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OZET

Geleneksel kamu yénetimi anlayisinda meydana gelen degisiklikler nedeniyle
yénetimin, hesap verme sorumlulugu ve seffaflik yaninda, kamu kurumlarimin kurulus
amaglart dogrultusunda ve kamunun yararina kullamilmasi gereken kaynaklarmni ne
sekilde kullanildiginin degerlendirilmesi gerekmistir. Geleneksel denetim sisteminde var
olan aksakliklar: gidermek icin reform niteliginde oldugu one siiriilerek yapilan
diizenlemelerin islerlige kavusabilmesi icin oncelikle uygulamalarin amaca yonelik
olmasi gerekir. Yerel yonetimlerde yasa diizeyinde bu amag diizenlenmistir. Diger
diizenlemelerin bu amaci gerceklestirebilecek igerikte ve islevsel olmast biiyiik 6nem arz
etmektedir. Ancak,  denetim sisteminin yasal ve kurumsal agidan incelenmesi
sonucunda gériilen eksiklikler nedeniyle ulasilmak istenen sonuca varmaya elverisli
olmadigr anlasimigtir. Mevzuatla getirilen istisnalar ve odzellikle performans
denetiminin uygulamasina bakildiginda ongériilen amaglarin belirtilen ¢ergevede
yapilmast miimkiin gériinmemektedir. Yerel yonetimlerin dis denetimindeki eksikliklerin
giderilmesi yerel yénetimlerde yiiriitiilen kamu hizmetlerinin basarisimi dogrudan
etkileyecektir.

Anahtar Kelimeler: Merkezi Yonetim, Yerel Yonetim, Denetim, Denetimin Amaci

EVALUATION OF EXTERNAL AUDIT IN LOCAL GOVERNMENTS
IN TERMS OF PURPOSE

ABSTRACT

As a result of the changes in traditional public administration perception the
necessity to evaluate the efficiency in using public resources arose besides the need for
transparency. In order to make changes, which aimed at correcting the inherent flaws
in the traditional audit system, effective, applications should be directed towards
targets. This aim is set in legislation. Any other arrangement should be in accord with
this aim. However, the deficiencies in legislation and the institutional structure, among
them exceptions set by the legislation and the current application of performance
auditing, prevent the arrangements from reaching the desired goals. Removing the
defficiencies in external auditing of local governments will unequivocally affect their
success in providing public services.

Keywords: Central Government, Local Government, Audit, Purpose of Auditing.
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1. GIRIS

Denetim, en yalin anlamiyla ¢cagdas anlamda, orgiitlerin faaliyetlerinin, kurulus
amaglar1 dogrultusunda ¢iktilar iiretip iiretmedigini ve hizmetlerin yiiriitimiinde ortaya
¢ikan aksamalar1 ve ¢6ziim Onerilerini ortaya koyarak, yonetim gorev ve yetkisine sahip
olanlara daha etkin, verimli ve ekonomik metotlarla hizmet yiiriitmelerinde
faydalanacaklari yontemleri gosterme faaliyetidir.

Devlet yonetiminde denetim olgusu, onun ortaya ¢ikmasiyla birlikte
vazgegilmesi miimkiin olmayan bir ihtiyag olarak ortaya ¢ikmistir. Devlet, kendisini
ortaya c¢ikaran ve yasatan toplumsal yapiyr korumak ve gelistirmek maksadiyla
kuruldugundan, devletin mevcut yapisint ve toplumu denetim altinda tutmak ihtiyaci
icerisindedir (Kdse, 2000: 1). Sanayi devrimiyle ve ulus devlet anlayisiyla birlikte
karmagiklasan ve artan devlet faaliyetleri, kamunun karar ve eylemlerinin denetimine
farkli bir boyut kazandirmustir (Kuluk¢u, 2007: 1). Denetim olgusu artan devlet
faaliyetleri dolayisiyla olduk¢a karmasiklasmis ve yeni tekniklerin gelistirilmesini
gerektirmistir.

Degisen kamu yonetimi anlayisi ¢ergevesinde yonetimin faaliyetlerinin hesap
verme zorunlulugu, seffaflik yaninda, kamunun yararma sunulan kaynaklarin ne sekilde
kullanildiginin da ayrica degerlendirilmesini gerektirmistir. Bu durumda klasik
“uygunluk denetimi” ydntemiyle yapilan denetimin yaninda yeni metotlarin hayata
gecirilmesi zorunlulugunu dogurmustur. Ancak, yapilan calismalar yeterli olmamus,
kurgulanan bu sistemle ulasilmak istenen hedeflerin ne oranda gergeklestirildiginin
Olciilerek daha yiiksek performans gerceklestirilebilmesi igin performans denetim
sistemleri hayata gecirilmistir. Bu yapilirken geleneksel denetim sisteminde var olan
sorumluyu bulma ve cezalandirma anlayisinin yerine kokli bir anlayis degisikligine
gidilerek kurumlara ve yoneticilere rehberlik etmek, yol gdstermek, problemlere ¢éziim
iretmek suretiyle sistemin igleyisini kolaylastirma amaglanmistir. Siireclerin
denetiminden ¢ok, sonug¢ odakli bir denetim anlayist ortaya ¢ikmustir. Elbette denetim
sisteminin bu sekilde kurgulanmasinda ge¢cmis denetim tecriibelerinden
faydalanilmistir. Sorumluyu yakalama ve cezalandirma yaklagimi kurumlarin ve
calisanlarm mevzuata uygun bir sekilde caligmalarinda etkili olmustur. Ancak, kati
biirokratik yapinin ve geleneklerin bulundugu kurumlarin harcadiklar1 devasa kamu
kaynaklarint daha verimli, ekonomik ve etkili bir sekilde kullanmalarin
saglayamamustir.

Cok hizli biiyiiyen ve ihtiyaglart aligilmis sinirlarin ¢ok ilerisinde gergeklesen
kamu yonetiminin saglikli, siirdiiriilebilir c¢erceve igerisinde ve rekabet eden
iilke/sehirlerin varlig1 gergekligi karsisinda siirekli degisimin gerekgceleri ve gerekleri
konusunda farkindalik saglama agisindan ¢ok onemli hale gelmistir. Kiiresellesme
stirecinin  devleti; diizenleyici devlet c¢ergevesi icerisine almaya ¢alistig1
diisiintildiigiinde istenilen diizenleyici devlet fonksiyonlarinin icra edilebilmesi icin
saglikli denetim sonuglarmin varhigma ihtiyag duyulacagi goriilecektir. Ozet olarak,
belirtilen nedenler degerlendirildiginde, gerek denetleyenlerin yaptiklari hizmet
konusunda, gerekse denetim sonuglarina olan ihtiyaglar1 hakkinda farkindalik olusturma
hayati derecede Onemli hale geldiginden kurgulanan sistemin belirtilen amaglar
dogrultusunda ¢iktilar olusturabilecek nitelikte olmast gerekmektedir.
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Denetimin, yo6netimin en Onemli unsurlarindan biri oldugu ve yapilan
degisikliklerin bu unsuru islevsel hale getirme amaci tasidigi goz Oniinde
bulunduruldugu takdirde, yasalardaki ve kurumsal yapilardaki eksikliklerin belirlenen
amaglar dogrultusunda giderilmesi kamu yonetimine getirilmeye calisilan yeni yonetim
anlayisinin yerlesmesi ve basarisi i¢in kaginilmaz oldugu goriilecektir. Yapilan ¢aligma
merkezi yOnetimin yerel yonetimler iizerindeki denetleme yetkisi baglaminda
mevzuattaki ve kurumlardaki eksiklikleri belirtme ve ¢6ziim Onerileri getirme amacini
tasimaktadir. “Mahalli Idare Birlikleri” ve “Sirketler” c¢alismanm disinda
birakilmistir.2005 yili sonrasinda yasanan gelismeler degerlendirilmistir. Calismada
Anayasa, yasalar, tiiziikler, yonetmelikler, teftis rehberleri, faaliyet raporlari, yillik
programlar ve teftis emirleri incelenmis ve denetimin amaci baglaminda degerlendirme
yapilmaya ¢aligilmistir.

2. YEREL YONETIMLERIN DENETLENMESI
2.1. Yerel Yonetimleri Denetleme Yetkisinin Kaynag:

Merkezi yOnetiminler yerel yonetimler iizerinde denetim ve gozetim
uygulamaktadir. Merkezden yonetim kisaca; milli kamu hizmetlerinin tiimiiniin baskent
teskilat1 tarafindan planlandig1 ve yiiriitiildiigii, harcamalarin merkezde yapildigi ve
gelirlerin merkeze aktarildigi sistemi ifade etmektedir. Yerinden yonetim ise, mahalli
miisterek nitelikteki kamu hizmetlerinin devlet tiizel kisiliginin disinda tiizel kisilige
sahip yonetim birimleri tarafindan yiiriitiilmesini ifade eder (Gozler, 2009: 78). Merkezi
yonetim, tarihi agidan, yerel yonetimlerden sonra ortaya ¢ikmig olsa bile bugiin gelinen
noktada merkezi yonetime bagimli ve biitiin yetkilerini merkezi yodnetimden
almaktadirlar (Kalabalik, 2005: 707-708).

1982 Anayasasinin 123. maddesinde “Idarenin kurulus ve gérevleri merkezden
yénetim ve yerinden yonetim esaslarima dayanir.” denilmektedir. Yerinden ydnetim
ilkesinin uygulandig1 yerel yonetimler, kamu tiizel kisiligine sahip kuruluslar olarak
merkezi yonetimin hiyerarsisi diginda ve ona karsi idari yonden belli 6l¢iilerde bagimsiz
(6zerk) birimlerdir. Tiirkiye’de idare teskilati organik olarak merkezden yonetim ve
yerinden yonetim kuruluslari olarak 6rgiitlenmislerdir (Toprak, 2006: 11). Yerel etkinlik
ve demokrasi, yerel yonetimlerin varlik nedenleri arasinda oncelikli bir yere sahiptir
(Kose, 2004: 10).

Anayasa, Tiirkiye Cumhuriyeti idaresinin merkezden ve yerinden yonetim karma
esasina dayali olmasint 6ngérmiis bulundugundan bu kadar ¢ok sayida tiizel kisilik ve
hukuksal varliktan olusan bir sistemde yonetim birligi ve uyumun saglanabilmesinin tek
arac1 “idari vesayet” tir (Ozay, 2000: 88). Yerinden ydnetim kuruluslarmin, kendilerinin
disindaki, baska bir idari kurulus tarafindan, yasalarin 6ngoérdiigii smnirlar iginde
denetlenmesine, vesayet denetlenmesi denir (Goziibiiyiik ve Tan, 2001: 51). Yerel
yonetimlerin kendilerinin yaptig1 denetimin disinda, merkezi yonetim yasalarla sinirli
olmak kaydiyla dis denetim yapma yetkisine sahiptir.”

* i¢ denetim, 6rgiit, faaliyetlerinin ve uygulayicilarmm yaptiklar islem ve islerin uygunluk ve etkinliginin,
tiretilmis her tiirli bilginin giivenirliginin mevzuat, finansal, muhasebe ve diger tim yonlerden bu amagla
¢alisan i¢ denetgi ad1 verilen kisilerce arastirilip, incelenip iist yonetime rapor edilmesidir. Dis denetim ise;
Orgilitiin, kendi personeli olmayan denetgilerden olusan, orgiitle dogrudan ilgili, bagl vb. sekilde organik bag:
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Anayasaya gore yerel yonetim birimleri il, belediye ve kdyden olusmaktadir.™
5302 sayili “i1 Ozel Idaresi Kanunu” nun 38. 39. 40. 41. ve 5393 sayil “Belediye
Kanunu” nun 54. 55. 56. 57 ve 58. maddelerinde denetimle iligkili olarak yapilan
diizenlemelere bakildiginda yapilacak olan denetimin tiirlerini igerigini ve sinirlar
ortaya koyarak, i¢c ve dis denetimin 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunundaki hiikiimlere gore yapilacagi belirtilmistir. Tiirkiye’de kamu yo6netiminin
denetlenmesine iligkin 6rgiitlenme ve denetim sisteminin isleyisi adi gegen kanunlarda
gonderme yapilan ve 2003 yilinda kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile yeniden yapilandirilmistir (Koéseoglu, 2007: 1). 5216 Sayili
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun 28. maddesinde “Belediye Kanunu ve diger ilgili
kanunlarin bu kanuna aykir1 olmayan hiikiimleri ilgilisine gore biiyiiksehir, biiyliksehir
ilge belediyeleri hakkinda da uygulanir.” diyerek uygulanacak denetimin amag, kapsam
ve sinirlarini belirlemistir.  Ayrica, Bakanlar Kurulunun iznine dayanarak kurulan
“Mahalli Idare Birlikleri” nin denetimi 5355 Sayili Mahalli idare Birlikleri Kanunuyla
diizenleme konusu yapilmamustir, "+

Tim bu kanunlar birlikte incelendiginde goriilecektir ki denetim i¢ ve dis
denetim olarak ikiye ayrilmaktadir. Kanunda gegen “mali islemler disinda kalan diger
idari iglemler” ifadesi dis denetimi ifade etmekte ve “idari ve mali dis denetim” olarak
kendi icinde ikiye ayrilmaktadir. Mali denetim, dis denetim olarak Sayistay’in yetkisi
ierisine girmekte, diger idari islemler konusunda ise genellikle I¢isleri Bakanlig1 yetkili
olmaktadir. Mahalli idarelerin mali nitelikteki is ve islemleri, Igisleri Bakanliginin
denetimi kapsamindan ¢ikarilmistir. Icisleri Bakanhig: idari nitelikteki is ve islemleri
miilkiye miifettisleri ve mahalli idare kontroldrler vali veya goreviendirecegi kisiler ve
kaymakamlar araciligtyla denetlemektedir. Mahalli idarelerin faaliyet ve islemleri
iizerinde vesayet yetkisi kullanan ¢esitli Bakanliklar ve kuruluslar bulunmakla beraber,
idari kararlarda, vesayet yetkisinden dogan idari denetim gorev ve yetkisi, esas olarak
I¢isleri Bakanlig1 tarafindan ifa edilmekte ve kullamlmaktadir (Candan, 2006: 1)

2.2. Dis idari Denetimin Amaci ve Kapsam

Kamu yonetiminde yapilan reformlar gercevesinde denetim sisteminde Oonemli
degisiklikler yapilmistir. 5018 Sayili Kanun ve yeni kamu yonetimi anlayisina gore
hazirlanan yerel yonetim mevzuatinda denetimin amact ve kapsaminda yapilan
degisikliklerle denetimin etkinlestirilmesi ve denetlenen kurumlarin amaglart ve
hedefleri dogrultusunda faaliyet gosterip gostermediklerinin agiga ¢ikarilmasi
Ongorillmiistiir.  Yonetim, yapilan denetim faaliyetleri neticesinde ortaya ¢ikan

olmayan bagimsiz ve farkli bir tiizel kisiligi olan denetim organi, grubu veya kisisi tarafindan denetlenmesidir.

(Kenger, 2001; (http://www.ydk.gov.tr/egitim notlari/denetim.htm, 2010).

111982 AY. Madde 127 - Mahalli idareler; il, belediye veya koy halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarmi
karsilamak tizere kurulus esaslar1 kanunla belirtilen ve karar organlari, gene kanunda gosterilen, segmenler
tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizelkisileridir.

*Mahalli idare birlikleri 1982 Anayasasinda yerel yonetim birimi olarak sayilmamistir ama 5018 sayili
Kanunun 3 ncii maddesinin e fikrasinda mahalli idare birlikleri bir mahalli idare birimi olarak sayilmistir. Bu
durum Anayasaya aykiridir. Ancak, iilkemiz ve diinyada gelisen mahalli idare anlayisina bakilarak yasanin
degil Anayasanin degistirilmesi daha uygun olacaktir.
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eksiklikleri giderme, kalite standartlarinda hizmet yiiriitme, etkililik, ekonomiklik ve
verimlilik ilkeleri dogrultusunda ¢alisma zorunlulugu altinda birakilmustir.

Mali denetim yapma yetkisi Sayistay’in gorev alanma girdigi icin Icisleri
Bakanligi’nin idari islemler iizerinde denetim yapma yetkisi belediyelerde ve
biiyiiksehir belediyelerinde hukuka wuygunluk ve idarenin biitiinliigii agisindan
yapilacaktir (5393 sayili Kanun m. 55, 5216 Kanun m. 28). il Ozel idarelerinde ise,
denetim, mali islemler disinda kalan diger idari islemleri, idarenin biitiinliigiine ve
kalkinma plam ve_stratejilerine uygunlugu agisindan Igisleri Bakanligi, vali veya
gorevlendirecegi elemanlar tarafindan denetlenecektir (5302 sayili Kanun m. 38).
Kalkinma plan1 ve stratejilerine uygunlugun aranmasinda il Ozel idarelerinin hizmet
konular1 ve alaninin genisligi kuskusuz etkili olmustur.

Idarenin biitiinliigii ilkesi, icerik olarak belediye ve biiyiiksehir belediyelerinde
de kalkinma planlar1 dogrultusunda faaliyet gostermeyi gerektirmekle birlikte, kanun
metninde, “kalkinma planlart ve stratejilerine uygunluk agisindan”  ifadesinin
bulunmasi yorum farklarinin engellenmesi ve denetimin amacindan sapilmasinin 6niine
gecilmesinin saglanmas1 bakimindan faydali olacaktir. 1l 6zel idareleri agisindan
bakildiginda ise hukuka uygunluk ifadesinin bulunmamasi denetimin Onemli
ayaklarindan birini agikta birakmaktadir. 5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanunundaki hiikiimler var olan bu agig1 kapatmakla birlikte uygulayicilarin en ¢ok
baktiklar1 ve islemlerini sekillendirdikleri kanun metinleri oldugu igin sakincalar
dogurabilecektir.

Onceki denetim sisteminin ve anlayismin etkin olmamasi, sonuglardan gok
stireglerle ilgilenmesi, denetledigi kurumlara rehberlik hizmeti vermemesi, ge¢mise
doniik degerlendirmede bulunmasi, gelecege yonelik onerilerde bulunmamasi gibi
sebeplerden &tiirli elestirilmistir. Bu nedenlerden dolay: sistemde degisiklik yapilmasi
yoniinde yogun bir literatiiriin ortaya ¢ikmasi s6z konusu olmustur.

2.2.1. Yerel Yonetimler ve Dis Denetimin Amaci

Yeni kamu yonetimi anlayistyla birlikte degisen ya da degigmesi gereken
denetim sisteminin istenen bi¢cimde degisip degismediginin tespiti kamu yo6netiminde
arzulanan doniisiimiin saglanip saglanmadigi anlamma da geldiginden &nemlidir. Bu
tespitin ortaya konulabilmesi icin yerel yonetimleri diizenleyen mevzuatta yer alan
denetimin amaglarini ortaya koymak, ardindan denetimi diizenleyen diger hiikiimlerin
bu dogrultuda diizenlenip diizenlenmedigine bakmak ve son olarak ikincil ve ti¢linciil
diizeydeki diizenleyici islemleri incelemek gerekecektir. Tabi yapilan diizenlemelerin
kurumsal temelde uygulamaya gecip ge¢mediginin tespiti de en az yukarida yapilacak
incelemeler kadar 6nemlidir.

Cagdas denetim uygulamasinda idari denetimin amaci, “Yo6netimin etkinligini,
verimliligini ve dogru bir sekilde ¢aligmasini, kamu personelinin elindeki kaynaklarla,
dogru zamanda ve dogru yerde, yasalar cercevesinde islemlerini dogru bir sekilde
yerine getirmelerini saglamaktir.” (Karanfiloglu, 2000: 65)

Cagdas denetim uygulamasinda mali denetimin amaci, “Bir kurum veya
kurulusun hesabi hakkindaki “denetgi goriisiinii olusturmaya yeterli, uygun ve giivenilir
denetim kanitlarimi toplamak ve bdylece; hesabin sekil ve muhteva itibariyle muhasebe
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mesleginin gereklerine ve ilkelerine uygunlugu, hesaptaki rakamlarin mali tablolarda
gerektigi gibi gosterildigi,  tahsis edilen kamu fonlarmin Yasama organinca dngoriilen
amaglara ve hizmetlere harcandigi, tahsildt ve 6demelerin ilgili kanun, tiizik ve
yonetmeliklere uygun olarak yapildigi konularinda giivence elde etmektir
(http://www.tesev.org.tr/projeler/kamu_denetim_metin_tebligl.php, 2008).

Cagdas denetim uygulamasinda performans denetiminin amaa ise, “Ilgili
idarenin kendisine tahsis edilen tiim kamu kaynaklarinin ekonomik, verimli ve etkin
kullanimmi saglayacak diizen ve mekanizmalari kurma ve bunlar1 geregi gibi galisir
tutma ylikiimliiliigiinii ne derece yerine getirdiginin ve bu diizen ve mekanizmalarin ne
derece etkili islediginin bagimsiz ve tarafsiz bir degerlendirmesi ile bu diizen ve
mekanizmalarin  nasil  daha iyilestirilebilecegini, yoneticilerin hesap verme
yiikiimlaligiini takviye etmek lizere raporlamaktir.”
(http://www.tesev.org.tr/projeler/kamu_denetim_metin_tebligl.php, 2008).

Goriilecegi lizere, c¢agdas denetim anlayisinda idari denetimin, mali ve
performans denetiminin yapilis amacglar1 ile Ortiisen bir icerige kavusmasi soz
konusudur. Yerel yoOnetim mevzuatinda, denetimin amaci, kanun metni icerisine
almmustir. Asagida goriilecegi gibi, mevzuatta denetimin amaci agiklanirken idari, mali
ve performans denetimleri ayr1 ayr1 belirtilmek suretiyle degil hepsi icin gegerli olacak
sekilde kanun koyucu tarafindan diizenlemeye tabi tutulmustur.

Tiirk denetim sisteminde var olan aksakliklari gidermek icin reform niteliginde
oldugu one siiriilerek yapilan diizenlemelerin islerlige kavusabilmesi i¢in, oncelikle,
uygulamalarin amaca yonelik olmasi saglanmalidir. Yerel Yonetim mevzuatinda bu
amag diizenlenmistir. Diger diizenlemelerin, bu amaci gerceklestirebilecek igerikte ve
islevsel olmas1 gerekmektedir.

5302 sayili 11 Ozel idaresi Kanununun 37 nci maddesinde denetimin amact,

e “il 6zel idarelerinin denetimi; faalivet ve islemlerinde hatalarin énlenmesine
yardimci olmak,

e Calisanlarin ve il ozel idaresi teskildtimin gelismesine, yonetim ve kontrol
sistemlerinin gegerli, giivenilir ve tutarli duruma gelmesine rehberlik etmek amactyla;

e Hizmetlerin siire¢ ve sonuglarint mevzuata,

¢ Onceden belirlenmis amag ve hedeflere (planlama),

o Performans odlgiitlerine ve kalite standartlarina gore tarafsiz olarak analiz
etmek, karsilagtirmak ve 6l¢mek; kanitlara dayali olarak degerlendirmek, elde edilen
sonuglar1 rapor haline getirerek ilgililere duyurmaktir.” seklinde diizenlenmistir.

5393 sayili Belediye Kanununun 54 ncii maddesinde denetimin amact;

e “Belediyelerin denetimi; faaliyet ve islemlerde hatalarin onlenmesine yardimci
olmak,

e Calisanlarin ve belediye teskilatinin gelismesine, yonetim ve kontrol
sistemlerinin gecerli, giivenilir ve tutarli duruma gelmesine rehberlik etmek amaciyla;

e Hizmetlerin siire¢ ve sonuglarini mevzuata,

o Onceden belirlenmis amag ve hedeflere,
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e Performans olgiitlerine ve kalite standartlarina gore tarafsiz olarak analiz
etmek, karsilagtirmak ve Ol¢mek; kanitlara dayali olarak degerlendirmek, elde edilen
sonuglar1 rapor haline getirerek ilgililere duyurmaktir.” Seklinde hiikiim altina almustir.

Denetim faaliyetinin sonucunda, yiriitiilen faaliyetlerin denetlenen kurumun
kurulus amaci dogrultusunda misyon, vizyon ve stratejik planlardaki hedefler
dogrultusunda, kalite standartlarma ve hukuka uygun faaliyet gosterilip
gosterilmediginin tespit edilmesi amaglanmakta, ardindan teskilatin ve personelin
gelismesi igin yapilmasi gerekenlerin iizerinde durulmaktadir. Ancak, mevcut mevzuata
bakildiginda, alisilmis denetim algisina uygun sekilde yapilmis bir diizenlemeyle karsi
karsiya oldugumuz goriilecektir.

Yerel yonetimlerin idari ve mali denetiminin, merkezi yOnetim tarafindan,
kanunlarin izin verdigi ol¢iide gerceklestirilmesi esastir. Yerel yonetim mevzuatinda
sayllan gorevlerin, yerel inisiyatiflerle yerel ihtiyaclarin gdzetilmesi suretiyle yerine
getirilmesi gereklidir. Yapilan harcamalarin 5018 sayili Kanunda belirtilen ilke ve
kurallar gercevesinde yapilmasi ve denetlenmesi “Idarenin Biitiinliigii Ilkesi”ne gore
diger devlet kurumlartyla paralel dogrultuda olmasi zarureti vardir. Sonug olarak, yerel
yonetim birimleri kamu kaynaklarim1 kullanmaktadir. Yiriitiilen faaliyetlerin ve
hazirlanan biitcelerin kalkinma planlarina, hiikiimet programlarina, varsa bolgesel
planlara, yerel yonetimler tarafindan hazirlanan stratejik planlara ve yillik programlara
uygun olmasi “idarenin biitiinliigii ilkesi” ger¢evesinde olmasi Anayasal gerekliliktir.
Yani, yerel yonetimler “idare” kavrami igerisinde yer aldigt igin, yapilacak
denetimlerin devlet ve diger kamu kurumlarinda uygulanan sistemle paralel sekilde
yapilmas1 gerekmektedir.

2.2.2. icisleri Bakanhg Miilkiye Teftis Kurulu Tiiziigiinde Denetim

Icisleri Bakanligi Miilkiye Teftis Kurulu Tiiziigiiniin “Inceleme Arastirma
Konulart ve Raporlart” bagligini tasiyan 59 ncu maddesinin goérevlendirildikleri
kurumlarda yapilacak inceleme ve arastirmalarin igerigi incelendiginde denetimle
ongoriilen baz1 konularm diizenlendigi goriiliir. * Bu konular;

o Teskilatinin  kurulus amacint  gergeklestirme bakimindan yeterli olup
olmadiklar,

e Personelin kurulusun is yiikii ve nicelik ve nitelik yoniinden yeterli olup
olmadig1 ve hizmet i¢i egitim ihtiyacl,

o Biiro hizmetlerinin gelistirilmesi, islemlerin basitlestirilmesi, basili kagitlarin
ve formlarin diizeltilmesi ve azaltilmasi,

o Arag ve gereclerin nicelik ve nitelik yoniinden yeterli olup olmadigi, ekonomik
ve etkili kullanilip kullanilmadigi,

* Igisleri Bakanlig1 Miilkiye Teftis Kurulu Tiiziigii Madde 59 - Miifettisler, Bakanlik merkez ve birimlerinde,
bagli kuruluslarinda, iller kuruluslarinda, mahalli idarelerde ve bunlara bagli ve bunlarin kurduklari veya 6zel
kanunlarla kurulan birlik, isletme, miiessese ve tesebbiislerde;

A - Teskilatlanmanin kurulus amacini gergeklestirmek bakimindan yeterli olup olmadigi,

B - Personelin kurulusun is yiikii ve nicelik ve nitelik yoniinden yeterli olup olmadigi ve hizmet i¢i egitim
ihtiyaci,

C —%ﬁro hizmetlerinin gelistirilmesi, islemlerin basitlestirilmesi, basili kagitlarin ve formlarin diizeltilmesi ve
azaltilmasi,
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e Kanun, tlizik, yonetmelik ve genelgelerin degistirilmesinin gerekip
gerekmedigi,

¢ Hizmet standartlariin gelistirilmesi ve

¢ Bakan tarafindan istenen diger konulardir.

Idari denetimin amaci agisindan ve cikarildig1 zaman diisiiniildiigiinde tiiziigiin
denetim yapilacak konular1 giiniimiize yakin bir bakis agisiyla ele aldig1 goriilecektir.
Teftis kuruluna yaptirilan inceleme arastirma konularmin, kurumlarin kurulug
amagclarina gore calisip calismadiklarini, ilgili mevzuatin amaglarla uyumlu olup
olmadigmni, personelin, ara¢ gerecin ve hizmetin amaglanan niteliklerde olup
olmadiklarmin tespit edilmesi gerekliligi tizerinde durmasi agisindan 6nemlidir.

Yine ayni tiiziigiin 47 nci maddesinde “Hizmetin nitelikli, verimli ve etkili
olabilmesi i¢in gerekli goriilen 6nlemler ve tavsiyeler layiha ve raporlarda gerekeeli
olarak belirtilir.” demek suretiyle yapilan inceleme ve arastirmalarda kurumsal
performansin Olgiilmesi ve hizmetlerin kaliteli olup olmadiklarmin tespit edilmesi
denetimin ¢iktilar1 igerisine sokulmaktadir. “Hizmetlerin nitelikli olmas1” “kalite
standartlarina uygun olmas1” kavramiyla benzer iceriktedir. Hizmetlerin verimli ve
etkili” olmasi performans denetiminin en Onemli unsurlartyla uyusmaktadir. Yine
tiiziige gore miilkiye miifettislerinin inceleme ve arastirma konularinin igerisinde “Arag
ve gereclerin nicelik ve nitelik yoniinden yeterli olup olmadigi, ekonomik ve etkili
kullanilip kullanilmadigi” konusu vardir. Hepsi birlikte diisiiniildigiinde yapilan
denetimlerin, hukuka uygunlugun yaninda tiiziikte belirtilen konularla sinirhi olsa da
performans denetimini de igermesi miimkiindiir.

Yerel yonetim mevzuatini diizenleyen kanunlarda idari denetimin yanina da,
denetimin amacinin tam anlamiyla gergeklesebilmesi igin;

e Idari islemlerde performansin denetlenmesi yetkisi verilmek,
o Tiiziigin ilgili maddelerindeki sinirlayici hitkiimleri degistirilmek,
e Dis denetim standartlarina uygun olacak sekilde adi konulmak suretiyle

Mabhalli idarelerin idari islemlerinin performansi denetlenebilir. Tiiziiglin 42 nci
maddesi miifettislere Once yapilan denetim sonuglarmi incelemeleri ve yerine
getirilmeyenleri raporlarinda belirtmeleri sorumlulugunu yiiklemektedir. Bu diizenleme
de denetimin amaglartyla ortiismektedir. Uygulamada, miifettis ve kontrolorler
tarafindan hazirlanan bu igerikteki raporlarm Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii
tarafindan genel bir degerlendirmeye tabi tutularak kamuoyuna duyurulmasinda eksiklik
vardir. Hazirlanan faaliyet raporlarinin igeriginin dar tutulmasi nedeniyle, yerel
yonetimler hakkinda yapilan akademik ¢alismalar, resmin biitiiniinii gérme imkanindan
yoksun olduklarindan yerel ve bdlgesel kalmaktadir. Ayrica, karar verme makaminda
bulunan siyasilerin gelecege yonelik projelerinde de eksiklikler olusabilmektedir.

Yerel yonetim mevzuatinda hiikiim altina alinan denetimin amagclariyla, ilgili
tiiziikkte yer alan “inceleme ve arastirma” konular ortiismektedir. Tiizlikte tespit edilen
konularin incelenmesi sonucunda kanunda belirtilen amaglardan; “Faaliyet ve
islemlerde hatalarin 6nlenmesine yardimci olma”, “Calisanlarin ve belediye teskilatinin
gelismesine, yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli, giivenilir ve tutarli duruma

gelmesine rehberlik etmek,” hedefine de ulasilmasi miimkiin olacaktir. Ancak
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“Performans olgiitlerine ve kalite standartlarina gore tarafsiz olarak analiz etmek,
karsilastirmak ve 6l¢mek; kanitlara dayali olarak degerlendirmek, elde edilen sonuglari
rapor haline getirerek ilgililere duyurma” hedefinde yer alan “performans élciitleri” ve
“kalite standartlart” ifadeleri tliziikte karsiligini tam olarak bulamamaktadir. Bu
kavramlarin, idari denetimle sinirli olmak sartiyla ve kanunla paralellik arz edecek
sekilde tiiziige eklenmesi denetimin amacina ulagsmasi ve kapsamimin amaca uygun
sekle kavusmasi agisindan faydali olacaktir. Mevzuat degisikligi ile birlikte bahsi gecen
konularda inceleme arasgtirma yaparak rapor hazirlayacak olan personelin de bu
dogrultuda hizmet igi egitime tabi tutulmasi uygulamanin sthhati agisindan sarttir.

2.2.3. i¢isleri Bakanhg Teftis Kurulu Bagkanhginin Teftis Rehberlerinde Denetim

Yerel yonetimlerin denetlenmesi amaciyla Igisleri Bakanligi tarafindan
hazirlanmig olan teftis rehberleri bulunmaktadir. Bu rehberler 2006 ve 2009 yillarinda
¢ikarilmis ve uygulanmislardir.

Icisleri Bakanhg: Teftis Kurulu Baskanhigmin 2006 Mart ayinda cikardig
Miilkive Miifettisleri [l/lice Ozel Idaresi Is ve Islemleri Teftis Rehberleri miilkiye
miifettislerinin yapacaklari denetim islemlerinde esas olacagi i¢in, bu rehberlerin
iceriginin ve denetim anlayiginin kanunla getirilmek istenen amag ve kapsam agisindan
degerlendirmeye tabi tutulmasi gereklidir. Rehberler incelendiginde, denetimin daha
once yapilan denetimlerin gereklerinin yerine getirilip getirilmediginin arastiriimasi
suretiyle basladigr goriilir. Bu olumlu bir denetim davranisidir. Denetimin
amaglarindan bir tanesi eksikliklerin ve yanlislarin tespitinden sonra bunlarin
giderilmesi igin caligilmasidir. Bu sayede denetlenen kurulusun amaglarina uygun
faaliyette bulunacag1 6ngoriiliir. Rehberlerde, miifettislerin dncelikle daha 6nce yapilan
denetimler sonucunda tespit edilen eksikliklerin diizeltilip diizeltilmediklerini
arastirmaya sevk etmek suretiyle olumlu bir diizenleme yapilmistir. Ancak, ayni
maddede “Onceki teftiste yapilan elestirilerin veya bu teftise iliskin emir ve
genelgelerin gereklerini yerine getirmeyen gorevliler hakkinda ceza ve disiplin
yoniinden takdiri yetkili mercilere duyurulur.” demek suretiyle sorumluyu bulma ve
cezalandirmasini  saglama anlayisi ortaya konulmustur. Cezalandirmaya iligskin
diizenleme yapilmistir. Ancak, ddiillendirmeye iligskin bir hiikiim s6z konusu degildir.
Burada personel yasasinda performansin ddiillendirilmesi yoniinde diizenleme
yapilmamasindan kaynaklanan bir durum varsa da diizenleme bu haliyle sorumluyu
bulma ve cezalandirma anlayisini yansitmaktadir.

Teftig rehberlerinin devam eden maddelerinde agirlikli olarak 5302 sayili Kanun
ve 11 Genel Meclisi Caligma Yodnetmeliginin maddeleri sayilmak ve gereginin yapilip
yapilmadiginin tespit edilmesi istenmistir. Yine [/ ve flce Ozel Idarelerinin
uygulamalariyla alakali kanun, tiiziik ve yonetmeliklerin ilgili maddeleri belirtilmek ve
gereginin yapilip yapilmadiginin sorgulanmas: istenen bir rehber s6z konusudur.
Hukuka uygunluk denetimi anlayisi 6n plandadir. Yapilan denetim, (ayrim yapilmasi
fiilen miimkiin olmadig: i¢in) idari ve mali denetimdir. Denetlenecek islemlerin ¢oklugu
ve nitelikleri dikkate alindiginda;

o Miifettislerin sekli bir denetim yaptiklarini,
e i1 6zel idaresine ve galisanlarmna rehberlik yapmaya zaman ayiramadiklarini,
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e Yiiriitilen hizmetlerin  6zel idarenin kurulus amaglariyla uyusup
uyusmadiklarinin tespitinin yapilmadigini,

e Kalite standartlarna uygun hizmet {iretip iiretmediklerinin denetimini
yapmadiklarini sdylemek miimkiin olacaktir.

Burada ayrica belirtmekte fayda olan bir bagka konu, ilgili teftis rehberlerinde
miilkiye miifettislerine mali islemler kapsaminda olan islemlerin denetlenmesi gorevi
verilmesidir. Kanun, idari ve mali islemlerin denetimini yapacak kuruluslari
belirlemistir. Boyle olmakla birlikte ortada kanuna aykiri bir diizenleme vardir. Burada
idari ve mali islemleri ayiracak kriterleri koyma islemini yapacak olan yasama
organidir. Kriter belirleme ya da idari ve mali islemleri sayma yoluyla bu problem
¢oOziilmedigi siirece uygulamada bu tiir denetimlerin yapilmasi s6z konusu olacaktir.

Icisleri Bakanlhg1 Teftis Kurulu Baskanhig: tarafindan Nisan 2006°da ¢ikarilan
Biiyiiksehir, lice ve Ilk Kademe, Il ve Iice Belediye Baskanhgi Genel Is Yiiriitiimii Teftis
Rehberi hakkinda sdylenebilecek seyler hemen hemen yukarida sdylenenlerle aynidir.
Rehberin  hazirlanma mantig1, kapsami, denetim felsefesi ve eksiklikleri
benzesmektedir. Burada ¢agdas anlamda idari denetimin yapildigini sdylemek miimkiin
degildir. Kanun, tiiziik, yonetmelik ve teftis rehberlerine bakildiginda, yukarida cagdas
denetimin unsurlarini tasiyan diizenlemelerin yer aldigi fakat normlar hiyerarsisinde
asaglya dogru gidildikge eski karakterine biiriinen bir denetim mevzuati s6z konusu
oldugu tespit edilmektedir.

2009 yilinda bahsi gecen teftis rehberleri yeniden diizenlenmistir. Icerik
itibariyle rehberler olduk¢a kalinlagmislardir. Bununla birlikte yerel yonetimlerle ilgili
mevzuatin bir araya toplanmasi, yerelin ve merkezin gorev, yetki ve sorumluluklarinin
eksiklikleriyle birlikte tek kapak altinda goriilebilir hale gelmesi 6nemli bir gelismedir.
Yerel yonetimlerin gorev, yetki ve sorumluluklarini diizenleyen hiikiimlerin derli toplu
olarak ortaya konulmasi yapilacak akademik ¢aligmalarda siiphesiz, olduk¢a kolaylik
saglayacaktir.

Teftis rehberlerinden “Miilkiye Miifettisleri Il Ozel Idaresi Genel Is ve Yiiriitiimii
Teftis Rehberi” 2009 Nisan ayinda giincellenmistir. Teftis rehberinin girisi 2006 tarihli
teftis rehberine benzemektedir ve teftigse baslarken yapilacak isler belirtilmistir. Rehbere
gore;

“Icisleri Bakanlig1 Miilkiye Teftis Kurulu Tiiziigiiniin 42. maddesinin 1. ciimlesi
uyarinca, onceki teftislerde elestirilen hususlarin gereklerinin yerine getirilip
getirilmedigi,” konusu oOncelikle incelenmektedir. Diizenleme, Onceki rehberle
paraleldir.

“Tiiziigiin 42. maddesinin 2. ciimlesi geregince; onceki teftislerde elestirilen
hususlarin gereklerinin yerine getirilmemis olmasi ve ilgili memurlarin bu konudaki
aciklamalarmmin  yeterli bulunmamasi halinde, konularin onemine gore, ceza veya
disiplin yoniinden gereginin takdirinin yetkili mercilere duyurulmasi gerektigi,” konusu
da 6nceki rehberde oldugu gibidir ve cezalandirict bakis agisi devan etmektedir.

“Ayrica, 5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanununun 38. maddesinin 5. fikras
geregince, 5302 sayili Kanunun yiiriirliige girdigi 04.03.2005 tarihinden sonra yapilan
denetimlere iligkin sonuglarin kamuoyuna agiklanmip agiklanmadigi ve meclisin bilgisine
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sunulup sunulmadigi,” seklindeki diizenlemenin énemle iizerinde durulmalidir. Ciinkii,
yerel yonetimlerle ilgili olan kisilerin dahi bu tiir denetim sonuglarindan haberdar
ol(a)ymadiklar1  gdzlemlenmektedir. Icisleri bakanhgi Mahalli Idareler Genel
Midiirligliniin 2009 tarihli faaliyet raporu icerisinde bu yonde bir bilginin
olmamasindan hareketle yapilan denetimlerde bildirimlerin yapildig1 yoniinde resmi
ciktilarin sunuldugu ¢ikarimini yapmak miimkiindiir. Béyle olmakla birlikte denetim
raporlarma iligkin sonuglarin en azindan kamuoyuna agiklanmasi konusunda seffafligin
saglanamadig1 anlasilmaktadir.

“Icisleri Bakanhgi Miilkive Teftis Kurulu Tiiziigiiniin 44. maddesi; teftigin
memurun huzurunda ve 45. maddesi de; yararli goriilecek ise teftis dncesinde ve
sonrasinda gorevli memurlar ile toplanti yapilmasi esaslarimi getirmis, Tiiziigiin 47.
maddesi; teftis raporlarinda yer alacak konulari diizenlendigi.” demek suretiyle
miifettislerin teftislerine iliskin ortaya uymalari gereken bir sekil unsuru koymaktadir.
Uyulmadigr takdirde ve ispat edildiginde denetlenen kisiyi sorumluluktan
kurtarabilecek sonuglar dogurabileceginden dikkat edilmesi gereken bir sekil unsurudur.
Denetlenenler savunmalarina esas teskil edeceginden, denetimlerde hazir bulunmayi ve
hazir bulunmadiklar1 durumlarin da kayit altina alinmasini talep edebilirler.

“Yine, mahalli idarelerin denetimiyle ilgili olarak kurumlarin gorev alanlarinin
belirlenebilmesi bakimindan, idari islemler ile mali islemlerin acikc¢a tarif edilmesi ve
bu kavramlarin smirlarmin tespit edilmesi ile ilgili 30.1.2006 giin ve 5146/1 sayili
Sayistay Genel Kurulu kararimin herhalde teftis gorev emri ile birlikte degerlendirilmesi
gerektigi,” konusunu rehbere gecirmek suretiyle idari islem- mali islem itirazlarinin
ontine ge¢cme amaglanmistir. durumun ortaya konulmasi agisindan yaklagim akillicadir
ama problemin gegen yillar itibariyle ¢oziilemedigi durumun veri olarak kabullenildigi
anlasilmaktadur.

“Bu baglamda; Bakanligimiz Strateji Gelistirme Baskanliginin 10.04.2009 giin
ve 936 sayili yazisinda;, 2009 yili teftislerinde g6z oniinde bulundurulmasi istenen;
agaclandirma, kamu hizmetlerinin iyilestirilmesi, enerji verimliligi ve en iyi
uygulamalar seti ile ilgili hususlarin teftislerde goz oniinde bulundurulmasi
gerekmektedir.”...dlizenlemesiyle de kamu hizmetleriyle alakali iilke ¢apinda
yayginlastirilmasi istenen konularin teftisin etkinligini kullanmak suretiyle giindeme
tagindig1 goriilmektedir. Merkezi yonetimin projelerinin uygulama kabiliyeti kazanmasi
acisindan etkili bir yaklagim oldugu degerlendirilmektedir.

“2009 Yili Igisleri Bakanhgi Teftis Kurulu Baskanhg Biiyiiksehir Ilce ve Ilk
Kademe Il ve Iice Belediye Baskanlig1 Teftis Rehberi” incelendiginde ilk gdze carpan ilk
kademe belediyelerinin baslikta yer almasidir. Yayinlandig: tarih itibariyle ilk kademe
belediyeleri kaldirilmig bulundugu i¢in gdzden kagmasi dikkat cekmektedir.

“Icisleri Bakanhg1 Miilkiye Teftis Kurulu Tiizigiiniin 55. maddesi uyarinca Teftis
Defterinin usuliine gére tutulup tutulmadigi ve bu defterin degisen Belediye Baskanlari
arasinda devir ve tesliminin yapulp yapilmadig; Tiiziigiin 50. maddesiyle emredildigi
sekilde Belediye Baskanligina ait teftis raporlarimin ve bunlarla ilgili yazismalarin ézel
bir dosyada saklanip saklanmadigi, degisen belediye baskanlar: arasinda devir ve
teslimlerinin yapilip yapilmadig:,” nin diizenlenmis olmasi belediye bagkanlarinin
degismesi halinde ortaya c¢ikabilecek olan ihmallerin ve yeni belediye baskaninin
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inisiyatif alacak bilgiye sahip olmasi agisindan olumlu bir diizenleme olarak
degerlendirilmektedir.

“Tiiziigiin 42. maddesi uyarinca, bir onceki teftiste elestiri konusu yaptlan
hususlarin, belediyenin tiim birimleri ac¢isindan hangi oranda diizeltildigi, teftiste
aksadigi belirlenen hususlarin diizeltilmesine belediye baskaninca ne olgiide ilgi
gosterildigi,” seklindeki diizenleme &nceki rehberle paralellik gostermektedir. “(Igisleri
Bakanligiin  23.06.1997 giin ve Mah.Id.Gn.Md. 69404 sayili Genelgesinde de
belirtildigi iizere, ikinci kez ayni belediye ve baghlari teftis edildiginde raporlarda 1slah
ve ikmali istenen hususlar: yerine getirmeyen belediye goreviileri hakkinda sorugturma
agilabilecektir. 5393 ve 5216 sayili Kanunlar ile bu tarihten sonra ¢ikan diger mevzuata
aykart hiikiimleri uygulanmayacaktir.) ”diizenlemesi dogrudan hata bulma ve ceza verme
odakli denetim anlayiginin 2009 yilinda da devam ettigini goéstermektedir.

2.2.4. 2006 Y Icisleri Bakanhg Mahalli idareler Genel Faaliyet Raporunda
Denetim Konusu

2006 yili Icisleri Bakanligi Mahalli Idareler Genel Faaliyet Raporu
incelendiginde, denetlenen il ozel idaresi sayisiin 55 oldugu ve 26 sinin
denetlenmedigi goriilecektir. Yine miilkiye miifettisleri ve kontrolorler tarafindan
denetlenen belediyelerin 341° denetlenmistir. Denetlenmeyenlerin sayisi ise 2884°diir.
Bu rakam oldukga dikkat ¢ekicidir. Raporda bu durumun miifettis ve kontrolor sayisinin
azligindan, denetlenecek yerel yonetim biriminin ¢oklugundan ve denetim
elemanlarmin ayni zamanda ¢ok sayida inceleme ve sorusturma gorevlerinde
bulunmalarindan kaynaklandigi belirtilmektedir. Yine raporda dikkat edilmesi gereken
baska bir nokta daha yer almaktadir. O da incelemeye alinan konulardir. Bunlara
bakildiginda yapilan incelemelerin;

e Imar isleri,

o Thale isleri,

o Personel isleri,

e Muhasebe islemleri ve diger, diye ana basliklar altinda toplanmalar1 ve
bagliklarin  6nemli bir kismmin mali islemlerin incelenmesinden olustugu
goriilmektedir.

2.2.5. 2008 Yl icisleri Bakanhgi Mahalli idareler Genel Faaliyet Raporunda
Denetim Konusu

2008 yili Aralik aymnda yayimlanan Mahalli Idareler Genel Faaliyet Raporun da
ise 2006-2007-2008 willarinda miilkiye miifettislerince gergeklestirilen denetim
faaliyetlerine iligkin olarak bir dncekine nazaran daha ¢ok bilgiye yer verilmektedir.
Verilen bilgiler 6zetlenecek olursa;

© 2006 yilinda 26 il 6zel idaresi, 66 belediye, 4 belediye bagl kurulusu, 394 G
koylere hizmet gotiirme birligi olmak tizere 490 yerel yonetim birimi,

© 2007 yilinda 26 il 6zel idaresi, 84 belediye, 4 belediye bagl kurulusu,312
kdylere hizmet gotiirme birligi olmak iizere 426 yerel yonetim birimi,

© 2008 yilinda 26 il 6zel idaresi, 60 belediye, 4 belediye bagl kurulusu, 289
kdylere hizmet gétiirme birligi olmak iizere 379 yerel yonetim birimi denetlenmistir. Ug
yilda toplam olarak 1295 yerel yonetim birimi denetlenmistir.
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Miilkiye miifettigleri tarafindan hazirlanan raporlar dokuz gruptan olugmaktadir.
Gruplar ve yillara gore sayilart su sekilde verilmistir:

e 2006 yilinda 106, 2007 yilinda 84, 2008 yilinda 112 arastirma raporu,

2006 yilinda 282, 2007 yilinda 270, 2008 yilinda 231 6n inceleme raporu,

2006 yilinda 22, 2007 yilinda 9, 2008 yilinda 14 degerlendirme raporu,

2006 yilinda 65, 2007 yilinda 56, 2008 yilinda 72 inceleme raporu,

2006 yilinda 27, 2007 yilinda 79, 2008 yilinda 59 inceleme arastirma raporu,

2006 yilinda 75, 2007 yilinda 70, 2008 yilinda 84 tevdi raporu,

2006 yilinda 50, 2007 yilinda 27, 2008 yilinda 24 disiplin raporu,

2006 yilinda 12, 2007 yilinda 8, 2008 yilinda 13 tazmin raporu hazirlamistir.
o Miilkiye miifettisleri tarafindan yillar itibariyle 2006 yilinda 639, 207 yilinda

603, 2008 yilinda 609 adet rapor diizenlenmistir.

2008 yili Aralik ayinda yayimlanan Mahalli Idareler Genel Faaliyet Raporun da
ise 2006-2007-2008 yillarinda mahalli idareler kontrolorleri tarafindan gergeklestirilen
denetimler yillar itibariyle su sekilde verilmistir:

¢ 2006 yilinda, 238 ilce belediyesi, 47 belde belediyesi, 15 ilk kademe belediyesi
olmak iizere toplam 300 birim yerel yonetim birimi;

® 2007 yilinda, 10 biiyiiksehir ilge belediyesi, 126 ilge belediyesi, 85 belde
belediyesi, 58 ilk kademe belediyesi olmak iizere toplam 279 birim yerel ydnetim
birimi;

¢ 2008 yilinda; 203 ilge belediyesi, 93 belde belediyesi, 15 ilk kademe
belediyesi, 44 sulama birligi, 1 biiyliksehir sulama birligi olmak iizere toplam 34/ birim
yerel yonetim birimi denetlenmistir.

Mabhalli idareler kontrolorleri tarafindan 2008 yili itibariyle hazirlanan rapor ve
tiirleri sunlardir:

e 2 adet aragtirma raporu,

o | adet degerlendirme raporu,

3 adet disiplin raporu,

o 1 adet ek 6n inceleme raporu,

e 23 adet inceleme ve arastirma raporu,

e 10 adet kamu zarar1 tespit raporu,

e 333 adet 6n inceleme raporu,

e 13 adet 6n inceleme raporu (Denetimden),

o 14 adet 6n inceleme raporu (Valilik-Kaymakamlik),

¢ 44 adet tevdi raporu (Cumhuriyet Savciligi),

o | adet tevdi raporu (TBMM),

e 21 adet tevdi raporu (Valilik-Kaymakamlik), olmak iizere toplam 466 adet
rapor hazirlanmigtir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 71°nci maddesine gore
kamu zarar1 “...kamu goreviilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden kaynaklanan
mevzuata aykirt karar, islem veya eylemleri sonucunda kamu kaynaginda artisa engel
veya eksilmeye neden olunmasidir.”” 2008 yilinda mahalli idareler kontrolorlerince
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hazirlanan raporlar sonucunda belediye ve birliklerde tespit edilen kamu zarar
16.372.896 TL.dir. Tespit edilen kamu zararlari gesitleri incelendiginde belediye
birliklerde harcama belgelerine aykiri 6deme, iscilere usulsiiz 6deme, memurlara fazla
O0deme, yiiklenicilere fazla 6deme, belediye gelirlerinin tahsil edilmemesi, eksik tahsilat,
geliri zamanagimina ugratmak, kira, su alacagi basliklarinda toplandig1 goriilmektedir.
Toplam fazla 6deme ve gelirlerin tarh, tahakkuk ve tahsilinde usulsiizliik ana bagliklart
altinda kamu zararlar tasnif edilmistir (2008 Mahalli idareler Genel Faaliyet Raporu,
2009: 88-93).

5018 sayilt kanun ile idari ve mali islemleri denetleyecek kurumlarin
belirlenmesi suretiyle yetki karmasasinin, emek ve is giicii kaybinin Oniine gegme
yolundaki gayenin ger¢eklesmedigi anlagilmaktadir. Ayrica idari islem ve eylemlerin,
“idarenin biitiinliigiine ve kalkinma pldanm ve stratejilerine uygunlugu” agisindan
denetiminin yapilip yapilmadigi hakkinda rapordan bir veri ¢ikarmakta miimkiin
olmamaktadir.

Anlagildig iizere miilkiye miifettisleri ve mahalli idare kontrolorleri idari ve mali
islem ayrimi yapmadan klasik idari mali hukuka uygunluk denetimi rutinlerini
bozmadan ¢aligsmalarini siirdiirmektedirler. Tabi bu duruma;

o Stratejik planlarin hazirlanamamasi,

* Yeni mevzuata ve felsefesine adapte olunamamasi,

® 5018 sayili Kanunun yiiriirligiiniin ertelenmesi,

e ikincil mevzuatin geg hazirlanmast,

e Sayistay’mn  gorevlendirildigi  alanda  etkin  bir  sekilde  varlik
gosterememesi,

e Alanmi koruma psikolojisinin kuvvetli olmasi,

o Reformlara direng gibi pek ¢ok faktoriin etkin oldugunu séylemek miimkiindiir.

2.2.6. icisleri Bakanhig 2008 Yih Faaliyet Raporu

Denetimin unsurlarindan biri de kalite standartlaridir. Yani, denetim yapilirken
kalite standartlarina uygun sekilde hizmetlerin yiiriitiiliip yiiriitiilmedigi degerlendirilir.
Aciktir ki hizmetlerin  kalitesinin  degerlendirilebilmesi i¢in Oncelikle kalite
standartlarinin  da  belirlenmis olmasi gereklidir. Kamu hizmetlerinde kalite
standartlarinin tespiti ¢ok uzun siiredir giindemde olmakla birlikte ancak son yillarda
bahsi gegen standartlarin tespiti yoniinde harekete gegilmistir.

Icisleri Bakanlhigi biinyesinde “Temel Hizmetlerde Kapasite Gelistirilmesi
Projesi” altinda Tiirk insanmmin yasam kalitesinin takibini ve il yoneticileri nezdinde
oncelik olusturulmasni saglamaya yonelik olarak “25 Yasam Kalitesi Gostergesi” iller
bazinda takip edilmektedir.”(igisleri Bakanhigi, 2008: ) yiiriitilen bu faaliyetler
Dokuzuncu Kalkinma Planinda yer alan hedeflerden biri olan “Kamu Hizmetlerinde
Kalitenin ve Etkinligin Artirilmast” (Igisleri Bakanligi, 2008: 33) cercevesinde 2008
yili i¢in “Kamu Hizmetlerinde Kalite ve Etkinligin Artirtlmasi Gelisme Ekseninde
“Yerel yonetimlerin hizmet kapasitesi gelistirilecek, sunduklari hizmetler icin iilke
capinda asgari hizmet standartlar1 belirlenecek, standartlara uygunluk denetimi merkezi
idare tarafindan yapilacaktir” onceligi kapsaminda “Yerel yonetimlerin iilke capinda
hizmet standartlar1 belirlenecek ve merkezi yonetim tarafindan standartlara uygunluk
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denetimi yapilacaktir.” 2008-2010 arasin1 kapsayan orta vadeli program igerisinde de
yerel yonetimlerin sunduklart hizmetler i¢in iilke ¢apinda asgari hizmet standartlarinin
belirlenmesi ve Dbelirlenen standartlara uyulup uyulmadiginin  denetlenmesi
ongoriilmektedir. (Icisleri Bakanligi, 2008: 34-43) hedefi konulmustur. Denetimin
kanunda belirtilen unsurlari ile birlikte yapilmasi i¢in kurumsal alt yap1 yavas olmakla
birlikte gelismektedir. Stratejik planlama yapma zorunlulugu olan yerel ydnetim
birimlerinin kalkinma planlarimni, hiikiimet programlarini, varsa bolgesel planlart goz
oniinde bulundurarak plan hazirlama yasal alt yapisi igerisine Igisleri Bakanligi
tarafindan hazirlanacak hizmet ve Kkalite standartlarmin da eklenmesi “Idarenin
Biitiinliigii  Ilkesi” nin  hayata  gecirilmesi  agisindan  faydali  olacagi
degerlendirilmektedir.

Daha ¢ok dig idari denetim hakkinda yapilan degerlendirmelerin ardindan
toparlayici olmasi ve dis idari denetim konusunda Igisleri Bakanligmin geldigi noktay1
gostermesi agisindan 2009 Y1l Yaz Teftis Emri tizerinde degerlendirme yapmak faydali
olacaktir.

2.2.7. icisleri Bakanhg Teftis Kurulu Baskanhgi 2009 Yih Yaz Teftis Emri

Teftis emrinin mahalli idarelerin dis idari denetimi kapsaminda yapilacak
denetimlerin “mali iglemleri kapsamayacak sekilde” yapilacaginin belirtilmesi suretiyle
basladig1 goriilmektedir.

Ikinci olarak “Teftisler esnasinda tespit edilen haksiz fiiller sebebiyle idareye
verilmis zararlar ile haksiz iktisaplarin tazmini i¢in 818 sayili Borglar Kanununa gore
islem yapilmak {izere “Tazmin Raporu™” diizenlenmesi 6ngoriilmiistiir.

“Il ve ilgelerde, il ozel idareleri ve belediyelerin istiraki olmaksizin sadece
kéylerin katilimi ile kurulmus koylere hizmet gétiirme birliklerinin hesap is ve islemleri
teftis edilecek, baskani miilki idare amiri olan diger mahalli idare birliklerinin ise
sadece genel is ve yiiriitiimleri teftis edilecektir.” diizenlemesi ve “Uyeleri, belediyeler
ve/veya il ozel idareleri olan mahalli idare birliklerinin mali is ve islemleri disinda
kalan idari is ve islemleri icin birlik baskani adina teftis raporu diizenlenecektir.”
diizenlemesi teftis rehberlerinden farkli olarak ilk defa idari islem ve mali islemin
ayrilmas1 “sadece genel is yiiriitiimlerinin” denetlenmesinin 6ngoriilmesi kanundaki
diizenlemeye uyum saglama adina 6nemli bir adim teskil etmektedir. Her ne kadar idari
ve mali islemleri birbirinden ayiracak somut bir 6lgiit olmamakla birlikte uygulamayla
bunlar1 birbirinden ayirmayi saglayacak olgiitleri tespit edebilme adina yapilan bir
diizenleme oldugu anlasilmaktadir.

Mali yonii oldukca baskin olan “yerel yonetimlerin yapmis olduklar ihale
islemlerinin, 2886 sayili Devlet Thale Kanunu, 4734 sayili Kamu fhale Kanunu, 4735
sayili Kamu fhale Sézlesmeleri Kanunu ve bunlarm uygulama yonetmeliklerine uygun
olup olmadiklar1 incelenecektir ve ihale islemlerinde usulsiizliik” tespit edilmesi
halinde gerekli islemlerin yapilacagi belirtilmektedir. Ihale siireci tamamlanincaya
kadar olan idari islemlerde ki usulsiizliiklerin incelenecegi belirtilmek suretiyle yukarida
oldugu gibi igin mali yOniiniin degil idari islem yo6niinin degerlendirilecegi
belirtilmektedir. Teftis emrindeki diizenleme yukarida da belirtildigi gibi teorik olarak
ayristirtlmast miimkiin olmayan idari islem-mali islem ayriminin uygulamalardan elde
edilen tecriibeye gore ilkesel olarak ya da sayma yoluyla ayristiracak olgiitlerin tespitine
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yonelik veri seti elde etmeye yonelik bir uygulama oldugu degerlendirilmektedir (2009
Yaz Teftis Gorev Emri, 2009: 7-8). Teftis emrindeki diger emirler yerel yonetimlerin
onemli fonksiyonlarinin hukuka uygunlugunun denetlenmesinin saglanmasina yonelik
olarak hazirlanmigtir. Ancak, icerik degerlendirildiginde yerel yonetimlerin yiiriitmekle
sorumlu olduklart hizmetlerin 6nemli bir kisminin denetim disinda tutuldugu
goriilmektedir.

Teftis emrinin en ¢ok dikkat ¢eken igeriginin “performans denetimi” bashigi
altinda diizenlendigi goriilmektedir. Sadece teftis emrindeki diizenlemeye bakilarak
saglikli degerlendirme yapmak pek miimkiin olmamaktadir. Ciinkii metnin icerisinde
bahsi gecen tablolarin igerigi hakkinda fikir yiirlitmek miimkiin degildir. Ancak, yapilan
denetimin hizmet kalitesini iilke ¢apinda gelistirmek amaciyla veri toplamaya ydnelik
olabilecegi degerlendirilmektedir.

2.2.8. icisleri Bakanhig 2010 Performans Programinda Denetim

2010 igisleri Bakanlig1 Performans Programinda yerel yonetimlerin denetimine
iligkin 6nemli bilgiler yer almaktadir. 2010 Performans Programinin hazirlanmasinda
Dokuzuncu Kalkinma Planinin ve hiikiimet Planinin esas alinmasi lizerinde durulmasi
gereken bir ayrintidir. Artik planlama faaliyetlerinde idarenin biitiinliigii ilkesini hayata
gecirecek tarzda uygulamaya gecildigi anlagilmaktadir. Planlama ve planlamada takip
edilmesi gereken, planlar arasi hiyerarsi ve uyum, denetimden istenen sonucun elde
edilmesi i¢in ihmal edilemeyecek 6nemde bir gerekliliktir.

2010 yili Temel Politika ve Oncelikler bashg altinda programda yer verilen
bilgiler asagidadir.

“Mali disiplinin  siirdiiriilebilmesinde onemli katki saglayacak harcama
reformuna iliskin diizenlemelere devam edilecek; kamu harcamalarinda etkinligi,
seffafligt ve hesap verebilirligi artirmayr amaclayan 5018 sayili Kanun tiim
unsurlaryla hayata gegirilecektir. Bu amacgla; Plan dénemi sonuna gelindiginde
(2014) kamuda kaynak tahsisi, stratejik planlara ve performans esash biitceleme
sistemine dayandirilmis olacaktir.”(2010 Igisleri Bakanhig1 Performans Programi: 2010,
s. 22) Seffaflik ve hesap verme sorumlulugu denetim faaliyetinin temelini olusturur.
5018 sayili Kanun, 6zellikle performans denetimini, ulusal planlara ve yerel stratejik
planlara ve bu planlara gére hazirlanmis biitcenin uygulamalari iizerinden yapmaya gore
tasarlanmigtir. Kamu kaynaklarmin kamu hizmetlerine tahsisi, stratejik plana gore
hazirlanmig biitcelerle saglanacaktir. Denetimde tiim bunlardaki veriler esas alinarak
yapilacaktir. Yeni denetim anlayisindan istenen sonuglarin elde edilmesi 2010
performans programinda yer alan “kamuda kaynak tahsisi, stratejik planlara ve
performans esash biitceleme sistemine dayandiriimasia” baglhdir.

“Yerel yonetimlerin sunduklari hizmetler icin iilke ¢capinda asgari hizmet
standartlart belirlenecek; standartlara uygunluk denetimi merkezi idare tarafindan
yapilacaktir.” (2010 Igisleri Bakanlhigi Performans Programi: 2010, s.23-32.) Kamuda
hizmet standartlarinin belirlenmesi hedefi kamu yonetiminde gerceklestirmek i¢in hedef
olarak konulmasma ragmen uygulamasi gecikmistir. Hizmet standartlarinin dis idari
denetim birimleri tarafindan denetlenmesi icin, Oncelikle asgari Olgiide de olsa
standartlarin belirlenmis olmasmi gerektirmektedir. 5302 ve 5393 sayili Kanunda
hizmetin amacii belirlerken kalite standartlari ifadesi kullanildigi igin planda ve
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kanundaki ifadelerin hizmet kalite standartlari seklinde degistirilmesi kavramlarin
dogru kullanilmasimin saglanmasi agisindan gerekli oldugu degerlendirilmektedir.
Kalite standartlar1 kavram olarak hayat kalitesini de igermesi bu gerekliligi
giiclendirmektedir.

“Yerel Yonetimlerde Performans Olgiimlemesi: [LEMOD, Yerel Bilgi ve
YerelNet projelerinin entegrasyonu saglanacak, belediyelerin performans él¢iimiinii
amaglayan BEPER projesi tiim belediyeleri kapsayacak sekilde yayginlagtirilacak ve
diger yerel bilgi toplayan projelerle arasinda veri paylasimi altyapisi olusturulacaktir.
BEPER performans él¢iimleme  sistemlerinde gerekli  gelistirmeler  yapilarak
belediyelerde yasal olarak zorunlu hale getirilecek performans dlgiimiine temel
olusturacaktir.” (2010 Igisleri Bakanlig1 Performans Programi: 2010, s. 26-27) Yerel
yonetimlerde performans denetimi yapma yetkisi mali agidan Sayistay’a ait oldugundan
burada 6lgiilmek istenen performans idari performans olmalidir. 5018 sayili Kanunun
yiirlirliige girmesinin iizerinden ¢ok geg¢mesine ragmen heniiz etkin bir performans
denetimi yapilamamaktadir. Ancak, performans denetiminin yapilmas: ve idarenin
buna aligmasi acisindan bu durumun ciddi bir eksiklik oldugunu sdyleyemeyiz. Her
gecen giin idarenin denetlenmesinin ¢agdas hale getirilmesinin alt yapisi
gelistirilmektedir. Bu durumu stratejik planlarda, performans programlarinda ve faaliyet
raporlarinda gérmek miimkiindiir.

2010-2011 Orta Vadeli Planda “Mahalli idarelerin ve KIT'lerin kurumsal
yonetisim, mali disiplin, saydambk, istatistik kalitesi artirlacaktir.” (2010 Igisleri
Bakanlig1 Performans Programi: 2010, s. 28) Denetimin saglikli ve gergekg¢i olmasi igin
mali disiplinin, saydamligin ve istatistik kalitesinin artirilmasi énemlidir. Idarenin
islemlerinin olumlu ve olumsuz yonlerinin tespit edilmesinin denetimden beklenen
¢iktilar oldugu diisiiniildiigiinde planda yer almasi ve uygulamaya aktarilmasi denetim
kalitesini artiracaktir.

2.3. Yerel Yonetimlerde Performans Denetimi

Yerel yonetimler 6zerk idareler olduklarindan merkezi yonetim tarafindan
gerceklestirilecek olan denetim faaliyetleri ancak kanunda belirtilen kurumlar
araciligryla ve gosterildigi sekliyle yapilabilir.

Dis denetim iilkemizde Sayistay tarafindan gerceklestirilmektedir. Sayistay
uygunluk ve performans denetimi yapmaktadir. Dis mali denetim yetkisi 5018 Sayili
Kanun gergevesinde Sayistay’in yetkisindedir. 832 sayili Sayistay Kanununa 1996
tarihinde eklenen Ek. 10 ncu madde ile Sayistay denetimine tabi kurum ve kuruluslar
iizerinde performans denetimi yapma ve yapilan denetimlerin sonuglarint TBMM’ ye
sunma gorev ve yetkisi verilmistir. Anayasanin 160 nc1 maddesinde yerel yonetimlerin
denetlenmesi yetkisi Sayistay’a verildigi i¢in bu ¢ercevede yerel yonetimler {izerinde
Sayistay performans denetimi de yapabilmektedir. Bu denetimlerin sonuclart TBMM’ne
ve kamuoyuna ilan edildigi i¢in yerel yonetimlerin faaliyetleri parlamentolar ve
kamuoyu tarafindan da denetlenebilmektedir. Bagimsiz bir denetleme organi tarafindan
hazirlanan performans denetleme raporlarinin bu sekilde ilan edilmesi nedeniyle,
sonuclarin yasama, ylirlitme ve yargi organlarinca degerlendirilerek, hesap verme
sorumlulugu ¢ok daha etkili bir sekilde kurum yoneticileri iizerinde etkin bir baski
olusturabilecektir.
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Uluslar arasi literatiirde yiiksek denetim, kaynagini Anayasadan alan, meslek
mensuplarinin anayasal ve yasal teminatlara sahip bulundugu ve ¢ogu iilkede yargisal
yetkilerle de techiz edilmis bulunan bagimsiz kuruluslarca Parlamento adina yiiriitiilen
denetimler seklinde tanimlanmaktadir (http://www.ydk.gov.tr/yuksek denetim.htm :
2009).

Sayistay’in yaptig1 denetim genel olarak literatiirde dis denetim olarak
tanimlanmakla birlikte yargisal yetkileri nedeniyle farklilik arz etmektedir. Sayistay bu
denetimi yaparken i¢ denetgilerden ve bu denetcilerin ellerindeki bilgilerden
faydalanabilmektedir. Zaten, pratik olarak da, Sayistay mevzuatla denetlenmesi
istenilen kurumlarin i yiikiinii heniiz tek basina karsilayabilecek kapasitede degildir.
Kapasite artirim c¢alismalart olmakla birlikte, mevzuatin performans denetiminin
yapilma sekline iligkin diizenleme bu problemi agmay1 neredeyse imkansiz kilmaktadir.

Sayistay Kanununa bakildiginda Sayistay’in hesap yargilamasindan bagka
gorevlerinin oldugu goriiliir. Bu gorevlerine bakilarak, yonetimin yardimci kurumlari
icerisinde sayilir. Boyle olmakla birlikte Anayasa’da Sayistayin gorevleri, “Merkezi
yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarimin biitiin
gelir ve giderleri ile mallarini Tiirkive Biiviik Millet Meclisi adina denetlemek ve
sorumlularin _hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hiikme baglama islerini yapmakla gérevlidir.(...) Mahalli
idarelerin hesap ve islemlerinin denetimi ve kesin hiikme baglanmasi Sayistay
tarafindan yapilir.” seklinde hiikiim altina alinmistir.

Anayasa maddesi degerlendirildiginde yardimci kuruluslar igerisinde sayilmakla
birlikte denetim goérevinin TBMM adina yapildig1 goriiliir. Bu yoniiyle de TBMM ’nin
yardimer kurulusudur. Anayasaya gore sayilan kurum ve kuruluslarm gelir gider ve
mallarin1 denetleme, sorumlularin yargilamasini yapma Sayistay’in ilk bakista goriilen
gorevleridir. Kanunlarla Sayistay’in gorev alani igerisine sokulan inceleme, denetleme
gorevlerinin de olabilecegini Anayasal olarak sdylemek miimkiindiir. Ancak Sayistay’in
gorevlerini diizenleyen Anayasa maddeleri incelendiginde, yerel yonetim yasalarinda ve
mali kontrol ve denetim yasasiyla getirilmek istenen temel felsefeden uzak oldugu
goriilecektir.

Anayasal diizenlemelerin ayrintili olmamasi gerektigi dolayisiyla bu konularin
yer almamasinin aslinda dogal oldugu sdylenebilse bile bizim Anayasal gelenegimizde
ozellikle temel konularin Anayasada yer almasi gerektigi yoniindeki kanaatle birlikte
disiiniildiigiinde, yeni kamu yonetimi anlayismin felsefesini igeren diizenlemenin
Anayasaya girmesinde fayda vardir. Ilgili madde bu haliyle klasik denetim anlayigini
yansitmaktadir. Sayistay da daha ¢ok sorumlularin hesap yargilamasmnin yapildigi,
kararlarina karst baska bir mahkemeye gidilemeyen yiiksek yargi (Anayasa
Mahkemesinin aksi yondeki kararlarina ragmen) organi olarak algilanmaktadir.

Sayistay’in personel yapisi incelendiginde yerel yonetimlerin mali ve performans
denetimlerini yapacak denet¢i kadrosunun say1 olarak oldukca az oldugu goriilecektir
(Seksen denetgi). Ulkedeki yerel yonetim birimlerinin sayisi, yiiriitmekle gdrevli
olduklar1 hizmetlerin cesitliligiyle birlikte degerlendirildiginde bu rakamin sadece mali
nitelikteki islemlerin denetimi i¢in bile yeterli olmadigi baska hicbir arastirma yapmaya
gerek olmadan rahatlikla sdylenebilecektir.
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Bu degerlendirme isin aslinda can alici noktasidir. Sadece mali iglemlerin
hukuka uygunlugunun denetlenmesi goérevinin hakkiyla yerine getirilmesi igin bile
oldukga yetersiz olan bu kadronun yerel yonetim birimlerinin performans denetimlerini
yapmasi neredeyse imkénsizdir. Sayistay’in son yillarda yapip sonuclarmi yayinladigi
performans denetimleri vardir. Ancak, bunlarin performans denetim raporlari
karakterini tasidigini sOyleyebilsek bile, denetimi gerceklestirdikleri konu hakkinda
yerel yonetimlerin biitiiniine yonelik bir rapor olma karakterinin 6tesine gecemedigini
sdylememiz gerekmektedir. 2002 yilinda yaymlanan “Istanbul depreme nasil
hazirlaniyor?” isimli raporu ve kismen ilgilendirdigi i¢in 2001 yilinda yayimlanan
“Istanbul Ilinde Bulunan Kamu Tasmmazlarmin Hukuki ve Fiili Durumlar ile
Yonetimlerine Iliskin Sayistay Raporu” nu bir tarafa koyacak olursak hazirladig
performans denetim raporlarmin herhangi bir yerel yonetim kurulusunun sorumluluk
alanindaki bir faaliyetinin incelenmesi s6z konusu degildir. Bu raporlar, hazirlanma
usulii ve teknikleri itibariyle performans denetim raporudur. Ancak, Istanbul, Ankara,
Izmir Biiyiiksehir Belediyeleri gibi bir yerel yonetimin yiiriittiigii herhangi bir faaliyetin
denetimi degil genel olarak yerel yonetimlerin belirlenen konudaki faaliyetleri
incelenmek suretiyle denetimler yapilmis ve TBMM’ne sunulmus ve kamuoyuna ilan
edilmistir. Raporlarda kuskusuz ¢cok 6nemli tespitler yapilmis ve etkili ¢6ziim 6nerileri
ortaya konulmustur. Ancak, yerel yonetimler konusunda hazirlanan raporlarla
“performans raporlar1” ni birbirinden ayirmak gerekmektedir. Performans denetimleri
sonucunda hazirlanan raporlarin gereginin yerine getirilip getirilmediginin de
incelenmesi gerekmektedir. Yani, yerel yonetimler denetim raporlarinda belirtilen
eksiklikler konusunda ne gibi tedbirler ve iyilestirmeler gelistirmisler bu konunun da
tekrar degerlendirilmesi gerekmektedir.

D1s denetim kurumlarindan Sayistay’in denetim konusunda sahip oldugu tecriibe
ve uluslar arasi kuruluslarla ortak ¢aligmanin sagladigi bilgi birikimi denetim agisindan
oldukc¢a biiyiik avantajlar saglamaktadir. Bagimsizligr konusunda herhangi bir kusku
yoktur. Ancak performans denetimleri ve faaliyet genel degerlendirme raporu hazirlama
gibi mevzuatta her yil yapilmasi istenen ¢alismalarin mevcut personel ve kurumsal
kapasiteyle karsilanmast miimkiin goriinmemektedir. Zaten, bdyle bir diizenleme,
performans denetiminin amaciyla da celismektedir. Performans denetimlerinin konusu
Sayistay’ca belirlenmesini imkénsiz hale getirmekte ve her yil tiim mabhalli idare
birimlerinin performans denetimlerinin yapilmasmin ardindan bu birimlerin
hazirladiklar: faaliyet raporlarinin genel bir degerlendirmesi yapilarak Yasama organina
sunulmast istenmektedir. Bu durum, hem denetimin yapilma amaci agisindan
degerlendirildiginde istenen sonuglarin elde edilmesine imkan vermedigi gibi
Sayistay’inda diger gorevleriyle birlikte diigiiniildiigiinde anlamsiz bir sekilde ¢ok agir
bir ig yiikii altinda ezilmesi anlamina gelmektedir. Ya bu konuda yapilan
diizenlemelerle yapilacak isler Sayistay’in kapasitesine uygun hale getirilmelidir ya da
Sayistay’in mevcut kapasitesi artirilarak (personel, bina, teknoloji vs.) yasada 6ngoriilen
gorevlerin yapilmasma imkan saglayacak hale getirilmelidir. Tek Sayistay Ilkesi var
olmakla birlikte Sayistay’a bagl Bolge Sayistaylarinin kurulmas: konusu da tartigmaya
acilmalidir. Bolge Adliye, Bolge Idare Mahkemeleri 6rneginde oldugu gibi bir
orgiitlenme tizerinde de disiiniilmeli ve gerekiyorsa bu yapi icin alt yap1 ¢alismalari
baslatilmalidir. Hesap yargilamasimin tek merkezde olmasinda ¢ok belirgin bir sakinca
olmasa bile performans denetimlerinin yapilmasinda mekansal uzaklik dnemli sikintilar
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dogurabilecektir. iginde bulundugumuz ¢ag turne esasina gére ve ancak yilin belirli
donemlerinde denetim yapmak iizere denetgilerin merkezden ayrilmasiyla denetim
yapmasinin ¢ok daha ilerisine gegmistir. Siirekli ve diizenli sekilde denetimin yapilmasi
anlayis1 egemen hale gelmektedir.

Cagdas denetim anlayist, denetim yapan ulusal ve uluslararasi kurumlar arasinda
yogun bir igbirligi ve tecriibe paylagimini zorunlu kilmaktadir. Denetim sonuglarinin
takip edilmesi ve uygun tedbirlerin hizla alinmasini saglayacak yonetsel kapasite ve
isbirligi de en az denetim sisteminin miikkemmelligi kadar 6nem arz etmektedir.
Parlamentonun Sayistay raporlarint degerlendirerek ve gerekiyorsa kendisinin
belirledigi konularda denetim sistemini harekete gecirme kapasitesinin gelistirilmesi
tiim yapilan ¢alismalardan sonug alabilmenin onemli sartlarindan biridir. Tabi yasama
erkinin diger erkler karsisinda Ongoriilen etkinliginin saglanmasinin gereklerinden
biride budur. Sayistaylar, kamu kaynaklarinin tahsil ve harcanmasi konularinda yasama
organina ihtiyaci olan uzmanlig1 sunarlar. Yasamanin yiiriitmenin faaliyetlerini
denetleyebilmesinin en etkili araglarindan biridir. Sistemin kurgusunun belirtilen amaci
gerceklestirmeye uygun sekilde bicimlendirilmesi Anayasanin degistirilemez
ilkelerinden biri olan “Demokratik Hukuk Devleti Ilkeleri nin hayata gegirilebilmesinin
de en Onemli sartlarindan biridir. Hatta sistemin yasama organinin yiiriitmeyi
denetlemesini saglayacak sekilde diizenlenmemesi “Demokratik Hukuk Devleti Ilkeleri”
ne aykirilik teskil edeceginden yapilan eksik ve yanlis diizenlemelerin Anayasa
Mahkemesi’ne gitmesini dahi gerektirebilecektir. Anayasal problemlerin ¢ikmamasi
icin mevzuatm ilkelere uygun olmasi 6énemlidir. Sadece demokratik devlet ilkesi degil
diger ilkeler agisindan da yapilan diizenleme hayati énem arz edebilecektir. Sistem
genel olarak degerlendirildiginde Sayistay’in stratejik agidan en 6nemli kurumlardan
biri haline gelecegi hatta geldigini sdylemek ¢ok abartili bir 6ngorii olmayacaktir.

Sayistay denetimi diginda tutulan Mahalli idare Birlikleri ve Belediye Sirketleri
ve bunlarin kullandiklar1 parasal kaynaklar birlikte degerlendirildiginde ¢ok biiyiik
miktarda yerel kaynak harcamasi ¢agdas denetim metotlariin disinda ve bagimsiz
olmayan birimler tarafindan siyasal etki, baski ve suiistimallere agik tasarruflarla karsi
karsiya kalinabilecegi gecmis tecriibelere dayanilarak rahatlikla sdylenebilecektir. En
azindan yapilan ¢alismalar yolsuzluk siiphesi altinda kalacaktir. Bu alanlarda denetleme
yetkisi olan birimlerin denetleme faaliyetlerini klasik metotlarla yiiriitmesi yani idari ve
mali denetimi yapmalari performans denetleme ¢aligmalari yapmamalari da 6nemli bir
eksikliktir. Idarenin biitiinliigii ilkesi gergevesinde performans denetimi yapilmayan
mabhalli idareleri denetleyen birimlerin bu denetimi yapmalar1 igin gerekli hukuksal ve
kurumsal alt yapiya kavusturulmasi gerekmektedir. Bu tiir denetimlerin yapilmasi i¢in
gerekli olan hizmet i¢i egitim ¢aligmalar1 da gecikmeden baslatiimalidir.

3. SONUC

Dis denetimle varilmak istenen sonuglara ulagmak i¢in, kurumsal amagclar
dogrultusunda etkin kamu hizmetlerinin yiiriitiiliip yiirtitiilmedigi noktasina odaklanan
dis denetim kurumlarmin varligi zaruri hale gelmistir. Denetim sisteminin genelinde
oldugu gibi yerel yonetimlerin denetimi de heniiz mevzuat ve kurumsal uygulamalar®

* Sayistay ve Teftis Kurullar1 hélihazirda yerel yonetimler 6zelinde mevzuata uygunluk denetimi
yapmaktadirlar. Sayistay’in performans denetimi yetkisini kazandigi 1996’dan itibaren yaptigi denetimler
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yoniinden oturmus degildir. Bunun ger¢eklesmesi ¢ok dillendirilmemekle birlikte
yerlesik geleneklere ve uzun bir ge¢mise sahip yapilarda kolay olmayacaktir. Ancak,
stratejik planlama ve performans denetimi {izerine sistemin kurulmaya c¢alisilmas1 zaten
sistemi doniigtirme ve gelistirme yoniinde bir iradenin varligin1 gdstermektedir. Her
acidan giderek biiyliyen ve gelisen iilkenin devlet yapismin degismeden kalmasi
miimkiin degildir. Ancak, burada sunu da sdylemek gereklidir. Bu degisim ve doniisiim
belirtilen ilkeler dogrultusunda yapilsa bile sistem giderek profesyonellerin
yonetebilecegi bir karmasikliga dogru gitmektedir. Gergekten iyi dengelenmezse
arzulandigr gibi hizmetlerde merkezin degil yerelin 6n plana ¢ikmasi hedefi
yakalanamadig1 gibi mevcut teknolojik ve bilgi altyapisi ile merkezin etki ve
yonlendirmesinin ¢ok daha kuvvetli oldugu bir yapiyla karsi karsiya kalabiliriz.

Mali iglemler digindaki idari islemlerin denetiminde yetkili olan denetim
birimlerinin idari islem-mali islem ayriminin yapilmasmi saglayabilecek olgiitler
olmamas1 nedeniyle mali islemleri de denetlemeye devem etmeleri, yetki karmasasina
ve tekrar denetimler gergeklestirilerek idarenin yerel yonetimler iizerinde denetim
baskis1 devam etmesine neden olmaktadir. Bu denetimlerin baski araci olarak
goriilmemesi, bir gereklilik olarak algilanmasi halinde bile devletin birden fazla
kurumunun ayni konuda degisik zamanlarda mesai harcamasi anlamia gelecek ve
denetlenen yerel yonetim biriminin de kendi isine yogunlagsmasini engelleyecek bu
durumun 6niine gecilmesi etkinlik ve verimlilik ilkeleri ¢ergevesinde gereklidir.

Yeni denetim anlayist g¢ercevesinde; seffaflik ve hesap verme sorumlulugu
anlayisimin yonetim siiregleri icerisinde etkinlestirilebilmesi i¢in, Sayistay ve diger
denetim birimlerince hazirlanan raporlar web sayfalarinda yer almali ve raporlar 6zet
halinde olmamalidir. Raporun detayma ait caligmalar ve belgeler arastirmacilar ve
vatandaslar tarafindan ulasilmak istendiginde uygun bir tcret karsiliinda temin
edilebilmeli ya da incelenmelerine uygun bir ortamda bulundurulmalidir. Bu durum
yapilan dis denetimin diger denetim birimlerinin incelemesine acik olmasi agisindan
hem denetimin biitiinlesikligine hem de zaman ve emek tasarrufu saglayacaktir. Sir
kapsaminda olan bilgiler karartilmak suretiyle diger verilere ulagilabilmesi
saglanmalidir. Raporda hukuksal olarak sir kapsamina dahil bilgiler var gerekcesiyle,
raporlarin verilerin arastirmacilardan saklanmasi yoluna gidilmemelidir.

Pargali bir yap1 arz eden denetim kurumlarinin ve bunlarin uygulamalarinin
koordine edilecegi bir iist yapinin kurulmasi uygulama birligi agisindan 6nemlidir.
Bagbakanlik Teftis Kurulunun, yerel yonetim kurum ve islemlerinin denetimi
konusunda standart gelistirme ve denetim kurumlar1 arasinda koordinasyon kurma
fonksiyonu aktive edilmek suretiyle eksikliklerin giderilmesi yoluna gidilmesi
uygulamada karsilasilan sikintilarin giderilmesi i¢in olumlu sonuglar verebilecektir. i¢
denetcilerin, Sayistay denetcilerinin, miilkiye miifettislerinin ve mahalli idareler
kontrolorlerinin yiiriittiikleri denetimlerin birbirini destekler nitelikte ve ortak denetim
standartlar1 etrafinda yiiriitiilmesi “idarenin biitiinliigli ilkesi” ne uygun bir sekilde
denetimin biitiinliigiiniin saglanmasi hedeflemesinde gerekli bir uygulama olacaktir.

incelendiginde birkag¢ tane genel igerikli rapor hazirladigi goriilmistir. Bunun disinda yerel yonetimlerin
faaliyetlerinin etkinlik, verimlilik, tutumluluk ve hizmet standartlarina uygunluk agisindan degerlendirmesinin
yapildigini gosteren denetim raporlar1 kamuoyuna yansimamustir. Teftis kurullar1 agisindan bakildiginda bu
kurumlarin uygulamalari ¢ok daha geridedir.
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Orta vadede (5-10 yil i¢inde) mahalli idare kontrolorlerinin yerel yonetimlerin
denetlenmesinde esas kurum konumuna getirilmesi, bolge ve il ¢capinda orgiitlenmesi ve
gerekli egitimin verilmesi “Miilkiye Miifettislerinin” is yiikii nedeniyle yeterince
yapamadig1 dig idari denetimi etkin hale getirecektir. Miilkiye Miifettigleri, “hizmetlerde
aksama” ve “yolsuzluk” gibi sinirli sayida konuda siyasi iradenin talebi halinde yerel
yonetimleri denetleyebilmelidirler.

Avrupa Birligine {iye olma siirecinde kamu y6netiminin yapilanmasina getirilen
elestirilerin icerisinde 6nemli bir yer tutan mali yapinin ve denetim sisteminin Birlik
standartlarma uygun hale getirilmesi konusu, ister istemez bu konuda yapilacak
diizenlemeleri stratejik hale getirmektedir. Teklif halinde uzun siiredir ¢ikarilmay1
bekleyen “Sayistay Yasa Teklifinde” denetim disinda birakilan alanlarin kurumun
denetimine dahil edilmesi, Sayistay’in kurumsal kapasitesinin ve denetim elemanlarinin
yeni denetim anlayisina ve amacina uygun yapi kazandirilmasi, Bagbakanlik Teftis
Kurulu, Maliye Bakanligi Maliye Teftis Kurulu, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu,
Icisleri Bakanhig1 Teftis Kurulu Baskanligi, Sayistay Baskanlig1 arasinda koordinasyon
kurulmasi, hizmet i¢i egitim c¢aligmalarinin ve uluslar arast kuruluslarla yapilan
caligmalarin birlikte yapilmasi, hatalar1 bulma cezalandirma, yargilama anlayiginin
hakim oldugu denetim anlayis1 yerine yerel yonetimlere calismalarinda rehberlik
etmenin 6ne ¢ikarilmasi, kamu yonetiminde kalite standartlarinin gelistirilmesi yoniinde
calismalar yapilmasi ve denetim raporlarinin bu yonde hazirlanmasi hukuka uygunluk
ve mali denetimle birlikle degerlendirildiginde yerel yonetimlere yeni ufuklar agacak ve
kentler arasinda var olan giderek artan rekabette {ilkenin bulundugu yeri One
c¢ikaracaktir.

KAYNAKCA

Gozler, Kemal, (2009), Idare Hukuku Dersleri, Giincellestirilmis 8. Baski, Ekin
Kitabevi Yayinlari, Bursa.

Goziibiiyiik, Seref ve Tan Turgut (2001), Idare Hukuku (Genel Esaslar), Cilt 1,
Giincellestirilmis 2. Basi, Ankara.

Kalabalik, Halil (2005), Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilastirmal Yerel Yénetimler
Hukuku, Teori-Uygulama, Segkin Yayinlari, Ankara.

Karanfiloglu, Y. Ali (2000), “Yerel Yénetimlerin Denetimine iliskin Genel Esaslar ve
Denetleme Sekilleri”, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 9, Say1: 2, Nisan,
ss. 62-75.

Kenger, Erdal (2001), Denet¢i Yardimcilari Egitim Notu, Bagbakanlik Yiiksek Planlama
Kurulu, http://www.ydk.gov.tr/egitim notlari/denetim.htm, (Erisim Tarihi:
20.07.2010).

Kose, H. Omer (2004), “Yerel Yonetim Olgusu Ve Kiiresellesme Siirecinde Yiikselisi”,
Sayistay Dergisi, Say1 52, Ocak-Mart, ss. 3-42

Ké6se,H.Omer (2000), Diinyada Ve Tiirkiye 'de Yiiksek Denetim,
Arastirma/Inceleme/Ceviri Dizisi, 12, Ankara.

Kulukgu, Erdal (1991), “Yonetimin Denetiminden Denetimin Y&netimine”, Sayistay
Dergisi, Say1 6,Ekim-Aralik, ss. 3-37

Ozay, Ilhan (2000), “Korkulu Riiyadan Karabasana: idari Vesayet”, Kamu Hukuku
Arsivi, Diyarbakir -Haziran Ekim, ss. 88-89



ZKU Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt 6, Say1 12, 2010, ss. 179-201 201
ZKU Journal of Social Sciences, Volume 6, Number 12, 2010, pp. 179-201

Saran, Ulvi (2004), Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma (Kalite Odakli Bir
Yaklasim), Atlas Yaylari, Ankara.

T.C Sayistay Baskanligi (2006-2007), 2006-2007 yili Sayistay Faaliyet Raporlart,
http://www.sayistay.gov.tr/tc/faaliyet/faaliyetrapor.asp, (Erisim Tarihi:
10.06.2008)

T.C. Igisleri Bakanlig1 (2009), 2008 Yili Faaliyet Raporu, Nisan, 2009.

T.C. Igisleri Bakanligt Mahalli idareler Genel Miidiirliigii (2006), 2006 yili Igisleri
Bakanligi Mahalli Idareler Genel Faaliyet Raporu, Mayis, http://www.mahalli-
idareler.gov.tr/Yayinlar/Yayinlar.aspx, (ErisimTarihi: 28.12.2008).

T.C. Igisleri Bakanligi Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii (2009), 2008 yili Mahalli
Idareler Genel Faaliyet Raporu, Klasmat Matbaacilik, Aralik, Ankara.

T.C. Igisleri Bakanlig1 Strateji Gelistirme Baskanhgi (2009), “2010 Igisleri Bakanlig
Performans Program™1, Ankara.

TESEV (2008), Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirimasi ve Denetim,
http://www.tesev.org.tr/projeler/kamu_denetim_metin_tebligl.php, (Erisim
Tarihi: 28.01.2008).

Toprak, Zerrin (2006), Yerel Yonetimler, Nobel Yayin Dagitim, 6. Baski, Ankara.

Tiirkiye Cumhuriyeti Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu (2009), Yiiksek Denetim,
http://www.ydk.gov.tr/yuksek denetim.htm, (Erisim Tarihi: 24.02.2009).

Mevzuat

1982 Anayasasi.

832 sayili Sayistay Kanunu.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu.

5393 say1li Belediye Kanunu.

5216 say1l1 Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu.

5302 say1li 11 Ozel idaresi Kanunu.

5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu.

Basbakanlik Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin

Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun.

Icisleri Bakanlig1 Miilkiye Teftis Kurulu Tiiziigii.

Mahalli idareler Biit¢e ve Muhasebe Yonetmeligi.

Icisleri Bakanlig1 Teftis Kurulu Baskanligi, Miilkiye Miifettisleri il/ilge Ozel idaresi Is
ve Islemleri Teftis Rehberleri (2006), Ankara,
http://www.icisleri.gov.tr/default.icisleri_2.aspx?content=152, (ErisimTarihi:
01.01.2010)

Icisleri Bakanlig Teftis Kurulu Baskanlig1, Biiyiiksehir, lce ve Ilk Kademe, i1 ve ilge
Belediye Baskanlig1 Genel Is Yiiriitiimii Teftis Rehberi (2010), Ankara.





