YEREL YONETIMLERDE DENETIM
Prof. Dr. Rusen KELES®
Genel Giris

Yerel yonetimlerde denetim, ¢cagdag demokrasilerde, yerel 6zerklikle
bagdastinlmasi énemli sorunlar yaratan bir konudur. Y 6netsel, ak¢al ve si-
yasal boyutlar olan denetimin, 6zii itibariyle, yerel 6zerklikle ters orantili
oldugu soylenebilir. Yerel yonetimler tizerindeki denetim arttik¢a yerel
ozerklik daralmakta; denetim azaltildikca, yerel yonetimler daha genig bir
ozerklikten yararlanmaktadirlar.

Merkezi yonetimletle yerel yonetimler arasindaki iligkilerde gereksiz
bir gerginlige yol agmaktan kag¢inmak amaciyla, denetim s6zciigiiniin yu-
musgatiimasina ¢aligilmakta ve onun yerine kimi zaman gozetim kavrami
kullanilmaktadir. Kugku yok ki, nemli olan, yapiimakta olan denetimin adi
degil, icerigi ve dogurmakta oldugu tiizel sonuglardir.

Gergekte, yerel yonetimler bagimsiz siyasal kurumlar degildirler.
Devlet yapisi icinde, yonetimin biitiinliigii cercevesinde, belli bir 6zerklik-
ten yararlanan kuruluglardir yerel yonetimler. Her yonetsel kurulug, gorev-
lerini geregi gibi yapabilmek i¢in, belli denetleme mekanizmalart kurmak
ve calistirmak zorundadir. Denetim dig1 yonetim karmasga ve anarsi yaratir.
(Cogu kez sorumsuzluga ve ekonomik acidan savurganliklara yol agar. Bu
nedenle, yonetim ve denetim kavramlarinmi, Kamu Y 6netimi'nin ve Siyaset
Bilimi'nin i¢ige olmalar1 gereken temel kavramlari olarak gormek yanlhg ol-
maz.

O halde, yerel yonetimlerde denetimin var olup olmamasindan ¢ok,
denetim ve gbzetimin amaci, sinir1 ve bicimi dnem tagimaktadir.

~ Yerel yonetimlerde denetim konusu iki bicimde anlagilabilir : Bunlar-
dan birincisi, bu yonetimlerin kendi orgiitleri, birimleri, islemleri ve hesap-
lar1 iizerinde yapilan denetimdir. "[¢ denetim" denilebilecek olan bu tiir de-
netimi, ¢ogu kez yerel yonetimlerin kendileri yaparlar. Ikinci tiir denetim
ise, yerel yonetimler iizerinde devletin yapmakta oldugu denetimdir ki, asil
sorun kaynagi olan da budur. Ciinkii, bu tiir denetim, yerel siyasal ve toplum-
sal giiclerle merkezdeki siyasal giicler arasindaki bir erk paylagimini dogru-
dan dogruya etkilemekte ve ondan etkilenmektedir.

Bu iligkiler ¢er¢evesinde, yerel yonetimler iizerinde yapilan gozetim
ve denetim, yerel ozerkligin sinirlarint da belirler.

* A.U. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Ogretim Uyesi
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Giiniimiizde, yerel yonetimlerin dzerkliginin kendi bagina bir amag
olup olmadigi genis dlciide tartusiimaktadir. Ulkemizde ve bagka iilkelerde,
yerel ydnetimlerde rastlanan kayirma ve yolsuzluk olaylar gibi amag sap-
malari, birgoklarini, bu yonetimler tizerindeki denetimin artirilmasi geregi-
ne daha ¢ok inandirmaktadir. Yerel yonetimlerin 6zerkliginin, belli bir yerel
toplulugu olusturan insanlarm rahati, huzuru, giivenligi ve mutlulugu icin
yalnizca bir arag oldugu ve asit amaca hizmet etmiyorsa, ozerklige gerek bu-
lunmadig! goriisii zaman zaman savunulmaktadir.

Boyle bir anlayisi ne yerel demokrasi ile, ne de demokrasinin kendi-
siyle bagdagtirmaga olanak vardir. Bu nedenle de, amaci ne olursa olsun,
halkin kendi kendini yonetmesinin en tipik kurumlari olan yerel yonetimler
tizerindeki denetimin sinirlarini 1yi ¢izmek gerekir.

Devlet denetim ve gozetiminin nesnel amaglarini birkag¢ noktada
ozetleyebilirim :

1) Birincisi, devletin genel menfaatlerini, ulusal birlik ve biitinlGgi
korumak ve bu baglamda, yerel yénetimlerin ulusal makro ekonomik politi-
kalara uymalarint saglamaktir.

2) Ikincisi, kamu hizmetlerinin goriilmesinde, birimler ve kademeler
arasinda uyum ve esgiidiim saglamaktir. Yerel yonetimleri ilgilendiren her
tiirli politikanm uygulanmasini saglamak da, bu amaglar arasinda sayilabi-
lir.

3) Uglinciisii ise, yere! yonetimlerin segimle ve atamayla gelinen kad-
rolarinda gorev yapan kimselerin yetkilerini asmalarindan ve gérevlerini
kotiiye kullanmalarindan halkin korunmasidir.

4) Devletin yerel yonetimler iizerindeki denetim ve gbzetiminin, bu-
raya kadar belirttiklerim diginda, bir de, acak ya da yasal olmayan, fakat fiili
{de facto) nitelik tastyan ortiilii bir amaci vardir. Bu da, alt basamaklarda bu-
lunan birimleri, merkezin ve merkezi erki elinde bulunduran gii¢lerin dene-
timi ve sultasy altinda, kendine bagimli olarak tutmaktir. Demokrasi gelene-
g1 koklii olmayan, siyasal kiiltiir diizeyi yeterince gelismemis iilkelerde,
merkez denetim ve g&zetiminin ardindaki bu &rtiilii amacin, yasal, acik ve
dogrudan amaglar kadar 6nem tasimakta oldugu gortiliir.

Yerel yonetimler iizerindeki denetim, diinyanin ¢esitli iilkelerinde
farkl bigimlerde yapilmaktadir :

1) Fransiz modeli olarak adlandirilabilecek olan ve vesayet (tutelle)
kavrami ile 6zdeslesmis bulunan sistemde, merkezi yonetim, dogrudan dog-
ruya, ya da tagradaki ajanlari olan en bilyiik miilki amirler eliyle yerel yone-
timleri denetler. 1980'li yillarin baslarindan beri, Fransa'da bile vesayetin
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icerigi ve bigcimi degigmis, eskiden valiye taninmug olan yetkilerin yerini ge-
nel bir gozetim yetkisi almigtir.

2) Ingiliz modeli olarak nitelendirilebilecek ikinci modelde ise, mer-
kezi yonetime taninmig genel bir denetim ve gozetim yetkisinden bile soze-
dilemez. Yerel yonetimlerin onemli kimi kararlarinin merkez tarafindan
onaylanmasiyla yetinilir.

3) Kuzey modeli adini alan iiciincii sistemde, Isveg'te oldugu gibi, kit'a
Avrupasi'na oranla merkez gézetiminin daha da zayiflamig oldugu géze car-
par. :
Devlet, denetim ve gozetimini, esas olarak, yerel yonetimlerin karar-
lar1, eylem ve iglemleri, organlart ve ¢aliganlan izerinde uygulamakla bir-
likte, elinde bunlardan bagka araglar da vardir. Ozellikle, yerel birimlerin
kurulmasi, sinirlarinin degistirilmesi, tiizel kigiliklerinin kaldinlmasi yoluy-
la da, yerel yonetimlerin 6zerkligine miidahale edilebilmektedir.

Bundan daha da 6nemlisi, merkezin, yerel birimleri mali bagimlilik
yoluyla denetim altinda tutmasidir. Biitge vergi gelirlerinden yerel yonetim-
lere verilen paylarin dagitim yontemlerinden ve merkezin takdirine birakil-
mug olan yardim firsatlarindan yararlanarak belediyelerin 6zerk hareket ede-
bilecekleri alanlar daraltilabilmektedir. Belediyelerin gelirlerinin olduk¢a
biiyiik bir boliimiinii 6z gelir kaynaklarindan degil, devletten aldiklari filke-
lerde, merkeze bagimliligin, yerel yonetimlerin yazgist durumuna geldigi
stk sik goriiliir.

Yerel yonetimler iizerindeki denetim ve gozetim devletge uygulandi-
ginda, bir "dig denetim” den sozedilebilir. Tersine, yerel yonetimlerin kendi
yonetsel biirokrasisinin yasalara uygun olarak ¢aligmasint, "i¢ denetim” yo-
luyla kendi hiyerargik yapilari i¢cinde denetlemeleri de séz konusudur.
Ugiincii olarak, halk denetgisi (ombudsman) adi verilen bir yontemle, yapti-
rimlari da &ngoriilerek, halk adina 6zel orgiitlere denetim yaptiran iilkeler de
vardir. ;

S0zii edilen bu denetim bicimlerine, devletler iizerinde, uluslararasi
antlagmalara taraf olmaktan dogan yiikiimliiliiklerini ne 6lgiide yerine getir-
mekte olduklarmni incelemek lizere, uluslararas: kuruluslarca uygulanan do-
layli denetim tiiriinii de katmak yanlig olmayacaktir. Ciinkii, kiiresellegsme
diye bilinen degisim siireci, zaman, mekan, uzaklik ve sinr gibi kavramlan
degigtirmekte, aralarinda yerel demokrasinin de bulundugu bir¢ok degeri,
tek bir iilkenin degil, uluslararasi toplulugun sahip ¢iktig1 degerler durumu-
na sokmaktadir.

Uyesi olan ve Avrupa Yerel Y 6netimler Ozerklik Sart'na imza koy-
makla yetinmeyip onu onaylarmg da bulunan iilkelerde, Avrupa Konseyi'nin
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re'sen ya da yerel yonetimleri temsil eden dernek ve birliklerin bagvurulan
lizerine yapmakta oldugu izleme gorevini, uluslararasi nitelik tagiyan bir de-
netim olarak nitelemek gerekir.

Devletin yerel yonetimleri denetlemesinde baglica iki yol tutulmakta-
dir : Birincisi, denetimin, yerel yonetimlerin eylem ve islemlerinin Anaya-
saya ve yasalara uygun olup olmadiklarini gézden gecirmekten ibarettir.
Ikincisi ise, yerel diizeyde alinan kararlarin ya da yapilan etkinliklerin, ye-
rinde olup olmadigini, toplum yararina uygun diisiip diismedigini denetle-
mektir ki, buna yerindelik denetimi adi veriliyor.

Boyle bir denetim tiirii, yerel halkin kendisi icin neyin daha iyi oldu-
gunu, kendisinin degil, fakat denetimi uygulayan merkez organlarinin daha
iyi takdir edecegi varsayimina dayamir ki, bunu yerel yonetimin dzerkligi il-
kesiyle bagdastirmaga olanak yoktur. Bu durumda, yerel yonetim, merkezin
uzantis1 durumuna diisiiriilmiis olur.

Ote yandan, merkez denetimi, zaman olarak, ya yerel yonetimin ey-
lem ve isleminden 6nce, ya da sonra yapilmaktadir. Bir yerel birimin karar-
larinin onaylanmasi, ertelenmesi, bozulmasi gibi vesayet tiirleri, cogu kez
eylem ve islemleri izleyen denetim yontemleridir. Oysa merkezin, alt basa-
maklardaki yonetimlerin yerine gegerek, kendi istencini onlarin istengleri-
nin yerine koyarak karar vermeleri durumunda, yerel yonetimin hareket 6z-
giirliigii, zamanla sinirli olmaksizin, kaldinlmig olur. Bunun gibi, belli bir et-
kinligi gerceklestirebilmek lizere karara varmadan once, merkezden izin al-
manin zorunlu kilinmasi da énceden yapilan {ex ante) bir denetimdir.

Tiirkiye

Anayasanin 127. maddesi, yerel yénetimler iizerinde uygulanabile-
cek vesayetin amagclarini soyle belirlemistir :

1) Yerel hizmetlerin, idarenin biitiinligii ilkesine uygun olarak yiirti-
tiillmesi,

2) Kamu gorevlerinde birligin saglanmasi,
3) Toplum yararinin korunmasi,
4) Yerel gereksinmelerin geregi gibi karsilanmasi,

Bu amaclarla uygulanmas: gereken vesayet denetimi, yasada belirti-
len esas ve ybntemler cergevesinde gerceklestirilir. Bagta Belediye, Idare-i
Umumiye-i Vilayat, Koy, Anakentlerin Yonetimi yasalar olmak iizere pek
¢ok yasamiz, yerel yonetimler iizerinde merkezce uygulanacak vesayet yet-
kileriyle doludur. Belediye ve mahalle kurulmasindan tutunuz da, beledivye-
lerin i¢ Orgiitlenmesine, personel kadrolarina, imar, saghk, kiiltiir, ihale igle-
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rine, gizli oturumlariin gizliligine, biitcelerine, hatta degistirilerek onay-
lanmasmna varincaya kadar pek ¢cok konuda, belediyeler merkezin siki dene-
timi altindadirlar,

Secimle olusan meclislere sahip bulunan ve bagkanlan da se¢imle ge-
len belediyelere kars1 yaygin bir giivensizlik ortamindayiz. Se¢im yaklagir-
ken, igme suyu fiyatin1 maliyetinin altinda belirleme karar alan bir belediye
meclisine duyulan giivensizlik hakl gériilebilir, Ne var ki, secim dénemle-
rinde, merkezi iktidarlar da, rasyonellikten ve nesnellikten uzaklagma baki-
mindan belediyelerden daha geride kalmiyorlar. Bir lilkenin politikacilarini,
merkezdekiler ve merkez disindakiler diye ikiye ayirarak, bir boliimiine gii-
ven, otekine giivensizlik duymak icin hakli nedenler bulmak kolay degildir.

Farkli siyasal partilerin merkezde ve yerel yonetimlerde iktidarda ol-
malar1 durumunda, bir¢ok yore halkinin, dzellikle mali konulardaki parti-
zanca uygulamalardan magdur olduklari goriilmtustiir. Vesayet, merkez de-
netimi, siyasal iktidarlarin, adalet ilkesinden uzaklasmalarina olanak tani-
yan bir kural degildir.

- Tiirkiye'de, 1930 kosullari iginde, her tiirlii yetiskin personelden, kay-
naktan, bilgiden, ara¢ ve gerecten yoksun belediyeler iizerinde uygulanma-
sinda yarar goriilen denetimler, varligini 65 y1l sonra, bugiin de siirdiirmek-
tedir. Canli hig bir varlik, 65 yil kadar uzun bir bebeklik donemi yasamaz.

Ulkemizde, vesayet kurumunun Anayasada ve yasalarda yer almis
olan diizenlenis biciminden oldugu kadar, uygulanmasindan da yakinmalar
vardir. Ozellikle son 15 yil icinde, programlarinda, secim bildirgelerinde ye-
rel demokrasiye sahip ¢ikacaklanimi agiklamis olan siyasal partiler bile, ikti-
darda bulunduklari donemlerde, Anayasa'min 127. maddesindeki yerinden
yonetim ilkesine aykir yasalar ¢ikarmaktan geri kalmamuglardir. Anayasa
Mahkemesi'nin, iki 6nemli karar bu yonden ¢ok énemlidir. 3394 sayili ya-
samun kimi hiikiimlerine ve 3360 sayili Il Ozel Yénetimleri ilgili yasanin bir-
ka¢ maddesine iligkin olarak Yiiksek Mahkeme'nin vermis oldugu iptal ka-
rarlan, bu agidan 6nemli yorumlar iceren belgelerdir.

Y asal ve nesnel dayanagi olmamakla birlikte, vesayet denetimi kadar
agir sayilabilecek bir uygulamaya bu baglamda dikkatinizi ¢ekmek isterim.
Bu da, son zamanlarda ¢ok sik rastlandig: gibi, kimi belediye baskanlarinin,
beldelerinde kimi onemli yatirimlar: gergeklestirebilmek, secmenlerine
verdikleri sozii yerine getirebilmek icin, iktidar partilerince, yardim vaadi
karsihginda, parti degistirmeye, 6zendirilerek zorlanmalanidir. Bunun, bu
yolu secmeyen belediyeler iizerindeki olumsuz etkilerini takdir etmek giig
degildir. Ne yazik ki, bu tiir olgulari, yargi denetimine konu yapmak olanag:
bulunamyor.
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Yerel yonetimlerin secilmis organlarninin gérevden alinmalan esas
olarak yargi giivencesine baglanmig olmakla birlikte, bu kuralin istisnasin-
dan da biiylik yakinmalar vardir. Delillerin ortadan kaldiriimasi olasilig: bile
bulunsa, gorev ile ilgili bir su¢ nedeniyle sorugturma ya da kovugturmaya
konu olan bir belediye bagkanmin, igigleri Bakani'nca gorevden alinabilme-
si, bu yetki uygulanmasa bile, boyle bir yetkinin anayasada ve yasalarda yer
almasi, yerel demokrasiyi zedeleyebilecek bir yetkidir. Ote yandan, bir hiz-
met birligi kurmak isteyen iki belediye, neden Bakanlar Kurulu'ndan 6nce-
den izin almak zorunda olsunlar?

Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1, bir ok maddelerinde, yerel
ozerkligi zedelemeyecek bir denetimin nasil olmasi gerektigini gostermek-
tedir. Gergekte, Saruin koydugu kurallardan bircogu, denetim ve gézetim
konusunu dolayl olarak ilgilendirmektedir. Bununla birlikte, Yerel Yone-
timlerin Etkinliklerinin Y 6netsel G6zetimi bagligim tagiyan béliimiinde, bu
denetim ve gozetimi dogrudan dogruya ilgilendiren 3 fikrada, kavramin te-
mel &geleri soylece Hzetlenmig bulunuyor :

1) Denetim, Anayasaya ve yasalara uygunlugun denetlenmesiyle si-
nirli olacaktir. Yerindelik denetimine, ancak yerel yonetimler devletce ya da
bolge yonetimlerince yetkili kilinmis olduklan gorevlerle ilgili olarak izin
verilecektir.

2) Yonetsel denetim ve gézetim, yalniz Anayasa ve yasalarda belirtil-
mig olan durumlarda ve yontemlerle yapilabilir.

3) Denetim ve gozetim, bununla korunmak istenen gikarlarin 6nemi
ile orantil1 olmak zorundadir.

Goriildiigii gibi, burada denetimin amacina, bigimine, sinirlarina ve
yontemine iligkin simirlamalar vardir,

Ote yandan, akg¢al konularla ilgili olarak, 9. maddede yer alan 8 fikra-
da, gergek bir ozerkligin dayanmasi gereken 6geler acikga gosterilmistir.
Bunlara uyulmamas: durumunda, yerel yonetimlerin merkeze daha bagimli
duruma gelmeleri olasilig1 yiikselir. Bunlardan birkacina deginmekte yarar
vardir :

1) Yerel yonetimler, genel ekonomik politikalar ¢cercevesinde, ser-
bestce kullanabilecekleri yeterli gelir kaynaklarina sahip kilinmalidirlar.

2) Gelir kaynaklari, Anayasanin ve yasalarin kendilerine vermis ol-
duklar gorevlerle orantili olmalidir.
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3) Gelir kaynaklar yeter derecede cesitli olmali ki, yerel hizmetlerin
maliyetindeki gelismelere ayak uydurmakta giicliik ¢ekilmesin.

4) Gelirlerinden hig degilse bir boliimii, oranlarimi yasalar ¢ercevesin-
de kendilerinin belirleyecegi vergi ve harg gelirlerinden olusmalidir.

5) Yerel yonetimlere yapilan devlet yardimlari, belirli projelerin ger-
¢eklestirilmesi kosuluna baglanmamalidir. Yardimlar, bu yonetimlerin si-
yasal takdir haklarini kullanma ozgiirliiklerini ortadan kaldirmamalidir.

Bu vesileyle, Tiirkiye'nin, Yerel Ozerklik Sarti'mi onaylarken (3723
sayili yasa, 1991), denetim ve gézetimle ilgili 3. fikraya ve akcal kaynaklarla
ilgili fikralardan kimilerine (4, 6 ve 7) ¢ekince koymus oldugunu animsat-
makta yarar vardir,

Reform Tasar: ve Taslaklan

19601 yillarin baglarinda hazirlanan ve Merkezi Y onetimin ve Tasra
Orgiitiiniin Yeniden Diizenlenmesini amaglayan arastirma projesi raporun-
da, vesayetle ilgili olarak su sozler yer almigtir : "Vesayet yetkisini kullana-
cak yOnetimler arasinda esglidiim saglanmalidir. Devlet denetimi, etkisiz
yontemlerden kurtarilmali, Denetim ve g&zetim yetkilerini Bakanlar Kuru-
lu'ndan ¢ok, bakanliklar kullanmalidir.” Goriildiigii gibi burada denetimin
dziine ve sinirlarina iligskin bir dneri yer almiyor.

Yonetimi ve Yonetsel Yontemleri Diizenleme Komisyonu Raporu
adlr resmi bir ¢alismada da (1971), "Merkez denetiminin yerel girigimciligi
onleyici kimi yontemlerden ibaret olmasi yerine, 6gretici ve yapici bir nite-
likte olmasina 6zen gosterilmesi” istenmistir.

1992 tarihli KAY A (Kamu Y énetimi Arastirmasi) raporunda ise, bu
konuda su goriiglere yer verilmis : "Y Onetsel vesayet denetimin en az diizeye
indirilmesi ve bunun yerine, ¢esitli dlizeylerdeki yerel yonetim birimlerinin
birbirlerini demokratik olarak denetlemeleri uygulamasi bi¢ciminde anlasil-
malidir.

I¢isleri Bakanligi'nca 1996 yilinda hazirlanmig olan Mahalli 1darele-
rin Yeniden Yapilandinlmasina Iligkin Yasa Tasarisi ve Gerekgesi baglikli
vayinda, yerel yonetimler iizerindeki vesayetin azaltilmasi konusunda so-
mut oneriler yoktur. Denetim basligini tasiyan 12. maddede denetim yetki-
lerinin Igisleri Bakanligi'nda toplanmasindan ve 6zel denetim kuruluslarin-
dan s6zedilmektedir. Bununla birlikte, Genel Gerekce boliimiinde, "Vesa-
yet yetkilerinin olabildigi ¢l¢iide azaltilmas: ve merkezi yonetimin vesayeti
yerine halkin otokontroliiniin konmasimin amaglandig1” vurgulanmustir.

16



Cumbhurbagkanhgi Devlet Denetleme Kurulu'nca yapilan ¢ok yeni bir
caligmada (1996) da, vesayet konusuna gereken agirlign verildigini gérmii-
yOruz.

Sonug

1) Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti'min gosterdigi dogrultuda
ve ¢izdigi cerceve icinde, Anayasa'nin 127. maddesi gbzden gecirilmelidir.
Sec¢ilmig organlarin gorevinin son bulunmasindaki yarg: giivencesi kurali~
nin istisnast ya timden kaldirilmali, ya da hizlandirilmig bir yargilama yon-
temine baglanmalidir. '

2) Vesayet siirh Olgiiler iginde tutulmali, kesin ve hakli gerekcelere
dayandirilmali, yasalardaki gereksiz vesayet yetkileri ile gerekli olanlar bir-
birinden ayirdedilmeli, yerindelik denetiminin yerini mutlaka hukuka uy-
cunluk denetimi alinmalidir. Islem oncesi denetimler, yerini islem sonrast
denetimlere birakmalidir. Bu baglamda Tiirkiye, Yerel Ozerklik Sarti'nin
kimi kurallarina koymus oldugu cekincelerin devaminda bir yarar olup ol-
madig! konusunu yeniden gézden gecirmelidir.

3) Merkezin denetim ve gozetim yetkilerinin egitici bir nitelik tagima-
sima 6zen gosterilmelidir. Anayasa Mahkemesi'nin, bir karar vesilesiyle
yapttg su yorum, saniyorum ki, vesayete verilecek bi¢imin saptanmasinda
yararl bir kilavuz degerindedir : "Idari vesayet yetkisi, aym zamanda, de-
mokratiklesme siirecinde, yerel plandaki katilimer y&netimi sosyal hukuk
devleti dogrultusunda gelistirici, toplumsal dayamigmay1 giiclendirici, Ana-
yasa'min éngordiigii hak ve ozgiirliikklere saygn bilincini yiikseltici, cagdag ve
uygar bir egitim yontemi olarak degerlendirilmelidir.”
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