle, belediye başkanları açısından yetki ve sorumluluklarının değerlendirilmesi gerektiği düşünülmektedir.  

Bu makalede, öncelikle son yıllarda kamu hukukunda yer almaya başlayan yöne-tim sorumluluğu kavram ile yetki ve sorumluluk kavramları mevcut yasal düzenleme-ler ile birlikte ele alınmaya çalışılmış, daha sonra yönetimde yetki ve sorumlulukların dengelenmesi ilkesi göz önünde tutularak ilgili yasada bazı değişiklikler yapılması gerektiği kanaati ortaya konulmuştur.
Anahtar Kelimeler: Belediye, Belediye Başkanı, Yetki, Sorumluluk, Yönetici, Yönetim, Yönetim Sorumluluğu, Yetki Devri.
ABSTRACT: 
Authority and Responsibility at Municipalities in Terms of Management Responsibility

With the laws put into action during recent years, the functions of the municipalities which are the primary local administrations have been significantly changed and increased.

Present laws seem to attribute many functions and authorities to the highest authority, Mayors. Besides, Mayors could be able to depute some of their appropiate  functions and authorities to their subordinate  managers. Hence, functions and authorities must reclaim in terms of Mayors.

With this article, first,  management concept of authority and responsibility with the concepts of existing legal arrangements which started to take part in public law is tried to take into consideration then, keeping management authority and responsibility of the balancing principle in mind, the related law is about some changes to be done in the conviction has been put in place.
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1. GİRİŞ

Gelişen ve uzmanlaşan toplumlar ve kurumlarda, hizmette etkililik ve verimliliğin sağlanabilmesi için öncelikle işlerin tanımı yapılmakta, sorumluları belirlenmekte ve sonuçlara göre uygulanacak yaptırım ve ödüllendirmeler açıkça ortaya konulmaktadır. Böylelikle hangi görev ve yetkilerin kimler tara-fından kullanılacağı, sonuçlardan kimlerin sorumlu olacağı ve performanslara bağlı olarak nasıl bir değerlendirme yapılacağının önceden bilinmesi nedeniy-le işlerin, kurallara bağlı olarak zamanında ve en iyi şekilde yapılmasına im-kân sağlanmaktadır. 

Dolayısıyla kurumsal yapılarda bu sistemin oluşturulabilmesi için ön-celikle “yetki” ve “sorumluluk” sınırlarının tereddüde meydan vermeyecek şekilde açıkça belirlenmesi gerekmektedir.  

2. SORUMLULUK

“Sorumluluk” ya da “sorum” sözlüklerde, “Bir kimsenin üstüne aldığı ya da yapmak zorunda bulunduğu işlerden, gerektiğinde hesap sorulması du-rumu” olarak tanımlanmaktadır. (Türk Dil Kurumu, 1974; 722) Sorumlu kişi, yapılması gerekeni zamanında yapabilmek için kendiliğinden harekete geçen kişidir. Sorumsuz kişi ise, başkaları tarafından harekete geçirilebilen kişidir. 

“Sorumluluk” ya da “mesuliyet” hukukta, “Uyulması gereken bir kurala aykırı davranışın hesabını verme, tazminatla yükümlü tutma, işlenmiş olunan bir suçun gerektirdiği cezayı çekme” olarak tanımlanmaktadır. (Yılmaz, 1996; 734).
Bu tanımlardan sorumluluğun, bireyin üstüne düşen görevlerini yerine getirmesini ve sonuçlarına katlanmasını ifade eden bir yükümlülük olduğu or-taya çıkmaktadır. Dolayısıyla sorumluluk, aynı zamanda kurallara uyulmasını sağlayan bir yaptırım gücüdür.  
Ancak sorumluluğu omuzlara yüklenmiş “ağır bir yük” olarak değil, insanın sahip olduğu bilinç ve gücün bir sonucu olarak görmek gerekir. 

İnsanın belirli bir bilinç düzeyine ulaştıktan sonra davranışlarından so-rumlu olacağı, hem değer yargıları ve hem de hukuk açısından kabul edilen temel bir kuraldır. İnsanın kendisine, ailesine, çevresine, ülkesine ve insanlı-ğa karşı birçok sorumlulukları bulunmaktadır. Sorumluluğun seviyesini, kişi-nin sahip olduğu bilinç ve güç belirleyecektir. 

Dolayısıyla sorumluluk, başlangıçta bir “bilinç” sorununu ortaya çıkar-maktadır. Örneğin ormanı tahrip edilmiş dağları kuraklıktan ve erozyondan sorumlu tutamayız. Bu tür doğa olaylarının sonuçlarından, ormanın kesilme-sine neden olan veya göz yuman bilinçlerin sorumlu tutulmaları gerekir.  

İnsanın yükümlülüklerini zamanında ve gereği gibi yerine getirmesini ifade eden “sorumluluk bilinci” kavramının, öncelikle ahlâki boyutu dikkate alındığında eğitime bağlı olarak geliştirilebilecek bir toplumsal değer yargısı haline getirilmesi sağlanmalıdır. Ancak sorumluluk bilincinin, sadece vicdan-lara havale edilmek suretiyle güçlü bir gelenek seviyesine çıkarılamayacağı açıktır. Zira sorumluluk bilincinin, hukuki boyutu da oldukça önemlidir. Diğer bir ifade ile sorumluluklar, yasalarla tanımlanmalı ve sınırları tereddüde mey-dan vermeyecek şekilde belirlenmelidir. 

Yasalar belirli kurallar içerirler ve ilgililer bu kurallara uymakla yüküm-lüdürler. Hukuk düzeninde adaleti gerçekleştirebilmek için her olgunun so-rumlusu, açıkça ve önceden belirlenmelidir. Aksi halde, “gerçek iradeyi” kullanan yerine, uygulamayı yapanın sorumlu tutulması gibi kabul edilemez sonuçlar ortaya çıkabilecektir. 

Sorumluluk, aynı zamanda içinde bir heyecan ve umudu taşıyan duy-gudur. Bu nedenle sorumluların, sorumluluklarını kırk dereden su getiren bir anlayışla yürütmelerini önleyecek katı bir hukuki yapının oluşturulmasından da kaçınılması ve sorumlulukların yetki ile “dengelenmesi” oldukça önem-lidir. 

Kamu hukuku ile ilgili hemen her düzenlemede, “görev, yetki ve sorum-luluklar” başlığı altında hükümlere yer verilmektedir. Bu hükümler, ilgili kamu kurumu ve çalışanlarının yapmakla yükümlü oldukları görevleri, kullanabile-cekleri yetkileri ve sahip olacakları sorumlulukları göstermektedir. 

Kamu yönetiminde, “yetki” paylaşımı sorumluluk bilincinin gelişmesine, ortaya çıkan sonuçlardan “sorumlu” olanın açıkça belli olmaması ise sorumlu-luk bilincinin gelişmesine engel olan uygulamalardır.    

3. YETKİ

Bu bölümde, “kamusal yetki” kavramı üzerinde durulacaktır. 

Kamusal yetki kavramı, kamu adına görevli kişi ve organlara mevzuatla verilen hukuki tasarrufta bulunma gücü olarak tanımlanabilir. 

Bir makamı ya da görevi temsil eden kişilere verilen kamusal yetki kulla-nabilme imtiyazı, esas itibarıyla bir kamu hizmetinin yapılması zorunluluğu nedeniyle bir hak değil, bir yükümlülüktür. 

Kamusal yetkinin dayanağı ise, mevzuattır.   

Tüm kamusal yetkinin, üst yöneticiler tarafından kullanılabilmesi müm-kün değildir. 

Yöneticilerin işinde, “görevlendirmeden” daha temel bir şey yoktur. Eğer “işi başkaları aracılığı ile yapmak” yönetimin genel tanımı olarak kabul edilirse, yöneticileri yönetici olmayanlardan ayıran temel şey görevlendirme olur. Görevlendirme ya da yetki devrine ilişkin birçok farklı tanım bulun-maktadır. Görev devri ya da “yetki devri”, “Operasyonel ya da yönetsel ka-rakterde bir ya da birkaç anlamlı görev ya da sorumluluğun bir ya da birkaç asta verilmesidir”  (Wells, 1993; 12). 

Diğer bir ifade ile yetki devri, anlamlı bazı yetkilerin astlara devre-dilmesidir.   

Dolayısıyla İdare Hukukunda “yetki devri”, bir makamın kendi yerine karar almak, bir eylemde bulunmak ve emir vermek hakkını astı olan bir baş-ka makama devretmesi ve ortaya çıkan sonuçlardan yetki devredilenin sorumlu tutulması işlemidir. Kısaca yetki devri, üst düzey yöneticinin bazı yetki ve sorumluluklarını kendi adına kullanmak üzere astlarına devretme-sidir.  

Yetki devri, esas itibarıyla yetki genişliği kavramının bir başka ifadesidir. 

Yetki genişliği, merkezi yönetimin yumuşatılmış biçimidir. Merkezi idare, karar alma ve yürütmeye ilişkin bazı yetkilerini, kendi hiyerarşisi içinde alt birimlerin başındaki yöneticilere aktarmaktadır. (Eryılmaz, 1994; 66)
Bir yetki devrinde temel unsur, karar alma ve uygulama yetkisinin hiye-rarşik olarak astlara devredilmesidir. Mevzuata dayalı olarak karar alma ve uygulama yetkisinin devri halinde, sorumluluk ta devredilmiş olmaktadır.  

Yetki devri, yetki devredenin daha etkin lider olmasına ve yetki devredi-lenlerin ise daha sorumlu davranmasına imkân sağlayan bir uygulama olarak değerlendirilmektedir. 

Kamudaki yetki devrinin temel gerekçesinin, “sorumluluktan kaçmak” değil, “verimliliği arttırmak” olduğu daima göz önünde tutulmalıdır. 

Bir kurum ya da kuruluşun tüm iş ve görevlerinin bir ya da birkaç kişi elinde toplanması, hem mümkün olmamakta ve hem de çağdaş yönetim ilkeleri olan etkililik, verimlilik ve tutumluluk amaçları ile örtüşmemektedir. Bu nedenle, yetki devri kaçınılmaz bir işlemdir. Toplumda ve kurumlarda, ge-lişme ve büyümeye paralel olarak yoğun bir ihtisaslaşma yaşanmaktadır. Dolayısıyla birçok görev ve yetkinin, işin uzmanına bırakılması yönünde bir işbölümü yapılması anlayışı gelişmektedir. 

Uygulamada “yetki devri” ile “imza yetkisi devri” birbirine karıştırılmak-tadır. 

İdare Hukukunda yetki devrinin kaynağı yasalardır. Yetkinin kimin tara-fından kullanılacağı yasalarda belirtilir. Yetki devrinde yasalar, hangi konuda ve ne tür yetkilerin hangi makamlara devredilebileceğini belirtirler. İmza yetkisi ise, bir yöneticinin yükünü hafifletmek için ortaya çıkarılan bir for-müldür. Astlar, amirin imzalaması gereken bazı yazıları, onun adına ve so-rumluluk yine ona ait olmak üzere imzalarlar. (Eryılmaz, 1994; 68)  

O halde; 

Kanuna dayanarak bir idari hiyerarşik kademenin görev ve yetki alanlarının bir kısmını astlarına devretmesi “yetki devri”dir. 

İdari karara dayanarak bir idari hiyerarşik kademenin görev ve yetki alanlarının bir kısmını kendi adına işlem yapmak ve imzalamak üzere astla-rına devretmesi ise “imza yetkisi devri”dir. 

“Yetki devri” ile “imza yetkisinin devri” arasında bazı farklar bulun-maktadır.

Yetki devrinde, kanuni bir dayanağa ihtiyaç bulunmaktadır. İmza yet-kisinin devri, idari bir kararla yapılabilmektedir. 

Yetki devrinde, hem karar alma yetkisi ve hem de sorumluluk yetki devredilene geçmektedir. Ancak imza yetkisinde, yetkinin devredilmemesi nedeniyle sorumluluk devreden ve devir alan için müşterektir. 

Yetki devrinde, kurumsal bir çerçeve söz konusudur ve yetki devreden ya da yetki devredilenin değişmesi ile devredilen yetki değişmemektedir. İmza yetkisinde ise, ilişkiler şahsidir ve imza yetkisini devreden ya da devir alanın değişmesi halinde devredilen imza yetkisi sona ermektedir (İğdeler, 2003; 34).
Yetki devri veya imza yetkisi devri, devreden amir tarafından her zaman verildiği usulde geri alınabilir. 

Danıştay 1. Dairesinin 05.07.1984 gün ve 84/155 sayılı kararında, “…yetki unsuru denilen karar alma yeteneğinin kamu görevlilerine tanınan bir güç olduğu, yetki devrinin hukuken geçerli olabilmesinin kanunen izin verilmiş olmasına bağlı olduğu…” ifade edilmiştir.   

Yetki devrinden, üst makamların yetkilerini birilerine yükleyerek “boşa çıktıkları” şeklinde bir anlam çıkarılmamalıdır. 

Yetki devri, yetki devredilenlerin sorumluluktan kaçınmaları ve yeter-sizlikleri hallerinde kurumsal ve yönetsel başarısızlıkların ortaya çıkması gibi bazı riskler de taşımaktadır. Bu nedenle, yetki devrinden sonra “denetim” ve “eşgüdüm” daha önemli hale gelmektedir. Diğer bir ifade ile yetki devre-denlerin yönetim kontrolünü elden kaçırmamak için denetim ve eşgüdüme daha çok önem vermeleri gerekmektedir.

Sonuç olarak yetki devri, çağdaş yönetimin bir gereğidir.   

Yürüttükleri kamusal hizmetlerin çeşitliliği ve çokluğu nedeniyle “bele-diyeler” açısında da, yönetimin etkin biçimde sürdürülebilmesi için büyük-lükleri ile orantılı olarak yetki devri uygulamasının yapılması bir ihtiyaç olarak ortaya çıkmaktadır.  

4. BELEDİYE
Belediyeler, etkin kamu kurumlarının başında gelmektedir. 

Ülkemizde “büyükşehir”, “il”, “ilçe” ve “belde” olmak üzere 4 farklı belediye tanımı ve örgütlenmesi söz konusudur. 

Belediyeler arasındaki bu statü farklılıkları yanında etki alanları itibarıyla nüfus, coğrafi şartlar, gelişmişlik düzeyi, ekonomik yapı gibi başka birçok farklılık daha bulunmaktadır. Ancak tüm bu farklılıklara rağmen belediyelerin görev, yetki, sorumluluk ile yönetim ve yapılanmalarına ilişkin iki temel yasa bulunmaktadır.

Birincisi, büyükşehir belediyeleri ve büyükşehir belediyesi sınırları içinde kalan ilçe belediyelerine yönelik olan “5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanunu”dur. 

İkincisi ise, büyükşehir belediyesi sınırları dışında kalan tüm il, ilçe ve belde belediyelerine yönelik olan “5393 sayılı Belediye Kanunu”dur. 

Bununla birlikte 5393 sayılı Belediye Kanunu, “temel kanun” niteliğin-dedir. 

Zira 5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanununun “diğer hükümler” başlıklı 28 inci maddesi uyarınca, 5393 sayılı Belediye Kanununun bu Kanuna aykırı olmayan hükümlerinin ilgisine göre büyükşehir ve büyükşehir ilçe bele-diyeleri hakkında da uygulanacağı hükme bağlanmıştır. Ancak 5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanununun herhangi bir hükmünün, büyükşehir bele-diyesi sınırları dışında kalan belediyeler için uygulanması mümkün değildir.

Ülkemizde İstanbul, Ankara, İzmir, Adana, Konya, Bursa, Kayseri, Gaziantep, Mersin, Antalya, Eskişehir, Kocaeli, Sakarya, Samsun, Diyarbakır ve Erzurum olmak üzere toplam 16 ilde büyükşehir belediyesi uygulaması bulunmaktadır. “5747 sayılı Büyükşehir Belediyesi Sınırları İçerisinde İlçe Kurulması ve Bazı Kanunlarda Değişiklik Yapılması Hakkında Kanun” ile bazı büyükşehir belediyesi sınırları içinde yer alan “ilk kademe” belediyesi kav-ramına ve uygulamasına son verilmiştir. Böylece tüm büyükşehirlerde, bü-yükşehir belediye sınırları içinde en az üç veya üçten fazla olmak üzere ilçe belediyeleri ile merkezi yönetimin ilçe teşkilatları oluşturulmuştur. 

5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanununun 2 nci maddesi, bu Kanu-nun büyükşehir belediyesi ile büyükşehir sınırları içinde yer alan ilçe beledi-yeleri için uygulanacağını hükme bağlamış olmasına rağmen, anılan Kanunun esas itibarıyla büyükşehir belediyeleri için düzenlendiği ve büyükşehir sınırları içinde yer alan ilçe belediyelerinin sadece görevlerini saymakla yetindiği gö-rülmektedir. Dolayısıyla büyükşehir belediyesi sınırları içinde yer alan ilçe be-lediyeler açısından da, 5393 sayılı Belediye Kanunu temel düzenleme niteli-ğindedir.  

5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanununa göre “büyükşehir belediye-si”; En az üç ilçe belediyesini kapsayan, bu belediyeler arasında koordi-nasyonu sağlayan; kanunlarla verilen görev ve  sorumlulukları yerine getiren, yetkileri kullanan; idarî ve malî özerkliğe sahip ve karar organı seçmenler tarafından seçilerek oluşturulan kamu tüzel kişiliklerdir. Bu tanım, genel tanıma ek olarak sadece büyükşehir belediyeleri için yapılan bir tanımdır.

5393 sayılı Belediye Kanununa göre “belediye”; Belde sakinlerinin ma-hallî müşterek nitelikteki ihtiyaçlarını karşılamak üzere kurulan ve karar orga-nı seçmenler tarafından seçilerek oluşturulan, idarî ve malî özerkliğe sahip kamu tüzel kişiliklerdir. Bu tanım, hem büyükşehir belediyeleri ve hem de diğer belediyeleri kapsayan genel bir tanımdır. 

Gerek 5216 ve gerekse 5393 sayılı Kanun ile “belediye meclisi”, “beledi-ye encümeni” ve “belediye başkanı” tüm belediyelerde, belediye organları olarak belirlenmiş görev, yetki ve sorumlulukları düzenlenmiştir. 

Gerek bu organların görev ve yetkileri ve gerekse organların çalışma usul ve esasları ile organların arasındaki ilişkiler dikkate alındığında, bele-diyelerde “görev ve yetkilerin” önemli kısmının yürütme organı konumunda bulunan belediye başkanına ait olduğu ve ayrıca belediye başkanının görev ve yetkilerinin daha “fonksiyonel” niteliğe sahip olduğu görülmektedir. 

Belediye başkanı ile belediyenin diğer organlarının görev ve yetkileri karşılaştırıldığında, aşağıdaki sonuçlar dikkat çekmektedir. 

a) Belediye meclisine ait görev ve yetkilerinin önemli kısmı “bağlı yetki” niteliğinde iken, belediye başkanının görev ve yetkilerinin önemli kısmının “takdir yetkisi” kapsamında olduğu görülmektedir. 

Belediye meclisinin stratejik plân ile yatırım ve çalışma programlarını gö-rüşmek ve kabul etmek, bütçe ve kesin hesabı kabul etmek, belediyenin imar plânlarını görüşmek ve onaylamak,  kanunlarda vergi, resim, harç ve katılma payı konusu yapılmayan ve ilgililerin isteğine bağlı hizmetler için uygulanacak ücret tarifesini belirlemek, meclis başkanlık divanını ve encümen üyeleri ile ihtisas komisyonları üyelerini seçmek gibi temel görev ve yetkileri bağlı yetki niteliğindedir. Örneğin belediye meclisi, başkanlık tarafından hazırlanan be-lediye bütçesini mutlaka görüşmek ve değiştirmek suretiyle de olsa mutlaka kabul etmek zorundadır. 

Belediye başkanının belediyeyi stratejik plâna uygun olarak yönetmek, belediye ve bağlı kuruluşları ile işletmelerinin etkin ve verimli yönetilmesini sağlamak, belde halkının huzur, esenlik, sağlık ve mutluluğu için gereken önlemleri almak, belediyenin hak ve menfaatlerini izlemek gibi temel görev ve yetkileri takdiri niteliktedir. Bu görev ve yetkilerde, sübjektif değerlen-dirmeler önem taşımaktadır. Örneğin belediye başkanının gerek belediye ve gerekse beldeyi yönetirken kişisel liyakati öne çıkacaktır.  

Belli koşul ve durumların gerçekleşmesi halinde, belirli kararları almak zorunluluğunu ifade eden bağlı yetki kavramında, belli koşul ve durumların gerçekleşmesine rağmen yasada gösterilen kararların alınmaması ya da ak-sine karar alınması halinde hukuka aykırılık söz konusu olmaktadır. Oysa takdir yetkisi, yasallık sınırları içinde serbestçe karar alabilme ve hareket edebilme yetkisini ifade etmektedir. 
b) Belediye başkanı, belediye meclisinin “başkanıdır.” 
Belediye başkanı bu sıfatla; Belediye meclisi toplantılarına başkanlık ya-pabilir, meclisi olağan toplantıları dışında olağanüstü toplantılara çağırabilir, meclisin gündemini belirler, meclis toplantılarında görüş açıklar, oy kullanır ve açık oylamada oyların eşitliği halinde oy kullandığı taraf çoğunluğu sağ-lamış sayılır. 

c) Belediye başkanı, belediye meclisi üzerinde “veto” yetkisine sahiptir. 

Belediye Kanununa göre, belediye meclisi kararlarının kesinleşebilmesi için öncelikle belediye başkanı tarafından incelenecektir. Belediye başkanı, hukuka aykırı gördüğü kararları meclise iade edilebilecektir. Belediye meclisi, aynı kararı üye tam sayısının salt çoğunluğuyla alması halinde karar kesinle-şebilecektir. Belediye başkanı, kesinleşen kararlar aleyhine idari yargıya da başvurabilme yetkisine sahiptir. 

Belediye başkanının, belediye meclisi kararlarını hukuka aykırı olduğu gerekçesi ile iade edebilmesi ya da idari yargıya taşıyabilmesi meclis üstün-deki etkinliğini göstermektedir.  

d) Belediye meclis ve encümen kararları, belediye başkanı tarafından “uygulanır.”  

Belediye Kanununa göre, belediye başkanı meclis ve encümen tarafın-dan alınan kararları uygulamakla görevlidir.

Alınan kararların uygulama zamanı, yeri ve biçiminin önemi dolayısıyla uygulayıcıların etkinliği öne çıkmaktadır.      

e) Belediye başkanı ve belediye meclisinin “görevlerine son verilmesi” farklı usullere bağlanmıştır. 


Belediye meclisi, kendisine kanunla verilen görevleri süresi içinde yap-mayı ihmal eder ve bu durum belediyeye ait işleri sekteye veya gecikmeye uğratırsa, belediyeye verilen görevlerle ilgisi olmayan siyasî konularda karar alırsa İçişleri Bakanlığının bildirimi üzerine Danıştay’ın kararı ile feshedilir. Belediye başkanı ise, belediye meclisi tarafından verilebilecek yetersizlik ka-rarının Danıştay tarafından uygun görülmesi halinde başkanlıktan düşecektir. 
Ayrıca belediyenin bütün organları için geçerli olmak üzere görevleri ile ilgili bir suç nedeniyle haklarında soruşturma veya kovuşturma açılması hal-lerinde kesin hükme kadar İçişleri Bakanı tarafından görevden uzaklaştırılabi-leceklerdir. 

Bu düzenlemelerden görüleceği üzere, kanunla verilen herhangi bir görevin yapılmaması ya da gecikmeye uğratılması belediye meclisi için fesih nedeni iken, kanunla verilen herhangi bir görevin yapılmaması belediye baş-kanı için düşürülme nedeni değildir. 

f) Belediye başkanı, belediye encümeninin “başkanıdır.” 

Belediye başkanı bu sıfatla; Belediye encümenine başkanlık yapabilir, encümeni acil hallerde her zaman toplantılara çağırabilir, encümeninin gün-demini belirler, havale etmediği konular görüşülemez, encümen üyeleri gün-dem maddesi teklif edebilmelerine izin verebilir, encümende oyların eşitliği halinde oy kullandığı taraf çoğunluğu sağlamış sayılır, başkanlık yapmadığı toplantılara büyükşehirlerde genel sekreter ve diğer belediyelerde başkanın görevlendireceği başkan yardımcısı ya da encümen üyesi başkanlık yapabilir. 

g) Belediye encümen üyelerinin bir kısmı “belediye personelinden” oluşmakta ve başkanın “kararı” önem taşımaktadır.  
İl belediyelerinde ve nüfusu 100.000'in üzerindeki belediyelerde, bele-diye meclisinin her yıl kendi üyeleri arasından gizli oyla seçeceği üç üye, malî hizmetler birim amiri ve belediye başkanının birim amirleri arasından seçe-ceği iki üye olmak üzere yedi kişiden, 

Diğer belediyelerde, belediye meclisinin her yıl kendi üyeleri arasından gizli oyla seçeceği iki üye, malî hizmetler birim amiri ve belediye başkanının birim amirleri arasından seçeceği bir üye olmak üzere beş kişiden,

Büyükşehir belediyelerinde, belediye meclisinin kendi üyeleri arasından gizli oyla seçeceği beş üye ile biri genel sekreter, biri malî hizmetler birim amiri olmak üzere belediye başkanının birim amirleri arasından seçeceği beş üyeden,

oluşmaktadır. 

Belediye encümen üyelerinin yarısı, belediye başkanına disiplin, sicil ve hiyerarşik açılardan bağlı olan personelden seçilmektedir. Seçimi belediye başkanı yapmaktadır. 

Ayrıca meclis üyeleri ile personel arasından seçilen üyelerin sayısının eşit olması nedeniyle oyların da eşitliği halinde başkanın tercihi geçerli olmak-tadır. 

h) Belediye başkanı “atamaya yetkili” amirdir. 

Belediye personelinin atamaya yetkili amiridir. Ayrıca sözleşmeli perso-neli seçme yetkisi bulunmaktadır. Bunların yanında belediye görevlileri açısından en üst disiplin ve sicil amiridir. 

ı) Belediye şirketleri belediye başkanının “kontrolü” altındadır.

Türk Ticaret Kanunu hükümlerine göre faaliyet göstermek üzere bele-diyeler tarafından kurulan ya da ortak olunan şirketlerin, belediye meclisi ta-rafından kurulmasına ya da ortak olunmasına karar verilmesinden sonra belediyeyi temsil yetkisi nedeniyle belediye başkanının kontrolü altında faaliyet yürütmeleri de başkanın etkinliği açısından önem taşımaktadır. 


Bu yetkiler, belediye başkanlarının etkinliğini açıkça ortaya koymaktadır. 

Ülkeden ülkeye farklılık göstermek üzere belediyeler açısından güçlü başkan, güçlü meclis, komisyon ve profesyonel yönetici gibi farklı modeller uygulanmaktadır. 

Güçlü başkan modelinde, belediye başkanı belediyenin yürütme orga-nıdır ve belediyenin tüm idari birimlerine hâkimdir. Diğer bir ifade ile yönetsel ve aynı zamanda seçimle göreve gelmesi nedeniyle siyasal fonksiyonların toplandığı kişidir. Güçlü başkan modelinde, başkan yürütme yetkisini ken-disine bağlı teknokrat ve bürokrat bir kadro ile kullanır. Bu modelde, esas itibarıyla belediye meclisinin yürütme görevi ve yetkisi bulunmamaktadır. Modelin sınırları ise, başkana verilen yetki ile belirlenir. 

Özetle son yasal düzenlemelerle meclisin görev ve yetkileri artmış olsa da, ülkemizde temel yerel yönetim birimi olan belediyelerin kurumsal yapısının “güçlü başkan” modeli içinde olduğu görülmektedir. 

5. BELEDİYE BAŞKANLARININ YETKİ VE SORUMLULUKLARI

Belediye başkanlarının görev, yetki ve sorumlulukları esas itibarıyla 5216 ve 5393 sayılı Kanunlarla belirlenmiştir. Bunların yanında çeşitli Kanunlarla verilmiş görev, yetki ve sorumluluklar da bulunmaktadır. 

5216 ve 5393 sayılı Kanunlarla yapılan düzenlemede, belediyeler için “görev ve sorumlulukları”, belediye başkanları için “görev ve yetkileri” başlıklarının kullanıldığı görülmektedir.   

5393 sayılı Belediye Kanununun 38 inci maddesinde, tüm belediyeler için belediye başkanlarının “görev ve yetkileri” sayılmıştır. 5216 sayılı Bü-yükşehir Belediye Kanununun 18 inci maddesinde ise, ayrıca büyükşehir be-lediye başkanları için “görev ve yetkileri” belirlenmiştir.  
5393 ve 5216 sayılı Kanunlarla, “belediye başkanları” genel olarak; 

-Belediye teşkilatının en üst amiri olarak belediye teşkilâtını sevk ve idare etmek, beldenin ve belediyenin hak ve menfaatlerini korumak.  

-Belediyeyi stratejik plâna uygun olarak yönetmek, belediye idaresinin kurumsal stratejilerini oluşturmak, bu stratejilere uygun olarak bütçeyi hazır-lamak ve uygulamak, belediye faaliyetlerinin ve personelinin performans öl-çütlerini belirlemek, izlemek ve değerlendirmek, bunlarla ilgili raporları mec-lise sunmak.

-Meclis ve encümenine başkanlık etmek, bu organların kararlarını uygulamak,
-Belediye ve bağlı kuruluşları ile işletmelerinin etkin ve verimli yönetil-mesini sağlamak, bütçelerin hazırlanması ve uygulanmasındaki görevleri zamanında yapmak,

-Belde halkının huzur, esenlik, sağlık ve mutluluğu için gereken önlemleri almak,

-Belediyeyi resmi merci ve törenlerde temsil etmek, yargı mercilerinde davalı ya da davacı olarak belediye adına bulunmak ya da vekil tayin etmek,

-Belediyenin hak ve menfaatlerini izlemek, taşınır ve taşınmaz mallarını idare etmek, alacak ve gelirlerinin tahsilini sağlamak,

- Yetkili organların kararı ile belediye adına sözleşme yapmak, karşılıksız bağışları kabul etmek,

-Belediye personelini atamak ve belediye ile bağlı kuruluşlarını denet-lemek,

-Bütçede yoksul ve muhtaçlar için ayrılan ödeneği kullanmak, özürlülere yönelik hizmetleri yürütmek ve özürlüler merkezini oluşturmak,  

-Diğer kanunların belediye başkanlarına verdiği görevleri yapmak, yetkileri kullanmak,

görev ve yetkilere sahiptir.   

Belediye başkanları, bu yetkilerinden uygun gördüklerini “kanunen” bazı astlarına devredebilmektedirler.   

5393 sayılı Belediye Kanununun “yetki devri” başlıklı 42 nci maddesinde, “…Belediye başkanı, görev ve yetkilerinden bir kısmını uygun gördüğü tak-dirde, yöneticilik sıfatı bulunan belediye görevlilerine devredebilir...” hükmü yer almaktadır.

5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanununda yetki devrine ilişkin bir hüküm bulunmamakla birlikte, bu Kanunun “diğer hükümler” başlıklı 28 inci maddesinde, “…Belediye Kanunu ve diğer ilgili Kanunların bu kanuna aykırı olmayan hükümleri ilgisine göre büyükşehir ve büyükşehir ilçe belediyeleri hakkında da uygulanır…” hükmü bulunmaktadır.  

Dolayısıyla iki hüküm bir arada değerlendirildiğinde, sadece il, ilçe ve belde belediyelerinin başkanları değil, aynı zamanda büyükşehir belediyeleri ile büyükşehir sınırları içindeki ilçe belediyelerinin başkanları tarafından da yetki devrinde bulunulabileceği sonucu ortaya çıkmaktadır.    

Yetki devri, “yönetici” konumunda bulunan belediye görevlilerine yapılabilecektir.
Bu nedenle, gerek büyükşehir belediyeleri ve gerekse diğer belediye-lerde, yönetici sıfatına sahip olmak üzere genel sekreter, belediye başkan yardımcısı, genel sekreter yardımcısı, kurul başkanı, daire başkanı, daire baş-kan yardımcısı, müdür, müdür yardımcısı, şube müdürü, şef gibi pozis-yonlarda bulunanlara yetki devrinde bulunulabilecektir.  

5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanununun “büyükşehir belediye başkanının görev ve yetkileri” başlığını taşıyan 18 inci maddenin ( l ) bendinde yer alan “…gerektiğinde görev ve yetkilerinden bir veya birkaçını ilçe veya ilk kademe belediye başkanına devretmek…” hükmü, Anayasa Mahkemesinin 25.01.2007 gün ve E:2004/79, K:2007/6 sayılı kararı ile iptal edilmiştir. Bu nedenle, büyükşehir belediye başkanları, 5216 sayılı Kanunla kendisine verilen görev ve yetkilerin hiç birini büyükşehir belediye sınırları içindeki ilçe belediye başkanlarına devredemeyeceklerdir. Esasen ilçe belediye başkanı, büyükşehir belediye başkanının astı konumunda değildir.  

Anayasa Mahkemesinin anılan kararında;

“…Anayasanın 2 nci maddesinde belirtilen hukuk devleti, tüm eylem ve işlemlerinin hukuka uygunluğunu başlıca geçerlilik koşulu sayan, her alanda adaletli bir hukuk düzeni kurmayı amaçlayan ve bunu geliştirerek sürdüren, hukuku tüm devlet organlarına egemen kılan, Anayasa’ya aykırı durum ve tutumlardan kaçınan, insan haklarına saygı duyarak bu hak ve özgürlükleri koruyup güçlendiren, hukuk gü-venliği sağlayan, yargı denetimine açık, yasaların üstünde Anayasa’nın ve yasa koyucunun da bozamayacağı temel hukuk ilkeleri bulunduğu bilincinde olan devlettir. Hukuk güvenliği, kurallarda belirlilik ve öngö-rülebilirlik gerektirir. Hukuk devletinde yargı denetiminin sağlanabilmesi için yönetimin görev ve yetkilerinin sınırının yasalarda açıkça gösteril-mesi bir zorunluluktur.

…

Büyükşehir belediye başkanına kanunla verilen görev ve yetki-lerden, mahalli müşterek ihtiyaç kapsamıyla sınırlı ve devredilebilir nite-likte olanlardan hangilerinin ilçe veya ilk kademe belediye başkanlarına devredilebileceğinin yasayla açıkça belirlenmesi gerekir. Bu Anayasal gereğe karşın, büyükşehir belediyesinin tümünü ilgilendirenler de dahil olmak üzere büyükşehir belediye başkanının tüm görev ve yetkilerini gerektiğinde devredilebilmesine olanak sağlayan düzenlemenin  belirli-lik unsuru açısından hukuk güvenliği ve dolayısıyla hukuk devleti ilke-siyle bağdaşmadığı açıktır...”

Gerekçelerini ifade edilmiştir.  

Özetle;

5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanununun 7 nci maddesinde, bü-yükşehir belediyesi tüzel kişiliğine verilen görev ve yetkilerin bir kısmı, bü-yükşehir belediye başkanın uygun görüşü ve büyükşehir belediye meclis ka-rarı ile büyükşehir belediyesi sınırları içindeki “diğer belediyelere” devredilebi-lecektir. 

5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanununun 18 inci maddesinde, büyükşehir belediye başkanına verilen görev ve yetkilerin hiçbiri, büyükşehir belediyeleri içinde bulunan “ilçe belediye başkanlarına” devredilemeyecektir. 

5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanununun 28 inci maddesi hükmüne istinaden 5393 sayılı Belediye Kanununun 42 nci maddesine göre büyükşehir belediye başkanı ve 5393 sayılı Belediye Kanunun 42 nci maddesine göre il, ilçe ve belde belediye başkanları kendilerine verilen görev ve yetkilerin bir kısmını “yöneticilik sıfatı bulunan belediye görevlilerine” devredebileceklerdir.  

Belediye başkanları, 5216 ve 5393 sayılı Kanunlarla kendilerine verilen görev ve yetkilerden “uygun gördüklerini” yöneticilik sıfatı bulunan belediye çalışanlarına devredebileceklerdir. 

Belediye başkanları tarafından yöneticilere devri uygun görülen yetkiler konusunda herhangi bir sınırlama bulunmamaktadır. 

Yetki devrinde bulunulması ile sorumluluklar da astlara devredilmiş ol-maktadır. 

Yetki devrine ilişkin bu yasal düzenleme, “ceza sorumluluğunun şah-siliği” ilkesi ile “yönetim sorumluluğu” ilkesinin bir arada değerlendirilmesini zorunlu kılmaktadır. 

6. CEZA SORUMLULUĞUNUN ŞAHSİLİĞİ VE YÖNETİM SORUMLULUĞU

Ceza Hukuku “ceza sorumluluğunun şahsiliği” ilkesini benimsemiştir. 5237 sayılı Türk Ceza Kanununun 20 nci maddesinde, “...Ceza sorumluluğu şahsidir. Kimse başkasının fiilinden dolayı sorumlu tutulamaz...” hükmü yer almaktadır. 

Ceza sorumluluğunun şahsiliği, kanunlarla suç olarak tanımlanan fiillerin karşılığında belirlenen cezaların, söz konusu fiillerin faillerine verilmesi anla-mına gelmektedir. Diğer bir ifade ile herkes sadece kendi eyleminin sonuç-larından sorumludur ve bir kimse başkasının suç sayılan eyleminden dolayı cezalandırılamaz.  

Suç ve ceza teorisine göre, suç sayılan eylemler sadece gerçek kişiler tarafından işlenebilir. Dolayısıyla ceza yaptırımları da, sadece gerçek kişilere uygulanabilir. Bu kural, Anayasa’da ifade edilen ceza sorumluluğunun şahsiliği ilkesinin tanımıdır.   

Özel hukuk tüzel kişileri hakkında ise sadece iznin iptali ya da eşya ve kazancın müsaderesi gibi güvenlik tedbirleri uygulanabilmektedir. Keza ceza hukukunda yer alan adli para cezaları da, tüzel kişiler hakkında uygulan-mamaktadır. Tüzel kişilere ancak “idari para cezaları” verilebilmektedir. TCK ya da ceza hükmü içeren diğer kanunlarda tanımlanan cezalar, suç sayılan eylemleri nedeniyle gerçek kişiler hakkında uygulanan yaptırımlardır. 

Özetle ceza sorumluluğunun şahsiliği ilkesi, suç sayılan eylemleri yapanların ceza hukuku açısından “sorumluluğunu” ifade etmektedir.  

Diğer yandan yönetim alanına ilişkin ilkelerden biri olan “yönetim so-rumluluğu” kavramının, hukukumuzda yeterli ölçüde yer almadığı düşünül-mektedir. Esasen işletmecilik alanında tanımları bulunan bu kavram, yöneti-min belli sorumlulukları üstlenmesini ifade etmektedir. 

Bunlar;

Mevzuat şartlarının yerine getirilmesinin takibini icra etmek,  

Kurum için kalite politikası belirlemek ve kurumsal yapıda anlaşılmasını sağlamak,  

Kurumsal olarak ölçülebilir ve rakamsal değerlere dayanan kalite hedeflerinin belirlenmesini sağlamak, 

Yönetimin gözden geçirilmesini sağlamak,  

Kurumun ihtiyaç duyacağı kaynakları temin etmek,

Kurum bünyesindeki tüm yetki, sorumluluk ve görev tanımlarını belirlemek, 

Kurum bünyesinde uygun bir iç iletişim yöntemi tayin etmek, 

Periyodik aralıklarla sistemin performansını ölçmek (Beşdere, 2009; 1). 
O halde, yukarıdaki tanım esas alınarak kamu kurumları açısından, ku-rumların stratejik hedefleri doğrultusunda yürütmekle yükümlü olduğu hiz-metler için mevzuata uygun olarak etkililik, verimlilik ve ekonomiklilik şartları-nın oluşturulması, bu şartlar kapsamında yürütülen hizmetlerin vatandaş odaklı olması, hizmetleri yürüten ve denetleyen tüm çalışanlar açısından iş ve görev tanımlarının yapılarak yetki ve sorumluluklarının belirlenmesi, iç ile-tişimin etkin ve süratli çalışmasının sağlanması, süreçlerin verilere dayanarak sürekli gözden geçirilmesi ve gerekli iyileştirmelerin yapılması “yönetim sorumluluğu” unsurları olarak ortaya çıkmaktadır. 

Dolayısıyla yönetim sorumluluğu kavramının, hem düzenliliği ifade eden “hukuka uygunluk” ve hem de iyi yönetimi ifade eden “performans” kavram-larını kapsadığı anlaşılmaktadır. 

Yönetim sorumluluğunda, ceza sorumluluğunda olduğu gibi kusur ve hukuka aykırılık hallerinin olup olmadığının araştırılmasına gerek bulunma-maktadır. Zira yönetim sorumluluğunun, hukuka uygunluk yanında perfor-mansı da içermesi nedeniyle her şey hukuka uygun olsa dahi kurumsal ya da bireysel performansların yetersizliğinin ortaya koyduğu zarar ya da başarı-sızlıklar, yöneticilerin sorumlu tutulmaları için yeterli sayılmaktadır. Bu ne-denle, performansların geliştirilmesi için yönetim sorumluluğu ile ilgili hukuk-sal düzenlemelerin yeterli düzeyde yapılmış olması gerektiği sonucu ortaya çıkmaktadır. 
Yönetim sorumluluğu, esasen “hesap verme sorumluluğu” ile birlikte anılan bir kavramdır. 

“Hesap verme sorumluluğu”, bir yönetim sorumluluğu modeli olup kendi içinde “siyasi sorumluluk, yönetim sorumluluğu, mali sorumluluk, performans sorumluluğu ve cezai sorumluluğu” barındırmaktadır (Alkış, 2006; 16–17).
Kamu mali yönetim sistemi, “yönetim sorumluluğu” modelini be-nimsemiştir. Yönetim sorumluluğu modelinde siyasi sorumluluk, idari sorumluluk, mali sorumluluk, performans sorumluluğu, cezai sorumluluk hep birlikte değerlendirilmektedir. (Alkış, 2006; 14)
“Hesap verme sorumluluğu”, kendilerine yetki verilenlerin ve kaynak tahsis edilenlerin bu yetki ve kaynakları ne kadar iyi kullandıklarını sergileme ve raporlama sorumluluğu olarak anlaşılmaktadır. Eylemlerinden dolayı rapor ve yanıt vermesi gereken organ veya kişiler, iyi performansı nedeniyle ödül-lendirilir ya da yetersiz performansın sonuçlarına katlanırlar. Hesap verme sorumluluğu siyasal, yönetsel ve vatandaş boyutları ile ortaya çıkmaktadır. Etkin bir hesap verme sorumluluğunun temel prensipleri ise rollerin ve so-rumlulukların açık olması, performans beklentilerinin netliği, beklenti-kaynak dengesi, güvenilir raporlama, gözden geçirme ve düzeltmelerin yapılmasıdır (Kesim, 2006; 269–272).
Dolayısıyla yönetim sorumluluğu kavramında, hem kurumsal ve bireysel faaliyetlerin düzenliliğini ifade eden “hukuka uygunluk” ve hem de etkililik, verimlilik ve ekonomikliliği ifade eden “performans yönetimi” boyutlarının bulunduğunu söylemek mümkündür. 

Yönetim sorumluluğu, öncelikle “yöneticilerin” hesap verme sorum-luluğudur. 

Ülkemizde Kamu Görevlileri Etik Kurulu Kurulması ve Bazı Kanunlarda Değişiklik Yapılması Hakkında Kanunda yer alan hesap verebilirlik ilkesi, Ka-mu Görevlileri Etik Davranış İlkeleri Hakkında Yönetmelikte “yöneticilerin hesap verme sorumluluğu” olarak düzenlenmiştir (Kesim, 2006; 269). 

“Yönetici”, hiyerarşik yapı içinde kurumun amaçları doğrultusunda faali-yetlerin hukuka uygun olarak ve performans ilkeleri göz önünde tutularak yürütülmesinden kamuya ya da üst makamlara karşı sorumlu olan kişidir. 

“Yönetici”, kurumsal amaçlara uygun olarak stratejik planlamaların ya-pılması, işlerin tanımlanması, işlerin hukuka uygun olarak zamanında etkili ve verimli biçimde yürütülmesi, uygun kararların alınması, iş akım sürecinin göz-den geçirilerek varsa eksikliklerin giderilmesi, denetimlerin gerçekleştirilmesi ve performansa bağlı olarak cezalandırma ve ödüllendirme mekanizmalarının çalıştırılmasını sağlamakla yükümlüdür.  

“Yönetici” açısından hesap verilebilirliğin etkin olabilmesi için öncelikle görev, yetki ve sorumluluklarına ilişkin düzenlemelerin açıkça yapılmasına ihtiyaç bulunmaktadır. 

“Yönetici yetkileri”, yasal düzenlemelerle açıkça ortaya konulmaktadır. 

“Yönetici sorumlulukları” konusunda, genel olarak aynı açıklığın bulun-duğunu söylemek mümkün değildir. 

Bu değerlendirme, “belediyeler” açısından da geçerlidir.  

Yöneticiler, hesap verme sorumluluğu çerçevesinde TCK ile ceza hükmü içeren diğer kanunlarla suç sayılan hukuka aykırı eylemlerinden dolayı “ceza hukuku sorumluluğu” ve stratejik planlar ve hedefler çerçevesinde hiz-metlerin bütçe disiplinine uygun etkili, ekonomik ve verimlilik ilkelerine uygun yürütülmesinden dolayı “performans sorumluluğu” ile karşı karşıyadırlar. 

Organları seçimle oluşan kamu kurumlarının başında gelen belediye-lerde, en üst yönetici konumunda bulunan belediye başkanlarının hesap verme sorumluluğu çerçevesinde performans sorumluluğu ile ilgili olarak mevzuatta bazı düzenlemelerin bulunduğu görülmektedir. Mevcut düzenle-melerde yer alan belediye başkanlarının performans sorumluluğunu, siyasi ve yönetsel sorumlulukla ilişkilendirmek mümkündür. Siyasi sorumluluk, demok-rasilerin vazgeçilmez ilkelerinden bir olarak vatandaşlar tarafından seçim yoluyla yetki verilenlerden, yine seçim yoluyla hesap sorulmasını ifade eder. Siyasi sorumluluğun etkinliği demokratik kültürün gelişmişlik düzeyi ile doğru orantılıdır. O halde siyasi sorumluluk, belediye başkanlarının performansını olumlu yönde etkileyen bir sorumluluktur. Yönetsel sorumluluk ise, kurumun hiyerarşik yapısı içinde üstlere ya da bazı kurullara karşı hesap verme sorum-luluğudur. Dolayısıyla belediye başkanın belediye meclisine karşı yönetsel sorumluluğu, performansı olumlu yönde etkileyecektir.  

Ancak kurumun stratejik hedeflere ulaşmasında ortaya çıkan başarı ya da başarısızlığın sadece seçmenler tarafından seçimden seçime değerlen-dirilmesi gerektiği yönündeki bir algılama, kamusal kaynakların israfına yol açabilecektir. 

Diğer yandan belediye başkanın belediye meclisine karşı sorumluluk-larının ise, siyasal ilişkiler nedeniyle göz ardı edilmesi olasılığı bulunmaktadır. 

Bu nedenle, hesap verme sorumluluğu çerçevesinde performans sorum-luluğu ile ilgili olarak yeterli yasal düzenlemeler yapılması yararlı olacaktır.  

Kamu mali yönetimi ve belediyelere ilişkin mevzuatta, bir yönetim so-rumluluğu modeli olan hesap verme sorumluluğuna ilişkin bazı düzenleme-lere yer verilmiştir. 

5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanununun “Kamu Kayna-ğının Kullanılmasının Genel Esasları” başlıklı bölümdeki 8 nci maddesinde, “…Her türlü kamu kaynağının elde edilmesi ve kullanılmasında görevli ve yetkili olanlar, kaynakların etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanılmasından, muhasebeleştirilmesinden, raporlanma-sından ve kötüye kullanılmaması için gerekli önlemlerin alınmasından so-rumludur ve yetkili kılınmış mercilere hesap vermek zorundadır…” hükmü yer almaktadır. Bu hükümde, hem hukuka uygunluk ve hem de performans sorumluluğu ile mali ve yönetsel sorumluluk bir arada düzenlenmiştir. 

5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanununun “Bakanların ve Üst Yöneticilerin Hesap Verme Sorumluluğu” başlıklı bölümdeki 11 inci maddesinde, “…Bakanlıklarda müsteşar, diğer kamu idarelerinde en üst yö-netici, il özel idarelerinde vali ve belediyelerde belediye başkanı üst yö-neticidir. Ancak, Millî Savunma Bakanlığında üst yönetici Bakandır. Üst yö-neticiler, idarelerinin stratejik planlarının ve bütçelerinin kalkınma planına, yıllık programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun olarak hazırlanması ve uygulanmasından, sorumlulukları altındaki kaynakların etkili, ekonomik ve verimli şekilde elde edilmesi ve kullanımını sağlamaktan, kayıp ve kötüye kullanımının önlenmesinden, malî yönetim ve kontrol sisteminin işleyişinin gözetilmesi, izlenmesi ve bu Kanunda belirtilen görev ve sorumlulukların yerine getirilmesinden Bakana; mahallî idarelerde ise meclislerine karşı sorumludurlar. Üst yöneticiler, bu sorumluluğun gereklerini harcama yetkilileri, malî hizmetler birimi ve iç denetçiler aracılığıyla yerine getirirler…” hükmü yer almaktadır. Bu hükümde de, hem hukuka uygunluk ve hem de performans sorumluluğu ile mali ve yönetsel sorumluluk bir arada düzenlenmiştir. 

5393 sayılı Belediye Kanununun “Belediye Bütçesi” başlıklı 61 inci mad-desinde, “…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 yapılma-sına izin verir. Bütçeye ayrıntılı harcama programları ile finansman program-ları eklenir. Bütçe yılı Devlet malî yılı ile aynıdır. Bütçe dışı harcama yapıla-maz. Belediye başkanı ve harcama yetkisi verilen diğer görevliler, bütçe öde-neklerinin verimli, tutumlu ve yerinde harcanmasından sorumludur…” hükmü yer almaktadır. Bu hükümde, hukuka uygunluk yanında performans sorum-luluğu ve mali sorumluluk söz konusudur.  

5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Kanununun “Büyükşehir Belediyesinin Gelirleri” başlıklı 23 üncü maddesinde yer alan “…Büyükşehir belediyeleri ve bağlı kuruluşları ile  ilçe ve ilk kademe belediyeleri; tahsil ettikleri vergiler ve benzeri malî yükümlülüklerden birbirlerine ödemeleri gereken paylar ile su, atık su ve doğalgaz bedellerini zamanında yatırmadıkları takdirde,  ilgili belediye veya bağlı kuruluşun  talebi üzerine söz konusu tutar, İller Bankası tarafından, yükümlü belediyenin genel bütçe vergi gelirleri payından kesile-rek alacaklı belediyenin hesabına aktarılır. (Değişik ikinci cümle: 21.4.2005–5335/28 md.) Gecikmeden kaynaklanacak faiz ve benzeri her türlü zararın tazmininden, ilgili ilçe belediye başkanı ve sayman şahsen sorumludur. Bu fıkra hükmü, ilçe belediyeleri hesabına yapılacak her türlü aktarmaları za-manında yapmayan büyükşehir belediye başkanı, bağlı kuruluş genel mü-dürleri ve saymanları hakkında da uygulanır…” hükmü ile mali sorumluluk vurgulanmıştır. 

Dolayısıyla üst yönetici olarak belediye başkanları, belediyeleri stratejik planlar çerçevesinde yönetmek ve bütçe ödeneklerini usulüne uygun ve verimli biçimde kullanmakla yükümlüdürler. Aksi halde sorumlu tutulabile-ceklerdir.  

7. CEZA VE YÖNETİM SORUMLULUĞUNUN DENETİMİ

Belediyeler ve yetkili organların sorumluluklarını tespitine yönelik olarak kullanılan yöntemlerin başında “denetim” gelmektedir. 

Belediyelerin denetimine ilişik temel düzenlemeler, 5393 sayılı Belediye Kanunu ve 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu ile yapılmıştır. 

5393 sayılı Belediye Kanununun “Denetimin amacı” başlıklı 54 üncü maddesinde, “…Belediyelerin denetimi; faaliyet ve işlemlerde hataların ön-lenmesine yardımcı olmak, çalışanların ve belediye teşkilâtının gelişmesine, yönetim ve kontrol sistemlerinin geçerli, güvenilir ve tutarlı duruma gel-mesine rehberlik etmek amacıyla; hizmetlerin   süreç   ve   sonuçlarını   mev-zuata,  önceden   belirlenmiş    amaç  ve   hedeflere, performans ölçütlerine ve kalite standartlarına göre tarafsız olarak analiz etmek, karşılaştırmak ve ölçmek; kanıtlara dayalı olarak değerlendirmek, elde edilen sonuçları rapor hâline getirerek ilgililere duyurmaktır…” hükmü ile belediyelerde yapılacak denetimlerin amacı belirlenmiştir. 

Denetimin kapsamı ve türleri ise, 5393 sayılı Belediye Kanununun ”De-netimin kapsamı ve türleri” başlıklı 55 inci maddesinde yer alan “…Bele-diyelerde iç ve dış denetim yapılır. Denetim, iş ve işlemlerin hukuka uygun-luk, malî ve performans denetimini kapsar. İç ve dış denetim 5018 sayılı Kamu Malî Yönetimi ve Kontrol Kanunu hükümlerine göre yapılır. Ayrıca, belediyenin malî işlemler dışında kalan diğer idarî işlemleri, hukuka uygunluk ve idarenin bütünlüğü açısından İçişleri Bakanlığı tarafından da denetlenir. Belediyelere bağlı kuruluş ve işletmeler de yukarıdaki esaslara göre denet-lenir. Denetime ilişkin sonuçlar kamuoyuna açıklanır ve meclisin bilgisine sunulur…” hükmü ile ortaya konulmuştur. 

Bu düzenlemeler karşısında belediyelere ilişkin iç ve dış denetimlerin, “yol gösterici ve eğitici” nitelikleri de göz önünde bulundurulmak suretiyle 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu hükümleri çerçevesinde yetkililer açısından “hesap verme sorumluluğu” ilkesi esas alınarak “hukuka uygunluk”, “mali denetim” ve “performans denetimi” biçiminde yürütülmesi gerektiği ortaya çıkmaktadır. Ayrıca mali denetim dışında kalan iş ve işlemlerin ise, hukuka uygunluk açısından “vesayet denetimi” kapsamında İçişleri Bakanlığınca yapılacağı öngörülmüştür.  

Belediyelerde yapılacak iç ve dış denetimin usul ve esasları, 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanun hükümleri ile düzenlenmiştir. 

Kanunun 63 üncü maddesinde “iç denetim”, kamu idaresinin çalış-malarına değer katmak ve geliştirmek için kaynakların ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarına göre yönetilip yönetilmediğini değerlendirmek ve reh-berlik yapmak amacıyla yapılan bağımsız, nesnel güvence sağlama ve danış-manlık faaliyetleri olarak tanımlanmış ve iç denetimin “iç denetçiler” eliyle yapılacağı belirtilmiştir.  

Kanunun 68 inci maddesinde “dış denetim”, genel yönetim kapsamın-daki kamu idarelerinin hesap verme sorumluluğu çerçevesinde, yönetimin malî faaliyet, karar ve işlemlerinin; kanunlara,  kurumsal amaç, hedef ve planlara uygunluk yönünden incelenmesi olarak tanımlanmış ve harcama sonrası bu dış denetimin “Sayıştay” tarafından yapılacağı belirtilmiştir. Genel kabul görmüş uluslararası denetim standartları dikkate alınarak yapılacak olan dış denetimler mali iş ve işlemlerin hukuka uygunluğu ile kamu kaynak-larının etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanılıp kullanılmadığının belirlen-mesine yönelik olarak performans değerlendirilmesi suretiyle gerçekleştirile-ceği hükme bağlanmıştır. 

5393 sayılı Belediye Kanununda, ayrıca değişik denetim yöntemlerine yer verilmiştir.  

5393 sayılı Belediye Kanununun “denetim komisyonu” başlıklı 25 inci maddesi ile il, ilçe ve nüfusu 10.000’i aşan diğer belediyelerde bir önceki yılın gelir ve giderleri ile kesin kayıt ve işlemlerinin belediye meclisi tarafından seçilecek bir denetim komisyonu aracılığıyla denetleneceği, denetim rapo-runun meclise sunulacağı ve konusu suç teşkil eden tespitlerin meclis başkanlığı tarafından yetkili mercilere iletileceği hükme bağlanmıştır. 

5393 sayılı Belediye Kanununun “meclisin bilgi edinme ve denetim yol-ları” başlıklı 26 ncı maddesi ile belediye meclisinin bilgi edinme yanında, denetim yetkisini faaliyet raporunu değerlendirme, denetim komisyonu, soru, genel görüşme ve gensoru yoluyla da kullanacağı hükme bağlanmıştır. 

5393 sayılı Belediye Kanununun 56 ncı maddesinde yer alan belediye başkanı tarafından “faaliyet raporunun” yıllık olarak hazırlanması ve bu rapo-run belediye meclisi ile İçişleri Bakanlığına sunulması ve kamuoyuna açıklan-ması yönündeki düzenlemenin, hem vesayet denetimi ve hem de performans ile mali, siyasi ve yönetsel boyutlu denetim niteliğinde olduğu görülmektedir. 

5393 sayılı Belediye Kanununun 57 nci maddesi ile “hizmetlerde ak-sama” halinde izlenecek usule ilişkin düzenleme, merkezi yönetimin vesayet denetimi niteliğindedir. 

5393 sayılı Belediye Kanununun 77 nci maddesinde “sosyal güvenlik kurumları ve mahallî idareler” başlığı altında ayrıca istisnai bir düzenleme yapıldığı görülmektedir. Bu hükme göre, malî yönetim ve kontrol sisteminin tümüyle zaafa uğradığı, belirgin yolsuzluk veya kamu zararına yönelik emarelerin ortaya çıktığı durumlarda; il özel idareleri için ilgili vali, belediyeler için ilgili belediye başkanının talep etmesi veya doğrudan Başbakanın onayı üzerine İçişleri Bakanı, yetkili denetim elemanlarına, ilgili mahallî idarelerin tüm malî yönetim ve kontrol sistemlerini, malî karar ve işlemlerini mevzuata uygunluk yönünden teftiş ettirebilecektir. 

Bunun yanında bazı kanunlarla genel nitelikte denetim usulleri de oluşturulmuştur. 

4982 sayılı Bilgi Edinme Hakkı Kanunu ile kişilere “bilgi edinme hakkı” verilmesi suretiyle vatandaş ya da kamuoyu denetimi sistemi getirilmiştir.  

5176 sayılı Kamu Görevlileri Etik Kurulu Kurulması ve Bazı Kanunlarda Değişiklik Yapılması Hakkında Kanun ile kurulan Kamu Görevlileri Etik Kuru-luna, kamu görevlilerinin yetkilerini kullanırken “etik davranış” ilkelerine uygun davranıp davranmadıklarını denetleme yetkisi verilmiştir. 

Bütün bu düzenlemelerle;

Belediyelerdeki denetimlerde bir yandan “rehberlik” esas alınırken, diğer yandan ise sadece hukuka uygunluk değil, aynı zamanda performans açısın-dan da “sorumlulukların” tespitinin yapılmasını gerektiği anlaşılmaktadır. 

Nitekim 832 sayılı Sayıştay Kanununa 4149 sayılı Kanunun 8 inci maddesi ile eklenen “Verimlilik ve Etkinlik Değerlendirmesi” başlıklı Ek 10 uncu madde hükmüne göre, kurum ve kuruluşların kaynakları ne ölçüde verimli, etkin ve tutumlu kullandıkları hususunun tespiti Sayıştay denetimine alınmıştır. Bu hüküm ile belediyelerde “performans denetimi” yapılmasına ve performansın hesap verme sorumluluğu kapsamına alınmasına imkân sağlamıştır. Ayrıca yine 832 sayılı Sayıştay Kanununa 4963 sayılı Kanunun 7 nci maddesi ile eklenen Ek 12 nci madde hükmüne göre, TBMM Başkanlığının talebi halinde Sayıştay tarafından her türlü kurum, kuruluş, fon, işletme, şirket, kooperatif, birlik, vakıf ve dernekler ile benzeri teşekküllerin hesap ve işlemleri denetlenebilecektir. Diğer bir ifade ile TBMM Başkanlığının talebi halinde belediye şirketlerinin de Sayıştay tarafından denetlenebileceği ortaya çıkmaktadır.  

Özetle mevcut düzenlemelerde denetimlerin, hukuka uygunluk ve performans açısından “hesap verme sorumluluğu” çerçevesinde ele alınması gerektiği görülmektedir. 

Ancak;

5393 sayılı Belediye Kanununda yer alan “yetki devri” başlıklı 42 nci madde ile “uygun görülen” yetkilerin devrine imkân verilmesi dolayısıyla he-sap verme sorumluluğunun, siyasi sorumluluğa indirgenmesi gibi bir sonucun ortaya çıkması mümkün hale gelmiştir. Zira yetki devri ile “sorumluluklar” devredilmektedir. 

Bu nedenle, mevcut düzenlemelerde yapılacak yasal değişikliklerle yöne-tim sorumluluğu kavramının daha açık hale gelmesi, yönetim sorumluluğu kapsamında bulunan belli konu ve alanlarda yetki devrine imkân verilmemesi ya da yetki veya imza yetkisi devrinde bulunulsa dahi sorumluluğun pay-laşılmasını sağlanmak suretiyle yeni bir yönetim sorumluluğu anlayışı geliş-tirilmelidir. 

Böylece en önemli yerel yönetimi birimi olan belediyelerde,  özellikle performans bütçeleme, stratejik planlama, kentsel gelişim, hukuka uygunluk ve etkin denetim gibi bazı alanlarında “en üst yöneticinin” hukuki sorum-luluğu belirgin hale getirilmelidir. 

8. YÖNETİM SORUMLULUĞUNA İLİŞKİN YENİ BİR YAKLAŞIM

Bir kamu yönetim birimi olarak “belediyeler” ile ilgili değerlendirme yapılırken, aşağıdaki hususların ayrıca göz önünde tutulması yararlı olacaktır. 

-Belediyelerin “yetki ve görev alanları” yıllar itibarıyla gelişme göster-mektedir. 

-Belediyelerde “güçlü başkan” sistemi bulunmaktadır.  

-Belediyeler kamu kurumları arasında “yerel demokrasinin” uygulandığı birimlerdir. 

-Belediye başkanları, “seçimle” göreve gelmenin özelliklerini taşırlar.   

-Belediyelerde karar organı olan “meclis” seçimle oluşmaktadır.   

-Belediyeler üzerinde merkezi yönetimin sınırları yasayla belirlenmiş “vesayet denetimi” bulunmaktadır.  

-Belediye başkanları, yetki devrinde bulundukları astlarının aynı za-manda “atamaya yetkili amiri”, “en üst disiplin amiri” ve “en üst sicil amiri” konumundadırlar. 

-Belediye başkanlarının “hiyerarşik amirleri” bulunmamaktadır. 

Bu kıstaslar da dikkate alındığında 5216 ve 5393 sayılı Kanunlarla belediye başkanlarına verilen görev ve yetkilerin, hiç bir sınırlandırma yapıl-madan yönetici konumundaki belediye personeline devredebileceği yönünde yapılan yasal düzenlemenin yetki-sorumluluk dengesini “olumsuz” yönde etkileyeceği açıktır. 

Bu nedenle, yetki-sorumluluk dengesinin yeterli ölçüde kurulabilmesi için ilgili mevzuatta bazı değişiklikler yapılmasının uygun olacağı düşünül-mektedir. 

Öncelikle 5393 sayılı Belediye Kanununda “Yönetim Sorumluluğu” başlığı altında, “…Yönetim sorumluluğu, kurumsal faaliyetlerin hukuka uygun olarak etkililik, verimlilik ve ekonomiklilik ilkelerine uygun olarak yürütülmesini sağlamaktır…” şeklinde bir tanımlama yapılmalıdır. 

Ancak bu tanımın, gittikçe gelişmekte olan ve kâr ve maliyet hesap-larının dikkate alınmayacağı sosyal ve kültürel belediyecilik anlayışının gereği olarak yürütülen sosyal ve kültürel nitelikli faaliyetler ve yatırımları kapsa-maması için ek bir hükümle “istisnai” düzenleme yapılmalıdır. 

Keza takiben aynı Kanunda “Yönetim Sorumluluğunun Kapsamı” başlığı altında “…Belediye başkanları, aşağıda sayılan iş ve işlemlerin yönetim so-rumluluğu ilkesine uygun olarak yürütülmesini sağlamakla yükümlüdürler.

a)
Belediyenin stratejik plân, yıllık hedefler, yatırım programları ve bunlara uygun olarak bütçesinin hazırlanması sağlamak, 

b)
Sosyal ve kültürel nitelikli faaliyetler ve yatırımlar istisna olmak üzere diğer hizmetlerin yürütülmesinde etkililik, verimlilik ve ekonomiklilik şartlarını oluşturmak, 

c)
Yönetim süreçlerinin belli aralıklarla gözden geçirilmesini sağlamak ve iyileştirmeleri yapmak, 

ç) 
Belediyenin hak ve menfaatlerini korumak, 

d)
Birimler ile personel denetimlerinin düzenli olarak yapılmasını sağlamak, 

e) 
Personel atanması görevlerini yürütmek,

f) 
Yargı kararlarını süresi içinde ve usulüne uygun olarak uygulamak, 

g) 
İmar planlarının hazırlanması ve değişikliklerine ilişkin işlemlerin hukuka uygun yürütülmesini sağlamak, 

ğ) 
Belediye gider bütçesinin yüzde onunu aşan ihale işlerinde ihale yetkilisi olmak,   

h) 
Belediye şirketlerinin verimlilik ilkesine uygun olarak yönetilmesini sağlamak, 

Hükmü ile belediye başkanlarının “yönetim sorumluluğu” alanının hukuken genişlemesi ve geliştirilmesi sağlanmalıdır. 

Bu ilaveler yanında 5393 sayılı Belediye Kanununun “Yetki Devri” başlıklı 42 nci maddesi ise, “…Belediye başkanı, görev ve yetkilerinden bir kısmını uygun gördüğü takdirde, yöneticilik sıfatı bulunan belediye görevlilerine devredebilir. Yönetim sorumluluğu kapsamında bulunan iş ve işlemlerde yetki devrinde bulunulamaz…” şeklinde değiştirilmelidir. 

Böylece, Yönetim sorumluluğu kapsamında bulunan iş ve işlemlerin, 5237 sayılı Türk Ceza Kanunu ya da ceza hükmü içeren diğer kanunlar açı-sından suç oluşturması halinde “müşterek sorumluluk” söz konusu olacaktır. 

Diğer bir ifade ile tüm fonksiyonel yetkilerini astlarına devretmekle bir-likte kurumsal yapının “güçlü başkan” modeline yakınlığı nedeniyle yönetim sürecinde yetkili, ancak yönetim sonuçlarından sorumsuz hale gelebilecek bir belediye başkanının ortaya çıkması önlenmiş olacaktır. 

Yönetim sorumluluğu kapsamı belirlenmek ve bu kapsama giren alan ve konularda “yetki devrini” kaldırmak suretiyle belediye başkanlarının cezai ve performans sorumlulukları sınırları belirginleşecek ve böylece hesap verilebi-lirliğin gereği olan “yetkili sorumlu” yönetici modelinin gelişimine hukuki alan-da katkı sağlanmış olacaktır. 

SONUÇ

Tüm kurumsal yapılarda, iş ve işlemlerin hukuka uygunluk, etkililik, verimlilik ve ekonomiklilik ilkelerine uygun olarak yürütülebilmesi için önce-likle “yetki” ile “sorumluluk” arasında adil bir denge kurulmalıdır. 

Bu dengenin kurulamaması halinde yetkililer ya ağır sorumluluklardan kaçınmak için yetki kullanmayacak ya da yetki devirleri nedeniyle sorumlu tutulamayacaklardır. Diğer bir ifade ile “yetki”  ile “sorumluluk” bir arada ele alınarak değerlendirilemeyecektir. 

Dolayısıyla belediye başkanlarına mevzuatla verilen görev ve yetkilerin, hiç bir sınırlandırma olmadan başkalarına devrine imkân verilmesi yönündeki bir düzenlemenin bu dengeyi bozacağı düşünülmektedir.  

Nitekim mevcut düzenlemede, belediye başkanlarının “uygun görmeleri” halinde görev ve yetkilerinin “bir kısmının” devrinden bahsedilmesi nedeniy-le, herhangi bir yetki devrinde bulunmayabilecekleri gibi, görev ve yetkilerin tamamına yakın kısmını da devredilebilecekleri sonucu ortaya çıkmaktadır.  

Oysa “hukuk güvenliği”, kurallarda belirlilik ve öngörülebilirlik gerek-tirmektedir. Hukuk devletinde yargı denetiminin sağlanabilmesi için yöne-timin görev ve yetki sınırının yasalarda açıkça gösterilmesinin bir zorunluluk olmasına karşın, belediye başkanlarına yasalarla verilen görev ve yetkilerden, hangilerinin yönetici konumunda bulunan diğer belediye görevlilerine devredilebileceğinin yine yasayla açıkça belirlenmesi gerekmektedir. 

Bu nedenle, belediyelerde “yetki devri” uygulamasının sınırlarının tered-düde meydan vermeyecek şekilde açıkça belirlenmesi için öncelikle 5393 sayılı Belediye Kanununda “yönetim sorumluluğu tanımı” yapılmalı, bilahare “yönetim sorumluluğu kapsamı” belirlenmeli ve nihayet bu hükümlere paralel olarak “yetki devri” maddesi yeniden düzenlenmelidir. Böylece yönetim so-rumluluğu kapsamında yürütülen iş ve işlemlerde, hukuka aykırılık hallerinde müşterek sorumluluk sağlanacaktır. 

Bu düzenlemeler ile belediyelere ilişkin temel mevzuatta “yönetim so-rumluluğu” alanı hukuken geliştirilmiş ve yönetim sorumluluğu ile ceza so-rumluluğu bir araya getirilmiş olacaktır. 
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