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OZET
TURKIYE’DE BUYUKSEHIR BELEDIYELERINDE PERFORMANS
DENETIMININ ETKINLiIGI ACISINDAN SAYISTAY’IN ROLU

Biiyiliksehir belediyelerinde uygulanan performans denetimi, son yillarda 6nem arz
etmektedir. Niifus yogunlugunun fazla oldugu biiyiiksehir belediyelerinin amaci, hizmet
taleplerini karsilayarak o bolgede yasayan yerel halkin yasam standartlarinin yiikseltilmesine
yardimci olmaktadir. Bu amaci gergeklestirebilmek igin, yapilan faaliyetlerin ve sunulan
hizmetlerin daha etkin, verimli ve tutumlu yapilmasi1 gerekmektedir. Faaliyetlerin ve
hizmetlerin etkin, verimli ve tutumlu yapilmasini saglayacak en dnemli unsur, performans
denetimidir. Biiyiiksehir belediyelerinde uygulanacak performans denetimi, hem idarenin
etkin calismasini saglayacak hem de o bolgede yasayan yerel halka sunulacak hizmet
kalitesini arttiracaktir. Performans denetiminin, biiyiiksehir belediyelerindeki yeri ve islevi
son derece dnemli oldugu i¢in incelenmesi ve analiz edilmesi gereken bir konudur. Bu konu
kapsaminda tezin amaci; biiyliksehir belediyelerinde performans denetiminin etkinligini
arttirarak, kaynaklarin daha etkin ve verimli kullanilmasini saglamak; bdylece yerel halka
sunulacak hizmetlerin kalitesini arttirmaktir.

Bu kapsamda teorik ve analiz yontemlerle hazirlanan tez, {ic boliimden olusmaktadir.
Teorik boliimlerde; Oncelikle yerel yonetimler incelenmis sonra denetim anlatilmaya
calisilmistir. Daha sonra da bu denetimi yapan Sayistay incelenmistir. Analiz béliimiinde ise,
Sayistay’in Tirkiye’deki biiyiiksehir belediyelerinde yapmis oldugu performans denetimi
sonuglar1 kapsaminda hazirladigr raporlar analiz edilmistir. Boylece Sayistay’a, biiyiiksehir
belediyelerine ve diger ilgililere uygun goriilen tavsiye ve onerilerde bulunulmustur. Ayrica
performans denetiminin daha iyi uygulanabilmesi ve performans denetiminden beklenen
faydanin alinabilmesi i¢in, bir model 6nerisinde bulunulmustur. Modelin uygulanabilirligi i¢in

yapilmasi gerekenler anlatilmigtir.

Anahtar kelimeler: Biiyiiksehir Belediyeleri, Performans Denetimi, Sayistay.

Vi



ABSTRACT
THE ROLE OF THE COURT ACCOUNTS IN TERMS OF THE
EFFECTIVENESS OF PERFORMANCE AUDITING IN METROPOLITAN
MUNICIPALITIES IN TURKEY

Performance auditing which is applied in metropolitan municipalities has become
important in recent years. The aim of the metropolitan municipalities which has a high
population density is to help raise the living standards of the local people who live in that
region by meeting their service demands. In order to realize this goal, the activities and
services which are provided should be done more effectively, efficiently and economically.
Performance auditing is the most important element that will provide those activities and
services are carried out effectively, efficiently, and economically. The performance auditing
which will be implemented in metropolitan municipalities will both provide the effective
operation of the administration and will increase the quality of service which is offered to the
local people who live in that region. Because the function of performance auditing which is in
metropolitan municipalities is extremely important, it is an issue that examined and analyzed.
Within the context of this subject, the aim of the thesis is to increase the efficiency of
performance auditing which is in metropolitan municipalities and provide resources which are
used more effectively and efficiently, thus it will increase the quality of the services which
will be offered to the public.

Within this context, the thesis which is prepared with theoretic and analyze methods is
consists of three parts. Firstly, local governments were analyzed and then auditing was tried to
be explained in the theoretical parts. Then, The Court of Accounts which carried out this audit
was examined. In the analysis part, the results of the performance auditing which were
conducted by the Court of Accounts in the metropolitan municipalities in Turkey were
analyzed. Thus, appropriate recommendations and suggestions were made to the Court of
Accounts, metropolitan municipalities and other relevant authorities. Also, a model has been
proposed to implement better performance auditing and to get the expected benefit from

performance auditing. It is explained what needs to do for the applicability of the model.

Key words: Metropolitan Municipalities, Performance Auditing, The Court of

Accounts.
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GIRIS

Son yiizyilda devlet anlayisindaki degisimler, halkin beklentileri, kiiresellesme siireci
ve yeni donemde dijitallesme olgusu, kamu mali yonetimi anlayisinda bir takim degisimleri
beraberinde getirmistir. Kamu mali yOnetimindeki degisimler ise kamu harcamalarinin
artmasina neden olmustur. Kamu harcamalarini finanse eden halk, bu harcamalarin etkin bir
sekilde degerlendirilmesini sorgular olmustur. Kamu kaynaklarinin sinirli olmasia ragmen,
kamu harcamalarindaki artiglar, harcamalarin etkin ve verimli kullanilmasini glindeme
getirmistir. Kamu harcamalar1 yoluyla yapilan faaliyetlerin hukuka uygunlugunu inceleyen
uygunluk denetimi ile faaliyetlerin etkin ve verimli kullanilmasi iizerinde bir etkisi
olmamaktadir. Kamu idarelerinin faaliyet ve hizmetlerinin, program, proje ve sistemlerinin
etkinligini saglamak ve bu faaliyetlerin uygulanmasi asamasinda kaynaklarin tutumlu bir
sekilde elde edilip edilmedigini, kaynaklarin verimli bir sekilde kullanilip kullanilmadigini
tespit eden, tyilestirmeye gerek olup olmadigini belirleyen, bu kapsamda goriis ve onerilerde
bulunan, bagimsiz ve tarafsizbir sekilde bu siireci isleten, yeni bir denetim tiiriine ihtiyag
vardir. Bu da performans denetimidir.

1996 yilinda 832 sayili Sayistay Kanunu’nda yapilan degisiklikle Sayistay’a
uluslararasi standartlarda performans denetimi yapma yetkisi verilmis, 5018 sayili KMYKK
ile orijinal uluslararast standartlardaki tanimlarin disinda, alt yapis1 olusturulmaya
calisilmistir. Yeni kamu mali yonetiminin temelini olusturan 5018 sayili KMYKK ile farkli
bir anlayis benimsenmistir. Girdi odakl1 klasik biitce sistemi birakilarak, ¢ikt1 odakli kabul
edilen performans esasl biitceleme metedolojisi kabul edilmistir. Bu sekilde kamu idareleri;
orta ve uzun siireli amag¢ ve hedeflerini stratejik planlar temelinde belirleyecekler; yil i¢inde
yapacaklar1 faaliyet ve hizmetler ile performans gostergelerinden olusan performans
programlarini hazirlayacaklar; ayrica biitgenin uygunlamasi sonrasinda hazirlanacak yillik
faaliyet raporlariyla hedeflere ulagilma durumlarini agiklayacaklardir. Performans yonetimi
olarak ele aliman bu siiregte kamu idareleri i¢inde biiyiiksehir belediyelerinde, halka olan
yakinliklarindan dolayi, performans yonetiminin 1iyi bir sekilde organize edilmesi
gerekmektedir. Yapilan faaliyetlerin ve sunulan hizmetlerin verimli ve tutumlu birsekilde
yapilmasi i¢in etkin bir performans denetimi yaninda etkin performans yonetimine de ihtiyag
vardir. Bu siiregle birlikte biiyliksehir belediyelerinin kamusal kaynaklarini hangi boyutta
tutumlu, verimli ve etkin bir yontemle kullamilip kullanilmadigi, mevzuatlar, uluslararasi
standartlar ve denetim kriterlerileri esas alinarak denetlenmesiyle anlagilacaktir.

Yerel yonetimler, Osmanlidan miras kalan kurumlarimizdan biridir. Yerel yonetimler

icerisinde niifus yogunlugu en fazla olan birim ise biiyiiksehir belediyeleridir. Niifus kriterine
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gore kurulan biiyiiksehir belediyelerinde, 2021 il itibariyle Tiirkiye niifusunun %78,04’i
yagamaktadir. Tiirkiye'de sehirlesme hizinin yiliksek olmasindan dolayi, biiyiiksehir
belediyelerinin hizmetlerine olan talepleri artmis, bu artan talepler de kentlerin altyap:
hizmetlerine olan ihtiyaglar1 arttirmistir. Bu sekilde biiyliksehir belediyelerinin gorev ve
sorumluluklar1 fazlalasmistir. Bu kapsamda Tiirkiye’de ilk biiyiiksehir belediyeleri, 1984°de
Istanbul, Ankara ve izmir’de kurulmustur. 1993 yilinda Samsun, Kocaeli Erzurum, Antalya,
Diyarbakir, Mersin ve Eskisehir; sonra 2000°de Sakarya; daha sonra 2012 yilinda 13 ilde
daha biiyiiksehir belediyesi kurulmus ve 2013 tarihinde Ordu ile biiyiiksehir sayis1 otuz
olmustur. Niifus yogunlugunun getirdigi bu biiyiiksehir belediyelerindeki artislardan
dolayi, bu birimlerin yaptig1 faaliyetlerin ve sundugu hizmetlerin verimli olabilmesi,
performans denetiminin bu birimlerde etkin uygulanmasina baglidir. Bundan dolay:
caligmada, biiyliksehir belediyeleri esas alinarak performans denetiminin dnemi bu birimler
vasitasiyla anlatilmaya ¢aligilmistir.

Tezin amaci; biiyiiksehir belediyelerinde performans denetiminin etkinligini arttirarak,
kaynaklarin daha etkin, verimli ve ekonomik kullanilmasini saglamak; bdylece yerel halka
sunulacak hizmetlerin kalitesini arttirmak amaglanmistir. Ayrica Sayistay’in uluslararasi
standartlarda performans denetimi uygulayabilmesini saglamak ve iyi bir performans
denetiminin saglanabilmesi i¢in Tiirkiye’de uygulanabilir bir model 6nerisi sunmak bu tezin
amaci olarak belirlenmistir.

Yerel yoOnetimlerin, denetim kavramimin ve yiikksek denetim kurumu olan
Sayistay’larin Tiirkiye’de ve diinyadaki gelisim stireci, “Tarihsel Aragtirma Modeli”nden
yararlanilarak incelenmistir. Bu kavramlar agiklanirken tiimdengelim yontemi kullanilarak
once yerel yonetimler, denetim gibi kavramlar incelenmis daha sonra biiyiiksehir
belediyelerine ve performans denetimine gecis saglanmustir. i1 ve ilge belediyeleri ile
biiyiiksehir belediyelerinin biitge biiytikliiklerinin incelenmesi, biiyiiksehir belediyelerinin
2018 yil1 performans denetim raporlarinin analiz edilmesi ve 2008’de agiklanan “Biiyiiksehir
Belediyelerinde Altyap: Faaliyetlerinin Koordinasyonu” performans denetim raporu, “Nitel
Arastirma Yaklagiminin icerik Analizi” ile degerlendirilmis ve sonuglar1 analiz edilmistir.

Caligmanin birinci boliimiinde; diinyada ve Tiirkiye’de yerel yonetimler anlatilarak,
belediyeler ve biiyiiksehir belediyelerine bir gecis saglanmistir. Diinyada uygulanan yerel
yonetim modelleri incelenerek, {initer ve federal yapili lilkeler olan ABD, Almanya, Fransa ve
Ingiltere’nin yerel yonetim modelleri ele alinmustir. ingiltere ve ABD performans esasl
biitgeleme sisteminin dogdugu ve en iyi uygulandigi iilkeler olmasi nedeniyle; Fransa’da

temel mevzutimizin ve bazi kuruluslarimizin kurulmasinda 6rnek alinmasi nedeniyle
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secilmiglerdir. Performans esasli biitgeleme sisteminin dogdugu ve en iyi uygulandig tilkeler
olarak kabul edilen Ingiltere ve ABD segilirken; temel mevzutlarimzin ve baz
kuruluslarimizin kurulmasina temel teskil eden Fransa, secili iilke olarak belirlenmistir. Bu
secilen iilkelerin yerel yonetimlerinin idari yapist ve denetlenme c¢esitleri anlatilmistir.
Ardindan yerel yonetimlerin lilkemizdeki gelisim siirecine deginilmistir. Cumhuriyet 6ncesi
ve sonrast donemde c¢ikartilan kanunlar gercevesinde belediye, il 6zel idaresi ve kdyler ele
alinmistir. Performans denetiminin temelini olusturan performans yoOnetiminin daha iyi
anlasilabilmesi ic¢in belediyelerin ve biiyiiksehir belediyelerinin mali yapist ve ekonomik
faaliyetlerine deginilmistir. Belediyelerin ve biiyiiksehir belediyelerinin ekonomik faaliyetleri
kapsaminda gelirleri ve giderleri mevzuat cergevesinde agiklanmistir. Belediyelerin ve
biiyiiksehir belediyelerinin mali yapis1 kapsaminda ise 2010 ile 2020 yillar1 arasindaki gelir ve
gider gerceklesmeleri incelenerek, hazirlanan tablolar yardimiyla analiz edilmis ve gelir ile
giderler icerisindeki kalemler ayr1 ayr1 incelenerek belediyelerin ve biiyliksehir
belediyelerinin hangi faaliyetleri gergeklestirdigine agiklik getirilmistir.

Calismanin ikinci boliimiinde; denetim kavrami agiklanarak performans denetimine bir
gecis yapilmistir. Bu kapsamda 6ncelikle genel olarak denetim kavrami ele alinarak denetimin
tanimi1, igerigi, diinyada ve Tiirkiye’de tarihsel gelisimine deginilerek, denetimi ortaya
cikartan kosullar anlatilmaya caligilmistir. Literatiir taramasi yapilarak farkli denetim tiirleri
ve tanimlar lizerinde durulmus ve ¢alismanin konusu olan denetimin kapsaminin gergevesi
cizilerek denetimin konusuna agiklik getirilmistir. Ayrica denetim standartlar1 ve denetim
stireci de bu boliimde ele alinmustir.

Secili iilkeler kapsaminda Ingiltere, Fransa, ABD ve Almanya’da yerel yonetimlerin
denetimi ve uygulanan denetim cesitleri hakkinda bilgi verilmistir. Bu {ilkelerin yerel
yonetimleri iizerine uygulanan denetim ¢esitleri hakkinda bilgi verilmistir. Ayrica Tiirkiye’de
denetimin yasal dayanagi aciklanarak; 1961 Anayasasi’ndaki diizenlemeler ve 1982
Anayasas1 6ziinde 5018 sayilli KMYKK, Sayistay Kanunu, Belediye Kanunu ve Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu kapsaminda denetim temelinde diizenlemeler degerlendirilmistir.
Ozellikle yeni kamu mali ydnetiminin temelini olusturan 5018 sayii KMYKK’nun
incelenmesinde; kanun Oncesi durum anlatilmis sonra kanunun kabul edilmesiyle birlikte
yapilan degisiklikler incelenmis ve daha sonrada eski durum ile yeni durum karsilagtirma
yapilarak konu ac¢iklanmaya calisilmistir. Ayrica uluslararasi standartlara gore performans
denetiminin nasil uygulandig1 ele alinarak konunun daha iyi anlagilmasi saglanmistir. Bu

kapsamda performans denetiminin tanimi, gelisimi, kapsami, amaglar1 ve unsurlari



incelenerek teorik acidan performans denetimine agiklik getirilmistir. Ardindan biiyiiksehir
belediyelerinde uygulanan performans denetiminin asamalar1 anlatilmistir.

Uciincii  boliimde  biiyiiksehir belediyelerinde Sayistay’m performans denetim
uygulamalar1 hakkinda bilgi verilmistir. Oncelikle bu denetimi yapmakla gorevli ve yetkili
olan Sayistay’in tarihsel gelisimi ele alinmistir. Sayistay’in hukuki yapisi; Anayasadaki
konumu ve Anayasa Mahkemesi kararlari ile literatiirde agirlikli olarak ¢ikan sonuca gore,
ayrica diger yasal mevzuat géz oniinde bulundurularak Sayistay’in; nasil bir kurum oldugu
sonucuna ulasilmaya calisilacaktir. Sayistay’in yetkileri ve gorevleri, basta Anayasa olmak
iizere diger mevzuat kapsaminda ele alinarak agiklanmis, ardindan Sayistay’in etkin bir
performans denetimi gerceklestirebilmesi i¢in gerekli olan kosullar incelenerek, Sayistay ile
performans denetimi unsurlarindaki iligkiler anlatilmigtir. Daha sonra performans
denetiminin, biiyliksehir belediyesinin kendi birimine, hizmetten yararlanan halka,
faaliyetlerden etkilenen diger orgiit ve kuruluslara olan faydalar1 ve sakincalariele alinmistir.
Ayrica Sayistay tarafindan uygulanan performans denetiminde karsilastigi sorunlar tespit
edilmeye ¢aligilmistir.

Ugiincii  boliimiin  son kisminda ise Sayistay’m Tiirkiye’deki biiyiiksehir
belediyelerinde yapmis oldugu performans denetimi sonucunda hazirladigi raporlar analiz
edilmistir. Bu kapsamda Sayistay’in biiyiiksehir belediyeleri i¢in Kasim 2019 yilinda
yayimladigi, 2018 yili performans denetim raporlari incelenmistir. 2019 yilindan sonra baska
bir performans denetim raporlart kamuoyuna agiklanmadig i¢in, kamuoyuna son agiklanan
raporlar olan, 2018 yili performans denetim raporlar1 esas alinmistir. Performans denetim
raporlarinda; stratejik plan, performans programi, faaliyet raporu ile faaliyet sonuclarinin
analizi olmak iizere dort alanda degerlendirme yapilmistir. Bu degerlendirmeler sonucunda
157 adet denetim bulgusu tespit edilmistir. Tespit edilen denetim bulgulari; sunum,
olgtilebilirlik, ilgililik, gegerlilik, gilivenilirlik, iyi tanimlama ve mevcudiyet olmak tizere 7
denetim kriteri kapsaminda degerlendirilmistir. Degerlendirme sunucunda iyi performans
gosteren bliyliksehir belediyeleri ile kotli performans gosteren biiyiiksehir belediyeleri tespit
edilmeye ¢alisilmistir. Bu sonuglar analiz edilerek bir takim tespitlere ulagilmistir. Bu tespitler
degerlendirilerek Sayistay’a, biiyliksehir belediyelerine ve diger ilgililere uygun goriilen
tavsiye ve Onerilerde bulunulmustur. Ayrica performans denetiminin daha iyi uygulanabilmesi
ve performans denetiminden beklenen faydanin alinabilmesi ig¢in, bir model Onerisinde
bulunulmustur. Sayistay icin yeni bir model, biiyiiksehir belediyeleri i¢in yeni bir model ve
yaptirimli bir model olmak {izere 6nerilen modeller ayr1 ayr1 agiklanmis ve modelin ayr1 ayri

ele alinmis ve modelin uygulanabilirligi i¢in yapilmasi gerekenler anlatilmistir.
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BIiRINCi BOLUM

YEREL YONETIMLERIN GELIiSIM SURECI VE YAPISI

L YEREL YONETIMLER VE DUNYA’DA YEREL YONETIM
MODELLERI

Yerel yonetimler, iilke sinirlart igerisinde bulunan yerlesim yerlerinde halkin yerel
nitelikli ihtiyaglarini gidermek i¢in olusturulmus, tiretim, boliisiim ve tiiketim gibi iktisadi ve
sosyal faaliyetler yapabilen ayrica bu faaliyetlerin nasil ve kimler tarafindan yapilacagini
belirlemek amaciyla demokratik yontemleri benimsemis olan kuruluslardir. Yerel yonetimler,
kurulduklar1 cografi bolgede kamusal faaliyet ve hizmetleri icra etmekte, bu islevlerinden
dolay1 kendilerine bir takim idari ve mali 6zerlik tevdi edilmis, kendilerine 6zgii 6zellikleri
olan kuruluslardir. Yerel yonetimler; hukuki, ekonomik ve siyasal boyutlar1 olan ¢ok yonlii
kuruluslardir. Bu boliimde yerel yonetim kavrami agiklanarak gelisimi anlatilacaktir. Ayrica
Diinya’da yerel yonetim modelleri tarif edilerek ortaya ¢ikis siireci hakkinda bilgi verilecektir.

A. Yerel Yonetim Kavrami

Yerel yonetimler, genel olarak literatiirde “alt kamusal yonetim birimleri” veya “alt
yonetim kademeleri” bigiminde merkezi yonetimden ayri olarak adlandirilmaktadir!. Ayrica
yerel yoOnetimler, literatiirde “adem-i merkeziyet (decentralization)” kavrami iizerinden
bilinmektedir’>. Bu boliimde literatiirdeki kavramlardan hareket edilerek yerel ydnetimler
tanimlanacak, gelisimi, 6zellikleri ve 6nemi tlizerinde durulacaktir.

1. Tanim ve Gelisimi

Yerel yonetim kavramindan hareket edilerek literatiire gore agiklamalar yapildiktan
sonra yerel yonetimler tanimlanarak tarihsel gelisimi incelenecektir.

a. Tanmm

Yerel yonetimlere, literatiirde “ddem-i merkeziyet” adi verildigini yukarida
bahsetmistik. Adem-i merkeziyet kavram, ikiye ayrilarak agiklanmaya calisiimistir. Bunlar:

“yetki genisligi ile yerinden yonetim” kavramlaridir.

! Siireyya Saking, Yerel Yonetimler Maliyesi Teori-Politika-Uygulama, 3.Baski, Orion Kitabevi, Ankara,
2012, s.1.
2 Rusen Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 10. Baski, Cem Yaynlari, Istanbul, 2016, s.27.
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Yetki genisligi (deconcentration, delegation), “merkezdeki kuruluslar, merkezden

uzakta bulunan bir orgiite bulunduklar1 cografi alanda belli faaliyetleri yerine getirmek

amaciyla kendi adlarina kullanilmak iizere devrettikleri yetkiye denilmektedir™.

Adem-i merkeziyet’in bir diger tiirii olan yerinden yonetim, “hukuki olarak kurulan
orgilitlenmeler ile hukuki normlarin belirledigi faaliyetleri yerine getirebilmek amaciyla

yetkilendirmeyi ifade etmektedir’*

. Literatlirde yerinden yonetimin farkli tanimlar1 mevcuttur.

Yerinden yonetim, “belirli bolgelerde yasayan insanlar tarafindan segilerek olusturulan
yonetimler tarafindan yonetilen bir ydnetim bicimidir™>. Bir baska tanima gdre yerinden
yonetim, “iilkeyi yoneten kurumlarin yetkilerinden bir kismin1 belli bir bolgeyi yoneten yerel

296

otoritelere devredilmesini ifade eder”. Bir baska tanima gore yerinden ydnetim, “kamusal

faaliyet ve hizmetlerinin yOnetiminin, merkez teskilatindan bagka ayri yerel ve Ozerk

997

kuruluslara verilmesidir”’. Diger bir tanima gore yerinden yonetim, “merkezi yonetimden ayr1

bir tlizel kisilige sahip bulunan yerel kuruluslarin, orgiitleri vasitasiyla yonetimle ilgili

998

kararlar alip uygulayabildigi sistemdir®. Bagka bir tanima gore yerinden yonetim,““yerel halka

ifa edilecek yerel faaliyet ve hizmetlerin merkezi idare teskilat1 i¢inde yer almayan ve merkezi
idare hiyerarsisine dahil olmayan kamu tiizelkisileri tarafindan yiiriitilmesidir®. Diger bir
tanimda yerinden yOnetim,“yiiriitmeyle ilgili kararlarin baskent teskilatina ve hiyerarsisine
dahil olmayan yerel organlar tarafindan alinmasini ifade eden bir sistemdir”'®. Baska bir
tanima gore yerinden yoOnetim, “yerel bolgenin Ozelligine mahsus olan kamu hizmet ve
faaliyetlerinin ve buralarda uygulanacak olan yatirimlarin merkezi yonetimden alinarak yerel
kamu tiizel kisilerine verilmesidir’'!.

Bu tanimlardan ¢ikan sonuca gore yerinden yonetimler, bulundugu bolgede yasayan
yerel halkin kamusal ihtiyaglarini karsilamak iizere hizmet veren, merkez teskilati icinde
bulunmayan, kendi kararlarini kendisi veren bir yonetime sahip olan sistemi ifade etmektedir.
Yerel yonetimler bu sistem i¢inde olan ve bu sistemi yoneten birimlerdir. Bu agiklamalardan

sonra yerel yonetimleri tanimlayabiliriz.

3 Keles, 2016, s.27.

4 John Malcolm Mackintosh, The Devolution of Power: Local Democracy, Regionalism and Nationalism,
Penguin, Middlesex, England, 1968, s.1-10.

3 Keles, 2016, 5.28.

6 Bilal Eryllmaz, Kamu Yénetimi, Okutman Yayincilik, 3. Baski, Ankara, 2010, s.77.

7 Nuri Tortop, Mahalli idareler, Yargi Yayinlari, 5. Baski, Ankara, 1994, s.11.

8 Ahmet Ulusoy ve Tekin Akdemir, Mahalli idareler Teori-Uygulama-Maliye, Seckin Yayincilik, 3. Baski,
Ankara, 2005, s.45.

9 Metin Giinday, idare Hukuku, imaj Yayincilik, Ankara, 1996, 5.42.

10 S1ddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslar, Hak Kitapevi, Cilt:2, 3. Baski, Istanbul, 1966, s.611.
"' Hamza Eroglu, idare Hukuku Genel Esaslar, Turhan Kitapevi, Ankara, 1986, s.140.
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Yerel yonetimler, iilkenin farkli cografi alanlarinda yasayan yerel halkin yerel nitelikli
miisterek ihtiyaglarini karsilayan, yiiritme ve karar organlari se¢imle o bolgede yasayan halk
tarafindan is basina getirilen, hukuki normlarla belirlenmis gorevlere ve yetkilere sahip olan
ayrica kendisine ait olan geliri, kendisine ait olan biit¢esi ve kendisine ait olan personeli
mevcut bulunun, merkezi yonetimden bagimsiz bir sekilde tiizel kisiligi olan yonetsel idari
birimlerdir!?.

b. Gelisimi

Yerel yonetimler belli amacglar1 yerine getirmek amaciyla toplumlarin tarihsel
gelisimine paralel olarak ortaya c¢ikan birimlerdir. Tarihsel siire¢ icerisinde ilk yerel
yonetimler; askeri, savunma ve giivenlik gibi glinlimiizde merkezi idareye birakilmis olan
birtakim gorevleri ifa etmek amaciyla olusturulmuslardir. Antik cagda; “kendi kendini
yoneten, belli bir cografi bodlgede yasayan kisilerin olusturdugu en kiiciik demokratik
yonetimsel birim kabul edilen ‘site’, Antik Yunan’da toplumsal yasamin en gelismis
teskilatlanma geklindeki ‘polis’ ve Roma doneminde yonetsel Ozerklikten yararlanan
‘municipe’ ile ‘colonia’, ‘praefectura’, ‘saltus’ giinlimiiz yerel yonetimlerin ilk Ornekleri
olarak kabul edilmektedir’'3.

Daha sonra Avrupa’da senydr ve feodal beyler, sehirleri hakimiyeti altina aldiklar yar1
ozerk birimler olusturmuslardir. Ancak bu birimler gercek anlamda yerel 6zerklige sahip
olamamiglardir. 10’uncu yiizyil ile 16’nc1 yiizyillar arasinda Avrupa’da feodal yonetimden
kurtulmaya c¢alisan sehirler, komiinlere doniismeye baslamistir. Orta ¢ag donemindeki Avrupa
sehirlerinde tacirler ve kent insanlarinin feodal bey veya kraldan temin ettikleri “charte” adi
verilen beratlarla kurulan komiinler, zerk yerel yonetim birimleri olmuslardir'®. Yénetimi bir
tek insanin yetkisinde olsa bile komiinler, devlet yonetimine karsi bir ozerklik niteligi
tagimaktadir. Bu 0Ozelliginden dolayr komiinler, giiniimiiz yerel yonetimlerine en yakin
birimler olmuslar ve ¢cagdas yerel yonetimlerin olugsmasinda 6nemli katkida bulunmuslardir.

16’nc1 ylizyildan itibaren ulus devlet kavrami gelismeye baslamistir. Bu kapsamda 14
Agustos 1789’da kurucu meclis, tiim bolgesel yonetim birimlerinin 6zel ayricaliklarinin
stiresiz kaldirildigina karar vermistir. Kurucu meclis, “ulusal yapinin ve kamusal 6zgiirliigiin

kentler i¢in simdiye kadar sahip olduklar1 ayricaliklardan daha avantajli oldugu” ve “ulusun

12 Tekin Akdemir, Yerel Yonetimlerin Finansman Sorunlari ve Borc¢lanma (Tiirkiye Ornegi),
(Yayimlanmanmis Doktora Tezi) Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Maliye Anabilim Dali,
Izmir, 2006, s.5.

13 Keles, 2016, s.37-38; Saking, 2012, s.2.

14 Saking, 2012, s.3.



birligi” sebeplerine dayandirarak boyle bir karar vermistir'>. Bdylece komiin gelenegi ortadan
kaldirilmistir. 19’uncu yiizyildaki reformlarla birlikte sehir yonetimleri, giiniimiizdeki yerel
yonetim birimleri gibi yerel halkin ihtiyaglarini karsilayan birimler haline doniismiistir.

Avrupa toplumlarinda yerel yonetimler, merkezi idare karsisinda yerel cografi
bolgenin yonetiminde 6zerklik kazanip gelismesiyle ortaya ¢ikmustir. Tiirkiye’de ise 19 uncu
yiizyilda, imparatorlugun dagilmasim1 Onlemek ve birlikteligi saglamak amaciyla ortaya
¢cikmis ve bu ylizden 6zerkligi de tam manasiyla elde edememistir.

2. Ozellikleri ve Onemi

Yerel yonetimlerin bir {ilkenin siyasal, hukuki ve ekonomik yapisi i¢inde 6nemli bir
rolii vardir. Yerel yonetimler, bir iilke i¢in ekonomik anlamda ne ifade ettigi, 6zellikleri esas
alinarak anlatilmaya calisilacaktir.

a. Ozellikleri

Yerel yonetimlerin sahip olduklar1 6zellikler, asagidaki kavramlar {izerinden
aciklanmaya calisilacaktir.

1. Mali Ozerklik

Mali 6zerklik;“6zerk nitelikteki kuruluslarin ayr1 mal varligina ve gelir kaynaklarina
sahip olabilmelerini ve mevzuatin izin verdigi esaslar dl¢iisiinde kendi orgiitlerinin kararlarina
dayanarak harcama yapma ilkesine dayamir”!'®. Ulkeden iilkeye yerel yonetim modelleri goz
oniine alindiginda kapsam ve sinirlar1 degisse de tiim yerel yonetimlerde mali 6zerklik s6z
konusudur. Yerel yonetimlerin mali 6zerklikleri, mevzuatin kendilerine verdigi yetkilerle
siirlandirilmis, yerine getirilen yerel hizmetler ve faaliyetler, kendilerine ait biitgesi ve se¢im
ile olusturulan orgiitlenme bigimine sahip olmalar1 saglanmastir.

Mali ozerklik; “yerel yonetimlerin hizmetleri ve faaliyetlerini kendi sorumluluklar
altinda gergeklestirmesine baglidir’'”. Bunun i¢in de yerel yonetimlerin merkezi idareye tabi
olmadan, kendi faaliyetlerini ifa edecek, kendi gelir kaynaklarina sahip olabilecek ve bu gelir
kaynaklarin1 6zgiir bir bigimde kullanmasini saglayacak yetkiye sahip olmasi gerekmektedir.

Yerel yonetimlerin mali 6zerkliginden s6z edebilmek i¢in gerekli olan sartlardan biri
de kendi karar ve yiiriitme organlarim1 kendilerinin olusturabilmeleridir. Yerel yonetimler
tarafindan yapilacak faaliyetler ve yerine getirilecek hizmetler igin verilen kararlarin, merkezi

idarenin baskis1 olmadan uygulanmasi gerekmektedir. Boylece yerel yonetimler, se¢imle is

15 Birgiil Ayman Giiler, Yerel Yénetimler, TODAIE Yayini, Ankara, 1992, s.46.

1 frfan Tiirkoglu, Yerel Yonetimlerin Mali Ozerkligi, Dicle Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 17-18,
Say1: 26-27-28-29, Yil: 2012-2013, s.42.

17 Walter Quasten, Uniter ve Federal Devletlerde Yerel Yonetimler, Uluslararas: Yerel Yonetimler Konferansi,
Tiirkiye Bilisim Denegi KAV Yayinlari, 13-14 Temmuz 1995, Ankara, s.142.
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basina gelen bagimsiz organlar1 vasitasiyla iilke yonetimine tabi olmadan en etkin harcama
kararlarin1 yine kendileri vereceklerdir.

Yerel yonetimlerin mali 6zerklikleri, gorev ve yetkileri ayrica gelirleri merkezi
yonetim ile boliistiiriilmesinin gergeklestirilmesiyle belirlenmektedir. Y6netimler aras1 hizmet
ve gelir dagilimimin belirlenmesinde, “her bir lilkenin tarihi ge¢misi, siyasi birikimi, cografi

yapist ve ekonomik diizeyi gibi degisik Ozellikler belirleyici olmaktadir”'®

. Yani yerel
yonetimlere verilen gorev ve yetkiler iilkelerin ge¢cmisten gelen orf ve adetlerine, kiiltiirel
birikimlerine, tarihsel olarak yasadigi gelisim siireclerine ve toplum yapilarina, ilkelerin
hukuki ve siyasi yapisina, sivil toplum kuruluslarinin etkinligine ve halkin isteklerine gore
iilkeden iilkeye farklilik gostermektedir.

2. ldari Vesayet

Idari vesayet, “kamusal faaliyet ve hizmetlerinin uyumlu bir bigimde yiiriitiilmesini
saglamak amaciyla devletin tiizel kisiligini temsil eden merkezi idarenin, yerinden ydnetim
kuruluslar iizerinde sahip oldugu idari denetim ve gdzetim yetkisine denilmektedir”!®.

Idari vesayet yetkisi genelde iiniter devletlerin yerel yonetimlerinde daha g¢ok
karsimiza c¢ikmakta ve buralardaki yerel yonetimlerin gerceklestirdikleri faaliyetlerin
kontroliinii saglamak amaciyla kullanilmaktadir. Merkezi idareye taninan vesayet yetkisinin
sinirlarinin 6nceden hukuki normlarla belirlenmesi gerekmektedir. Ayrica vesayet yetkisinin
yerel yonetimlerin 6zerkligini zedelememesi 6nem arz etmektedir. Vesayet denetimi, merkezi
yonetim tarafindan yerel yonetimlerin faaliyet ve hizmetleri ile orglitleri ve personeli lizerinde
gerceklesmektedir. Ilerideki konularda da Tiirkiye’de belediyeler iizerinde gerceklestirilen
vesayet denetimi hakkinda bilgiler verilerek gerekli aciklamalar yapilacaktir.

3. Demokrasi

Yerel halk tarafindan merkezi idareye erisebilirligin smirli olmasi, yaralanacaklar
hizmetler hakkinda s6z haklarinin olmamasi, biirokrasinin yogun olmasi gibi nedenler, halki
yerel baglamda ihtiyaglarinin karsilanabilecegi yonetim olan yerel yonetimlere muhtac hale
getirmistir. Bu sayilan sebepler yerel yoOnetimler ile demokrasi arasindaki bagi ifade
etmektedir.

Demokrasi, faaliyet ve hizmetlerin iilke halki tarafindan secilmis temsilciler
araciliftyla kullanildigr yonetim bi¢imi ve tarzidir. Demokrasinin ¢ogunlugun yodnetime

katilimi, azinligin haklarinin korunmasi, siyasal ve hukuki esitlik ve yonetenlerin yonetilenler

18 Richard A. Musgrave ve Peggy B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice Fifth Edition,
Literatiir Yayincilik Dagitim, Istanbul, 1994, s.445-446.
19 Giinday, 1996, s.74.



tarafindan  secilmesi gibi temel ilkeleri mevcuttur. Toplumun ve kurumlarin
demokratiklestirilmesi silirecinde bu ilkelerin varligt aranmaktadir. Demokrasinin yerel
yonetim birimlerinde daha kolay uygulanabilecegine yonelik yaygin bir goriis mevcuttur,
ayrica halkin segmen davraniglarin1 belirlemede yerel yonetimlerin 6nemli bir rol oynadigi
kabul edilmektedir®. Bundan dolay1 bu ilkelerin yerel yonetimlerde olma olasiliklar1 fazla
oldugu i¢in demokrasinin geligsmesi i¢in yerel yonetimlerin 6nemli bir fonksiyonu vardir.

Yerel demokrasinin gergeklestirilebilmesi karar organlarinin olusum sekline,
kararlarin alinis siirecine ve bu silirece halkin katilimina, ayrica yerel yonetimler ile merkezi
idare arasindaki hizmet ve gelir dagilimina baghdir. Yerel yonetimlerde karar vericilerin halk
tarafindan sec¢imle is basina gelmesi yerel demokrasinin gerceklesmesi i¢in énemlidir, ancak
yeterli degildir?'. Segimle gelen bu meclis ve organlarm ayni zamanda yerel hizmetler ve
faaliyetleri yerine getirebilmesi i¢in bagimsiz karar alabilme yetkisine sahip olmasi
gerekmektedir.

4. Sehirlesme ve imar

Tarihi stireg igerisinde ilk yerel yonetim birimleri; antik ¢agda, “site”, antik Yunan’da
“polis” ve Roma Imparatorlugu déneminde “municipe” ile “colonia”, “praefectura”, “saltus”
olarak ortaya cikan sehirler olmustur. Ozellikle de Sanayi Devrimi’nden sonra, sehirlerin
niifus oran1 artmis ve niifus orani sehirlerde yasayanlar lehine degismistir.

Yerel yonetimlerin, yerlesim yerlerinin imar diizenlemeleri ile sehirlesmeleri iizerinde
onemli yetki ve gorevleri bulunmaktadir. Yerlesim yerlerinde konut, ulasim, kamusal alanlar,
sanayi ve caligsma alanlar1, yesil alanlar gibi kentsel islevler i¢in alan ayrilmasi, bu alanlarin
birbirleriyle baglantilarinin saglanmasi, yapilarin ytikseklikleri ve farkli bolgelerdeki niifus
yogunluklarinin belirlenmesi, alt yap: yatirimlar yiirtitiilmesi, insanlarin giinliik ihtiyaglarinin
karsilanmast amaciyla ifa edilen yerel hizmetler, yerel yonetimler tarafindan yerine
getirilmektedir.

Sehirlerin tarihsel, kiiltiirel, mimari ve dogal degerlerinin korunmasi, yerel
yonetimlerin imar ve sehirlesme konusunda hazirlayacaklari imar planlart ile miimkiin
olacaktir. Imar planlamalarinda, planlarm birbirini tamamlamasi yoniinde bir birliktelik
vardir, bundan dolay1 merkezi yonetim ile yerel yonetimler altlik-iistliikk veya idari vesayet

kapsaminda degil de birbirleriyle uyumlu bir ¢alisma yapmak zorundadirlar.

20 Kemal Gérmez, Yerel Demokrasi ve Tiirkiye, Vadi Yaynlari, Ankara, 1997, s.55-59.
2! Mustafa Goriin, Yerel Demokrasi ve Katilim: Izmir, Konya ve Agr1 il Genel Meclis Uyeleri Uzerinde Bir
Arastirma, Yonetim Bilimleri Dergisi, 2000, s.164.
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Yerel yonetimler, kentlerin yasanabilir olmasi i¢in gérev ve sorumluluklarini yerine
getirebilmek icin kaynaklari etkin ve verimli bir sekilde kullanmalar1 gerekmektedir.
Kentlerin yasanilir olmasini gergeklestirebilmek amaciyla yerel yonetimler, kentlerin belli bir
diizeyde olan iist yapi ile sorunsuz bir alt yapiya sahip olabilmesini saglamalar
gerekmektedir. Bunu gerceklestirirken alinacak kararlara yerel halkin katiliminin saglanmasi
gerekmektedir, bu sayede o bdlgede yasayan halkin gereksinimlerine uygun diizenlemelerin
yapilmast saglanacaktir. Yine yasanabilir bir kent i¢in ¢evrenin tahrip edilmemesi dogal
ortamlarin korunmasi ve sehrin beton yigimi haline getirilmemesi gerekmektedir. Yerel
yonetimler, sehrin tarihsel dokusunu ve kiiltiirel yapisin1 bozacak nitelikteki projeleri
uygulamamasi ve bu tiir projelere izin vermemesi gerekmektedir. Ayrica yerel yonetimlerden
kentte yasamin giivenlili§inin saglanmasi beklenmektedir. Zira yasam hakkinin tehlikede
oldugu bir kentte diger tiim politikalar basarili olsa dahi kentte yasayanlar kendilerini
emniyette hissetmediginden yasam memnuniyeti diisiik kalacaktir?,

S. Ekonomi

Yerel yonetimlerin ekonomi iizerinde énemli rolleri vardir. Ulkelere gére modeller
farklilastikca bu rollerin etkileri de degismektedir. Bu roller, 6lgek ekonomisi, kapsam
ekonomisi, yogunluk veya boyut ekonomisi, alan ekonomisi, fayda-maliyet tagsmalari, esitlik
gibi kavramlarla yerine getirilmektedir. Tezin konusu Biiyiiksehir belediyeleri lizerindeki
performans denetimi ile smirli oldugu i¢in bu kavramlarin ayrintilarina deginilmeyecek
sadece yerel yonetimler icin neyi ifade ettigi 6zetlenmeye calisilacaktir.

Olgek ekonomileri, “faaliyetlerin yapilmasi ve hizmetlerin sunulmasinda, girdi
miktarlarim1 arttirmak suretiyle, sabit maliyetlerin yapilan faaliyet ve sunulan hizmetlere
yayilmas1 ve ¢iktinin ortalama maliyetinin diismesidir’?. Olgek ekonomilerinin s6z konusu
oldugu durumda, en uygun isletme biiyiikligi asilmadigi siirece, yerel bir hizmetin
sunulmasindaki girdileri arttirmak suretiyle, hizmetin elde edilmesinin ortalama maliyetleri
diisiiriilebilir. Azalan maliyetler kosuluna gore liretimin yapildig1r hizmet tiirleri i¢in Slgek
ekonomileri gecerlidir**. Bu tiir hizmetleri ve faaliyetleri gerceklestirecek olan yerel
yonetimler, ortalama birim maliyetlerinin  avantajlarindan  faydalanarak  &lgek

ekonomilerinden faydalanabilirler. Ornegin, toplu ulasim hizmetleri, bdlgesel planlama

22 Murat Sezik, Tiirkiye'de Yerel Yonetimlerin Yasanabilir Kent Olusturma Politikalar;, Kahramanmaras
Siitcii imam Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt:16, Say1: 2, 2019, s.712-713.

2 Refik Yaslikaya, Yerel Yonetimlerde Olcek Ekonomisi: Teori, Kavram ve Tartismalar, Liberal Diisiince
Dergisi, Y1l: 24, Sayt: 95, Yaz 2019, s.172.

24 Saking, 2012, 5.99.
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faaliyetleri, su kaynaklariin yonetimi gibi hizmet ve faaliyetler, 6l¢ekten fayda saglanacak
sekilde merkezi idare ile yerel yonetimler arasinda paylasilarak gerceklestirilebilir.

Kapsam ekonomileri, yerel yonetimlerin ellerinde bulundurduklari imkénlarla yaptigi
faaliyet ve sundugu hizmet sayisini arttirmasi durumunda maliyetlerin distiriilmesidir.
Genellikle boliinemeyen yerel hizmetlerin birden fazla yerel yoOnetim tarafindan
gerceklestirilmesi durumunda sz konusu olabilmektedir. Ornegin, yerel ydnetim tarafindan
yollarin yapimi ve bakimi i¢in kurulan bir tesisten (parke tasi iliretim tesisi gibi) ¢evredeki
yakin yerel yonetimlerin de faydalanmasi durumunda, tesisten daha fazla verim elde edilecegi
icin burada alan ekonomisinden sz edilebilmektedir. Bu sayede hem maliyetler diisiiriilecek
hem de verimlilik ve etkinlik arttirilacaktir.

Boyut veya yogunluk ekonomisi, “hizmet iiretim birimini biiyiitmek suretiyle sabit
maliyetlerin ¢ok sayida tiiketici ve kullanici arasinda paylasiimasidir™®. Yiiksek biitce
gerektiren yerel hizmetlerin, tek bir yerel yonetim tarafindan gergeklestirilmesi durumunda
olusan maliyet avantaji s6z konusu oldugunda yogunluk ekonomisinden bahsedilebilir.
Omegin, belli bir bdlgenin temizlenmesiyle baslayan, geri doniisiime miisait olan atiklarin
degerlendirilmesi siireci ile devam eden ve kati atiklarin bertaraf edilmesi ile sonuglanan
hizmetlerin birbirine yakin cografi alanlarda, tek bir yerel yonetim tarafindan yerine
getirilmesi maliyetleri azaltacaktir. Bu sekilde hizmetlerin sorumluluk alanlarinin biiyiiksehir
belediyeleri tarafindan tistlenilmesi yogunluk ekonomisi olarak degerlendirilebilir.

Uretim siireclerinde bazi durumlarda,“birden ¢ok girdi unsuru kullanilarak birden ¢ok
mal ve hizmet tiretilebilmektedir. Bunun yaninda, ayni girdi unsurlarinin birden ¢ok birim ile
birden ¢ok mal ve hizmetin iiretilmesi de olanaklidir. Bilesik {iretim siireci olarak tanimlanan
bu durumda ¢ikt1 unsurlarinin birlikte elde edilmesinin bir maliyet avantaj1 yarattig ileri
siiriilmektedir”?®. Bu maliyet iistiinliigii yaratilan duruma, alan ekonomisi denilmektedir. Bilgi
akis1 ve koordinasyon tasarrufu yoluyla etkinligin arttirilabildigi ve segmen tercihleri yoluyla
sorumlulugun saglanabildigi hizmet ve faaliyetler icin gecerlidir?’.

Yerel yonetimlerin bir diger 6zelligi de ekonomik baglamda esitligin saglanmasidir.
Yerel yonetim birimleri kendi gelir kaynaklarini yaratma ve vergileme yetkilerini
kullanmalart sonucu esitsizlik ortaya ¢ikabilmektedir. Bu durumda yerel yonetim birimleri

arasinda mali kapasite farkliliklar1 ortaya ¢ikarak kaynak tahsisinde etkinsizlige sebep

% Yaslikaya, 2019, s.172.

% Zafer Cahiskan, Bilesik Uretim Siirecinde Alan Ekonomilerinin Test Edilmesi: Hastane Faaliyet Fonksiyonu
Tahminine Dayanan Bir Uygulama, Hacettepe Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi,
Cilt:24, Sayi:1, 2006, s.1.

7 Saking, 2012, 5.100.
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olabilecektir. Merkezi yonetimler, esitsizligi giderebilmek amaciyla {initer devletlerde gelir
dagilimin1 kontrol ederek; federal devletlerde ise bagis ve transfer politikasi yoluyla bu siirece
miidahale edebilmektedir.

b. Onemi

Yerel yonetimler, yerel halkin ihtiyaglarinin kargilanmasi amaciyla birgok kararin
alindig1, uygulamanin yapildig, iilkenin siyasi, hukuki ve ekonomik yapist i¢cinde dnemli bir
konumu olan yapilardir. Ayrica yerel yonetimler, faaliyet ve hizmetlerin yerel halka en yakin
olan birimlerce yerine getirilmesinin sagladigi avantajlar sayesinde Onemi giin gegtikce
artmaktadir.

Yerel yoOnetimler sayesinde yerel halkin ihtiyaglarimin karsilanmast i¢in verimli,
tutumlu ve etkin kararlar alinarak, yerel nitelikteki ihtiyaglara uygun verimli hizmetler
sunulmas1 amaclanmaktadir. Merkezi yonetimler, farkli cografi bolgelerin ihtiyaglariin da
birbirinden farkli olmasindan dolayir birbirinden farkli bolgedeki yerel halkin bdlgeden
bolgeye degisen hizmet isteklerini karsilamada yetersiz kalacaklardir. Yerel yonetimler ise
yerel bolgede yasayan halkin isteklerine ve ihtiyaclarina daha gergeke¢i ve verimli hizmetler
saglayarak cevap verebilmektedir.

Yerel hizmetlerin ve faaliyetlerin halkin bulundugu yerel cografyada merkezi yonetim
yerine o bolgede bulunan yerel yonetimler tarafindan yerine getirilmesi, hizmetlerin ve
kamusal faaliyetlerin daha az maliyetle yerine getirilmesini saglayacaktir. Cografi bolgenin
avantajlari, yerel yonetimlerin bolgenin iginde olmasi, kaynaklara erisim, niifus yogunlugu
gibi sebeplerden dolay: yerel yonetimler ekonomide hem 0Olgek ekonomisi hem de kapsam
ekonomisi ayrica boyut ya da yogunluk ekonomisi ve alan ekonomisi kapsaminda birtakim
faydalar saglamaktadir.

Yerel yonetimler, yaptiklari hizmetler ve faaliyetler yaninda, bir iilkenin demokrasisi
iizerinde de onemli bir etkisi olmaktadir. Yoneticilerinin ve meclislerinin halk tarafindan
secilmesi sayesinde iilkede demokrasinin islerligini gostermektedir. Bundan dolay1 yerel
yonetimler lilkelerde demokrasi okulu olarak goriilmektedirler.

Yerel yonetimler halkin yasam kalitesini arttirmak ve daha yasanabilir yerler insa
etmek amaciyla imar ve sehirlegsme faaliyetlerini de yerine getirmektedir. Bu sayede bir sehrin
tarihsel ve kiiltlirel dokusu da yerel yonetim birimleri tarafindan korunabilecektir.

B. Diinya’da Yerel Yonetim Modelleri

Yerel yonetimlerin ortaya ¢ikip gelistigi ortamlar farklilik gostermektedir. Cografi
alanlarin farkli olmasi, kiiltiirel farkliliklar, toplumsal farkliklar gibi nedenlerden dolay1 yerel

yonetim birimlerinin = Orglitlenmesi, gorev ve sorumluluklari, yetkileri, misyonu
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farklilasmaktadir. Burada yerel yOnetim modelleri birtakim kriterlere gore anlatilmaya
calisilacaktir.

1. Modellerin Ortaya Cikis1

Yerel yonetim birimlerini ortaya ¢ikaran tarihsel siyasal ortam, ayni zamanda yerel
yonetim sistemlerinin niteligini belirleyerek yerel yonetimlerin 6rgiitlenmesi ve isleyisini de
sekillendirmektedir.

Tarihsel siireg icerisinde ilk yerel yonetim birimleri, askeri, savunma ve giivenlik gibi
birtakim gorevleri yerine getirmek amaciyla olusturulmuslardir.

Daha sonra Avrupa’da senyOr ve feodal beyler, sehirleri hakimiyetlerine aldiklarinda
yar1 Ozerk seklinde birimler olusturmuslardir. Ancak bu olusumlar ger¢cek anlamda yerel
ozerklige sahip olamamiglardir. Orta ¢ag feodalitesinin yikilmasiyla birlikte Avrupa’da feodal
yonetimden kurtulmaya calisan sehirler, komiinlere donlismeye baslamistir. Yerel yonetim
modellerini ortaya ¢ikaran etki, 18’inci ylizy1lda modern devletin ortaya ¢ikisi olmustur.

Fransa’da 1789 devriminden sonra merkeziyet¢i devlet oOrgiitlenmesini ifade eden
{initer model benimsenmistir. Ulkenin tek bigimde yonetilmesini saglamak amaciyla yetki ve
sorumluluklarin benzer oldugu departmanlara, kantonlara ve komiinlere bdliinmiistiir?®.

Ingiltere’de yerel yonetim birimleri, 6z yonetim (self-government) ve yerel dzerklik
kavramlar1 kapsaminda liberal diisiince ile gelisim gostermistir. Tarihsel slire¢ i¢cinde yerel
yonetim birimleri, merkezi yonetim tarafindan belirlenen hizmetlerin yereldeki yiiriitiiciileri
olarak faaliyet gdstermislerdir®. Ingiltere, “2000’li yillarla birlikte yapilan yerel ydnetim
diizenlemeleriyle birlikte iiniter ve merkezi devletler iginde smiflandiriimaktadir>°.

Tiirkiye’de yerel yonetimler, 19’uncu yiizyilda Osmanli Devleti’'nin batililagsma
stirecinde; gayrimiislim halkin talepleri ve batili devletlerin baskis1 sonucu ortaya ¢ikmaistir.
Yerel yonetim birimleri sayesinde zayiflayan devletin tasra iizerinde kaybettigi otoritesini
tekrar tesis etmek amaglanmistir. Bu sebeplerden dolay1 yerel yonetim birimleri, merkeziyetgi

bir yapida ortaya ¢cikmistir ve iiniter bir model kapsaminda faaliyetini yiirtitmiistiir.

28 Alistair Mark Cole, France: Between Centralization and Fragmentation, The Oxford Handbook of Local
and Regional Democracy in Europe, (Der. John Loughlin, Frank Hendrike and Anders Lidstrom), Oxford
University Press, Oxford, 2012, 5.309.

2 John Peter, ColinCopus, The United Kingdom: Is There Really an Anglo Model?, The Oxford Handbook of
Local and Regional Democracy in Europe, (Der. John Loughlin, Frank Hendriks and Anders Lidstrom), Oxford
University Press, Oxford, 2012, s.29.

3 Arend Lijphart, Demokrasi Modelleri, Otuz Alt1 Ulkede Yonetim Bigimleri ve Performanslari, ithaki
Yaynlari, Istanbul,2014, 5.225.
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Almanya’da tarihsel siire¢ i¢inde siyasi giic merkezde toplanmamis, yerel yonetim
modeli federal devleti yansitacak sekilde orgiitlenmistir. 19’uncu yiizyil basinda kentlerin 6z
yonetimi (self-government) kabul edilmis, sonra da federal yapilanmaya gecilmistir’'.

2. Model Cesitleri

Yerel yonetim birimlerinin islevselligini belirleyen modeller, tarihsel siire¢ i¢cinde
iilkelerin siyasi, kiiltlirel ve ekonomik gelisimlerine gore yapilanmiglardir. Yerel yonetim
modelleri, belirli kriterler esas alinarak gruplandirilmaya ¢alisilmistir.

a. Anayasal Sistemler Temelinde Yerel Yonetim Modelleri

Anayasal sistemler temelinde devletin yonetim bi¢imi esas alinarak yapilan model
ayrimina gore yerel yonetim modelleri benimsenmistir. Bu kritere gore; iiniter sisteme dayali
yerel yonetim modeli, federal sisteme dayali yerel yonetim modeli, konfederal sisteme dayali
yerel yonetim modeli ve ¢ok kademeli sisteme dayali yerel yonetim modeli s6z konusudur.

(1) Uniter Sisteme Dayah Yerel Yonetim Modeli

Uniter devlet, “bir {ilkenin unsurlarmin ve organlarmin teklik ve biitiinliik olusturdugu
devlet tiiriidiir*?. Burada yasama, yiiriitme ve yargi organlari tektir, devletin yetki ve
gorevlerinin tek elde toplanmasidir. Merkezi otoritede toplanan bu yetki, yerinden
yonetimlere yetki devri saglanarak uygulanmaktadir. Yerel yoOnetim birimleri merkezi
yonetimin egemenligi altindadir ve bu modelde yonetsel yerinden yonetim ilkesi gegerlidir.
Bu modelde, “egemenlik yetkisi merkezi yonetime verildigi i¢in herhangi bir ¢evresel veya
yerel yonetim sisteminin varlig1 merkezi yonetime baglidir. Merkezi yonetim, yerel yonetim
birimlerini istege bagli olarak yeniden sekillendirebilir, organize edebilir ve ortadan
kaldirabilir’®. Uniter sisteme dayal1 yerel yonetim modeli, Leemans’m terminolojisinde iige
ayrilmaktadir:

(i) Napolyoncu Kaynasik Sistem

Napolyon, Fransiz Anayasasinin departman (iller) ve komiinlerden (belediyeler)
olusan {initer sistemine tepki olarak, departmanlarin valiler tarafindan ydnetildigi bu modeli
kurmustur. Bu modelde merkezi idare tarafindan yerel yonetimlere saglanan yetki genisligi

esasma gore kullanilmakta ve belediye baskanlar1 merkezi hiikiimetin idari vesayeti altinda

3 Arthur Benz, Christina Zimmer, Germany: Varieties of Democracy in a Federal System, The Oxford
Handbook of Local and Regional Democracy in Europe, (Der. John Loughlin, Frank Hendriks and
AndersLidstrom), Oxford University Press, Oxford, 2012, s.148.

32 Kemal Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Teorisi Cilt I, Ekin Basim Yayimn Dagitim Bursa, 2011, s.477.

33 Andrew Heywood, Siyaset, Adres Yayinlar1, Ankara, 2007, 5.240.
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bulunmaktadir. Bati Avrupa’nmin pek ¢ok initer iilkesinde ve Tirkiye’de bu model
kullanilmaktadir®*,

(ii) Coziilmiis Hiyerarsi Sistem

Yerel yonetim birimleri, merkezi idarenin yasal ve mali denetimi altinda secilmis
organlarca yonetilmektedirler. Bu model, Ingiltere ve Irlanda tarafindan uygulanmaktadir.
Ingiltere’de belediye baskanimi segme hakki 1215 tarihli Magma Charta imtiyazina
dayanmaktadir. iki kademeli sistemi, 1974 yilina kadar idari kontluklar (Counties) ve alt
kademe hizmet kuruluslar1 (Districts) olusturmaktaydi. Ancak 1992 yilinda gerceklestirilen
reformla ‘counties ve districts’ yerine, ‘bolge ilge konseyleri’ olusturulmustur. Reform sonucu
Ingiliz yerel yonetimlerin harcama sorumluklarinda azalma saglanmistir™.

(iii)  Boliinmiis Hiyerarsi Sistem

Merkezi idare, yerel yonetimler {izerinde 6nemli bir denetim yetkisini kullanmakta,
fakat ikili sistemde oldugu gibi yerel yonetimlerin kendi meclisleri ve 06zerklikleri
bulunmaktadir. Daha c¢ok Iskandinav iilkelerinde uygulanmaktadir. Isveg’te &zerk yerel
yonetimler, 1862°de kurulmus ve yap1 1865°te Finlandiya tarafindan aynen kabul edilmistir>°.

(2) Federal Sisteme Dayal Yerel Yonetim Modeli

Federal sisteme dayali modelde, “birbirleriyle astlik tstliik iligkisine sahip olmayan,
egemenlik yetkisinin paylasildig1 iki yonetim biriminden olusmaktadir™’. Bu iki ydnetim
biriminde, “yetkilerini dogrudan halktan alan ¢ok sayida iktidar merkezi bulunmaktadir?®,
“Ilk yonetim birimi federal yonetimdir ve ulusal dlgekte kurulmus, tek yonetimden olusmakta,
yetki alani, {ilkenin biitiiniinii kapsamaktadir. Ikinci yonetim birimi ise bdlgesel diizeyde
orgiitlenmis en az iki birimden olusan federe yonetimlerdir®.

Federal sisteme dayali modelde, “merkez-yerel arasindaki iliski gorevler ayrimi ile
gerceklesmektedir. Bu nedenle her birim kendine ait gorevlerden dogan gelir kaynaklarina,
personele ve mal varligina, gorevleriyle ilgili karar alabilme ve kararlar1 yerine getirme

2940

giicline sahiptir™*”. Merkezi idare ile eyaletler aras1 iligkilerin derecesine gore federal sistemi

kendi i¢inde ikiye ayirmak miimkiindiir.

34 Saking, 2012, s.69.

35 Saking, 2012, 5.69-70.

36 Saking, 2012, 5.70.

37 Heywood, 2007, 5.167.

38 Unal Yildiz, Uniter ve Federal Devletlerde Yerel Yonetimler: Latin Amerika Ulkeleri Uzerinden Bir
inceleme, (Yaymlanmanus Yiikseklisans Tezi), Bagkent Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Ankara, 2018,
s.16.

% Oktay Uygun, Devlet Teorisi, 2. Baski, Oniki Levha Yayincilik, Istanbul, 2015, s. 258.

40 Mahmut Bozan, Uniter Yapida Merkeziyet ve Adem-i Merkeziyetin Uyumu”, Bartin Universitesi IIBF
Dergisi, Cilt:8, Say1:16, 2017, s.27.
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(i)  Ikili Federal Sistem

Bu modelde, merkezi idare ile eyaletler arasindaki iligki esitlik esasina dayanmaktadir.
Yerel yonetim birimleri, yetkilerini eyalet hiikiimetinden almakta ve yetki sinirlari iginde
faaliyette bulunmaktadirlar. Kanada, Hindistan ve Pakistan’da bu model uygulanmaktadir®!.

(ii) Coklu Federal Sistem

Bu modelde merkezi hiikiimet, eyalet hiikiimeti ve yerel yonetim birimleri, gorev ve
yetkilerini paylasmakta hatta bu gorev ve yetkiler hiikiimetler arasinda ¢akismaktadir. Gorev
ve yetkilerini her hiikiimet ve yerel yonetim birimleri, bagimsiz olarak 6zerk bir sekilde
kullanmaktadirlar. Bu model, ABD ve Brezilya’da kullanilmaktadir.

Ayrica ikili ve ¢oklu federal sistem disinda, “merkezi idare ile eyaletler arasi iligkilerin
kontrolii ve etkisi bakimindan farkli uygulamalar da goriilebilmektedir. Avustralya, Hindistan,
Pakistan, Meksika ve Malezya gibi iilkelerde merkezi hiikiimetin eyaletler {izerindeki etkisi
giiclidiir. ABD, Almanya ve Nijerya, gibi lilkelerde merkezi hiikiimetin etkisi eyaletler
iizerinde biraz daha azalmistir. Kanada, isvigre ve Brezilya gibi iilkelerde merkezi hiikiimetin
etkisi zayiftir**?, Bu iilkelerden ABD ve Almanya &rnek alinarak secili iilke uygulamalarinda
incelenecektir.

(3) Konfederal Sistemine Dayali Yerel Yonetim Modeli

Bu model, kendi bagimsiz ve Ozgiir iradeleriyle bir araya gelen devletlerin
bagimsizliklari1 muhafaza ederek belli konularda, sorumlulugu bir iist makama vermesi ile
olusmaktadir. Bu modelde bagimsiz devletler, birtakim amaglara ve hedeflere ulagsmak i¢in
genel yonetim olusturmaktadir. Ancak bagimsiz devletler ile genel yonetim arasinda herhangi
bir esitlik bulunmamakta ve konfederal organlar liye devletlere bagli bir sekilde faaliyetlerini
icra etmektedirler®.

Konfederasyonun en eski &rnegi Isvigre Helvetya Konfederasyonudur. 1291-1848
yillar1 arasinda konfederasyon idaresi faaliyetini siirdiirmiis ve sonrasinda, 1848 tarihli
anayasa ile Isvicre federal devlete doniismiistir. ABD’de 1776-1787 yillar1 arasinda 13
bagimsiz devlet ile konfederasyon idaresi hiikiim siirmiistiir**. Bu iki konfederasyon
idaresinden sonra federasyona gecilmistir, yani konfederasyon, federasyona gegis siirecidir.

Gilinltimiizde konfederasyon modeline sahip devlet bulunmamaktadir, NATO ve AB’yi

konfederasyon tipi bir yapilanma olarak adlandirabiliriz. Konfederalist yaklagim agisindan

41 Saking, 2012, 5.71.

4 Saking, 2012, s71-72.

43 Reyhan Sunay, AB Biitiinlesmesinin Bicimi Uzerine Farkli Yaklasimlar: Konfederal Yaklasim ve Bugiinkii
Yapilanma (II), Selcuk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt:14, Say1:2, 2006. 5.225.

4 Muvaffak Akbay, ABD’nin Anayasa Tarihi, https://dergipark.org.tr/en/download/article-file/638354(Erisim
Tarihi:13.08.2021).

17


https://dergipark.org.tr/en/download/article-file/638354

AB; “ulusal degerlerin korundugu, ortak karar alma organlarinin; ortak bir i¢ giivenlik ve dis
politika yapilanmasindan kaginacak tiirde, ekonomik iliskiler baglaminda birtakim yetkilerle
siirlandirildigr bir ‘ulus devletler ittifak1® biciminde degerlendirilmektedir™*,

(4) Cok Kademeli Sisteme Dayali Yerel Yonetim Modeli

Uniter sisteme dayal1 yerel ydnetim modeli uygulayan iilkelerde, 1960’lardan sonra
uygulanan politikalarla ve Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti kapsaminda istenen
uygulamalarla bolge kademesi olusturulmaya g¢alisiimaktadir. Bu model, merkeziyetci yapiy1
ifade eden iiniter modelin reformlar ve uygulama degisiklikleri yoluyla Adem-i merkeziyetci
yap1y1 ifade eden federal modele yaklasan bir yerel yonetim modelini ifade etmektedir.

Bu model, merkez-yerel orgiitlenmesinde tam bagimsiz olmamasindan dolay: federal
modelinden ayrismaktadir Merkez-yerel icinde ¢ok bashi olmasi nedeniyle iiniter devletten
ayrilmaktadir. Bundan dolay1 bu yap1 ayr1 bir modeli temsil etmektedir*S.

Bu modele 6rnek olarak Italya verilebilir. italya iiniter modele sahip bir devlettir,
ancak iiniter modele ait olmasina ragmen yerel yonetim birimlerine ekstra yetkiler vererek
onlarin &zerklik anlaminda hareket alanlarini genisletmistir*’. 2001°de Anayasal degisiklikle
yerel yonetimlere daha fazla 6zerklik verilerek yerel yonetim organlarinin gorev ve yetkileri
iizerinde durulmus ve yasama giiciiniin devlet tekelinde oldugu ifade edilmistir. Ayrica “2003
yilinda Italyan Anayasa Mahkemesi, merkezi yonetimin yaninda tiim yerel yonetimlerin dzerk
kuruluslar olarak kendi statiilerini kendilerinin belirleyebilecegine karar vermistir’*. Bdylece
Italya, {initer model iginde yer almasina ragmen yerel ydnetim birimlerinin islevselligi
sayesinde federal modele yaklagsarak ayri1 bir modelde degerlendirilmektedir.

b. Ulke Ozellikleri Temelinde Yerel Yénetim Modelleri

Ulkelerdeki yerel yonetimlerin yetki, gdrev, orgiitlenme ve isleyis gibi bir takim ortak
ozellikleri dikkate alinarak yapilan degerlendirmeyle birtakim modeller ortaya g¢ikarilmaya
calisilmustir.

(1) Kara Avrupasi Yerel Yonetim Modeli

Burada yerel teskilatlarin, Anayasal glivenceye alinmis esit bir statiisii vardir. Yerel
yonetimler, merkezi yonetimin gozetimi ve denetimi altinda faaliyetlerini siirdiirmektedirler.
Ozerklikleri smirlidir ve merkezi ydnetimin mali destegine ihtiyag duymaktadirlar. Bu

ozellikler tilkeden iilkeye degisiklik gosterse de temelde benzerdir. Fransa’da ortaya ¢ikip

4 Sunay, 2006, 5.233.

4 Seyfullah Tosun, Bolgeli Devlet ispanya, italya ve Birlesik Kralik Ornekleri, On iki Levha Yayincilik,
Istanbul, 2018, s.316.

4 Hiilya Kiigiik, Merkez-Cevre Teorisi ve Yerellesmeye Etkisi: italya Ornegi, Journal of Political
Administrative and Local Studies, Cilt:2, Say1:1, 2019, s.7.

48 Kiigiik, 2019, 5.13.
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etkilenen iilkelerde goriilmektedir. Italya, Belgika, Ispanya, Portekiz, Yunanistan ve Tiirkiye
bu modele yakindir.

(2) Anglo-Sakson Yerel Yonetim Modeli

Bu modelde yerel yonetimler anayasal bir statiiye sahip degildirler. Merkezi
hiikiimetin, yerel yonetimler {izerinde bir denetim mekanizmasi yok ya da ¢ok azdir. Merkezi
idare ile yerel idare arasinda yatay bir yetki ve gorev iliskisi vardir, bundan dolay1 yerel
idareler 6zerk bir yapiya sahiptir. Ingiltere temelli olan bu modele, irlanda, ABD, Kanada,
Avustralya, Yeni Zelanda yakindir.

(3) Iskandinav Yerel Yonetim Modeli

Bu modelde yerel idareler hem anayasal giivenceden hem de yonetimsel 6zerklikten
faydalanirlar. Kara Avrupast modeli ile Anglo-sakson modelin arasinda yer alirlar. Yerel
yonetimler, hizmet saglama a¢isindan kanunlarla kendilerine verilen yetkiler haricinde iistiin
yetkilere sahiptirler. Bu modelde merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda iliskileri
yoneten kati yontemsel kurallar vardir®®. Temeli 19’uncu yiizy1l Prusyasi’na dayanmakla
birlikte Isveg, Norveg, Danimarka bu modele girmekte, ayrica baz1 dzellikler farkli olsa da
Almanya, Isvigre, Hollanda, Avusturya ve Japonya’da bu gruba yakindir.

(4) Sosyalist Yerel Yonetim Modeli

Bu modelde, yasama ve yliriitme organlar tek elde toplanmistir. Yerel yonetimler,
merkezi yonetime hem yatay hem de dikey olarak bagli bulunmaktadir, bundan dolay: g¢ifte
baglilik s6z konusudur. Yerel yonetim birimlerinin kararlar1 merkezi idarenin onayima bagl
oldugu icin yerel 6zerklikten s6z edilemez. Ikinci Diinya Savasinin bitimiyle birlikte Orta ve
Dogu Avrupa iilkeleri tarafindan uygulanan bu modelin temeli Sovyetler Birligi’ne
dayanmaktadir.

¢. Yerel Yonetim Organlar1 Temelinde Yerel Yonetim Modelleri

Bu modelde yliriitme organi ile karar organlarinin olusumu ve aralarindaki iliskiler
esas almarak farkli modeller benimsenmistir. Merkezi yonetimde baskanlik sistemi ile
parlamenter sistem olarak ayrilan bu model, yerel yonetimlerde dort farkli sekilde kendini
gostermektedir. Meclis-Bagkan modeli, profesyonel yonetici modeli, komisyon modeli ve
enciimen modelinden olusmaktadir.

(1) Meclis-Baskan Modeli

Bu modelde; “yonetimsel ve siyasal fonksiyonlar ayni kiside birlesmistir. Yerel

yonetimin bagkani, yani belediye bagkani, yliriitme gorevine sahip oldugu gibi, ayn1 zamanda

4 Keles, 2016, 5.100.
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birimin siyasal lideridir ve dogrudan secimle isbasina gelmektedir. Bagkan, yonetsel
gorevlerinin yaninda, belediyeyi temsil etme gorevini de ifa etmektedir. Buna karsilik meclis
ise karar organidir ve yiiriitmenin digindadir’™.

Bu modelde yiiriitme giiciiniin baskana verilme diizeyine gore iki farkli yapilanma
olabilmektedir. Giiclii baskan modeli denilen yapilanmada baskan, yiirlitme giicliniin
tamamini kendisi kullanabilmektedir. Zayif bagskan modeli denilen diger bir yapilanmada ise
baskan, yiiriitme gliciiniin bir kismin1 meclise birakmustir.

Bu model, ABD ve Almanya’nin cesitli eyaletlerinde, italya, Fransa, Bulgaristan,
Yunanistan basta olmak iizere bir¢ok devlet tarafindan kullanilmaktadir. Ayrica Tiirkiye’de de
bu model kullanilmaktadir.

(2) Komisyon Modeli

Bu modelde, yiiriitme gorevi komisyonlara verilmektedir. Her komisyon kendi gorev
alamyla ilgili yliriitme gorevini yiirlitmektedir. Bu modelde yonetsel gorevlerle siyasal
gorevler birbirinden ayrilmistir. Meclis ile i¢ ice olan komisyonlar, meclisin kendi {iyeleri
icinden secilenlerden olusmakta ve gorev siireleri meclis ile ayni olmaktadir. Buna karsilik
bagimsiz komisyonlarda, meclis ile komisyonlarin gorev siireleri farkli olmakta, ayrica
komisyonlara meclis disindan uzman kisilerden, iiye secilmektedir>'.

Bu model, Almanya’nin bazi eyaletlerinde, Ingiltere ve Kuzey Avrupa’nin bazi
iilkelerinde uygulanmaktadir.

(3) Profesyonel Yonetici Modeli

Burada yerel yonetimlerin yiiriitme gorevi, profesyonel yoneticiye birakilmig, meclis
bundan dolay1 yiiriitmenin disinda kalmistir. Belediye baskani, siyasi gorevini icra etmektedir.

Profesyonel yonetici modelinde se¢gmenler tarafindan meclis ve baskan secilmekte
daha sonra kent yoOneticisi atanmakta, o da kendi ekibini kurarak idari birimleri
olusturmaktadir. Bu sayede, “profesyonel yonetici bir sirket yoneticisi gibi kendi ekibini
kurarak ve kendisi gibi profesyonel niteliklere sahip yoneticileri goreve getirerek faaliyet ve
hizmetlerini ifa etmektedir>?. Ilk profesyonel yonetici modeli, “ABD’de Virginia eyaletine
bagli Staunton sehrinde 1908 yilinda ortaya ¢ikmustir”™>?. ABD genelinde yerel ydnetimlerin
yaklasik yarisinda bu model uygulanmaktadir. Ayrica bu model, Finlandiya, Irlanda ve Italya

30 Erbay Arikboga, “Yerel yonetimler ve Organlari: Organlar Aras iliskilerin Ug Boyutlu Analizi”, Tiirkiye’de
Yerel Yonetimler, (Ed. Recep Bozlagan, Yiiksel Demirkaya), Nobel Yayinlari, Ankara, 2008, s.159.

3l Arikboga, 2008, 5.160-161.

52 Kutlu Korlu, Ozhan Cetinkaya, Belediyelerin Yénetiminde Bir Piyasa Ekonomisi Bakis A¢isi: Profesyonel
Kent Yoneticisi Modeli, https://docplayer.biz.tr/113014673-Belediyelerin-yonetiminde-bir-piyasa-ekonomisi-
bakis-acisi-profesyonel-kent-yoneticisi-modeli.html (Erisim Tarihi: 12.08.2021), s.300.

33 Korlu, Cetinkaya, s.301.

20


https://docplayer.biz.tr/113014673-Belediyelerin-yonetiminde-bir-piyasa-ekonomisi-bakis-acisi-profesyonel-kent-yoneticisi-modeli.html
https://docplayer.biz.tr/113014673-Belediyelerin-yonetiminde-bir-piyasa-ekonomisi-bakis-acisi-profesyonel-kent-yoneticisi-modeli.html

gibi parlamenter sistemli iilkeler ile Ingiltere, Kanada, Avustralya, Yeni Zelanda, Norveg ve
Hollanda gibi Anayasal/Parlamenter sistemli tilkelerde uygulanmaktadir.

(4) Enciimen Modeli

Modelde yliriitme yetkisi komisyona birakilmakta ve liyeler se¢imle secilmektedirler.

Bu modelde, “meclis iiyeleri ile enciimen iiyeleri se¢im ile se¢ilmektedir. Karar organi
olan meclis, bagkanini kendi {iyeleri i¢inden se¢mekte; enclimen ise yiirlitme organi olarak
faaliyette bulunmaktadir. Enciimenin baskani, ayn1 zamanda yerel yonetimin de basi olarak
siyasal liderdir. Meclis bu modelde yiiriitmenin disindadir’>*,

Almanya’da ‘Magistrat Sistemi’ uygulanan Hessen ve Schleswig-Holstein
eyaletlerinde ayrica Portekiz’de bu model uygulanmaktadir.

II. SECILi ULKE UYGULAMALARI VE YEREL YONETIMLERIN

YAPISI

Uniter devlet, sadece merkezi yonetimin siyasi otoritesinin oldugu, yerel yonetimlerin
ise smirli ol¢iide 6zerklige sahip oldugu bir yonetim bi¢imidir. Federal devlet ise, merkezi
yonetimle birlikte alt kademe yOnetimlerin de siyasi otoriteye sinirli olsa da sahip oldugu ve
hukuki ve mali 6zerkliginin bulundugu bir yonetim bi¢imidir. Yerel yonetimler ister iiniter
devlette isterse federal devlette olsun belli bir 6zerklige sahiptir. Bu 6zerkligin diizeyini ise
tarihsel gelisim, toplumsal yap1, siyasi gelisim gibi bir¢ok etken belirlemektedir.

Uniter devlet yapisi kapsaminda Ingiltere ve Fransa; federal devlet yapis1 kapsaminda
ise Almanya ve ABD inceleme konusu olarak belirlenmistir. Bu {ilkelerin analizinde yerel
yonetimlerinin yapisi, organlar1 ve denetlenmesinden olusan kriterler ele alinarak
karsilagtirma imkéani saglanacaktir. Bu iilkeleri 6rnek almamizin nedenlerin basinda ise,
denetim konusunda 6nemli bir yol almis olmalarindan kaynaklanmaktadir.

A. Uniter Devletlerde Yerel Yonetimlerin Yapist

Uniter devletlerde giiclii bir merkezi ydnetim mevcuttur. Merkezi ydnetimin ¢izdigi
siirlar i¢inde yerel yonetimlerin faaliyet alan1 belirlenir ve bu kapsamda faaliyetlerini icra
ederler. Uniter devlet yapisi igerisinde; Ingiltere ve Fransa yerel yonetimleri incelenecektir.

1. Ingiltere’de Yerel Yénetimlerin Yapisi

Ingiltere, “iiniter bir yapiya sahip olmasina ragmen yerel ydnetimlerin en gii¢lii oldugu

iilkelerden birisidir*>®. Ingiltere’de “yerel ydnetimlerin tarihi, Anglo-Sakson déneme kadar

% Recep Bozlagan, Aynur Can, il Ozel Idaresinde Valinin Yiiriitme Organi Olmasi Sorunu ve Bir Coziim
Onerisi, Oneri Dergisi, Cilt:8, Say1:32, Temmuz 2009, 5.223.

55 Hiisamettin Inag ve Feyzullah Unal, ingiltere’de Yerel Yonetimler, Dumlupinar Universitesi Sosyal Bilimler
Dergisi, Say1:16, Kiitahya, Aralik 2006, s.125.
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uzanmaktadir™®®. Ingiltere’nin “idari birimlere ayrilmasiyla ilgili ilk 6nemli gelismeler ise
1066°dan sonra Kral I. William zamaninda gii¢lii bir merkezi yonetimin kurulmasindan sonra
yapilan diizenlemeler sonucunda parish (kdy), borough (il) ve county (eyalet) gibi yonetim

9557

birimlerinin kurulmasiyla baglamistir’’. Yerel yonetimleri “gorevlendiren ilk kanun ise 1601

yilinda Kralige I. Elizabeth tarafindan ¢ikartilmistir™8.

Glintimiizde ise “1 Nisan 1974 yilinda kabul edilen Yerel Yonetimler Kanunu ile bu
birimlerin niifus yapis1 ve bdlgedeki konumuna gore belirlenen kriterler esas alinarak sayisi
azaltilmis ve ii¢ sinifl1 bir sistem olusturulmustur”’. Ingiltere’de yerel ydnetim birimleri, {i¢lii
bir yap1 seklinde “il, bolge ve kdy” olarak kademelere ayrilirken, ayn1 zamanda bu kademeler
kendi i¢inde “metropoliten” olup olmadiklarina gore siniflandirilmigtir.

1986 yilinda yapilan diizenlemeyle Londra,“otuz iki adet belediye ve bir kent birligi
ile tek kademeli bir yapiya déniismiistiir’®®. 2010 yilinda ¢ikartilan yerel birimleri diizenleyen
kanun ile yerel yonetimlere, birtakim haklar verilmistir®!.

Ingiltere’de yerel yonetimler, Fransa, Almanya ve Tiirkiye’den farkli olarak “yerel
yonetim” (local administration) seklinde degil “yerel hiikiimet” (local government) seklinde
ifade edilmektedirler. Bu yiizden Ingiltere’de yerel birimler, merkezi idarenin biitiinleyicisi
olarak goriilmektedirler®>. Bolgelerde yerel yonetimler, parlamento tarafindan kendilerine
verilen yetki ve gorevlere gore faaliyette bulunurlar. En 6nemli 6zelligi ise, Tiirkiye’den farkl
olarak belli bir diizeyde yargi yetkisine sahip olmasi ve bu yetkisini kullanmasidir.

Yerel yonetimler, “meclisler tarafindan yonetilmekte ve temsil edilmektedirler. Karar
verme Yyetkisi, parlamentoya bagli olan ve dogrudan se¢ilmis iiyelerden olusan yerel
meclislerde bulunmaktadir. Meclis, politikanin kararlastirilmasindan ve uygulanmasindan
dogrudan dogruya sorumlu organdir. Meclis iiye sayisi, yerel yonetimin niifus sayisina gore
belirlenmektedir. Meclis tiyeleri, tek dereceli se¢imle dort yilligina segilmekte ve her yil kendi

aralarindan birini meclis baskanligina segmektedirler”®,

%6 David Wilson ve Chris Game, Local Government in the United Kingdom, Macmillan dictionary, London,
1994, s.41.

57 Hasan Canpolat, Ingiltere’de (Britanya) Mahalli idareler Diinyada Mahalli idareler, Igisleri Bakanlig
Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii Yayini, Ankara, 1999: 5.321.

3Maurice Bruce, The Rise of the Welfare State: English Social Policy, 1601-1971, Cox-Wyman, London,
1973, s.5.

Jefrey Stanyer, Understanding Local Government, Second Edition, Billing and Sans Limited, Oxford, 1980,
s.47.

% fnag¢ ve Unal, 2006, 5.126.

o' Miizehher Yamag, Ingiltere’de Yerel Yonetimler, Namik Kemal Universitesi Sosyal Bilimler Metinleri
Dergisi, No:4, Tekirdag, 2014, s.3.

©2Micheal J. Goldsmith and Edward C. Page, Central and Local Government Relations, Sage Publications,
London, 1987, s.68.

Wilson and Game, 1994, s.36.
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Ingiltere’de yerel yonetimler tarafindan yerine getirilen hizmetler genis kapsamli
oldugu icin meclisler, bu hizmetleri yerine getirmek amaciyla komiteler kurmaktadirlar.
Ayrica “bu komitelerin isleyigini hafifletmek {izere bu komitelere bagh alt komiteler
olusturulmaktadir. Bunun yaninda komitelerin is birligi i¢inde ¢alismalarin1 koordine etmek
ve yerel yonetim biriminin finans, isgiicli ve diger kaynaklarinin idaresinden sorumlu olmak
iizere ‘Politika ve Kaynaklar Komitesi’ olusturulmustur”®*,

Biiyiiksehir belediyeleri ve diger belediyelerdeki belediye baskanina “Mayor” unvani;
bunlarin disindaki yerel yonetimlerde belediye baskanina ise “Chairman” unvani
verilmektedir®. Belediye baskanlarinin statiisii, daha ¢ok semboliktir ve yerel birimin
biiyiikliigiine gore gorevleri farklilik gdstermektedir. Ingiltere’de yerel yonetimler, iiclii bir
kademede orgiitlenmistir.

a. Koyler (Parish)

Metropolitan olmayan alanlarda, 200’den fazla niifusa sahip olan se¢menlerin
olusturdugu kiigiik yerlesim boélgelerinde kurulan, ingiltere’deki en kiigiik yerel ydnetim
birimidir. “Kd&ylerin bir kisminin meclisleri olup, yerel hizmetleri bu meclis eliyle
yiirlitmektedirler. Ancak bazi kdylerin niifusu az oldugu i¢in meclisleri bulunmamakta ve
biitiin koy halki bir araya gelerek karar almaktadirlar’®.

b. Bolge (District)

Iller icerisinde yer alan ve boliinerek meydana getirilmis yerel yonetim birimidir.
Bolge meclisleri; metropoliten alanlarda tek kademeli yerel faaliyet ve hizmetlerden dogrudan
dogruya sorumlu birimlerdir. Metropoliten olmayan alanlarda ise, il sisteminin ikinci
kademesi seklinde yapilandirilmistir. Bolge meclislerinin gorevler ve sorumluluklari, genelde
bolge halkinin yasayistyla dogrudan ilgili cevre hizmetleri ve faaliyetleridir®”. Imar
hizmetleri, ¢evre sagligi, pazar hizmetleri, ¢cop toplama, mezarliklar ve parklar gibi yerlerin
hizmetlerinden sorumludurlar.

c. Iller (County)

Ingiltere’de yerel yonetimlerin ilk kademesini iller (county) olusturmaktadur. illerin bir

yerel yonetim birimi olmasi, 1888 tarihli Mahalli Idareler Kanunu ile saglanmistir®®. il

64 Mehmet Ali Yildirim, Tarihi Gelisim Iginde Ingiliz Mahalli Idareleri, Tiirk idare Dergisi, Y11:62, Say1:389,
Aralik 1990, s.180.

% Yamag, 2014, s.15.

% Hikmet Kavruk, Anakente Bakis Tiirkiye’de Anakent Belediyeciligi ve Kent Hizmetlerinin Yonetimi,
Hizmet-is Sendikas1 Yayinlari, Ankara, 2002, s.114.

67 Kavruk, 2002, s.212.

68 Ziya Coker, Tiirk Mahalli idarelerinin Sorunlar1 acisindan ingiliz Mahalli idareleri, icisleri Bakanlig:
Tetkik Kurulu Yayinlari:6, Ankara, 1970, s.26.
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(county); sehir gibi bir yerlesim yerini ifade etmek i¢in degil, i¢inde bir¢ok sehri bulunduran
genis bir cografi bolgeyi ifade etmek i¢in kullanilmaktadir.

1 meclisleri, “genel olarak stratejik planlama, otoyollar, trafik, sosyal hizmetler,
egitim, kiitiiphaneler, itfaiye, ¢op idaresi ve tiiketici koruma islerinden sorumludur ve niifusu
500 bin ile 1,5 milyon kisi arasinda olan yerlerdir”®.

1 yerel yonetiminde, “il meclisleri olusturularak yerel hizmetlerin yonetimi bu
meclisler tarafindan saglanmaktadir. 1974 yilinda Manchester ve Liverpool gibi yerlesim
yerlerinde 6zel bir statiiye sahip metropoliten iller (metropolitan county) olusturulmustur. Bu
diizenlemeyle olusturulan 6 adet metropoliten il ile yerel yonetim isleyisine metropoliten ve
metropoliten olmayan yerel yonetim anlayis1 getirilmistir™’°,

d. Biiyiik Londra Yonetimi (Greater London)

“l11 Kasim 1999 tarihli Londra Biiyiiksehir Belediyesi Yasasi (Greater London
Authority Act)” ile Londra Biiyliksehir Belediyesi kurulmustur. Londra Biiyiiksehir
Belediyesi, “Londra’nin metropoliten simirlarin1 kapsamakta ve her ikisi de ayr1 oylarla
secilen bir belediye baskanindan ve 25 iiyeden olusan Londra meclisinden olusmaktadir’’!.
Londra’daki alt belediyeler, “yerel hizmetleri saglamaya devam etmekte, Londra Biiyliksehir
Belediyesi ise Londra’nin tiimiinii ilgilendiren genel nitelikteki hizmetler hakkinda
belediyeler arasinda koordinasyonu saglayan bir yerel yonetim birimi olarak
bulunmaktadir”’2. Bir yonii ile sehri ilgilendiren gorevleri mevcutken diger yonii ile de
koordinasyon gdrevi mevcuttur.

2. Fransa’da Yerel Yonetimlerin Yapisi

Fransa, parlamenter-bagkanlik sistemi kapsaminda orgiitlenmis, gilicler ayrilig: ilkesi
esas alinarak yonetilen iiniter bir devlettir. Fransiz devrimi ile birlikte, belediye rejimi tim
iilkeye yayilmis ve biiyiikliikleri ne olursa olsun hepsi i¢in ayn1 orgiit yapisi ongoriilmiistiir.
Meclislerin secimle olusturulmast yontemi benimsenmesine ragmen, 1831°de kabul edilen
kanun ile Fransiz Krali’na belediye baskanlarin1 atanma yetki ve gorevi verilmistir’>.

1958 Anayasasi’nin 72’nci maddesine gore; “bu topluluklar, yasalarin 6ngordiigi

kosullar altinda, sec¢ilmis konseyler tarafindan 6zgiirce kendilerini yonetirler ve yetkilerini

% Semih Bilge, Ingiliz Yerel Yonetimlerinde Performans Ol¢iim Uygulamalari, Eskisehir Osmangazi
Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt:8 Say1:1, 2007, s.3.

70 Inag;Unal, 2006,.5.127.

"I Muhammet Kosecik, 4 Mayis 2000 Biiyiiksehir Belediyesi Segimlerinin Getirdikleri: Londra’da Yeni Dénem,
Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt:9, Say1:3, Temmuz 2000, s.74.

2 Kéosecik, 2000, s.74.

73 Rusen Keles, Fransa ve Ispanya’da Yerinden Yénetim, Tiirk Belediyecilik Dernegi-Konrad Adenauer Vakfi
Yayinlari, Ankara, 1994, s.15.
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kullanmak icin diizenleyici giice sahiptirler”’*.

Burada bahsedilen yerel yonetimler,
‘belediyeler (Communes) ve iller (départements)’dir.

1980’lere kadar Fransa, Paris’ten atanan iki kademeli yerel yonetimlerle birlikte
merkezi idare tarafindan yonetilmistir. 1982 yilindan sonra belediyeler ve iller tizerindeki
merkezi idare vesayeti kaldirilmis ve gorevlerin bir kismi, yerel yonetim birimlerine
birakilmistir’®. Ayrica 2 Mart 1982°de kabul edilen kanunla, sehirlerin ve sehirler disindaki
bolgelerin 6zgiirliikklerinin ve haklarmin belirlenmesi, ulusal yonetimin denetleyici giicliniin
kisitlanmas1 kapsaminda Valilerin, yerel yonetimler iizerindeki vesayetinin kaldirilmasi kabul
edilerek’®, adem-i merkezilestirmeye dogru ilk adim atilmis olmaktadir.

2003 yilinda Fransiz Anayasasi’nin 1’inci maddesinde,“lniter devletin diizenlendigi
maddeye eklenen yerinden yonetim kavramiyla birlikte yerel yonetimler anayasal dayanaga
kavusmustur. Anayasanin 72’nci maddesine gore yerel yonetimler; belediyeler, iller, bolgeler,
ozel statiilii idareler ve deniz asir1 idarelerden olusmaktadir™’’.

a. Belediyeler (Communes)

Belediyeler, 5 Nisan 1884 tarihli Belediye Kanunu ile diizenlenmistir. Fransa’da daha
cok sehir disinda olan kirsal alanlara 6zgii kdy, kasaba gibi orgiitlenme ve yonetim birimleri
bulunmadig i¢in en alt kademe yonetim birimi olarak belediyeler kabul edilir. Bundan dolay1
Fransa’da yerlesim niifusu elli kisi olan yerlerde belediyeler bulunabilmektedir.

Belediyeler, “karar organi olan belediye meclisi, belediye baskani, baskan vekilleri ve
meclis ilyelerinden olusmaktadir. Meclis {liyelerinin sayist belediyenin niifusuna gore
degismekte ve meclis se¢imleri 6 yilda bir yapilmaktadir. Belediye meclisleri yilda en az dort
kez toplanmakta ve meclis iiyeleri kendi i¢lerinden komisyonlar segmektedirler”’®,

Belediye meclisinin en yetkili makami olan idari organi belediye baskanligidir.

Belediye bagkani,“meclis tarafindan ¢ogunluk oyu ile segilerek gelmesi sebebiyle politik

"Conseil-Constitutionnel; “Texte intégral de la Constitution du 4 Octobre 1958 en Vigueur” http://www.conseil-
constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/la-constitution/la-constitution-du-4-octobre-1958/texte-
integral-de-la-constitution-du-4-octobre-1958-en-vigueur.5074.html (Erigim Tarihi: 02.04.2019).

75 Sabrina Kayike1, 1982 Reform Yasas1 Sonrasi Fransa’da Yerel Yonetimler ve Yerel Ozerklik Sarti, Cagdas
Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt:12, Say1:3, Ankara, Temmuz 2003, s.25.

76 “Déclaration de M. Daniel Vaillant, ministre de l'intérieur, sur I'historique et le bilan de la loi de
décentralisation du 2 Mars 1982, Marseille le ler février 2002”. http://www.vie-publique.fr/decouverte-
institutions/institutions/approfondissements/loi-decentralisation-du-2-mars-1982.html (Erigim Tarihi:

02.04.2019).
"Conseil-Constitutionnel; “Texte intégral de la Constitution du 4 Octobre 1958 en Vigueur”.
https://www.conseil-constitutionnel.fr/le-bloc-de-constitutionnalite/texte-integral-de-la-constitution-du-4-

octobre-1958-en-vigueur (Erisim Tarihi: 02.04.2019).
8 Murat Akgakaya, Fransa’da Yerel Yonetimler ve Halkin Karar Alma Siirecine Katilimi, Gazi Universitesi
IIBF Dergisi, 1/2003 Ankara, 2003, s.158.
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olarak onemli bir giice sahiptir. Belediye baskani, sec¢ildigi belediye meclisinin kararlarini
hazirlamakta ve yiiriitmektedir”.

Fransa’da, anakarada 35.286, deniz asir1 illerde 113, deniz asir1 topraklarda 80 ve 6zel
statiilii yerlerde 19 olmak iizere toplamda 35.498 belediye bulunmaktadir®®.

b. 11 (Le Département)

i1 (Département), “22 Aralik 1789 tarihli kanuna dayanarak, 8 Ocak 1790 tarihinde
kurulmus ve 10 Agustos 1871 tarihli kanuna gore gérev yapmaktadirlar. Alt1 yilda bir yapilan
secimlerle goreve gelen ‘Il Genel Meclisi (Les Assemblées Provinciales)’ tarafindan
yonetilmektedir. Meclis, kendi {iyeleri i¢inden ii¢ yillik bir siire i¢in bir baskan se¢mekte ve
bu baskan, meclisin kararlarin1 hazirlamak ve uygulamaktadir. 2 Mart 1982 tarihli Yerel
Yonetimlerin Hak ve Ozgiirliikleri Kanunu’na gére, iller ve bolgelerin daha &nce vali
tarafindan yiiriitiilen idari sorumluluklar1 baskana devredilmistir”®!.

Fransa’da anakarada 96, denizasir1 topraklarinda 5 ve Korsika adasinda 2 olmak {izere
toplamda 103 il bulunmaktadir®,

c. Bolge (Région)

Fransa’da bolge yonetimi, “Ozellikle merkezi yonetimin ekonomi ve alan
planlamalarin1 yapabilmek ve bazi hizmetlerin daha etkin yerine getirmek amaciyla 2 Haziran
1960 tarihli kararname ile kamu kurumu olarak kurulmustur. Daha sonra 5 Temmuz 1972
tarthli kanun ile ‘Bolge (Région)’ adi altinda Orgiitlenmistir. Bolgenin bir yerel yonetim
olarak dogusu ise 2 Mart 1982 tarihli yasa ile ger¢eklesmis ve 16 Nisan 1986 tarihli ilk bolge
segimleriyle birlikte, bolgeler yerel yonetim statiisii kazanmistir™®,

Bolge yerel idaresinin, karar organi olan ‘Bolge Meclisi’nin (L’Assemblée
Régionale)’iiyeleri, “bolgenin cografi sinirma dahil olan illerden halk tarafindan dogrudan
dogruya ve 6 yilda bir secilirler. Bolge meclisi liyeleri, kendi aralarindan bolge meclisi
bagkanini, bagkan vekillerini ve bdlge daimi komisyonu iiyelerini secerek en az 3 ayda bir

toplant1 yapmaktadirlar™®*,

7 Ramazan Sengiil, Fransa’da Yerel Yonetim Politikalarinin Belediye Yonetimine Etkileri, Mustafa Kemal
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt:9, Say1:20, 2012, s.39.

8 Le Monde: “La France ne Compte plus que 35498 Communes”, 19 Janvier 2017,
http://www.lemonde.fr/politique/article/2017/01/19/la-france-ne-compte-plus-que-35-498-

communes 5065260 823448.html (Erisim Tarihi: 02.04.2019).

81 Keles, 1994, 5.29-30.

82Carte de France Département, 27 régions en 2015, http://www.cartesfrance.fr/carte-france-departement/carte-
france-departements.html (Erisim Tarihi: 02.04.2019).

8 Kayikgi, 2003, 5.3-32.

8 Akgakaya, 2003, s.160.
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Bolge Meclisi Bagkan1 (La Présidente), bolge yerel yonetiminin en yiiksek siyasal
sorumlusu olarak, bolgeye dair kararlarin alinmasi, uygulanmast ve yoOnlendirilmesi
gorevlerini yerine getirmektedir. Bolge meclisi iiyelerince3 yil i¢in segilmektedir.

Bolge Daimi Komisyonu (La Commission Permanente), bdlgesel politikalar
belirleyerek, alt komiteler tarafindan Onerilen konularda kararlar almaktadir. Ekonomi,
ulagim, kiiltiir, egitim gibi konular icin alt komisyonlar (Les Commissions Thématiques)
olusturulmaktadir. Ayrica ‘Soyo-Ekonomik ve Cevresel Bolgesel Konsey (Conseil
économique, social et environnemental régional, CESER)’; isletmeler, sendikalar, ticaret,
taritm kuruluslart ve sivil toplum Orgiitlerinin  bolgedeki temsilcilerinin  katilimiyla
olusturularak, bdlgesel politikalarin genel ilkeleri konusunda tavsiyelerde bulunmaktadir®.

Fransiz Anakarasinda 12, Fransa’nin deniz asir1 topraklarinda, 5 ve 1 tane 6zel statiilii
olan Korsika adas1 olmak iizere toplam 18 bdlge bulunmaktadir®,

d. Ana Kent Belediyeleri (Municipalités Metropolitainés)

Fransa’da ayrica 31.12.1982 tarihli yasayla (PLM yasasi da denir, sehirlerin bas
harflerinden bu ismi alir) kurulmus 6zel konuma sahip yerel yonetimler de bulunmaktadir.
Bunlar; iilkenin en biiyiik ve gelismis ii¢ sehrini olusturan “Paris, Lyon ve Marsilya”dir.
Ayrica 27 Ocak 2014 tarihinde metropolleri diizenleyen “bolgesel kamu eyleminin
modernizasyonu ve biiyiiksehir alanlarinin onaylanmasi kanunu ile “MAPAM (Modernisation
de L’action Publique Territoriales D’affirmation des Métropole)”,‘Rouen, Lille, Bordeaux,
Nantes, Rennes, Nice, Toulouse, Grenoble ve Strasbourg’ sehirlerinde biiyliksehir modeline
gecilmistir®’.

Metropol sistemindeki ilge belediyeleri; “belediye meclisi ve belediye baskanindan
olusmaktadir. ilge belediye meclisi, yerel cografyadaki belde halkinca secilen meclis
iiyelerinden olusmakta ve ilge belediye baskanini kendi iiyeleri arasindan segmektedir. ilce
meclisleri, ilgeyi ilgilendiren biitiin konularda kararlar almaktadir”8®.

Lyon metropolii (Métropole de Lyon), yeni diizenlemeyle il meclisi yerini ge¢mistir.
Ancak Lyon, unvaninda metropol ifadesi bulunsa da bu metropol degil, 6zel konumlu yerel

yonetimdir.

85 Régions de France: “La Régin, Comment Ca Marche?”http://regions-france.org/observatoire-politiques-
regionales/fonctionnement/ (Erigsim Tarihi: 02.04.2019).

8 Carte de France Région, http://www.cartesfrance.fr/carte-france-region/carte-france-regions.html (Erisim
Tarihi: 02.04.2019).

8 La Gazette; “Les 9 Principales Dispositions de la Loi Métropoles Dans le Détail”, 30 Janvier 2014,
https://www.lagazettedescommunes.com/218245/les-9-principales-dispositions-de-la-loi-metropoles-dans-le-
detail/ (Erisim Tarihi: 05.01.2020).

88 Keles, 1994, 5.25-28.
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Biiyilik Paris Metropolii (La Métropoledu Grand Paris), Paris kenti ile birlikte {i¢ ilin
(Hautede-Seine, Seine-Saint Denis, Val-de-Marne) cografi sinirlar1 dahilinde olan 123
komiinii ve ¢evrede bulunan 7 komiinii kapsamakla birlikte toplam 212 yerel yonetim
idaresini (bolge, il, komiin ve komiin birligi) temsil etmektedir.

Yeni diizenlemelerle Metropoller, belediyelere oranla daha yetkili ve 6zerk
olacaklardir. Metropol bdlgesinde bulunan istasyonlarin yonetimine ve gelistirilmesine
katilacaklar; konutlar1 genigletme konusunda yetkili olacaklar, uygulanabilir konut hakkinin
garanti altina alinmasinda s6z sahibi olacaklar; valilik konut kotasinin yonetilmesi ile acil
barinma yonetimi konusunda s6z sahibi olacaklardir. Buna ek olarak, kalkinma konseyi ile
metropoliin ekonomik, sosyal, kiiltiirel, egitimsel ve bilimsel ¢evrelerinin temsilcilerini bir
araya getirmektedir. Ayrica bolgenin siirdiiriilebilir kalkinmasmi tesvik etmek igin yerel
politikalarin olusturulmasi ve degerlendirilmesinde danigmanlik etmekte ve Metropol ile ilgili
herhangi bir soru hakkinda goriis bildirmektedir®’.

B. Federal Devletlerde Yerel Yonetimlerin Yapisi

Bu sekildeki yonetim yapisina sahip devletlerde; federal devlet yapisi, federe devlet
yapist ve yerel yonetim yapisi olmak iizere {li¢lii bir yapilanma s6z konusudur. Bu sebeple
federal devletlerde yerel yonetim idaresi, daha ¢ok eyalet ya da il yonetimiyle baglantilidir ve
yerel yonetim idareleri bir eyaletten digerine gore farkli 6zellikler gosterebilirler.

Federal devlet yapisi igerisinde Amerika Birlesik Devletleri ve Almanya yerel
yonetimlerinin yapisi ve denetimi incelenecektir.

1. Amerika Birlesik Devletleri’nde Yerel Yonetimlerin Yapisi
ABD, cogulcu demokrasi ile yonetilen, baskanlik sisteminin gecerli oldugu i¢inde bagimsiz
yonetimlerin oldugu federal bir cumhuriyettir. Yonetim sistemi {i¢ kademeli olan bu iilkede
federal devlet yapisi ilk kademe yonetim birimini; eyalet devlet yapisi, ikinci kademe yonetim
birimlerini; yerel yoOnetim devlet yapist ise, {liglincli kademe yonetim birimlerini
olusturmaktadirlar.

ABD’de, yerel yonetimlere dogrudan anayasada yer verilmemektedir, ancak ABD
Anayasasinin 10’uncumaddesine gore, “Anayasa tarafindan birlesik devletlere verilmeyen
veya Anayasa tarafindan eyaletlere yasaklanmayan yetkiler, eyaletlere veya halka aittir”

hiikkmii geregince, yerel yonetim idarelerini diizenleme yetkisi eyalet idaresine birakilmistir.

% La Gazette; “Les 9 Principales Dispositions de la Loi Métropoles Dans le Détail”, 30 Janvier 2014,
https://www.lagazettedescommunes.com/218245/les-9-principales-dispositions-de-la-loi-metropoles-dans-le-
detail/ (Erisim Tarihi: 05.01.2020).
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ABD’de yerel yonetimler alanindaki gelismeler, “1875 Missouri Anayasasi ile
baslamis, daha sonra California, Washington ve Minnesoto basta olmak lizere pek ¢ok
eyalette kabul edilmigtir™®°.

ABD’de yerel yonetimler, eyalet anayasalarinda yerel yonetimlerin tanimi ve islevleri
belirtildigi i¢in eyalet anayasalarina baghdirlar. ABD’de 50 eyalet bulunmakta ve her eyalet
yonetiminin kendine 6zgii lokal idari ve mali bir yapilanmasi séz konusu olmaktadir®'. Bu
yapilanmanin ortaya c¢ikmasinda goz Onilinde bulundurulan en Onemli etken, eyalet
yonetimlerinin federal yapiyr olustururken kendine 6zgii yapilarimi korumus olmalarindan
kaynaklanmaktadir®>. Bu nedenle yerel ydnetimler bazi federe devletlerde (states) degisik
isimlere ve farkli gérevlere sahip olabilmektedirler.

ABD’de yerel yonetimlerin sayilari, her bes yilda bir gerceklestirilen (2 ve 7 ile biten
yillar i¢in), hiikiimet sayimiyla tespit edilmektedir. 2017 yil1 itibariyla; “3.031 eyalet bolgesi
(county), 19.495 belediye (municipality), 16.253 kasaba yonetimi (township), 12.754 okul
bolgesi (school district) ve 38.542 6zel bolge (special district) bulunmaktadir. Dolayisiyla,
2017 yili itibariyle ABD’de yerel yonetimlerin sayis1 90.075°tir>,

ABD'de yerel yonetimler dort gruba ayrilmaktadir. Bunlar; “Eyalet Bolgesi, Belediye,
Kasaba ve Ozel Amagl Yénetimler” olarak isimlendirilir®.

a. Eyalet Bolgesi (Counties)

Eyalet bolgesi (County), kirsal kesimlerde yasan halka hizmet gotiiren yerel yonetim
idaresidir. Connecticut, Columbia ve Rhode Island hari¢, ABD’yi meydana getiren 48 eyalette
bulunan “county” yerel yoOnetim birimi, sadece New England eyaletinde County
Louissiana’da “Parish” ismini almaktadir.

County’lerde tek tip yerel yonetim yapisindan s6z edilemez, eyaletten eyalete farklilik
gostermektedir. Genel olarak yerel yOnetim yapilarmin temel unsurlarini; eyalet bolgesi
meclisleri, secilmis ve atanmus gorevliler ile meclis ihtisas komisyonlar1 olusturmaktadir®.

Eyalet bolgesi meclisi (board), “secimle igbasina gelen birden fazla liyeden olusan

karar alma ve yiiriitme organidir. Eyalete gore komite, komisyon, yonetim kurulu, denetim

% Ufuk Ayhan, Amerika Birlesik Devletleri’nde Yerel Yonetimler, Sayistay Dergisi, Say1:70, 2008, s.105.

91 United States Census Bureau; “2012 Census of Governments The Many Layers of American
Government” https://www2.census.gov/govs/cog/2012/2012 cog map.pdf (Erisim Tarihi: 05.04.2019).

92 Richard Abel and Peggy B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, Fifth Edition, Literatiir
Yayincilik Dagitim, Istanbul, 1994, s.446.

9United States Census Bureau; “2017 Census of Governments
Organization”https://www.census.gov/data/tables/2017/econ/gus/2017-governments.html ~ (Erisim  Tarihi:
05.04.2019).

%4 Nadaroglu, 1989, 5.163.

95 Muammer Tiirker, Amerika Birlesik Devletleri’nde Mahalli idareler, Diinyada Mahalli idareler, icisleri
Bakanlig1 Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii Yayinlari, Ankara, 1999, 5.598.
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kurulu gibi isimler de yer almaktadir. Baz1 illerde secimle isbasina gelen ve karar organm
olarak iglev goren bir kurul ile yiirlitme organi olan ve kurul tarafindan atanan bir yonetici
seklinde ikili bir yap1 (county-administrator) olusturulmaktadir. Diger bazi illerde ise, karar
organi niteliginde se¢ilmis bir kurul ve yiirlitme organi olarak secilmis bir yonetici (county-
executive) bulunmaktadirS.

Secilmis idari gorevliler, idari alanda istihdam edilmektedir, bunlarin en énemlileri;
seriflik meslegi, savci, cinayet masast miifettigi, imar islemlerinin ifa eden sicil memurlaridir.
Atanmis gorevliler ise; saglik isleri miidiirii, sosyal giivenlik isleri miidiirti, yol faaliyetleri
miidiirii, tarim hizmetleri miidiirli, veteriner ve kamu avukatindan olusmaktadir.

Meclis ihtisas komisyonlari, gorev alan1 genis kapsamlidir. Bu alanlar; sosyal giivenlik
hizmetleri, saglik hizmetleri, kiitiiphane, se¢im isleri, arazi degerinin belirlenmesi isleri,
planlama, personel, dinlenme ve eglence hizmetleri, hava alanlar1 faaliyetleri, okullarin
finansmani isleri ve tarim faaliyetleri seklindedir.

Eyalet bolgesi, eyalet yonetimlerinin yiirlitme organi seklinde calismakta, eyaletin
faaliyet ve hizmetlerini yerine getirmekte ve mevzuat hiikiimlerini ifa etmektedir. Eyalet
bolgeleri; federe devletin vergileri ile bolgesel vergileri toplamak, se¢imlerin yerlerini ve
gorev alacaklar belirlemek, okul ve kiitiiphaneleri yonetmek, kdprii ve yollar1 yapmak, ayrica
yargl merci olarak ceza kanunlarin1 uygulamak gibi birtakim gérevleri bulunmaktadir®’.

b. Belediye (Municipality)

Belediye (Municipality), yogun niifuslu kii¢iik yerlesim birimlerinin yerel ihtiyaclarini
karsilamak icin kurulan ve eyaletlerde kanunla tiizel kisilik kazanan yerel yonetim
birimleridir. ABD’de “municipality” kavrami yerine bazi eyaletlerde “city”, “town”,
“borough”, “village” seklinde isimlerde tercih edilmektedir. Eyaletlerde bulunan belediye
teskilat1 agagidaki gibi gdstermektedir:

. Belediye Baskanh Olan-Meclis Modeli (Council-Mayor Form): Burada o
cografi bolgede yasayan halk tarafindan se¢ilmis olan belediye meclisi bulunmaktadir. Bu
sistemde belediye baskanlari ise her bir eyaletin 6zel mevzuat hiikiimlerine gore farkli
konumda bulunmaktadirlar®®. Burada iki farkli belediye baskan1 yapis1 séz konusudur. Giiglii
belediye baskan1 yapisi, yerel cografyada yasayan halk tarafindan secilmekte ve bu 6zelligini

kullanarak halk ve meclis lizerinde otoritesi ve ylirlitme gilicii bulunmaktadir. Bu yapidaki

% Arthur B. Gunlicks, Local Government in the United States: Diversity and Uneven Development Local
Government and Urman Affairs in international Perspective, (Ed. Joachim Jens Hesse) Nomos
Verlagsgesellschaft Baden: 1991, s.80.

7 Hakki Odabasi, ABD Yerel Yonetimlerinde Alternatif Hizmet Sunma Yontemleri: Ozellestirme, Cagdas
Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt:6, Say1:4, Ekim 1997, 5.66.

% Ayhan, 2008, s.110.
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belediye baskanlarinin, belediye meclisince alinan kararlarima karst ¢ikma, gorevliler
hakkinda tasarrufta bulunmak gibi birtakim yetkileri mevcuttur. Zayif belediye baskani olan
yerlerde, yiiriitme giicii bu defa belediye meclisinde bulunmakta ve baskaninin sadece
belediye adina hareket etme gorevi bulunmaktadir.

. Belediye Meclisi Olan-Sehir Yoneticisi Modeli (Council-Manager Form):
Burada yetki, “halk tarafindan se¢ilmis belediye meclislerine aittir. Meclis, belediye baskanini
secmektedir. Ayrica idari birimleri yonetecek, koordine edecek ve yerel idarelerin politikasini

799 Meclisin kendi

uygulayacak “city manager” denilen profesyonel yoneticiyi atamaktadir
iiyesi oldugu icin belediye kararlarina kars1 ¢ikma ve gorevliler hakkinda tasarrufta bulunmak
gibi birtakim yetkileri s6z konusu degildir.

. Kent Komisyonu Modeli (Commission Form): “Halk tarafindan segilen
komisyon iiyeleri hem karar organi hem de uygulama organidir. Uyelerin kendi aralarinda
sectikleri bir baskan bulunmakta ve bagkanin sadece halki temsil etmek ve komisyon
toplantilarina bagkanlik etme gdrevi bulunmaktadir. Belediyeler, eyaletlerin idari ajanlar
durumunda olmalarina ragmen Onemli Olgiide Ozerklige sahiptirler. Belediyelerin,
vergilendirme ve bor¢ alma yetkisi, saglik, giivenlik ve kamulastirma yapma hakki, belirli
kamu kuruluslarini isletme yetkileri bulunmaktadir. Ancak kamulastirma, borglanma, gelir
kaynaklar1 ve vergilendirmede kullanacaklar1 yontemler gibi baz1 konulardaki yetkileri eyalet
anayasalariyla smirlandirilabilmektedir!%,

c¢. Kasaba (Township)

Kasaba (Township), eyalet bolgelerinin alt departmani seklinde faaliyette bulunan
yerel yonetim birimleridir. Kasabalar i¢in “Plantation”, “Location” gibi adlar da
kullanilmaktadir'®!.

Kasabalar, komiserler veya miitevelli heyetleri tarafindan yonetilmektedir. Yonetim
organlari, “Miitevelli Heyeti”, “Danigmanlar Meclisi”, “Yonetim Kurulu” seklinde
isimlendirilen en az 3 {liyeden olusan kurullardir. Kurulun bas yiirlitme gorevlisi, Kasaba
Miidiiri “Township Manager” olup, bazi eyaletlerde kurul tarafindan atanmakta bazi

eyaletlerde ise halk tarafindan secilmektedir'®?. Halka acik olarak yilda bir ya da iki kez

toplantilar yapilmakta ve bu toplantilarda hizmetlere iliskin kararlar alinmaktadir.

% Ayhan, 2008, s.110.

100 Tiirkoglu, 2009, s.36.

101United States Census Bureau, Government Organization Summary, Report, 2012, s. 1.

102 Mustafa Sahin, Ulke Ulke Yerel Yonetimler- Amerika Birlesik Devletleri’nde Yerel Yonetimler, Cagdas
Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt:8, Say1:2, Nisan 1999, s.130.
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Kasabalar, yollarin onarim ve bakimi, ¢0p toplama hizmetleri, kanalizasyon
hizmetleri, igme suyu temini, saglik hizmetlerinin icrasi, ilkokul egitimi isleri gibi hizmetleri
gerceklestirmekte; Ohio, Michigan, New Jersey ve Pennsylvania'da ise polis ve itfaiye
hizmetlerini yerine getirmektedirler.

d. Bolgeler (District)

Bolgeler (District), belirli bir amaci gergeklestirmek iizere olusturulan, seg¢ilmis

meclisleri olan yerel yonetim birimleridir'®

. Halk tarafindan Bolge (District) yerel yonetim
birimi kurma istegi, eyalete bildirilmekte ve bu konuda referandum yapilarak bu birimlerin
kurulmasi saglanmaktadir. Alaska disinda her eyalette bolge idaresi mevcuttur.

(1) Okul Bolgesi (School District)

ABD'de egitim faaliyetleri ve hizmetleri, okul bdlgeleri olarak isimlendirilen yerel
yonetim olusumlarinca yerine getirilmektedir. Okul bolgeleri, okullarin yonetim
organizasyonu i¢in vergi uygulama yetkisine sahiptirler. Bu konuda gorevlendirilen kisilerin
meydana getirdigi okul kurulu, bu birimini yénetmektedir'®,

(2) Ozel Bolge (Special District)

Ozel Bolge (Special District), ulasim faaliyetleri, sulama hizmetleri, igme suyunun
elde edilmesi, kanalizasyon hizmetleri, mezarliklarin bakin ve onarimi, havaalanlarinin
organizasyonu gibi islerin ifasim gerceklestirmek amaciyla kurulmus birimlerdir'®. Bu
bolgelerin 6zelligi, sayilan hizmetlerden sadece birini gergeklestirmekle yiikiimlii olmalaridir.

2. Almanya’da Yerel Yonetimlerin Yapisi

“Demokratik Almanya’nin birlesmesiyle birlikte 3 Ekim 1990 tarihinde kurulan bes
yeni eyaletin”!% kurulmasiyla birlikte, toplam on alt1 eyaletten'®” meydana gelen Almanya’da
“federal devlet ilkesi” anayasanin dokunulamaz ilkelerdendir!®®,
1808°de Freiherr Vom Stein tarafindan olusturulan “Prusya Kentler Yonetmeligi” ile

109

ilk yerel yOnetim idarelerinin olusumu gerceklesmistir Glinlimiiz kosullarinda yerel

yonetimlerin meydana gelmesi ise, ikinci diinya savasindan sonra olmustur.

103 Ayhan, 2008, s.112.

104 Odabas1 1997, s.67.

105 Halil Nadaroglu, Mahalli idareler Teorisi Ekonomisi Uygulamasi, Beta Yayinlari, Istanbul, 1998, s.130.
*Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg, Sachsen-Anhalt, Sachsen ve Thiiringen.

“Nordrhein-Westfalen, Bayern, Baden-Wiirttemberg, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein,
Berlin, Hamburg, Saarland, Bremen, Hessen.

108 Federal Almanya Anayasas1t mad.20/1 “Federal Almanya Cumhuriyeti demokratik ve sosyal bir federal
devlettir’. Federal Almanya Anayasasi mad.79/3’te ise, bu durumun degistirilemez oldugu belirtilmektedir.
Federal Almanya Anayasasi’nin 28, 106 ve 107 nci maddelerinde yerel yonetimlerle ilgili temel diizenlemeler
yapilmustir.

109 Kadir Kogdemir, Almanya da Mahalli idareler, Diinya da Mahalli idareler, igisleri Bakanligi, Ankara,
1999, 5.19-20.
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Almanya’da federal devlet, eyaletlerle birlikte Alman Anayasasina gore; federal
eyaletlerde, ilgelerde, belediye ve koylerde topluluklarda halkin genel, dogrudan, 6zgiir, esit

110

ve gizli se¢imlerden dogmus bir temsili olmalidir' ™, ibaresiyle yerel yonetim birimleriyle

birlikte ticlii bir yonetim yapist mevcuttur. Almanya’da yerel yonetimler konusunda daha ¢ok

1 Yerel yonetimler, anayasadan aldiklar1 giivence ile

federe hiikiimetler yetkilendirilmistir
ozerklik ve serbestlik kapsaminda, faaliyet kapasitesinin genislii ve harcama yapma
konusunda 6nemli bir konuma maliktir.

Almanya’da ilgeler ve belediyeler seklinde yerel idareler mevcuttur, ayrica bunlarin
aralarinda meydana getirdikleri birlikler, baz1 eyaletlerde ilceler ve belediyeler arasinda
olusturulmus iller, ilgeyle ilgisi olmayan sehirler, ilgeyle iliski sehirler ve Bremen, Hamburg

ve Berlin gibi'!?

yonetimsel bir yere bagli olmayan yerel yonetim birimleri bulunmaktadir.

a. Ilceler (Kreise)

llgeler (Kreise), “sehir eyaletleri disindaki biitiin eyaletlerde en alt idari birimlerdir.
Kendi sinirlart igerisinde belediyelerin yerine getiremedigi hizmetler ve belediyeler arasi
nitelikteki hizmetler ilgeler tarafindan yerine getirilmektedir. ilgenin organlari, genel karar
organi olarak ilge meclisi (Kreistag), yiirlitme organi olarak ilge yoneticisi (Landrat, Oberkreis
Direktor) ve karar organi olarak ilce komisyonu (Kreisausschuss)’dan olusmaktadir™!!?.

Ilce meclisi (Kreistag), Alman Anayasasi’na gore, o cografi bolgede yasayan kisiler
tarafindan gizli yontemle secilmekte, dort veya alt1 yil igin olusturulmaktadir. ilgeler; biitge,
personel, ekonomik konulariyla ilgili hazirlik, uygulama caligmalarini yapmakla birlikte
bor¢clanma konularinda karar vermektedir. Bazi eyaletlerde ilge enciimeni, ozellikle ilge
meclisini ilgilendirmeyen islerde karar alirken, Baden-Wiirttemberg eyaletinde ise enclimenin
yerini uzmanlik komisyonlar1 almaktadir!!'.

[lge komisyonu (Kreisausschuss), meclis tarafindan kurulan ve meclise yardimci olan
organ niteligindeki birimdir. {lge komisyonunun yetkisinin fazla oldugu eyaletler, Hessen ve
Schleswig-Holstein'dir. Buralarda ilge komisyonu, Magistrat yonetim modelindeki yiiriitme
kuruluna benzemektedir. En zayif oldugu eyalet ise, Bayern’dir. Burada sadece ilge meclisi

tarafindan miizakere edilecek kararlar i¢in ¢alisma yapmakla gorevlidir.

"9Deutscher Bundestag; “Deutsche Verfassung”, Artikel: 28,
https://www.bundestag.de/parlament/aufgaben/rechtsgrundlagen/grundgesetz/gg 02-245124  (Erisim  Tarihi:
05.04.2019).

! Tiirkoglu, 2009, s,42.

112 Aysegiil Kaplan Mengi, Federal Almanya’da Yerel Yonetimler, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi,

Cilt:6, Say1:4, Ankara, Ekim 1997, 5.96.

113 Mengi, 1997, 5.97.

114 Hans V. Mangoldt, Die Verfassungen der neuen Bundes Uinder, 3.Baski, Duncker & Humblot, Berlin,
2013, s.80.
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Iice yoneticisi (Landrat, Oberkreis Direktor), “Rheinland-Pfalz, Saarland gibi bazi
eyaletlerde, merkezl idarenin bir memuru; Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen, Saarland,
Hessen gibi baz1 eyaletlerde ise, yerel yonetim birimi olan ilgenin idari orgamdir™!!>. Genelde
eyaletlerde ilge yoneticisi, halk tarafindan 5 ya da 6 yil i¢in se¢ilmekte, Baden Wiirttemberg
ve Brandenburg eyaletlerinde, se¢im meclis tarafindan yapmakta, Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen ve Schleswig-Holstein eyaletlerinde ise ilge yoneticisi
belli bir gecis doneminden sonra dogrudan o cografi bolgede yasayan halk tarafindan
secilmektedir.

b. Belediyeler (Gemeinden)

Almanya’da belediyeler, “ilge sistemi kapsamindaki belediyeler, (kreisangehdrige
gemeinden) ve ilge sistemi kapsaminda olmayan belediyeler (kreisfreie gemeinden)”’seklinde
ikili bir yapidan olusmaktadir. Ilge sistemi igindeki belediyeler, ekonomik ve idari agidan
yetkileri kisitli olup, yetkilerinin bir kismini ilgeye devretmektedir. Ilge sistemi digindaki
belediyeler ise ekonomik ve idari yonden ilgenin yardimina ihtiya¢ gostermeden fazlaca

6

hizmeti ifa etmektedirler''®. Belediyelerin oOrgiitsel yapilari eyaletten eyalete farklilik

gostermektedir!!’:

(1) Giiclii Baskan (Giiney Almanya) Sistemi:

Bu sisteme gore, belediyenin esas organlari, belediye meclisi ve belediye baskanidir.
Meclis, kanunla belediye baskanina verilen isler disindaki tiim hizmetlerde yetkilidir. Bu
sistemde belediye baskani (Biirgermeister), dogrudan halk tarafindan secilmesinden ve
belediye tiizel kisiligini temsil etmesinden dolay1 giiclii bir konumdadir.

(2) Profesyonel Kent Yoneticisi (Kuzey Almanya) Sistemi:

Nordrhein-Westfalen ve Niedersachsen eyaletlerinde icra edilen bu yontemde bes yil
icin belediye meclis secilmekte ve tiim hizmetlerden sorumlu olmaktadir. Ancak bazi
gorevleri belediye yoneticisine devredebilmektedir. Meclis bagkani, meclis iiyeleri i¢inden
secilmekte ve belli bash istege bagli gorevleri bulunmaktadir. Asil yiiriitme organi, meclis
iiyelerince secilen ve meclis iiyelerince tarafindan azledilen ‘Belediye Yoneticisi (Gemeinde
Direktor, Stadt Direktor)’ olan kisidir.

(3) Magistrat Sistemi:

Hessen ve Schleswig-Holstein eyaletlerinde uygulanmaktadir. Burada meclis, kendi

iiyeleri i¢cinden yiirtitme kurulu (Magistrat) segmektedir. Kurul, meclisin kararlarini hazirlayip

115 Mengi, 1997, 5.97.
116 Ahmet Ulusoy ve Tekin Akdemir, Mahalli Idareler, Seckin Yaymcilik, Ankara, 2010, s.121.
117 Mengi, 1997, 5.98-102.
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uygulamakta, giinliik idari isleri ylriitmekte ayrica belediyenin kanuni temsilciligini
yapmaktadir.

(4) Belediye Baskanh@ Sistemi:

Bazi eyaletlerinde uygulanan bu sistemde belediye bagkani,giiclii baskan yapisindaki
yetkilere benzer yetkileri mevcuttur. Yalnizca belediye bagkani burada o bolgede yasayan
kisilerce degil, belediye meclisince secilmektedir. Bu sistemin en dnemli 6zelligi, belediye
meclisi ve belediye bagskaninin, belediye idaresinde karsilikli olarak etkili olmalaridir.

(5) Diger Eyaletlerdeki Sistemler

3 Ekim 1990’deAlmanya’nin birlesmesiyle meydana gelen bes eyaletle ilgili yonetim
yapisi su sekildedir:

. Mecklenburg-Vorpommern: Meclis hem belediye baskanini hem de idare
heyetini segmekte ve kendi i¢inden bir de meclis baskan1 belirlemektedir.

o Brandenburg: Belediye baskani dogrudan halk tarafindan secilmekte ve
secilen bagkan ayni zamanda belediye meclisinin iiyesi olmaktadir. Meclis, baskanini ve
belediye idare heyetini kendi tiyeleri arasindan segmektedir.

. Sachsen-Anhalt, Thiiringen ve Sachsen: Bu ii¢ eyalette de belediye baskani,
dogrudan halk tarafindan se¢ilir ve meclisin oy hakkina sahip tiyesidir. Meclis, kendi tiyeleri
icinden karar alma ya da danigsma niteliginde olan komisyonlar belirlemektedir.

Bu eyaletlerde uygulanan yonetim sistemleri, eski eyaletlerde uygulanan sistemlerin
bir karisimi olarak nitelendirilebilir!'8,

¢. Yerel Yonetim Birlikleri

Alman anayasasinin 28’inci maddesine gore, gii¢siiz belediyeler tarafindan kurulan ve
belediyelerin alan kullanim planlamasi, biit¢e, kesin hesap gibi hizmetlerini iistlenen yerel
yonetim birimleridir. Yerel yonetim birimlerinin eyaletlere gore, adi ve islevi degisiklik
gostermektedir. Baden-Wiirttemberg ve Bayern eyaletlerinde "Verwaltung Gemeinschaft",
Rheinland-Pfalz eyaletinde "Verbands Gemeinde" Saarland eyaletinde "Stadtverband" ayrica
Niedersachsen eyaletinde "Samt Gemeinde" adini tasiyan birlikler kurulmustur!'. Yerel
yonetim birlikleri; birligi temsil eden baskan, birlik adina kararlar alan meclis ve faaliyet ve
hizmetleri degerlendiren birlik komisyonundan olugmaktadir. Meclis, birlige iiye olan

belediyelerin o bolgede yasayan halki tarafindan secilmektedir.

118 Mengi, 1997, 5.120.
Verwaltung Gemeinde Schaft: “Ubersicht Verwaltungsgliederung VG Velden”, hitps:/www.vg-
velden.de/verwaltungsgliederung-rathaus.html (Erigim Tarihi: 06.04.2019).
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III. TURKIYE’DE YEREL YONETIMLERIN TARIHSEL GELIiSIMi VE
YAPISI

Sanayi devriminin ortaya ¢ikarttigr doniisiim ile baglayan yerel yonetimlerin tarihsel
gelisimi, toplumsal degismeye paralel bir gelisim izlemistir. Bu gelisim ve degisim, “Osmanli
Donemi” ve “Cumhuriyet Donemi” olarak iki ayr1 ddnemde incelenecektir.

A. Osmanh Doneminde Yerel Yonetimlerin Tarihsel Gelisimi

Osmanli Imparatorlugu’nda yerel yonetimlere gereksinim duyulmasi, halktan
kaynaklanan bir ihtiyagtan ziyade gayrimiislim halkin istekleri ve batili devletlerin baskisi
sonucu ortaya ¢ikmistir. Osmanli doneminde yerel yonetimlerin gelisim siireci, belediyeler, il
Ozel idaresi ve koyler olarak ayr1 ayr1 incelenecektir.

1. Osmanh Doneminde Belediyeler

Sanayi devriminden bagslayarak Avrupali devletlerde yasanan siyasi, ekonomik ve
toplumsal gelisime paralel olarak, Osmanli Imparatorlugu’nda bu gelisim yasanmamustir.
17’nci yiizy1l sonlarindan itibaren Osmanli Imparatorlugu’nda gerileme donemi baslamustir.
Mustafa Resit Pasa, bu donemi kendi i¢inde; ‘Ricat, Islahat, Tanzimat ve Mesrutiyet’ olarak
dort farkli kisma ayrrmistir'?®. Ancak gerileme donemiyle baslayan batililasma hareketinin
devam ettigi bu donemi, Tanzimat donemi olarak adlandirmak miimkiindiir.

Osmanli Imparatorlugu’nda belediyelerin tarihsel gelisimi, Tanzimat dncesi yapilanma
stireci ile Tanzimat sonrasi yapilanma siireci olacak sekilde ikiye ayrilarak incelenecektir.

a. Tanzimat Oncesi Dénem

Tanzimat’tan Once sehir diizeyindeki yerel nitelikli hizmetler olan beledi hizmetleri;
esnaf localari, vakiflar ve mahalle orgiitlenmesi gibi organizasyonlarla ayrica kadi, muhtesip,
subas1 ve sehir mimarlar1 gibi gorevliler yoluyla yerine getiriliyordu.

Asagi yukari tiim Islam devletlerinin idari yonetim mecralarinda gériilen, kadilara
beledi hizmetlerinde yardimci olan muhtesip’lerin'?!; pazar yerlerinde fiyatlarin belirlenmesi
ve kontrolii, vergi tahsilati yapmak seklinde beledi hizmetleri bulunmaktaydi.

Yenicgeri ocagina bagl bir askeri riitbe olan subasilik, vezir ve Tahir subasisi olarak
ikiye ayrilirdi. Tahir ya da sehir subasisi’nin beledi hizmetleri; ¢opleri toplama hizmetini
yapan arayici’nin, yillik ihalesini gerceklestirmek ve ¢op toplama hizmetini denetlemek

122

seklindeydi

120 Enver Behnan Sapolyo, Mustafa Resit Pasa ve Tanzimat Devri Tarihi, Giiven Yaymevi, Istanbul, 1945,
s.28.

121 Mustafa Akdag, Tiirkiye’nin iktisadi ve ictimai Tarihi, Cem Yaynlari, Cilt:1, Istanbul, 1995, 5.327.

122 Seyit Ali Kahraman; Yiicel Dagli, Giiniimiiz Tiirk¢esiyle Evliya Celebi Seyahatnamesi, Yap1 Kredi
Yayinlari, Cilt:1 Kitap:2, 5.Baski, Istanbul, 2003, s. 473-474.
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Hassa Mimarlar Ocagi’na bagli sehir mimarlarinin beledi hizmetleri; sehirlerin imar
diizeninin korunmasi ve gelistirilmesini saglamak seklindeydi.

Kadilarin beledi hizmetleri; esnaflarin denetimi, imar diizenlemelerinin denetimi ve
halkin ihtiyaglarinin gozetilmesi gibi denetim yetkisinin kullanilmasi yoluyla yerine
getirilirdi.

Esnaf Orgiitii olan loncalar, mal ve hizmet Olciitiiniin tespiti, fiyatlarin denetimi,
carsinin temizligi gibi beledi hizmetlerini gerceklestirirlerdi.

Birbirini taniyan ve dayanisma iginde olan mahalle orgiitii, ortak yerlerin temizligi,
bakim ve tamirati, sosyal yardim hizmetlerinin yiiriitiilmesi gibi gérevleri bulunmaktaydi. Bu
faaliyetlerin finansmani ise mahalle halki tarafindan karsilanmaktaydi.

Vakiflar ise sehir iizerinde yaptigi yardimlarla beledi hizmetlerine katkida
bulunmaktaydi. Tiim bu oOrgiit ve kisiler beledi hizmetlerini yerine getirerek, o bolgede
yasayan halkin ihtiyag¢larin1 gidermekteydiler.

b. Tanzimat Sonras1 Dénem

Tanzimat sonrast donemi incelerken, Istanbul i¢in yapilan ¢alismalar ve tasrada
yapilan ¢alismalar ayr1 ayr1 irdelemek konunun daha iyi anlasilmasini saglanacaktir.

(1) Istanbul’daki Gelisim Siireci

Yenigeri ocagmin kaldirilmasi, Tahir Subasi’liginin da kaldirilmasma neden olmus,
ayrica Evkaf ve Ihtisap Nezaret’lerinin kurulmasi, kadilarin sehirdeki denetim yetkilerinin
sona ermesine sebebiyet vermistir. Sehirlerin gelismesiyle birlikte, imamlarin mahallede
denetimi saglayamamalarindan dolay1, Evvel (birinci) ve Sani (ikinci) muhtarlar atanmaya
baslamistir. Beledi hizmetlerini yapan kisi ve kurumlardaki bu degisim yeni bir orgiitlenmeyi
zorunlu hale getirmistir. Sanayi devriminin Osmanli Imparatorlugu’nda ticaret diizenini
etkileyerek yapilan serbest ticaret anlagsmalari sayesinde ekonomik gelismelerin Avrupali
devletler lehine gelismesine sebep olmustur. Ayrica Kirim savasinin baskentte yarattigi
kesmekesi Onleme cabasi ve Istanbul’un diger baskentlere gdre yonetimsel eksikliklerinin
oldugu, ecnebi ve azinlik tebaa tarafindan dile getirilmeye baslanmistir. Tiim bu gelismeler
1s1ginda ilk belediye rgiitii olan Istanbul Sehremaneti, Meclis-i Ali-i Tanzimat hiikmiiyle 16
Agustos 1855 tarihinde Takvim-i Vekayi’de yayimlanarak kurulmustur!®. Istanbul

Sehremaneti, padisah tarafindan atanan “Sehremini” ve 12 iiyeden olusan sehir meclisinden

123{]ber Ortayli, Tiirkiye Teskilat ve idare Tarihi, Cedit Nesriyat, Ankara, 2007, 5.306.
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olusmaktaydi Meclis iiyeleri, padisah tarafindan Istanbul’da ikamet eden Osmanli tebaasi
icinden atanmaktaydi'?*.

Sehremaneti, “bazi temel tiiketim mallarinin fiyatlarim1 belirlemek (narh) ve
kontroliinii yapmak, sehrin altyapr islerini ve temizlik islerini yapmak, bedestenleri
denetlemek, oncesinde Ihtisap Nezaretince toplanan vergi ile resimleri toplayrp hazineye
vermek gibi gérevleri bulunmaktaydi™'?>. Sehremaneti, merkezi idarenin bir subesi olarak
kuruldugundan dolay1r bu gorevleri yerine getirebilmek amaciyla gelir kaynaklar1 merkezi
biitcesinden karsilanmaktaydi'?. Sehremaneti’nin yapmis oldugu bu faaliyetlerin maliyeti,
merkezi yonetim tarafindan karsilandigindan ve yoneticisi ile meclisi se¢gimle gelmediginden,
sehirdeki yerel faaliyetlerin belli bir 6l¢iisiinde s6z sahibi olmasina neden olmustur. Belediye
anlam1 tam olarak anlagilamamis ve bu ilk uygulama kent faaliyetlerinin ifas1 asamasinda
yararl bir sonug liretememistir.

Sehremaneti faaliyetlerinden beklenen etkinin gelmemesi iizerine Babiali tarafindan,
bazi tedbirler almak, kurulmasi 6ngdriilen belediye idaresine iligkin tavsiyelerde bulunmak ve
bu kapsamda bir 6neri hazirlamak amaciyla 9 Mayis 1856 tarihinde Padisahin fermaniyla
“Intizam-1 Sehir Komisyonu” kurulmustur. Komisyon yaptig1 calisma sonucunda Babiili’ye
belediye teskilati kurulmasini 6nermis ve 1857 yilinda dagilmadan once bir nizamname
hazirlayarak Ticaret Nazirinca Meclis-1 Vala’ya yollanmis ve 9 Aralik 1857°de onaylanmustir.
Padisah tarafindan onaylanan nizamnamede, Istanbul’a uygun bir belediye o6rgiitlenmesi
modeli benimsenerek Istanbul’u 14 daireye ayiran belediye teskilati kurulmasi planlanmustir.
Ongoériilen model, yalnmzca Galata-Beyoglunu igine alan Altinct Daire-i Belediye’yi
kapsayan bolumii ytriirliige girmis, geriye kalan yerlerde belediye ve zabita islerini yiiriitmek
i¢in orgiitlenmeye gidilmemistir'?’.

Altinc1 Daire-i Belediye, belediyecilik anlayisinin yerlesmesine zemin hazirlamistir.

Bu kapsamda; Beyoglu-Galata semtlerinin imar faaliyetleri yapilmig, Latin mezarlig

taginarak yerine yesil alanlar yapilmis, 1870 yangindan sonra sokak ve cadde yollari

124 Hasan Yayli, Osmanli Idare Yapisinda Belediyelerin Dogusu, Tiirk Yurdu Dergisi, Say1:293, Ocak 2012,
$.39-40.

125 Zafer Toprak, Tanzimat’tan Cumhuriyete Sehremaneti, Tiirk Belediyeciliginde 60. Yil, Uluslararas
Sempozyum Kitabi, Metropol Imar A.S. Yayinlari, Ankara, 23-24 Kasim 1990, s.76.

126 Osman Nuri Ergin, Mecelle-i Umiir-1 Belediye, istanbul Biiyiiksehir Belediyesi Yaynlari, Istanbul, 1995,
s.1634.

127 TBMM,; Diistur, 1. Tertip, Cilt:2, 5.460-477. https://acikerisim.tbmm.gov.tr/xmlui/handle/11543/67?ocale-
attribute=en (Erisim Tarihi: 29.12.2019).
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genisletilmis, Sishaneye hizmet binasi insa edilmis, saglik faaliyetleri ifa edilmis, sokak
aydinlatmasi ve temizligi konusunda énemli basarilar saglanmustir'?®,

1864°te Tarabya’da ve 1867°de Adalar’da belediye idaresi kurulmus ayrica Altinci
Daire-i Belediye faaliyetlerinin halk tarafindan takdir edilmesiyle 1868’de, evvelinden
Intizam-1 Sehir Komisyonu tarafindan Istanbul igin &nerdigi model yiiriirliige sokulmak
istenmistir. Bu kapsamda, “Sura-i Devlet tarafindan 1868’de hazirlanan 63 maddelik
Dersaadet Idare-i Belediye Nizamnamesiyle belediye idaresi, Beyoglu ve Galata
semtlerindeki yapilanmasi Istanbul’un her yerinde uygulanmasi saglanmis ve “Istanbul
Sehreminligi” teskilat1 resmilesmistir. Bu teskilat, iki kademeli yonetim modeline sahiptir; alt
kademede, altinci daire gibi, farkli semtlerin yerel idarelerinden mesul 14 daire bulunmakta;
ist kademede, Sehremini ve Sehremaneti meclisi ile birlikte 14 belediye dairesi
bulunmaktadir”'?®. Ancak, Tarabya ve Adalar disindaki diger semtlerde atamalarda yasanan
sikintilar ve belediye gelirlerinin yetersiz kalmasi nedeniyle gergek anlamda bir belediye
dairesi olusturulamamistir'**. Bu kanun, bugiinkii belediye yapismin temelini olusturmustur.
Ancak 1868’de Istanbul’un tamamina uygulanmak istenen belediye modeli basarisiz olunca,
nizamnameyle sehremanetine devredilen bazi faaliyet ve hizmetler tekrar merkezi yonetim
kapsamina alinmis ve belediye daireleri subeye dontistiiriilmiistiir.

23 Aralik 1876’da kabul edilen Kanuni Esasi’nin 112’nci maddesi, birtakim faaliyet
ve hizmetlerin yerel halk tarafindan secilecek belediye meclislerince ifa edilecegini; 108’inci
maddesi, illerin idari islerinin yetki genisligi ile gorevler ayrimi kapsaminda goriilecegi
belirtilmistir. Kanun-1 Esasi’ye dayanilarak Istanbul belediyeleriyle ilgili 5 Ekim 1877°de
Dersaadet Belediye Kanunu kabul edilmistir'3!.

Dersaadet Belediye Kanunu, bu defa daireleri yirmiye c¢ikarmis ve birimi yine
sehremaneti ve belediye dairelerinden olusturmustur!32.

Ancak, 1877-1878 Osmanli-Rus savasinin etkisiyle Dersaadet Belediye Kanunu
uygulanamamistir. Bunun yerine 1880°de Sehremaneti ve on belediye dairesinden olusan

orgiitlenme kurularak 1908 e kadar uygulanmistir'?,

128 Beyoglu Belediyesi; 155. Y1l Altinc1 Daire-i Belediye Bagkanlar: ve Hizmetleri Kronolojisi Sergisi, 3-12
Ocak 2013, http://bellek.beyoglu.bel.tr/download/155 Yil Katalog.pdf (24.05.2019)

129 TBMM; Diistur, LTertip, Cilt:2, 5.450-459. https://acikerisim.tbmm.gov.tr/xmlui/handle/11543/67Nocale-
attribute=en (Erisim Tarihi: 29.12.2019).

130 Ergin, (1995), 5.1379.

131 TBMM; Diistur, LTertip, Cilt:4, s.520-538. https://acikerisim.tbmm.gov.tr/xmlui/handle/11543/67?locale-
attribute=en (Erisim Tarihi: 29.12.2019).

132 Hiiseyin Cimrin, Belediyeler Ne Zaman Kuruldu, Sabah Gazetesi,

21.04.2014,http://www.sabah.com.tr/akdeniz/2014/04/21/belediyeler-ne-zaman-kuruldu (Erigim Tarihi:
24.11.2019).
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1909 yilinda II. Mesrutiyet’in ilan1 ile birlikte mevcut yapidaki on belediye dairesi
dagitilarak, 1877°de Dersaadet Belediye Nizamnamesi’nin ifade ettigi belediye yapisina
gecilmistir. {lk defa Istanbul’da belediye secimi yapilarak yirmi belediye kurulmus ve
belediye daire meclisleri agilmistir. Kanunla belediye dairelerine, Sehremaneti karsisinda
ozerk bir yap1 taninmistir. Ancak, Istanbul’daki belediye dairelerinin her biri bagimsiz hareket
etmeye baslayinca bundan belediye hizmetleri olumsuz etkilenmis ve anlasmazliklar ortaya
cikmigtir. Bu anlagsmazliklart 6nlemek amaciyla 30 Aralik 1912°de Dersaadet Belediye
Nizamnamesi’nin yerini Dersaadet Tegkilat-1 Belediyesi Hakkinda Kanun-1 Mukavvat’
almistir'®*. Bu kanunla, Sehremaneti daha merkeziyetci bir yapiya déniistiiriilmiistiir. Bu
kapsamda belediye dairelerinin sayis1 yirmiden dokuza diistliriilmiis ve meclis tiyeleri, her bir
daireye o dairenin bulundugu bolgede yasayan kisilerce segilecek altigar tiyenin katilimiyla

olusturulacagi hiikme baglanmustir!®,

Bu uygulama, 1930’da c¢ikartilan 1580 sayili
kanununun kabul edilmesine kadar devam etmistir.

(2) Tasradaki Gelisim Siireci

Istanbul disindaki yerlerde ilk diizenleme, 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesi ile
yapilarak, her koyde belediye yonetimi kurulmasi kararlastirilmistir. Ancak kanun dar
kapsamli oldugundan, Izmir, Selanik ve Beyrut gibi sehirler, Istanbul’da Altinc1 Daire-i
Belediye maksadiyla kabul edilen kanunun hukuki alt yapisimi kullaniyorlardi'*®. Bu
kapsamdaki sehirler i¢in hukuki alt yapiyr olusturmak adina 1867’de iki talimatname
¢ikartilmistir'®’. Bu talimatnamelerle belediye meclislerinin bir reis ve alt1 iiyeden olusacagi
ongoriilmiis ve belediyeler bir hizmet birimi olarak tanimlanmistir.

Tagradaki belediyelerle ilgili daha kapsamli bir diizenleme ise, “22 Ocak 1871°de
Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi ile yapilmistir’'3®. Kanunla sehir merkezlerinde
belediye idaresi olusturulmasina onay verilmistir. Ancak ayn1 dénemde Istanbul’da bile tam

olarak yerlestirilemeyen belediye teskilati, tasrada da basarili olamamustir.

133 Tarkan Oktay, Osmanli Istanbul’unda Bir Yonetim Reformu Onerisi: Rifat Miieyyid’in 1914 Tarihli Kanun
Tasarisi, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt:15, Say1:4, Ekim 2006, s.52.

134 TBMM; Diistur, 2.Tertip, Cilt:5, s.37-39. https://acikerisim.tbmm.gov.tr/xmlui/handle/11543/67ocale-
attribute=en (Erisim Tarihi: 29.12.2019).

135 Asaf Ozkan, Dersaadet’ten Vilayete Gegis Siirecinde Istanbul Cemiyet-i Umumiye-i Belediye Secimleri
(1922-1923), Ankara Universitesi Tiirk Inkilap Tarihi Enstitiisii Atatiirk Yolu Dergisi, Say1:55, Giiz 2014,
$.247-248.

136 Recep Bozlagan ve Yiiksel Demirkaya, Tiirkiye’de Yerel Yonetimler, Nobel Yaymn Dagitim, 1.Baski,
Ankara, 2008, s.15-16.

137 TBMM;Diistur, 1.Tertip, Cilt:2, s.625-651. https://acikerisim.tbmm.gov.tr/xmlui/handle/11543/67?1ocale-
attribute=en (Erisim Tarihi: 29.12.2019).

133 TBMM; Diistur, 1.Tertip, Cilt:1, s.37-39. https://acikerisim.tbmm.gov.tr/xmlui/handle/11543/67Nocale-
attribute=en (Erisim Tarihi: 29.12.2019).
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Kanuni Esasi’ye dayanilarak tasra belediyeleriyle ilgili “Vilayet Belediye Kanunu”
Sura-y1 Devlet (Danistay) tarafindan hazirlanarak 5 Ekim 1877 yilinda kabul edilmistir.

Istanbul disindaki belediyeleri tertipleyen Vilayet Belediye Nizamnamesi, buralarda
yer alan her vilayet ve kasabada belediye idaresi kurulmasini ongdrmiis, teskilatlanmasi;
‘Reis, Belediye Meclisi ile Cemiyet-i Belediye’ seklinde olacag: kabul edilmistir'*®. Burada
Istanbul Sehremaneti’nde bulunmayan ‘Cemiyet-i Belediye’, o yerin belediye meclisi ile idare
meclisinin bir araya gelerek olusturdugu karma bir niteligi sahip bir meclisti. Yilda iki defa
toplanarak biitgeyle ilgili karar almaktaydi. Vilayet Belediye Kanunu, 1930 yilina kadar
tagradaki belediyelerin hukuki alt yapisini olusturmus ve yiiriirliikte kalmistir.

2. Osmanh Déneminde i1 Ozel idareleri

Osmanli Imparatorlugu’ndan devraldigimiz bircok kurumdan biri de i1 Ozel
Idareleri’dir. Osmanli Devleti’nin ilk dénemlerinde liva (sancak) yerleri biri Rumeli digeri de
Anadolu Beylerbeyligi yonetimi tarafindan yonetilmekteydi. 16’nc1 yiizyilda birkag liva
birlestirilerek eyaletler olusturulmustur.

Bugiinkii yapisiyla, 7 Kasim 1864 tarihinde kabul edilen Teskil-i Vilayet
Nizamnamesiyle il Ozel Idaresi kurulmustur. Nizamnameyle Osmanlida eskiden beri hiikiim
sliren eyalet sistemi yerine vilayet sistemi kabul edilerek, il orgiitlenmesi olusturulmustur. Bu
kanun ile vilayetler sancaklar seklinde, sancaklar kazalar seklinde, kazalar da nahiyeler
seklinde oOrgiitlenmis, tiim vilayetlerde, Vali’'nin maiyetinde bir idare meclisi

olusturulmustur'+°

. Halk ise bu meclislere iiye secerek, vilayette yapilacak ¢aligmalara dolayl
olarak katilabilecektir. Boylelikle Osmanli Devleti’nde ilk kez halk, se¢im hakk: elde ederek
dolayl1 da olsa hiikiimet islerine katilmistir.

Nizamnamenin lilke capinda uygulamasina gec¢ilmeden once 8 Kasim 1864 Tuna
Vilayet Nizamnamesi kabul edilerek, Silistre, Vidin ile Nis sehirlerini icine alan Tuna
Vilayeti ismiyle yeni bir vilayet olusturularak burada uygulanmistir. Burada yonetimsel basari
saglaninca kiiclik farkliliklarla 1865 yilinda Erzurum vilayeti, Bosna eyaleti ile Suriye
eyaletlerinde de uygulamaya konulmustur. 1867 yilinda “Vilayet-i Umumiye Nizamnamesi

141 Boylece bu nizamnameyle birlikte bu

ile de tim iilke capinda yaygmlastirilmistir
eyaletlerde orglitlenme siireci tamamlanmugtir. 1868 yili itibariyle vilayet teskilati, “Bagdat ve

Yemen harig, ayrica 6zel bir idareye tabi olan Istanbul ve Cebel-i Liibnan hari¢ olmak {iizere:

139 Halil Nadaroglu, Mahalli idareler, Beta Yayinlari, 6. Baski, Istanbul, 1988, 5.200.

140 1864 tarihli Teskil-i Vilayet Nizamnamesi, Madde:13.

141 Talat Miimtaz Yaman, Miilki Idaresinde Avrupahlasma Hakkinda Bir Kalem Tecriibesi, Cumhuriyet
Matbaast, Istanbul, 1940, s.173.
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Avrupa’da 10 vilayet ile 44 liva; Asya’da 17 vilayet ile 74 liva; Afrika’da 1 vilayet ile 5 liva
olmak iizere Osmanl1 Devleti’nde toplam 28 vilayet ve 123 liva bulunmaktaydi”!42,

Bu yeni diizenlemeye gore, illerde iki kademeli bir yonetim anlayisi benimsenerek
genel yonetimle birlikte il 6zel idaresinin de olmasi Ongoriilmiistiir. Meclis-i Umumi adl
meclis kurularak baskanligina merkezi idarece belirlenen Vali olmustur. Meclis iiyeleri, her
bir sancaktan meclis tarafindan secilen dorder iiyeden olusmaktadir ve bazi mahalli isleri
miizakere etme gorevine sahiptirler. Ancak meclisin almig oldugu kararlar merkezi hiikiimetin
onayindan sonra uygulanmaktaydi'#3.

1864 Vilayet Nizamnamesindeki eksiklikleri gidermek amaciyla 1871 Vilayet
Nizamnamesi ¢ikartilmistir. Bu nizamname ile 1864 Vilayet Nizamnamesi yiiriirliikten
kaldirilmamus, iki nizamname birlikte uygulanmistir. 1871 Vilayet Nizamnamesiyle, nahiye
ayrintili olarak diizenlenmis, maarif memuru, tarik emini, defter-i hakan-i midiirii gibi yeni
memurlar gorevlendirilmistir'#,

1864 Vilayet Nizamnamesinde yer alan ve 1871 Vilayet Nizamnamesinde ayrintili
diizenlenen “Nahiye” uygulanamamugtir. 1876 tarihli Nahiye Nizamnamesi g¢ikartilarak,
burada nahiyelerin olusumu, idaresi, meclisi gibi konular diizenlenerek, nahiye uygulamaya
sokulmustur'®.

1864 Vilayet Nizamnamesi ve 1871 Vilayet Nizamnamesinde meydana gelen
bosluklar1 doldurmak amaciyla 1876 Vilayet Nizamnamesi diizenlenmistir.

Daha 6nce diizenlenen Nizamnamelerle tiizel kisilik verilmeyen il 6zel idaresi, ancak
“1913 yilinda kabul edilen ‘Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanun-u Muvakkati’ adl1 gegici kanun
ile tiizel kisilik kazanmis ve yerel yonetim birimi olarak kabul edilmistir’!#¢. Bu gegici
kanunla, vilayet merkezlerinde kaza kurulmasi, ayrica vilayet, liva ve kazalarda idare
meclislerinin kurulmasi 6ngoriilmiistiir.

3. Osmanh Doneminde Koyler

Koyler, insanlarin bir arada yasama ihtiyacinin bir sonucu olarak ortaya ¢ikmis en eski
yerel yonetim birimidir.

Osmanlilarda koy idaresi, ‘“yenigeri ocagmin kaldirilmasindan sonra giivenligi

saglamak, vergi toplamak ve mahalle idaresini diizenlemek amaciyla 1829 yilinda ‘Dersaadet

142 Engel Hardt, Tanzimat ve Tiirkiye, Kakniis Yayinlari, 2.Baski, Istanbul, 2017, 5.239.

143 Erdal Bayrakci, Bir Yerel Yonetim Birimi Olarak i1 Ozel idaresi: Yapisi, Fonksiyonlar1 ve Yeniden
Diizenleme Calismalari, (Yayimlanmams Yiikseklisans Tezi), Selcuk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii,
Konya, 1993, 5.26-27.

144 Nazim Kartal, Tanzimat’tan Cumhuriyete Osmanli’da Miilki idare, Akademik Yaklagimlar Dergisi, Cilt:4
Sayu:1, flkbahar 2013, s.15.

145 Yaman, 1940, s.226.

146 Bilal Ery1lmaz, Kamu Yénetimi, Umuttepe Yayinlari, 10.Baski, Istanbul, 2017, s,164.
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ve Bilad-1 Selase (Eyiip, Galata, Uskiidar)’ bolgesine evvel (birinci) ve sani (ikinci) olmak
iizere iki muhtar tayin edilerek muhtarlik kurumu olusturulmustur”'¥’. Muhtarlar, mahallede
goérev yapan imamlarin yetkilerinin bazilarini listlenmigler, ayrica halk ile merkezi idare
iligkileri icra etmekle gorevlendirilmislerdir. Daha sonra tasrada muhtarlik teskilati, 1833
yilinda Kastamonu sancaginda kurulmustur.

1864 tarihli Vilayet Nizamnamesiyle, “sehir ve kasabalardaki en az elli hane bir
mabhalle, her bir mahalle de bir kdy olarak kabul edilmistir. Her kdyde ve dinleri farkli olan
her siif ahali i¢in ikiser muhtar ve en az ii¢ en ¢ok on iki kisiden olusan ihtiyar meclisi
olusturulmustur”'*8, 22 Ocak 1871°de “Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu ve Mubhtarlik
Teskilati” kabul edilerek muhtarlarin ve ihtiyar meclislerinin gorev ve yetkileri
genisletilmigtir.

1876 yilinda kabul edilen Idare-i Nevahi Nizamnamesiyle, iki yiiz haneden fazla olan
koylerde bir nahiye olusturulmasi ve bu sayiya ulasamayan koylerin de birlestirilmesi
kararlastirilmistir. Ayrica koy halki tarafindan segilecek bir nahiye miidiirii ve bir meclis

14991913 yilinda, “idare-i Umumiye-i Vilayet-i Kanun-i

olusturulmasi kararlastirilmistir
Muvakkati’nin  148’inci maddesi” ile ‘1864 ile 1871 Nizamnameleri’ uygulamadan
kaldirilmistir. Boylece kdy, bir yerel yonetim birimi olarak hukuki nitelige kavusamamastir.

B. Cumhuriyet Doneminde Yerel Yonetimlerin Tarihsel Gelisimi

Cumhuriyet doneminde yerel yonetimlerin gelisme siirecleri, hazirlanan kanunlar
yapilan mevzuat degisiklikleri, kamu yonetimine getirilen yenilikler ve uygulamaya yonelik
raporlarla devam etmistir. Cumbhuriyetle birlikte yerel yonetimlere verilen haklar, idari
boslugunu yerel idarelerle doldurma istegi, merkezi idarenin yerel idare ile etkinligini arttirma
amaci tasimaktadir'®. 2000’le birlikte gerek AB’ye uyum siireci kapsaminda gerekse
yerindelik ilkesinin on plana ¢ikmasiyla yerel yonetimler alaninda eski yasalarin
tyilestirilmesi yerine tiimii iptal edilip, yeni kanunlar ile kdktenci bir yontem tercih edilmistir.

1. Cumbhuriyet Doneminde Belediyeler

Cumbhuriyet doneminin ilk yillarinda temel belediye kanunlarinin biitiinliigliniin
korunmastyla birlikte imar, mali hizmetler ve ceza gibi alanlarda giincellemeler yapilmistir.
Bu kapsamda yapilan diizenlemeler; 26 Subat 1924 yilinda “423 sayili Belediye Vergi ve

Resimleri Kanunu” c¢ikarilarak gelirlerinin arttirllmas1 amaglanmistir. 1924 yilinda

147 Ery1lmaz, 2017, s,228.

148 Bilal Eryilmaz, Tanzimat ve Yonetimde Modernlesme, Isaret Yayinlari, 4. Baski, Istanbul, 2017, 5,226.

1499 TOBB, Mahalli idarelerin Yeniden Yapilandirilmas1 Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, TOBB Yayinlari
Ankara, 1996, s,76.

150 Tarkan Oktay, Yerel Yonetim Reformu Sonrasinda il Ozel idareleri, Hayat Yaynlari, istanbul, 2010,
s.236.
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belediyelerin sehirlerdeki denetimini arttirmak amaciyla 16 Nisan’da “486 sayili Umur-u
Belediyeye Miiteallik Ahkam-1 Cezaiye Kanunu”'! ¢ikartilmistir. 18 Mart 1924 tarihli “442
sayil1 Kanunu” ¢ikartilarak, 2 bin niifusun iizeri olan yerlesim yerleri belediye olarak kabul
edilmistir. Yine ayni yil Ebniye Kanunu’nda degisiklige gidilerek, sehirlerin imar1 konusunda
belediyelerin yetkileri arttirilmistir!>2,

Cumhuriyet doneminin belediyelerle ilgili ilk yasal diizenlemesi, 16 Subat 1924
yilinda kabul edilen “Ankara Sehremaneti Kanunu” olmustur. Ankara Sehremaneti, Sehremini
ve Cemiyet-i Umumiye-i Belediye’den olusmaktaydi. Sehremini, Dahiliye Vekaleti tarafindan
atanmaktaydi. Ankara Sehremaneti, bu kanun kapsaminda, batakliklar1 kurutmus,
kamulastirmalar yapmis, kum, ¢aki, ¢cimento temini amaciyla fabrikalar agmis, ekmek ihtiyact
icin faaliyetlerde bulunulmus ve Ankara'min sehir planini diizenlemek amaciyla yarigsma
diizenlemistir'>>.

1877 tarihli Vilayet ve Dersaadet kanunuyla 1924°’te yiiriirliige giren Ankara
Sehremaneti Kanunu, 1580 sayili kanunun kabul edilmesiyle birlikte, 1 Eyliil 1930’da
yiirtirlikten kaldirilmigtir. Ancak eski kanunlarla diizenlenen bazi hiikiimler uygulanmaya
devam etmistir.

Daha sonra bugilinkii belediyelerin gorev, yetki ve sorumluluklarini belirleyen ve
belediyeciligin temeli niteligindeki 3 Nisan 1930°de “1580 sayili Belediye Kanunu”
cikartilmistir. Bu kanunla, “sehremini ve sehremanetleri” unvanlari “belediye” olarak
degistirilmistir. Belediyeler arasinda hukuksal farkliliklarin bulunmamasi, hizmetlerin ifasini
ozgiirce gerceklestirmeleri, islemleri iizerinde vesayet baskisi, o bolgede yasayan kisilerce
secilip kamuoyu denetiminin saglanmasi ve hizmet alanlarinin genisletilmesi ilkeleri
kapsaminda hazirlanan 1580 sayili kanun, 3 Temmuz 2005 yilinda yiirtirliikten kaldirilmagtir.
9 Temmuz 2004 tarih ve “5215 sayili Belediye Kanun” tasaris1 mecliste kabul edilerek
Cumbhurbaskanligi’na gonderilmis, ancak tasari, Cumhurbaskaninca; tekrar goriisiilmek

amaciyla meclise iade edilmistir'>*,

Gerekgesinde bu kanunun 3’ilincii maddesinin,
Anayasanin 126’nc1 maddesine aykirt oldugu belirtilerek genel yetkili yonetim biriminin, il
oldugu ifade edilmistir; 5215 sayil1 kanunun 14’{incli maddesinin belediyelerin gorev ve yetki

alaniin genislettigi gerekgesiyle Anayasanin 126’nc1 maddesine aykirr oldugu belirtilmistir,

151 Umuru Belediyeye Miiteallik Ahkam Cezaiye Hakkinda Kanun,
https://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.3.486.pdf (Erisim Tarihi: 29.12.2019).

152 TBMM; Diistur, 3.Tertip, Cilt:5, s.462-888. https://acikerisim.tbmm.gov.tr/xmlui/handle/11543/67?locale-
attribute=en (Erisim Tarihi: 29.12.2019).

153 Ankara Biiyiiksehir Belediyesi; Tarihge, https://www.ankara.bel.tr/kurumsal/tarihce (Erisim Tarihi:
26.11.2019).

154 Hasan Dursun, Belediye Dizgesine Getirilen Yeniliklere Genel Bir Bakis, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi,
Say1:70, 2007, s.360.
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ayrica; 5215 sayilh kanunun gegici 4’lincii maddesiyle af getirildigi savunulmus ve
Anayasa’nin 87’nci maddesine dayanilarak bu diizenlemenin onaylanmasi amaciyla meclisin
beste li¢ cogunlugunun aranmasi gerektigini ifade edilmistir. Gerekli diizeltmeler yapildiktan
sonra Cumhurbaskan1 tarafindan 7.12.2004 tarihinde onaylanarak yiiriirliigli giren yasa,
Anayasa Mahkemesi’nin “18.1.2005 tarih Esas: 2004/118, Karar: 2005/8 numaral1 hilkkmiiyle
sekil yoniinden Anayasa’ya aykir1”'>®> bulunmustur. Daha sonra 5393 sayili Belediye Kanunu
hazirlanmis ve 3.7.2005 tarihinde yiirtirliige girmistir. Bu kanunla, yerlesim yeri ayrimi
gozetilmeksizin niifusu 2000’den fazla yerlere belediye teskilatinin kurulmasina izin
verilmistir, ayrica belediye kurulma sartlar1 degistirilmis ve niifus smir1 5.000’e
yiikseltilmistir. Yine bu kanunla o cografi bolgede uygulanacak faaliyetler belediyeye tevdi
edilmigtir. Ayrica idari ve mali 6zerklik ilk defa yasal hiikme baglanarak idari vesayet
azaltilmis, kent konseylerinin kurulmasi kabul edilmistir!°.

27.07.1963’te yiiriirliige giren 307 sayili Kanunla, belediye baskanlari dogrudan halk
tarafindan se¢ilmeye baslanmistir.

Ocak 1984’te 2972 sayili kanun ve Mart 1984’te 195 sayili KHK’nin yiiriirliige
girmesiyle birlikte Istanbul, Ankara ve izmir’de ilk biiyiiksehir sisteminin temelleri atilmistir.
Ayrica, Istanbul’da on bes merkez ilge, Ankara’da bes merkez ilge ve Izmir’de de ii¢ merkez
ilce belediyesinin kurulmasina karar verilmistir. Ayni yilin temmuz ayinda kabul edilen 3030
sayilt kanun ile sehirlerde ikili belediye modeline ge¢ilmis, boylece belediyelerin hukuki
statiileri kesinlesmistir. 1986’da 3306 sayili kanunla Adana, 1987°de 3391 sayili kanunla
Bursa, 3398 sayili kanunla Gaziantep, 3399 sayili kanunla Konya, 1988’de 3508 sayili
kanunla Kayseri biiyliksehir modeline gegirilmistir.

Tirkiye'de kirsal kesimde yasayan insanlarin bazi sebeplerden dolay1 kentlere gog
etmesinden dolay: kentlerin niifus yogunlugunda artislar meydana gelmistir. Bu faktorlerden
kaynaklanan sebeplerden dolay:r kentlerin altyap:r hizmetlerine olan ihtiyaglari artmis ve
1993’te yedi sehirde biiyiiksehir modeline gecilmistir. 504 sayili KHK ile biiyiiksehir
modeline gecilen yerlerde, ilge belediyesinden farkli olarak birinci kademe belediyesi teskilati
getirilmis, ilce kurulusu ise 2008’e kadar ertelenmistir. Daha sonra “6 Mart 2000 tarihli
Bakanlar Kurulu'nun 593 sayili Kararnamesi’nin” Resmi Gazetede yaymlanmasiyla birlikte

Sakarya da Biiyliksehir statiistinii kazanmistir.

155 Dursun, 2007, s.360-361.
156Nuri Tortop, Burhan Aykag ve Hiiseyin Yayman, Mahalli Idareler, Nobel Akademik Yayincilik, 3. Baski,
Ankara, 2014, s;76.
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10 Temmuz 2004 tarihli “5216 sayili Biiyliksehir Belediyesi Kanunu” yiirtirliige
girerek, kurulma kosullar1 degistirilmis, 750 bin niifus esas1 yaninda en az ii¢ ilge belediyesi
kosulu getirilmis ve biiyiiksehir belediyesine yeni gorevler tanimlanmistir. Arsa olusturmak,
toplu konut ve kamulastirma yapmak gibi yeni gorevlerin yaninda biiyiiksehir belediyesi
iizerindeki merkezi vesayet yetkisi azaltilmistir. Vali’ye sadece hukukilik denetimi verilerek,
secimle gelenlerin gorevlerine sadece yargt karartyla son verilebilecegi hilkkme baglanmistir.
2005 yilinda meydana gelen aksakliklar1 gidermek amaciyla 5390 sayili kanunla bazi
degisiklikler yapilmistir; biiyiiksehir belediyenin cografi sinir1 kapsaminda olan koylerin tiizel
kisiligi sona erdirilerek mahalleye donistiiriilmisler; blyliksehir belediyenin cografi
siirlarina dahil olan belediyeler, biiyiiksehir kapsaminda ilge ve ilk kademe belediyelerine
doniistiiriilmiis digerlerinin tiizel kisilikleri kaldirilmistir!>’.

Yerel yonetimlere mevzuatla verilmis olan goérevleri, etkin ve verimli bir yontemle
kullanmak, aralarindaki is birligini arttirmak, hizmetleri daha kaliteli ve hizli yerine getirmek
ve biirokrasiyi azaltarak, yerindelik ilkesini daha kullanilir hale getirmek amaciyla 26 Mayis
2005 yilinda “5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu” yiiriirliige girmistir. Bu kanun
kapsaminda, birden fazla yerel yonetimin gorev alanina giren hizmetler bu birlikler
yardimiyla icra edilebilecektir.

2006°da 5449 sayili yasayla sektorler arasi iliskileri gelistirmek ayrica bdlgesel
kalkinma siirecine katkida bulunmak amaciyla Kalkinma Ajanslar1 kurulmustur.

22 Mart 2008°de yiiriirliige giren 5747 sayili kanunun 1’inci maddesiyle 43 adet ilge
kurulmus; 2°nci maddesiyle 283 adet ilk kademe belediyesi teskilatinin kaldirilarak diger
ilgelerin mahalleleri sekline doniistiiriilmiis; gecici 1’inci maddesiyle 862 adet belediye
teskilat1 kaldirilarak kdy teskilatina ¢evrilmistir.

12 Kasim 2012°de “6360 Sayili On Dért ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi
Yedi Ilge Kurulmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun” yiiriirliige girerek, bir¢ok kanunda degisiklik yapilmistir. Bu
kanunla; 1592 belediye niifus kriteri kapsaminda kapatilmis ve 26 yeni ilge
kurulmustur. Ayrica bu kanun ile teskilat yapilanmasinda, temsil ve katilimda,
calisanlarin 0zlik isleri, hizmet icras1 ile imar ve planlama diizeninde Onemli
degisiklikler s6z konusu olmustur. Bu kanunla On ii¢ ilde niifus kriterinde yapilan
degisiklik ile biiyliksehir kurulmustur. Ayrica 2013 yilinda 6447 sayili1 kanunla Ordu da

biiyiiksehir modeline gegerek biiyiiksehir belediye sayisi toplam sayis1 otuz olmustur.

157Saking, 2012, s.217.
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2. Cumbhuriyet Déneminde I1 Ozel idareleri

Il 6zel idareleri, cumhuriyetten dnce kabul edilen kanunlarla cumhuriyetin ilanindan
sonra da yonetilmeye devam etmistir.

1921 Anayasasi, livayr kaldirarak, idari gorevlendirmenin vilayet, kaza ve nahiye’den
olusacagini belirterek, nahiyelerin bir veya birkag kdyden meydana geldigini ayrica
kasabalarinda nahiye sayilacagini belirtmistir!>®,

1924 Anayasastyla, daha merkeziyetcilige dayanan yapiya gecilmis, bundan dolayr il
yonetimi Anayasada daha az diizenlenmistir. 1924 Anayasasi, idari gérevlendirmenin vilayet,
kaza ve nahiye oldugunu ayrica nahiyelerin kasaba ve kdylerden olusacagini belirtmistir'>°.

1961 Anayasasinda;“merkezi idare kurulusu bakimindan, cografya durumuna, iktisadi
sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore, illere; iller de diger kademeli boliimlere
ayrilacag”! hiikmii eklenmistir.

10 Haziran 1949 yilinda 5442 kanunu kabul edilerek, iller ve ilgeler seklinde
orgiitlenmis, ilgeler de bucaklar seklinde orgiitlenmistir. Il ve ilge teskilatinin kurulmasi1 ve
kaldirilmas: yalnizca kanunla yapilabilecegi hilkkme baglanmistir. Ayrica yeni bir il teskilati
kuruldugunda il 6zel idaresinin de herhangi bir diizenlemeye gereksinim olmadan kurulmasi
kabul edilmistir.

16 Mayis 1987 yilinda 3360 sayili kanun kabul edilerek, il 6zel idaresiyle
kapsamindaki normlar tekrardan ele alinmistir.

22 Subat 2005’te yiirlirliige giren 5302 sayili kanunla yerinden yonetim ilkesinin
giiclendirilmesi, o cografi bdlgenin sorunlarinin yine o bdlgede giderilmesi, katilimci ve hesap
verilebilir bir yapinin s6z konusu olmasi ve kamusal kaynaklarin daha iyi kullanilmasi
amaglanmustir'®', Bu kanunla, il 6zel idaresi tiizel kisilik olarak tanimlanarak, gérev yerinin il
siirt iginde ve belediye sinir1 disinda oldugu belirtilerek gorev ayrimi yapilmis, ayrica il 6zel
idareleri 6zerk, gli¢lii ve etkili bir teskilat yapisina birimler diizeyine getirilmeye ¢alisilmistir.

12.11.2012 tarihinde 6360 sayili kanunun 1’inci maddesine gore, biiyiiksehir modeli
kurulan illerde, il 0©zel idarelerinin kaldirildigr ifade edilmistir. Bdylece Tiirkiye’de
biiyiiksehir modeli uygulanmayan illerde il 6zel idareleri faaliyetlerini siirdiirmektedir. Bu
tarihten sonra Tiirkiye’de biiyiliksehir belediyesi modeli uygulanmayan toplam elli bir yerde il

0zel idaresi kalmistir.

1581921 Anayasasi, Madde:10.

1591924 Anayasasi, Madde:89 ve 90.

160 1961 Anayasasi, Madde:115.

101 Kalkinma Bakanligi, Yerel Yonetimler Onuncu Kalkinma Plam 2014-2018), Ozel ihtisas Komisyonu
Karari, Ankara, 2014, s.11.
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3. Cumhuriyet Doneminde Koyler

Cumbhuriyetin ilanindan sonra TBMM’nin ilk olarak kabul ettigi kanunlar arasinda
“18.03.1924°te kabul edilen 442 sira sayili Koy Kanunu” bulunmaktadir. Giiniimiize kadar
gelen koy kanunu, koylerde icra edilecek hizmet ve faaliyetlerin organizasyonunda 6nemli
islevselligi bulunmaktadir.

19 Haziran 1933 tarihli 2295 sayili kanunla, belediye modeline gecilen yerlerde
mahalle muhtar teskilati ve ihtiyar heyetleri kaldirilmis, ancak 1944 tarihli 4541 sayili kanun
ve 3/2412 sayili Bakanlar Kurulu karar1 uyarinca “Sehir ve Kasabalardaki Mahalle Muhtar ve
Ihtiyar Kurullar1 Tiiziigii’yle” mahalle muhtarliklar1 teskilat1 tekrardan geri getirilmistir. 1984
yilinda 2972 sayili kanunla muhtar ve ihtiyar heyetlerinin se¢im kosullar1 belirlenmistir!®2,

6360 sayili kanun ile 16.082 kdy, mahalleye doniistiiriilmiigtiir. Su an itibariyle
biiyliksehir belediyesi kurulan yerlerde mahalle idaresi olarak, biiyliksehir belediyesi
kurulmayan illerde ise il ve ilge merkezlerinde mahalle idaresi olarak, kdylerde ise kdy idaresi
olarak yerel yonetim birimi seklinde faaliyetini siirdiirmektedir.

Genel olarak gelisim siirecine baktigimizda; yerel yonetimlerin se¢imle gelen iiyeleri
tarafindan olusturulan meclislerin yetkilerinin arttirildigi ve bu kapsamda hem yerindelik
ilkesinin 6neminin arttig1 hem de idari vesayetin azaldigini sdyleyebiliriz; ayrica meclisteki
ithtisas komisyonlarina bir takim kurum temsilcileri ile muhtarlarin katilmasi saglanarak karar
alma siirecine katkida bulunmalar1 amaglanmistir. Yerel idarelerde yiiriitiilecek faaliyet ve
sunulacak hizmetlerin etkinligini arttirmak ve gorevlerini hukuka bagl bir sekilde icra etmek
amaciyla diizenlemeler yapilmistir. Yerel yonetimler, bir tilkenin gelisiminde dnemli katkilar
bulunmaktadir.

IV. TURKIYE’'DE BELEDIYELERIN MALI YAPISI VE EKONOMIK

FAALIYETLERI

Yerel yonetimlerin niifus yogunlugunun artmasiyla birlikte basta su ve kanalizasyon
altyapisina olan ihtiyaclar artmistir. Ayrica toplu tasima, imar gibi kentsel altyap1 hizmetlerine
olan ihtiyaglarin artmasiyla birlikte yerel yonetimlerin hizmet ve faaliyetlerine olan taleplerde
ayni1 sekilde artmistir. Yerel yonetimler bu talepleri karsilayabilmek, kentleri daha yasanir
hale getirebilmek i¢in yeni kaynak arayiglarima girmislerdir. Ayrica yerel yonetimlerin, bir
kentin kiiltiirel ve tarihsel dokusunu koruyabilmek i¢in de dnemli gorevleri bulunmaktadir.

Tiim bu gorev ve sorumluluklarini icra edebilmek i¢in yerel yonetimlerin, gelir kaynaklar

162 Kalkinma Bakanlig1, 2014, s.10.
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yaratmasi gerekmektedir. Bu baglikta yerel yonetimlerin gelir kaynaklari, harcama ¢esitleri
iizerinde durulacaktir.

Tablo 1: Tiirkiye’de Yerel Yonetim Toplam Sayilar

Tiiri Sayisi
Biiyiiksehir Belediyesi 30
11 Belediyesi 51
Biiyiiksehir Ilge Belediyesi 519
flge Belediyesi 403
Belde Belediyesi 386
11 Ozel idaresi 51
Mahalle 32.147
Koy 18.286
Toplam 51.873

Kaynak: https://www.e-icisleri.gov.tr/Anasayfa/MulkildariBolumleri.aspx (10.06. 2019)
2019y1liyla birlikte 51 adet il 6zel idaresi, 1.359 adet belediye 30 adet biiyiiksehir

belediyesi ve bunlara bagli 1.789 adet mahalli idare birlikleri'®® ile 18.286 adet kdy ve 32.147

adet mahalle bulunmaktadir.

A. Belediyelerin Mali Yapisi ve Ekonomik Faaliyetleri

Belediyelerin ekonomik faaliyetleri kapsaminda mevzuatta diizenlenen gelirleri ve
giderleri incelenerek, 2010-2020 yillar1 arasindaki mali yapis1 tablolar yardimiyla
aciklanmaya calisilacaktir.

1. Belediyelerin Ekonomik Faaliyetleri

Belediyeler, faaliyetlerini gerceklestirebilmek amaciyla birtakim harcamalar yapmakta
ve bu harcamalar1 karsilayabilmek icin gelirler elde etmektedir. Burada belediye teskilatinin
mali dengesinden bahsedilecektir.

a. Belediyenin Gelirleri

Burada mevzuat esas alinarak, 5393 sayili Belediye Kanunu’nda diizenlenen ve 2464
sayil1 Belediye Gelirleri Kanunu’nda diizenlenen hiikiimler ele alinmistir. Bu gelirler; ‘tahsil
yetkisi kapsamindaki gelirler, transfer kapsamindaki gelirler, bor¢lanma ve diger gelirler’
olmak iizere dorde ayrilarak anlatilmaya ¢aligilmistir.

(1) Tabhsil Yetkisi Kapsamindaki Gelirleri

Bu kapsamda belediyelerin tahsile yetkili oldugu vergi, har¢, harcamalara katilma
paylari ile licret gelirleri yer almaktadir.

2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu’na gore; “ilan ve reklam vergisi, haberlesme

vergisi, eglence vergisi, elektrik ve hava gazi tiiketim vergisi, yangin sigortasi vergisi, ¢cevre

163 Tirkiye Belediyeler Birligi, http://www.tbb.gov.tr/belediyelerimiz/istatistikler/birlikler-genel-istatistikler/
(Erisim Tarihi: 10.06.2019).
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temizlik vergisi, isgal harci, tatil glinlerinde ¢alisma ruhsati harci, kaynak sulart harci, tellallik
harci, hayvan kesimi, muayene ve denetleme harci, dl¢ii ve tart1 aletleri muayene harci, bina
insaat harci, kayit ve suret harci, parselasyon harci, ifraz ve tevhit harci, plan ve proje tasdik
harci, zemin agma izni ve toprak hafriyati harci, yap1 kullanma izni harci, isyeri agma izni
harci, muayene, ruhsat ve rapor harci ve saglik belgesi harci, yol harcamalarina katilma
paylar1, kanalizasyon harcamalarina katilma paylari, su tesisleri harcamalarina katilma
paylar”'%* bulunmaktadir. Ayrica bu kanunla sayilmayan ve o bolgede yasayan kisilerin
istegiyle ifa edilecek hizmetler kapsaminda belediye meclisince belirlenecek tarifeler
nispetinde iicret tahsiline de belediyeler yetkilidir.

1972 yilinda arazi vergisi ve bina vergisi, emlak vergisine dontistiiriilmiis, 1986 tarihli
3239 sayili kanunun 114’tincii maddesiyle 1319 sayili Emlak Vergisi Kanunu’na eklenen
miikerrer 38’inci maddeye gore, tahsil edilen gelirler, belediyeler ile il 6zel idaresi arasinda

paylastirilmasina karar verilmistir. 2004’te diizenlemeyle!

emlak vergisi gelirlerinin tamami
belediyeye birakilmistir. Su anda ise; “5393 sayili Belediye Kanunu’na gore; biiyiiksehir
belediyelerinde biiyliksehir sinirlar1 ve miicavir alanlari iginde belediyelerince tahsil edilen
emlak vergisi tutariin tamamu ilgili ilge ve ilk kademe belediyeleri tarafindan alinmaktadir.
Bunlardan biiyiiksehir belediyesine veya ozel idareye ayrica pay kesilmez”!'®® hiikmiiyle
tamamen belediyelere birakilmistir.

(2) Transfer Kapsamindaki Gelirleri

6360 sayili kanunla merkez teskilatinin vergi gelirlerinden, biiyliksehir modeli
uygulanan belediyelere, bu model i¢indeki ilce belediyelerine, bu model disindaki
belediyelere pay ayrilmigtir. 17 Temmuz 2008 tarih 5779 sayili kanuna gore; “genel biitce
vergi gelirlerinin %1,50’s1 biiyliksehir alanlar1 disinda kalan belediyelere, %4,50’si

99167

biiyiiksehir sinirlart igindeki ilge belediyelerine ayrilmaktadir. Ayrilan bu paylar, %80°lik

kismu belediyelerin niifusuna ve %?20’lik payr DPT’nca belirlenen gelismislik endeksine gore

168 Buradaki diizenlemenin gayesi,

Iller Bankasi tarafindan belediyelere dagitilmaktadir
cografi bolgeler arasindaki sosyo-ekonomik farklardan dolayr meydana gelen gelir

dengesizliklerini azaltmak veya ortadan kaldirmaktir.

164 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu,
https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=2464&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5  (Erisim  Tarihi:
11.06.2019).

165 5272 say1l Belediye Kanunu, Madde:87.

166 5393 sayil Belediye Kanunu, Madde:59.

167 5779 Sayil i1 Ozel idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda
Kanunu, Madde:2.

168 5779 Sayili 11 Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda
Kanunu, Madde:5.
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5779 sayili kanunla mevzuatimiza denklestirme 6denegi kavrami dahil olmustur. Bu
kavramla birlikte, elde edilen genel biitce vergi gelirleri toplaminin %0,1’1 Hazine ve Maliye
Bakanlig1 biitgesine dahil edilerek, niifusu 10.000’in altinda kalan belediye teskilatlarina
dagitilmak amaciyla muhafaza edilir. Hazine ve Maliye Bakanligi, bu 6denegi, Mart ve
temmuz aylarinda iki esit taksit halinde dagitilmak iizere, ilbank AS hesabma gegirerek,
buradan da 6denegin %65’ini esit sekilde, %35’ini ise niifus kriterine gore dagitmaktadir'®.
Merkez teskilatindan yerel teskilatlara aktarilan bu tiir 6denek, pay gibi transferler yerel
teskilatlar tizerindeki vesayeti arttirmakta, Ozerkligi ise azaltmaktadir. Bu yiizden bu
transferlerin fazla olmasi, yerel teskilatlarin hareket alanini kisitlamaktadir. Yapilacak
faaliyetlerde ve sunulacak hizmetlerde merkez teskilatina gereksinim duyma ihtiyaci ortaya
cikabilecektir.

(3) Borclanma

Reform siireci baglaminda yasanan gelismeler sonucunda ve niifusun artmasiyla
birlikte sehirlesmelerin belediyelere getirdigi ek gorev ve sorumluluklar cercevesinde
belediyelerin gorev yiikii artmig bu da belediyelerin yapmakla ylikiimlii olduklart yerel
faaliyet ve hizmetlerin iceriginin degismesine sebebiyet vermistir. Belediyeler bu sebeplerden
dolay1r artan hizmet taleplerini karsilamada yetersiz kalmalar1 durumunda bu faaliyet ve
hizmetleri kargilamak amaciyla bor¢lanmaya bagvurmaktadirlar.

Belediyeler, 5393 sayili kanuna gore; “yeniden degerleme oraniyla arttirilan miktarin
yil icinde %10’u asmayan i¢ borglanmayr belediye meclisi karariyla; %10’u asan i¢
bor¢lanmayr da meclis iiye tamsayisimin salt cogunlugunun Kkarariyla,ayrica Igisleri
Bakanligi’nin onayiyla yapabilmektedir'’®. Genellikle belediyeler i¢ bor¢lanmalarini; [lbank
AS, i¢ finans kuruluslar1 ve bankalar tarafindan elde edilen kaynaklarin kullanilmas1 seklinde
yaparlarken tahvil ihraci seklinde de gergeklestirmektedirler.

Belediyeler dis bor¢lanmayi, 4749 sayili kanun kapsaminda belediye teskilatinin
yatirim programinda bulunan faaliyetlerin finansmani1 amaciyla yapabilmektedir.

Belediye idaresi 5393 sayili kanuna gore, i¢ ve dis bor¢ stok miktarlari, belediyenin
kesinlesen biitce gelirleri toplaminin, 213 sayili kanun kapsaminda tespit edilecek yeniden
degerleme orani esas alinarak belirlenen miktariagamamaktadir. Bu sekilde belediye idaresine
bor¢lart yonetebilme konusunda bir sinir getirilmig, bu smirin iizerinde borg stoku

olusturulamayacagi mevzuat kapsamina dahil edilmistir. Belediye yonetimlerinin gelirleri,

1095779 Sayil 11 Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda
Kanunu, Madde: 6.
170 5393 sayili Belediye Kanunu, Madde: 68.
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yapilacak faaliyet ve sunulacak hizmete yetmedigi zaman bu sinirlar ¢ergcevesinde bor¢glanma
yoluna gidebilmektedir.

(4) Diger Gelirler

5393 sayili Belediyeler Kanunu’nun 59’uncu maddesine gore; “tasinir ve taginmaz
mallarin tesebbiis ve miilkiyet gelirleri, belediyenin elde ettigi faiz ile ceza gelirleri,
belediyelerin yararlanabilecegi devlet yardimlar1 ve fon gelirleri, yurtdisindan ve merkezi
yonetim biitgesi kapsamindaki idareler kapsaminda yurt iginden alinabilecek bagislar ve
belediye teskilat tarafindan yapilacak girisilecek isler ve faaliyetler sonucu kazanilacak olan
gelirlerden” olugsmaktadir. Ayrica belediye teskilatinin mevzuat disindan kaynaklanan gelirleri
de bu kapsamda degerlendirilmektedir.

b. Belediyelerin Giderleri

Belediyeler, faaliyette bulunduklar1 yerdeki insanlarin yerel ihtiyaglarini1 karsilamak
amactyla birtakim giderler yapmaktadirlar. Bu giderler 5393 sayili kanunda belediye
teskilatinin ifa etmekle yiikiimli oldugu faaliyetler ve hizmetler sonucu yapilmaktadir.
Belediye teskilatinin ifasiyla yikiimli oldugu sorumluluklari belediye kanunu su sekilde
saymustir; “Imar, su ve kanalizasyon, ulasim gibi kentsel alt yapi; cografi ve kent bilgi
sistemleri, ¢evre sagligi, temizlik ve kati atik; zabita, itfaiye, acil yardim, kurtarma ve
ambulans; sehir i¢i trafik; defin ve mezarliklar; aga¢landirma, park ve yesil alanlar; konut;
kiiltiir ve sanat, turizm ve tamitim, genglik ve spor orta ve yiiksekdgrenim oOgrenci yurtlari,
sosyal hizmet ve yardim, nikdh, meslek ve beceri kazandirma; ekonomi ve ticaretin
gelistirilmesi”'’! hizmet ve faaliyetlerini ifayla sorumludur. Ayrica belediyeler, niifusu
100.000’in tizerindeki yerlerde, sosyal hayatta 6nemli bir sorun olan kadinlar ve ¢ocuklarin
aile siddeti gibi durumlar amaciyla konukevleri agmak zorundadir. Ayrica yine ayn1 kanunda;
“devlete ait her derecedeki okul binalarinin insaat1 ile bakim ve onarimini yapabilir, her tiirlii
malzeme ihtiyaglarim1 karsilayabilir; saglikla ilgili her tiirli tesisi isletebilir, mabetlerin
yapimi, bakimi, onarimini yapabilir; kiiltiir ve tabiat varliklar ile tarihi dokunun ve kent tarihi
bakimindan 6nem tasiyan mekanlarin ve islevlerinin korunmasini saglayabilir; bu amagla
bakim ve onarimini yapabilir, korunmas1 miimkiin olmayanlar1 aslina uygun olarak yeniden
inga edebilir, gerektiginde, sporu tesvik etmek amaciyla genglere spor malzemesi verir,
amator spor kuliiplerine ayni ve nakdi yardim yapar ve gerekli destegi saglar, her tiirlii amator
spor karsilagsmalar1 diizenler, yurt i¢i ve yurt disi miisabakalarda iistliin basar1 gosteren veya

derece alan Ogrencilere, sporculara, teknik yoneticilere ve antrenodrlere belediye meclisi
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karariyla 6diil verebilir, gida bankacilig1”!”?

gibi faaliyet ve hizmetleri ifayla sorumlu oldugu
hiikkiim altma alimmistir. Belediye teskilati bu sayilan sorumluluklarini yerine getirebilmek
amaciyla harcamalarda bulunacaktir. Bunun yaninda yine ayni kanunun 60’mnct maddesinde
tek tek sayilan giderleri icra edecektir. Ayrica 5216 sayili kanunun 24’lincii maddesinde
sayilan giderler de yine belediye tarafindan karsilanacaktir.

2. Belediyelerin Mali Yapisi

Belediyelerin mali yapis1 kapsaminda2010 ile 2020 yillar1 arasindaki gelir ve gider
gerceklesmeleri incelenecek, ayrica gelir ve giderler igerisindeki kalemler ayr1 ayr1 analiz
edilerek belediyelerin hangi faaliyetleri daha ¢ok gerceklestirdigi anlasilmaya calisilacaktir.

a. Il Belediyelerin Mali Yapisi

Tiirkiye’de 51 il belediyesi bulunmaktadir, bu il belediyeleri kapsaminda 2021 yil
TUIK verilerine gére 16.898.979 kisi yasamaktadir. Yani niifusun %19,95°1 bu il belediyeleri
kapsaminda yasamaktadir. Biiyliksehir belediyeleri disindaki il belediyelerinin 2010-2020
yillar1 arasinda gerceklesen gelir ve giderlerine baktigimizda; on yillik siire¢ igerisinde
biit¢enin genelde agik verdigini gérmekteyiz, sadece 2010, 2014, 2015 ve 2020 yillarinda az
da olsa biit¢e fazla vermistir. En fazla biitce agig1, 1.810.504 bin TL ile 2018 yilinda verilmis;
en fazla biitce fazlasi da, 426.441 bin TL ile 2020 yilinda verildigini gérmekteyiz.

Tablo 2: il Belediyelerinin Biitce Biiyiikliikleri (Bin TL)

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
GIDERLER 3.872.080 | 4.901.245 | 5.607.952 | 7.078.819 | 4.358.653 | 5.153.172 | 6.364.938 | 8.089.462 | 9.867.539 | 8.713.116 | 10.065.599
P . . 1.042.198 | 1.101.478 | 1.117.844 | 1.256.888 | 914.346 | 1.005.802 | 1.139.026 | 1.191.333 | 1.411.481 | 1.623.151 | 1.745.593
ersonel Giderleri
Sosyal Giiv. Kur. Dev. Primi 183.788 199.726 195.582 | 218.461 156.457 168.603 198.384 203.102 238.901 265.168 277.375
Mal ve Hizmet Alimlart 1.627.621 | 2.036.898 | 2.473.867 | 3.049.785 | 1.987.198 | 2.400.309 | 2.904.236 | 3.545.871 | 4.321.001 | 4.440.899 | 5.205.616
. 90.368 108.175 112.416 149.661 141.133 232.640 192.897 207.404 334.973 489.306 487.164
Faiz Harcamalari
Cari Transferler 166.234 138.018 161.481 190.224 119.990 157.776 | 237.387 235.470 268.212 284.450 327.355
. . 720.345 | 1.280.962 | 1.515.781 | 2.182.838 | 1.012.800 | 1.156.816 | 1.645.416 | 2.638.306 | 3.176.962 | 1.528.608 | 1.894.408
Sermaye Giderleri
Sermaye Transferleri 36.243 25.420 18.505 19.521 17.780 31.191 35.042 67.198 112.532 80.692 93.156
5.283 10.568 12.476 11.441 8.949 35 12.550 778 3.477 842 34.932
Bor¢ Verme
GELIRLER 3.872.328 | 4.518.688 | 5.183.880 | 6.412.220 | 4.362.365 | 5.315.121 | 6.006.549 | 7.213.268 | 8.057.035 | 8.618.858 | 10.492.040
. - 587.048 595.026 | 661.356 | 744.814 514.808 576.961 625.577 707.924 757.015 842.711 1.010.950
Vergi Gelirleri
. . - 1.068.781 | 1.237.736 | 1.448.565 | 1.593.223 | 978.124 | 1.132.689 | 1.346.568 | 1.514.379 | 1.596.004 | 1.666.043 | 1.715.109
Tesebbiis ve Miilk Gelirleri
< -- . 51.810 92.869 72.561 72.400 80.211 113.772 159.818 270.662 192.608 252.183 332.408
Bagis, Yardim ve Ozel Gelir.
Fai 2.038.648 | 2.412.481 | 2.742.717 | 3.534.739 | 2.610.923 | 3.210.586 | 3.579.638 | 4.377.536 | 5.060.678 | 5.518.226 | 6.802.749
aiz, Pay ve Cezalar
i - 125.658 180.576 | 258.681 467.044 178.249 281.113 294.948 342.767 450.730 339.695 630.824
Sermaye Gelirleri
Alacaklardan Tahsilatlar 383 0 0 0 30 0 0 0 0 0 0
248 -382.557 | -424.072 | -666.599 3.712 161.949 | -358.389 | -876.194 | -1.810.504 | -94.258 426.441

BUTCE DENGESI

Kaynak: Muhasebat Genel Miidiirliigii verilerine gore Yazar tarafindan hazirlanmistir.
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2020 itibariyle il belediyelerin gelirleri, yerel yoOnetimlerin toplam gelirlerinin
%6,03’linii, toplam giderlerinin ise %5,81’ini olusturmaktadir.

11 belediyelerinin giderlerini inceledigimizde genelde giderlerin arttigin1 gérmekteyiz.
Ancak 2014 yilinda giderler bir 6nceki yila gore %61,57 oraninda bir azalma olmustur. Ayni
sekilde biiyiiksehir belediyeleri disindaki il belediyelerinin gelirlerinin de genelde arttig
sadece 2014 yilinda bir onceki yila gore %68,03 oraninda azaldigini gérmekteyiz. Bunun
nedeni 2013 yilinda 6360 sayili kanun ile birlikte on ii¢ ilde biiyiiksehir teskilatt kurulmasidir.

Il belediyelerinin giderlerinin icerigine baktigimizda 2010 ile 2020 yillar1 arasinda
giderler i¢indeki en biiylik payr mal ve hizmet alimlar1 almakta, daha sonra ise personel
giderleri ve sermaye giderleri almaktadir. 2020 yilinda mal ve hizmet alimlari toplam
giderlerin  %51,71’ine  karsilik gelmektedir. 11 belediyelerinin gelirlerinin igerigine
baktigimizda 2010 ile 2020 yillar1 arasinda gelirler i¢indeki en biiyiik pay1 faiz, pay ve cezalar

almakta, daha sonra ise tesebbiis ve miilkiyet gelirleri almaktadir. 2020 yilinda faiz, pay ve

cezalar toplam gelirlerin %64,83’iine karsilik gelmektedir.

b. Iice ve Belde Belediyelerinin Mali Yapisi
Tiirkiye’de 519 biiyliksehir ilce teskilati, 403 ilce teskilati ve 386 belde teskilati

bulunmaktadir.

Tablo 3: Tice ve Belde Belediyelerin Biitce Biiyiikliikleri (Bin TL)

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
TR 16.801.958 | 20.716.418 | 24.663.322 | 30.480.918 | 28.971.669 | 34.489.640 | 39.658.165 | 47.381.358 | 57.147.102 | 55.276.284 | 60.432.725
P o 4.549.572 | 4.892.182 | 5.282.921 | 5.857.067 | 5.898.240 | 6.399.921 | 7.248.453 | 7.706.686 | 8.653.278 | 10.259.982 | 10.927.636
ersonel Giderleri
Sosyal Gily. Kur. Dev. Primi 756272 | 816.005 | 846487 | 938.795 | 971.535 | 1.026.957 | 1.156.334 | 1.238.613 | 1.375.356 | 1.592.536 | 1.670.901
Mal ve Hizmet Alimlari 7.222.583 | 9.158.772 | 11.314.150 | 13.822.330 | 14.173.891 | 17.434.727 | 20.656.930 | 24.913.256 | 30.149.553 | 31.191.160 | 33.977.180
) 208.044 | 297257 | 330498 | 386478 | 466.646 | 528.826 | 662.723 | 891.875 | 1.295.830 | 1.843.804 | 1.746.316
Faiz Harcamalari
Cari Transferler 824584 | 810548 | 821.586 | 896.439 | 1.290.198 | 1.600.517 | 1.124.383 | 1.349.719 | 1.563.765 | 1.629.936 | 1.834.465
L 3.123.553 | 4.647.892 | 5.927.316 | 8.448.376 | 5.879.223 | 7.159.071 | 8.444.496 | 10.894.303 | 13.650.129 | 8.350.039 | 9.687.842
Sermaye Giderleri
Sermaye Transferleri 62.936 71.413 91.917 119299 | 233.111 | 274661 | 299.862 | 264.526 | 340292 | 315311 | 436.905
34414 22.349 48.447 12.134 58.825 64.960 64.984 122.380 | 118.899 93.516 151.480
Bor¢ Verme
R 17.039.424 | 20.660.955 | 22.719.218 | 26.799.231 | 28.403.020 | 33.761.172 | 32.224.648 | 43.922.940 | 48.369.045 | 50.592.258 | 61.808.193
o 4.981.451 | 5.949.992 | 6.314.097 | 7.125.929 | 8.321.916 | 9.773.440 | 10.998.575 | 11.849.206 | 13.058.232 | 14.160.869 | 16.504.160
Vergi Gelirleri
gejieggg”eM“'klye‘ 2.357.768 | 2.825.555 | 3.163.518 | 3.497.292 | 2.847.863 | 2.897.788 | 3.549.959 | 4.457.555 | 4.617.865 | 4.925.187 | 5.751.751
giﬁﬁgardlmveozel 334.174 | 413.844 | 414.030 | 607.502 | 925724 | 1.144.766 | 1.300.963 | 1.547.330 | 1.445.939 | 1.806.620 | 2.128.461
. 8.363.000 | 10.050.304 | 11.031.282 | 12.614.881 | 14.094.354 | 17.170.384 | 18.188.837 | 21.573.505 | 24.325.896 | 26.408.963 | 31.618.733
Faiz, Pay ve Cezalar
s _ 1.002.209 | 1.420.281 | 1.795.013 | 2.952.396 | 2.212.705 | 2.759.720 | 3.178.271 | 4.486.645 | 4.919.258 | 3.283.726 | 5.801.587
ermaye Gelirleri
Alacaklardan Tahsilatlar 822 979 1.278 1.231 458 15.074 8.043 8.699 1.855 6.893 3.501
BUTCE DENGESI 237.466 | -55.463 | -1.944.104 | -3.681.687 | -568.649 | -728.468 | -2.433.517 | -3.458.418 | -8.778.057 | -4.684.026 | 1.375.468

Kaynak: Muhasebat Genel Miidiirligii’'ndeki bilgiler kapsaminda Yazar tarafindan hazirlanmigtir.
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Ilge ve belde teskilatlarinin 2010-2020 yillar1 arasinda gerceklesen gelir ve giderlerine
baktigimizda; on yillik siire¢ icerisinde biitcenin genelde acik verdigini gormekteyiz. Sadece
2010 yillinda 237.466 bin TL ile 2020 yilinda 1.375.468 bin TL biitce fazlast vermistir. En
fazla biitge ac1g1 8.778.057 bin TL ile 2018 yilinda verilmistir.

Biiyiiksehir belediyeleri disindaki ilce ve belde belediyelerinin giderlerini
inceledigimizde genelde giderlerin arttigin1 goérmekteyiz. Ancak 2014 ve 2019 yillarinda
giderler bir Onceki yillara gore azalmistir. Giderlerdeki en biiyiik artis ise 2015 yilinda
yasanmis ve bir dnceki yil esas alinarak %16’lik bir ylikselis ger¢ceklesmistir. Ayni sekilde
biiyliksehir belediyeleri disindaki ilge ve belde belediyelerinin gelirleri de 2010 ile 2020
yillar1 arasinda her yil artmistir. Gelirler i¢indeki en biiyiik artig 2017 yilinda yasanmis ve bir
onceki y1l esas alinarak %26,63’lik yiikselis meydana gelmistir.

Ilge ve belde belediyelerinin giderlerinin igerigine baktigimizda 2010 ile 2020 yillart
arasinda giderler icindeki en biiyiikk payr mal ve hizmet alimlar1 almakta, daha sonra ise
personel giderleri ve sermaye giderleri almaktadir. 2020 yilinda mal ve hizmet alimlar1 toplam
giderlerin %56,22’sine karsilik gelmektedir. Gelirlerin igerigine baktigimizda on yillik siire¢
icerisinde en biiyiikk payi, faiz, pay ve cezalar almakta, daha sonra ise vergi gelirleri
almaktadir. 2019 yilinda faiz, pay ve cezalarin toplam gelirler i¢indeki pay %52,2 iken; 2020
yilinda bu pay %51,15 olmustur. Yani gelirlerinin yarisindan fazlasi faiz, pay ve cezalardan
olusmakta ve bu kalemin biiyiilk bir cogunlugunu da genel biitceden aktarilan paylar
olusturmaktadir. Bu payin bu kadar biiylik olmasi, ilge ve belde teskilatlarinin merkeze
bagliligini arttirmaktadir.

lilce ve belde teskilatlarmin 2020’deyapilan faaliyetler sonucu olusan gelir ile
harcamalarinin, toplam yerel yonetim gelir ile giderleri i¢indeki payina baktigimizda; toplam
giderlerin %34,93 line, toplam gelirlerin ise %35,53 iine karsilik gelmektedir.

B. Biiyiiksehir Belediyelerinin Mali Yapisi ve Ekonomik Faaliyetleri

Biiyiiksehir belediyelerin ekonomik faaliyetleri kapsaminda gelir ve giderleri
incelenerek, mali yapisi agiklanmaya ¢alisilacaktir.

1. Biiyiiksehir Belediyelerinin Ekonomik Faaliyetleri

Biiyiiksehir belediyeleri, faaliyetlerini gerceklestirebilmek amaciyla harcamalar
yapmakta ve bu harcamalar1 karsilayabilmek igin gelirler elde etmektedirler. Ekonomik
faaliyetler kapsaminda biiyiiksehir belediyelerinin gelirleri ve giderleri incelenecektir.

a. Biiyiiksehir Belediyelerinin Gelirleri

Biiyiiksehir belediyeleri, plan program ve faaliyet raporunda bahsedilen faaliyet ve
hizmetleri ifa etmek i¢in gelirlere ihtiyaclar duymaktadirlar. Biiyliksehir belediye gelirleri
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genel olarak, mevzuatta sayilmistir. Bu gelirler, tahsil yetkisi kapsamindaki gelirler, transfer
kapsamindaki gelirler, bor¢ edinme ile bunun disindakiler seklindedir, burada da bu sekilde
incelenecektir.

(1) Tahsil Kapsamindaki Gelirleri

Tahsil kapsamindaki gelirler mevzutta, biiyiiksehir belediyelerinin tahsil etmeye
yetkili vergi, harg, harcamalara katilma paylar1 ve iicretler seklinde sayilmistir.

Biiyiiksehir belediyesi kanununa gore:“Biiyiliksehir belediyesince tahsil olunacak at
yariglar1 dahil miisterek bahislerden elde edilen eglence vergisinin %20’si miisterek bahislere
konu olan yarislarin yapildig1 yerin belediyesine, %30’u niifuslarina gore dagitilmak {izere
diger ilce ve ilk kademe belediyelerine ayrildiktan sonra kalan %350'si; biiyiiksehir
belediyesine birakilan sosyal ve kiiltiirel tesisler, spor, eglence ve dinlenme yerleri ile yesil
sahalar i¢inde tahsil edilecek her tiirlii belediye vergi, resim ve harglari; biiyliksehir
belediyesinin yetki alanindaki meydan, bulvar, cadde ile bu alanlara cephesi bulunan binalar
tizerindeki her tirlii ilan ve reklamlarin vergileri ile asma, tahsis ve bakim ficretleri;
biiyliksehir ulasim ana planinda tespit edilen durak yerleri ile karayolu, yol, cadde, sokak,
meydan ve benzeri yerler lizerinde arag¢ park yerlerini isletilmesinden elde edilen gelirin ilge
ve ilk kademe belediyelerine, niifuslarina gére dagitilacak %50'sinden sonra kalacak %50'si;
hizmetlerin biiyliksehir belediyesi tarafindan yapilmasi sartiyla 2464 sayili kanunda belirtilen
oran ve esaslara gore alinacak yol, su ve kanalizasyon harcamalarina katilma paylari,
biiyiiksehir belediyelerinin tahsil kapsaminda elde ettigi gelirler”!”?, kapsamindadir.

Belediye gelirleri kanununa gore; “biiyiiksehir belediye smirlarinda bulunan
belediyelerin kendileri tarafindan tahsil edilen ¢evre temizlik vergisinin %20’si ayn1 esaslar
cercevesinde biiyiiksehir belediyelerine aktarilir”!’™, Yine aym kanuna gore; “yangin sigortasi
vergisi, itfaiye hizmetlerinin biiyiiksehir belediyelerince yerine getirilmesi nedeniyle
biiyiiksehir belediyelerinin bulundugu yerlerde biiyliksehir belediyeleri tarafindan tahsil
edilmektedir’!”>. Mevzuatta sayilan bu gelirler biiyiiksehir teskilati tarafindan tahsil
kapsamindaki gelirlerdir.

(2) Transfer Kapsamindaki Gelirler

Transfer kapsamindaki gelirler, mevzuatta belirlenmis olan gelirlerdir ve merkez

teskilat1 tarafindan bilitgeden aktarilan paylar1 ifade etmektedir. Bu paylarin fazlahg:

173 5216 say1h Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, Madde:23.
174 2464 sayih Belediye Gelirleri Kanunu, Miikerrer Madde:44.
175 2464 sayih Belediye Gelirleri Kanunu, Madde:40-44.
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uluslararas1 standartlarda ¢ok istenmemektedir. Clinki bu paylar vasitasiyla merkez teskilati,
yerel teskilatlar1 kontrol edebilmekte ve vesayeti arttirmaktadir.

Biiyiiksehir teskilatina genel biitgeden aktarilan pay oranlari, 6360 sayili kanunundan
sonra degistirilmistir. 6360 sayili1 kanunla,merkez teskilatibiitcede olusan vergi gelirlerinden,
bliyiiksehir teskilatina, biiyiiksehir kapsamindaki ilge teskilatina ayrica bunlarin disinda
kalanbaska belediye teskilatlarina ii¢ farkli boliimde pay ayrilmigtir. Ayrilan paylar, 5779
sayili kanuna gore; “biiyliksehir belediye sinirlart i¢inde yapilan genel biitge vergi gelirleri
tahsilatt %6’s1 ile genel biitce vergi gelirleri tahsilati toplami ilizerinden biiyiiksehir ilge
belediyelerine ayrilan paylarin %30’u biiyiiksehir belediye payr olarak ayrilmakta; ayrilan
%06’lik biiyiiksehir belediye paymin %60°1 dogrudan ilgili biiyliksehir belediyesi hesabina
aktarilmakta; kalan %40’likk kismmin %70’1 niifusa, %30’u ylizélglimii esasina gore
biiyiiksehir belediyeleri arasinda dagitililmaktadir”!’®, Bu paylarin biiyiiksehir teskiatinin
toplam gelirleri i¢indeki biiytikliigii, Biiyiiksehir Belediyelerinin Mali Yapist bagligindaayrica
anlatilacaktir.

(3) Borclanma

Niifusunbiiyiik bir ¢ogunlugu biiyliksehirlerde yasamaktadir. Niifus kriterine gore
kurulan  biiyiiksehir ~ belediyeleri artan hizmet taleplerini karsilamada yetersiz
kalabilmektedirler. Bu kapsamda biiyliksehir belediyeleri meydana gelen biitge agiklarini
bor¢lanmayla karsilamaktadir, ayrica yerel teskilatlar kapsaminda en fazla borglanabilme
yetenegine sahip olan birimlerdir

Biiytiksehir belediyeleri, 5393 sayili kanun dahilinde; “yeniden degerleme oraniyla
arttirllan miktarin yil icinde %10’u ge¢cmeyen i¢ bor¢lanmay1 belediye meclisi karariyla;
%10’u gegen i¢ bor¢lanmayi ise meclis liye tamsayisinin salt cogunlugunun karariyla ve
Icisleri Bakanhiginin onay1 ile yapabilmektedir”!”’. Genellikle i¢ bor¢lanmalar, ilbank, i¢
finans kuruluslar1 ve bankalar tarafindan elde edilen kaynaklarin kullanilmast seklinde
yapilirken tahvil ihraci seklinde de gerceklestirilmektedir.

Biiyiliksehir belediyeleri dis borglanmayi, 4749 sayili kanun kapsaminda yatirim
programinda bulunan faaliyet ve projelerin karsilanmasi i¢in yapabilmektedir.

Biiyiiksehir belediyelerinin i¢ piyasa ve dis piyasa borg¢ stoklari, en son kesinlesmis
biitge gelirleri toplaminin 213 sayili kanun dahilinde tespit edilecek yeniden degerleme

oraniyla yiikseltilen miktarin 1,5 katin1 asamamaktadirlar.

1765779 sayili i1 Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda
Kanunu, Madde:2,4,5.
1775393 sayili Belediyeler Kanunu, Madde: 68.
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Gorev ve sorumluluklardaki artis maliyetlerinin gelirlerdeki artigla saglanamamasi,
biiyliksehirlerin borg¢lanmasina neden olmaktadir. Biiyliksehirlerde artan borglanma, faiz
giderlerini de arttirmaktadir. Biiyiiksehir teskilatinin biitge kapsamindaki faiz harcamalarinin
payi, yillar itibariyle devamli artmaktadir, 2020°de ise %4,95 sekilnde olmustur.

(4) Diger Gelirler

Diger gelirler mevzuatta su sekilde belirlenmistir: “Biiyliksehir teskilatinin kira, faiz
ve ceza gelirleri, kamu idare ve miesseselerinin yardimlari, bagli kuruluslarin kesin
hesaplarindaki gelirleri ile giderleri arasinda olusan fazlalik sonucu aktarilacak gelirler,
biiyliksehir belediyesi iktisadi tesebbiislerinin safi hasilatindan biiyiiksehir belediye meclisi
tarafindan belirlenecek oranda alinan hisseler, biiyiiksehir belediyesinin taginir ve taginmaz
mal gelirleri,yapilacak hizmetler karsiligi almacak iicretler, sartli ve sartsiz bagislar”!’®,
seklinde sayilmistir.

6360 sayil1 kanunun yiiriirliige girmesiyle birlikte biiyliksehir belediyelerinin gérev ve
yetkilerinde artiglar meydana gelmis, bunun neticesinde de kaynaklar1 artmistir. Buna karsilik
gelirlerdeki artig, gorev ve yetkilerindeki artisin altinda kalmustir. Biiyiiksehir teskilatinin
gelirleri icinde merkez teskilatindan gonderilen paylarin orani genel olarak
degerlendirildiginde 9%80’e yakinken teskilatin kendi gelirlerinin payr %?20 civarinda
gerceklesmektedir. Sonug¢ olarak boyle bir durum bize, biiyiiksehirler belediyelerinin
gelirlerde merkez tesgkilatina bagimliligin1 gostermektedir. Uluslararas: standartlar goz oniine
alinirsa bu durum biiyiiksehir teskilatlarinda olmamasi gereken bir durumu ifade etmektedir.
Bu sekilde paylarin bdyle yiiksek olmasi vesayeti arttirmakta biiyliksehir teskilatinin faaliyet
ve hizmet sunma yetkisini kisitlamaktadir.

b. Biiyiiksehir Belediyelerinin Giderleri

Biiytliksehir belediyeleri, kanunda yazili olan bir takim goérev ve sorumluluklarini
yerine getirmek zorundadirlar. Bu gorev ve sorumluluklarini yerine getirebilmeleri igin ise
harcama yapmalar1 gerekir. Biiyiiksehir belediyelerinin giderlerini incelemeden dnce gorev ve
sorumluluklarini inceledigimiz zaman giderleri daha iyi analiz etmemiz miimkiin olacaktir.

Biiyiiksehir belediyelerinin harcama yapmay1 gerektirecek gorev ve sorumluluklar
sunlardir: “Kanunlarla biiyiiksehir belediyesine verilmis gorev ve hizmetlerin gerektirdigi
proje, yapim, bakim ve onarim isleriyle ilgili her Olgekteki imar planlari, parselasyon
planlarmi ve her tiirlii imar uygulamasini yapmak ve ruhsatlandirmak; 20.7.1966 tarihli ve

775 sayili Gecekondu Kanunu’nda belediyelere verilen yetkileri kullanmak; biiyiiksehir

178 5216 say1h Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, Madde:23.
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belediyesi tarafindan yapilan veya isletilen alanlardaki isyerlerini denetlemek, belediye
kanununun 69’uncu maddesine gore; diizenli kentlesmeyi saglamak, beldenin konut, sanayi
ve ticaret alani ihtiyacini karsilamak amaciyla belediye ve miicavir alan sinirlari i¢inde, imarlt
ve alt yapili arsalar iiretmek; konut, toplu konut yapmak, satmak, kiralamak ve bu amagclarla
arazi satin almak, kamulastirma yapmak, bu arsalar1 trampa etmek; belediye kanuna
gore,belediye meclisi karariyla; konut alanlari, sanayi alanlari, ticaret alanlari, teknoloji
parklari, kamu hizmeti alanlari, rekreasyon alanlar1 ve her tiirlii sosyal donati alanlari
olusturmak, eskiyen kent kisimlarin1 yeniden insa ve restore etmek, kentin tarihi ve kiiltiirel
dokusunu korumak veya deprem riskine karsi tedbirler almak amaciyla kentsel doniisiim ve
gelisim projeleri uygulamak; biiyliksehir ulasim ana planini yapmak; ulasim ve toplu tasima
hizmetlerini planlamak ve koordinasyonu saglamak; kanunlarin belediyelere verdigi trafik
diizenlemesinin gerektirdigi biitiin isleri yiirlitmek; biiyliksehir belediyesinin yetki alanindaki
meydan, bulvar, cadde ve ana yollar1 yapmak; cografi ve kent bilgi sistemlerini kurmak,
bliyliksehir kat1 atik yonetim planini yapmak; kati atiklarin yeniden degerlendirilmesi,
depolanmasi ve bertaraf edilmesine iligkin hizmetleri yerine getirmek; birinci sinif gayristhhi
miiesseseleri ruhsatlandirmak ve denetlemek, yiyecek ve icecek maddelerinin tahlillerini
yapmak tizere laboratuvarlar kurmak; biiyliksehir belediyesinin yetkili oldugu alanlarda zabita
hizmetlerini yerine getirmek; sehrin biitiinliigline hizmet eden sosyal donatilar, blge parklari,
hayvanat bahgeleri, hayvan barinaklari, kiitliphane, miize, spor, dinlence, eglence gibi yerleri
yapmak; gerektiginde amator spor kuliiplerine malzeme vermek ve gerekli destegi saglamak;
gerektiginde saglik, egitim ve kiiltiir hizmetleri i¢in bina ve tesisler yapmak; kiiltiir ve tabiat
varliklar1 ile kent tarihi bakimindan 6nem tasiyan mekanlarin korunmasini saglamak yada
aslina uygun olarak yeniden insa etmek; su ve kanalizasyon hizmetlerini yiiriitmek, bunun i¢in
gerekli baraj ve diger tesisleri kurmak, kurdurmak ve isletmek; derelerin 1slahin1 yapmak;
mezarlik alanlarini tespit edip mezarliklar tesis etmek ve defin ile ilgili hizmetleri yiiriitmek;
her ¢esit toptanci hallerini ve mezbahalar1 yapmak; dogal afetlerle ilgili planlamalar
biliyiiksehir 6lceginde yapmak; saglik merkezleri, hastaneler, gezici saglik {iiniteleri ile
yetigkinler, yaghlar; engelliler, kadinlar, gencler ve ¢ocuklara yonelik her tiirlii sosyal ve
kiiltiirel hizmetleri ylirlitmek ve bu amacgla sosyal tesisler kurmak, meslek ve beceri
kazandirma kurslar1 agmak: merkezi 1sitma sistemleri kurmak, ayrica afet riski tasiyan veya
can ve mal giivenligi acisindan tehlike olusturan binalar1 tahliye etmek ve yikmak™!'”,

seklinde ifade edilmektedir. Biiyiiksehir belediyeleri bu gorev ve yetkilerini kullanmalarindan

179 5216 say1h Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, Madde:7.
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dolay1 harcama ihtiyaci ortaya ¢ikacak ve bu unsurlar biliyiiksehir belediyelerinin giderlerini
olusturacaklardir. Tiim bu sayilanlar biiyiikksehir belediyelerinin harcama yapmasini
gerektirecek faaliyetleridir. Ayrica mevzuatta biiyiiksehir belediyesilerinin giderleri de hiikiim
altina alinmistir. Bu giderler su sekildedir: “Belediye hizmet binalarinin temini, bakim ve
onarimi i¢in yapilan giderler; belediye personeline ve belediyenin seg¢ilmis organlarinin
iiyelerine 6denen maas, iicret, 6denek, huzur hakki, yolluklar, hizmete iligkin egitim ile diger
giderler; ilce, ilk kademe belediyeleri ile bagh kuruluslara yapacaklari yardimlar ve ortak
proje giderleri; her tiirlii alt yap1, yapim, onarim ve bakim giderleri; belediye zabita ve itfaiye
hizmetleri ile diger gorev ve hizmetlerin yliriitiilmesi i¢in yapilacak giderler; vergi, resim,
harg, katilma payi, hizmet karsiligi alinacak ticretler ve diger gelirlerin takip ve tahsili i¢in
yapilacak giderler; belediyenin kurulusuna katildig: sirket, kurulus ve birliklerle ilgili ortaklik
pay1 ile liyelik aidati giderleri; mezarliklarin tesisi, korunmasi ve bakimina iligkin giderler;
faiz, bor¢lanmaya iliskin diger 6demeler ve sigorta giderleri; dar gelirli, yoksul, muhtag ve
kimsesizler ile Oziirliilere yapilacak sosyal hizmet ve yardimlar; dava takip ve icra giderleri;
temsil, toren, agirlama ve tanitim giderleri; avukatlik, danismanlik ve denetim &demeleri;
kamu yarar1 goriilen konularda yurt ici ve yurt dis1 kamu sektorii, 6zel sektor ve sivil toplum
orgiitleriyle birlikte yapilan ortak hizmetler ve diger proje giderleri; spor, sosyal, kiiltiirel ve
bilimsel etkinlikler i¢in yapilan giderler; biiyiiksehir belediye hizmetleriyle ilgili olarak
yapilan kamuoyu yoklamasi ve arastirmasi giderleri; kanunla verilen gorevler ve hizmetlerin
yiiriitiilmesi igin yapilan diger giderlerden olusmaktadir™!8°.

Cografi bir bolgede yasayan kisilerin yerel nitelikte olan bu sayilan faaliyet ve
hizmetlerinin ifa edilebilmesi i¢in biiyliksehir belediyeleri giderler yapmasi gerekmektedir.
Biiytiksehirlerdeki niifus yogunlugunun artmasiyla birlikte biiyiiksehir belediyelerinin gérev
ve sorumluluklari agirlasmis buda biiyliksehir belediyelerinin harcamalarini arttirmistir.

2. Biiyiiksehir Belediyelerinin Mali Yapisi

Tirkiye’de niifusun biiylik bir ¢cogunlugu sehirlerde yasamaktadir ve bu oran giin
gectikce artmaktadir. 2021 yili itibariyle Tiirkiye niifusu 84.680.273'8! kisi olup bu niifusun
66.092.128°1 biiyiiksehir belediyesinin cografi bolgesi igerisinde yasamaktadir. Bu da niifusun
%78,04’1 biiyiiksehirler bolgesi dahilinde yasadigini ifade etmektedir. Bu kadar yogun bir
niifusasahip olan birimlerin 6nemi iilke ekonomisi bakimindan son derece dnemlidir. Burada

biiyiiksehir belediyelerinin gelir ve giderleri i¢indeki unsurlar analiz edilecektir.

180 5216 say1h Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, Madde:24.
181 TUIK; Adrese Dayali Niifus Kayit Sistemi Sonuglar1 2021, https:/data.tuik.gov.tr/Bulten/Index?p=Adrese-
Dayali-Nufus-Kayit-Sistemi-Sonuclari-2021-45500 (Erisim Tarihi: 02.05.2022).
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Tablo 4: Biiyiiksehir Belediyelerinin Biitce Biiyiikliikleri (Bin TL)

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
GIDERLER 13.836.250 | 15.570.973 | 16.837.380 | 22.681.953 | 30.376.234 | 35.130.964 | 45.389.187 | 56.690.752 | 65.139.573 | 59.490.789 | 64.208.084
Personel Giderleri 1.369.619 | 1.585.518 | 1.811.987 | 1.969.819 | 3.082.843 | 3.473.337 | 3.902.741 | 4.019.313 4.652.231 5.641.333 | 6.123.733
Sosyal Giiv. Kur. Dev. Primi 251.325 273.531 287.130 308.463 483.625 546.592 615.872 634.460 740.200 864.429 921.652
Mal ve Hizmet Alimlari 3.397.423 | 4.100.762 | 4.764.440 | 6.097.047 | 8.691.878 | 11.830.744 | 14.918.046 | 17.757.246 | 20.012.250 | 20.593.780 | 21.696.023
Faiz Harcamalar1 725.174 669.269 746.285 593.749 889.864 902.409 1.094.178 | 1.797.241 2.881.837 4.074.073 | 4.314.571
Cari Transferler 1.007.278 | 990.042 928.984 1.270.381 | 1.606.878 | 2.063.199 | 2.409.467 | 2.716.755 3.433.030 4.210.010 | 5.977.797
Sermaye Giderleri 5.704.227 | 5.469.735 | 6.406.341 | 9.715.562 | 13.586.856 | 13.983.178 | 19.545.401 | 27.326.047 | 30.863.362 | 19.611.631 | 20.190.639
Sermaye Transferleri 20.827 757.579 486.796 772.447 672.174 1.020.101 | 691.376 850.510 923.118 2.217.630 | 2.096.765
Borg Verme 1.360.377 | 1.724.537 | 1.405.417 | 2.004.485 | 1.362.116 | 1.311.404 | 2.212.106 | 1.589.180 1.633.545 2.277.903 | 2.886.904
GELIiRLER 13.322.111 | 15.560.584 | 17.228.427 | 20.719.833 | 29.823.555 | 33.181.095 | 37.911.916 | 46.170.934 | 54.659.026 | 56.400.494 | 64.611.327
Vergi Gelirleri 286.067 333.122 256.984 325.508 446.920 488.616 601.396 660.227 669.687 690.606 756.367
Tesebbiis ve Miilkiyet Gelirleri | 1.397.509 | 1.302.592 | 1.893.212 | 2.906.943 | 2.913.070 | 3.444.479 | 3.530.230 | 5.613.741 5.422.437 4.351.539 | 3.938.651
Bagis, Yardim ve Ozel Gelirler | 58.613 120.000 159.071 137.647 147.761 281.443 256.516 237.347 383.081 408.940 435.257
Faiz, Pay ve Cezalar 10.006.684 | 11.928.431 | 13.663.037 | 15.729.870 | 22.003.872 | 26.954.911 | 30.457.024 | 36.277.814 | 42.724.693 | 45.455.331 | 56.405.211
Sermaye Gelirleri 1.405.948 | 1.750.415 | 934.480 1.535.329 | 1.057.348 | 1.867.612 | 2.365.579 | 3.050.374 4.989.579 5.064.749 | 2.371.828
Alacaklardan Tahsilatlar 167.290 126.024 321.643 84.536 3.254.584 | 144.034 701.171 331.431 469.549 429.329 704.013
BUTCE DENGESI -514.139 -10.389 391.047 -1.962.120 | -552.679 -1.949.869 | -7.477.271 | -10.519.818 | -10.480.547 | -3.090.295 | 403.243

Kaynak: Muhasebat Genel Miidiirliigii verilerine gore Yazar tarafindan hazirlanmastir.

Biiyiiksehir belediyelerin 2010 ile 2020 yillar1 arasinda gelir ve giderleri incelenmistir.
Biiyiiksehir belediyelerinin giderlerine baktigimizda, genelde artis egiliminde oldugunu
gormekteyiz. 2018 yilinda 65.139.573 bin TL’ye ulagan giderler i¢inde en fazla artig 2013
yilinda gergeklesmis ve bir dnceki yil dikkate alindiginda%25,76 oraninda yiikselis olmustur.
Sadece 2019 yilinda bir dnceki yila gore giderler azalmistir. Biiyiiksehir belediyelerinin
gelirlerine baktigimizda ise burada gelirlerin her yil attigin1 gérmekteyiz. 2020 yilinda
64.611.327 bin TL’ye ulasan gelirler icinde en fazla artis 2014 yilinda gergeklesmis ve bir
onceki yila gore %30,52’lik bir artis olmustur. Biiyliksehir belediyelerinin 2010-2020 yillar
arasinda gerceklesen biitce dengesine baktigimizda; on yillik siire¢ igerisinde biitcenin
genellikle ac¢ik verdigini gormekteyiz. Sadece 2020 yilinda 403.243 bin TL’lik bir biitce
fazlas1 olusmustur. En fazla biitge acgigr ise 2017 yilinda 10.480.547 bin TL ile
gerceklesmistir. Bu durumun kentlesme siireciyle birlikte biiyiiksehir belediyelerinin
faaliyetlerinin artmasi, buna bagli olarak ayn1 artisin gelirlere yansimamasindan
kaynaklandigim1 sdyleyebiliriz. Biiyiiksehir belediyelerinin gelir ve giderlerinin 2010-2020
yillari itibariyle iceriklerine baktigimizda; giderlerin ilk sirasin1 genelde sermaye giderlerinin
aldigini, gelirlerde ise ilk siray1 faizler, paylar ve cezalar aldigin1 gormekteyiz. Biiyliksehir
belediyelerinin giderlerini inceledigimizde 2018 yilina kadar giderler i¢indeki en biiylik pay
sermaye giderlerine ait iken, 2019 yilinda en yiiksek pay mal ve hizmet alimlar1 olmustur. Her
zaman yiikselis icinde olan sermaye giderlerinde ise 2019 yilinda bir 6nceki yila gére %57,37
oraninda bir azalma ger¢eklesmistir. Bu azalma, biiyiiksehir belediyelerinin 2019 yilinda
giderlerde bir tasarrufa gittigini gostermektedir. Biiyiiksehir belediyelerinin gelirlerini

inceledigimizde toplam gelirler icerisinde faizler, paylar ve cezalar yillar itibariyle %50’lerin
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iistiindedir ve 2020 yilinda yaklasik %87,29 olarak gergeklesmistir. Bu kalemin bu kadar fazla
olmasinin sebebi genel biitceden aktarilan paymn da burada olmasindan kaynaklanmaktadir.

5779 sayili kanuna gore, bilyliksehir teskilatlarina merkezi Dbiitceden pay
aktarilmaktadir. Ancak bu payin bu kadar yliksek olmasi, biiyiiksehir belediyelerinin merkeze
baghligini arttirmaktadir. Bu durum ise, biiyliksehir belediyelerinin mali 6zerkligini
zayiflatmakta, yerele 6zgii hizmetlerin yine bu hizmetler i¢in toplanan vergilerle finanse
edilememesinden dolay1 vatandas ile belediye arasindaki hesap verebilirlik iligkisini olumsuz
etkilemekte, mali bagimliligin yonetimde seffafligi azaltmakta ve bdylece biiyiiksehir
belediyelerinin kurumsal yapisini olumsuz etkilemesine neden olabilecektir.

5779 sayili kanuna gore, biiyiiksehir teskilatina genel biitceden tahsis edilen pay,
biiyliksehirlerin cografi bolgeleri dahilinde ifa edilen genel biitce vergi gelirleri tahsilati
toplaminin %6’s1yla, genel biitce vergi gelirleri tahsilati toplami iizerinden biiyiiksehirlerin
cografi bolgeleri i¢cinde yer alan ilge belediyelerine tahsis edilen paylarin %30°u biiytliksehir
belediye pay1 seklinde tahsisi edilmektedir. 2013 yilinda bu oran%>5’ten %6’ya ¢ikmistir. Bu
degisiklikten sonra biiyiiksehir teskilatlarinin genel biit¢e vergi gelirlerinden kendilerine tahsis
edilen paylar, degisikligin yapildig: yilda %35,31°den %41,89’a ¢ikmistir. Bu yiikselisin fazla
olmasi, biiyiiksehir belediyelerini merkez teskilatina bagimli yapacaktir.

Tablo 5: Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Biiyiiksehir Belediyelerine Aktarilan Paylar

2021 | 2022

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 a) 2)

7.302 | 8.613 | 9.929 | 11.574 | 16.518 | 20.057 | 22.766 | 26.704 | 31.866 | 33.702 | 42.399 | 57.449 | 68.611

Gelir (Milyon TL)
Pay (%) 3479 | 343 | 3539 | 3531 | 41,89 | 43,07 | 43,28 | 43,36 | 44,08 | 44,02 | 44,36 | 45,59 | 4594
(1) Gergeklesme Tahmini (2) Yillik programdaki hedef

Kaynak: Muhasebat Genel Miidiirliigii verilerine gore Yazar tarafindan hazirlanmistir.

Tablo 5°te Tirkiye’deki biiyiiksehir teskilatlarinin genel biitce vergi gelirlerinden
tahsis edilen paylarin, 2010 ile 2020 yillar1 arasindaki degisimi ve pay oranlarini gérmekteyiz.
2010 yilinda bu pay,7.302 milyon TL iken 2020 yilinda 42.399 milyon TL’ye ¢cikmistir. 2021
yili gergeklesme tahmini 57.449 milyon TL’den 2022 yili hedefi ise 68.611 milyon TL olmas1
hedeflenmektedir. En fazla artis ise 2014 yilinda yasanmis, bir dnceki yila gore paylar %29,93
oraninda artmistir. Bu artisin nedeni, 2013’te 6360 sayili kanunla on ii¢ ilde biiyliksehir
teskilatinin kurulmasidir. 2021°de ise boyle gerceklesirse bir onceki yila gore %26,19
oraninda, 2022°de ise bir onceki yil dikkate alindiginda %16,26’lik bir yliikselis
beklenmektedir. Bu artislarin nedenini ise Covid-19 pandemisinin giderek etkisinin
azalmasina baglayabiliriz. Biiyiiksehir belediyelerinin gelirleri, yerel yonetimlerin toplam
gelirleri i¢indeki payr 2020 yilinda %37,11 iken, biiyliksehir belediyelerinin giderleri 2020
yilinda %36,15 olarak gergeklesmistir.
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IKiNCi BOLUM

DENETIM KAVRAMI VE YEREL YONETIMLERDE PERFORMANS
DENETIMi

L GENEL OLARAK DENETIM

Kurumlarin ve orgiitlerin yaptiklar1 faaliyetlerin ve sunduklar1 hizmetlerin etkinligini
ve verimliligini belirlemek amaciyla ihtiya¢c duyulan kontrol mekanizmasi denetim ile yerine
getirilmektedir. Bu kisimda denetim kavrami aciklanmaya c¢alisilarak gelisim siireci hakkinda
bilgi verilecek daha sonra ¢esitleri ve siire¢ hakkinda agiklamalar yapilacaktir.

A. Denetim Kavram

Denetim kavrami, “Tiirk Dil Kurumu” sézliiglinde; “bir isin dogru ve usuliine uygun
olarak yapilip yapilmadigini incelemek, murakabe etmek, teftis etmek, kontrol etmek”!®?
seklinde ifade edilmistir. Tanimdan anlasilacagi iizere denetim kavrami yerine, inceleme,
murakabe etme, teftis etme ve kontrol etme gibi sozciikler de kullanilmaktadir.

1. Denetim Tanim ve icerigi

Denetim kavraminin literatiirde farkli tanimlamalar1 mevcuttur. Denetim, “bir kisinin,
kurumun veya idari birimin yapist ve faaliyetlerinin 6nceden belirlenmis standartlar
cergevesinde degerlendirilmesi ve bu standartlara gore yanlishk ve eksiklik igerip

2183 Denetim, “hem kamu

icermediginin  belirlenmesi i¢in yapilan arastirmalardir
kurumlarinin hem de 6zel kurumlarin kamusal yarar hedefinde mevzuat ve hukuk normlari
dikkate alinarak faaliyetlerini icra edip etmedikleri ne gére kontrol edilmesidir”!3*. Denetim,
“belli bir zamana 1liskin olan verilerin evvelinden belirlenmis Ol¢iitlere gére olmasi gereken
durumu tespit edip, raporlamak amaciyla bagimsiz kisi ve kuruluslarca yapilan delil toplama
ve degerlendirme siirecidir!%.

‘Amerikan Muhasebeciler Birligi Temel Denetim Kavramlar1 Komitesi’ tarafindan
yapilan tanimda; ‘“ekonomik faaliyetlere iligkin bilgilerin, dnceden belirlenmis kriterleri
yerine gerilip getirilmemesini irdeleyen, neticesini ilgililere ilan etmek amaciyla objektif

olarak kanitlarin toplanmasini ve degerlendirilmesini ele alan sistematik bir siiregtir!56,

182 Tiirk Dil Kurumu Sézciikleri, https://sozluk.gov.tr/ (Erisim Tarihi: 30.04.2021).

183 Figen Altug, Mali Denetim, Uludag Universitesi Basimevi, Bursa, 1995, s.1.

184 Fazil Tekin; Ali Celikkaya, Vergi Denetimi, Seckin Yaymcilik, 2. Baski, Ankara, 2007, s.22.

185 Hasan Giirbiiz, Muhasebe Denetimi-I Genel Esaslar, Istanbul Iktisadi ve Idari Bilimler Akademisi Ticari
Bilimler Fakiiltesi Yayin No:21, Istanbul, 1982, s.3.

186 David O’regan, Auditor’s Dictionary: Terms, Concept, Processes and Regulations, John Wiley&Sons,
Hoboken, New Jersey, 2004, s.27.
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‘XIII. Bes Yillik Kalkinma Plani Icin Hazirlanan Kamu Mali Yonetiminin Yeniden
Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu’ kapsamindaki tanimina
gore denetim; “ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak gerceklesmis sonuglari, dnceden
belirlenmis amaglar, kriterler ve standartlara gore tarafsiz olarak analiz etmek ve Olgmek
suretiyle kanitlara dayanarak degerlendirmek, gelecekteki hatalarin 6nlenmesine yardimei
olmak, kisi ve kuruluslarin gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli,
giivenilir ve tutarli hale gelmesine, verimlilik, tutumluluk ve etkililigin iyilestirilmesine
rehberlik etmek ve elde edilen sonug ve bulgular ilgililere duyurmak i¢in uygulanan sistemli,

187 oldugu ifade edilmistir.

planl1 ve programli bir siireg

Denetim kavramiyla ilgili yapilan bu tanimlamalardan sonra genel olarak denetim, bir
faaliyetten elde edilen sonuglarin Onceden hazirlanmis standartlar kapsaminda
degerlendirmek, faaliyetlerin plandan ayrildigi noktalar1 tespit ederek gerekli diizeltme
onlemlerini belirlemek, seklinde aciklayabiliriz. Bu agiklamalardan sonra denetim kavrami
sistematik bir siire¢ icerisinde yerine getirilmesi gerekmektedir. Ayrica faaliyete iliskin
bilgilerin dogru olup olmadigi arastirilirken kullanilacak olan olgiitler, dnceden belirlenmis
diinya standartlariyla uygun olmalidir. Denetim 6lgiitleri belli mevzuatlar kapsaminda olmasi
gerekir, bdylece denetci ile denetlenen kisi veya kuruluslar arasinda c¢ikabilecek
uyusmazliklarin oniine gegcilebilir. Elde edilen bilgiler raporlanarak ilgili olan kisi veya
kuruluslara sonuclarin agiklanmasi gerekir. Boylece denetim siireci sonunda kurumun zayif
yonleri, almasi gereken tedbirler tespit edilerek kuruma tavsiye ve Onerilerde
bulunulmaktadir.

2. Denetimin Tarihsel Gelisimi

Denetim, ge¢misi ¢ok eski tarihlere kadar uzanan bir kavramdir. Tarihsel gelisimini
incelerken Diinya’da ve Tiirkiye’deki gelisimlerini ayr1 ayr1 incelemek gerekmektedir.

a. Denetimin Diinya’daki Tarihsel Gelisimi

Eski Misir, Yunan ve Roma medeniyetlerinde denetim kavraminin bilgilerin
giivenilirligini saglamak amaciyla kullanildigint gostermektedir. Sanayi devrimiyle birlikte
denetim yogun bir sekilde kullanilmaya baglanmistir.

Tarihsel arastirmalar ve arkeolojik bulgulardan elde edilen bilgilere gore denetim
kavramindan, ilk kez “3000’li yillarda eski Mezopotamya'da Ninova kentinde hiikiim siiren

krallarin, kraliyet tahil ambarlarinin sayimimi yaptirmak amaciyla gorevlendirilen kisileri

187 DPT, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali
Saydamhk Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, Ankara, 2000,

https://www.sbb.gov.tr/wpcontent/uploads/2018/11/08 KamuMaliYonetimininYenidenYapilandirilmasiveMaliS
aydamlik.pdf (Erisim Tarihi: 01.05.2021), 5.97.
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kontrol etmek icin kraliyet gérevlilerine yetki vermeleriyle yararlanldig: tespit edilmistir '8,
Bu sekilde yapilan kontroller amaciyla insanlarin gorevlendirilmesi tarihsel agidan denetimin
ilk kez burada kullanildigin1 géstermektedir.

“Eski Yunan'da ise demokrasi kavramimin gelismesi ve sehir devletlerinin
olusturulmasi ile birlikte, bu medeniyete esin kaynagi olan Mezopotamya’daki denetim
uygulamalar1 ayni islevinde devam etmistir. Site devletlerinde organize bir denetim sistemi
kurularak, kamu birimlerindeki gorevliler yurttasa hesap vermekle yiikiimlii”!® kilindig: ifade
edilmistir.

Daha sonra “Ingiltere’de Kral 1. Edward tarafindan devlet gelirlerini kontrol eden
gorevlilerin diizenli hesap tutup tutmadiklarini incelemek iizere 1289 yilinda denetgiler
gorevlendirilmistir. Denetgilerin gorevlendirilmesiyle birlikte denetim kavrami genis bir alana

95190

yayilmistir Ingiltere’de  denetciler bu donemde segilen memurlar arasindan

gorevlendirilmekte ve belediyelerin hesaplari, 6zel arazi sahipleri meslek loncalar1 bu
denetgiler tarafindan denetlenmekteydi'®!.

1581 yilinda Venedik’te “Collegio Dei Regionieri” olarak isimlendirilen ilk denetim
orgiitii kurulmus, 1658’de ise Milano’da “Academia Del Regionieri” ismiyle ifade edilen
benzer nitelikte birim kurulmustur'®?. Bu orgiitler sirketlerin mali kaynaklarini denetlemek
amaciyla kurulmuslar ve tarihteki ilk profesyonel denetim orgiitleri olmuslardir.

Ingiltere’de “once Kamu Hesaplar1 Komitesi olusturulmus daha sonra da 1866°daki
Sayistay Kanunuyla (Exchequerand Audit Department) Komptrolor ve Genel Denetci’lik
vazifesi olusturulmus ayrica kanunla biitiin kamusal dairelerin kontrolii bu kurulusca ifa
edilmesi kararlastirilmistir”!?,

Sanayi devrimiyle birlikte gelisen endiistri sirketlerinin varligi, ekonomik faaliyetlerin
artmasmna neden olmustur. Ayrica toplumda yoneticiler ve isciler olarak farkli smiflar
olusmus, bu farklilagmalar denetim kavramina olan ihtiyaci arttirmistir. Bu farklilasmanin bir

diger sonucu olarak da sirketlerde bagimsiz ve 6zel kisilerden olusan boliimler kurulmaya

baslanmistir. Bu kapsamda 1862 yilinda Ingiltere’de Sirketler Kanunu (Companies Act) kabul

18 Muhammet Bezirci; Fehmi Karasioglu, Tiirkiye’de Denetimin Tarihsel Gelisimi, Siilleyman Demirel
Universitesi [iBF Sosyal ve Ekonomik Arastirmalar Dergisi, Cilt:11, Say1:22, 1 Haziran 2011, s.573.

189 Bezirci; Karasioglu, 2011, s.573.

19 Osman Fikret Arkun, isletmelerde Muhasebe Denetimi, Nihat Saymn Yaymn ve Yardim Vakfi

Yaynlari, Istanbul, 1980, s. 17.

Y1 Avci, 2014, 5.27.

192 Avci, 2014, 5.27.

193 Hac1 Omer Kose, Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, Sayistay 145. Kurulus Yildoniimii Yayinlari,
Gozden Gegirilmis 2. Basim, Ankara, 2007, s.148.
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edilerek bu kanun ile denetcilerin istedigi belgeleri kolayca elde etmesi ve bdylece
hazirlayacaklari raporlari yonetime sunmalarinin 6nii agilmistir.

Gerek 1929 ekonomik krizinden sonra gerekse ikinci diinya savasindan sonra kamu
harcamalarinda artislarla birlikte kamu kesiminde hesap verme sorumlulugu, mali saydamlik
ve mali etkinlik kavramlar gelisme gostermistir. Boylece kamu kesiminde etkin isleyen bir
denetim mekanizmasina gereksinim duyulmustur. Bu sayede kuruluglarin faaliyetlerini daha
etkin hale getirebilmek amaciyla performanslarinin da denetlenmesi ihtiyaci ortaya ¢ikmaistir.
Performans denetimi olan bu denetim tiirii iigiincii kistmda daha detayli ele alinacaktir.

1960’lardan sonra denetimde teknolojinin gelismesiyle birlikte denetim teknigi de
gelismis ve istatistiki drnekleme yontemleri, bilgisayar uygulamalar1 ve muhasebe yontemleri
kullanilmaya baglanmuistir.

b. Denetimin Tiirkiye’deki Tarihsel Gelisimi

Tiirkiye’de denetimin tarihsel gelisimini, cumhuriyetten dnce ve cumhuriyetten sonra
olarak degerlendirmek hem kanunlar agisindan hem de uygulamalar agisindan bir siireg
izlenerek anlatilmis olacaktir.

(1) Cumhuriyet Oncesi Denetim

Selcuklu devletinde, Abbasiler drnek alinarak ‘Divan-1 Miisrif veya Divan’iil israf’
orgiitii, devletin mali ile idari islerinin teftis ve denetleme gdrevlerini yerine getirmekteydi'™.
Anadolu Selguklulari, Tlhanlilar ve Memliiklii devletlerinde de benzer 6rgiit yapilanmasiyla
devlet faaliyetleri denetlenmekteydi.

Osmanli devletinde de Onceki donem Tiirk devletlerinde kurulan oOrgiitler devam
ettirilmistir. Osmanli Devleti’nin ilk donemlerinde denetim gdrevini yerine getiren Divan’iil
Israf yerine “Basbaki Kullugu” ad1 verilen érgiit kurulmustur. Basbaki Kullugu, devlete borcu
olup 6demeyenleri, zimmetinde kamusal malvarlig1 olanlar1 ile maliye memurlarinin islerini
ve hesaplarini teftis edip sonucunda karar vererek denetim gérevini yerine getirmekteydi'®”.
Maliye Nezareti’nin kurulmasindan sonra bu Orgiitiin denetim gorevi maliye miifettislerine
devredilmistir'®®. Tanzimat’n ilan ile birlikte yapilan yenilik ¢alismalar1 kapsaminda devlet
kurumlarmin ve kisilerin denetimi, belli araliklarla kurulan komisyon ve meclisler tarafindan
yerine getirilmisti. Yapilan diizenlemeler, devlet faaliyetlerinin ve kisilerin denetimi amaciyla

bagimsiz sekilde yapilanmanin olusturulmasi icin eksik kalmistir. “Mali sistemin

94 TC Sayistay Baskanhigi, Belgeler IsiZinda Divan-1  Muhasebat (Sayistay) Tarihi,
https://www.sayistay.gov.tr/tr/?p=2&Categoryld=120 (Erisim Tarihi: 01.05.2021), s.1.

195 smail Hakki Uzuncarsili, Osmanh Devleti Teskilatina Medhal, Tiirk Tarih Kurumu Yaynevi, Ankara,
1988, s.333-387.

196 K gse, 2007, 5.210.
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denetlenmesi icin belli araliklarla kurulan komisyon ve meclislerin de gerekli denetimleri
yapamamasi sonucunda Maliye Nezareti'ni daha kapsamli bir yapilanmaya sevk etmis ve
maliye memurlarinin hesaplarini incelemek ve yargilamak suretiyle denetim goérevini yerine
getirmek {izere 29 Mayis 1862 yilinda Maliye Nezareti’ne bagl olarak ‘Divan-1 Muhasebat’
adryla yeni bir &rgiit kurulmustur”'®’. Bu érgiitlenmeyle birlikte “Osmanli Devleti'nin biitiin
eyalet ve kazalariyla merkezlerinde bulunan hazineye bagli kurumlarin gelir ve giderleri ile
muhasebe kayitlart ve diger islemlerin her yilsonunda Divan-1 Muhasebat tarafindan
denetlenecegi ifade edilmistir. Bu denetim, nakit hesaplari lizerinde ve harcamalardan sonra
yapilmakta ve giderleri hazineden karsilanan biitiin kurumlar1”!*® kapsamaktadir.

Osmanli maliyesinde biitiin resmi kurumlarin gelir ve gider hesaplarinin kontroliinii
saglamak ve hesaplar teftis etmek amaciyla Berlin Antlagmasi'ndan sonra;“mali 1slahat
hareketinin bir pargasit olarak 25 Temmuz 1879 tarihinde Maliye Teftis Heyeti
kurulmustur”'®®. Teftis Heyeti’nin kurulmasiyla sehirlerde kurulmus olan devlet kurumlarinin
mali islemleriyle ve devlet ¢alisanlarinin yapmis olduklari hesaplarin kontrolii hedeflenmistir.
Boylece devlet kurumlarmin islemlerini ve hesaplarini kontrol eden ve inceleyen “Teftis
Heyeti” sonraki adiyla “Teftis Kurulu Baskanlig1” giiniimiize kadar gelmistir.

(2) Cumhuriyet Sonras1 Denetim

Sayistay, 20 Nisan 1924 yilinda kabul edilen Anayasanin 100’iincii maddesindeki
diizenlemeyle Anayasal giivence durumunu korumus ve denetim faaliyetine devam etmistir.
Osmanli devletinde ve cumhuriyetin belli bir donemine kadar resmi kurumlarla birlikte kisiler
ve Ozel isletmeler, Sayistay ve Teftis Kurulu’nca denetlenmistir. Kamu kuruluslar iizerinde
Sayistay’in yaptig1 denetimin tarihsel siireci, tigiincii boliimde incelenecektir.

Cumbhuriyet sonras1 dénemde ilk defa bagimsiz denetim yiikiimliiliigii, mevzuatta®®
1984’tebankalarin denetimi kapsaminda getirilmistir. Bununla birlikte denetlemeyle ilgili
birtakim yiikiimliiliikleri ilk defa Sermaye Piyasas1 Kurulunun 1988’de kamuoyuna ilan ettigi

201 Bu yasal zeminin konusu; “tasarruflarin menkul

tebliglerle yasal zemine oturmustur
kiymetlere yatirilarak halkin iktisadi kalkinmaya etkin ve yaygin bir sekilde katilmasini

saglamak amaciyla; sermaye piyasasimin giiven, aciklik ve kararlilik iginde calismasini,

197 TC Sayistay, Belgeler Isiginda Divan-1 Muhasebat (Sayistay) Tarihi,
https://www.sayistay.gov.tr/tr/?7p=2&Categoryld=120 (Erisim Tarihi:01.05.2021), s.49.

198 Qalih Kis, Divan-1 Muhasebat, (Yaymlanmams Doktora Tezi), Selguk Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii, Konya,2012, 5.64-68.

199° Ahmet Tabakoglu; Okan Caglar Tasdirek, Osmanlida Mali Denetimin Kurumsal Gelisimi-Maliye Teftis
Heyetinin Kurulusu, Yonetim ve Ekonomi Arastirmalar1 Dergisi, Cilt:13 Say1:2, Mayis 2015, s.105.

2001211 say1li TCMB Kanunu’nun 43’iincii maddesinde degisiklik yapan 06.12.1984 tarih ve 3098 sayili kanun
21 Dogan Kutukiz; Akif Oncii, Bagimsiz Denetimin Anonim Ortakhiklarda Kurumsal Yénetimin
Gelismesine Etkisi, s,133,http://journal. mufad.org.tr/attachments/article/248/11.pdf (Erigsim Tarihi: 03.05.2021).
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tasarruf sahiplerinin hak ve yararlarinin korunmasini, diizenlemek ve denetlemektir?*?”. Bunu
gerceklestirmek amaciyla 13.01.1982°de kendi kanunuyla Sermaye Piyasasi Kurulu faaliyete
baglamistir. Ayrica ‘EPDK, BDDK, Tiirkiye Sigorta ve Reasiirans Sirketleri Birligi’ gibi
kuruluslarda denetim yapma yetkisine sahiptirler. Tiirkiye’de, bagimsiz denetime iliskin
diizenleme yapma yetkisi belli bir kuruma verilmedigi i¢in yapilan diizenlemelerde daginiklik
ve uyumsuzluk olusabilmekte ve bir¢ok kurulus kendi faaliyet alanindaki kisi ve kuruluslari
kendileri denetleyebildikleri i¢in birgok kurulus kurulabilmektedir.

B. Denetim Cesitleri

Literatiirde ¢ok farkli kriterler esas alinarak olusturulan denetim ¢esitleri
bulunmaktadir. Niteligi yoniinden; yargisal denetim, yasama denetimi ve yiiriitme denetimi
seklinde ifade edilmektedir. Denetimi yapan kisi ve kuruluslar bakimindan; Sayistay
denetimi, ombudsmanlik denetimi, teftis kurullar1 denetimi, devlet denetleme kurulu denetimi
seklinde ifade edilmektedir. Denetimi gergeklestiren kesim bakimindan; kamu kesimi
denetimi, Ozel kesim denetimi ve kamu sektorii denetimi seklindedir. Denetimi
gerceklestirecek birimin veya denetginin statiisii yoniinden; kurumun ig¢inden yapilan denetim,
kurum digindan yapilan denetim ve yiiksek denetim seklindedir. Uygulandigi ve kapsadig:
zaman yoniinden; 6nleyici denetim ve diizeltici denetimdir. Konusu ve amaci yoniinden; mali
denetim, uygunluk denetimi ve performans denetimidir. Denetim anlayis1 yoniinden; klasik
denetim ve modern denetim olarak ifade edilmektedir. Orgiitliiliik yoniinden; dogal denetim
ve bicimsel denetim seklindedir. Uygulama siklig1 yoniinden; stirekli denetim ve siireksiz
denetimidir. Girisim yoniinden; dogrudan denetim ve disaridan kaynaklanan etki iizerine
denetimdir. Denetlenen 06geler acisindan; gelir-gider denetimi ile varliklarin denetimi
seklindedir. Yontem agisindan; yazili denetim ve sondaj denetiminden olugmaktadir.
Goriildugii izere benzeri ayrimlar yapilmak suretiyle denetim ¢esitleri farkli siniflandirmalara
tabi tutulmaktadir.

Tezde yukarida ifade edilen denetim tiirleri ¢esitlerinden yalnizca denetimin kapsami
ile denetim konusu acisindan uygulanan denetim tiirleri incelenecek, daha sonra performans
denetimi lizerine yogunlasilacaktir.

1. Kapsam Yoniinden Denetim

Kapsam yoniinden denetim; birimin kendi i¢inden denetlenmesi anlamia gelen i¢
denetim ve birimin mali bilgilerinin bagimsiz kisi ve kurumlarca denetlenmesi anlamina gelen

dis denetim seklinde ikiye ayrilarak incelenecektir.

20228.07.1981 tarih ve 2499 sayili Sermaye Piyasasi Kanunu, Madde:1.
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a. Ic¢ Denetim

Ic denetim, 1929 krizinden sonra ABD’de biiyiik sirketlerin mali hesaplarin
denetlemek amaciyla bagimsiz denetim firmalar1 kurulmaya baslanmis ve bu denetim, bir
meslek olarak geliserek 1941°de “I¢ Denetim Enstitiisii (The Institute of Internal Auditors)”
kurulmustur. Enstitii, kendi tilkesi haricindeki ilk birligini 1944’te Toronto’da, Avrupa’da ise
1948°de Londra’da kurmustur. Enstitii’niin Tiirkiye’deki temsilcisi ise 1995 yilinda kurulan
Tiirkiye i¢ Denetim Enstitiisii’diir. Bu kurum tarafindan gelistirilen i¢ denetim standartlar1 ve
verilen i¢ denetim sertifikas1 diinya geleninde kurulan temsilciler tarafindan kabul edilerek
iilkelerde uygulanmaktadir®®. 2002 yilinda ‘Merkez Bankas1, i¢ Denetim Genel Miidiirliigii’
kurarak kamu kesiminde i¢ denetimi uygulanmaya baglanmistir. 5018 sayili kanunun kabul
edilmesiyle birlikte Tiirkiye’de kamu idarelerinde i¢ denetim birimleri kurularak, i¢ denetim
uygulamasi baglamistir.

I¢ denetim, “bir kurumun faaliyetlerini gelistirmek ve onlara deger katmak amacini
giiden bagimsiz ve objektif bir giivence ve danismanlik faaliyetidir. i¢ denetim, kurumun risk
yonetim, kontrol ve yonetisim siireglerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek amacina
yonelik sistemli ve disiplinli bir yaklagim getirerek kurumun amaglarina ulagmasina yardimci
olur?, I¢c Denetim Enstitiisii’'niin kabul ettigi tanima benzer bir tamm da 5018 sayili
kanununda sdyledir; “kamu idaresinin caligmalarina deger katmak ve gelistirmek ic¢in
kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gére yonetilip yonetilmedigini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz ve nesnel giivence saglayan
damsmanlik faaliyeti”?%, olarak ifade edilmistir.

Yukaridaki tanimlardan ¢ikan sonuca gore; i¢ denetim, bir kurumun kaynaklarinin
etkin kullanilip kullanilmadigini belirleyerek o kurumun faaliyetlerini gelistirir ve hedeflerine
ulagsmasina katkida bulunur. Kurumun faaliyetlerinden dolay1 olusabilecek riskleri belirler ve
ortaya ¢ikan veya ¢ikabilecek yolsuzluklar: tespit ederek, kurumun faaliyetlerini iyilestirici
tedbirler gelistirir.  Ayrica kuruma faaliyetlerin yiiriitiilmesi konusunda rehberlik
saglamaktadir.

Ic denetim faaliyeti, 5018 sayili kanunla kamu idarelerinde kurulan i¢c denetim
birimleri tarafindan ifa edilmektedir. Bu denetim, IDKK tarafindan belirlenmis denetim

standartlarma uygun olarak gerceklestirilir. I¢ denetim, harcama sonrasi mali islem ve

203 Tolga Demirbag; Ozhan Cetinkaya, Kamu Mali Yonetiminde Kontrol ve Denetim, Ekin Basim Yayin
Dagitim, Bursa, 2018, s.146.

204The Institute of Internal Auditors, Definition of Internal Auditing
,https://global.theiia.org/translations/Pages/Turkish-Translations.aspx (Erigim Tarihi: 19.08.2021).

2055018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Madde:63.
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hesaplar ile tiim faaliyet ve islemleri kapsamaktadir. I¢ denetimin gayesi, kamu idaresinin
kaynaklarimin verimli ve etkin kullanilip kullanilmadigint belirlemek, kamu idaresine
rehberlik yaparak daha iyi faaliyette bulunmasini ve hizmet sunmasini saglamaktir.

b. Dis Denetim

Di1s denetim, “kurumun veya Orgiitiin kendi personeli olmayan denetgilerden olusan,
kurumla/6rgiitle organik bagi olmayan bagimsiz ve farkl tiizel kisiligi olan denetim organt,
grubu veya kisisi tarafindan gerceklestirilen?°® denetim olarak ifade edilmektedir.

Di1s denetim, 5018 sayili kanun tarafindan verilen yetkiyle Sayistay tarafindan
gergeklestirilmektedir. Sayistay, dis denetim kapsaminda kamu sektorii igindeki genel biitge
icinde yer alan idareleri denetlemektedir. Sayistay bu denetimi, ‘Uluslararasi Sayistaylar
Birligi (INTOSAI)’ tarafindan gelistirilen uluslararast standartlar kapsaminda yerine
getirmektedir.

Di1s denetiminin igerigini ise; “kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iligskin belgeler esas
alinarak, mali tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu
idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki
diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti ayrica kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve
verimli olarak kullanilip kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin 6l¢iilmesi ve
performans bakimindan degerlendirilmesi”?"’ seklinde ifade edilmektedir.

Sayistay tarafindan diizenlenen raporlarin birer kopyasinin denetlenen idareye
gonderilerek idarenin amiri tarafindan cevaplandirilmasi saglanmaktadir. Bu seklide amirin
bu konu hakkindaki yanitiyla birlikte denetim raporlar1 tekrar diizenlenerek, Sayistay
denetgileri tarafindan genel degerlendirme raporu kapsaminda meclise gonderilmesiyle dis
denetim siireci tamamlanmaktadir’®®. Burada Sayistay denetcilerinin kendisini yetistirmis,
konusuna hakim olan uzman kisilerden olusmasi, denetim raporlarinin iyi hazirlanmasini
saglayacak ve idareye yapilan tavsiyeler, o idarenin denetim raporuna verdigi cevaplara
olumlu yansiyacaktir.

2. Konusu Yoniinden Denetim

Konusu yoniinden denetimde esas alinan kriterler denetimin amaci, kapsami ve

niteligidir. Konusu yoniinden denetim ikiye ayrilarak incelenecektir.

206 fbrahim A. Acar; Hiiseyin G. Cicek, Denetimin Kamuyu Tékezletmesi: Kamu Mali Yonetimi Kontrol
Yasasinda Denetim, Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma 20. Tiirkiye Maliye Sempozyumu, Denizli, 23-27
Mayis 2005, s.357.

2075018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Madde:68.

208 Osman Mese, Yeni Kamu Yonetimi Anlayisi Cergevesinde Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununda
Sayistay Denetimi, Sayistay Denetgileri Dernegi Dis Denetim Dergisi, Say1:1, Nisan, Mayis, Haziran 2010,
s.70.

70



a. Diizenlilik Denetimi

Sayistay tarafindan hazirlanan diizenlilik denetim rehberine gore; “diizenlilik
denetimi, kamu idarelerinin hesap ve islemleriyle mali rapor ve tablolarinin giivenilirligi ve
dogrulugu hakkinda goriis bildirilmesi, kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarma iliskin
hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin
tespiti ve mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerinin™?® degerlendirilmesi seklinde ifade
edilmisgtir.

Diizenlilik denetimi, bir kurumun kaynaklarmin kanuna uygun olarak kullanilip
kullanilmadigini ve gelir ve giderlerin incelenmesini ifade etmektedir. Diizenlilik denetiminin
iki boyutu vardir, bunlar asagidaki gibi aciklanmaya calisilacaktir.

(1) Mali Denetim

Mali denetimi, “kurumlarin mali rapor ve tablolarinin mali durumunu, bunlara
dayanak olusturan her tiirlii belgelerin degerlendirilerek, dogrulugunu ve giivenilirligini tespit
ederek goriis bildirilmesi, mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesidir?'?”.

‘Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlar1 Tegkilati (Internatonal Organization of
Supreme Audit Instutions-INTOSAI)’tarafindan yayimlanan ‘Uluslararas1 Yiiksek Denetim
Kurumlar1 Standartlar1 (International Standards of Supreme Audit Institutions-ISSAI)’gére,
mali denetim;“kurulusun mali bilgisinin gecerli mali raporlama ¢ercevesine ve diizenleyici

cerceveye uygun sekilde sunulup sunulmadiginin belirlenmesine odaklanir?!!

, seklinde
tanimlamistir. Ayrica bu denetimin amaci, ilgililerin kurumun hazirlamis oldugu tablolarin
dogru oldugunu anlamalar1 ve bu bilgilere glivenlerinin saglanmasi seklinde ifade edilebilir.

Mali denetim, kurumun biitge faaliyetlerinin kurumun hedeflerine uygun kullanilip
kullanilmadig1, mevzuata uygun hareket edilip edilmedigi, faaliyet ve hizmetlerin ifasinda
etkinlik ve verimlilik saglanip saglanmadigi, harcamalara iliskin belgelerin gercege uygun
tutulup tutulmadig, raporlar ile gelir ve gider tablolarinin dogru olup olmadig: hususlarinin
incelenerek ve degerlendirilerek kurumun hedeflerine ulagsmasini saglamaktadir.

(2) Uygunluk Denetimi

Uygunluk denetimi, daha c¢ok kurum tarafindan yapilan faaliyet ve hizmetlerin

mevzuata gore ifa edilip edilmedigiyle ilgilenmektedir.

209 TC Sayistay, Diizenlilik Denetimi Rehberi, Ankara, Ekim 2018
https://www.sayistay.gov.tr/tr/?p=2&Categoryld=95 (Erisim Tarihi: 04.05.2021), s.3.

210 Siileyman Agmaz, Tiirkiye’deki Belediyelerin I¢ Kontrol Sistemlerinin Etkinliginin Dis Denetim Bulgularina
Gore Analizi, Kastamonu Universitesi iiIBF Dergisi, Cilt:19, Say1:4, 2017, 5.84.

21 TC Sayistay, Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlar1 Standartlar1  (ISSAI), Ankara, 2017,
https://www.sayistay.gov.tr/tr/Upload/95906369/files/yayinlar/ISSAI-1-2-3.pdf (Erisim Tarihi: 04.05.2021),
s,162.
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Mevzuata gore, uygunluk denetimi; “kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin
hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygunlugunun incelenmesine

212 olarak ifade edilmektedir.

iligkin denetim
INTOSALI tarafindan yayimlanan ISSAI standartlarina gore, uygunluk denetimi; belli
bir konunun kriter olarak tamimlanan gegerli yasal ve idari diizenlemelere uygun olup

olmadigina dair bagimsiz bir degerlendirmedir?!3

, seklinde ifade edilmistir. Uygunluk
denetimi; faaliyetlerin ve mali iglemlerin mevzuata uygun olup olmadigi seklinde bir
degerlendirmeyle ifa edilmektedir.

Uygunluk denetimi; mevzuattaki diizenlemelerin gerektirdigi sekilde kaynaklarin
kullanilip kullanilmadigr ve bu kaynaklarin kullanilmasi ile hizmetlerin sunulmasinda
hizmetten yararlananlarin haklarma saygi gosterilip gosterilmedigi incelenerek, hazirlanacak
raporlarla seffafliga katkida bulunmaktadir. Ayrica uygunluk denetimi, mevzuattaki ihlalleri
raporlayarak hesap verebilirligin islemesine yardimci olmaktadir. Bu bilgiler gbz oniinde
bulundurarak uygunluk denetimi, bir kurumun mali islemlerinin mevzuata uygun olup
olmadigin1 belirtmek amaciyla incelenmesini kapsamaktadir.

b. Performans Denetimi

Performans denetimi, konusu yoniinden denetim tiirlerinden birisi oldugu i¢in burada
yazilmistir, ancak “Uluslararas1 Standartlar ve Uygulamalara Gore Performans Denetimi”
baslig1 altinda daha detayli incelenecektir.

C. Denetim Standartlari ve Asamalari

Denetim islemi, baslangicindan sonuna kadar belli bir siire¢ igerisinde adim adim
gergeklestirilir. Burada denetimin standartlar1 anlatildiktan sonra denetim siirecinden
bahsedilecektir.

1. Denetim Standartlar

Denetim standartlari, denetcinin denetim faaliyetini ortalama seviyede yerine
getirmesi i¢in ona rehberlik eden, uyulmasi gereken ilke ve kurallar biitliniidiir. Kaliteli bir
denetimin yapilabilmesi ve denetimden olumlu sonuglar alinabilmesi i¢in diinyada ve
Tiirkiye’de birtakim standartlar belirlenmistir.

a. Uluslararasi Standartlar

Denetim standartlar1 ilk olarak,“1947 yilinda Amerikan Sertifikali Kamu
Muhasebecileri Enstitiisii (American Institute of Certified Public Accountants- AICPA)”

212 6085 say1li Sayistay Kanunu, Madde:2.
213 TC Sayistay1, Uluslararas: Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlar (ISSAI 300), s.237.
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214

tarafindan yayimlanmistir-'*. Giiniimiizde asag1 yukar1 her iilkede nitelik kazanmis ve kabul

gormiis bu standartlar; genel standartlar,“calisma alan1 standartlar1 ve raporlama standartlar
olmak iizere ii¢ kisimdan olusmaktadir?!5,

Haziran 1992 yilinda INTOSAI tarafindan ilk denetim standartlari; “bilginin
gelisimini ve aktarimini tesvik etmek, diinya ¢apinda kamu sektorii denetimini iyilestirmek ve
iiyelerinin kendi iilkelerindeki mesleki kapasitelerini, itibarlarmi ve etkilerini artirmak’?',
seklinde ifade edilerek yayimlanmistir. INTOSAI denetim standartlari; temel ilkeler, genel
standartlar, caligma standartlar1 ve raporlama standartlar1 olmak iizere dort boliimden
olugsmaktadir. INTOSALI tarafindan hazirlanan uluslararasi denetim standartlari, Sayistay ile
birlikte denetim gorevini yliriiten teftis kurullar1 ve denetgiler tarafindan da kullanilmaktadir.

Kamu ¢ikarlar1 dogrultusunda hizmet vermek, diinya genelinde muhasebe meslegini
giiclendirmek ve yliksek kalitedeki meslek standartlarina baglilig1 arttirmak amaciyla 1977
yilinda “Uluslararas1 Muhasebeciler Federasyonu (International Federation of Accountants-
IFAC) kurulmustur”. IFAC tarafindan belirlenen standartlar, ana hatlariyla; baslangi¢
konulari, genel ilkeler ve sorumluluklar, risk degerlendirme, denetim kanitlari, diger denetgi
caligmalarinin kullanimi, denetim sonuglari ve raporlama bdliimlerinden olusmaktadir.
Ulkemizden Tiirkiye Muhasebe Uzmanlar1 Dernegi ile Tiirkiye Serbest Muhasebeci, Mali
Miisavirler ve Yeminli Mali Miisavirler Odalar1 Birligi’nin iiye oldugu IFAC, 6nceden
belirlenen kriterler kapsaminda denetimin temel unsurlarini esas almaktadir.

b. Tiirkiye’de Denetim Standartlar:

Denetim standartlari, tilkenin kendi kosullar1 dikkate alinarak uluslararasi standartlar
da goz iiniinde bulundurularak hazirlanmasi1 gerekmektedir. Ulkemizde, Maliye ve Hazine
Bakanligi, SPK, BDDK ve Sayistay’ tarafindan denetim standartlar1 belirlenerek degisik
kanunlarda bu standartlar yayimlanmaigtir.

Denetim standartlart1 hakkindaki c¢alismalar, 1964-1968 yillar1 arasinda‘Yeniden
Diizenleme Komisyonu’ tarafindan Tekdiizen Muhasebe Sistemi’nin belirlenmesiyle
baslamis, 1972’yle birlikte uygulanmaya baslanmistir. ilk olarak Sermaye Piyasasi
Kurulu’nun 18.06.1988’de yayimladig: tebliglerle denetleme standartlar1 yasal bir zemine

oturtulmustur?!’.

214 fbrahim Organ, Vergi Denetimi ve Tiirkiye Uygulamasi, Gazi Kitabevi, Ankara, 2008, s.16.

215 Dogan Yalgimkaya, “Genel Kabul Gormiis Denetim Standartlar: ve Tiirk Ticaret Kanunu Cercevesinde
Denetim”, Muhasebe TR, 04.11.2019,https://www.muhasebetr.com/yazarlarimiz/doganyalcinkaya/003/ (Erisim
Tarihi: 05.05.2021).

216 TC Sayistay1, Uluslararast Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlar1 (ISSAI 300), s.11.

217 Emin Gérgiin, Tiirk Kamu Mali Yénetiminde Sayistay Denetimi, (Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi),
Karamanoglu Mehmetbey Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Karaman, 2011, 5.29.
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Sermaye piyasasinin diizenlenmesi ve denetlenmesi amaciyla 13 Ocak 1982 yilinda,
2499 sayili kanun ile Sermaye Piyasast Kurulu kurulmustur. ‘Sermaye Piyasasinda Bagimsiz
Denetim Standartlart Hakkinda Teblig (Seri: X, No: 222)’ kapsaminda yapilacak denetimde
denetim hizmetinin kabulii, denetim ¢alismasi ve bu calismanin sonucunda diizenlenecek
raporlarda uyulmasi gereken standartlar belirlenmistir®'8.

Maliye ve Hazine Bakanlig1 tarafindan 02.01.1990 tarih 20390 say1li Resmi Gazete’de
yayimlanan “Yeminli Mali Miisavirlerin Tasdik Edecekleri Belgeler, Tasdik Konulari,
Tasdike Iliskin Usul ve Esaslar Hakkindaki Yonetmelik” ile yeminli mali miisavirlerin
yapacaklar1 tasdik hizmetleri sirasinda uyacaklari denetim standartlari ilan edilmistir. Bu
standartlar; aragtirma ve incelenmenin planlanmasi, kanit toplama, denetim yontemleri, tespit
edilen hatalarin diizenlenmesi ve ihlallerin belirlenmesi, ¢alisma kagitlari, tasdik sonuglari ve
tasdik raporlar1 boliimlerinden olugmaktadir.

Calisma standartlar1 herhangi bir mevzuata bagli olmayan ‘Tiirkiye Denetim
Standartlar1 Kurulu’, 20 Subat2003’te TURMOB kapsaminda kurulmus ve 9 Mayis 2003’te
hizmete baglamistir. Kurulun amaci; “3568 sayili kanuna tabi ruhsatli meslek mensuplarinin
iistlendikleri ve yetkili olduklar1 denetim faaliyetlerini disiplinli bir sekilde yiiriitebilmeleri
icin Ulusal Denetim Standartlari’nin belirlenmesidir’?"°.

Tasarruf sahiplerinin haklarmmi korumak ve bankacilik faaliyetlerini denetlemek
amaciyla 1999 yilinda 4389 sayili Bankalar Kanunu ile BDDK kurulmustur. Denetim
konusunda 01.11.2006 tarihli 2633 sayili yonetmelikle bankalarin bagimsiz denetim
yapabilecegi ve bu denetimlerde kullanilacak standartlar belirlenmistir.

Bagimsiz denetimde giiven ortamin1 olusturup kaliteyi saglamak, denetim
standartlarin1 tespit etmek, bagimsiz denetcileri ve bagimsiz denetim kuruluslarinm
yetkilendirmek, hizmet ile faaliyetlerini denetlemek ve bu kapsamda kamu gdzetimini icra
etmek amaciyla 02.11.2011 tarihli 660 sayili KHK’yle “Kamu Gozetimi, Muhasebe ve
Denetim Standartlar1 Kurumu (KGK)” kurulmustur.

Kamu i¢ kontrol standartlart (COSO modeli), ‘INTOSAI Kamu Sektorii I¢ Kontrol
Standartlar1 Rehberi ve Avrupa Birligi I¢ Kontrol Standartlari’ kapsaminda Hazine ve Maliye
Bakanligi’nca tespit edilmis ve 26.12.2007 tarihli 26738 sayili Resmi Gazete’de Kamu I¢
Kontrol Standartlar1 Tebligi ile yayimlanmistir. Bu standartlar, kurumlarin teskilat yapilar

icerisinde uygulanacak i¢ kontrol sistemlerinin belirlenmesinde, takip edilmesi ve

218 Sermaye Piyasasinda Bagimsiz Denetim Standartlari Hakkinda Teblig, https://spk.gov.tr/Sayfa/Dosya/590
(Erisim Tarihi: 05.05.2021).
219 Bezirci; Karasioglu, 2011, 5.581.
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incelenmesinde dikkate almalar1 gereken esaslar1 gostermekte ve biitiin kamu teskilatlarinda
standart bir kontrol sisteminin olusturulmasin1 ve uygulanmasini hedeflemektedir.

Kamu i¢ kontrol standartlar1 kapsaminda; “kisisel ve mesleki diiriistliik, yonetim ve
personelin etik degerleri, i¢ kontrole yonelik destekleyici tutum, mesleki yeterlilik,
organizasyonel yapi, insan kaynaklar1 politikalar1 ve uygulamalari ile yonetim felsefesi ve is
yapma tarzina iliskin hususlar’??°, bulunmaktadir. Ayrica i¢ denetim konusunda I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulu’nun 20.11.2006’de alinan 12 sayili karariyla kamu i¢ denetim
standartlar1 ve kamu i¢ denetcileri meslek ahlak kurallar1 belirlenmis bulunmaktadir. Bu
standartlar ile i¢ denetim siireclerinin ifa edilmesi, i¢ denet¢ilerin tarafsiz ve bagimsiz bir
sekilde gorev yapabilmeleri amaglanmaktadir. Standartlar, i¢ denetgilerin mevcut oldugu tiim
teskilat yapilarinda kullanilmaktadir®*!,

Kamu kurum ve kuruluslarinin denetlenmesi siirecinde uyulmasi gereken standartlar,
Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu’nca tespit edilirken, 2010°dakabul edilen Sayistay
kanunuyla Yiiksek Denetleme Kurulu’nun tiizel kisiligi sona erdirilmis ve kurulun denetim
gorevlileri Sayistay’a devredilmistir. Sayistay tarafindan gerceklestirilecek denetimlerde,

INTOSALI tarafindan hazirlanan ISSAI standartlar1 kullanilmaktadir.
Tablo 6: Denetim ve Muhasebe/Raporlamada Uyulacak Standartlar

Konu Kamu Kesimi Ozel Kesim
Ulusal Uluslararasi Ulusal Uluslararasi
Denetim ISSAI ISSAI TDS ISA
Muhasebe/Raporlama DMS IPSAS TMS/TFRS IAS/IFRS

Kaynak: Yazar tarafindan hazirlanmigtir.

Genel olarak kamu ve 6zel sektdr agisindan uyulmasi zorunlu olan standartlar, denetim
ve muhasebe/raporlama standartlarindan meydana gelmektedir. Bu standartlar, Tablo 6’da
ayr1 bagliklar halinde gosterilmistir. Denetim konusunda kamu kesiminde kullanilan ulusal ve
uluslararasi standartlar, ‘Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlar Teskilat1 (ISSAI)’ tarafindan
hazirlanan standartlardir. Ozel kesimde ise denetim konusunda uygulanan ulusal standartlar,
‘Tirkiye Denetim Standartlar1 (TDS)’; uluslararasi standartlar ise ‘Uluslararasi Denetim
Standartlar1 (International Standards on Auditing-ISA)’ kullanilmaktadir.

Muhasebe ve raporlamada kamu kesiminde ulusal standartlar, ‘Devlet Muhasebe
Standartlart (DMS)’; uluslararas1 standartlar ise ‘Uluslararasi Kamu Kesimi Muhasebe

Standartlar1 (International Public Sector Accounting Standards-IPSAS)’ kullanilirken; 6zel

220 Resmi Gazete, Kamu Ic Kontrol Standartlar Tebligi,

https://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2007/12/20071226-21.htm (Erisim Tarihi:05.05.2021).
221 Rafet Cevikbas, Tiirkiye’de I¢ Demetim Kurumu, Tiirk Idare Dergisi, Say1:471-472, Haziran-Eyliil,2011,
s.58.
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kesimde ulusal standartlar, ‘Devlet Muhasebe Standartlari’ iken; uluslararasi standartlarda
‘Uluslararasti Muhasebe Standartlar1 (International Accounting Standards-IAS)’ ve
‘Uluslararas1 Finansal Raporlama Standartlar1 (International Financial Reporting Standards-
IFRS)’ kullanilmaktadir.

2. Denetim Asamalari

Denetim faaliyeti sistematik bir siire¢ oldugu i¢in denetim asamalari da belli bir
sistematik i¢inde olmasi gerekmektedir. Kamu kesimi ile 6zel kesimin denetim siireci
birbirinden farkli bir seyir izlemektedir. Tez konusu biiyliksehir belediyelerinde yapilan
performans denetimi ile smirli oldugu disiintilirse burada kamu kesimi denetim
asamalarindan bahsedilecektir. Biiyiiksehir belediyelerinde gegeklestirilen performans
denetiminin asamalarini ilerideki konularda anlatilacagi i¢in burada Sayistay tarafindan
yapilan diizenlilik denetiminin asamalarindan bahsedilecektir. Denetim siireci; asagida
aciklanacag lizere dort asamadan olusmaktadir.

a. Planlanma

Planlama stireci Sayistay tarafindan hazirlanan diizenlilik denetimi rehberinde;
“planlama, denetlenecek her bir kamu idaresi itibariyle, denetim ekiplerince kurum tanima
faaliyetinden elde edilen bilgilerin 1518inda yapilacak risk analizlerine dayanarak; denetim
yaklagimina, uygulanacak denetim prosediirleri ve kanit toplama tekniklerine, yapilacak
kontrol testleri ve denetim programlarinin mahiyeti ile denetimin zamanlanmasina karar

verilmesidir’”???

, seklinde ifade edilmeye ¢alisilmistir.

Denetim siirecinin ilk asamasi olan planlama, Onceden belirlenmis standartlar
cergevesinde denetlenecek kurum ile ilgili bilgiler edinildigi, olusabilecek risklerin dnceden
tespit edildigi ve belli bir denetim planinin hazirlandig: bir siirectir. Onceden hazirlanan bu
planmin i¢inde ise denetim hazirlik asamasinda, hazirlanan planlamalar1 6zetleyen veriler
bulunmaktadir. Yani denetimin yasal dayanagi, kapsami, kurum hakkindaki bilgiler,
olusabilecek riskler, kurum muhasebe sistemi gibi bilgiler yer almaktadir®*>,

Planlama siireci; denetlenecek kurumun taninmasi, 6nemli olan ve olmayan hesaplarin
tespit edilmesi, benzer 6zellikler tasiyan hesap alanlarinin belirlenerek siiflandirilmasi, risk
degerlendirilmesinin yapilmasi, uygulanacak denetimin kapsamini, zamanini ve niteligini

gosteren denetim yaklasiminin olusturulmasi ayrica incelenecek islemlerin belirlenmesi

asamalarindan olusmaktadir.

222 TC Sayistay1, Diizenlilik Denetimi Rehberi, s.25.
223 Abdullah Altintag; C. Mustafa Tiirkyener, Kamu Yénetiminde Déniisiim ve Sayistay Mali Denetimi,
Ankara Yaymevi, Ankara, Mart 2012, s.321.
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b. Uygulama

Uygulama siireci, Sayistay tarafindan hazirlanan diizenlilik denetimi rehberinde;
“uygulama, denetim hedeflerine ulasmak icin denetim plam1 ile plan eki denetim
programlarinda ve varsa birlesik denetim formlarinda tasarlanan denetim prosediir ve
tekniklerinin uygulanarak, verilecek denetim goriisiine dayanak teskil edecek denetim
kanitlarmin  toplandign  asamadir”,**  seklinde agiklanmaya calisilmistir.  Denetimin
uygulanmasi, denetim planinda tespit edilen siire¢ takip edilerek denetim faaliyetinin yerine
getirilmesi asamasidir. Bu asamada dikkat edilecek en 6nemli unsur, yapilan denetimle ilgili
islemlerin kayit altina alinmasi ve belgelendirilmesidir.

Bu asamaya kurumun i¢ kontrol sisteminin incelenmesiyle baglanir, sonra denetim
faaliyetini siirdiirmek i¢in belge arastirmasi ve kanit toplamaya gegilir, daha sonra toplanan
belgeler smiflandirilarak incelenmeye alinir ve denetim bulgularina ulasilir, sonra denetim
0zeti hazirlanir, boylece denetimin uygulanmasi agamasi gergeklestirilmis olur.

INTOSALI tarafindan hazirlanan denetim standartlarina goére, denetimin uygulanmasi
stirecinde denet¢inin uymasi gereken standartlar sunlardir:

o “Denetciler, denetim raporunu desteklemek i¢in yeterli ve uygun denetim kaniti
saglayacak denetim prosediirleri uygulamalidir.

. Denetgiler, denetim kanitlarin1 degerlendirmeli ve sonu¢ ¢ikarmalidir®®®”,
seklinde ifade edilmistir. Bu standartlarla denet¢ilerin uymak zorunda olduklar1 kriterler
belirlendigi i¢in denetimin uygulanmasi asamasinda bu kriterleri g6z Oniinde
bulunduracaklardir.

c¢. Raporlama

Raporlama siireci, Sayistay tarafindan hazirlanan diizenlilik denetimi rehberinde;
“raporlama, uygulama asamasinda ulasilan denetim sonuglari raporlanir. Yiiriitiilen bir
diizenlilik denetiminin sonucunda denetim bulgular1 g6z Oniine alinarak, denetlenen kamu
idaresinin bir yillik mali islemlerine iliskin denetim raporu ile tespit edilen kamu zararlarina

iliskin yargilamaya esas rapor diizenlenir’**?°

, seklinde ifade edilmistir. Burada denetimi icra
edecek denetgilere biiyiikk sorumluluk diismektedir. Konunun uzmani olan ve bu konuda

kendisini yetistirmis olan denetgilerin bu siireci yiiriitmesi son derece 6nemlidir.

224 TC Sayistay1, Diizenlilik Denetimi Rehberi, 5.97.
225 TC Sayistay1, Uluslararast Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlar1 (ISSAI 300), s.152-153.
226 TC Sayistay1, Diizenlilik Denetimi Rehberi, s.131.
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Uygulama asamasindan sonra incelenen konu, oOnceden belirlenen kriterler
kullanilarak karsilagtirilir, elde edilen bilgiler kullanilarak rapor diizenlenir ve ilgililere
sunulur. Denetim raporunda olmasi gereken unsurlar sunlardir;

e  “Uygun bir baslik ve raporun muhatabi,

e  Qirig paragrafi,

e  Denetlenen kurum yonetiminin sorumluluklari,

e  Denetim goriisiinlin dayanaklar1 ve denetim goriisii,

e  Raporlanmasi gereken diger hususlar,

e  Denetim ekibinin imzasi, raporun tarihi ve adres,

e  Rapor ekleri ve rapor bulgulari,

e  Mali rapor ve tablolar,

e  Mali rapor ve tablolarda yapilan diizeltmelere ilisken agiklamalar,

e  Taslak rapora iliskin kurumun gériisii”?*’, bulunmalidr.

INTOSALI tarafindan hazirlanan denetim standartlarina gore, raporlama siirecinde
denetcinin uymasi gereken standartlar sunlardir:

e  “Denetciler, ulasilan sonuglara dayanarak bir rapor hazirlamalidir,

e  Raporlar, anlagilmas1 kolay ve tam olmali ve muglaklik veya anlam belirsizligi
icermemelidir,

e  Raporlar, tarafsiz ve adil olmali, yalnizca yeterli ve uygun denetim kanitiyla
desteklenen bilgileri icermeli,

e  Denetim raporunda denetimin amagclar1 belirtilmeli ve bunlarin denetimde nasil
ele alindig1 agiklanmalidir,

e  Raporda ayrica kriterler, metodoloji ve veri kaynaklarina iligkin ek bilgilere yer
verilebilir,

e  Denetim kapsamina getirilen her tiirlii kisitlama raporda agiklanmalidir,

e  Denetim raporunda elde edilen kanitlarin nasil kullanildigi ve ortaya ¢ikan
sonuglara nasil ulasildig1 agiklanmalidir,

e  Denetim goriisii, standart bir formatta olmalidir’*?®

, seklindeki standartlar
belirlenmistir. Eger denetlenen idarenin yonetimi tarafindan raporlarda ifade edilen hususlar
yerine getirilmemisse ya da istenilen Olclide idare tarafindan ifa edilmemis ise, bu durum

Sayistay’in ilave rapor hazirlamasini gerektirebilir.

227 Altintas; Tiirkyener, 2012, 5.360.
228 TC Sayistay1, Uluslararas: Yiiksek Denetim Kurumlar1 Standartlari (ISSAI 300), s.153-154.
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d. izleme
[zleme siireci, Sayistay tarafindan hazirlanan diizenlilik denetimi rehberinde; “izleme,
denetimde kalite ve etkinligi saglamak amaciyla denetim calismasimin biitiin asamalarinin

229 seklinde ifade edilmistir.

gbzden gecirilmesidir

Izleme, Sayistay raporlarinin mecliste gériisiilmesinden sonra; denetim raporlarinda
tespit edilen hususlarla ilgili olarak ifade edilen dnerilerin denetlenen idarece hangi 6lgiide ifa
edildiginin analiz edilmesi amaciyla yapilmaktadir.

INTOSAI tarafindan hazirlanan denetim standartlarina gore, izleme siirecinde
denet¢inin uymasi gereken standartlar sunlardir: “Raporlama asamasindan sonra izleme
asamasinda, denetlenen kurulusun ortaya konulan hususlari yeterli 6l¢iide ele alip almadigi
iizerinde durulur. Denetlenen kurulus tarafindan atilan adimlarin yetersiz olmasi veya tatmin
edici olmamasi, Sayistay’mn ek rapor hazirlamasim gerektirebilir’>, Sayistay tarafindan
denetim raporlarinda agiklanan hususlarin denetlenen idare tarafindan yeterli dl¢iide cevap
vermesi gerekir, seklindeki standartta denetlenen idarenin cevabiin kapsamli olmasi
gerektigi lizerinde durulmustur

II. SECILI ULKE UYGULAMALARINDA YEREL YONETIiMLERIN

DENETIMI
A. Ingiltere’de Yerel Yonetimlerin Denetim

1. Idari Denetim

Yerel yonetimler, dogrudan parlamento tarafindan denetlenmektedir. Parlamento,
yerel teskilatin yetkilerini kisitlayabilir, karar alma organlarini azledebilir, mevzuattaki gorev
alanlarim yeniden diizenleyebilir veya yetkilerini baska teskilata aktarabilmektedir. Ancak
parlamento, asla yerel teskilatlari tamamiyla ortadan kaldiramamaktadir.

2. Mali Denetim

Ingiltere’de yerel ydnetimler iizerinde uygulanan mali denetim, asagida agiklanan
sekilde icra edilmektedir.

a. Ic¢ Denetim

I¢ denetim, bagimsiz i¢ denetim organlarinca yerel yonetimlerin hizmetlerin etkinligini

ve kaynaklarin verimli kullanimmni o6lgmek seklinde, yani performans denetimini de

kapsayacak sekilde yapilmaktadir®!,

229 TC Sayistay1, Diizenlilik Denetimi Rehberi, 5.153.
230 Sayigtay, Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlar1 (ISSAT 300), s.155.
21 Nuri Tortop, Ingiltere’de Yerel Idare Biitgeleri, Cagdas Yerel Yonetimler, Cilt:3, Say1:5, Eyliil 1994, 5.47.
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I¢ denetim biriminin ¢alisma kapsamina; “yerel yonetimlerin hedeflerinin saptanmasi
ve bu hedeflere ulasilmasinin izlenmesi, hedeflere ulasilmasini engelleyebilecek risklerin
tanimlanmasi, degerlendirilmesi ve ydnetilmesi, bagkaninin sorumluluklar1 i¢inde bulunan
politikalar hakkinda tavsiyelerde bulunulmasi, kaynaklarin verimli, etkin ve ekonomik
kullannminin saglanmasi, mevcut politikalar, kanunlar ve diizenlemelerle uyumlulugun

saglanmas1 girmektedir>2.

Bunun yaninda bu denetimin asil amaci, inceleme ve
degerlendirmeler sonucunda yerel yonetimlere tavsiyelerde bulunmaktir.
b. Dis Denetim
Di1s denetim, Ingiliz yerel birimlerince bakanlik¢a atanan denetgiler tarafindan meclise
bir rapor sunularak icra edilmektedir. Denetim, genellikle yerel birimlerin ekonomik ve
performans yapist lizerinde icra edilmektedir. Bu cergevede hesaplarin mevzuata uygun
yapilip yapilmadigi, gelir ve giderlerin mevzuata uygun icra edilip edilmedigi ve performans

yonetimindeki faaliyet ve hizmetler degerlendirilmeye ¢alisiimaktadir®*

. Ayrica bu denetim,
bor¢lanma konusundaki kararlarinin onaylanmasi, rehberlik amaciyla genelgeler ve tiiziikler
hazirlanmasi, yerel teskilat yonetmeliklerinin onaylanmasi ve hazine yardimlarinin
yonetilmesi yollariyla da icra edilmektedir.

3. Performans Denetimi

Ingiltere’de; “performans sdzlesmesine dayali performans esasl biitgeleme sistemi
uygulanmaktadir. Merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda yapilan bu sozlesmelerle
yerel yonetimlere belli performans hedeflerine ulagsma konusunda yiikiimliiliikler getirilmekte,
amaglanan sonuclara odaklanilarak kamu hizmetlerinin nitelik bakimindan gelistirilmesini
saglamak zorunluluguna isaret edilmektedir’**”.

Yerel yonetimlerin performans denetimi, bagimsiz denetim kuruluslari, ‘Ingiltere
Denetim Komisyonu (Audit Commission)’ ve ‘Ingiltere Sayistay’1 (National Audit Office of
United Kingdom)’ tarafindan yerine getirilmektedir. 1982 yilinda yiirlitmenin goézetiminde
yerel yonetimleri denetlemek amaciyla kurulan Denetim Komisyonu, performans Olcii ve
gostergelerinin temelini olusturmustur. Performans denetimi kapsaminda, yerel yonetim
harcamalarinin verimli ve etkin harcanip harcanmadigi incelenmektedir. Bu sayede ‘Value-

For-Money’ kavrami yani ‘paranin karsilig1’, denetim kavrami igine girmistir. Bu kapsamda;

muhtemel kotii  kullanimlarin, savurganliklarin  ve etkinsizliklerin tespitine yonelik

232 Baran Ozeren ve Mustafa Ekinci, ingiltere Kamu Sektoriinde i¢ Denetim Standartlar;, Kamu i¢ Denetim
Standartlar, Arastirma/inceleme/Cev. Dizisi:37 Sayistay, Ankara, Mart 2004, s,7-8.

23 Ahmet Giiven, Belediyelerde Performans Denetimi ve Algllanmasi Uzerine Bir Arastirma,
(Yaymlanmamis Doktora Tezi), Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Istanbul, 2012, s.112.

24 Demokaan Demirel, Performans Esasli Biitce: ABD, Ingiltere ve Tiirkiye Ornekleri, Hitit Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Y11:8, Say1:1, Haziran 2015, 5.166.
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incelemeler yapilmakta, 6énemli program veya projelerin performanslar1 hakkinda giivence
saglamak icin genis kapsamli incelemeler tasarlanmakta ve yoOnetimsel islemleri, iyi
uygulamalar standartlari agisindan degerlendirmektedir.

1999°da  Yerel Yonetimler Kanunu ile “denetim komisyonunun performans
denetiminde uyguladig1 ‘Paranin Ulusal Degeri (Value-For-Money)’ uygulamasindan ‘En Iyi
Deger (Best Value)’ uygulamasina gecilmistir®*°, Ingiltere’de 2000°li yillarla birlikte kamu
faaliyetlerinin ifasinda temel alman yaklasim, ‘En Iyi Deger (Best Value)’ rejimidir. Bu yeni
yaklasimla birlikte, “bilgi teknolojilerinden faydalanilarak hizmet ve faaliyetlere daha diisiik
maliyetle ulasilmasi amaglanmis; yerel yonetimlerin biiyiik 6lgekteki sorunlarin ¢6ziimii i¢in
kamu, ozel ve sivil toplum kuruluslart ve goniilliller arasinda yerel diizeyde is birligi
olanaklarinin arastirilip desteklenmesi benimsenmistir®”,

Bu yontemle birlikte yerel teskilatlarin icra ettigi faaliyetlerde standart, kalite, etkinlik
ve tutumluluk amaglanmis ve tiim yerel yonetimler bu uygulama kapsamina alinmigstir. Yerel
yonetimler tarafindan yerine getirilen hizmetlerin her bes yilda bir gézden gegirilmesi
ongoriilmiis, bu hizmetlerin standartlar1 ve maliyetleriyle alakali olarak bu hizmetlerden
yararlananlarin goriisiinii alinarak, bu konuda yerel yonetimler sorumlu tutulmustur. Bu
sekilde hedeflerin hizmet taleplere gore sekillenmesi, sunulacak faaliyette etkinlik ve kalitenin
artirllmas1 hedeflenmistir. Bu rejimde; “hizmetlerin 6lciilmesi i¢in sorgulama (hizmetin
saglanma nedeni ve bigimi), karsilastirma (diger kuruluslarin ulastiklar1 performans diizeyi ile
kiyaslama), damigma (vergi yiikiimliileri, hizmetten yararlananlar ve yerel toplulugun

7237 seklinde

goriisiinii alma) ve rekabet (performansi artirmak icin digerleriyle rekabet etme)
belirlenen dlgiitlerden yararlanilmaktadir.

Performans gostergeleri, yerel teskilatlar tarafindan ifa edilen faaliyet ve hizmetlerin
degerlendirilmesinde kullanilan 6nemli oOlgiitlerdir. Bu gostergeler ayrica yerel teskilatlar
arasinda karsilagtirma yapilmasina olanak saglamaktadir. Ingiltere’de; “sayilart 200 civarinda
olan performans gostergelerinin bir kismi denetim komisyonu, diger bir kismi da yerel
otoritenin kendisi tarafindan belirlenmektedir’>*® .

En iyi deger rejiminin izlenip degerlendirilmesinden “Bagimsiz Bolge Denetgileri”
yetkilidirler. Burada su unsurlar denetlenmektedir; “performans planlarinin yasalara

uygunlugu, yerel yonetim kayitlarinin tanimlanan performans bilgilerine ve sisteme

23 Bilge, 2007, s.6.

2% Sefa Cetin, Ingiltere’de En Iyi Deger Rejimi ve Denetim Sistemi, Sayistay Dergisi, Say1:68, Ankara, 2008,
s.48.

237Cetin, 2008, s.53.

28Marlene Davies, Performance Measurement in the UK Public Sector Understanding performance indicators,
The Journal of Finance and Management in Public Services, Cilt:3, Say1:2, 2003, s.41.
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uygunlugu, yonetimin en 1yl deger performans yoOnetimi c¢er¢evesinin  mevzuata
uygunlugu?®, denetlenmektedir. Denetgiler tarafindan performans planlariyla alakali olarak
hazirladiklar1 raporu, denetlenen yerel teskilata, denetim komisyonuna ve plan mevzuata
uygun degilse ilgili Devlet Bakanligi’na gondermektedirler ve bu durumda merkezi teskilat
yerel yonetimlere miidahale etmektedir.

1314 yilinda denetim yapmaya baslayan ‘Ingiltere Sayistay’1 (National Audit Office of
United Kingdom)’, 1866 yilinda ‘Bas Murakiplik ve Hesap Kontrolorligii Ofisi (Comptroller
and Auditor General)’ kurulmasiyla kamu kurum ve kuruluslarinin hesaplarini incelemeye

240

baslamistir Ingiltere Sayistay’1, diizenlilik denetiminin yaninda 1983 yilindan beri

verimlilik,  etkinlik ve  tutumluluk kapsaminda  performans denetimini de

2411972 tarihli Yerel Yénetim Finansman Kanunu’nda®*? 1982 yilinda

gerceklestirmektedir
yapilan degisiklikle, ingiltere Sayistay’ma yerel ydnetimler iizerinde performans denetimi
yapma yetkisi verilmistir**’. Devlet projelerinin, programlarmin ve girisimlerinin ne sekilde
icra edildigi ve bu hizmetlerin karsiliginda 6denen maliyetlere degip degmedigini belirlemek
icin yapilan performans denetimleriyle Sayistay; kamu hizmetlerinde verimlilik, etkinlik ve
tutumlulugun ne sekilde artirilacagina yonelik kurumlara tavsiyelerde bulunmaktadir.
Hazirlanan performans denetimi raporlari, “idareler tarafindan belirlenen hedeflere ulagmak
i¢in kaynaklarini tam kapasiteyle kullanip kullanmadigim géz 6niinde bulundurmaktir”?*+,

Performans denetimi sonucunda hazirlanan raporlar, parlamentoya sunulmakta ve
raporun taslagi Hazine veya Kamu Hesaplar1 Komitesi’nin basin biirolarina génderilmektedir.
Daha sonra basina verilen bu raporlarla ilgili Sayistay gerekli agiklamalar1 yaparak
kamuoyunu bilgilendirmektedir.

4. Kamuoyu Denetimi

Burada yerel halk ve sivil toplum kuruluslar1 yerel yonetimlerin verecekleri

hizmetlerin belirlenmesine katilarak siirece miidahil olmuslardir. Bu yapilacak faaliyetlerin ve

sunulacak hizmetlerin yapilip yapilmamasmma ya da yapilmis olan faaliyet ve sunulan

239 Cetin 2008, 5.54.

240 Derya Kubali, Performans Denetimi; Kavram, ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar, Sayistay
Cumbhuriyetin 75. Yildoniimii Dizisi, 1998, https://docplayer.biz.tr/15538246-Performans-denetimi-kavram-
ilkeler-metodoloji-ve-uygulamalar-inceleme-derya-kubali.html (Erigim Tarihi: 14.05.2021), s.133.

241 Halil Kircali, Ingiltere Sayistayinda incelemeler, Sayistay Yaymlari, No:32, Ankara, 1990, s.7.

2471 ocal Government Finance Act, 1982,
https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1982/32/pdfs/ukpga 19820032 en.pdf (Erisim Tarihi: 02.04.2019).

243 Nirmala D. Nath; Karen Van Peursem and Alan Lowe, Public Sector Performance Auditing: Emergence,
Purpose and Meaning, Working Paper Series Number: 81, Department of Accounting University of Waikato,
New Zealand, February 2005, s.16.

244 Mehmet Alpertunga Avci, Cagdas Yiiksek Denetim ve Etkin Tiirk Sayistay’1, Yetkin Yayinlari, Ankara,
2014, s.115.
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hizmetlerin degerlendirilmesine katilarak yonetimde s6z sahibi olunmaktadir. Boylece bu
faaliyetlerin ve hizmetlerin degerlendirilmesini kamuoyu denetimi olarak adlandirmak yanlis
olmamaktadir.
B. Fransa’da Yerel Yonetimlerin Denetimi

Fransa’da yerel teskilatlar lizerinde, temelde asagidaki gibi iki farkli sekilde denetim
gerceklestirilmektedir. Mali denetim ise kendi arasinda iice ayrilarak faaliyetini
stirdiirmektedir.

1. Idari Denetim

Fransa Anayasasinin 72’nci maddesine gore yerel yonetimler, devleti temsil eden Vali
tarafindan, idari denetim biciminde denetlenmektedirler. Valiler, dnceden yerel yonetimlerin
islemleri iizerindeki kararlar yiiriirliige girdikten sonra denetleme gerceklestirirken, 2 Mart
1982 tarihinde ¢ikartilan kanunla bu yetki Valilerden alinarak, bugiin sadece, yerel
yonetimlerin yapmis oldugu islemlerin hukuku uygun olup olmadigini denetleme yetkisi
birakilmistir?®. Valiler, yerel yonetimler tarafindan verilen kararlar1 ya tekrar gozden
gegcirilmesi i¢in yerel yonetimlere geri gonderir ya da idare mahkemelerine kararlarin iptali
i¢cin dava acabilirler.

2. Mali Denetim

Mali denetim ti¢ farkl sekilde faaliyetini siirdiirmektedir.

a. Bolgesel Denetim Kurullari-Yerel Sayistay Denetimi

Her bolgede bulunan “Bolgesel Denetim Kurullar1” ya da “Yerel Sayistay (Chambre
Régionales Des Comptes)”, yerel ydnetimlerin hesap ve islemlerini incelemektedir®*°.

Yerel Sayistay’in hazirladigi denetim raporlari, (https://www.ccomptes.fr) internet

adresinden yayinlanarak kamuoyuna ilan edilmektedir. Bu sayede hem kurumlarin hem de
halkin etkin bir sekilde denetime katilimi saglanmakla birlikte kamuoyu baskisi yaratilmaya
calisilmaktadir.

b. Sayistay Denetimi

Fransiz Sayistay’1, “1319°da Kral V. Philip, Hesap Dairesi ad1 altinda ayr1 bir kurulus
olarak organize etmis, 1807 yilinda 1. Napolyon tarafindan ‘Cour Des Comptes’ adiyla
kurumsallastirilmistir?*’. 22 Haziran 1967 tarihli yasayla kurumun teskilat yapisi, gorevleri

ve yetkileri yeniden diizenlenerek; performans denetim yetkisi Sayistay’a verilmistir. 1983

2 Keles, 1994, s.13.

246 Nuri Tortop, Ulke Ulke Yerel Yonetimler-Fransa’da Yerel Yonetimlerin Devlet Tarafindan Denetimi,
Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt:4, Say1:2, Ankara, Mart 1995, s.84.

247 European Court of Auditors, Cour Des Comptes French, State Audit in the European Union, National
Audit Office, https://op.europa.eu/webpub/eca/book-state-audit/en/#h-11 (Erisim Tarihi: 05.01.2020), s.91.
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yilinda Adem-i Merkeziyet Kanunu ile ‘Bolge Sayistaylart (Chambre Régionales Des
Comptes)’ kurularak, yerel yonetimlerin hesaplarinin yargisal denetimi bu kuruluslar
tarafindan yapilmaya baslanmistir. Bolge Sayistay’larinin verdigi kararlarin temyiz mercii,
Sayistay olmustur?*s,

Etkinlik ve program verimliligi denetimi bi¢iminde yiiriitiilen ve kurumlarmin,
hizmetlerinin ve programlarinin yonetimin kalitesi ile diizenliligine, hizmetlerin etkinligine
yonelik gerceklestirilen performans denetimi; Sayistay’in her bir dairesi tarafindan yiiriitiiliip
sonuglar1 daire kurullar1 tarafindan onaylanmaktadir®®. Fransa Sayistay’1, kaynaklarmin icte
ikisini performans denetimlerine ayirmakta ve risk, denetim dénemi, ilgili alandaki deneyim,
kamu yarar1 ve siyasal diizey gibi kriterlere gore bu denetimini gergeklestirmektedir®”.
Performans denetimlerine iliskin ulasilan sonuclar, ilgili bakanliga ve ilgili kuruma
gonderilirken, performans denetimleri sonucunda ulasilan en 6nemli konular, ilgili bakanligin
cevabiyla birlikte parlamentoya sunulan yillik rapora dahil edilmektedir®>!.

¢. Ombudsman Denetimi

Fransa’da 1973’ten itibaren “Fransiz Cumhuriyeti’nin Ombudsmani (Médiateur de la
République)”faaliyetini siirdiirmektedir. Ombudsman, dogrudan Cumhurbaskani tarafindan

alt1 yilligina atanmaktadir®>>

. Ombudsmanlik denetimiyle;*“vatandaslar ile kurumlar arasindaki
anlagsmazliklarin mahkemelere gitmeden anlasma zemini aranmaktadir. Ayrica Ombudsman,
meydana gelen anlagmazliklar neticesinde kamu hizmetlerinde tespit edilen etkin olmayan
faaliyetlerin degistirilmesi i¢in tavsiye ve Oneriler getirebilmektedir. Eger Ombudsmanin
uyar1 ve Onerileri dikkate alinmazsa, bir iist mercie basvurularak anlagmazlik yasanan sahsa
disiplin cezas1 verilmesi istenebilir, ayrica dava siireci de baslatilabilir>3.
C. ABD’de Yerel Yonetimlerin Denetimi

ABD’de yerel yonetimlerin denetlenmesi, asagida agiklandigi iizere {i¢ farkli yontemle
gerceklestirilmektedir. Bunlar; ‘kamuoyu denetimi, performans denetimi ile idari denetim’
seklindedir.

1. Idari Denetim

Yerel yonetimlerin idari denetimi, eyaletler tarafindan gerceklestirilmektedir.

Eyaletlerde devlet bakani, yerel yoOnetimler hakkinda bilgileri toplamakta ve eyalet

28 Avci, 2014, 5.179.

29 Avci, 2014, 5.184.

230 Tolga Demirtag, Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk Sayistay’t
Uygulamasi, no:17, Sayistay Baskanlig1 Arastirma/inceleme/Cev. Dizisi, Ankara, 2001, s.165.

21 Avci, 2014, s.185.

22 Oktay Bahadir, Ombudsmanlik Kurumunun Isveg, Ingiltere ve Fransa ile Karsilastirmali incelenmesi,
Tiirkiye Adalet Akademisi Yayinlari, Sayi:1 Nisan 2010, s.375.

253 Vakur Versan, Kamu Yénetimi: Siyasi ve idari Teskilat, Der Yaynlari, 10.Baski, Istanbul, 1990, s.175.
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yonetiminin 6ngdrdiigli hizmetlerin yerine getirilip getirilmedigini incelemektedir. Ayrica
yerel yonetimlerin bazi faaliyetleri, eyalet yonetimindeki diger departmanlar tarafindan
denetlenmektedir. Ornegin, Cevre veya Dogal Kaynaklar Departmani yerel diizeyde yiiriitiilen
yapi ruhsatlari, barinma, arazi kullanimi gibi faaliyet ve hizmetleri kontrol etmektedir?*.

ABD’de 1978 yilinda ¢ikartilan ‘Genel Miifettis Kanunu’yla (Inspector General
Act)’;“teftis kurullar1 denetim sistemine katilmig, Genel Miifettislik Reform Kanunu’nda 14
Ekim 2008’de yapilan degisiklikle genel miifettisler (teftis kurullar1) daha da genis yetkilerle
donatilmigstir”?>>.

2. Performans Denetimi

ABD’de yerel yonetimler, federe devletler iginde farkli yapilandiklart igin
denetimlerinde de birbirinden degisik uygulamalar mevcut olabilmektedir. 1921 yilinda
kurulan ve ulusal meclis adina denetim yapan ‘Federal Sayistay (General Accounting
Office)’, performans denetimlerinin ¢ogunu icra etmekle beraber federe devlet diizeyinde
denetim yapan Sayistay’lar ile denetciler tarafindan da yerel teskilatlarin faaliyetlerinin ve
hizmetlerinin denetimi yapilmaktadir.

1947 tarihli ‘Federal Devlet Yiiriitme Organimmin Denetimi Kanunu’ ile Sayistay
baglamsiz denetim yapan bir kurulus olarak belirlenmis; 1970 tarihli kanun ile Sayistay'in
denetim alan1 ve yetkisi genisleterek, performans denetimi yapma yetkisi verilmistir®®. 2004
tarihli ‘Beseri Sermaye Reformu Kanunu’ ile kurum federal calisanlar 6deme sisteminden
ayrilmig; calisma performansina 6nem veren bir tazminat sistemi kurulmus; 6zel sektor
kuruluslariyla degisim programlarimi yiiriitmek iizere Sayistay yetkilendirilmistir. ABD’de
Federal Sayistay’a ilaveten, her eyalet biinyesinde ayrica yiiksek denetim kurumu da
bulunmaktadir®’.

Federal Sayistay tarafindan performans denetimleri yiiriitiilirken ti¢ temel siire¢
izlenmektedir. Bunlar; performans denetimine iligkin stratejik plan, performans plam ile
raporlama siirecleridir. Planlara goére icra edilen performans denetimi, bulgularini ve

Onerilerini kapsayan raporu mali yilin bitiminden hemen sonra Kongre’ye sunmaktadir.

Kongre, bu raporlara dayanarak gerek kamu kaynaklarinin kullanimini gerekse kamu

254 Mehmet Zahid Sobac1 ve Ozer Koseoglu, Baskanlik Sistemlerinde Yerel Yénetimler, Seta Yaymlari, No:63,
Istanbul, 2016, s.33.

25 Kamil Karatepe, Biirokratik Dokunulmazhigin Ingasi: Denetim Sisteminde Reform ve Teftis Kurullarinin
Kaldirilmasi, Miilkiye Dergisi, 2010 Cilt:34 Say1:268, 2010, s.94.

23 Harry S. Havens, The Evaluation of the General Accounting Office: From Voucher Audits to Program
Evaluations, General Accounting Office, History Program, January 1990, s.7.

27 Avci, 2014, 5.128-129.
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sektoriiniin performansini sorgulama imkanina kavusmaktir®

. Boylece icra edilen faaliyet ve
hizmetin etkinligi ortaya ¢ikmaktadir.

3. Kamuoyu Denetimi

ABD’de yerel yonetimlerin diger iilke yerel yoOnetimlerinde olmayan birtakim
ozellikleri vardir. Bunlar; referandum, gdrevden diisiirme ve genel halk goriismesidir®>.

. Referandum: Yerel birimlerin katilimci bir modelle yonetilmesi amaciyla
yerel halka kararlara katilma hakki verilmistir. Anlagmazliklarin ¢dziimlenmesinde eger
anlagmazlik saglanamazsa belediyenin cografi bolgesi i¢inde bulunan se¢gmenlerinin %60’ 1nin
imzal1 bagvurusuyla bu yola gidilmektedir.

o Recall (Gorevden Diisiirme): Demokratik usullerle yonetime gelen yerel
yonetim idarecisi halkoyuyla gorev siiresi icinde azli gerceklestirilebilmektedir.

. Public Hearing (Genel Halk Goriismesi): Yerel yonetimlerin Snemli
hizmetlerinin yerine getirilmesinde halkin goriisii sorulmakta ve siirece o bolgede yasayan
kisiler dahil edilmektedir. Bu uygulama ile bolgede yasayan halkin, bodlge politikalarina
katilmalart ve politikalar ilizerinde s6z sahibi olmalar1 saglanmakta, boylece bolge halki ve
sivil toplum kuruluslari, yerel yonetimler {izerinde kamuoyu baskisi kurarak denetim iglevini
gerceklestirmektedirler.

D. Almanya’da Yerel Yonetimlerin Denetimi

Almanya’da yerel yonetimler; ‘idari, yargi ve performans denetimleri’ yoluyla
denetlenmektedir.

1. idari Denetim

Almanya’da yerel yonetimler, eyalet yonetimlerinin denetimi altindadirlar. Ilgeler
(Kreise) i¢in denetim birimi, eyalet organlaridir; belediyeler bakimindan ise denetim goérevini
devlet teskilat1 kapsaminda ilgeler yerine getirmektedir. Bu kapsamda denetim birimleri; ‘ilge
yoneticisi (der Landrat, der Oberkreis Direktor), eyalet basbakani (Magistrat) ve icisleri
bakanindan (Innenminister)’ olusmaktadir?°.

Denetim birimlerinin, yerel yonetimlerin yerel kapsamdaki gorevleri lizerinde sadece
‘kanunilik denetimi (Rechtsaufsicht)’icra edilebilmektedir. Yani yapilan yerel hizmetlerin

mevzuata uygunlugu ile siirhdir. Buna karsilik, yerel yonetimlerim federal kapsamdaki

gorevleri icin ayrica ‘yerindelik denetimi (Fachaufsicht)’ de icra edilmektedir. Yapilan federal

238 Avci, 2014, 5.134-135.

259 Sobaci; Koseoglu, 2016, 5.32-33.

260 Mehmet Giines, Almanya ve Tiirkiye’deki Yerel Yonetimlere Karsilastirmali Bir Bakis, Dergi Park
Akademi, 2009, s.161.
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gorevlerin plan ve programa gore mi yapildigi (ZweckméBigkeit) incelenmekte ve bu
dogrultuda karar verilmektedir?!.

2. Yarg Denetimi

Almanya’da yerel yonetimlerin yetki alanlar1 ¢ok genis oldugu i¢in, yapmis oldugu
hizmetlerden ¢ok fazla kisi etkilenmektedir. Bu islemlere kars1 yerel halk, idare mahkemesine
dava acabilirler. idare mahkemeleri, yerel ydnetimlerin islemlerinin hukuka uygunlugunu
gozetmekle yiikiimlidir. Bu kapsamda idare mahkemelerine agilan davalarda, yerel halk
hukuka aykir1 oldugunu diisiindiikleri islemlere karsi itiraz edebilmekte (Widerspruch) ya da
islemin iptalini (Anfechtungsklage) isteyebilmektedirler?®2,

Ayrica Almanya’da yerel yonetimler, hukuki metinler (Rechtsverordnung) ¢ikarma
yetkisine de sahiptirler. Bu metinler; sekil sartlarina uymadiklarinda, yetki bakimindan yeterli
dayanaga sahip olmadiklarinda ve daha st bir hukuki metne aykir1 olduklarinda hukuka
aykir1 sayilmaktadirlar. Bu metinlere kars1 haklari ihlal edilenler Yiiksek Idare Mahkemesine
bu metinlerin iptali i¢in dava agabilmektedirler®.

3. Performans Denetimi

Almanya’da performans denetimi, federe diizeyde kurulmus Sayistaylar ve ‘Federal
Almanya Sayistay’1 (Bundesrechnungshof) tarafindan yerine getirilmektedir®®*,

Almanya Sayistay’t, 1714 yilinda Prusya Imparatoru Kral 1. Frederic William
tarafindan kurulmustur. 1868 yilinda Sayistay’a Kuzey Almanya Federasyonu’na ait hesaplari
denetleme yetkisi verilirken, 1871 yilinda Alman imparatorlugu’nun hesaplarin1 denetleme
yetkisi verilmistir. Kurum, 1945 yilindan sonra ‘Ozel Gérevler Hesap Mahkemesi’ adiyla
caligmalarina devam etmistir. 1948 yilinda, ‘Karma Ekonomi Alanmi Sayistay’t kurulmus,
Anayasanin yiriirliige girmesinden sonra Karma Ekonomi Alanm1 Sayistay’i, Alman
Federasyonu’nun gecici olarak yliksek denetim sorumlulugunu {iistlenmis ve 1950 yilinda
giiniimiizdeki Sayistay kurulmustur’®>. 1985 tarihli ‘Federal Denetim Kurulu Kanunu’ ile
Sayistay bagimsiz bir kurum haline getirilmistir. 1998 yilinda kamu denetimi faaliyetlerinin
etkin bir sekilde yerine getirilmesi i¢in, Federal Sayistay’a yedi bolgesel (Federe) Sayistay
kurulmustur. Ayrica 2015 ve 2016 yillarinda Almanya Sayistay’1, organizasyon yapisini ve

261 Tacettin Karaer, Federal Almanya’da Siyasal ve Yonetsel Yapmin Genel Goriiniimii, Amme Idaresi Dergisi,
Cilt:22, Say1:3, Eyliil 1989, s.27.

262 Verwaltungsgerichtsordnung 40, https://www.gesetze-im-internet.de/vwgo/ 40.html (Erisim Tarihi:
06.04.2019). (idari yargilama kanunu mad.40).

263Verwaltungsgerichtsordnung 47,  https://www.gesetze-im-internet.de/vwgo/ 47.html (Erisim Tarihi:
06.04.2019). (idari yargilama kanunu mad.47).

264 Selguk Bakkaloglu, Kamu Kesimi Performans Denetimi ve Tiirkiye Uygulamasi, (Yayimlanmamis
Yiikseklisans Tezi), Trabzon, Ocak 2004, s.74.

265 Avci, 2014, 5.187.
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gorev dagilimini temelden revize etmis, dis mali kontroliin islevselligini ve hareket

kabiliyetini daha da gelistirmistir. 2017 yilinda ise yeni kurum yapisini yiirtirliige koyarak,

kalan federal denetim ofislerini Almanya Sayistay’ina bagli subelerine doniistiirmiistiir?®S.,
Alman Sayistay’min amaci, hiikiimet eylemlerinin seffafligini, verimliligini ve

267

strdiiriilebilirligini arttirmaktir™’. Almanya Sayistay’1 tarafindan yiiriitiilen performans

denetiminde kamu faaliyetlerinde paranin karsiliginin saglanip saglanmadigi arastirilmakta ve
fayda-maliyet iliskisinin ne sekilde saglandig1 tespit edilmektedir®®®,

Almanya Sayistay’1, tarafindan dort cesit performans denetimi uygulanmaktadir:

o “Etkinlik Denetimi ve Program Degerlendirmeleri: Yerel yoOnetimler
tarafindan hazirlanan plan ve programlarin amaclari ile hedeflerinin gerceklestirilme
durumlari incelenmektedir.

o Maliyet-Fayda Analizi: Yerel yonetimlerin plan ve programlarinin
uygulanmasi sonucu elde edilecek faydalar ve bu hizmetin maliyeti bu kapsamda belirlenerek,
gelecege yonelik tahminleme yapilmaktadir.

o Devam Eden Program Denetimi; Yerel yonetimlerin yiiriirliikkte olan plan ve
programlari esas alinarak yapilan denetimdir.

o Enine Kesit Denetim; Benzer hizmet ve faaliyetlerin yerel yonetim birimleri
arasinda karsilastirilarak yapilan bir denetimdir”?%,

Almanya’da diger iilkelerden farkli olarak;“kamuda performansin arttirilmasina
yonelik ‘Federal Performans Komiserligi’ adinda bir yapr bulunmaktadir. 1986 yilinda
cikarilan yonetmelikle diizenlenen komiserlik, Sayistay kaynaklar1 ile faaliyetlerini
yiiriitmektedir. Ayn1 zamanda Sayistay Bagkani olan federal performans komiserinin gorevi;
federal yonetimin verimliligini arttirmak i¢in teklifler, oneriler ve goriisler sunarak federal
yOnetimi organize etmektir>’°,

II. TURKIYE’DE YEREL YONETIMLERIN DENETIMI

Yerel faaliyet ve hizmetlerin mevzuata, plan ve programlara, Slgiitlere gore yapilip
yapilmadigr meselesi dnem arz etmektedir. Yerel teskilatlar iizerinde merkezi hiikiimetin

vesayeti s0z konusudur. Merkezi yonetim bu sekilde yerel yonetimleri gézetim altinda

tutmaktadir. Yerel yonetimler {izerinde birtakim denetimler mevcuttur. Bu baslikta Tiirkiye’de

266Bundesrechnungshof, Unsere Geschichte, https://www.bundesrechnungshof.de/de/ueber-uns/geschichte
(Erisim Tarihi: 06.04.2019).

267Bundesrechnungshof, Leitbild des Bundesrechnungshofes, https://www.bundesrechnungshof.de/de/ueber-
uns/leitbild (Erisim Tarihi: 06.04.2019).

268 Avci, 2014, 5.195.

269 Kubali, 1998, 5.139.

270 Avci, 2014, 5.195.
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denetimin yasal dayanagi anlatildiktan sonra yerel yonetimlerde uygulanan denetimlere yer
verilecektir.

A. Tiirkiye’de Denetimin Yasal Dayanag

Tirkiye’de denetimin yasal dayanagi kapsaminda 1961 ve 1982 Anayasalar1 ayrica
ilgili kanunlarda denetim ile ilgili hiikiimler incelenmistir.

1. Anayasada Denetim

Denetimin etkin ve verimli yapilabilmesi i¢in denetimi kisitlayici bir durumun
bulunmamasi, aksine anayasal dayanaginin olmasi gerekmektedir. Burada 1961 Anayasasi ve
1982 Anayasasinda denetimle ilgili hiikiimler incelenmistir.

a. 1961 Anayasasinda Denetim

Ulkemizde 1961 Anayasasi’nda; “idarenin hicbir eylem ve islemi, hicbir halde, yargi
mercilerinin denetimi disinda birakilamaz, ayrica yasama ve yiirlitme organlari ile idare,
mahkeme kararlaria uymak zorundadir™?’! hiikiimleri ile yargisal denetimin yasal dayanagi
giivence altina alinmistir. 1971 yilinda yapilan degisiklik ile hiikiim; “idarenin her tiirlii eylem
ve islemine kars1 yargi yolu agiktir” seklinde degistirilmistir. Anayasanin 116’nc1 maddesinde
mabhalli idareler diizenlenmesine ragmen, idari vesayet hakkinda herhangi bir diizenleme
yapilmamustir.

Anayasanin 127’nci maddesinde “Sayistay, genel ve katma biitceli dairelerin biitiin
gelir ve giderleri ile mallarim1 TBMM adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini
kesin hiikme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikkme baglama islerini
yapmakla gorevlidir” ifadesiyle denetimin Sayistay tarafindan yapilmasi, Anayasal giivence
altina alinmistir.

b. 1982 Anayasasinda Denetim

1982 Anayasa’nin 125’inci maddesinde; “idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine karsi
yargr yolu aciktir, ayrica 138’inci maddesinde; yasama ve yiiriitme organlar ile idare,
mahkeme kararlarina uymak zorundadir” hiikiimleri ile yargisal denetimin yasal dayanagi
giivence altina alinmustir.

Anayasanin 160°1inc1 maddesindeki; “Sayistay, merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki
kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri ile mallarint TBMM
adma denetlemek ve sorumlularin hesap ve iglemlerini kesin hilkkme baglamak ve kanunlarla
verilen inceleme, denetleme ve hiilkme baglama islerini yapmakla gorevlidir” hiikmiiyle de

denetimin Sayistay tarafindan yapilmasi diizenlenmistir. Ayrica ayn1 maddede; “mahalli

2711961 Anayasasi, Madde:114 ve 132.
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idarelerin hesap ve islemlerinin denetimi ve kesin hiikkme baglanmasi Sayistay tarafindan
yapilir” hiikmiiyle agik bir sekilde yerel yonetimlerin mali denetiminin Sayistay tarafindan
yapilmasi kararlastirilmistir.

Anayasanin 127’nci maddesinde; “merkezi idare, mahalli idareler lizerinde, mahalli
hizmetlerin idarenin biitlinliigii ilkesine uygun sekilde vyiiriitilmesi, kamu gorevlerinde
birligin saglanmasi, toplum yararmin korunmasi ve mahalli ihtiyaclarin geregi gibi
kargilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine
sahiptir” hiikmii ile uygunluk denetimi yaninda vesayet denetiminin de yapilabilecegi
kararlastirilmistir.

2. 5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda Denetim

72 siireci ozellikle cumhuriyet

Tanzimat donemiyle baslayan kamusal alanda reform?
donemiyle hiz kazanmistir. 1960 yilinda kurulan DPT ile planli doneme gecilmistir. Bu
donemde MEHTAP raporu yaymlanarak, kamu yonetiminde personel rejiminin
iyilestirilmesi, yOnetimsel degisikliklerin yapilmasi ve koordinasyon anlagsmazliklari dile
getirilmistir?”®. 1990’11 yillarda ‘KAYA (Kamu Yonetimi Arastirmasi)’ raporu yayinlanmis ve
bu raporda; “kamu yonetimini gelistirmek ve yeniden diizenlemek {izere bugiline kadar
yapilmis olan ¢aligmalarin ve uygulamalarin eksik yonlerini, aksakliklarini, dar bogazlarini ve
sorunlarini belirlemek ve bunlarla ilgili alinmas1 gereken onlemleri ac¢ikliga kavusturmak ele
almmis ayrica Avrupa Toplulugu’na katilma karari1 almig, Tiirkiye’nin topluluga yonetsel
uyum alaninda yapmasi gerekli hazirliklar belirlenmistir’?’*. 1996°da Sayistay kanununda
yapilan degisiklikle Sayistay’a kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasi igin
denetleme yetkisi verilmistir. Kamu yonetiminde 2000°li yillarda yoneticilerin hesap
verebildigi, yapilan faaliyetlerin etkinlik ve verimlilik temelinde degerlendirildigi bir siirece
gecilmistir. Bu kapsamda 2003 yilinda 5018 sayili kanun kabul edilmistir.

a. KMYKK Oncesi Denetim

2003 yilinda 5018 sayili KMYKK c¢ikarilmadan 6nce kamu mali yonetim sistemimiz

1927°de yiirtirliige giren 1050 sayili kanunla diizenlenmisti. Biitge uygulamasi asamasinda

devlet tiizel kisiliginde bulunan idarelerle katma biitgeli ve 6zel biitgeli idarelerin harcama ve

* Reform kavrami, hatalar1 ve eksiklikleri giderme ve iyilestirme veya diizeltme anlaminda kullanilir. Kamu
yonetiminde reform kavrami ise, idarenin malik oldugu kaynaklarin idarenin hedefleri icin yeniden
diizenlenmesidir.

273 Hiiseyin Seving, Degisim ve Kurumsal Yapilandirma Siireci: Merkezi Hiikiimet Tegkilati Arastirma Projesi
(MEHTAP), Uluslararasi Arastirmalar Dergisi, Cilt:7, Say1:35,
https://www.sosyalarastirmalar.com/cilt7/sayi35_pdf/8isletme _iktisat iletisim kamu/sevinc huseyin.pdf (Erigim
Tarihi: 09.05.2021), 5.746.

274 Bekir Parlak; Zahid Sobaci, Kuram ve Uygulamada Kamu Yénetimi Ulusal ve Kiiresel Perspektifler,
Alfa Aktiiel Yayinlari, 3.Baski, Bursa, 2010, s.342.
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gelirlerinin mevzuata uygunlugunu ifade eden idari denetim yapilmaktaydi. Ayrica kamu
idarelerin teftis kurullari, genel miidiirliik kontrolorliikleri, Maliye Bakanlig1 denetcileri ve
defterdarliklar kapsamindaki muhasebe denetmenlerince mali denetim yapilmaktaydi.

Kamu kesiminde denetim birimi, ‘3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslari
Hakkinda Kanun’ ve idarelerin kendi teskilat kanunlariyla kurulmustu. 3046 sayili kanunla
kamu teskilatlarinda denetim birimi olarak sadece teftis kurullar1 6ngoriilmiisken, idarelerin
teskilat kanunlariyla ayrica genel midiirlilk kontrolorliikkleri ve il diizeyinde gorev yiiriiten
denetmenlikler kurulmustu. Ayrica kamuda teftis kurullarina benzer kontrolorliik teskilati da
bulunmaktaydi. Bakanlik teftis kurullari;“bakanliklarin tiim birimlerinin faaliyet ve islemleri
iizerinde teftig, denetim, inceleme ve sorusturma yapabilme gorev ve yetkisine sahip iken; ana
hizmet birimi olan genel midiirliiklerin kontroldrleri ise, sadece bagli olduklar1 genel
miidiirliigiin faaliyet ve islemleri iizerinde teftis, denetim, inceleme ve sorusturma gorev ve
yetkisine sahipti”?’>. Bu denetimin gerceklestirilebilmesi i¢in denetimi gerceklestirecek Kkisi
ve birimler {ist makamdan emir veya onay almasi gerekmekteydi.

Kalkinma planlariyla biitgeler arasinda bag kurulamamasindan dolayi, kamusal
kaynaklar etkin ve verimli kullanilamamistir. Bu durumu denetleyecek mekanizmanin
olmamast kamu harcamalarinda yolsuzluga ve israfa neden olmustur. Biitce sistemindeki
sikintilar yiiziinden, bazi gelir ve giderler biitgeye dahil edilememis, ayrica c¢ok yilh
biitceleme modelinin uygulanmamasi biitce faaliyetlerinin mali yil ile siirli kalmasina
sebebiyet vermistir. Kamu yonetiminde yoneticilere oncelik kullanma imkani verilemedigi
icin kamu kaynaklarin etkin ve verimli kullanilamamistir. Kullanilan biitge ve muhasebe
modeli kamusal kaynaklar konusunda, gerekli bilgilerin ayrintili bir bigimde arz edilmesine
olanak saglamamaktadir. Bu donemde sadece evrak lizerinde yapilan uygunluk denetiminin
olmasindan dolayi, performans denetimine gegilememistir. Ayrica yapilan denetimlerde de
uygulanacak denetim standartlar1 olusturulamamis olmasindan dolayr denetim faaliyeti
istenilen diizeyde yapilamamistir. Tiim bu olumsuzluklardan dolay1 kamu yonetiminde 6nemli
bir reform gerceklestirilerek performans esasli bir yapiya gecilmistir.

b. KMYKK Sonrasi Denetim

5018 sayilt KMYKK, 10.12.2003 tekabul edilip, 25326 sayil1 24.12.2003 te yiiriirliige

girmistir. 2021 yili itibariyle ise, ‘Program Bazli Performans Esasli Biitceleme Sistemi’ne

gecilmistir.

25 Savas Aydin, 5018 Sayih Yasa Cercevesinde Performans Denetiminin Etkinligi: Bursa Biiyiiksehir
Belediyesi Ornegi, (Yaymlanmamus Yiiksek Lisans Tezi), Dokuz Eyliil Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii,
Izmir, 2010, s.69.
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(1) KMYKK ile Denetime Getirilen Yenilikler

5018 sayili kanunun 1’inci maddesinde amaci; “kalkinma planlar1 ve programlarda yer
alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamligi saglamak
iizere, kamu mali yoOnetiminin yapisin1 ve isleyisini, kamu biitcelerinin hazirlanmasini,
uygulanmasini, tim mali islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mali kontrolii
diizenlemek”, seklinde ifade edilmistir. Burada etkinlik ve verimlilik standartlarinin, kamu
yonetimine hakim olan degerler olmasi ayrica kamu yonetiminde hesap verilebilirlik ve mali
saydamlik saglanmasi amaglanmaktadir.

5018 sayili kanunun 2’nci maddesinde kanunun kapsami; “merkezi yOnetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlart ve mahalli idarelerden olusan genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve kontrolii, Avrupa Birligi fonlar ile
yurt i¢i ve yurt disindan kamu idarelerine saglanan kaynaklarin kullanimi ve kontroli ve

=9

diizenleyici ve denetleyici kurumlar da belli kisimlar1 kapsadigi” ifade edilmistir.

5018 sayili kanunun 9’uncu maddesinde; “kamu idareleri; kalkinma planlari,
Cumbhurbagkani tarafindan belirlenen politikalar, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri
temel ilkeler cergevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarim1 olusturmak, stratejik
amaclar ve Olgiilebilir hedefler saptamak, performanslarimi onceden belirlenmis olan
gostergeler dogrultusunda Olgmek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak
amaciyla katilimci yontemlerle stratejik plan hazirlarlar. Kamu idareleri, program biitceye
uygun olarak yiirlitecekleri faaliyetler ile bunlarin kaynak ihtiyacini, amag, hedef ve
performans gostergelerini igeren performans programi hazirlar”. Boylece performans esasl
biitceleme modeli uygulamasi baslamis, yapilmasi gerekenler anlatilmistir.

5018 sayilt kanunun 11’inci maddede “ist yoneticiler, idarelerinin stratejik planlarinin
ve biit¢elerinin kalkinma planina, yillik programlara, kurumun stratejik plan ve performans
hedefleri ile hizmet gereklerine uygun olarak hazirlanmast ve uygulanmasindan,
sorumluluklar1 altindaki kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesi ve
kullanimin1 saglamaktan, kayip ve koétiiye kullaniminin dnlenmesinden, mali yonetim ve
kontrol sisteminin isleyisinin gozetilmesi, izlenmesi ve kanunlar ile Cumhurbaskanligi
kararnamelerinde belirtilen goérev ve sorumluluklarin yerine getirilmesinden Bakana; mahalli
idarelerde ise meclislerine karsit sorumludurlar”. Biit¢enin uygulanmasindan sorumlu olanlar
acikca burada belirlenmistir ve biitgenin uygulanmasi siirecinde sorumluluklar daha g¢ok

paylastirilmigtir.
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5018 sayili kanununl2’nci maddesi; “mahalli idare biitgesi, mahalli idare
kapsamindaki kamu idarelerinin biitcesidir” denilerek mahalli idareler de biitce kapsamina
alimmustir.

5018 sayili kanunun 63’lincii maddede, “i¢ denetim, kamu idaresinin ¢aligmalarina
deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina
gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan
bagimsiz, nesnel giivence saglama ve damigsmanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler, idarelerin
yonetim ve kontrol yapilar1 ile mali islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve kontrol
stireglerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli
bir yaklasimla ve genel kabul gormiis standartlara uygun olarak gergeklestirilir”. Burada i¢
denetim tanimlanarak nasil yapilacagi hakkinda bilgi verilmistir. Boylece 5018 sayili kanunla
kamu teskilatlarinda i¢ ve dis denetim uygulanacagi, i¢ denetimin teskilatin amirlerince
gorevlendirilen i¢ denetgiler eliyle gerceklestirilecegi hiikkme baglanmistir.

Teftis kurullart ve denetim birimleri kaldirilarak, yerine 5018 sayili kanunla ile
idarelerde i¢ denetim birimlerinin kurulmasi kararlastirilmistir. I¢  denetgiler; “kamu
teskilatlarinin islemlerinin mevzuata uygunlugunun incelenmesini saglayan uygunluk
denetimini; tiim teskilatlarda icra edilen hizmetlerin planlanmasi, uygulanmasi ve
raporlanmas1 kademelerindeki etkililigin, tutumlulugun ve verimliligin analizini saglayan
performans denetimini; hesap ve islemlerin dogrulugunun ve tablolarin giivenilirliginin
degerlendirilmesini saglayan mali denetimi; denetlenen tegkilatin veri sistemlerinin
devamliliginin ve giivenilirliginin degerlendirilmesini saglayan bilgi teknolojisi denetimini;
denetlenen teskilatin hizmetlerinin ve i¢ kontrol sisteminin analiz edilmesi, noksanliklarin
belirlenmesi, kaynaklarin ve uygulanan modelin uygunlugunun o6lclilmesi suretiyle
degerlendirilmesini saglayan sistem denetimini yapabileceklerdir*’®.

5018 sayili kanunun 66’nc1 ve 67°nci maddelerinde kamu teskilatinin i¢ denetim
modelini takip etmek, bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde gorevini icra etmek amaciyla Hazine ve
Maliye Bakanligi'na biinyesinde ‘Ic Denetim Koordinasyon Kurulu’, kurulmasi
kararlastirilmistir. Bu kurulun amaci, i¢ denetimin daha etkin yapilabilmesi i¢in standartlar,
oOneriler, egitim programlar1 ve gerekli usuller hazirlayarak bu siirecin koordinasyonunu
saglamaktir. Buna karsilik kurulun, idarelere yonelik denetim yapma yetkisi

bulunmamaktadir.

276 {¢ Denetgilerin Caligma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik, Madde:S.
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5018 sayili kanunun68’incimaddesi; “Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi
dis denetimin amaci, genel yoOnetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme
sorumlulugu ¢ercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal
amacg, hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarmin TBMM’ye
raporlanmasidir”. Ifadesiyle dis denetimin amaci vurgulanmistir. Ayrica dis denetimin
Sayistay tarafindan yapilmasi kararlastirilmistir. Boylece hem 63’iincii madde hem de 68’inci
madde g6z Oniine alinacak olursa 5018 sayili kanunla i¢ ve dis denetimin uygulanacagi acikca
belirtilmektedir.

(2) 1050 Sayih Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile 5018 Sayih KMYKK

Arasindaki Farklan

1050 sayili kanun ile geleneksel (klasik) biitce sistemi uygulanmaktaydi. Bu biitge
sisteminde amag¢, kamu harcamalarinin, meclisin onayladig1 sekliyle gerceklesip
gerceklesmediginin denetlenmesiydi. 5018 sayili kanunla performans esasli biitceleme modeli
uygulanmaya baglanmistir. Bu biitge sisteminde amag¢ ise, kamu harcamalarinin mali
saydamlik ve hesap verilebilirlik ilkeleri dogrultusunda verimli bigcimde kullanilmasini
saglamak  ayrica  performans  Ol¢climii  uygulayarak  hedefleri  gergeklestirilip
gerceklestirilmedigini belirleyen raporlar hazirlayarak ilgilileri bilgilendirmektir. Yeni
biitceleme sistemi sayesinde; stratejik plana dayali bir mali yonetim anlayisi benimsenmistir,
mali saydamlik ve hesap verilebilirlik ilkelerine 6nem verilmistir. Ayrica stratejik plana
dayali performans esashi biitceleme sistemine ge¢mekle birlikte; “basta merkezi yonetime
dahil kamu idareleri olmak iizere daha genel anlamda genel biit¢e kapsamindaki kamu
idarelerini de kapsayacak sekilde, kamusal faaliyetlerde kaynak tahsisinin ve kullaniminin
etkin bir sekilde yerine getirilerek, kamu harcamalarinin disipline edilmesi hedeflenmistir*”’.

1050 sayili kanun, genel biitceli idareler ile katma ve 6zel biitceli dairelerin mali
yonetimiyle denetimini kapsamasina ragmen; 5018 sayili kanun, merkezi yoOnetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerden olusan genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve kontroliinii kapsamaktadir. Ayrica
Avrupa Birligi fonlar1 ile yurt i¢i ve yurt disindan, kamu idarelerine saglanan kaynaklarin
kullanim1 ve kontrolii ile diizenleyici ve denetleyici kurumlar, ilgili hiikiimler kapsaminda bu
kanuna tabidir.

1050 sayili kanunla sadece kamu gelir ve giderlerinin kanunlara uygunlugunun

denetlenmesi mevcutken; 5018 sayili kanunla denetim alanlar1 arttirillarak uygunluk

277 Zuhal Ergen, Kamu Mali Yo6netiminde Yeniden Yapilanma: Muhasebe-i Umumiye Kanunundan 5018 Sayili
Kanun’u Biit¢e ve Harcama Usullerinde Doniisiim, Ekonomi Bilimleri Dergisi, Cilt:8, No:1, 2016, s.104.
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denetiminin yaninda performans denetimi, mali denetim, sistem denetimi ve bilgi teknolojileri
denetimi olarak genisletilmistir.

1050 sayili kanunda mevcut olan Sayistay’in harcama oncesi kontrol gorevi, 5018
sayilt kanunun 81’inci maddesinin yiiriirliikten kaldirilmasiyla birlikte Sayistay’in bu gorevi
sona ermistir.

1050 sayil1 kanun sadece devlet tiizel kisiligi kapsamindaki idarelerin denetimlerini ifa
ettiginden dolayr dar kapsamlidir. Bundan dolayr kamu kaynaklarimi kullanan idarelerin
denetimi tam olarak yapilamamaktadir. Ancak 5018 sayili kanun ile kamu kaynaklarini
kullanan hemen hemen tiim idareler, denetim kapsamina dahil edilmistir.

1050 sayili kanunda harcama yapilabilmesi i¢in, 6deme emrine dayanarak, ita amirinin
harcama talimati vermesi sonrasinda tahakkuk memurunun harcamayir mevzuata uygun
sekilde ifa edip, ita amirinin onayina sunmasi ve ita amirinin mevzuata uygun harcamalar i¢in
saymana 0deme emri vermesi gerekmektedir. Yani harcama yapilmasi; taahhiit, tahakkuk,
verile emrine baglama ve 6deme agamalarindan olugsmaktadir. 5018 sayili kanunda biitgeden
gider yapilabilmesi i¢in, ddenek tahsisinden sonra harcama yetkilisinin harcama talimati
vermesi gerekir. Bu talimata gore gergeklestirme gorevlileri harcamay tahakkuka baglayacak,
harcama yetkilisi bu tahakkuku verile emri {izerinde 6deme talimatina doniistiirecektir.

1050 sayili kanuna gore harcama yapma konusunda sorumlular; tahakkuk memuru,
sayman ve ita amiridir. 5018 sayili kanunda ise sorumlular; siyasi agidan, bakanlar; idari
acidan, iist yoneticiler ayrica harcama siirecinde idari ve mali a¢idan; harcama yetkilisi, mali
kontrol yetkilisi, gerceklestirme gorevlileri ve muhasebe yetkilisi olarak belirlenmistir.

3. Diger Mevzuat Kapsaminda Denetim

Denetimin yapilabilmesi i¢in belli bir yasal dayanaga gereksinim vardir. Ancak her
denetim unsurunun da mevzuatta diizenlenmesine gerek yoktur. Bundan dolayr mevzuat ile
belli bir ¢erceve cizildikten sonra isleyis rehberler vasitasiyla diizenlenmesi gerekmektedir.
Bu baslikta “6085 sayili Sayistay Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu ve 5216 sayili
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nda” geg¢en denetim unsurlari incelenerek anlatilmaya
calisilacaktir.

a. 6085 Sayih Sayistay Kanunu

6085 sayili Sayistay Kanunu, 19.12.2010 tarih ve 27790 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanarak 03.12.2010 tarihinde yliriirliige girmistir. Sayistay teskilat yapisi olarak; yargi,
yonetim ve denetim olmak iizere iige ayrilmistir. Denetim boliimiinde; bir bagkan yardimcisi
ve ona bagli bes boliim baskani bulunmaktadir. Her biri boliim bagkanligina bagli, denetim

grup baskanliklar1 faaliyetini siirdiirmektedir. Burada genel biit¢e, 6zel biit¢e, mahalli idareler,
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denetim ve destek olarak denetim grup baskanliklarinin faaliyet alan1 belirlenmistir. Ayrica
6085 sayili kanun ile Sayistay’in teskilat yapisinda birtakim degisiklikler yapilmis, “Rapor
Degerlendirme Kurulu ve Denetim Planlama ve Koordinasyon Kurulu” olusturulmustur.

(1) Denetim

Sayistay kanununa gore denetimin amaci; “biitce hakkinin geregi olarak kamu
idarelerinin faaliyet sonuglari hakkinda TBMM’ye ve kamuoyuna giivenilir ve yeterli bilgi
sunulmasi, kamu mali yonetiminin hukuka uygun olarak yiiriitiilmesi ve kamu kaynaklarinin
korunmasi, kamu idarelerinin performansinin degerlendirilmesi ayrica hesap verme
sorumlulugu ve mali saydamhigin yerlestirilmesi ve yayginlastirilmasi, amaciyla

gergeklestirilir?’8

. Burada birtakim ilkeler iizerinde durulmus, denetimin bu ilkeler goz
onilinde bulundurularak uygulanmasi saglanmak istenmistir.

Sayistay’a gore denetimin kapsami; “kamu idarelerinin hesap, mali islem ve
faaliyetleri ile i¢ kontrol sistemlerinin incelenmesi ve kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve

hukuka uygun olarak kullanilmasinin degerlendirilmesidir®’®”

, seklinde belirlenmistir.

Ayni kanunun 35’inci maddesinde; Sayistay’in, denetim standartlarina, stratejik
planlara, denetim programlarina ve mesleki etik kurallarina ve INTOSAI Mesleki Kurallar
esas alinarak hazirlanan denetim rehberine uygun olarak denetimini gerceklestirecegi
ongoriilmiistiir. Ayrica denetgiler, denetimde kullanilacak ulusal ve uluslararasi standartlarin
anlasilmasi icin egitilerek denetimin belli bir standartta yapilmasi saglanmaktadir.

Sayistay kanununun 2’nci maddeye gore mali denetim; “kamu idarelerinin hesap ve
islemleri ile mali faaliyet, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin degerlendirme sonuglari esas
almarak, gecerli raporlama ¢ergevesine goére mali rapor ve tablolarinin giivenilirligi ve
dogruluguna iliskin makul giivence verilmesine yonelik denetimdir”. Sayistay tarafindan
yapilan mali denetimin kapsamina; ‘Genel Biitceli Kuruluslar, Ozel Biitceli Kuruluslar,
Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar, Sosyal Giivenlik Kurumlari, Belediyeler, 11 Ozel
Idareleri ve bu idarelere bagli isletmeler’, girmektedir.

(2) Raporlama

Sayistay, her yil TBMM’ye “Genel Uygunluk Bildirimi, Digs Denetim Genel
Degerlendirme Raporu, Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu, Mali Istatistikleri
Degerlendirme Raporu” ile Sayistay kanununun 42’nci maddesinde diger raporlar baslig
altinda; “Isletmeleri Genel Raporlari, Kalkinma Ajanslart Genel Denetim Raporlari, Kamu

Idareleri Denetim Raporlar1” diizenlenmektedir.

278 6085 say1li Sayistay Kanunu, Madde:34.
279 6085 say1li Sayistay Kanunu, Madde:35.
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Sayistay tarafindan hazirlanan raporlar: “TBMM’ye sunuldugu ve ilgili kamu
idarelerine verildigi tarihten itibaren on bes giin icerisinde Sayistay Baskani tarafindan,
kamuoyuna duyurulur”®’. Ayrica TBMM Bagkanligi; “arastirma, sorusturma ve ihtisas
komisyonlarinin kararina istinaden Sayistay’dan, talep edilen konuyla siirli olmak kaydiyla
ozellestirme, tesvik, bor¢ ve kredi uygulamalar1 dahil olmak iizere, tiim kamu kurum ve
kuruluslarinin hesap ve islemleri ile ayni usule bagli olarak, kullanilan kamu kaynak ve
imkanlarindan yararlanma c¢ergevesinde, her tiirli kurum, kurulus, fon, isletme, sirket,
kooperatif, birlik, vakif ve dernekler ile benzeri tesekkiillerin hesap ve islemlerinin
denetlenmesini talep edebilir?®'”. Raporlarin meclise gonderilmesi ve burada goriisiilmesi
mevzuatta bu sekilde hiikiim altina alinmigtir. Ancak meclisteki komisyonlarin is yiiklerinin
fazla olmasindan dolayr bu raporlar uluslararasi standartlarda incelenip mecliste
goriisiillememektedir.

b. 5393 Sayili Belediye Kanunu’nda Denetim

Yerel hizmetlerin, yerel halkin ihtiyaglar1 dogrultusunda belediye organlarinca
planlanmasi, verimlilik ve etkinlik unsurlar1 gz oniinde bulundurularak dncelikler belirlenip
uygulanmasi, o bolgede yasayan vatandaslarin hayat standartlari i¢in son derece 6nemlidir. Bu
kadar 6nemli olan bu hizmetlerin etkin bir sekilde denetlenmesi gerekmektedir.

Belediyelerin denetimi, anayasa ve belediye kanunu ve diger kanunlarda mevcut
bulunan diizenlemelere gore yapilmaktadir. Ayrica belediyeler tarafindan icra edilen faaliyet
ve hizmetlerde merkezi teskilatin idari vesayet yetkisinin oldugu Anayasada ifade edilmis ve
giivenceye alinmustir.

Belediye kanununun 54’lincii maddesi belediyelerde yapilacak denetimin amacini
belirtmistir, buna gore; “belediyelerin denetimi; faaliyet ve islemlerde hatalarin 6nlenmesine
yardimc1 olmak, calisanlarin ve belediye teskilatinin gelismesine, yonetim ve kontrol
sistemlerinin gegerli, giivenilir ve tutarli duruma gelmesine rehberlik etmek amaciyla;
hizmetlerin siire¢ ve sonuglarini mevzuata, onceden belirlenmis ama¢ ve hedeflere,
performans Olgiitlerine ve kalite standartlarina gore tarafsiz olarak analiz etmek,
karsilastirmak ve dlgmek; kanitlara dayali olarak degerlendirmek, elde edilen sonuglar1 rapor
héline getirerek ilgililere duyurmaktir”.

Belediye kanununun 55’inci maddesi, belediyelerde yapilacak denetiminin kapsamu ile
tirlerini diizenlemistir. Buna gore belediyelerde yapilan denetim; “belediyelerde icra edilen

mali faaliyetler ve mali islemlerle birlikte bu faaliyetler disinda kalan idari faaliyetleri de

280 6085 say1li Sayistay Kanunu, Madde: 44.
281 6085 say1li Sayistay Kanunu, Madde: 45.
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kapsamaktadir”. Ayni maddede belediyelerde i¢c ve dis denetimin yapilabilecegi ifade
edilerek, belediyelerin uygunluk denetimi, mali denetim ve performans denetimine tabi
oldugu ayrica belediyelerde yargi denetimi, vesayet denetimi ve kamuoyu denetimin de
yapilabilecegi belirtilmistir.

¢. 5216 Sayih Biiyiiksehir Belediyesi Kanununda Denetim

Biiyiiksehir belediyelerinin denetimi, anayasa, biiyiiksehir belediye kanunu ve diger
kanunlardaki hiikiimlere gore icra edilmektedir. Ayrica biiyiliksehir belediyelerinin ifa ettikleri
faaliyet ve hizmetleri lizerinde, merkezi teskilatin vesayet yetkisi Anayasada diizenlenmistir.

Biiyiliksehir belediyelerinde yapilan denetim, biiyiiksehir belediyelerinde ifa edilen
mali iglemlerle birlikte bunlarin disinda kalan idari faaliyetleri kapsamaktadir. Biiyiiksehir
belediyelerinde diger kanunlarda dikkate alinarak i¢ ve dig denetimin uygulanacagi bununla
birlikte vesayet denetimi, kamuoyu denetimiyle yargi denetimin biiyiiksehir belediyelerinde
uygulanabilecegi anlasilmaktadir. Denetimin tanimi ve isleyisinin aslinda mevzuatta
diizenlenmesine gerek yoktur, denetim rehberlerinde denetimin isleyisi diizenlenerek de
biiyiiksehir belediyelerinde denetim uygulanabilir.

B. Yerel Yonetimlerin Denetimi

Burada yerel yonetimler iizerinde uygulanan denetimler incelenerek uygulama esaslari
hakkinda bilgiler verilecektir.

1. Siyasi Denetim

Yerel yonetimler iizerindeki siyasi denetim, yerel yonetimlerin secilmis olan belediye
meclisleri, belediye enciimenleri, il genel meclisleri, il enciimenleri, belediye baskanlari, kdy
mubhtarlari, ihtiyar meclisleri tarafindan gerceklestirilmektedir.

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 26’nc1 maddesine gore; “meclis iiyeleri, meclis
bagkanligina 6nerge vererek belediye isleriyle ilgili konularda s6zlii veya yazili soru sorabilir.
Soru, belediye baskani veya gorevlendirecegi kisi tarafindan s6zlii veya yazili olarak
cevaplandirilir. Meclis iiyelerinin en az iicte biri, meclis baskanligina istekte bulunarak,
belediyenin isleriyle ilgili bir konuda genel goriisme acilmasini isteyebilir. Bu istek meclis
tarafindan kabul edildigi takdirde glindeme alinir.” Ayrica belediye meclisi, liye tamsayisinin
en az licte biri cogunlukla belediye baskan1 hakkinda gensoru 6nergesi verilebilmektedir.

5302 sayili Il Ozel idaresi Kanunu’nun 18’inci maddesine gore; “meclis iiyeleri,
meclis baskanligina 6nerge vererek il 6zel idaresinin isleriyle ilgili konularda sozlii veya
yazili soru sorabilir. Soru, vali veya gorevlendirecegi kisi tarafindan sozlii veya yazili olarak

cevaplandirilir. i1 genel meclisi iiyelerinin en az {igte biri, meclis bagkanhigma istekte
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bulunarak il 6zel idaresinin isleriyle ilgili bir konuda mecliste genel goriisme acilmasini
isteyebilir. Bu istek, meclis tarafindan kabul edildigi takdirde giindeme alinir.”

2. Yarg Denetimi

Hukuk devleti ilkesi geregi tim kurum ve kuruluslar gibi yerel yonetimlerde hukuk
kurallar1 ¢ergevesinde faaliyette bulunmak zorundadirlar. Bundan dolay1 bu denetim tiiri hem
halki, yerel yonetimlerin hukuka aykir1 faaliyetlerinden korumakta; hem de yerel yonetimleri,
merkezi idarenin hukuka aykir1 eylem ve islemlerinden korumaktadir.

1982 Anayasa’nin 125’inci maddesinde; “idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine karsi
yargt yolu agiktir, ayrica 138’inci maddesinde; yasama ve ylriitme organlar1 ile idare,
mahkeme kararlarina uymak zorundadir” hiikiimleri ile yargisal denetimin yasal dayanagi
giivence altina alinmustir.

Yarg: denetimi, yiliksek mahkemeler, ilk derece mahkemeleri ve Sayistay gibi 6zel
yargi yetkisini kullanan kurumlar tarafindan iptal davasi ve tam yargi davasi yoluyla yerine
getirilmektedir.

3. Kamuoyu Denetimi

Yerel teskilatlar, o cografi bolgede yasayan insanlarin ihtiyaglarini verimli ve etkin bir
bicimde ifa etmeleri gerekmektedir. Bu hizmetleri geregi gibi yerine getirmek icin hem
merkezi yonetime hem de yerel halka kars1 sorumluluklar1 vardir. Yerel yonetimler, faaliyette
bulunduklar1 bolgede yasayan halk tarafindan sec¢ilmekte ve o bolgeye hizmet etmektedirler.
Etkin bir denetim, yine o bdlgede yasayan halk tarafindan yerine getirilecektir. Bu denetim,
bolge halki, bolgedeki orgiitlenmeler, sivil kuruluslar, kitle iletisim araglart yoluyla
gergeklestirilebilir, ayrica alinacak kararlara halkin katiliminin saglanmasi seklinde de
kamuoyu denetimi gerceklestirilir.

Yerel teskilatlarda toplantilar; “belediye ve il 6zel idaresinin meclis toplantilar halka
acik olarak yapilir”?®2, Meclisler tarafindan alman kararlar kesinlesmesinden itibaren yedi giin

i¢inde halka duyurulmaktadir®®’

. Buuygulamalar da kamuoyu denetimi i¢in 6nemlidir.
Belediyelerde;“sehir yasaminda; sehir vizyonunun ve hemsehrilik bilincinin
gelistirilmesi, sehrin hak ve hukukunun korunmasi, siirdiiriilebilir kalkinma, ¢evreye
duyarlilik, sosyal yardimlagsma ve dayanisma, saydamlik, hesap sorma ve hesap verme,
katilim ve yerinden yonetim ilkelerini hayata gecirilebilmesi amaciyla™?* kent konseyleri

kurulmasi kararlastirilmistir. Ayn1 kanunun 77’nci maddesinde; “belediye; saglik, egitim,

282 5393 say1li Belediye Kanunu Madde:20 ile 5302 sayil {1 Ozel idaresi Kanunu Madde:12.
283 5393 say1li Belediye Kanunu Madde:23 ile 5302 sayili Il Ozel idaresi Kanunu Madde:15.
284 5393 say1li Belediye Kanunu Madde:76.
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spor, ¢evre, sosyal hizmet ve yardim, kiitliphane, park, trafik ve kiiltiir hizmetleriyle yaslilara,
kadin ve cocuklara, engellilere, yoksul ve diiskiinlere yonelik hizmetlerin yapilmasinda
beldede dayanigsma ve katilimi saglamak, hizmetlerde etkinlik, tasarruf ve verimliligi artirmak
amaciyla goniillii kisilerin katilimina yonelik programlar uygular®®>”. Bu sayede belediyelerin
faaliyetleri hakkinda o bolgede yasayan halk, sivil toplum kuruluslart ve ilgililer goriis
bildirerek ve  bizzat belediye faaliyetlerine katilarak  kamuoyu  denetimini
gerceklestirmektedirler.

4. Vesayet Denetimi

Yerel yonetimler, yerel 6zerklige sahip kuruluslardir, ancak faaliyet ve hizmetlerinde
merkezi idarenin denetim ve gozetimi altindadirlar. Vesayet denetimi, merkezi idare
tarafindan ya da merkezi idarenin tasradaki temsilcileri tarafindan uygulanmaktadir. Vesayet
denetimi, yerel teskilatlarin faaliyetleri, hizmetleri, oOrgiitlenmesi ve personeli {izerinde
uygulanmaktadir. Belediyelerde vesayet denetiminin s6z konusu oldugu maddeler sunlardir:

e 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 4’iincii maddesinde; belediye kurulabilmesi
icin, Vali’nin goriisiiniin alinacagi,

e 6’nct maddede; belediye smirlarinin, Kaymakam’in goriisii alinarak Vali’nin
onayi ile kesinlesecegi,

e 7’nci maddede; smir uyusmazligi ¢ikmast halinde Kaymakam’dan goris
istenecegi ve Vali tarafindan sinir uyusmazliginin karara baglanacagi,

e 8’inci maddede; yeni smr hakkinda durumun Cevre, Sehircilik ve Iklim
Degisikligi Bakanligi’na bildirilecegi,

e 9’uncu maddede; belediye sinirlart icinde mahalle ile ilgili tasarruf islemlerinin
belediye meclisinin karar1 ve Kaymakam’in tavsiyesi tizerine Vali’nin onayiyla alinacagi,

e 10’uncu maddede; belde adinin, belediye meclisi karar1 ve Vali’nin tavsiyesi
alinarak Icisleri Bakanlig1’nin onayiyla degistirilecegi,

e 11’inci maddede; belediyenin niifusu 2.000'den az olmast durumunda
Cumhurbagskan1 karariyla kdye doniistiirtilecegi,

12°nci maddede; tiizel kisiligi sona erecek birimlerde gayrimenkullerin satilmasi ve
vadesi tiizel kisiligin sona erecegi tarihi asan bor¢lanma yapilmasi Cevre, Sehircilik ve Iklim
Degisikligi Bakanligi’nin onayina bagh oldugu,

° 15’inci maddede; belediyenin bazi hizmetlerinin Danistay’in goriisii ve Cevre,

Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanligi’nin karariyla devredilebilecegi,

285 5393 say1li Belediye Kanunu Madde:76-77.
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e 18’inci maddede; belediye meclisinin, Cevre, Sehircilik ve iklim Degisikligi
Bakanligi’nin izniyle yurt disindaki yerel yonetim birimleriyle karsilikli is birligi
yapabilecegi,

e 26’nc1 maddede; belediye bagkaninca meclise gonderilen bir onceki yila ait
faaliyet raporundaki bilgiler, meclis tarafindan yeterli goriilmezse, yetersizlik karar1 Vali’ye
bildirilerek, Vali’nin ifadesiyle beraber Danistay’a gonderir. Danistay’ca uygun goriilmesi
durumunda belediye baskaninin azledilecegi,

° 30’uncu maddede; belediye meclisinin, siyasi nitelikte karar almasi durumunda,
Icisleri Bakanligi’'nin teklifiyle Danistay’in karariyla feshedilebilecegi,

e 44%ncii maddede; belirtilen durumlarda belediye baskanmn, Icisleri
Bakanligi’nin teklifi tizerine Danistay karariyla azledilecegi,

e  45’inci maddede; belediye bagkanlik makaminin bosalmasiyla, Vali’nin karariyla
meclisinin toplanacagi,

e  55’inci maddede; belediyenin idari kararlarinin, hukuka uygunluk ve idarenin
biitiinliigii agisindan I¢isleri Bakanlig1’nca incelenecegi,

e  57’nci maddede; ifa edilecek hizmetlerin yerel halkin sagligin1 bozacak sekilde
aksatildiginin Igisleri Bakanligi’nin istegiyle sulh hukuk hakimince tespit edilmesi halinde
Igisleri Bakanu, belli bir siire sonra hizmetin yerine getirilmesini o ilin Vali’sinden isteyecegi,
seklinde hiikiimlerle vesayet denetimi yapilabilecegi belirtilmistir.

e Ayrica 68, 71, 74 ve 81’inci maddelerde de vesayet denetimi uygulanmaktadir.

Belediyeler tarafindan yerine getirilen yukaridaki faaliyetler iizerinde bahsi gecen
maddeler dikkate alinarak merkezi idare tarafindan vesayet denetimi uygulanmaktadir.
Aslinda bu durum Tiirkiye’nin de dahil oldugu tiniter devlet sisteminin bir 6zelligidir.

S. Yonetsel Denetim

Yonetsel denetim, yerel yonetimlerin eylem ve islemlerinin, faaliyet ve hizmetlerinin
denetlenmesini ifade etmektedir. YoOnetsel denetim, yerel yonetimlerin bu faaliyetlerinin
hukuka uygunluk, mali ve performans denetimlerini kapsamaktadir.

Belediye Kanunu’nun 54’iincii maddesi belediyelerde yapilacak denetimin amacini,
55’inci maddesinde ise yapilacak denetimin kapsami belirtilmistir. Yerel yonetimlerde
diizenlilik denetimi kapsaminda uygunluk ve mali denetim ile performans denetimi
uygulanmaktadir.

Uygunluk denetimi, yerel teskilatlarin hizmet ve faaliyetlerinin mevzuata uygun olup

olmadigr merkezi yonetim tarafindan denetlenmektedir. Mali denetim; “yerel yonetimlerin
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gelir, gider ve mallarina iligskin hesap ve islemlerinin dogrulugunun, mali tablolarin tasdikinin

ve mali sistemlerin denetlenmesini ifade etmektedir’”2%°,

5018 sayili kanunun 57’nci
maddesinde kamu teskilatlarinin mali kontrolii; i¢ kontrol ve dig denetim seklinde iki
ayrilmakta, i¢ kontroliin, i¢ denetimi kapsadigi ifade edilmektedir. Yerel yonetimlerde ig
denetim ve dis denetim uygulanmakta olup, i¢ denetim birimin kendi denetgilerince, dis
denetim de Sayistay’ca yerine getirilmektedir. Performans denetimi, bir sonraki boliimde
detayli anlatilacagi i¢in burada bahsedilmemistir.

IV. TUORKIYE'DE YEREL YONETIMLERDE DIS DENETIM:

PERFORMANS DENETIMI

Kamu mali yonetimine yeni bir bakig acisi getiren performans denetimi, ozellikle
kamu harcamalarinda istenilen sonuca ulasilmasi i¢in gerekli unsurlardan biridir. Performans
denetimi, analitik beceriler gerektirecegi icin standartlar, prosediirler ve metotlara bagh
kalinmadan yapilmasi gerekmektedir. Ancak uygulanma asamasinda denetim rehberlerindeki
standartlar g6z Oniinde bulundurulmasi gerekmektedir. Burada performans denetiminin
kavrami agiklanmig ve biiyiliksehir belediyelerinde uygulanma siireci anlatilmigtir.

A. Performans Denetimi Kavram

Performans; “bir isi yapan bir bireyin bir grubun ya da bir orgiitiin o isle amaglanan
hedefe yonelik olarak nereye varabildiginin, yani neyi saglayabildiginin miktar ve kalite
olarak anlatimidir’®®’. Performans kavrami, bize Ingilizce ve Fransizcadaki “performance”
kavramindan gelmistir. Tiirk Dil Kurumu’na gore; “performans, ‘is bagarim1’ ve herhangi bir
iste gosterilen basar1 derecesi olarak ifade edilmektedir’®®. Sayistay kanununda;
“performans: Kamu idarelerince belirlenen hedef ve gdstergelere ulasma seviyesi®®””, olarak
tanimlanmaktadir. Kamu yonetiminde performans ise daha ¢ok yapilan faaliyetin daha 6nceki
faaliyetlere gore daha etkin ve daha verimli oldugunu ifade etmek icin kullanilmaktadir.

Performans kavramindan yola c¢ikarak burada performans denetimi agiklanmaya
calisilacaktir. Performans denetiminin tanimi, gelisim siireci, kapsami, amaglar1 ve
unsurlarindan bahsedilerek, performans denetimi kavram olarak anlatilmaya ¢alisilacaktir.

1. Performans Denetimi Tanimi ve Gelisimi

Burada performans denetiminin literatlirde ifade edilen tanimlarindan faydalanilarak

gelisim siireci diinyada ve Tiirkiye’de ayr1 ayri olarak ele alinmistir.

2% Feyzullah Unal, Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerin Denetimi ve Yerel Yonetim Ombudsmani, Savas
Yayinevi, Ankara, 2013, 5.46-47.

287 . Melih Bas; Ayhan Artar, isletmelerde Verimlilik Denetimi, Olgme ve Degerlendirme Modelleri, Milli
Prodiiktivite Merkezi, Ankara, 1990, s.13.

288 Tiirk Dil Kurumu Sézciikleri, https://sozluk.gov.tr/ (Erisim Tarihi:12.05.2021).

289 6085 say1li Sayistay Kanunu, Madde:2.
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a. Performans Denetiminin Tanimi

INTOSAI tarafindan gelistirilen ISSAI standartlarina gore;“performans denetimi,
kamu kurum ve kuruluslarima ait girisim, sistem, islem, program, faaliyet veya
organizasyonlarin ekonomiklik, verimlilik ve etkinlik ilkeleri dogrultusunda yiiritiiliip
yiiriitiilmedigi ve iyilestirmeye gerek olup olmadiginin bagimsiz, tarafsiz ve giivenilir sekilde
incelenmesidir”*°.

5018 sayili kanunda, performans denetimi, “kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve
verimli olarak kullanilip kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin Slgiilmesi ve
performans bakimindan degerlendirilmesi*!”, seklinde ifade edilmistir. Sayistay kanununda,
performans denetimi; “hesap verme sorumlulugu cergevesinde idarelerce belirlenen hedef ve
gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarinim 6l¢iilmesi®®?”, seklinde tanimlanmaktadir.

Literatiirde ise performans denetimi; “bagimsiz, objektif ve sistematik bir sekilde,
yOnetimin, organizasyonun, programin veya faaliyetlerin idaresinin bakis agilarini;
organizasyonun, programlarin ve faaliyetlerin tutumluluk, verimlilik ve etkinlik kriterleri géz
onilinde tutularak yonetilmesi ve kurumun i¢sel yontemlerinin tutumlulugunun, verimliliginin
ve etkinliginin arttirilmasini saglayacak ve izleyecek yeterlilikte olmasi ile tavsiye edilen
yonetim uygulamalarinin performans: izleme gelistirebilme 6zelliklerini icermesi yoniinde
sekillendirerek, belirtilen amaglar ¢ercevesinde sorgulanmasini saglama siirecidir’>*>,

Performans denetimi; “denetlenen kamu kurum ve kuruluslarinin kendi sorumluluklari
altinda bulunan kamusal nitelikteki kaynaklar1 verimli, etkin ve tutumlu bir bi¢gimde kullanip
kullanmadiklar1 hususunda ilgililere bagimsiz bir sekilde bilgi ve Oneriler veren, yine kamusal
alanda verimlilige, tutumluluga ve etkinlige ulasmak i¢in yapilan calismalar1 gelistirmede
denetlenen kurumlara yol gosteren ve yardimci olan bir denetim sistemidir”?**. Seklinde
literatiirde performans denetimi tanimlar1 mevcuttur.

Bu tanimlamalardan ¢ikan sonuca gore, performans denetimi; Ozellikle kamu
yonetiminde kaynaklarin etkin ve verimli kullanilabilmesi i¢in, 6nceden belirlenen standartlar

cercevesinde kuruma rehberlik etmek, Onerilerde bulunmak ve tespit edilen sorunlarin

nedenlerini ve ¢dziim yollarmi gostermek amaciyla yapilan denetim olarak tanimlayabiliriz.

20 TC Sayistay1, Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlar1 (ISSAI 300), s.212.

215018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Madde:68.

292 6085 say1l1 Sayistay Kanunu, Madde:2.

23Les Scott, Legislatures and Performance Auditing: The Australian Experience, Performance and Auditing
and the Modernization of Government, OECD, Paris, 1996,
https://scholar.google.com.tr/scholar?g=les+scott+legislatures+and+performance&hl=tr&as sdt=0&as vis=1&o
i=scholart (Erigim Tarihi: 12.05.2021). s,213.

294 Arife Coskun, Performans Denetimi Ozet El Kitabi, No;11, 1. Baski, T.C. Sayistay 135. Kurulus
Yildoniimii Yayinlari, Ankara,1997, s.6.
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b. Performans Denetiminin Gelisimi

Kamu yonetiminde kamu hizmeti anlayisindaki degismeler, devleti vatandasina karst
daha sorumlu hale getirmis ve devlet faaliyetlerinin verimliligini ve etkinligini sorgular hale
getirmistir. Kiiresellesme ve bilgi teknolojilerindeki gelismeler kamu yoOnetimini daha
sistematik sekilde yonetilmesini gerektirmistir. Bu nedenlerin yaninda ikinci diinya
savasindan sonra iilkelerin gelir dagilimlarini diizetme ¢abasi, fiyat istikrarinin saglanmasi,
hiikiimetlerin sosyal devlet anlayislarinin gelismesi, kamu harcamalarini artirmistir. Bu durum
iilkeleri; “kisith kaynaklarla daha ¢ok hizmet iiretimine ve kamu faaliyetlerinde verimlilik,
tutumluluk ve etkinligin saglanmasina yoneltmistir>>. Bu nedenler kapsaminda diinyada
performans denetimi kavrami; “ilk kez, 1949 yilinda ABD’de Hoover Komisyonu’'nda
giindeme gelmistir’?®. Ik kez performans denetimi ise 1963 yilinda ‘New York Eyalet

Komptrolérliik Ofisi’ tarafindan uygulanmaya baslanmistir®’

. 1970°’1i yillarda performans
denetimi;“ABD, Ingiltere, Kanada, Avustralya, Isvec ve Hollanda gibi iilkelerde devlet
Daha sonra ‘INTOSAI ASOSAI,

EURUSAI, ECOSAI’ gibi orgiitler denetim standartlarinin olusturulmasi ve denetim

reformlarma iliskin programlarda yer almustir”>%.

metodolojisinin  gelistirilmesi  konularinda {ilke Sayistaylarina yardimci olmuglardir.
INTOSALI tarafindan 1977°de Lima’da gerceklestirilen IX. INCOSAI’de; “yiiksek denetim
kurumlarinin geleneksel gorevi, muhasebe islemleri ile mali yonetimin yasalara uygunlugunu
ve diizenliligini denetlemektir. Halen 6nemini koruyan bu denetim tiiriine ek olarak kamu
kurumlarimin performansini, tutumlulugunu, verimliligini ve etkinligini incelemeye yonelik
esit derecede Onemli diger bir denetim tiirii olarak performans denetimi bulunmaktadir.
Performans denetimi, sadece belirli mali islemleri degil ayn1 zamanda kurumsal ve idari
sistemleri iceren kamusal faaliyetin tamamim kapsar®*”. Deklarasyonda diizenlilik denetimi
korunmakla birlikte kamu kurumlarinda performans denetiminin varligi kabul edilmistir. Bu
kapsamda Ingiltere’de 1982 yilinda “Financial Management Initiative” 1988’de “Next Steps
Initiative”, 1999’da “The Modernising Government White Paper”; Yeni Zelanda'da 1988’de
“The State Sector Act”; Avustralya’da 1984’te “Public Service Reform Act”; Kanada'da
1989°da “Public Service 2000”; ABD'de 1993’te “The Government Performance and Results

25 Arife Coskun; Levent Karabeyli, Etkin Devlette Performans Denetimi ve Tiirkiye Deneyimi, 22. Tiirkiye
Maliye Sempozyumu, Siileyman Demirel Universitesi [IBF, 09-13 May1s 2007, s.147.

2% Demirbas, 2001, s.5.

27 Martin Ives, Performans Denetimi: Bazi Pratik Teknikler, Denetim Teknikleri (Makaleler), (Cev.

Necat Karabakal), Sayistay Baskanligi 125. Yili Kurulus Y1ldoniimii Yayinlari, Ankara, 1987, s. 25.

28 Avci, 2014, 5.50.

29 INTOSAI Lima Deklarasyonu,
https://www.sayistay.gov.tr/tr/Upload/95906369/files/mevzuat/Standartlar/ISSAT 1.pdf (12.05.2021), s.29.
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Act” adli kanunlar kabul edilmistir’®. Bu kanunlar ile performans denetimi yaygilastirilarak
biit¢e sistemleri ve istihdam kosullar1 diizenlenmistir.

Tiirkiye’de 832 sayili Sayistay Kanunu’na 26.07.1996 tarih 22686 sayili Resmi
Gazete’de yayimlanan 4149 sayili “832 Sayili Sayistay Kanunu’nun Bazi Maddelerinin
Degistirilmesine ve Bu Kanuna Bazi Maddeler Eklenmesine Dair Kanun” ile Ek 10’uncu
maddesi eklenmistir. Bu diizenlemeyle Sayistay’a, denetimine tabi kamu kuruluslarinin
kaynaklarin1 verimli, tutumlu ve etkin ifa edip etmediklerini denetleme, denetim sonuglarini
TBMM’ye raporlama gérev ve yetkisi verilmistir. Aym yil ‘Ingiltere Ulusal Denetim Ofisi
(National Audit Office-NAQO)’ile anlagsma yapilarak iki pilot proje hayata gegirilmistir. Ayrica
“pilot projelerden elde edilen deneyimlerin 1s18inda, performans denetimi metodolojisinin
yerlesmesini saglamak ve performans denetimini yayginlagtirmak amaciyla, 1999 yilinda ilk
kez performans denetimi i¢in 6zel grup olusturulmus; bu grup biinyesinde bugiine kadar dogal
afetler, ¢evre, kiiltiir, saglik, elektronik devlet gibi 6nemli alanlar1 igeren denetim raporlari
yaymmlanmustir3!,

58’inci hiikiimet acil eylem planinda; “Sayistay mevcut durumda sadece kanuna
uygunluk denetimi yapmaktadir. Diinyadaki gelismeler ve iilke ekonomisinde verimliligi
artirma hedefi c¢ercevesinde sadece kanuna uygunluk denetimi yetersiz kalmaktadir.
Performans denetimine gecilmesi ile birlikte kamu yonetiminde etkinlik, vatandas ve hizmet
odakli calisma anlayisi ve hedefe doniik faaliyet gosterme uygulamasi yayginlastirilacaktir.
Bu kapsamda 6zellikle kuruluglarin veri tabanlar1 performans gostergelerini 6lgecek sekilde
gelistirilecektir™>%2, ifadesiyle performans denetiminin yayginlastirilmasi hedeflenmistir.

2003 yilinda yiirirliige giren 5018 sayili kanunda; “kamu idarelerinin, program
biitceye uygun olarak yiiriitecekleri faaliyetler ile bunlarin kaynak ihtiyacin1 amag, hedef ve

performans gostergelerini igeren performans programi hazirlayacagmi®*

, ayn1 kanunda; “dis
denetimin, genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlar1 dikkate alinarak; kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip kullanilmadiginin belirlenmesi,
faaliyet sonuglarinin o6lg¢lilmesi ve performans bakimindan degerlendirilmesi, suretiyle
gerceklestirilecegi’®”, ifade edilmistir. Bunun da 6085 sayili kanun uyarinca Sayistay

tarafindan yapilacagi mevzuatta belirtilmistir.

300 OECD, Governance in Transition, Public Management Reforms in OECD Countries, Annex, 1995, s.139-
146.

31 Arife Coskun; Levent Karabeyli, Sayistay Denetimi Baglamida Hesap Verme Sorumlulugu, Sayistay
Denetgileri Dernegi Dis Denetim Dergisi, Say1:1, Nisan, Mayis, Haziran 2010, s.91.

302 T,C. 58. Hiikiimet Acil Eylem Plani, 3 Ocak 2003, 5.29.

3035018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Madde:9.

3045018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Madde:68.
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Performans denetimi, hesap verme sorumlulugu, mali saydamlik benzeri kavramlar
oziimsenmeden ve etkileri goriilmeden yeni bir uygulamaya ge¢mek ve reform yapmak biiyiik
bir risk olusturacaktir. Bu nedenle, yeni reformlar hayata gec¢irilmeden 6nce, uygulama pilot
projelerle baslatilmalidir. Tiirkiye’de de 1996-2010 yillar1 arasinda pilot uygulama
diyebilecegimiz performans denetimi uygulamalar1 yapilmistir. Ancak, daha sonra ¢ikartilan
5018 sayili ve 6085 sayili kanunlarda bu wuygulamalara doniik tecriibelerden
faydalanilmamigtir. Bu da performans denetiminin INTOSAI standartlari/rehberi (ISSAI
3000-3100) ve diinya Sayistaylarinin performans denetimi uygulamalar1 ile uyumlulugu
saglayamamistir. Sayistay, 1996’dan itibaren performans denetimi yapmaya baslamasindan
itibaren bu denetim kapsaminda birtakim raporlar yayimlamistir. Sayistay tarafindan yapilan
performans denetimi sonucu; “Ekonomik s birligi ve Kalkinma Teskilat1 (Organisation for
Economic Cooperation and Development-OECD) Yonetisim ve Yonetimi Gelistirmek i¢in
Destek (Support for Improvement in Governance and Management-SIGMA) nin
incelemelerinde uluslararasi standartlara uygunlugu tescil edilmis 18 adet performans denetim
raporu kamuoyuna yaymmlamistir’ %, Ancak 6zellikle 6085 sayili kanunun ¢ikmasiyla birlikte
performans denetim uygulamasi sekteye ugramistir. Bunun sebeplerine daha sonra
deginilecektir.

2. Performans Denetiminin Kapsam ve Amaclan

Performans denetiminde kapsaminin ve amacinin mevzuatta belirlenmesi uluslararasi
standartlar goz Oniine alindiginda miimkiin gériinmemekte, mevzuatta diizenlenmesine gerek
bulunmamaktadir. Ancak Tiirkiye’de uygulanan performans denetiminde hem kapsam hem de
ama¢ mevzuatta diizenlenmigstir. Performans denetiminin kapsami ve amaglar1 daha g¢ok
denetim rehberinde diizenlenmesi ve tarif edilmesi gerekmektedir.

a. Performans Denetiminin Kapsam

INTOSALI tarafindan ¢ikartilan ISSAI standartlarmma goére performans denetiminin
kapsami su sekildedir:

e  “Idari faaliyetlerinin tutumlulugunun saglikli idari prensip ve uygulamalar ile
yonetim politikalarina gore denetlenmesi,

e Insan, mali ve diger kaynaklarm kullanimindaki verimliligin, bilgi sistemleri,
performans Olglileri ve gozetim diizenlemeleri ve denetlenen kurumlarca belirlenen

eksiklikleri gidermek i¢in izlenen yontemlerin incelenmesi ve denetlenmesi,

305 TC Sayistay Bagkanligi, Diger Raporlar Listesi, https://www.sayistay.gov.tr/reports/category/15-diger-
raporlar (Erigim Tarihi:19.06.2022).
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e  Denetlenen kuruluglarin hedeflerine ulasma yoniindeki amaglanan performans
etkisiyle faaliyetlerinin yarattid1 gercek etkinin kiyaslanmasini kapsamaktadir™3%.

Yani uluslararasi standartlara gore performans denetimi; tutumluluk denetimi, etkinlik
denetimi ile verimlilik denetiminden olusmaktadir. Performans denetiminde baslangicta esas
alman tutumluluk, verimlilik ve etkinlik kavramlarin1 zaman i¢inde yetersiz kalmistir. 2000°’li
yillarla birlikte kalite, e-devlet projeleri, ¢evre, altyapi hizmetleri, adil hizmet sunumu, bilgi
sistemleri, etik, hastane hizmetleri, trafik hizmetleri gibi hayatin akisin1 etkileyen her tiirlii
faaliyet, hizmet ve proje de performans denetiminin kapsamina dahil edilmistir.

Buna karsilik 5018 sayili kanunun 9’uncu maddesine gore performans denetiminin
cergevesi cizilerek, performans gostergeleri kapsaminda gerceklestirilecegi ifade edilmistir.
Kanunda performans denetimi, harcama sonrasi idarelerin faaliyetleri ve hizmetleri iizerine
odaklanmakta plan, program ve gostergeler lizerinden degerlendirme yapilmaktadir. Yani
kanuna gore Sayistay, performans denetimini Onceden hazirlanan plan, program ve
gostergelere gore yapacaktir. Kamu kaynaklarinin verimli, tutumlu ve etkin kullanilip
kullanilmadig1 iizerinde durmamaktadir. Oysa bu plan, program ve gostergeler lizerinden
yapilan performans denetimi, kamu kaynaklarinin verimli, tutumlu ve etkin kullanilmasina ve
halka en iyi hizmeti sunmaya yardimci olmamaktadir. Bdylece verimli, etkin ve tutumlu olan
faaliyet ve hizmetlerin tercih edilmesi i¢in gerekli ortam yaratilmamis olmakta ve performans
denetiminin kapsami daraltilmaktadir. Bu sekilde performans denetiminin nasil yapilacagi
tarif edilerek Sayistay’in performans denetimi tizerindeki takdir yetkisi ortadan kaldirilmistir.
Bu nedenle Sayistay, kamu idarelerine rehberlik ve tavsiye gorevini yerine getirememektedir.
6085 sayili Sayistay Kanunu'nda ise performans denetiminin; kamu idarelerinin
performansinin  degerlendirilmesi, seklinde olacagi belirtilmistir. Bodylece performans
denetimi uygulanamaz hale getirilmistir.

b. Performans Denetiminin Amaclar:

Performans denetiminin amaci, kamu idarelerinin kaynaklarinin etkili bir yontemle
ekonomik, kullaniminm1 saglayacak sistemleri gelistirmek, bu sistemin isleyisini saglamak ve
bu sistemi bagimsiz ve tarafsiz bir yap1 tarafindan analiz edilmesiyle tesvik edip, idarecilerin
hesap verme yiikiimliiliigiinli saglamak {izere raporlamaktir.

‘INTOSAI tarafindan gelistirilen ISSAI 300 Performans Denetiminin Temel

Prensipleri’ne gore performans denetiminin amaglari su sekilde ifade edilmistir:

306 INTOSAIL Code of Ethics and Auditing Standards, Auditing Standards Committee at the XVI th
Congress of INTOSAI in 1998 in Montevideo, Uruguay, s.33. https://www.aud.gov.hk/pdf e/intcode.pdf
(Erisim Tarihi:14.05.2021).
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e  “Denetciler; ekonomiklik, verimlilik ve etkinlik ilkelerine iliskin agikca
tanimlanmis bir denetim amaci belirlemelidir,

e  Denetciler, denetim tasariminin saglam olmasini saglamak i¢in sonug-problem
veya sistem odakli bir yaklagim se¢melidir,

e  Denetciler, denetim sorularma karsilik gelen ve ekonomiklik, verimlilik ve
etkinlik ilkeleriyle ilgili uygun kriterler tespit etmelidir,

e  Denetciler, dengesiz bilgi saglanmasi veya kullanicilara deger katilamamasina
yol agacak sekilde eksik sonuclara ulasilmasi anlamina gelen denetim riskini aktif olarak
yonetmelidir,

e  Denetciler, denetim siireci boyunca denetlenen kuruluslar ve ilgili paydaslarla
etkili ve uygun iletisimi siirdiirmeli ve her denetim i¢in iletisimin igerigi, siireci ve alicilarin
tanimlamalidir,

e  Denetim ekibi, denetimi yiiritmek igin gerekli mesleki yeterlilige sahip
olmalidir,

e  Denetciler, mesleki siipheciligi kullanmali ancak goriis ve savlara acik ve yenilik
yapmaya istekli olmalidir,

e  Denetgiler, ilgili gerekliliklerin karsilanmasini saglayarak ve deger katan ve
denetim sorularma cevap veren uygun, dengeli ve adil raporlar1t vurgulayarak kaliteyi
korumak i¢in gerekli prosediirleri uygulamalidur,

e  Denetciler, miimkiin olan en yliksek degeri katma amaciyla denetim konusunun
hem mali hem de sosyal ve politik yonlerinin dikkate alinmas1 gerekir,

e  Denetciler, denetimi belgelendirmeli ayrica denetim bulgulari, sonuglar1 ve

tavsiyeler konusunda detayli olmalidir*3"’

. Burada ozellikle performans denetiminden
beklenen amaglara ulasilabilmesi i¢in denetcilerin uymas: gereken kurallardan da
bahsedilmistir.

6085 sayili Kanunu’na gore denetimin amaclari ise su sekildedir:

e  “Biitge hakkimin geregi olarak kamu idarelerinin faaliyet sonuglar1 hakkinda
TBMM’ye ve kamuoyuna giivenilir ve yeterli bilgi sunulmasi,

e  Kamu mali yonetiminin hukuka uygun olarak yiiriitiilmesi ve kamu kaynaklarinin

korunmasi,

e  Kamu idarelerinin performansinin degerlendirilmesi,

3U'TC Sayistayi, Uluslararas: Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlar1 (ISSAI 300), s.217-224.
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e Hesap verme sorumlulugu ve mali saydamhigin yerlestirilmesi ve
yayginlastirilmasi, amaciyla gerceklestirilir”*%,

Baz1 kaynaklarda, performans denetiminin baglica iki amaci vardir; “birincisi,
TBMM’ye kaynaklarin kullanim1 ve yonetimi konusunda tarafsiz ve bagimsiz bilgi vermek,
onerilerde bulunmak ve teminat saglamak; ikincisi, harcanan paralardan en fazla verim alma
yolluyla denetlenen kurumun sistemlerini gelistirmek iizere gerekli dnlemleri almak™3%.

Performans denetimi, kamuda idari ve mali iyilestirilmelerin icra edilmesini saglamak;
denetim sonuglar1 kapsaminda kuruma Oneriler sunmak, idarecilere bilgi kaynagi saglamak;
idarenin faaliyetleri, programlar1 ve performans gostergelerini gelistirerek hizmetlerin
kalitesini arttirmak gibi amaclar1 6n plana ¢ikmaktadir.

3. Performans Denetiminin Unsurlari

Performans denetiminin unsurlari, Ingilizce literatiirde “Three E’s (Economy,
Efficiency, Effectiveness)’seklinde ifade edilmektedir. Ekonomiklik; en diisiikk maliyetle
dogru girdileri elde etmek, verimlilik; girdilerden en iyi sekilde yararlanmak,etkinlik;

310 Tiirkce literatiirde

ciktilardan beklenen sonuclart almak olarak tanimlanmaktadir
tutumluluk, verimlilik ve etkinlik seklinde kullanilmaktadir.

Performans denetimi, herhangi bir plan, program ve faaliyetle simirli olmayip kamu
idarelerinin tiim faaliyet ve hizmetlerinin verimlilik, etkinlik ve tutumlulugunu kapsayan bir
denetim faaliyetidir. ISSAI 300 prensiplerine gore; “performans denetiminin amac;
ekonomik, verimli ve etkin ydnetimi yapici sekilde tesvik etmektir”*!!, denilerek performans
denetiminin unsurlarim1 agiklamistir. Bu unsurlar; tutumluluk, etkinlik ve verimlilikten
olusmaktadir.

a. Tutumluluk

Tutumluluk; “bir ekonomik faaliyet i¢cin gerekli olan kaynaklarin en az maliyetle

uygun kalitede ve uygun miktarda elde edilmesidir**'?. Tutumluluk; “kurumun amaglari da

308 6085 sayili Sayistay Kanunu, Madde:34.

309 Kubali, 1998, s.31.

30Canadian Audit and Accountability Foundation (CAAF), Practice Guide to Auditing Efficiency,
https://www.caaf-fcar.ca/en/efficiency-concepts-and-context/efficiency-economy-and-
effectiveness#:~:text=Economy %2C%?20efficiency %2C%20and %20effectiveness %20are %20commonly %20des
cribed%20as%20the %20%E2 % 80%9C,0r%20getting%20a%20g00d %20deal). &text=Effectiveness %20 % E2 %8
0%94%?20Getting%20the %20expected %20results,or%20doing %20the %20right % 20things).(14.05.2021).

311 TC Sayistayi, Uluslararas: Yiiksek Denetim Kurumlar1 Standartlar: (ISSAI 300), s.213.

312 Henry Buut ve Bob Palimer, Value For Money InThePublicSector, Oxford: Basil Blacwell Ltd., 1986, s.10.
https://www.researchgate.net/publication/274631939 A_Public_Sector_Comparator PSC_for Value for Mone
y_VFEM_Assessment_Tools/link/5729d06c08aef7c7e2¢41666/download (Erigim Tarihi: 14.05.2021).
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g6z Oniinde bulundurularak, kaynaklarin uygun miktar ve kalitede, uygun zamanda, uygun
yerde ve en uygun maliyetle elde edilmesi anlamina gelmektedir!>.

ISSAI 300 prensiplerine gore: “ekonomiklik ilkesi, kaynaklarin maliyetlerinin en aza
indirilmesi anlamina gelir. Kullanilan kaynaklar; vaktinde, yeterli miktar ve kalitede ve en iyi
fiyatta mevcut olmalidir™3!4,

Kaynagin ihtiya¢ duyuldugu anda, zamanlamasinin iyi yapilmasi, dogru zamani,
ihtiya¢ duyulan yerde kullanilmasi, dogru yeri; kaynagin en diisiikk maliyetle elde edilerek
kullanilmasi, dogru maliyeti; makul kalite diizeyi de dogru tiirii ifade etmektedir’!?.

Tutumluluk kavrami performans denetiminin amaglar1 ¢ergevesinde degerlendirilerek
hi¢ harcama yapmamaktan ziyade kamu harcamalarinin bu amagclar1 gergeklestirebilmek
amaciyla en uygun maliyetle gerceklestirmek anlamina gelmektedir.

b. Verimlilik

Verimlilik; “bir liretim ya da hizmet sisteminin {irettigi ¢ikt1 ile bu ¢iktiyr yaratmak
icin kullanilan girdi arasindaki iliskidir. Verimlilik, ayn1 miktar kaynakla daha ¢ok tiretmek ya
da aym1 girdiyle daha ¢ok ¢ikt1 elde etmektir™3!®,

ISSAI 300 prensiplerine gore: “Verimlilik ilkesi, mevcut kaynaklardan azami fayda
saglanmasi1 anlamina gelir. Miktar, kalite ve zamanlama ag¢isindan kullanilan kaynaklar ve

317 Verimlilik denetimi, sistemin

ortaya konulan c¢iktilar arasindaki iliskiyle ilgilidir
fonksiyonlariin, yontemlerini ve girdilerini en uygun bi¢imde ¢ikt1 haline getiren program
unsurlarini 6zellikle de maliyetleri dikkate alarak degerlendiren bir kavramdir®'®. Verimlilik
kavrami, kamu kaynaklariyla yapilacak faaliyetlerin en diisiik maliyetle gergeklestirilmesini
yani en az girdiyle optimum ¢iktinin saglanmasini ifade eder.

c. Etkinlik

Etkinlik kavrami, performans denetiminde amac¢ ve hedeflerin gerceklestirilmesini
ifade etmektedir. Yani denetim amacinin gerceklestirilme derecesini ifade etmekte ve ¢iktinin
degerini yansitmaktadir. Etkinlik, bir faaliyetin sonuglarinin 6nceden belirlenmis kriterleri

hangi dl¢iide karsiladiginin belirlenmesidir®!"®.

313 Kubali, 1998, s5.33.

314 TC Sayistay, Uluslararas: Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlar1 (ISSAI 300), s.213.

315 Muhammed Akram Khan, Performance Auditing The Three Es, Second Edition, The Auditor General of
Pakistan, Lahore, 1988, s.6-8.

316 Savas Celik, Tiirk Biitce Sisteminde Denetim: Geleneksel Denetimden Performans Denetimine, Sel¢uk
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt:10, Say1:1-2, 2002, 5.123.

317 TC Sayistay1, Uluslararast Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlar1 (ISSAI 300), s.213.

318 Michael Barzelay, Central Audit Institutions and Performance Auditing: A Comparative Analysis of
Organizational Strategies in the OECD, Governance, Cilt:10, Say1:3, 17 December, 2002, 5.257.

319 Safiye Kaya; Cem S. Aral, Performans Bilgisine Yonelik Iyi Uygulamalar Prensipleri, 1. Baski, Sayistay
Baskanlig1 Arastirma/inceleme/Cev. Dizisi No:11, Ankara, 2000, s.12.
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ISSAI 300 prensiplerine gore: “Etkinlik ilkesi, belirlenen amaglarin yerine getirilmesi
ve amaclanan sonuglara ulasilmasiyla ilgilidir*3%°.

“Bir faaliyet ile etkileri arasindaki iliskinin belli bir degerini gosteren etkinlik goriisii,
kamusal girisim, program veya projelerin hedef ve sonuglarinin Olgiilebilir oldugu
varsayimina dayanir. Kaynaklar verimli ve tutumlu olarak kullanilmis olsalar dahi kurulus
amaclarina, hedeflerine ulasamayarak etkisiz kalabilir ya da tersine hedefler ¢ok yiiksek
maliyetle gergeklestirilmis olabilir*??!,

Etkinlik kavrami, verimlilik ve tutumluluk kavramlarindan daha genis bir anlam1 ifade
etmektedir. Idarenin stratejik planlarinm, yillik amag¢ ve hedefleri ile performans
gostergelerinin gergeklestirilmesini ifade etmektedir. Kamusal kaynaklar, verimli ve tutumlu
saglandig1r halde stratejik planda belirlenen hedeflere ulasilamazsa etkinlik denetiminden
beklenen basar1 gerceklesmemis olur. Etkinlik, verimlilik ve tutumluluk kavramlarim
tamamlamaktadir®?2.

B. Performans Olciimii ve Degerlendirilmesi

Tiirkiye’de uygulanan performans denetimi, stratejik plan, performans programi,
faaliyet raporu ile veri kayit sistemlerinin 6nceden belirlenmis denetim kriterlerine uygun
olup olmadig lizerinden gerceklestirilmektedir. Yani plan, program ve faaliyetlerin; mevzuata
uygun olup olmadigi, performans gostergelerinin hedeflerle ilgili olup olmadigl, iyi
tanimlanip tanimlanmadigi, olgiilebilir olup olmadig: hususlarini kapsamaktadir. Performans
denetiminde kullanilan performans gostergeleri, planlanan performans ile gergeklesen
performans arasindaki farki gostermekte, kurumun performans gelisim siirecini takip
etmemizi saglamakta ve kurumlar arasindaki karsilastirmalara imkan vermektedir. Bundan
dolayr kurumlar tarafindan hazirlanacak olan stratejik planlar, performans programlari,
faaliyet raporlar1 ile bu plan ve programlar igerisinde yer alan hedef ve gostergeler biiylik
onem art etmektedir. Bu plan, program, rapor ile hedef ve gostergelerin verimli, tutumlu ve
etkin bir sekilde hazirlanmasi, yapilacak olan performans denetiminin etkinligini arttiracaktir.
Burada “Performans Esasl Biitceleme Rehberi” esas alinarak kurumlar tarafindan performans
gostergelerinin hazirlanmasi, 6l¢iilmesi ve degerlendirilmesi siireci anlatilacaktir.

1. Performans Olgiitleri

Kurumun bagarast sundugu hizmetlere gore degismektedir. Bu hizmetlerin basarisim

Olemek, kurumun kaynaklari: “Nasil harcandi? Nerelere harcandi? Yapilan harcama

30TC Sayistay, Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlart (ISSAI 300), s.213.
21K ubali, 1998, 5.36.
322 Aydin, 2010, s.53-54.
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sonucunda etkin bir hizmet gerceklesebildi mi?” gibi sorularin cevabi yapilan performans
Olgtimleri bize verecektir. Bu da bizim, kurumun basaril1 bir faaliyet yiiriitiip ytriitmedigini,
idarecilerinin basarili olup olmadigin1 anlamamiza yardimci olacaktir.

Performans Ol¢iimii;*“bir kurumun kullandigr kaynaklari, {rettigi TUriinleri ve
hizmetleri, elde ettigi sonuglar1 takip etmesi icin diizenli ve sistemli bir bi¢cimde wveri
toplanmasi, bu verilerin analiz edilmesi ve raporlanmasi siirecini ifade etmektedir*3%,
Performans ol¢limii; “performansin bazi boyutlarinin dogrudan, net ve eksiksiz bir bigimde
rakamsal olarak ifade edilmesi olan performans olgiileri, hedeflere karsilik hizmetlerin ne
kadar iyi yiiriitiildiigiinii gdsteren sayisal ifadelerdir’***.

Performans 6l¢iimii, kurum tarafindan belirlenen yillik program, stratejik planlar ve
stratejik planlarda belirlenen performans gostergelerinin ne dlclide yerine getirildigini tespit
etmekte ve bdylece kurumun giiclii ve zayif yonlerini ortaya c¢ikartmaktadir. Bu nedenle
performans Ol¢limiinde kullanilan Olgiitler, bu amaclarin gergeklestirilmesinde 6nem arz
etmektedir. Performans Ol¢limii, faaliyet/hizmetin hem verimliligini hem de etkinligini
6lemek i¢in kullanilmaktadir.

Performans oOl¢iimii, performans Olgiitleri vasitasiyla ifa edilmektedir. Bu dlgiitler,
kamu teskilatlarinca yillik planlardaki amag¢ ve hedeflerle, performans hedeflerine ulasmak
icin icra edilen faaliyetlerin sonuglarin1 6lgmek, izlemek ve degerlendirmek amaciyla
yararlanilan unsurlardir. Performans Olgiitleri/dlgiiler1 literatiirde farkli kategorilerde
siniflandirilmaktadir. Ancak yaygin olarak kullanilan smiflandirmaya gore performans
olciitleri; girdi olgiiti, ¢ikt1 6l¢iitii, sonug Olciitii, verimlilik Slgiitli ve kalite dl¢iitli olarak bes
unsurdan olusmaktadir’®.

Girdi Olgiitii: Bir hizmetin iiretilebilmesi igin gerekli olan personel, sermaye, mal,
bina, ara¢ ve geregler yani kullanilan kaynaklar ifade etmektedir. Kurum tarafindan faaliyetin
yapabilmesi i¢in hangi kaynaklara sahip oldugunu veya hangi kaynaklara ihtiyac1 duydugunu
ifade etmektedir.

Cikt1 Olciitii: Kamusal kaynaklarin kullanilarak yapilan faaliyetleri ve idarenin

irettigi mal ve hizmetlerin miktarini ifade etmektedir.

323 Altintas; Tiirkyener, 2012, 5.30.

3% Ekrem Candan, Tiirk Biitce Sisteminde Performans Denetimi, Maliye Bakanlign Strateji
GelistirmeBaskanlig1 Yayinlar1, Ankara, 2007, s.87-88.

325 Sacit Yoriikler; Levent Karabeyli; Safiye Kaya; Baran Ozeren, Sayistay’in Performans Olciimiine iliskin
On Arastirma Raporu, Arastirma/inceleme/Cev. Dizisi:28, Ankara, Eyliil 2003, s.16.
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Sonuc Olgiitii: Kamusal kaynaklar kullanilarak yapilan hizmetin halkin ihtiyaclarini
karsilayip karsilamadigini yani ulasilan ya da ulagilamayan sonuglari gostermektedir.
Idareciler, vatandaslar ve diger paydaslar daha ¢ok sonug 6lgiitleriyle ilgilenmektedirler.

Verimlilik Olgiitii: Kamu kaynaklariyla yapilacak bir faaliyetin en diisiik maliyetle
gergeklestirilmesini, yani kaynaklarin en az masrafla kullanilmas1 gerektigini ifade
etmektedir.

Kalite Olgiitii: Kurum tarafindan yapilan hizmetin vatandaslarin ihtiyaclarim
karsilama durumunun, yani hizmet kalitesinin Olgiilmesidir. Kaynaklarin ne kadar iyi
kullanildigin1 géstermektedir.

2. Performans Degerlendirme Siireci

Kurumlar tarafindan daha oOnceden hazirlanan stratejik planlar ve performans
gostergelerinin, performans Olgiitleri dikkate alinarak 5018 sayili kanunun 57°nci maddesi
kapsaminda kontrolleri yapilmaktadir. Performans degerlendirmesi;kamu idarelerinin
belirledikleri stratejik ama¢ ve hedeflere ulagsmak i¢in izledikleri yolun, performans
hedeflerine ulagmak tizere kullanilan yontemler ile yirtitiilen faaliyet ve projelerin ve bunlarin
sonucunda elde edilen ¢ikt1 ve sonuglarin degerlendirilmesidir*3%S.

Performans esasli biitceleme rehberinde; “performans degerlendirme siirecinin
amaglari; karar alma siireclerini giiglendirmek, kurumsal 6grenmeyi saglamak, etkin kaynak
dagilimin1 saglamak, hesap verebilirlik i¢in zemin olusturmak; performans degerlendirmesi
analitik bir degerlendirme siireci olup kamusal politikalarin, kurumlarin veya faaliyet ve
projelerin aciklanmasina yardimci olmak ve bilgiyi arttirarak gelecege iliskin belirsizlikleri
azaltmak’>?’, olarak ifade edilmektedir.

Performans degerlendirmesi, 5018 sayili kanunun 60’1inc1 maddesi kapsaminda mali
hizmetler birimi tarafindan yerine getirilmektedir. Performans degerlendirme siireci;
‘kapsamin belirlenmesi, analiz yonteminin belirlenmesi, degerlendirme ve raporlandirma’
olmak tizere dort asamadan olusmaktadir.

a. Kapsamin Belirlenmesi

Performansi dl¢iilen idarenin dncelikle misyonunun belirlenmesi gerekmektedir. Daha
sonra idareciler, yapilacak faaliyetleri ve sunulacak hizmetleri belirlemeli ve bu faaliyet ve

hizmetlerin nasil gergeklestirilecegini agiklayan planlar yapilmalidir. Idarede bu bahsedilenler

326 Maliye Bakanligi, Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Performans Esash Biitceleme Rehberi, Aralik
2014, s.56.
3"Maliye Bakanlig1, 2014, s.56.
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yapildiktan sonra performans degerlendirme kapsami daha kolay belirlenir ve sonuglar daha
kolay alinir.

Performans degerlendirme kapsami, idarenin stratejik planlar1 ile performans
gostergelerinde belirtilen amag¢ ve hedefler dikkate alinarak belirlenmektedir. Performans
degerlendirmesinin kapsami, idarenin tiim faaliyet ve hizmetlerini kapsayabilecegi gibi sadece
idarenin harcama biriminin faaliyet ve hizmetlerini de kapsayabilmektedir.

b. Analiz Yonteminin Belirlenmesi

Performans degerlendirmesi, literatiire gore farkli yontemler ile yapilabilmektedir.
Idarenin stratejik planlar1 ile performans gostergelerinde belirtilen ama¢ ve hedeflerin
sonuclarinin degerlendirilmesi, sunulan hizmetin verimliliginin ve etkinliginin belirlenmesi ya
da sunulan hizmetlerin maliyetine odaklanmasi seklinde olabilir. Bu agidan degerlendirme
amaci tespit edildikten sonra bu amacin en iyi sekilde 6l¢iilmesini saglayan degerlendirme
yontemi se¢ilmelidir. Degerlendirme yontemi segildikten sonra performans Olgiitlerinden,
yani girdi, c¢ikti, sonug, verimlilik ve kalite Olglitlerinden yararlanilarak performans
degerlendirilmesi yapilmaktadir.

¢. Degerlendirme

Performans degerlendirmesi, tespit edilen degerlendirme modelleri icra edilerek belli
bir plan kapsaminda yerine getirilir. Birbirini tamamlayan sonuglar iizerinde durulur. Bu
asamada performans Olgiitlerinden yararlanilarak verilerin elde edilmesini saglayacak
degerlendirme yontemi secilerek veriler elde edilir ve bu veriler analiz edilerek kurumun
performansinin dl¢iilebilmesi saglanir.

Performans degerlendirme yontemleri, tahlile dayali uygulama oldugundan dolayi
detayli arastirma gerektirmektedir. Performans Olgiimiine iliskin olarak uygulanabilecek
cesitli yontemler gelistirilmistir. Burada dikkat edilecek husus, performans degerlendirme
yonteminin se¢ilmesinde performans degerlendirilmesi yapilabilmesi i¢in hangi yontem, veri
toplamaya uygun ise o yontemin secilmesi gerekmektedir. Performans esasli biit¢celeme
rehberine gore dokuz performans degerlendirme yontemi vardir, bunlar asagida sirasiyla
aciklanmistir:

(1) Anketler

Anketler; “idarenin sundugu faaliyet ve hizmetten yararlananlardan istatistiki
metotlarla secilmis bir 6rneklemeden standart bilgi alinmasi suretiyle genis bir topluluga

iliskin karsilastirilabilir sonug ¢ikarilmasi igin kullanilir?8, Anketler, idarenin yillik ve

328 Maliye Bakanhgi, 2014, s.60.
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stratejik planlarinda belirtilen amag ve hedefleri hakkinda bilgi edinmek igin, ayrica idarenin
sundugu faaliyet ve hizmetler hakkinda bilgi sahibi olmak i¢in kullanilabilecek verileri
saglamaktadir. Idare bu yontemle elde ettigi bilgiler 1s1nda amag ve hedeflerini gozden
gecirme imkanina sahip olacaktir.

(2) Goriismeler

Performans degerlendirme siirecinde ilgili faaliyet veya hizmet hakkinda uzman
kisilerden goriis alinmasi suretiyle yapilmaktadir’®. Bu goriisler sayesinde elde edilen veriler
performans degerlendirmesinde kullanilmaktadir.

(3) Grup Tartismalari

Katilimer yontemlerle idarenin yaptigi faaliyetler ve sundugu hizmetler hakkinda bilgi
sahibi olan kisi, orgiit, kurulus gibi yapilardan yararlanarak gruplar olusturulur®*’. Bu gruplar
sayesinde varilan sonuclar degerlendirilerek veriler elde edilir ve bu veriler performans
degerlendirmesinde kullanilmaktadir.

(4) Gozlem Yapmak

Gozlem; “performans degerlendirmesi yapilacak faaliyet veya hizmet konularinda
stireclerin izlenmesi, uygulamada ortaya c¢ikan sorunlarin tespit edilmesi, planlanan ile
uygulanan arasindaki farklarin ortaya ¢ikarilmasi, ¢alisanlarin ve hizmetten yararlananlarin
vatandaslarin hizmete verecekleri tepkileri gérmek igin yapilan gozlemlerdir®®!. Genellikle
idarenin yoOneticileri tarafindan yerine getirilmektedir.

(5) Belgeye Dayal Degerlendirme

Idare tarafindan yapilan faaliyetler ve sunulan hizmetlerle ilgili olan belgeler
iizerinden yapilir. Bu belgeler, idarenin yillik ve stratejik planlarinda bu faaliyet ve hizmetle
olan belgeler olabilir ya da bu faaliyet ve hizmetlerin sunulmasi agsamasinda edinilen fatura
gibi mali belgeler olabilir.

(6) Durum Analizi

Durum analizi; “belirli bir durumla baglantili tiim ilgili faktorleri tanimlama ve
degerlendirme siirecidir’**2. Bu analiz;“niteliksel arastirma yontemlerinden biri olup idarenin,
harcama biriminin veya faaliyet ve projenin i¢inde bulundugu ¢evresel kosullarin, kiiltiirel ve

kurumsal ortamin, genel ekonomik sartlarin, teknolojik altyapimnin ve benzeri hususlarin

329 Maliye Bakanhgi, 2014, s.61.

330 Maliye Bakanhgi, 2014, s.61.

31 Maliye Bakanlig1, 2014, s.61.

332 Netinbag.com, “Durum Analizi Nedir?” https://www.netinbag.com/tr/business/what-is-situation-
analysis.html (Erigim Tarihi:16.05.2021).
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biitiinciil bir yaklasimla degerlendirilmesidir’**?. Bu yontemde idarenin i¢ paydaslar1 ve dis
paydaslari, birlikte goz oniinde bulundurularak veriler toplanmaya ¢alisilmaktadir.

(7) Paydas Analizi

Paydas analizi, “degerlendirmesi yapilacak faaliyetten ya da sunulacak hizmet ve
projelerden etkilenebilecek tiim paydas gruplarinin belirlenmesi ile baslamakta, bu gruplarin
faaliyet/proje ile iliskilerinin degerlendirilmesi, zayif ya da giiclii olduklar1 ydnlerinin
bulunmasi ve etkilerinin ne olacaginin ortaya konulmasidir®**, Paydas, idare tarafindan
yapilan faaliyet veya sunulan hizmetten yararlanan vatandaslar, ilgili kurumlar ve sivil
orgiitler olabilmektedir.

Paydas analizi; “idare tarafindan yapilan faaliyet ve sunulan hizmetin olumlu veya
olumsuz sekilde etkileyecek olan taraflari, gruplart ve kurumlart belirlemek ve bunlarin
etkilerinin olumlu mu olumsuz mu olacagin1 saptamak, yiiriitiilecek olan faaliyetten en fazla
faydayr saglayabilmek icin stratejiler gelistirmek ve faaliyetin basarili bir sekilde
uygulanabilmesine engel olusturabilecek unsurlar1 ortaya koyup bunlara karst gerekli
onlemleri almak amaciyla yapilmaktadir”>.

(8) Fayda-Maliye ve Maliyet-Etkinlik Analizleri

Fayda-maliyet analizi; “cesitli yatirimlarin, ekonomik agidan karli olup olmadigim
tespit edebilmek icin, gerektirdigi masraflarin ve sagladigi kazanglarin biiytikliik derecelerinin
sistematik bir bicimde karsilastirilmasini ifade etmektedir33°.

Maliyet-etkinlik analizi, en etkin projenin se¢imi ve bu amacin en diisiik maliyetle

uygulanmasini ifade etmektedir®’

. Maliyet-etkinlik analizi, parasal olarak ifade edilmeyen
faaliyet/hizmetlere uygulanirken; fayda-maliyet analizi, piyasa degeri olan faaliyet/hizmetlere
uygulanmaktadir.

(9) Etki Degerlendirmesi

Etki degerlendirmesi; “faaliyetlerin toplum, hizmetten yararlananlar, ¢esitli gruplar
iizerindeki etkilerinin hangi yonde ve ne 6l¢lide oldugunu degerlendirmek iizere kullanilan bir
yontemdir. Etki degerlendirmesi, faaliyet ve projelerin uygulanmasi sonrasinda beklenen

sonuglara ne 6lciide ulasildiginin analiz edilmesidir**. Etki degerlendirmesi yontemi, ifa

edilen faaliyet ve hizmetlerin etkilerini ve sonuclarmi degerlendirebilmek amaciyla

333 Maliye Bakanlig1, 2014, 5.62.

334 Biilent Keskin, Paydas Analizi, 13.05.2019, https://www.bulentkeskin.net/paydas-analizi-nedir/ (Erisim
Tarihi: 16.05.2021).

335 Maliye Bakanhgi, 2014, 5.62.

3% A Kadir Isik; [brahim Organ; Ekrem Karayilmazlar; Hayriye Isik, Kamu Maliyesi, Ekin Kitabevi

Yayinlari, Bursa, 2005,s.342.

37 A. Kadir Isik ve digerleri, 2005, s.356.

3%¥Maliye Bakanligi, 2014, s.63.
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kullanilmaktadir. Bu yontem diger yontemlere gore daha fazla arastirma yapmayi
gerektirmektedir.

d. Raporlama

Yapilan degerlendirme sonunda performans degerlendirme raporu hazirlanarak
yapilan caligmalarin kapsami, kullanilan yontemler, degerlendirmenin nasil yapildigi ve
degerlendirme sonunda elde edilen sonuglar hakkinda bilgiler bu raporda yer almaktadir.

Performans 6l¢iim  sonuglart  idarenin  Onceki performanslari, hedefledigi
performanslart1 ve diger kurumlarin performanslart g6z Oniinde bulundurularak bir
karsilagtirma yapilmaktadir. Bu karsilastirma sonucunda idarenin giiclii ve zayif yanlar1 tespit
edilerek, idarenin yoneticilerine miidahale etme imkan1 saglar.

Yapilan performans degerlendirme siireci sonunda, elde edilen sonuglar idarenin
faaliyet raporlarinda yayimlanarak ilgililere duyurulmaktadir. Raporlarin yetkin insanlarin
elinden ¢ikmasi raporu analiz etmek agisindan son derece 6nemlidir.

C. Biiyiiksehir Belediyelerinde Performans Denetim Siireci

2021 yil1 itibariyle Tiirkiye niifusu 83.614.362 kisi olup bu niifusun 66.092.128°1 yani
%78,04’1i biiyiiksehir belediyeleri kapsaminda yasamaktadir. Biiyliksehir belediyeleri,
niifusun %2’line hizmet vermek durumunda kalmaktadir. Bu ytlizden biiytliksehir belediyelerinin
yaptig1 faaliyetler, sundugu liriin ve hizmetlerin kalitesi ve verimliligi 6nem arz etmektedir.
Bu faaliyet ve hizmetlerin verimliliginin ve etkinliginin arttirilmasindaki en énemli unsur, bu
faaliyet ve hizmetlerin istenilen diizeyde yerine getirilip getirilmediginin denetlenmesi
olusturmaktadir. Ozellikle de performans denetimi, biiyiiksehir belediyelerinin kaynaklarmin
etkin, verimli ve tutumlu kullandirilmasinm1 saglamada biiyiik faydasi olabilmektedir. Burada
biliyiiksehir belediyelerinde uygulanan performans denetiminin 6nem ve amacindan
bahsedilecek, performans denetimin ilkelerine deginilecek ve agamalari tek tek anlatilacaktir.

1. Biiyiiksehir Belediyelerinde Performans Denetiminin Onemi ve Amaci

Biiyiliksehir belediyelerinde uygulanacak olan INTOSAI standartlari/rehberi (ISSAI
3000-3100) ve diinya Sayistaylarinin performans denetimi uygulamalari ile uyumlu
performans denetimi, hem o bdlgede yasayan halkin refah diizeyinin yiikselmesini saglayacak
hem de iilkenin gelismislik diizeyinin yilikselmesine katkida bulunacaktir. Yeni kamu mali
yonetim anlayisinda performans denetimi, tiim kamu idarelerinin 6zellikle de biiytliksehir
belediyelerinin yapmis oldugu faaliyetlerin incelenmesinde énemli bir yer tutmaktadir. Ancak
Tiirkiye’de uygulana performans denetimi, biiyiiksehir belediyelerinin stratejik plan,
performans programi, faaliyet raporu ve veri kayit sistemleri ile sinirlt oldugu i¢in uluslararasi

standartlar kapsaminda uygulanan performans denetimi kadar 6nemli bir katki saglamayabilir.
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Performans denetim rehberine gore; “yeni kamu mali yonetimi anlayiginda;
biiyiiksehir belediyelerinin orta ve uzun vadeli ama¢ ve hedefleri ile gdstergelerini stratejik
planlarinda sunmalari, performans programlari ile biitgelerini yillik performans hedefleri ile
iliskilendirerek hazirlamalar1 ve biit¢enin uygulanmasi ile kamu idarelerinin faaliyet raporu
araciligiyla performanslarimi ilgili hedef ve gostergelerle iligkilendirerek yilsonunda
raporlamas1 gerekmektedir. Bu ii¢ plan ve rapor, performans denetiminin temelini
olusturmaktadir™3°,

Stratejik plan, 5018 sayili kanunun 9’uncu maddesi, 30344 sayili “Kamu Idarelerinde
Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik” ve “Belediye Icin
Stratejik Planlama Rehberi” c¢ergevesinde Biiyliksehir belediyeleri, stratejik plan
hazirlamaktadirlar. 5018 sayili kanuna gore; “stratejik plan, kamu idarelerinin orta ve uzun
vadeli amaglarini, temel ilke ve politikalarini, hedef ve dnceliklerini, performans Slgiitlerini,
bunlara ulasmak igin izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlarini igeren plan™*° olarak
tanimlanmaktadir.

Faaliyet raporu, 5018 sayili kanunun 9’uncu maddesi ile “31462 sayili Kamu
Idarelerince Hazirlanacak Stratejik Planlar ve Performans Programlari ile Faaliyet Raporlarina
Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik” kapsaminda hazirlanmaktadir. Performans
denetim rehberine gore; “faaliyet raporu, biiyiiksehir belediyelerinin yilsonu faaliyet
sonuclarint gosteren; mali bilgiler bashigr altinda kullanilan kaynaklara, biitce hedef ve
gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerine, varlik ve yiikiimliiliiklerine, temel
mali tablolara; performans bilgisi basligi altinda ise idarenin stratejik plan ve performans
programi uyarinca Yylriitiilen faaliyet ve projelerine, performans hedef ve gostergelerinin

2341 olarak ifade

gerceklesme durumuna ve bunlara iligkin degerlendirmelere yer verilen rapor
edilmistir. Faaliyet raporunda, biiyiiksehir belediyelerinde mali yil i¢inde gerceklesen
faaliyetler ile bu faaliyetlerin sonuglarina iliskin bilgiler yer almaktadir.

Performans programi, 5018 sayili kanunun 9’uncu maddesi ile “31462 sayili Kamu
Idarelerince Hazirlanacak Stratejik Planlar ve Performans Programlari ile Faaliyet Raporlarina
Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®&netmelik” kapsaminda hazirlanmaktadir. Performans

denetim rehberine gore; “performans programi, biiyliksehir belediyesinin program dénemine

339 TC Sayistay Bagkanligi, Performans Denetim Rehberi, Ankara, Aralik 2014. s.5.
3405018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Madde: 3.
3ITC Sayistay Baskanlhigi, Aralik 2014, 5.3.
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iliskin performans hedeflerini, bu hedeflere ulasmak igin yiirtitecekleri faaliyetleri ile bunlarin

342 seklinde tanimlanmustir.

kaynak ihtiyacin1 ve performans gostergelerini igeren programi

Ust politika belgelerinde belirlenen éncelikler ve stratejik planlarinda bulunan amag ve
hedeflerin gergeklestirilmesine yonelik olarak performans programlar1 hazirlanmakta ve
hazirlanan program dogrultusunda faaliyetlerin gerceklestirilmesi ongoriilmektedir. Ayrica
performans programlariyla yapilacak faaliyetler ve biiyiiksehir belediye biitcesiyle
iligkilendirilerek hizmetlerin belirli bir plan ve program dahilinde yiiriitiilmesi
amaglanmaktadir.

Performans denetiminden daha Onemli olan, yukarida bahsedilen stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporunun biiyiiksehir belediyelerinde etkinlik, verimlilik ve
tutumluluk unsurlart goz 6niinde bulundurularak hazirlanmasidir. Biiyiiksehir belediyelerinde
yapilacak faaliyetler bu unsurlar dikkate alinarak planlanirsa bu faaliyetlerin yerine getirilip
getirilmedigi ve sonuclarinin degerlendirilmesi daha kolay yapilacaktir. Burada 6nemli olan
biiyliksehir belediyeleri tarafindan yapilan faaliyetlerden en yiliksek verimin alinmasi, bu
faaliyetlerin en diisiik maliyetle yapilmasi amag¢lanmalidir.

Biiyiiksehir belediyelerinde performans denetiminin temel amaglari;

e  Biiyiiksehir belediyelerinin yapacaklari faaliyetler ile sunacagi hizmetlerin
verimli, tutumlu ve etkin bir sekilde gerceklesmesini tesvik emek,

e  Biiyiiksehir belediyelerinde hesap verebilirlik ve seffaflik temelinde bir yonetim
anlayis1 olugsmasina katkida bulunmak,

e  Performans denetimi, biyliksehir belediyelerinde kaynak israfinin ve
yolsuzluklarin 6nlenmesini saglamak,

e  Performans denetimi, biiyiiksehir belediyelerinin hizmetlerinden yararlanan yerel
halkin, hizmetlerin geregi gibi yerine getirilip getirilmedigini anlamasin1 saglayarak, hesap
verilebilirlik ilkesi kapsaminda halk: bilinglendirmek,

e  Biiyliksehir belediyesinin idarecilerine plan, programi ve raporlarinda aksayan
ayrica gelistirilmesi gereken hususlar1 belirterek, idarecilerin bu alanlarda 6nlem almasini
tesvik etmek,

e  Biiyiiksehir belediyesi yoneticisi ve idarecilerine rehberlik etmek,

e  Denetim sonuglarinin kamuoyuna agiklanmasiyla kamuoyu denetimini harekete

gecirerek biiyiiksehir belediyeleri tizerinde kamuoyu baskisi olusturmak,

32TC Sayistay Baskanlhigi, Aralik 2014, 5.3.
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e  Biiyiiksehir belediyeleri yaptigi faaliyetler ve sundugu hizmetlerin halk
iizerindeki etkisini anlamak tizere anketler diizenleyerek, halkin ihtiyaclarini tespit etmek,

e  Performans denetimi; yerel halk, sivil toplum kuruluslari, vergi yiikiimliileri,
TBMM, biiyliksehir belediye hizmetlerinin ifasia iliskin denetim raporlarimi acgiklayarak
seffaflig1 desteklemektedir. Ayrica iyilestirici tedbir aldirmanin yaninda yerel halk i¢in yararl
bilgiler sunulmasina katkida bulunmaktadir.

Biiyliksehir belediyelerinde uygulanan performans denetimi, eger INTOSAI
standartlari/rehberi (ISSAI 3000-3100) ve diinya Sayistaylarinin performans denetimi
uygulamalari ile uyumlu hale getirilirse yukarida sayilan amaglar gergeklestirilebilir. Ayrica
daha &nceki konularda da performans denetiminin genel amaglarindan bahsedilmistir. Onemli
olan bu amaclar1t  gergeklestirebilecek  performans  denetiminin  uygulanmasini
saglayabilmektir.

2. Biiyiiksehir Belediyelerinde Performans Denetiminin Ilkeleri

Daha oOnceki konularda performans denetiminin ilkeleri agiklanmigtir. Burada
biiyliksehir belediyeleri kapsaminda bu ilkelerin faaliyetlere ve hizmetlere olan katkilarindan
bahsedilecektir.

Verimlilik, biiyliksehir belediyelerinin stratejik plan, faaliyet raporu ve performans
programlarinda belirtilen amag ve hedefler g6z oniinde bulundurularak, kaynaklarin en uygun
(optimum) kullanimini ifade etmektedir. Bu kapsamda verimlilik, biiyliksehir belediyelerinin
yonetim bilgi sistemi, is takip yonetim sistemi, kent bilgi sistemi, emlak tasinmaz takip
uygulamasi gibi veri sistemlerinin denetimini, performans Ol¢iim ve izleme siirecinde
tyilestirici tedbirler uygulayabilmek amaciyla insan kaynaklarmin denetimini, kaynaklarin
kullaniminin ~ denetimini  kapsamaktadir.  Yapilan  bir  faaliyetin  verimliliginin
hesaplanabilmesi; “hem girdilerin hem de ¢iktilarin parasal olarak tespit edilebilmesine
baglidir3*. Biiyiiksehir belediyelerin yapacaklari faaliyetler icin performans gostergeleri
belirlenirken girdilerin ve c¢iktilarin parasal olarak tespit edilmesi gerekmektedir. Genelde
kamusal faaliyetler i¢in bu durum kolay olmamakla birlikte, baska kurumlarla kiyaslanarak
girdi ve ¢iktilarin parasal degeri belirlenebilmektedir.

Etkinlik, bliyiiksehir belediyeleri tarafindan tespit edilen amag¢ ve hedeflere hangi
boyutta ulasildigini géstermek amaciyla kullanilmaktadir. Etkinlik, biiyiiksehir belediyelerinin
tespit ettikleri amaclar ve hedeflere ulagsmalari amaciyla uygulanan performanslarinin etkinligi

ile hedeflenen ve gerceklesen performansin etkilerinin kargilagtirilmasinin  denetimini

33Demirbas, 2001, s.89.
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kapsamaktadir. Etkinlik kavrami, daha ¢ok ciktilarin parasal degerlerle ifade edilemedigi
durumlarda kullanilir. Etkinligin 6l¢iilmesinde kullanilan hedeflerin agik ve net bir sekilde
belirlenmesi gerekmektedir**. Etkinlik, verimlilikten daha genis bir ifade oldugu igin parasal
olarak degerlendirilemeyen faaliyetler i¢in kullanilmaktadir.

Ekonomiklik anlamina da gelen tutumluluk, biiyliksehir belediyelerinin hizmetlerinin
ifa edilmesinde kullanilan kaynaklarin maliyetinin en alt diizeyde olmasini ifade etmektedir.
Bu kapsamda tutumluluk, biiyiiksehir belediyelerinin yaptiklar1 faaliyetler ile sunduklar
hizmetler amaciyla kullanilan kaynaklarin israf edilip edilmedigi, yolsuzluk yapilip
yapilmadigr ve belediye biitgesine gore icra edilip edilmedigine iliskin denetimi
kapsamaktadir. “Kaynaklarin dogru miktarda kullanilip kullanilmadiginin tespit edilmesi igin
girdilerin sayisal olarak belirlenmesi gerekmektedir**. Girdiler sayisal olarak belirlendigi
zaman girdilerin, fazla kullanilip kullanilmadigini tespit etmek daha kolay olmaktadir.

Biiyiiksehir belediyelerinde yapilan performans denetimi; “biiyliksehir belediyelerinin,
dogru faaliyeti, en az maliyetle ve dogru bir sekilde yapip yapmadiklarinin ve bu yaklagimlar
géz Oniinde bulundurularak gereken tedbir ve Onlemlerin, biiyiiksehir belediyelerine
iletilmesini amaclamaktadir™346.

3. Biiyiiksehir Belediyelerinde Performans Denetiminin Asamalari

Biiytiksehir belediyelerinde uygulanan performans denetimi, asagida aciklandig lizere
dort asamadan olugmaktadir. Bu asamalarin iyi yonetilmesi, performans denetiminden
beklenen bagariyi arttiracaktir.

a. Planlama

Planlama; “denetim i¢in agik ve makul hedefler belirlenmesini, ger¢ekei bir denetim
yaklagimi olusturulmasini ve kaynaklarin tespit edilmesini gerektirmektedir**’. Performans
denetiminin temel araci planlamadir. Planlama, biiyliksehir belediyelerindeki durumu, zayif
ve gliclii yonlerini belirleyip gelecege yonelik hedefleri belirlemektedir. Bu asamada,
biiyliksehir belediyesinde hedefler belirlenir, bu hedeflere ulasmak amaciyla programlar
olusturulur. ISSAI 300 prensiplerine gore; “planlama, konularin se¢ilmesi ve denetimin
tasarlanmasi olmak {izere iki asamadan olusmaktadir™**3.

Sayistay tarafindan hazirlanan performans denetim rehberine gore; “planlama, denetim

ekibinin olusturulmasi, denetlenecek idareyle iletisim kurulmasi, denetlenecek idarenin

34 Figen Altug, Mali Denetim, Ezgi Kitapevi, Bursa, 2000, s.18.

35 Demirbas, 2001, 5.84.

346 Demirbas, 2001, s.70.

3ITC Sayistay Baskanlhigi, Aralik 2014, s.11.

3TC Sayistay, Uluslararast Yiiksek Denetim Kurumlart Standartlar1 (ISSAI 300), s.217-226.
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taninmasi, idarenin genel performans yonetimi hakkinda bilgi edinilmesi ve denetim planinin
hazirlanmasi olmak iizere bes asamadan olusmaktadir”>*.

Denetim ekibinin olusturulmasi, ‘Denetim Grup Baskanligi’ biinyesinde bulunan
denetgiler arasindan denetim ekibi olusturulur. Ihtiyagc durumunda Sayistay disindan
uzmanlarda burada gorevlendirilir. Denetlenecek idareyle iletisim kurulmasi asamasinda,
denetlenecek olan biiyliksehir belediyesine performans denetiminin kapsami ve siiresi
hakkinda haziran aymda bilgi verilir. Denetlenecek idarenin tanmmasi asamasinda;
biiyiiksehir belediyesinin yasal mevzuati, teskilat yapisi ve gorev sorumluluklari, biiyiiksehir
belediyesinin misyon, vizyon, temel degerler ve ilkelerinin incelenmesi gerekir. Ayrica
biiyliksehir belediyesinin veri sistemleri ile biiyliksehir belediyesine bagli kuruluslar hakkinda
da bilgi edinilmesi gerekmektedir. Performans yoOnetimi sistemi; ‘“performans bilgisinin
yonetimi ve raporlanmasina iliskin idareye ait i¢ politikalari, yapilart ve siirecleri ifade
etmektedir”?°. Biiyiiksehir belediyesinin plan, rapor ve performans programindaki bilgilerin
giivenli olmasi ve iyi hazirlanmasi denetim siirecini kolaylastiracaktir.

Tablo 7: is Plam

.................................. Biiyiiksehir Belediyesi

Denetim Alan1 | Kriter | Kanit Toplama Teknikleri Gorevli Denetgiler | Tamamlanma Tarihi

Kaynak: Sayistay Baskanligi, Performans Denetim Rehberi, Ankara, Aralik 2014, s.60.

Tablo 7°de 6rnek is plan1 mevcuttur, bu is planinda; denetim alani, uygulanan kriter,
kanit toplama teknigi, gorevli denetgiler ve tarih bulunmaktadir.

Sayistay denetim yoOnetmeligine gore; “denetimin planlanmasi g¢alismalari sonunda
denetim rehberine gore hazirlanan denetim plani, goriis ve Onerileri alinmak iizere grup
bagkanina sunulur. Bagkanlik onaymna sunulacak denetim planinda, ilgili kamu idaresinde
yapilacak denetimler de dahil olmak {izere denetimlere iliskin calisma takvimi, gorevli

denetciler ve sorumluluk alanlari gdsterilir™®>!

. Tablodaki bu bilgiler, denet¢i tarafindan
doldurulmaktadir.

b. Uygulama

Planlama asamasinda 6ngoriilen durumun degerlendirilerek, biiyliksehir belediyesinde
performans denetimi ilke ve kararlarin uygulamaya gecirilmesi sz konusudur. Performans

denetim rehberine gore; “uygulama asamasi, stratejik planin degerlendirilmesi, performans

39 TC Sayistay Bagkanligi, Aralik 2014, s.11.

30 TC Sayistay Bagkanligi, Aralik 2014. s.13.

$117.12.2011 tarih ve 28145 sayilh Resmi Gazete’de yayimlanan Sayistay Denetim Yonetmeligi, Madde:21,
https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=15612&MevzuatTur=7&MevzuatTertip=5 (21.05.2021).
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programinin degerlendirilmesi, faaliyet sonuglarinin Olgiilmesi ve degerlendirilmesi ile
faaliyet raporlarinin degerlendirilmesi olmak iizere dért asamadan meydana gelmektedir’32,

Birinci asamada stratejik planda bulunan amag¢ ve hedeflerin kurulug amacina
uyumuna bakilmaktadir. Kurum kaynaklarinin tutumlu, etkili ve verimli kullanimini saglamak
amaciyla stratejik planin, performans program ve biitge siireglerine ne oOl¢iide uydugu
degerlendirilir. Stratejik plan ve performans programinin degerlendirilmesi asamasinda
kullanilan kriterler sunlardir;

o  “Mevcudiyet: Stratejik planin kamuoyuna yayimlanmis olmasi gerekir. 5018
say1lt kanunun 9’uncu maddesine gore kamu idareleri, stratejik plan hazirlamak zorundadirlar.
Ayrica 5393 sayili Belediye Kanunu ve 5216 sayili Biiyiliksehir Belediye Kanunu uyarinca elli
binden fazla niifusa sahip tiim belediyelerin stratejik plan hazirlamasi gerekmektedir.

e Zamanhhk: Biiyiliksehir belediyelerinin stratejik planlarini, ilgili mevzuatta
ongoriilen siirelerde hazirlayip hazirlamadiklar: degerlendirilmektedir.

e  Sunum: Biiyiiksehir belediyeleri, 26.02.2018 tarih ve 30344 sayili Resmi
Gazete’de yaymmlanan ‘Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar
Hakkinda Yonetmelik® kapsaminda stratejik planlarini hazirlamalar1 gerekmektedir. Burada
stratejik planin sekil ve iceriginin ilgili mevzuata uygun olarak hazirlanip hazirlanmadigi
incelenmektedir.

e  lgililik: ‘Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar
Hakkinda Yonetmelik’ kapsaminda hedeflerin amaglar ile ilgili olmas1 gerekmektedir.

e  Oliilebilirlik: Hedeflerin veya gostergelerin dlciilebilir olmasi gerekir. Hedefin
Olgiilebilir olarak belirlendigi durumlarda performans gostergesi belirlenmeyebilir. Ancak
hedefin Olciilebilir olmadig1 hallerde performans gostergesi araciligiyla olgiilebilir hale
getirilmesi zorunludur.

e Iyi tammlanma: Hedeflerin agik ve net bir taniminin olmasi gerekmektedir”3>>.

Biiyiiksehir belediyelerinin stratejik planlarina iliskin degerlendirme ayni stratejik plan
donemi i¢in sadece bir defa yapilir. Plan donemi sonunda ise stratejik plan, bes yillik
gerceklesmesi degerlendirilmektedir.

Ikinci asamada performans programlari yukaridaki kriterler esas almarak
degerlendirilmektedir. Performans programinda Ongoriilen hedeflerle yapilan faaliyetler

karsilastirilarak, performans gostergesi hedefleri bu siiregte degerlendirilmektedir.

32 TC Sayistay Bagkanligi, Aralik 2014. s.17.
33 TC Sayistay Baskanligi, Aralik 2014. s.17.
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Degerlendirme Sayistay tarafindan hazirlanan Performans Denetim Rehberi’nde hazirlanan
formlar lizerinden gerceklestirilmektedir.

Uciincii asamada faaliyet sonuclarinin dlgiilmesi ve degerlendirilmesi yapilmaktadir.
Bu degerlendirme, biiyiiksehir belediyesinin veri kayit sistemlerinin degerlendirilmesi yoluyla
yapilmaktadir. Veri kayit sistemi;“bir performans hedefi veya gostergeye yonelik tiim
performans bilgisinin toplandif1, analiz edildigi ve iiretildigi siirece denilmektedir3>*,
Denetgiler, her performans hedefi ve gostergelerine iliskin verilerini belirlemek i¢in, veri
kayit sistemlerinden yararlanarak faaliyeti degerlendirmektedir. Ayrica kurumun amag ve
hedefleriyle, performans gostergelerinden hareketle faaliyet sonuglar1 degerlendirilmektedir.
Faaliyet raporunun degerlendirilmesi asamasinda kullanilan kriterler sunlardir:

e  “Mevcudiyet: Faaliyet raporunun kamuoyunu ac¢iklanmast,

e  Zamanhhk: Faaliyet raporunun yasal siireler icerisinde hazirlanmasi,

e  Sunum: Faaliyet raporunun sekil ve igeriginin mevzuata uygun hazirlanmasi,

Tutarhhk: Performans hedef ve gostergelerinin planlama ve raporlamalarda
tutarli olarak kullanilmasi,

e  Dogrulanabilirlik: Performans bilgisinin kaynagina kadar izlenebiliyor olmasi,

e  Gegerlilik/ikna edicilik: Planlanan ve raporlanan performans arasindaki her
cesit sapmanin denetlenen biiyiiksehir belediyesi tarafindan ele aliniyor olmasi ve sapmay1
aciklayan nedenlerin inandiric1 ve ikna edici olmasi gerekmektedir™>>.

c¢. Raporlama

Kamuoyuna ve parlamentolara sunulan performans denetim raporlari, hesap verme
sorumlulugunun ve mali saydamligin saglanmasina yardimci olan 6nemli kaynaklardir.

Denetciler tarafindan elde edilen bilgilere dayanilarak denetim raporu olusturulur.
Biiytiksehir belediyeleri, performans denetiminden etkili bir sekilde yararlanabilmesi i¢in bu
raporlarin dogru, giivenli ve bilgilendirici bir bigimde hazirlanmas1 gerekmektedir.

ISSAI 300 prensiplerine gore; raporlama asamasinda dikkat edilmesi gereken hususlar
sunlardir:

° “Denetgiler; kapsamli, ikna edici, zamanli, kolay okunur ve dengeli denetim
raporlar1 ortaya koymaya ¢aligsmalidirlar,

e  Denetciler, denetimle tespit edilen zayifliklar veya sorunlarin ele alinmasina

ciddi olctide katkida bulunabilecek yapici tavsiyeler sunmaya calismalidirlar,

334 TC Sayistay Bagkanligi, Aralik 2014. s.29.
335 TC Sayistay Baskanligi, Aralik 2014. s.35.
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e Denetciler, Sayistay’in  raporlarim1  genis  bir  kitleye  ulastirmaya
calismalidirlar”°.

Performans denetim rehberine gore, hazirlanacak raporda; “stratejik plan, performans
programi, faaliyet raporu ile faaliyet sonuglarinin dlgiilmesi ve degerlendirilmesine iliskin
bilgiler yer almalidir. Yine performans denetim rehberine gore, rapor; yonetici 6zeti, baslik,
performans denetiminin amag, dayanak, kapsam ve yontemi, genel degerlendirme, denetim
bulgulari, izleme ve ekler olmak iizere yedi kisimdan olusmaktadir™’.

d. izleme

Performans denetiminin etkinligini arttirmak amaciyla yapilan denetimin izlenme
asamas1 son derece onemlidir. Denetlenen biiyiiksehir belediyesi, tespit edilen bulgular ve
tavsiyelere gore zayif yonleriyle ilgili diizeltici tedbirler alip almadigi ve yapilan faaliyetler ve
sunulan hizmetlerin etkinlik ve verimliligini arttirmak i¢in gerekli adimlar1 atip atmadigi
izleme asamasinda takip edilmektedir. Ayrica biiyiiksehir belediyeleri bir sonraki yil
faaliyetlerini ve sunacagi hizmetleri bu tavsiye ve Onerilere gore belirleyecektir.

ISSAI 300 prensiplerine gore, izleme asamasinda; “denetciler, dnceki denetim bulgu
ve tavsiyelerinin izlemesini yapmalidir. Izleme, meclise geri bildirim sunmak amaciyla biitiin
diizeltici eylemlerin sonug ve etkileriyle birlikte uygun sekilde raporlanmalidir®>8,

Performans denetim rehberine gore; “izleme sonucunda tespit edilen ilerlemeler ve
ilerleme saglanamayan ya da yetersiz kalinan alanlara denetim raporunun izleme boliimiinde
yer verilmektedir. izleme faaliyetine iliskin yapilacak raporlamada;

e Onerilerin uygulanma derecesi,

e  Denetlenen idarenin Onerileri uygulamada zayif oldugu noktalar ve nedenleri,

e  Denetlenen idarenin dnlemlerinin yetersiz oldugu konularda Sayistay’in gerekli
gordiigii onlemler ele alimmalidir3%,

Biiyiiksehir belediyelerinde icra edilen performans denetim asamalar1 genellikle bu
sekilde ifade edilebilir. Bu uygulamalar Tiirkiye’de uygulanan performans denetimleri icin
gecerlidir. Uluslararas1 standartlarda uygulanan performans denetimleri ise birtakim

farkliliklar gostermektedir. Bu farkliliklar ve uluslararasi performans denetimi ile ilgili

aciklamalar tiglincii boliimde agiklanmaya devam edilecektir.

336 TC Sayistay, Uluslararas: Yiiksek Denetim Kurumlar1 Standartlar: (ISSAI 300), s.229-230.
37 TC Sayistay Bagkanhigi, Aralik 2014. s. 42-43.

3% TC Sayistay, Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlar1 (ISSAT 300), s.230.

39 TC Sayistay Bagkanligi, Aralik 2014. s.45.
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UCUNCU BOLUM

BUYUKSEHIR BELEDIYELERINDE SAYISTAY’IN PERFORMANS
DENETIM UYGULAMALARI

I SAYISTAY DENETIMI VE SAYISTAY DENETIM MODELLERI

Di1s denetim yapan yiiksek denetim kurumlarinin dogusu, biitce hakkinin meclislere
devredilmesiyle meydana gelmistir. Meclisler genellikle hiikiimetlerin  yetkilerini
siirlandirmak amaciyla kurulmuslardir. Bu kisimda mali yonetim kontrolii ve denetiminin
nasil gelistigi ve merkeziyetcilik ile adem-i merkeziyetcilik kapsaminda {ilkelere gore nasil
uygulandigi tizerinde durulacaktir.

A. Diinya’da Sayistay Denetimi

Yiiksek denetim, kamu gelir ve giderleri ile malvarligi {lizerinde tutulan hesap ve
islemlerin mevzuata uygunlugu ile verimli ve etkin olup olmadiginin, yasama ve yiiriitmeden
bagimsiz bir yap1 tarafindan denetlenip raporlanmasi siirecidir’®. Yiiksek denetim, 20’nci
yiizyilla birlikte kamunun hesap verilebilirliginin ve kaynak kullaniminda idarenin
sorumlulugunun artmasiyla birlikte yapilan faaliyet ve islemlerin verimli, etkin ve tutumlu
olmasini saglamak amaciyla ortaya ¢ikmustir.

1. Diinya’da Sayistay Denetiminin Gelisimi

Yiiksek denetimin gelisimiyle bu denetimi yapan yliksek denetim kurumlarinin yani
ilke Sayistay’larinin gelisimi birbiriyle paralel bir sekilde olmustur. Yiiksek denetimin ve
yiiksek denetim kurumlarmin dogusu, biitge hakkinin parlamentolara devredilmesiyle
baslamistir. Parlamentolar genellikle “halk hareketleri sonucunda mutlak yetkili

hiikiimdarlarm yetkilerini smirlamak amaciyla kurulmuslardir3¢!

. Boylece vergi alma
hakkinin Kraldan halk meclislerine gegisini saglayan ilk belge olan 1215 tarihli ‘Magna
Carta’ ile bugilinkii anlamda hem parlamentolarin hem de yiiksek denetimin temelleri
atilmistir. 1314 tarihinde ise ‘Auditor Exchequer’ adiyla Ingiltere’de ilk yiiksek denetim

kurumuna benzer bir yap: kurulmustur*®?,

1319°da Fransa’da denetim yapmak amaciyla
‘Hesap Dairesi’ adiyla kurulan yapi, 1807 yilinda 1. Napolyon tarafindan Fransiz Sayistay’1

‘Cour Des Comptes’ adiyla kurumsallagmistir.

30 fsmail Hakki Sayin, Avrupa Birligi Sayistayl, Sayistay Bagkanligi Cumhuriyet’in 75’inci Yildéniimii
Dizisi:2, Ankara, 1998, s.23.

361 Demirbas; Cetinkaya, 2018, s. 166.

362National Audit Office, History of the NAO, https://www.nao.org.uk/about-us/our-work/history-of-the-nao/
(Erisim Tarihi: 19.08.2021).
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18’inci yiizyilla birlikte diinyada parlamenter rejimlerin olugmasiyla birlikte, gelirin
toplanmas1 ve giderlerin yapilabilmesini ifade eden biitce hakki, parlamentolara gecmeye
baslamistir. Parlamentolar, biit¢e ile verilen bu yetkilerin denetlenmesi i¢in de ¢alismalar
yapmislardir. Bu kapsamda Ingiltere’de 1866 tarihli ‘Maliye ve Denetim Departmanlar
Yasast (Exchequer and Audit Departments Act)’ cikartilarak hesap ve islemlerin ‘Denetci
(The Comptroller) ve Genel Denet¢i (Auditor General)’ tarafindan denetlenecegi

33, Dis denetimin ve iilke Sayistay’larinin dogusu, parlamentolarm dogusuyla

Ongorilmiistiir
birlikte demokrasinin gelisimi ve biit¢ce hakkinin kullanilmasiyla birlikte olmustur.

2. Diinya’da Sayistay Denetiminin Kapsam

Yiiksek denetim, kamuya ait kaynaklar1 kullanan kamu ve 6zel sektoriin, her tiirli
faaliyetlerini denetlemesi gerekmektedir. INTOSAI gibi uluslararast yiiksek denetim
orgiitlerin hazirladiklar1 rapor ve standartlarda yiiksel denetimin kapsami genis tutulmustur.
Bu kapsamda 1977 tarihli Lima Deklarasyonu’nda; “tim kamu mali yOnetiminin yiiksek
denetime tabi tutulmasi gerekliligi lizerinde durularak, mali yonetimin ulusal biitge disinda
kalan kisimlarinin da denetim kapsaminda oldugu belirtilmistir*®*. Ayrica yiiksek denetim
kurumlarina; “kamu parasi, kaynagi veya mallarinin yasal niteligine bakilmaksizin bir alici
veya lehdar tarafindan kullanimini; devlet veya kamu kurumlarina ait gelirlerin tahsilatini;
devlet veya kamu kurumlarinin hesaplarinin yasalligt ve diizenliligini; mali yonetim ve
raporlamanin kalitesini, devlet veya kamu kurumlariin faaliyetlerinin ne Ol¢iide etkin,

3652 Denilerek tiim denetim

verimli ve ekonomik oldugunu denetleme yetkisi verilmelidir
faaliyetlerinin Sayistay’larinin gorev ve yetki alani kapsaminda olmasi gerektigi ifade
edilmistir.

Avrupa Sayistay’larinin entegrasyonu icin calisma yapan ‘Ortak Temel Kriterleri
Saptayan Caligma Grubu’nun tavsiyelerinde; “ulusal biitcede yer alip almadigina ve kimin
tarafindan toplandigina bakilmaksizin tiim kamu kaynaklarinin ve faaliyetlerinin yiiksek
denetim kapsaminda olmas1 gerektigi belirtilmistir3¢°.

Devlet ve kamu tiizel kisiligi tarafindan yerine getirilen faaliyetler; devlet
tesebbiislerinin ve sosyal giivenlik kurumlarinin faaliyetleri; eyaletler ve yerel yonetimlerin

faaliyet ve islemleri; 6zel sektor kuruluslarinin kamu kaynaklariyla ilgili faaliyet ve islemleri;

363National Audit Office, History of the NAO, https://www.nao.org.uk/about-us/our-work/history-of-the-nao/
(Erigim Tarihi: 19.08.2021).

364 TC Sayistay Baskanligi, Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlar1 (ISSAD-I, s.34.
https://sayistay.gov.tr/files/866 issai.pdf (Erisim Tarihi:20.08.2021).

35 TC Sayistay Baskanligi, Uluslararasi Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlar1 (ISSAD-I, s.52.
https://sayistay.gov.tr/files/866 issai.pdf (Erisim Tarihi:20.08.2021).

366 Ayci, 2014, 5.87.
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kamuya yararli vakif ve dernekler ile meslek kuruluslarinin kamusal faaliyetler ile siyasi
partilerin kamusal faaliyet ve islemleri, yani tiim kamu gelir, gider ve malvarlig {izerindeki
faaliyetler ve islemler, Sayistay denetimi ya da yiiksek denetim kapsamina girmekte ve bu
faaliyetler Sayistay tarafindan denetlenmektedir.

B. Sayistay Denetim Modelleri

Yerel yonetimlerin ortaya cikip gelistigi ortamlar farklilik gostermektedir. Bu
farkliliklar temelde yerel yoOnetimler ile merkezi yonetimler arasindaki iligkilerden
kaynaklanmaktadir. Merkeziyet¢ilik ve adem-1 merkeziyet¢ilik temelinde olusan bir takim
modellerle yerel yonetimler, faaliyet ve hizmetlerini icra etmektedirler. Bu modeller
cergevesinde yerel yonetimlerin denetlenmesi de gelisim gostermistir. Burada temel iki model
kapsaminda denetim modelleri ele alinacaktir.

1. Kita Avrupasi Model

Kita Avrupasi modeli, eski Roma hukuku gelenegine dayanmaktadir. Bu modelde tiim
kurumlar mevzuata gore hareket etmekte ve devletin merkeziyetci yapist bulunmaktadir®®’.
Bu 6zelliklerinden dolay1 bu modeli uygulayan iilkeler iiniter sistem i¢inde olan tilkelerdir.

Bu modelde mali islemlerin mevzuata uygun olup olmadigi 6nem tasimakta, bundan
dolay1 onleyici kontroller uygulanmaktadir. Bu kontroller hem kurumun kendisi tarafindan
hem de merkezi yonetim tarafindan yapilmaktadir.

Bu modelde parlamento adina dis denetim gorevi, hesap mahkemesi yetkisine sahip
iilke Sayistay’lar1 tarafindan yerine getirilmektedir. Dis denetim sonucu kamuyu zarara
ugratan bir durum tespit edilirse, ilgili hesap ve islemlerden sorumlu olan kisilere karsi
Sayistay’lar hesap yargisi yaparak zararlarin tazminine karar verebilmektedirler.

Kurumlarin eylem ve islemleri iizerinde parlamento da gozetim ve denetim
uygulamaktadir. Bu gozetim ve denetim, oncesinde biitgenin kabulii, sonrasinda da biitcenin
uygunlugu ile saglamaktadir. Ulke Sayistay’lar1 denetim raporlariyla parlamentoya yardimci
olmaktadir. Ancak parlamento ile Sayistay arasindaki iligkiler, agik ve net olmadigi i¢in bu
durum, biitgenin uygunlugu asamasinin yeterli islememesine sebep olmaktadir. Ayrica bu
modelde eylem ve islemlerin mevzuata uygunlugu tlizerine odaklanilmaktadir.

a. Kurul Tipi Sayistay’lar

Ulkelerin denetim yapilar, kabul ettikleri hukuki sistemden etkilenirken, iilke

Sayistay’larinin iglevsellikleri ve yapilart da bu dogrultuda sekillenmistir. Kita Avrupasi

367 Demirbas; Cetinkaya, 2018, s. 94.
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hukuk sistemi (Romano-Germanik) uygulayan iilkelerde kurul tipi Sayistay modelleri
goriilmektedir. Kurul Tipi Sayistay’lar iki ayrilmaktadir.

(1) Yargilama Yetkisi Olan Kurul Tipi Sayistay’lar (Latin Modeli)

Bu modelde bulunan Sayistay’lar, yasama ve yiiriitme organlarindan bagimsiz olarak
faaliyette bulunmaktadirlar. Kamu gider, gelir ve malvarlig1 lizerinde yapilan faaliyet ve
islemler hakkinda denetleme ve raporlama, rehberlik ve danigmanlik etme ile hesap yargisi
gorev ve yetkilerini bulunmaktadir. Hukuk sisteminden gelen mevzuat agirlikli uygulamalar
fazla oldugu icin genellikle, yerindelik denetimine 6nem verilmekte, performans denetimi
ikinci planda kalmaktadir. Parlamentolar ile olan iligkileri agik ve net olmadigindan dolay1
parlamentoya sunulan raporlar yeterli incelemeden gecmemektedir. Fransa, italya, Ispanya,
Tiirkiye gibi iilkelerde bu model uygulanmaktadir.

(2) Yargilama Yetkisi Olmayan Kurul Tipi Sayistay’lar (Germen Modeli)

Bu modelde de Sayistay’lar, yasama ve yiirlitme organlarindan bagimsiz olarak
faaliyette bulunmaktadirlar. Sayistay’lar, denetleme ve raporlama ile rehberlik ve danismanlik
etme gorevlerini hem yasama hem de yiiriitme adina yerine getirirken, denetim sonucunda
hazirlanan raporlar1 yasamaya sunmaktadirlar. Sayistay’larin, denetim sonucunda tespit
ettikleri usulsiizliikleri, sadece parlamentoya raporlama gorevi vardir, hesap yargisi gorevi
bulunmadig1 i¢in yargilama yapamamaktadirlar. Bu modelde Sayistay’larin bir denetim
kurulunun olmasi ve yasama organmma bagli olarak caligmamasi, bagimsiz faaliyette

bulunmas1 &zelliklerinden dolayr Ofis Tipi Sayistay’lardan ayrilmaktadir®®®

. Almanya,
Hollanda, Japonya gibi iilkelerde bu model uygulanmaktadir.

b. Secili Ulke Uygulamalar:

Secili iilke uygulamalar1 kapsaminda; ‘Fransa, Almanya, Italya ve Hollanda’'nin
yiiksek denetimin igleyisi, Sayistay’in bu yapidaki konumu, yasama ve yliriitme ile olan
iliskileri incelenecektir.

(1) Fransa

Fransa, iiniter sistemin temsilcisi olarak kurulan Kita Avrupast hukuk sistemi i¢inde
olan ve Sayistay’1, “Yargilama Yetkisi Olan Kurul Tipi Sayistay’lar” icinde bulunan bir
tilkedir. ‘Fransiz Sayistay’1 (Courdes Comptes)’, Fransiz Anayasast’nin 13’{incii maddesinde;

Anayasal bir kurum oldugu, 47°nci maddesinde; hiikiimetin faaliyetlerini denetlemede

parlamentoya yardimci olacadi, yine ayni maddede; uygunluk denetiminin Sayistay’in

368 Avel, 2014, 5.179.
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anayasal gérevi oldugu belirtilmistir’®. Fransiz Sayistay’i, yasama ve yiiriitme organindan
bagimsiz olarak faaliyette bulunan yargilama yetkisine sahip bir kurumdur. Meclise bagl
bicimde gorev icra eden Fransiz Sayistay’i, yerel teskilatlara ait denetimini idari vesayeti
altinda kurulan ‘Boélgesel Denetim Kurullar1 (Chambres Régionales des Comptes)’araciligi ile
yerine getirmektedir. “Bagimsiz denetim organlar1 olarak gorev yapan Bolgesel Denetim
Kurullari, ilgili yerel yonetimlerin mali, idari ve yonetsel faaliyetlerini yerindelik ve mali
etkinlik agisindan incelemekte, tespit edilen usulstizliikler sonucunda ilgili birimlere yaptirim
getirilmesini ya da maddi cezalar uygulanmasini saglamaktadir’°. Fransiz Sayistay’s,
performans denetimini 1967 tarihli Sayistay Yasasina dayanarak yerine getirmektedir.
Etkinlik ve program verimliligi denetimi seklinde yiiriitiilen performans denetimi sonucunda
elde edilen bulgular, ilgili kuruma ve parlamentoya raporla sunulmaktadir. Ayrica kamu gelir
ve giderlerinin yapilmasindan sorumlu olan saymanlarin bu islemleri, Sayistay tarafindan
sorgulanmakta ve yargilama yetkisi kullanilarak tespit edilen usulsiizliikler yargilanmaktadir.
(2) italya

Italya, iiniter devlet yapisina sahip, Kita Avrupas: hukuk sisteminde olan ve Sayistay’1
da “Yargilama Yetkisi Olan Kurul Tipi Sayistay’lar” iginde bulunan bir iilkedir. ‘Italyan
Sayistay’1 (La Cortedei Conti)’, Italya Anayasasi’nin 100’iincii maddesinde; harcama 6ncesi
uygunluk denetimi, harcama sonras1 performans denetimi yapabilecegi, devletten diizenli
biitce yardimi alan tiim kamu kaynaklarini kullanan kurumlarin denetim kapsaminda oldugu
vurgulanmigtir. Ayrica denetim sonunda diizenlenecek raporlarin parlamentoya sunulacag:
ifade edilmistir. 103’lincii maddede ise, Sayistay’in yargilama yetkisine sahip oldugu
belirtilmistir’’!. Italyan Sayistay’1, denetim ve yargilama gorevini yerine getirirken yasama ve
yiiriitme organlarindan bagimsiz hareket etmektedir. Italya Sayistay’i, harcama sonrasinda
performans denetimi yapmaktadir. Sayistay bu denetimi, VET kriterleri ve program
amaclarmi gerceklestirme derecesini degerlendirmek amaciyla uygulamaktadir. Denetim
sonunda elde edilecek bir yolsuzluk ve usulsiizliikte yargilama yetkisini kullanamamakta,
yalnizca parlamentoya raporlamaktadir. Yerel yonetimlerde ise parlamento yaninda yerel

meclislere de raporlar1 géndermektedir ve bu raporlar: kamuoyu ile paylasmaktadir®’>.

369 Conseil Constitutionnel, Constitution of 4  October 1958, https://www.conseil-
constitutionnel.fr/en/constitution-of-4-october-1958 (Erisim Tarihi: 22.08.2021).

30 Fikret Toksdz; Ali Ercan Ozgiir; Oykii Ulugay; Levent Kog; Giilay Atar; Niliifer Akalin, Yerel Yonetim
Sistemleri, TESEV Yaynlari, Istanbul, 2009, s.76.

3 Costituzione Della Repubblica Regolamento Del Senato,
https://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione.pdf (Erigim Tarihi: 21.08.2021).
32 Overview of External Audit Systems in Local Government, 2018,

http://www.eurosaiop.org/docs/upload/documents/TEMA_Overview_external_audit_systems_2018 155565617
0.pdf (Erisim Tarihi: 01.08.2021). 5.76.
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(3) Almanya

Almanya, federal devlet yapisina sahip, Kita Avrupast hukuk sistemi i¢inde olan ve
Sayistay’1, “Yargilama Yetkisi Olmayan Kurul Tipi Sayistay’lar” i¢inde bulunan bir iilkedir.
‘Alman Sayistay’1 (Federal Sayistay-Bundesrechnungshof)’, Alman Anayasasi’nin 114’iincii
maddesinde; “kurum {iyelerinin hakim statiisiinde oldugu ve bagimsiz oldugu vurgulanmus,
ayrica performans denetimi ve diizenlilik denetimi yapabildigi, bu denetimler sonucunda her
yil Federal Hiikiimet’e, Federal Meclis ile Federal Konsey’e rapor sunacagi hiikme
baglanmistir’>”3. Diger iilke Sayistay’larmin aksine performans denetim yetkisini anayasadan
almaktadir. Uyeleri hakim statiisiindedir, ancak Sayistay’in yargilama yetkisi yoktur.

Alman Sayistay’1, yasama ve yiirlitme organindan bagimsiz olarak kanuna tabi sekilde
faaliyette bulunmaktadir. Alman Sayistay’inin hiikiimet politikalarin1 denetleyemeyecegi
hiikiim altia alinmistir, buna karsilik politika amaglarina ulasip ulasilmadigini inceleyecegi
belirtilmistir’*. Alman Sayistay’1 yaptigi denetim sonuglarini raporlayarak Bakanliklara,
Hiikiimete ve Parlamentoya sunmaktadir.

Alman Sayistay’1, performans denetimini; etkinlik, program verimliligi ve performans
yonetimi kapasite denetimi seklinde yiiriitiilmekte boylece kamu faaliyetlerinde verimlilik ve
etkinlik saglanip saglanmadig tespit edilmektedir. Alman Sayistay’1 kapsaminda performans
denetimi icin diger {ilkelerde olmayan, ‘Federal Performans Komiserligi (Der
Bundesleistungs Beauftragte)’ kurulmustur. Bu komiserlik, federal hiikiimetin verimlilik ve
etkinligini arttirmak i¢in tavsiye ve Oneriler sunmakta ve federal mevzuatin diizenlenmesi

375, Komiserligin danigmanlik gorevi ile Alman Sayistay’in

caligmalarina katilmaktadir
danismanlik gorevi birbirini tamamlar niteliktedir.
(4) Hollanda
Hollanda, iiniter monarsi ile yonetilen, Kita Avrupasi hukuk sisteminde olan ve
Sayistay’t da “Yargilama Yetkisi Olmayan Kurul Tipi Sayistay’lar” icinde bulunan bir
iilkedir. Hollanda Anayasasi’nin 57’nci maddesine gore; bir parlamento iiyesinin ayni
zamanda Sayistay iiyesi olamayacagi, 76’ nc1 maddesinde; Sayistay’in gorevinin devletin gelir

ve giderlerini denetlemek oldugu, 77°nci maddesinde; iiyelerinin atanmasi ve gorevden

373 Bundesrechnungshof, Aufgaben, Organisation, Rechtsgrundlagen,

https://www.bundesrechnungshof.de/de/ueber-uns/wer-wir-sind/aufgaben-organisation-rechtsgrundlagen (Erigim
Tarihi: 21.08.2021).

374 Bundesrechnungshof, Functions, organisational Set-up, Legal Bases,
https://www.bundesrechnungshof.de/en/about-us/who-we-are/functions-organisational-set-up-legal-bases(Erisim
Tarihi: 21.08.2021).

375 Bundesrechnungshof, The President of the Bundesrechnungshof as Federal Performance Commissioner,
https://www.bundesrechnungshof.de/en/about-us/who-we-are/the-president-of-the-bundesrechnungshof-as-

federal-performance-commissioner-2 (Erigim Tarihi: 21.08.2021).
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alimmasi, 105’inci maddesi; yiiriitme tarafindan kamu gelir ve giderlerine iliskin hazirlanan
raporun Sayistay tarafindan onaylanacag: hiikme baglanmistir®’S,

‘Hollanda Sayistay’it (De Algemene Rekenkamer)’, bir bagkan, ii¢ iiyeden olusan
yonetim kurulu ve iki iiyeden olusan olaganiistii kurul tarafindan meydana gelmektedir.
Baskan, kurumun diizenli ¢alismasindan sorumludur. Olaganiistii kurul, denetimleri ve dis
faaliyetleri yiiriitmektedir®”’.

Hollanda Sayistay’1, faaliyetlerini iglemlerini yasama ve yiiriitmeden bagimsiz olarak
yerine getirmektedir. Hollanda Sayistay’inin yiirliitme organi ile iliskisi, yliriitme hesaplarinin
denetlenmesi ve sonucunda hazirlanacak olan raporlarla sinirhidir. Yiiriitmenin Sayistay’a,
faaliyetleriyle ilgili talimat vermesi ve denetim siirecinde yonlendirmesi s6z konusu degildir.

Hollanda’da; ‘biitge formatina doniistiiriilmiis performans esasli biitgeleme sistemi’
uygulanmaktadir. Bu sistemde performans bilgileri ile 6denek bilgileri biitge iginde
biitiinlestirilmis ve meclise performans ile ilgili bilgiler biit¢cenin i¢inde génderilmektedir.

Hollanda Sayistay’i, yiirlitmenin ve ylriitmeye bagli kuruluslarmin faaliyetlerini
yasalara ve VET kriterlerine uygunlugunu ve hesaplarin dogrulugunu denetlemektedir.
Performans denetimi konusunda karsilastirmali analiz yonetimi uygulamaktadir. Yani diisiik
performans gosteren bir kurum ile yiiksek performans gosteren kurum karsilastirilarak 6nlem
almmaya calisilmaktadir. Etkinlik, verimlilik ve performans yonetimi kapasite denetimi
seklinde yiriitilen performans denetiminde Sayistay, bakanlik politikasinin kendinden
beklenen etkiyi yapip yapmadigini ve istenilen hedeflere bu politika ile ulasilip ulagiimadigin
incelemektedir, ayrica bu politikalarin halka faydali olup olmadigini ve istenip istenmedigini

378 Inceleme sonucunda yetersizlik goriilmesi durumunda Sayistay bu

de incelemektedir
eksiklikleri incelemektedir ve bakanliga gerekli tavsiyeler bulunulmaktadir. Denetim
sonucunda olusturulan raporlar, parlamentoya sunulmakta, siyasi parti temsilcilerinden olusan
‘Kamu Hesaplar1 Komitesi’ tarafindan incelenerek kamuoyu ile paylagiimaktadir.

2. Anglo-Sakson Modeli

Anglo-Sakson modeli, hukuki mevzuati1 hafif olan mahkeme kararlar1 ve geleneklerle

9

hukuki kaynaklar1 olusturulan Westminster tipi*’® hiikiimetlerle y&netilen iilkelerde

uygulanmaktadir.

376 Qverheid.com, Grondwet, https://wetten.overheid.n/BWBR0001840/2018-12-21 (Erigsim Tarihi: 22.08.2021).
377 Algemene Rekenkamer, De organisatie van de Algemene Rekenkamer bestaat uit het college en de

ambtelijke organisatie. https://www.rekenkamer.nl/over-de-algemene-rekenkamer/organisatie (Erisim Tarihi:
22.08.2021).
378 Avet, 2014, 5.224.

* Birlesik kralligin demokratik parlamenter sistemine verilen isimdir.
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Bu modelde mali islemler, mevzuata gore degil, rehber, rapor ve kilavuzlarla
yonlendirilerek yapilmaktadir. Bu sayede deneyimler ve iyi Orneklerle, etkin ve verimli
faaliyet ve islemlerin yapilmasi saglanmaktadir. Bu faaliyet ve islemlerin yerine getirilmesi
stirecinde her kurum, planlama, muhasebelestirme, raporlama, izleme sistemlerini kurmakta
ve isleyisinden sorumlu olmaktadir. Bu isleyise i¢ kontrol denilmektedir ve kurumun mali ve
idari tiim faaliyet ve islemlerini kapsamaktadir®®®. Bu isleyis hem kurumun igindeki ig
denetciler tarafindan hem de disaridan ‘Genel Denet¢i (Auditor General)’ olarak adlandirilan
Sayistay’lar tarafindan kontrol edilerek denetlenmektedir. Sayistay’lar denetim raporlarini
parlamentoya gondererek, faaliyet ve islemlerin verimli ve etkin olmasi yoniinde katki
saglamaktadirlar. Bu modelde Sayistay’larin sadece denetim ve raporlama gorevi bulunmakta,
yargi yetkisi olmadig1 i¢in denetime odaklanmaktadirlar.

Parlamento, kurum biitgelerini uygulama oncesinde ‘Biitce Komisyonu’, uygulama
sonrasinda da ‘Denetim Komisyonu’ olmak {iizere iki ayr1 komisyon araciligiyla kontrol
etmektedir. Ozellikle Sayistay raporlar1 denetim komisyonunda incelenerek yapilan faaliyetler
kontrol edilmekte, verimli ve etkin olmayan faaliyetlere miidahale edilerek, kurumlarin
faaliyet ve islemlerinin verimli ve etkin olmasi saglanmaktadir.

a. Ofis Tipi Sayistay’lar

Ulkelerin denetim yapilar1 kabul ettikleri hukuki sistemden etkilenirken, iilke
Sayistay’larmin islevsellikleri ve yapilari da bu dogrultuda sekillenmistir. Ingiltere basta
olmak iizere ABD, Kanada, Avustralya gibi Anglo-Sakson hukuk sistemi (Common Law)
uygulayan iilkelerde ofis tipi Sayistay modelleri goriilmektedir.

Ofis Tipi Sayistay’lar, denetim sonucunda elde ettikleri bulgularin1 yasamaya
raporlamakla sorumlu olan ‘Genel Denet¢i’ ya da ‘Komptrolor (General Auditor-Comptroller
General)’ adina ¢alisan yapilardir. Denetim sonucunda elde edilen bulgular i¢inde eger
usulsiizliikler tespit edilirse, Ofis Tipi Sayistay’larin yargi yetkisini kullanarak yargilama
yetkisi yoktur, sadece raporlar araciligiyla parlamentolar1 bilgilendirerek, yasamanin
yiiriitmeyi denetleme konusunda rehberlik islevi bulunmaktadir.

Ofis Tipi Sayistay’lar ikiye ayrilmaktadir. Birincisi, “Genel Denet¢i” tarafindan
yonetilen bagimsiz denetim ofisi seklindeki yapilardir. ABD, Ingiltere, Kanada, Avustralya
gibi iilkelerde bu yapilar mevcuttur. Ikincisi, hiikiimet i¢inde bulunan ve “Genel Denetci”

tarafindan yonetilen yapilardir. Bu sistemde; hiikiimete sorumlu olan birim ve parlamento

380 Demirbas; Cetinkaya, 2018, s. 99.
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iiyelerinin baskanlik ettigi yasamaya karsi sorumlu birim olmak {izere iki birimden
olusmaktadir. Finlandiya, Isveg, Norveg gibi iilkelerde bu yap1 goriilmektedir®!.

b. Secili Ulke Uygulamalari

Segili iilke uygulamalar1 kapsaminda, Ofis Tipi Sayistay’lara 6rnek olarak Ingiltere ve
ABD esas almmistir. Ingiltere ve ABD’nin yiiksek denetiminin isleyisi, Sayistay’mn bu
yapidaki konumu, yasama ve yiirlitme ile olan iligkileri incelenecektir. Segili {ilke
uygulamalar1 kapsaminda; Ingiltere, iiniter sistemi temsil ederken, ABD ise federal sistemi
temsil etmektedir.

(1) Ingiltere

Ingiltere, iiniter devlet yapisina sahip, Anglo-Sakson hukuk sisteminin dnciisii olan ve
Sayistay’1 da Ofis Tipi Sayistay’lar iginde yer alan bir iilkedir. ‘Ingiliz Sayistay’1 (Ulusal
Denetim Ofisi-National Audit Office)’, ‘Genel Denet¢i (The Comptroller ya da Auditor
General)’ tarafindan yonetilen, yasal dayanagin1i Anayasadan alan, parlamento adina hareket
eden, bagimsiz kamu harcamalar1 gézlemcisidir. Ingiliz Sayistay’min amaci, “yiiksek kaliteli
denetimlerle hiikiimetin parlamentoya hesap vermesini saglayarak, kamu hizmetlerinin
iyilestirilmesine yardimci olmaktir. Bu amaci da; etkin hesap verebilirligi gelistirmek,
denetim sonuglar iizerindeki etkinligi ve paranin karsiligimi artirmak  seklinde
yapmaktadir™382,

Genel Denetci, Kamu Hesaplart Komitesi Baskani’nin tavsiyesiyle Avam Kamarasi
hesabina Bagbakan karariyla atanmakta ve Avam Kamarasinin memuru olarak faaliyette
bulunmaktadir. Genel Denet¢i, tiim devlet dairelerinin ve diger bircok kamu sektorii
kurulusunun hesaplarin1i onaylamaktadir. Bakanliklarin ve finanse ettikleri kurumlarin
kaynaklarin1 verimli, etkin ve tasarruflu kullanip kullanmadigin1 inceleme ve parlamentoya
rapor etme konusunda yasal yetkisi vardir. Ingiliz Sayistay’mnin personeli devlet memuru
olmay1ip Genel Denet¢i tarafindan belirlenmektedir. Milletvekillerinden olusan bir parlamento
komitesi olan ‘Kamu Hesaplar1 Komisyonu (The Public Accounts Commission)’, Ingiliz
Sayistay’min faaliyet ve islemlerini denetlemektedir. Bu kapsamda; “Ingiliz Sayistay’min
biitgesini onaylamakta, maliyetlerini ve performansini incelemekte, icraci olmayan iiyeleri ve
dis denetgileri atamaktadir*®, Kamu Hesaplari Komisyonu, Ingiliz Sayistay’1 ile parlamento
arasindaki iliskileri diizenlemekte ve Sayistay’in yasamaya karsi bagimsizligini

giiclendirmektedir.

Bl Aver, 2014, 5.109.
32National Audit Office (NAO), About us, https://www.nao.org.uk/about-us/ (Erisim Tarihi: 23.08.2021).
33National Audit Office (NAO), About us, https://www.nao.org.uk/about-us/ (Erisim Tarihi: 23.08.2021).
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1983 yilinda yapilan degisiklikle Ingiliz Sayistay’ina yerel yonetim belediyeleri ve
merkezi hiikiimet {izerinde performans denetimi yapma yetkisi verilerek, gelir kaynaklarmin
ve harcamalarin VET kriterine uygunlugu incelenmektedir. Bu denetime, “Paranin Degeri
Denetimi” de denilmektedir. Bu denetimle “az harca, akillica harca, iyi harca yaklagimi
benimsenerek VET kriterleri icsellestirilmistir*®*. Bu denetimle, hem kaynaklarin etkin ve
verimli icra edilmesini saglamak, ayn1 zamanda kurumlara danismanlik etmek amaclanmistir.
Denetim sonucunda hazirlanan raporlar, Kamu Hesaplar1 Komisyonu araciligiyla
parlamentoya sunulmaktadir.

Performans denetiminin uygulanmasi konusunda 1996 yilinda Tiirkiye Sayistay’1 ile
“Ingiltere Ulusal Denetim Ofisi” ikili is birligi projesi yiiriiterek Tiirkiye Sayistay’inin
uygulama alaninda tecriibe kazanmasina yardime1 olunmustur.

(2) Amerika Birlesik Devletleri

ABD, federal devlet yapisina sahip, Anglo-Sakson hukuk sisteminde olan ve
Sayistay’t da Ofis Tipi Sayistay’lar icinde yer alan performans denetiminin Onciisii olan bir
ilkedir. ‘ABD Sayistay’1t (Devlet Hesap Verilebilirlik Ofisi-Government Accountability
Office)’, federal hiikiimetin yasama kolu i¢indeki bir kurumu olarak, kanuna gore gorevini
yerine getirmektedir. Sadece anayasada; kamu gelir ve giderlerinin kongre ve kamuoyu
tarafindan izlenebilmesi i¢in diizenli olarak rapor hazirlayacagi vurgulanmistir®®. ABD
Sayistay’1, ‘Genel Denet¢i ya da Komptrolor (Comptroller General)’ adli kisi tarafindan
yonetilmektedir. Bu kisi senatonun tavsiyesi ve onayi ile ABD Bagkani tarafindan
atanmaktadir. Ayrica kurumda ‘Bas Hukuku Miisavirligi’, ‘Basmiifettislik Ofisi’
bulunmaktadir. Bas hukuk miisavirligi; kamu faaliyetlerinin VET kriterlerine uygun bir
sekilde yiiriitiilmesi i¢in kamu kaynaklarinin kullanimina yonelik yasalarin ve
programlarin yorumlanmasinda kongreye federal kurumlara ve Sayistay denetcilerine
yardimc1 olmaktadir. Bagmiifettislik ofisi ise; “bagimsiz olarak Sayistay programlarini
ve faaliyetlerinin i¢ denetimini yiiritmekte ve VET kriterleri kapsaminda kuruma
onerilerde bulunmaktadir”3%¢,

Ingiliz Sayistay’1, yasama ile olan iliskilerini ‘Kamu Hesaplar1 Komitesi’ araciligiyla
yiiriitmekteydi, ancak burada boyle bir komite olmadig1 i¢in ABD Sayistay’t yasama ile olan
iliskilerini ‘Senato’ ve ‘Temsilciler Meclisi’ araciligiyla yiiriitmekte, bu da Sayistay’in

politize olma riskini arttirmaktadir. ABD Sayistay’1, yiiriitme kurumlarini denetledikten sonra

384 Aver, 2014, s.114.
385 United States Senate, Constitution of the United States,

https://www.senate.gov/civics/constitution item/constitution.htm (Erisim Tarihi: 23.08.2021).
386 Avcel, 2014, 5.130-131.
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hazirladig1 raporlarda Ongordiigii Oneri ve tavsiyelere, bu kurumlarin uyup uymama
konusunda serbestligi vardir. Bu da yasamanin Sayistay aracilifiyla yiirlitmenin faaliyetlerine
miidahale edilememesine sebep olmaktadir. Bu durum, ABD’de giicler ayriliginin kesin bir
sekilde ayrildigin1 gostermektedir.

ABD Sayistay’1, performans denetimini stratejik plan ve performans plani {izerinden
yiirlitmekte ve denetim sonucunda ‘Performans ve Hesap Verme Sorumlulugu Raporu’
hazirlayarak kongreye sunmaktadir. Kongre, bu raporlar sayesinde kurumlarin faaliyetlerinin
VET kriterlerine uygun olup olmadigimi degerlendirerek, kaynaklarinin kullanimi konusunda
bilgi sahibi olmaktadir. Sayistay, performans denetimi ig¢in, arastirma yoOntemleri,
ekonometrik modellemeleri, bilgi teknolojileri ¢aligmalar1 hakkinda uzman ekiplerden yardim
almakta ve kullandig1 kalite kontrol sistemlerini ve yaptig1 faaliyetleri her {i¢ yilda bir
‘Klynveld Peat Marwick Goerdeler (KPMG)’ adl1 uluslararas1 vergi, denetim ve danigmanlik
sirketine ayricaKanada, ingiltere, Avustralya gibi iilke Sayistay’larina denetletmektedir.

II. TURKIYE’DE SAYISTAY’IN GELiSiM SURECI

Bin yili agkin devlet gelenegimiz igerisinde mali iglerin denetimi, Sayistay tarafindan
ifa edilir. Islam ve eski Tiirk devletlerinden baslaylp Cumhuriyete kadar uzanan bu yapinimn
gelisim siireci incelenerek glinlimiizdeki Sayistay’in konumu anlagilmaya caligilacaktir.

A. Sayistay’in Tarihsel Gelisim Siireci

Osmanl devlet teskilatinin olusumunda, Selguklu devletinin ve daha onceki Tiirk ve
Islam devletlerinin etkisi olmustur. Devlet teskilat1 igerisinde de mali konularin denetimi,
Sayistay tarafindan yerine getirilmistir. Bdylece Sayistay, farkli isimlerle dnceki dénem Islam
ve Tiirk devletlerinde farkliliklar olsa da varligin1 devam ettirmistir. Tiirkiye’de biitce
hakkinin olusmast ve Sayistay''n  kurulusu, diger {lkelerden farkli olarak halk
ayaklanmalariyla degil, 1slahat hareketleri sonucu olmustur. Bu baslikta Sayistay’in gelisim
stireci, ‘Osmanli Dénemi’ ve ‘Cumhuriyet Donemi’ olarak ayr1 ayr1 incelenecektir.

1. Osmanh Doneminde Sayistay

Osmanli Devleti’'nde Sayistay’in gelisim siirecinde 6nemli bir doniim noktas1 olan
Tanzimat’1 esas alarak, Tanzimat Oncesi ve Tanzimat sonrast donemi ayri1 ayri incelemek
konuya hakim olmak a¢isindan faydali olacaktir.

a. Tanzimat Oncesi Dénem

Abbasiler déneminde mali islemleri inceleme ve denetleme gorevi “Divan’iil Israf”

tarafindan yerine getirilmekteydi®®’. Bu teskilatin basinda ise vergilerin kanuna uygun

#7Uzungarsil1, 1998, s.11.
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toplanip toplanmadigini ve bu vergilerin uygun harcanip harcanmadigin1 kontrol eden
“Miisrif” bulunmaktaydi®®. Biiyiikk Selguklu Devleti'nde de benzer bir yapilanma &rnek
alinmis ve Osmanli Devleti'ne kadar gelmistir. Eski Tiirk ve Islam devletlerinde Divan’iil
Israf adl1 teskilat, Osmanl1 Devleti’nde “Basbaki Kullugu” ad1 altinda devam etmistir.

Osmanli Devleti’nde tanzimat oncesi donemde; “devlet teskilati olarak, ‘Divan-1
Hiimayun’ bulunmaktaydi. Divan-1 Hiimayun’da ise mali konulardan sorumlu, ‘Defterdar’
gorevliydi”®. Basbaki Kullugu ise, defterdara bagl olarak;“hazineye borcu olup
vermeyenleri, zimmetlerinde devlete ait mal bulunduranlar1 inceleme ve denetleme faaliyetini
siirdiirmekteydi”**°.

Bu doénemde; “devletin gelir ve giderleri, defterdara bagli Basbaki Kullugu tarafindan
yuritilmekte iken, 1838 yilinda Maliye Nezareti kurulunca, defterdarlik biinyesindeki
kurumlar da lagvedilerek Maliye Nezareti’ne devredilmistir. Bagbaki Kullugu’nun giderlerini
inceleme, denetim ve teftis gorevi de maliye miifettislerine devredilmistir. Ancak miifettisler
icin kapsamli olan bu gorev, ‘Meclis-i Valay-1 Ahkam-1 Adliye’ veya ‘Meclis-i Tanzimat'a
bagli gibi ¢alisan baz1 meclisler ve komisyonlar kurularak bunlara devredilmistir’*!. Bu
kapsamda kurulan komisyon ve meclisler sirasiyla:“Meclis-i Muhasebe-i Maliye, Zimemat
Komisyonu, Meclis-i Maliye ve Meclis-i Muhasebe, Meclis-i Ali-i Hazain”dir. Bu komisyon
ve meclisler genelde devletin gelir ve giderlerini teftis ve denetleme gorevini
yiiriitmekteydiler. 1838 yilinda Maliye Nezéreti’nin kurulmasindan baglayarak, 1862°de
Divan-1 Muhasebat'in kurulmasina kadar gecen 24 yilda, bu kadar fazla komisyon ve meclisin
kurulma sebebi, devletin yaptig1 savaglar ve hazinenin karsilastifi mali sikintilar, stirekli
bor¢lanilmasi ve kurumlarin yeniden yapilandirilma siirecidir.

b. Tanzimat Sonrasi1 Donem

Sultan Abdiilaziz Han, 1862 yilinda bir ‘Hatti1 Hiimayun’ yayinlayarak Maliye Nazir
Miimtaz Efendi’den birtakim &nlemlerin almmasini istemistir. Onlemler 6zetle; “gelirlerin
mevzuata uygun toplanip harcanmasi, biitge denkliginin saglanmasi, mevcut borglarin

odenmesi, yeni gelir kaynaklarmin bulunmasi gibi”3%>

, maliyede ciddi bir 1slahat yapilmasini
gerektiren Onlemlerdir. Bu ‘Hatti Hiimayun’ iizerine, zamanin idarecileri 29 Mayis 1862

tarthinde Sultan Abdiilaziz Han’a arz tezkeresi yazarak; “gelirlerden fazla harcama

3% Ramazan Sesen, Selahaddin Eyyiibi ve Devlet, Kelepir Yayinlari, Istanbul, 1987, 5.261.

3 TC Sayistay Baskanhigi, Belgeler Isiginda Divan-1  Muhasebat  (Sayistay) Tarihi,
https://www.sayistay.gov.tr/tr/?p=2&Categoryld=120 (Erisim Tarihi: 20.05.2021), s.5.

30 Ahmet Akgiindiiz, Arsiv Belgeleri Isiginda Sayistay Tarihi, Sayistay Yayinlari, Ankara, 1997, s.20.

¥ Akgiindiiz, 1997, 5.35-36.

32 TC Sayistay Baskanhigi, Belgeler Isiginda Divan-1  Muhasebat  (Sayistay) Tarihi,
https://www.sayistay.gov.tr/tr/?p=2&Categoryld=120 (Erisim Tarihi: 20.05.2021), s.47-48.
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yapilmamasi, kurumlarca yapilan harcamalarin yilsonlarinda ilgili memurlar tarafindan
hesabinin verilmesi ve bunun saglanmasi i¢in hesaplarin bir mahkeme tarafindan incelenmesi
gerektigini belirtmislerdir”*®. Arz tezkeresinin 29 Mayis 1862 tarihinde, Sultan Abdiilaziz
Han tarafindan kabul edilmesiyle ‘Divan-1 Muhasebat’ kurumunun kurulmasina, baskanligina
Ahmet Vefik Pasa’nin getirilmesine karar verilmistir***.

1863 tarihli bir Nizamnameyle;“Divan-1 Muhasebat bir baskan, yedi liye ve dort
miimeyyizden (denetgi) olusan bir yaprya kavusturulmus, gorev ve yetkileri belirlenmistir™**3,

Bazi aksakliklar1 gidermek amaciyla 29 Nisan 1865 tarihinde ilk tliziigli yaymlanarak;
“Divan-1 Muhasebet, ‘Maliye’ ve ‘Muhakeme’ adiyla iki daireye ayrilmistir. Maliye’ye,
dairelerin gelir ve giderlerini inceleme; Muhakeme’ye ise hazine ile kisiler arasindaki
uyusmazliklar giderme gorevleri tevdi edilmistir°.

1876°da kabul edilen Kanun-i Esasi’nin 105, 106 ve 107’nci maddelerinde Divan-1
Muhasebat diizenlenerek anayasal nitelik kazandirilmigtir. 105’inci maddede; devlet malina
sahip olanlarin gelir ve giderlerini denetleyecegi belirtilerek, Divan-1 Muhasebat bir mali
denetim organi olarak diizenlenmistir.

19 Kasim 1879 tarihinde “Fransiz Sayistay Kanunu’nun” terciimesi olarak
hazirlanarak “Divan-1 Muhasebatin Sureti Teskil ve Vezaifine Dair Kararname™ adi altinda
yurtrliige girmistir. Bu kanunla; “mal memurlarinin hesaplarini denetlemek ve yargilamasini
yapmak ve devlet giderlerini harcamadan 6nce kontrol etmek gorevleri Divan-1 Muhasebata
verilmis, 1934 yilina kadar bu kanun yiiriirliikte kalmistir™**’. 1908 yilina kadar Divan-1
Mubhasebat; “sadece merkezdeki muhasebeciler ile belediye hesaplarinin ve diger mali idare
hesaplarmin incelemesini yapilabilmistir**®. 6 Ekim 1916 yilinda kabul edilen; “Divan-1
Muhasebat Miidde’i-1 Umumiligi Hakkinda Nizamname ile Mi’adinda Hesap Vermeyen
Muhasib-i Mes’uller Hakkinda Olunacak Mu’ameleye Dair Nizamname ¢ikartilarak gorev ve

sorumluluklar giincellenmistir**.

393 Kose, 2007, s.211.

34 Akgiindiiz, 1997, s.139.

395 Kose, 2007, s.211.

3% Erdogan Oner, Mali Olaylar ve Diizenlemeler Isiginda Osmanh Imparatorlugu ve Cumhuriyet
Déneminde Mali idare, Maliye Bakanlig1 Arastirma, Planlama ve Koordinasyon Kurulu Baskanlig1 Yayimnlari,
Yayin No: 2001/359, Ankara, 2001, s.246.

37 Kose, 2007 s.211.

38 Oner, 2001, 5.247.

39 TC Sayistay Baskanhigi, Kurulusundan Cumhuriyete Kadar Sayistay Tarihi (1862-1923), Sayistay
Bagskanlig 150. Kurulus Yil Doniimii Yayinlari (No:4), Ankara,
https://www.sayistay.gov.tr/tr/Upload/95906369/files/yayinlar/Kurulusundan Cumbhuriyete Sayistay Tarihi.pdf
(Erisim Tarihi: 27.05.2021), s,114.
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2 Mart 1918’de kabul edilen “Divan-1 Muhasebat Kararnamesine Miizeyyel Kanun”
ile “giderlerinin harcanmadan 6nce kontrol edilmesi ve vilayet hesaplarinin incelenmesi i¢in
kuruma Divan-1 Muhasebat temsilcilerinin gdnderilmesi kararlastiriimigtir™%,

Cumhuriyet kuruluncaya kadar bu mevzuatlardaki diizenlemelerle Divan-1 Muhasebat,
faaliyetlerini ifa etmistir.

2. Cumbhuriyet Doneminde Sayistay

Osmanlidan Tiirkiye Cumhuriyeti’ne gegis, siyasi olarak bir degisiklige yol agmis olsa
da idari olarak devlet kurumlar1 ve yapilar1 devamin siirdiirmiistiir. Sayistay da Osmanlidan
miras kalan kurumlarimizdan biridir.

Ankara’da meclis ac¢ilmasindan sonra 28 Subat 1922 tarihinde c¢ikarilan Avans
Kanunu’na 5’inci madde eklenerek, Sayistay kurulana kadar meclis i¢inden segilecek bir
komisyon tarafindan biitcenin denetlenmesi 6ngoriilmiistiir*®!.

24 Kasim 1923 tarihinde; “374 sayili Divan-1 Muhasebatin Suret-i Intihabina Dair
Kanunu ile Divan-1 Muhasebat, cumhuriyet déneminde yeniden kurulmustur”*’2. Osmanl
doneminden farkli olarak, devletin gelir ve giderlerinin kontroliinii TBMM adina yapacagi
hilkkme baglanmistir. Ayrica bagkan ve iiyelerinin meclis disindaki kisiler arasindan meclisin
gizli oyu ile secilmesi kabul edilerek, Divan-1 Muhasebata bagimsiz bir kurulus niteligi
kazandirilmistir.

Divan-1 Muhasebat, 1924 Anayasasi’nin 100 ve 101’inci maddelerinde yer alarak
Anayasal kurum olma vasfini stirdiirmiistiir.

1 Haziran 1927 yilinda “Muhasebe-i Umumi-ye Kanunu” yiiriirliige girmis ve bu
kanunla Divan-1 Muhasebat tarafindan hesaplarin merkezden incelenmesi ve harcamadan
once kontrol islemlerinin yalniz merkezden yapilmasi, tagra oOrgiitlerinin ise kaldirilmasi
kararlastirilmistir®®. 1934°te viiriirliige giren, 2514 sayili “Divan-1 Muhasebat Kanunu” ile
Divan-1 Muhasebatin kurulus ve isleyisi tekrar diizenlenerek, daginik olan mevzuat diizenli
bir yapiya kavusturulmustur.

15 Ocak 1945°teki 4695 sayili kanun ile 1924 Anayasasi’nmin dili sadelestirilerek
Divan-1 Muhasebat yerine ilk kez ‘Sayistay’ kavrami kullanilmistir. Ancak 1952°de 4695

say1lt kanunun yiiriirliikten kaldirilmasiyla eski 1924 Anayasasi tekrar geri kabul edilmistir.

400 Hasan Halis Altun, Sayistay, (Yayinlanmamis Yiiksek Lisans Tezi), Abant izzet Baysal Universitesi, Sosyal
Bilimler Enstitiisii, Bolu, 2006, s.13.

401 flhan Kiling, Tiirk Mali Yonetim Sisteminde Hesap Verme Sorumlulugu ve Sayistay Denetimi,
(Yaymlanmamus Yiiksek Lisans Tezi), Hacettepe Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Ankara, 2012, s.34.

402 TBMM; Diistur, 3. Tertip, Cilt:5, 5.423.

403 Gorgiin, 2001, 5.82.

139



1961 Anayasasi’nin 127 ve 128’inci maddelerinde Sayistay’a yer verilerek hukuki
statiisii siirdiirilmiistiir.

Degisen ekonomik kosullar g¢ercevesinde eski Sayistay kanunu yerine, 21 Subat
1967°de tarih ve “832 sayili Sayistay Kanunu” kabul edilmistir. Bu kanunla; daire sayisi
dortten sekize yiikseltilmis, ‘Temyiz Kurulu’ kurulmus, meclise yonelik raporlama islemi
genisletilmis, harcamadan once kontrol islemi kaldirilmis ve mensuplarinin gorev ve yetkileri
yeniden belirlenmistir.

832 sayil1 Sayistay Kanunu’nda yillar igerisinde 1260, 2534, 3162, 3677, 4149, 4963,
4969 ve 5018 sayili kanunlarla ekonomik kosullarin gerektirdigi degisiklikler yapilarak
Sayistay, denetim konusunda énemli bir kurum héline gelmistir. Ozellikle 26 Haziran 1996
tarih ve 4149 sayili kanunla yapilan degisiklikle, Sayistay kanununa eklenen Ek 10’uncu
madde ile “Sayistay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklarin ne 6l¢iide verimli,
etkin ve tutumlu kullandiklarin1 incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuglari... TBMM’ye
sunulur*®”, Bu kapsamda performans denetimi kavramindan bahsedilmese bile Sayistay’in
performans denetimini yapmasinin Onii agilmistir. Ayrica 5018 sayili kanunla performans
esasli biitceleme sistemine gecilerek uygulanacak olan performans denetimi sayesinde
kamusal kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasi saglanacakti. Ancak kanunla
performans denetiminin kapsami daraltilarak, stratejik plan, performans programi ve faaliyet
raporu ile faaliyet sonuclarinin 6l¢glimiinii yapan veri kayit sistemleri ile sinirlandirilmastir.

19 Aralik 2010 tarih ve 6085 sayili Sayistay Kanunu kabul edilerek, yliriirliige
girmistir. Ancak INTOSALI standartlari/rehberi (ISSAI 3000-3100) ve diinya Sayistaylarinin
performans denetimi uygulamalar1 ile uyumlu bir performans denetimi, bu kanunla
diizenlenememistir. Kanunun ¢ikmasi asamasinda ve c¢iktiktan sonra birtakim degisiklikler
yapilarak, performans denetimine iligkin teori ve uygulamada diinyada 6rnegi olmayan bir
tanim ve uygulama tarif edilerek performans denetiminden uzaklagilmistir.

6085 sayili Sayistay Kanunu’nun kabul edilmesinden 6nce kanun taslaginda birtakim
degisiklikler yapilarak performans denetiminin yapilma usuliinde degisiklikler yasanmistir.
Buna gore; “kanun teklifinin komisyonda kabul edilen halinin, 2’nci maddesinde, performans

3

denetimi, ‘... idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarinin
Olgiilmesi ve degerlendirilmesi ile kamu kaynaklariin etkin, ekonomik ve verimli kullanilip
kullanilmadiginin incelenmesi’ seklinde tanimlanirken genel kurul goriismeleri neticesinde

‘...idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarmin 6lgiilmesi’

404 4 Temmuz 1996 tarihli Resmi Gazete, https://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/22686.pdf (Erisim Tarihi:
28.05.2021), s.5.
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2405 “Idarelerin faaliyet sonuclarmnin degerlendirilmesi ve kamu

ifadesine dontistiirilmistiir
kaynaklarinin etkin, ekonomik ve verimli kullanilip kullanilmadiginin incelenmesi” ibaresi
kanundan ¢ikartilarak performans denetiminin kapsami daraltilmistir. Ayrica performans
denetimi tanimindan kalan kisim, performans denetimini degil kurumlarin performans 6lgiim
faaliyetini ifade ettigi ic¢in, uluslararasi standartlarda yapilan performans denetimi bu
degisikliklerle sonlandirilmis olmaktadir. Ayrica 36’nct maddenin 3’iincii fikrasi ise
komisyon goriismelerinde, “performans denetimi; hesap verme sorumlulugu cergevesinde
idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarinin 6l¢iilmesi,
degerlendirilmesi, kamu kaynaklarimin etkin, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin incelenmesi suretiyle gerceklestirilir”, seklinde iken; genel kurul
goriigsmelerinde; “performans denetimi, hesap verme sorumlulugu cercevesinde idarelerce
belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuclarinin Olclilmesi suretiyle
gerceklestirilir” hiikmiine déniistiiriilmiistiir*®. Bu degisiklikle kamusal faaliyetlerin sadece
Olgiilmesi istenmis, kamu kaynaklarinin degerlendirilmesi istenmemistir. Bu durumda
kanundaki denetim, performans denetimi degil, performans bilgisinin incelenmesine
doniismuistir.

4 Temmuz 2012 tarih ve “6353 sayili Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun’un” 45’inci maddesi ile “6085 sayili
Sayistay Kanunu’nun” 35’inci maddesine, performans denetimiyle alakali su ifade
eklenmistir: “Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallar1 ile bunlara iligskin mali nitelikteki tiim
hesap ve islemlerinin denetiminde; yetkili merci ve organlar tarafindan usuliine uygun olarak
alman karar veya yapilan is ve islemlerin mevzuata ve idarelerce belirlenen hedef ve
gostergelere uygun olmasima ragmen, yonetsel bakimdan gerekliligi, olculiiligi, etkililigi,
ekonomikligi, verimliligi ve benzeri gerekgelerle uygun bulunmadigr yoniinde goriis ve oneri
iceren yerindelik denetimi sayilabilecek denetim raporu diizenlenemez. Denetim raporlarinda,
kamu idaresinin yerine gecerek belirli bir 1§ ve islemin yapilmasini veya belirli bir politikanin
uygulanmasini zorunlu kilacak, kamu idaresinin takdir yetkisini sinirlayacak veya ortadan
kaldiracak goriis ve talep igeren rapor diizenlenemez*"’. Daha sonra Anayasa Mahkemesi

karartyla metinden “etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve benzeri gerekcelerle” ifadesi

405 Elif Ayse Sahin ipek, 1996-2017 Doneminde Sayistay Performans Denetiminin Kamu Mali Yonetim
Sistemindeki Roliiniin Degerlendirilmesi, Mehmet Akif Ersoy Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi,
Cilt:10, Say1:25, 25 Eyliil 2018, s.664.

46 Tpek, 2008, 5.664.

407 Resmi Gazete, https://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2012/07/20120712-11.htm (Erisim Tarihi:29.05.2021).
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cikarilmistir*®. Bdylece performans denetiminin kapsami daraltilarak performans denetimi,
sadece birimlerce tespit edilecek hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglariin
Ol¢iilmesini kapsayacak sekilde yapilmasi Ongoriilmiistiir. Bu da performans denetiminin
etkinligini ve verimliligini olumsuz yonde etkileyen bir durumdur. Ayrica 6085 sayili
kanunda, INTOSAI standartlari/rehberi (ISSAI 3000-3100) ve diinya Sayistaylarinin
performans denetimi uygulamalari ile uyumlu bir performans denetimi tanimi yapilamadig:
icin uluslararasi standartlarda performans denetimi de yapilamamaktadir. 6085 sayili kanunda
performans denetimi, kamu kurumlarinin ancak kendileri tarafindan yapilmasi olanakli olan
“performans 6l¢iimii” seklinde tanimlanarak, 1996 yilindan bu yana Sayistay’in uluslararasi
standartlara uygun olarak yaptig1 performans denetim uygulamasi sonlandirilmistir.

Bu olumsuzluklarin yaninda 6085 sayili yeni Sayistay kanunu ile getirilen baslica
olumlu yenilikler de mevcuttur. Bunlar; “performans denetimi ve mali denetim, sistem
denetimi ve bilgi teknolojileri denetimi” olarak denetim cesitliligi arttirllmistir. Ayrica
denetim kapsami1 genisletilerek, belediye tarafindan kurulan sirketler de denetim kapsamina
alimmustir.

B. Sayistay’in Hukuki Yapisi

“Devlet gelir ve giderlerinin denetimi kapsaminda ilgili memurlarin hesaplarinin
incelenmesi amaciyla yiice bir mahkeme olarak ‘Divan-1 Ali-i Muhasebe’ adi altinda kurulan
Sayistay, bir denetim organindan daha ¢ok yargi orgami gibi faaliyet gdstermektedir™®.
Kurulus asamasinda daha ¢ok yargi faaliyetleri olan Sayistay, son zamanlarda gorevlerinin
genislemesiyle birlikte denetleme, goriis ve tavsiyelerde bulunma gibi faaliyetleri de icra
etmektedir. Burada Sayistay’in hukuki yapisi, Anayasal ve yasal mevzuatlar kapsaminda
incelenmeye calisilacaktir.

1. Anayasada Sayistay’in Hukuki Yapisi

1876 Kanun-u Esasi’nin 105, 106 ve 107°’nci maddelerinde anayasal bir kurum olarak
yerini alan Sayistay, bu statiistinti 1924, 1961 ve 1982 Anayasalarinda da korumustur.

Sayistay, 1961 Anayasasi’nda “Yiirlitme” bdliimiinde diizenlenirken; 1982
Anayasasi’'nda “Yarg1r” boliimiinde diizenlenmistir. Ancak yargt bdliimiinde yiiksek
mahkemeler basligi altinda “Anayasa Mahkemesi, Yargitay, Danistay ve Uyusmazlik
Mahkemesi” sayilmis ancak Sayistay burada sayilmayarak yliksek mahkeme olmadigi

belirtilmistir.

408 Anayasa Mahkemesi’nin 27/12/2012 tarihli ve E.: 2012/102 K.: 2012/207 sayih Karari
409 Gorgiin, 2001, s.88.
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1982 Anayasasi hazirlanirken, Sayistay, Anayasa Komisyonu’nca yiiksek mahkeme
seklinde degerlendirilmis ve taslak Anayasa’nin 192°nci maddesinde; “Sayistay, ... gelir,
gider ve mallarint TBMM adina denetlemek, sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme
baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikkme baglama islerini yapmakla

410 "ifadesi yer almistir. Ancak Milli Giivenlik

gorevli ilk ve son derece hesap mahkemesidir
Kurulu kendisine sunulan tasarida 6nemli degisiklikler yapmis, Sayistay yargi boliimiinde
diizenlenmesine ragmen yiiksek mahkemeler arasindan ¢ikartilmis, ayrica “ilk ve son derece
mahkemesidir” hiikmii de yine tasaridan ¢ikartilmistir.

Anayasa Mahkemesi’'ne gore Sayistay; “832 sayili Sayistay Kanunu’nda, inceleme,
yargilama, hiikiim, temyiz, igtihadi birlestirme ve ilam gibi yargisal nitelikli terimlerin
kullanilmis olmasi1 Sayistay’in islevinin yargisal nitelikte oldugunu gostermez. Bu isimler
altinda ve cesitli asamalar durumunda yapilan c¢alismalar, denetim islevi olup hakimler
tarafindan yargi giicii kullanilarak yapilan bir uyusmazligin ¢oziimii niteligindeki islerden
degildir. Bu nedenlerle Sayistay’in yargi organi olarak nitelendirilmesi olanaksizdir™*!!.
Ifadesiyle Anayasa Mahkemesi, Sayistay’1 yargi organi olarak nitelendirmemistir. Ancak
Anayasa Mahkemesi bir diger kararinda; “Sayistay; kendine 6zgili denetim yapan ve yargisal

P42 olarak tanimlanmistir. Anayasa mahkemesi

sonuclu kararlar veren anayasal bir kurum
1991°deki kararinda, Sayistay’t yargr organi niteliginde olmadigina karar vermisken,
1996°daki kararinda, Sayistay’in yargisal sonuclar iceren kararlar verdigini ifade etmistir.
Bagka bir Anayasa Mahkemesi kararinda; “Sayistay’in sorumlularin hesap ve
islemlerini kesin hiikme baglama gorevi yoniinden yargisal bir faaliyet icra ettigi ve bu
cergevede verilen kararlarin maddi anlamda kesin hiikiim teskil eden yargi karar1 niteliginde
oldugu, kesin hiikiim vermesi nedeniyle bunu sonugsuz veya etkisiz kilacak sekilde gerek
idari gerekse yargisal makamlar nezdinde herhangi bir karar alinmasinin s6z konusu

413 ifadesiyle Sayistay’in yargisal kararlar veren hesap

olamayacagi sonucuna ulasilmaktadir
mahkemesi oldugu belirtilmistir. Kararin gerek¢esinde:

. Anayasa’nin 164’lincii yer alan “Kesin Hesap Kanunu tasarisinin ve genel
uygunluk  bildiriminin TBMM’ye verilmis olmasi, 1ilgili yila ait Sayistay’ca
sonuglandirilmamis denetim ve hesap yargilamasini 6nlemez ve bunlarin karara baglandigi

anlamina gelmez, seklindeki hiikiimde, hesap yargilamasindan séz edilmesi, Sayistay’in,

410 Miizeyyen Eroglu Durkal; Ferhat Akbey, Biitcge Hukukunda Bir Tartisma: Sayistay'm Performans

Denetimleri Yerindelik Denetimi Sayilir m1?, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi, Cilt:74,
Sayi:1, 2016, s,22-23.

411 Anayasa Mahkemesi, 11.7.1991 tarih, E.1990/39, K.1991/21say1li karar.

412 Anayasa Mahkemesi, 20.11.1996 tarih, E.1996/58, K.1996/43 sayili karar1.

413 Anayasa Mahkemesi, 27.12.2012 tarih, E.2012/102, K.2012/107 sayil1 karar1.
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sorumlularin hesap ve islemlerine iliskin olarak verdigi kararlarin yargisal kimlige sahip
oldugunun dnemli bir gostergesidir*!4.

. Anayasa’nin 160’inc1 maddesinde;“vergi ve benzeri mali yiikiimliiliikler ve
odevler hakkinda Danistay ile Sayistay kararlar1 arasindaki uyusmazliklarda Danistay
kararinin esas alinacaginin 6ngoriilmiis olmasi, Sayistay’in bir yargi mercii olarak kabuliinii
gerektirir. Sayistay’in idari bir makam olarak kabulii durumunda, Sayistay ile Danistay
kararlar1 arasindaki uyusmazlikta Danistay kararinin iistiin oldugunu vurgulayan Anayasa
hiilkmiintin bir anlam1 kalmayacaktir. Ciinkii yargi kararlar ile idari kararlar arasinda kiyas
yapilmast dahi miimkiin degildir. Anayasa koyucunun, Sayistay ile Danistay kararlar
arasinda bu sekilde bir kiyaslama yapma ihtiyaci duymasi, ikisini de yargi orgami olarak
gdérmesinin bir sonucudur’™*!>.

o “Sayistay’in yargisal fonksiyon ifa edip etmediginin saptanmasinda dikkate
alinmas1 gereken diger bir unsur da bagimsizlik ve tarafsizliktir. Sayistay’in TBMM adina
gorev ifa etmesi, TBMM’ye bagli oldugu anlamina gelmemektedir. Sayistay mensuplari,
TBMM Baskanligiyla herhangi bir hiyerarsik iliski icerisinde bulunmadiklar1 gibi,
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hilkkme baglama faaliyeti sirasinda, TBMM’den telkin,
tavsiye ve talimat almadan tamamen bagimsiz bir sekilde hareket etmektedirler*!®.

o Anayasa’nin  160’mc1 maddesinde;“Sayistay’in merkezi yOnetim biitgesi
kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal gilivenlik kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri ile
mallarint TBMM adina denetleyeceginin belirtilmis olmasi, Sayistay’in TBMM’ye bagh
olarak faaliyet yiriittiigii ve bagimsizlik unsurunu tasimadigi yolunda goriislerin ileri
stirilmesine zemin hazirlamistir. Ancak Anayasa’nin 160’ mc1 maddesinin birinci fikrasinin
birinci ciimlesinin lafz1 dikkate alindiginda, Sayistay’ca TBMM adina icra edilen gorev,
denetim gorevi olup, sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikkme baglama gorevi degildir.
Maddede; ‘sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikkme baglamak’ islevi denetimden
ayrilmigtir. Yani bu ikinci islev TBMM adina yapilmamaktadir™#!”.

Yukarida sayilan gerekcelerle Anayasa Mahkemesi, Anayasa’nin 152’nci maddesi

kapsaminda Sayistay’1 “mahkeme” olarak nitelemistir.

a4 Resmi Gazete, Anayasa Mahkemesi Karari, 2 Nisan 2013,
https://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2013/04/20130402M 1-4.htm (Erigim Tarihi: 29.05.2021).

415 Resmi Gazete, Anayasa Mahkemesi Karari, 2 Nisan 2013,

https://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2013/04/20130402M1-4.htm (Erisim Tarihi: 29.05.2021).

416 Resmi Gazete, Anayasa Mahkemesi Karari, 2 Nisan 2013,
https://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2013/04/20130402M1-4.htm (Erisim Tarihi: 29.05.2021).

417 Resmi Gazete, Anayasa Mahkemesi Karari, 2 Nisan 2013,

https://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2013/04/20130402M1-4.htm (Erisim Tarihi: 29.05.2021).
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Bir diger Anayasa Mahkemesi kararinda*!®; <1924 Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nun 100
ve 101’inci, 1961 Anayasasinin 127 ve 128’inci, 1982 Anayasasinin ise 160 ve 164’{incii
maddelerinde, TBMM adina denetim yapmakla gérevli Anayasal yiiksek denetim kurumu ve
hesap mahkemesi olarak diizenlenen Sayistay, bu o6zellikleriyle Kita Avrupa’si hukuk
sisteminin ‘Yargi Tipi’ Sayistaylar1 arasinda yer almaktadir”, denilerek Sayistay’in hukuki
durumunu belirtmistir.

Literatiirde de konu tartigmalidir, farkli gériisler bulunmaktadir. Baz1 goriisleri burada
ifade edersek; “Sayistay’in bir yiiksek mahkeme olmadigi ancak, bir idari yargi mercii

oldugu”419

, bir bagka goriiste; “Sayistay’in hem mali denetim organi oldugu hem de
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikkme baglayan 6zel bir idari yargi kurulusu
oldugu™*?°, baska bir goriiste; “Sayistay’in, yiiksek bir mahkeme olmadigi ancak yarg

99421

boliimiinde diizenlendigi i¢in yargi kurulusu oldugu”*" ifade edilmektedir. Ayrica bazi farkli

goriislerde de;“Sayistay ilk ve list derece mahkemesi niteliginde bir yiikksek mahkeme oldugu

99422

ve yaptigi faaliyetten dolay1 hesap yargist yaptigi ifade edilmektedir. Benzer bir goriise

gore; “Sayistay’in kararlar1 bagka bir yargi mercii tarafindan incelenemeyecegi i¢in Sayistay,

bir yiiksek hesap mahkemesidir***

seklinde ifadeler mevcuttur. Literatiirde de genellikle
Sayistay’in hukuki yapisinin, yargi yetkisine sahip olan bir mahkeme olarak ifade edilen
gorlisiin hakim oldugu anlasilmaktadir.

Anayasadaki konumu, Anayasa Mahkemesi kararlar1 ve literatiirdeki agirlikli ifadeye
gore; Sayistay, yargi yetkisine ve denetleme yetkisine sahip Anayasal bir kurumdur.
Yargilama yetkisi, hesap yargis1 baglaminda degerlendirilmesi gerekmektedir. Hesap yargisi
yetkisine sahip olmasi Sayistay’t mahkeme statiisiine sokmasina ragmen yiliksek mahkemeler
arasinda sayilmamistir. Yani Sayistay; “hem bir hesap mahkemesidir hem de bir Anayasal
konumu olan denetleme ve inceleme kurulusudur”.

2. Kanunlarda Sayistay’in Hukuki Statiisii

Anayasada Sayistay’in hukuki yapist incelenerek yargi yetkisine sahip olan bir

mahkeme olarak nitelendirilmistir. Ancak Sayistay’in genel isleyisi, mensuplarinin hukuki

durumu ve yapist “6085 sayili Sayistay Kanunu” ile diizenlenmistir. Ayrica “5018 sayilt

418 Anayasa Mahkemesi, 28.02.2013 tarih, E.2011/21, K.2013/36 sayili karar

419 Ligtfi Duran, Sayistay, Yiiksek Mahkeme Degil Ama Bir Idari Yargi Merciidir, Amme Idaresi Dergisi,
Cilt:7, Say1:1, Mart 1974, s.3.

420 A Seref Goziibiiyiik; Turgut Tan, idare Hukuku, Turhan Kitabevi, Cilt:1, Ankara 1998, 5.815.

421 Atilla Inan, Sayistay Yargilamasi ve Sayistaymn Yargi diizenindeki Yeri, Damistay Dergisi, Say1:56-57,
Ankara 1985, s.45.

422 Kemal Gozler, Anayasa Hukuku Dersleri, Bursa 2000, s.437.

423 Selim Kanetti, Sayistayin Anayasal Konumu, Sayistay Dergisi, Say1:1, Temmuz-Eyliil 1990, s.7.
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Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu” ile Sayistay’a birtakim gorevler verilmistir. Burada
bu kanunlar incelenerek Sayistay’in hukuki statiisii hakkinda bir degerlendirme yapilacaktir.

a. 6085 Sayih Sayistay Kanunu’nda Sayistay’in Hukuki Yapisi

Sayistay kanunu, Sayistay’in denetim yiikiimliiliigiinii ¢esitlendirerek bu alanda etkin
caligmasi i¢in gorev ve sorumluluklarini arttirmistir.

Sayistay’in denetim alani 4’iincii maddede belirlenerek, burada denetleyecegi birimler
sayllmigtir. Ayrica ayn1 maddede, bu birimlerin denetlenecek faaliyetleri sayilmistir. 5’inci
maddede; denetim sonuglar1 hakkinda meclise dogru bilgi ve raporlar goénderilecegi
diizenlenmistir. 7°nci maddede; performans denetimi disindaki diger denetimler sonunda
sayllan kurum ve kuruluslar sorumlu oldugu belirtilerek tazmin ylikiimliligiinden
bahsedilmistir. Sayistay sadece idareleri denetlememekte ayrica yargi yetkisine sahip
oldugundan dolay1 idareleri yargilayabilmektedir. Sayistay’in yargilama ile ilgili gorevi
‘Sayistay’in Gorevleri” bashiginda daha detayli incelenecektir.

Sayistay mensuplar1 10’uncu maddede: Meslek mensuplari olarak; “Sayistay Baskant,
Daire bagkanlar1 ve iiyeler, Sayistay denetgileri” bulunmaktadir. Ayrica “Bagsavct ve savcilar
ile yonetim birimlerinde ¢alisan ydnetim mensuplarindan” olusmaktadir. Bu mensuplarin
nitelikleri, atanmalar1 ve se¢imleri kanunda diizenlenmistir. Kanun’un 3’ilincii maddesinde:
Sayistay’in “inceleme, denetleme ve kesin hiilkme baglama islerini yaparken islevsel ve
kurumsal bagimsizligi” bulundugunu ifade etmistir. Bu ifadeyi ayrintili agiklayan 35’inci
maddede ise: “Sayistay ve denetgiler denetim faaliyetini bagimsiz ve tarafsiz olarak yiirtitiir.
Sayistay’a denetim gorevinin planlanmasi, programlanmasi ve yiiriitiilmesinde talimat
verilemez”, seklinde ifade edilerek kurumun ve mensuplarinin bagimsizligina ve tarafsizligina
vurgu yapilmistir.

Sayistay, denetime tabi kamu idarelerinin faaliyetlerini, TBMM adina denetlemekle
gorevlidir. Bu gorevinden dolayt TBMM’ye bagli olarak faaliyetini slirdiirmektedir. Ancak bu
faaliyetini bagimsiz ve tarafsiz olarak icra etmektedir. Bu faaliyet, yliriitmeyi denetleme
faaliyeti oldugundan dolay1 Sayistay denetleme organmi olarak, yiiriitme kapsaminda olan bir
kurulus degildir. Ciinkii yiiriitme ig¢inde olup da yiirlitmeyi denetlemesi miimkiin degildir.
Ayrica Sayistay, yargr yetkisini icra ederek sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme
baglamaktadir. Temyiz edilen kararlara kars1 ise baska bir hukuki mercie bagvurulamayacag,
Sayistay’in mahkeme yetkisine sahip oldugunu gostermektedir.

b. 5018 Sayih KMYKK’da Sayistay’in Hukuki Yapisi

5018 sayili kanun temelde; “mali disiplinin saglanmasini, kamu kaynaklarinin etkin

kullaniminm1 gilivence altina alinmasini, mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun
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giiclendirilmesini hedeflemektedir. Bu baglamda kanun, kamu kurumlarina stratejik plan
hazirlama zorunlulugu getirmekte ve stratejik planlamaya dayali performans esasli biitgeleme
sistemine gecisi esas almaktadir. Harcama Oncesi kontrol gorevinin kurum ydnetimine
devredilmesi, idarelerin tiim gelir ve giderlerinin biitgelerinde gosterilmesi, mali yonetim
sistemine iliskin diger yenilikler arasinda sayilabilir. Kontrol ve denetim alaninda ise i¢
denetim sisteminin kurulmasi, i¢ kontrol sistemlerinin gili¢lendirilmesi, dis denetimin Sayistay
tarafindan yapilmasi ve Sayistay’in gorev alanlarinin genisletilmesi gibi diizenlemeler 6nemli
yer tutmaktadir™4*,

Sayistay’in denetim ve raporlama faaliyetinin icerigini etkileyen performans esasl
biitceleme siirecine gecilmesiyle birlikte, uygunluk denetimi ve mali denetimin yaninda
performans denetimi de kanunda diizenlenmistir. Ancak kapsami, stratejik plan, performans
programi ve faaliyet raporu ile faaliyet sonuglarinin 6l¢timiinii yapan veri kayit sistemleri ile
siirlandirilmistir. Boylece Sayistay’in gérev ve sorumluluk alani genislemis, TBMM ile
Sayistay arasinda daha yogun bir iliski siirecinin yasanacagi yeni bir déneme girilmistir>.

5018 sayili kanun, Sayistay’in genellikle denetleme ve raporlama faaliyetlerini
diizenlemistir. Kanunun 25’inci ve 41’inci maddelerine gore; kamu idareleri hazirladiklar
projeleri ve raporlarin1 Sayistay’a bildirmekle yiikiimlii olduklar: ifade edilmistir. 68’inci
maddede; “dis denetimin Sayistay tarafindan yapilacagi ve denetim sonuglarinin TBMM’ye
raporlanacag1” belirtilmistir. Sayistay, TBMM adina ve onun denetimi ve gbzetimi altinda
denetleme ve inceleme yapmakla yetkili bir kurumdur. Ozellikle dis denetim konusunda tek
yetkili kurumdur.

C. Sayistay’in Yetkileri ve Gorevleri

Sayistay’in yetkileri ve gorevleri, basta Anayasa olmak iizere Sayistay kanunu, 5018
say1l1 kanun ve diger mevzuat incelenerek ifade edilmeye ¢alisilacaktir.

1. Sayistay’in Yetkileri

Sayistay, yetkilerini genellikle denetim ve raporlama faaliyetleri silirecinde
kullanmaktadir. Farkli kanunlarda diizenlenen Sayistay’in yetkileri mevcuttur.

Sayistay’in yetkileri, Sayistay kanununda su sekilde sayilmistir:

. “Sayistay, gorevlerini yerine getirmesi sirasinda kamu idareleri ve
gorevlileriyle dogrudan yazigmaya, gerekli gordiigii belge, defter ve kayitlar1 gonderecegi

mensuplar1 aracilifiyla gérmeye, mallar hari¢ diledigi yere getirtmeye, sozlii bilgi almak

424 Ogzgiir Onder; Irfan Tiirkoglu, Denetim Anlayigmin Degisimi: Yeni Sayistay Kanunu Uzerine
Degerlendirmeler, Uluslararasi Yonetim iktisat ve isletme Dergisi, Cilt:8, Say1:17, 2012, 5.201.

425 Murat Onder; Mehmet Ali Meydanli, TBMM’nin Denetim Araci Olarak Sayistay’mn Rolii: 6085 Sayili
Sayistay Kanunu Sonrasi Degisiklikler ve Etkisi, Amme idaresi Dergisi, Cilt:52, Say1:3, 3 Eyliil 2019, 5.130.
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iizere her derece ve siniftan ilgili memurlar1 ¢agirmaya, kamu idarelerinden temsilci istemeye
yetkilidir,

. Sayistay, denetimine giren islemlerle ilgili her tirli bilgi ve belgeyi, kamu
idareleri ile bankalar dahil diger gergek ve tiizel kisilerden isteyebilir,

o Sayistay, denetimine giren kamu idarelerinin islemleriyle ilgili kayitlari, esya

ve mallari, isleri, faaliyetleri ve hizmetleri incelemeye yetkilidir,

. Sayistay, kamu idarelerinin hesap, islem ve faaliyetleri ile mallarin1 denetler,
. Denetimler sirasinda gerekli goriilmesi halinde, Sayistay disindan uzman
gorevlendirilebilir”*?°.

Sayistay kanununun 8’inci maddesine gore, kamu idarelerinin hesaplarinin,
Sayistay’in bildirecegi yere gonderilecegi; 9’uncu maddede, sorumlular ve ilgililerin,
denetgilerin isteyecekleri belgeleri vermeye, islem, faaliyet ve mallar1 Sayistay’a gdstermeye
mecburdur olduklari ifade edilmistir. Ayn1 kanunun 4’{incii maddesinde belirtilen KiT ile
Fonlarin, kanunun 43 ’{incii maddesinde denetlenerek raporlanmasi yine Sayistay’in yetkisinde
oldugu ifade edilerek, Sayistay’in yetkilerine vurgu yapilmistir.

5018 sayili kanunun 25’inci ve 41’inci maddelerine gore; kamu idareleri hazirladiklar
kamu yatirim projeleri ve faaliyet raporlarini Sayistay’a bildirmekle ylikiimliidiirler. Ayrica
‘Hazine ve Maliye Bakanligi’nca hazirlanan kesin hesap kanunu teklifinin bir ornegi
Sayistay’a gonderilecektir.

“6216 sayili Anayasa Mahkemesinin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun’un”
31’inci maddesine gore; Anayasa Mahkemesi'nin, ihtiya¢ goriilmesi halinde Sayistay
denetcilerini gegici olarak gorevlendirebilecegi ifade edilmistir. Ayni kanunun 55’inci
maddesinde; “Anayasa Mahkemesi’nin siyasi partilerin mal edinimleri ile gelir ve giderlerinin
kanuna uygunlugunun denetimi i¢in Sayistay’dan yardim alabilecegini” belirtmistir. Bu
hiikiimlerle Sayistay, Anayasa Mahkemesi tarafindan yetkilendirilebilmektedir.

“6271 sayili Cumhurbagskani Se¢imi Kanunu’nun” 14’lincii  maddesi, se¢im
hesaplariyla bagis, yardim ve harcamalara iliskin belgelerin, Yiiksek Se¢im Kurulu’na
sunulacagi, Yiikksek Se¢im Kurulu’nun ise se¢im hesaplarinin incelenmesi konusunda
Sayistay’dan yardim alabilecegini belirtmistir.

2. Sayistay’in Gorevleri

Kamuda hesap verme sorumlulugu ile mali saydamliga katki saglamak iizere denetim,

yargilama ve rehberlik yapmak*?’, Sayistay’in misyonu olarak kabul edilmistir. Sayistay’in

426 6085 sayil Sayistay Kanunu, Madde:6.
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temel gorevleri arasinda misyonunda da sayildigi gibi, TBMM adina idarelerin hesap ve
islemlerini denetlemek, idarelerin faaliyetlerini iligkin hesap yargilamasi yapmak ve
kurumlara goriis ve Oneri saglayarak danigsmanlik yapmak vardir.

a. Denetim ve Raporlama Gorevi

1982 Anayasasi’na gore; “Sayistay, merkezi yoOnetim biitcesi kapsamindaki kamu
idareleri ile sosyal glivenlik kurumlarmin biitiin gelir ve giderleri ile mallarint TBMM adina
denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hitkkme baglamak ve kanunlarla verilen
inceleme, denetleme ve hiikkme baglama islerini yapmakla gorevlidir*?®”. Sayistay’mn TBMM
adina gerceklestirdigi bu gorevin iki boyutu vardir: “Bunlardan birincisi; yillik olarak kamu
gelir, gider ve mallarinin denetlenmesi, ikincisi; Anayasa’nin 164’tincii maddesi kapsaminda
hiikkiimetin yillik faaliyetlerinin aklanmasi anlamina gelen kesin hesap kanun tasarisina
yonelik olarak genel uygunluk bildirimi hazirlamasidir’™*%,

Sayistay kanununa gore; “Sayistay’in kamu idarelerinin faaliyet ve islemlerini
denetleyecegi, ayrica kamu idarelerinin; gelir, gider ve mallarina iliskin hesap ve islemlerinin
mevzuata uygunlugunu denetleyecegi”**? ifade edilmistir.

5018 sayili kanunun 68’inci maddesinde; dis denetimin Sayistay’ca yapilacagi
belirtilmistir. 69’uncu maddede Sayistay’in hesap ve bunlara iliskin belgelerin TBMM
tarafindan denetlenecegi ifade edilirken Sayistay’m TBMM denetimi altinda oldugunu
gostermektedir. Ayrica Sayistay yapmis oldugu denetimlerin sonuglarini raporlamasi
gerekmektedir. Bu kapsamda Sayistay kanununun 5’inci maddesinde, denetim sonuglarinin
raporlanarak TBMM’ye sunulacagi; 5018 sayili kanunun 68’inci maddesinde, denetim
sonuc¢larinin TBMM’ye raporlanacag: ifade edilmistir.

6085 sayili Sayistay Kanunu kapsaminda; “Sayistay tarafindan, dis denetim genel
degerlendirme raporu, faaliyet genel degerlendirme raporu, mali istatistikleri degerlendirme
raporu, KIT denetimi kapsaminda yillik denetim raporunun hazirlanacagr” ifade edilmistir.
Ayrica Sayistay, Anayasa’nin 164’°lincii maddesi ve 5018 sayili kanunun 42°nci maddesinden
aldig1 yetkiyle; “merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri i¢in diizenleyecegi genel

uygunluk bildirimi” hazirlamaktadir. Bu kapsamda hazirlanan tiim bu raporlar, Sayistay

tarafindan TBMM’ye sunulmaktadir.

427 TC Sayistay Bagkanligi, 2020 Y1ili Faaliyet Raporu, Subat 2020, s.1.
428 1982 Anayasasi, Madde:160.

429 Avci, 2014, 5.280.

430 6085 sayil Sayistay Kanunu, Madde: 5.
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Sayistay tarafindan 2019 yili itibariyle denetleme gorevi kapsaminda; 395 kamu
idaresinde denetim yapilarak diizenlilik denetim raporu diizenlenmistir. Ayrica 36 kamu
idaresinde performans denetimi yapilarak performans denetim raporu diizenlenmistir*!.

Sayistay kanununun 39’uncu maddesine gore, “Faaliyet Genel Degerlendirme
Raporu” hazirlanmast gorevi Sayistay’a verilmistir. Halbuki Sayistay’in asil gorevi bu
degildir. Bu sekilde faaliyet raporlarindan degerlendirme raporu hazirlamak kamu
kurumlarmin faaliyetlerinin degerlendirilmesine herhangi bir katki saglamamaktadir.
Sayistay’in asil gérevi performans denetim raporlarini hazirlayarak TBMM’ye sunmak burada
gorlistilmesini saglayarak kamuoyuna paylasmaktir. Ayrica Sayistay kanununun 38’inci
maddesine gore; “Sayistay’in performans denetimleri raporlarini, idareler itibariyla
birlestirilerek, dis denetim genel degerlendirme raporu hazirlamasi ve TBMM’ye gondermesi
gerekmektedir”. Bu sekilde performans denetimi raporlarinin yillik hazirlanmasi uluslararasi
standartlarda yapilan performans denetimlerine gore uygun degildir. Ciinkii performans
denetimi, kurumlarin bazi hizmet ve faaliyetlerini, bazen de birden ¢ok kurumu ilgilendiren
hizmet ve faaliyetlerini ilgilendirmektedir ve yillik bir zaman dilimiyle kisithh olmamaktadir.
Birde tiim raporlar, TBMM’ye gonderilmekte ve incelenmesi beklenmektedir. Plan ve Biitce
Komisyonu zaten yogun calisan bir komisyondur. Hem mecliste bu raporlarin incelenmesi
icin ayri1 bir komisyon kurulmamistir, hem de tiim raporlar buraya gonderilmektedir.
TBMM’de bu raporlarin incelenmesi ve kamuoyuna agiklanmasi miimkiin olmamaktadir. En
son biiyiiksehir belediyelerinin performans denetim raporlart kamuoyu ile 2019 yilinda
paylasilmistir. Artik son yillarda performans denetim raporlari paylagilmamaktadir. Bu da
performans denetimine verilen Onemin azaldigi veya performans denetiminin artik
uluslararasi standartlarda yapilamadig seklinde yorumlanabilir.

b. Yargilama Gorevi

Biitcenin yargi denetimi; “kamu idarelerinin gelir, gider ve mallar1 ile bunlara iliskin
hesap ve islemlerin yonetiminden sorumlu olan kisilerin, sorumlulugunda ortaya ¢ikan kanuna

aykiri durumlarin Sayistay tarafindan yargilanmasi™

, siirecidir. Biitcenin yargisal denetimi,
Sayistay tarafindan, uygulamadan sonra sorumlularin hesap ve islemleri iizerinde
yapilmaktadir. Sayistay’in yargilama faaliyeti;“genel yonetim kapsamindaki kamu

idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin hesap ve islemlerinin hukuka uygunlugunun

1 TC Sayistay Bagkanligi, 2020 Y1ili Faaliyet Raporu, Subat 2020, s.42.
432 Serafettin Aksoy, Kamu Biitcesi, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1993, 5.386.
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tespiti ile sorumlularin sorumluluklarmi ve sorumluluk derecelerini”**® kapsamaktadir. 5018
sayil1 kanunun 68’inci maddesine gore Sayistay, uygunluk denetimi sonunda yargilama
yapabilmektedir. Uygunluk denetimi asamasinda tespit edilen kamu zararina iligkin ihlallerin
bulundugu yargilamaya esas raporlar, yargilama dairelerince hiikkme baglanmaktadir. Ancak
Sayistay’in, 5018 sayili kanununa gore, mali denetim ve performans denetim raporlar
iizerinde yargilama yetkisi bulunmamaktadir.

(13

Sayistay yargilama yetkisi Anayasa’da; “...sorumlularin hesap ve islemlerini kesin

hilkkme baglamakla gérevlidir***”

hiikkmiinden ve 6085 sayili Sayistay Kanunu’ndan
almaktadir. Bu kapsamda Sayistay kanununun 48’inci maddesine gore; denet¢i, “genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap ve iglemlerinin denetimi sirasinda denetgiler
tarafindan kamu zararina yol acan bir husus tespit edildiginde, sorumlularin savunmalari
alimarak mali yilsonu itibariyle yargilamaya esas rapor diizenlenir ve baskanliga sunulur,
Bagkanlik bu raporlari, yargilama yapilacak Daire’ye gonderir; 52’inci maddeye gore, hesap
yargilamast sonunda verilen kararlar, sorumlulara, Hazine ve Maliye Bakanligi’na ve
Bagsavciliga bildirilir; 55’inci maddeye gore, Sayistay dairelerince verilen ilamlar Sayistay
Temyiz Kurulunda temyiz olunur, bu Kurulca verilen kararlar kesindir**>”. Boylece Sayistay
kendisinin diizenledigi raporlar yine kendisi yargilamaktadir.

Sayistay’mn 2021 yili faaliyet raporuna gore; “2021 yili itibariyle yargilama yetkisine
sahip toplam sekiz dairesine 1.196 rapor maddesini igeren 575 yargilamaya esas rapor ve ek
rapor intikal etmis olup, bunlarin 231'i 6nceki yillardan devreden, 344'i ise 2021 yilinda gelen
raporlardir. Bu raporlardan 413'liniin yargilamasi1 tamamlanmis ve ilam diizenlenmistir.
Yargilanan raporlarda kamu zarar1 olarak ileri siiriilen tutarlardan; 410.706.087 TL ile
2.177.745 $ ve 16.918.141 € kamu zarari igin tazmin karar1 verilmistir. Temyiz Kurulu’na
2.526's1 dnceki yillardan devreden, 2.383'ii de 2021 yilinda gelen olmak iizere toplam 4.909
dosyadan 2.107'sinin yargilamasi yapilarak ilami diizenlenmis, 2.802'si ise derdesttir**®.
Ayrica 5237 sayili TCK’ya gore, sug teskil eden fiillere iliskin olarak geregi yapilmak iizere
11 konunun 1ilgili kamu idarelerine ve/veya Cumhuriyet savciliklarina gonderilmesine karar

verilmistir™*7. Goriildiigii iizere Sayistay, yargilama yetkisi kapsaminda bu faaliyetleri icra

etmektedir.

433 Recai Akyel; Hasan Bas, Kamu Yonetimi ve Denetimi Baglamida Sayistay’in Anayasal ve Yargisal
Konumu, Maliye Dergisi, Say1: 158, Ocak-Haziran 2010, s.380.

4341982 Anayasasi, Madde:160.

435 6085 sayil Sayistay Kanunu, Madde: 48, 52, 55.

*Derdest: Daha once ayni taraf ve konuda agilan davanin kesinlesmeden ayni ya da bir baska mahkemede
tekraragilmasi ve bu kapsamda davanin reddedilmesidir.

437 TC Sayistay Bagkanligi, 2021 Y1ili Faaliyet Raporu, Subat 2022, 5.24.
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¢. Goriis Bildirme ve Damismanhk Gorevi

Sayistay’mn 2021 yili faaliyet raporuna gore; “kamu mali yOnetiminde iyi yonetim
ilkelerinin yerlesmesi, yonetimde seffaflik ve hesap verme sorumlulugunun gelismesi ile
kamu idarelerinin kurumsal yapilariin giiglenmesine katki saglayacak kamu yonetiminin
tyilestirilmesi amaciyla Sayistay, kamu idarelerine goriis bildirme, danismanlik ve rehberlik

438> ifadesiyle bu faaliyetinin amacini agiklamustir.

faaliyeti sunmaktadir

Sayistay kanununa gore; “Sayistay Genel Kurulu’nun Sayistay’a iliskin kanun tasarisi
ve teklifleri ile Sayistay Kanunu geregince hazirlanacak yonetmelikler ve cesitli konular
hakkinda gériis bildirme ve karar alma gorevi bulunmaktadir***”. Bu kapsamda; “2021 yilinda
Genel Kurul tarafindan yapilan toplantilarda 18 karar verilmis olup, 16's1 kurum i¢i islemlere,
I'i genel uygunluk bildirimine, 1'1 Yiiksekogretim Denetleme Kurulu iiyeligi segimleri ile
ilgili kararmna iliskindir**°”.

Sayistay kanununa gore; “Daireler Kurulu, genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerince mali konuda diizenlenecek yonetmelikler ile ydnetmelik niteligindeki
diizenlemeler hakkinda goriis vermektedir**!”. Bu kapsamda; “Daireler Kurulu’nca 2021
yilinda belirtilen konular itibariyla yonetmelik ve yonetmelik mahiyetindeki diizenlemeler
hakkinda 283 goriis verilmis olup, 152'si yeni yonetmelik taslaklarina, 131'1 ise yonetmelik
degisikligine iliskindir. Ayrica Daireler tarafindan 2021 yilinda 418 goriis bildirme faaliyeti
gergeklestirilmis olup, 4130 kamu idaresi denetim raporlarina, 5'1 ise miizekkere ve diger
konulara iligkindir. Ayrica Rapor Degerlendirme Kurulu tarafindan 2021 yilinda 514 goriis ve
karar verilmis olup, 508'i kamu idaresi denetim raporlarina, 4'i genel raporlara ve 2'si diger
raporlara iliskin verilen goriis ve kararlardir**2,

Sayistay yiiriittiigii egitim faaliyetleriyle kamu mali yOnetiminin isleyisinde yol
gosterici olarak faaliyette bulunmaktadir. Bu faaliyetleri, kamu personeline egitimler vermek,
iiniversite ve belediyelere yonelik egitim programlari uygulamak ve konferanslar vermek
seklinde yerine getirilmektedir. 2021 yili i¢cinde Sayistay tarafindan; “belediyeler, baglh
idareler ve bu idarelerin istiraklerinin yonetici, teknik ve idari personeli ile secilmis
mensuplarina yonelik olarak, kamu kaynaklarinin etkin, verimli, ekonomik ve hukuka uygun

olarak kullanilmasinin saglanmas1 amaciyla 14 adet egitim programi uygulanmugtir*+,

433TC Sayistay Bagkanhgi, 2021 Y1l Faaliyet Raporu, Subat 2022, s.34.

439 6085 sayil Sayistay Kanunu, Madde: 25,62.

#0TC Sayistay Bagkanhgi, 2021 Y1l Faaliyet Raporu, Subat 2022, s.45.

441 6085 sayil Sayistay Kanunu, Madde: 27.

42TC Sayistay Bagkanhgi, 2021 Y1l Faaliyet Raporu, Subat 2022, 5.45-46.
43TC Sayistay Bagkanhigi, 2021 Y1l Faaliyet Raporu, Subat 2022, s.41.
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Ayrica iiger aylik donemler halinde yayimlanan Sayistay Dergisi’yle; “kamu mali
yonetim sisteminin yeniden yapilandiriimasina iliskin diizenleme ve uygulamalari
degerlendirerek, farkli bakis agilarina, Onerilere ve analizlere imkan saglayarak, kamu
kurumlarina, arastirmacilara ve tiim ilgili cevrelere rehberlik yapmaktadir”*#,

Sayistay’in bu gorevleri, uluslararasi standartlarda da performans denetiminin etkisini
arttirmak i¢in gerekli gorevler olarak ifade edilmektedir. Burada da genellikle “2021 Yili
Faaliyet Raporu” esas alinarak Sayistay’in bu alanda yaptiklar1 anlatilmaya ¢aligilmistir.

III. SAYISTAY’IN PERFORMANS DENETIMI

832 sayil1 Sayistay Kanunu’na 26.07.1996 tarih 22686 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanan 4149 sayili “832 Sayili Sayistay Kanunu’nun Bazi Maddelerinin Degistirilmesine
ve Bu Kanuna Bazi Maddeler Eklenmesine Dair Kanun” ile Ek 10’uncu maddesi eklenmistir.
Bu madde ile Sayistay’a, performans denetimi uygulama yetkisi taninmamistir. Sayistay,
1996-2010 yillar1 arasinda, INTOSAI standartlart (ISSAI 3000-3100) ve diinya
Sayistaylarinin  performans denetimi uygulamalartyla uyumlu performans denetimi icra
etmistir.

A. Sayistay’in Etkin Performans Denetimi Icin Gerekli Olan Kosullar

Sayistay’in etkin bir performans denetimini gergeklestirebilmesi i¢in oOncelikle
Anayasal ve yasal giivenceye sahip olmasi gerekmektedir. Ayrica performans denetiminin
kapsaminin ve konusunun denetim rehberlerinde belirlenmesi gerekmektedir. Burada etkin bir
performans denetimi i¢in gerekli olan bu kosullar ile birlikte diger kosullar incelenecektir.

1. Anayasal ve Yasal Giivence

Sayistay; yargilama, denetim, raporlama, goriis ve oOneri ile rehberlik islevlerini ifa
eden anayasal bir kurumdur. Sayistay, Anayasa’da; ... kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri
ile mallarint TBMM adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme
baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hilkkme baglama islerini yapmakla
gorevlidir**”. Burada sayilan gorevlerini Anayasal giivence altinda yapacag: ifade edilmistir.

Anayasada Sayistay’in performans denetimi icra edecegine yonelik bir ibare
olmamasina ragmen yapilmasini smnirlayan bir hiikiimde yoktur. 1982 Anayasasi
hazirlanirken, Sayistay’in yapacagi denetim ‘Anayasa Komisyonu'nca daha ayrintili
diizenlenerek taslak Anayasa’nin 192°nci maddesinde su sekilde ifade edilmistir; “Sayistay,

denetimini hukukilik, iktisadilik, verimlilik ve yerindelik ilkelerine gdre yapar’**°. Ancak bu

44 TC Sayistay Bagkanligi, 2021 Y1ili Faaliyet Raporu, Subat 2022, s.13.
4451982 Anayasasi, Madde:160.
46 Durkal; Akbey, 2016, 5.23.
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ifade Milli Gilivenlik Kurulu tarafindan taslaktan ¢ikartilmistir. Buna ragmen yine
Anayasa’nin 160’1nc1 maddesinde; “Sayistay’in ...denetim usulleri ...kanunla diizenlenir**””,
denilerek diizenlemeyi kanunlara birakmustir.

Sayistay kanununun 2’nci maddesi, performans denetiminin tanimini; 34’{incii
maddesi performans denetiminin amacini; 36’nc1 maddesi performans denetiminin nasil
yapilacagini yani kapsamini agiklamaktadir. Ancak acgiklanan performans denetimi degil,
performans bilgisinin incelenmesidir. Performans denetimine hem INTOSAI (ISSAI 3000-
3100) denetim standartlarina uygun bir tanim yapilamamis, hem de performans denetiminin
kapsami, stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporuyla sinirlandirilmistir.

‘17.12.2011 tarih ve 28145 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirlige giren
Sayistay Denetim Yonetmeligi’nin 4’lincli maddesi performans denetiminin tanimini; 5’inci
ve 19’uncu maddeleri performans denetiminin amacini; 20’nci maddesi performans
denetiminin esaslarini; 21’inci maddesi performans denetiminin planlanmasini; 22’nci
maddesi performans denetiminin yiiriitiilmesini; 23’linci maddesi performans denetiminin
raporlanmasin1 aciklamaktadir. Yine burada performans denetiminin tanimi, uluslararasi
standartlara uygun yapilamamistir.

5018 sayili kanunda; “performans denetimi kavrami performans 6l¢limii anlaminda
kullanmis, bununla beraber, dis denetimin kapsamina kamu kaynaklarmin verimli, etkin ve
tutumlu kullanilip kullanilmadiginin belirlenmesi de dahil edilmis, Sayistay tarafindan
gerceklestirilecek dis denetim, diizenlilik denetimi yaninda performans Ol¢limiinii ve
performans denetimini kapsayacak sekilde genisletilmistir™**3, 5018 sayili kanunun 9’uncu
maddesi, performans denetiminin kamu idarelerinin biitcelerinde yer alan performans
gostergeleri cercevesinde yapilacagl ifade edilmektedir. Bu sekilde performans denetiminin
kapsami sinirlandirilmistir. 68’inci maddesi ise, dis denetimin Sayistay tarafindan yapilacagi
belirtilerek; “Kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin 6l¢iilmesi ve performans bakimindan
degerlendirilmesi”, seklinde gerceklestirilecegi ifade edilmistir. Ancak bu sekilde bir
performans denetimini ger¢eklestirmek su agsamada miimkiin degildir.

Belediye kanununun 55’inci maddesinde, performans denetimi belediyelerde
yapilacak olan denetimler igerisinde sayilmaktadir.

Boylece performans denetimi yukarida sayillan mevzuatlar g¢ergevesinde tanimi,

kapsami, amaclari, yapilis sekli belirtilerek yasal giivenceye kavusturulmustur. Bu sayede

4471982 Anayasasi.
48 Durkal; Akbey, 2016, s.31.
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etkin bir performans denetiminin yapilmasi amaglanmaktadir. Hem tanimlamalar hem de
kapsam olarak bu diizenlemeler etkin bir performans denetiminin 6niinde engeldir.

2. Kapsam, Konu ve Diger Kosullar

Performans denetiminin etkin bir sekilde yapilabilmesi i¢in mevzuatta kapsaminin ve
konusunun acik¢a diizenlenmesine gerek yoktur. Denetim rehberlerinde belirlenmesi
yeterlidir. Ayrica ekonomik, siyasal, hukuki ve demokratik olarak uygun ortamin
olusturulmasi gereklidir.

a. Kapsam ve Konu Acisindan Kosullar

Etkin bir performans denetiminin yapilabilmesi i¢in konusunun ve kapsaminin
uluslararas1 standartlar cergevesinde Onceden belirlenmesi ve herhangi bir faaliyet veya
hizmet ile smirlandirilmamasi gerekmektedir. ISSAI 300 Performans Denetiminin Temel
Prensipleri’ne gore; performans denetiminin cergevesi ¢izilerek standartlar olusturulmustur.
Bu kapsamda mevzuatimizda performans denetiminin konusu ve kapsami diizenlenmistir.
Aslinda bu unsurlarin denetim rehberlerinde diizenlenmesi gerekmektedir. Ancak
mevzuatimizda diizenlenmistir.

Performans denetiminin kapsami: Sayistay kanununun 2’nci ve 36’nc1 maddelerinde
ve 5018 sayili kanunun 68’inci maddesinde diizenlenmistir. Buna gére performans denetimi;
“idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarmin olgiilmesi ve

performans bakimindan degerlendirilmesi suretiyle gerceklestirilir**®”.

Yani performans
denetimi, idarelerin hazirlayacag: faaliyet raporu, stratejik plan ve performans programini
kapsamaktadir. Bu sekilde performans denetiminin kapsamini smirlandirmak, performans
denetiminin etkinligini ortadan kaldirmaktadir.

Performans denetiminin konusu: 5018 sayili kanunun 9’uncu maddesinde ve Sayistay
Denetim Yonetmeligi’nin 4’lincii maddesinde diizenlenmistir. Buna gore performans
denetiminin konusu; idareler tarafindan hazirlanan faaliyet raporu, stratejik plan ve
performans programlarmnin 6nceden belirlenen gostergeler iizerinden degerlendirilmesidir.
Yine burada da konu y6niinden bir sinirlandirma s6z konusudur.

b. Diger Kosullar

Etkin bir performans denetiminin yapilabilmesi i¢cin Anayasal ve yasal giivenceler

disinda farkli kosullarinda olmasi gerekmektedir. Performans denetimi i¢in demokratik bir

yapinin mevcut bulunmasi, bu denetimin bagimsiz bir sekilde yapilmasi, belli standartlar

4495018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Madde:68.
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cercevesinde yapilmasi, uzman denetgilerin uygulamada gorev almasi ve performans denetimi
icin uygun bir sistemin varligr gerekmektedir.

(1) Demokratik Bir Yap1

Performans denetiminde, kamusal kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu kullanilip
kullanilmadig tespit edilmeye c¢alisilmaktadir. Bu denetimin etkin olabilmesi i¢in gelismis bir
demokrasinin varlig1 gerekmektedir. Kamu kurum ve kuruluglarin faaliyetlerini yiiriiten
yoneticiler ve biirokratlar, bu faaliyetlerden sorumlu tutulmalari gerekmektedir. Ayrica
denetim sonuglar1 meclise gonderilip burada degerlendirilecegi i¢in uygun bir siyasal ortamin
olmasi1 da performans denetiminin etkinligini etkilemektedir.

(2) Denetimin Bagimsizhgi

Performans denetiminin etkin bir sekilde yapilabilmesi i¢in hem bu denetimi yapan
denetgilerin hem de denetimi gergeklestiren Sayistay’in bagimsiz olmasi gerekmektedir.
“Denetimlerin diiriist, dnyargisiz ve tarafsiz bir sekilde yapilmasi ve mesleki etik kurallara
uyulmast kurumsal giivenilirligin vazgegilmez unsurlaridir. Bu nedenle, Sayistay’in
bagimsizlig1 kanunla giivence altina alinmistir**°, INTOSAI tarafindan gelistirilen denetim
standartlarinin 2’nci boliim, bagimsizlik konusuna ayrilmis olup; “56-63 arasi maddeleri
yasama organindan bagimsizligi, 64-75 aras1 maddeleri yiiriitme organindan bagimsizlig1 ve
76-80 aras1 maddeleri de denetlenen kurumdan bagimsizlig1 agiklanmigstir™*!,

Sayistay kanununun 3’iincli maddesinde, “Sayistay’in faaliyetlerini yiirlitiirken islevsel
ve kurumsal bagimsizligi olan bir kurum oldugu” vurgulanmistir. Ayni kanunun 35’inci
maddesinde; “Sayistay ve denetciler tarafindan denetim faaliyetlerinin bagimsiz ve tarafsiz
olarak yiiriitiilecegi vurgulanmis ve Sayistay’a bu gorevinden dolay1 talimat verilemeyecegi”
belirtilmistir. Ayn1 kanunun 70’inci maddesinde de; “Sayistay baskani ve lyelerin
azlolunamayacag1 ve kendileri istemedik¢e 65 yasindan once emekliye sevk edilemeyecegi”
hilkme baglanmistir. Bu sekilde Sayistay’in denetim faaliyetini, bagimsiz bir sekilde yapacag:
ve bu faaliyeti yapanlarin tarafsiz olacagi giivence altina alinmustir.

(3) Uygun Bir Sistem

Performans denetiminin yapilabilmesi i¢in performans odakli bir yonetim yapilanmasi,
performans esasl biitgeleme sisteminin uygulanmasi, performans bilgisi iiretmeye imkan
saglayan bir muhasebe sisteminin varligi gerekmektedir. Ayrica kamu kurumlarinin

performanslar1 dikkate alinarak 6denek tahsisi yapilmasi, kurum yoneticilerine karar almada

40 TC Sayistay Bagkanligi, Sayistay Tamtim Kitapeigy, s.6.
1 INTOSAI  Denetim  Standartlari,  https://hayatiyasar.tripod.com/aras/stan1.htm#genel  (Erisim
Tarihi:02.06.2021).
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esneklik taninmasi, performans gostergelerine ulasan veya ulasamayan kamu kurumlarinda
uygulanacak 6diil/ceza sisteminin dngoriilmesi yani performansa dayali {icret uygulamalarinin
varlig1 gerekmektedir.

Performans yonetimi; “kaynaklarin etkin ve verimli kullanimini saglayarak kaynak
kullanim kapasitesini ve hizmetlerin kalite ve etkinligini artirmay1 amacglayan bir yonetim

74525018 sayili kanunda; “kamu idareleri... stratejik amagclar ve olgiilebilir

anlayigidir
hedefler belirlemek, performanslarint 6nceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda
O0lecmek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci yontemlerle
stratejik plan hazirlarlar*>®”. Burada performans ydnetiminin tiim siireci anlatilmistir. Ancak
performans denetimi bu plan, program ve raporlar kapsaminda yapilacagi ifade edilerek,
denetimin kapsami daraltildig1 icin, performans denetiminin etkinligi azaltilmistir. Ayni
maddede; performans esasli biitgeleme sisteminde bahsedilerek, 2003 yilinda bu kanunun
kabul edilmesiyle birlikte performans esash biitcelemeye gec¢ilmistir. Ayni kanunda;
“muhasebe sistemi; karar, kontrol ve hesap verme siireclerinin etkili calismasini saglayacak
ve mali raporlarin diizenlenmesi ile kesin hesabin ¢ikarilmasina temel olacak sekilde kurulur
ve yiiriitiiliir***”. Denilerek etkin bir performans denetimi i¢in gerekli olan muhasebe sistemi
de yine bu kanunun kabulii ile birlikte kurulmus olmaktadir. Ancak performansa dayali
Odenek tahsisi, performansa dayali iicret uygulamalar1 gibi hususlar yapilamamaktadir. 2021
yili itibariyle ise, ‘Program Bazli Performans Esasli Biitceleme Sistemi’ne gecilmistir.

(4) Standartlara Dayah Denetim Yaklasimi

6085 sayili Sayistay Kanunu’nda;“denetimin uluslar arasi denetim standartlarina
uygun olarak ve giincel denetim metodolojilerinin uygulanmasinda gerekli 6zen gosterilerek
gerceklestirilecegi”™®®  ongoriilmiistir. Ancak INTOSAI (ISSAI 3000-3100) denetim
standartlarina uygun bir performans denetimi tanimi yapilamamistir. Sayistay, denetim
rehberlerini“INTOSAI Mesleki Kurallar” temel alinarak hazirlanmakta ve gilincellenmektedir.
Bu kapsamda; “Sayistay mensuplarinin uluslararast denetim standartlar1  konusunda
farkindaliginin artirilmasi igin ISSAIs standartlarinin tamamina yakininin gevirisi yapilarak

»436 - Ayrica 6085 sayili Sayistay Kanunu'nda gegen tanim

denetgiler ile paylagilmigtir
kapsaminda performans denetiminin yapilabilmesi icin, performans yoOnetimine gecen

Avustralya gibi bazi iilkelerde, performans yonetimine gegis siirecinde parlamentoyu

42 Murat Turhan, Sayistay’in Performans Denetimi Gorevi ve Performans Denetimini Uygulama Siireci,
(Yaymlanmamus Yiiksek Lisans Tezi), Gazi Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Ankara, 2009, s.227.
4535018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Madde:9.

4545018 sayilh Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Madde:49.

455 6085 sayil Sayistay Kanunu, Madde: 35.

436TC Sayistay Baskanligi, Sayistay Tamitim Kitapeig, s.11.
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bilgilendirmek amaciyla kisa stireli yapilan ¢alismalar1 yonlendirmek iizere hazirlanmis olan
rehber terclime edilerek “Performans Bilgisi Denetim Rehberi” adi altinda 2013 yilinda
yayimlanmistir. 2014 yilinda ise ayni rehber, “Performans Denetim Rehberi” adi altinda
yayimlanmistir. Ancak kanundaki performans denetiminin tanimdan dolay1, bu rehber de tam
olarak uygulanamamuistir.

(5) Yeterli Sayida ve Liyakatte Denetci

Etkin bir performans denetimi i¢in bu kosullarin yaninda performans denetimini
gergeklestirecek personel sayisinin ve bilgi diizeyinin de yeterli olmasi gerekmektedir.

INTOSAI ISSAI 300 denetim standartlarina gore; performans denetimi, mesleki
degerlerin merkezi bir konuma sahip oldugu, bilgiye dayali bir faaliyettir. Bu degerler sunlar
icermektedir; denetciler kendilerini gelistirebilirlerse uyguladiklar1 denetimde iyi kalitede
sonuclar elde ederler. Bundan dolayr tiim denetciler, gorevlerini yerine getirebilmek icin
yeterli mesleki yeterlilige sahip olmalidir*’. INTOSAI ISSAI 300 denetim standartlarina
gore; Sayistaylar, uygun niteliklere sahip personeli ise almak i¢in, politika ve prosediirler
benimsemelilerdir. Sayistaylar, gorevlerini etkin sekilde ifa etmelerini saglamak amaciyla,
calisanlarin1 egitmek icin rehberler hazirlamali, becerilerini desteklemek i¢in i¢ prosediirler

hazirlamalidirlar*?

. INTOSAI standartlarinda denetgilerin mesleki yeterlilikleri iizerinde
durulmustur.
6085 sayili kanunda; “denetim gorevinin etkin bir bigimde yerine getirilmesi i¢in

kurum mensuplarinin teknik ve mesleki yeterlikleri gelistirilir*>®”

. Ifadesiyle denetgilerin
mesleki gelisimleri kanun kapsamina alinmigtir.

Denetim mensuplarinin mesleki gelisimlerini saglamak amaciyla; “hizmet ici egitim
faaliyetleri kapsaminda; kisisel gelisim, diisiinme ve muhakeme teorisi, psikoloji, etik,
denetim standartlari, muhasebe, mali tablolar analizi, hesap yargisi, kamu-6zel is birligi,
bilgisayar destekli denetim teknikleri, siber giivenlik gibi konularinda egitimler ve
konferanslar diizenlenmektedir. Denetcilere yonelik kurum i¢i egitim faaliyetleri kapsaminda
her bir denetcinin mesleki ve diger alanlardaki bilgi birikiminin artirilmasi amaclanarak,

yillik49 saat/kredi alma zorunlulugu getirilmistir*®, Sayistay denetcileri, bu egitimlerle

birlikte mesleki gelisimlerini tamamlayarak konularina hakim olan denetgiler olarak

47 INTOSAI ISSAI 3000, Standards And Guidelines For Performance Auditing Based On INTOSAD’s
Auditing Standards And Practical Experience, s.36. https://www.issai.org/wp-
content/uploads/2019/08/Withdrawn-ISSAI-3000-E _watermark.pdf (Erisim Tarihi: 02.06.2022).

458 INTOSAI ISSAI 3000, Standards And Guidelines For Performance Auditing Based On INTOSAI’s
Auditing Standards And Practical Experience, s.37. https://www.issai.org/wp-
content/uploads/2019/08/Withdrawn-ISSAI-3000-E _watermark.pdf (Erisim Tarihi: 02.06.2022).

459 6085 sayil Sayistay Kanunu, Madde:35.

460 TC Sayistay Bagkanligi, Sayistay Tamtim Kitapeigy, s.22.
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uluslararas1 standartlarda performans denetimini hatasiz uygulayacaklar ve tavsiyeleri
sayesinde idarelerin etkin, verimli ve tutumlu faaliyette bulunmalarina katk: saglayacaklardir.

Bu sayilan kosullarin gerceklestirilmesi, etkin bir performans denetimi igin
vazgecilmez kosullardir. Bu kosullarin saglanmasi durumunda kamu kaynaklarin etkin,
verimli ve tutumlu kullanilmasini saglayacak ortam yaratilarak, uluslararasi standartlarda
uygulanacak performans denetimi sayesinde basarili sonuglar alinabilecektir.

B. Sayistay ile Performans Denetimi Unsurlar1 Arasindaki iliski

Sayistay kanununa gore denetim; “kamu idarelerinin hesap, mali islem ve faaliyetleri
ile i¢ kontrol sistemlerinin incelenmesi ve kaynaklarin etkili, tutumlu, verimli ve hukuka

uygun olarak kullanilmasini saglayacak seklinde yapilmasi4®!

hilkkme baglanmistir. Burada
Sayistay tarafindan ifa edilen performans denetiminin verimlilik, tutumluluk ve etkinlik
unsurlarindan faydalanarak nasil yapilacagi incelenecektir.

1. Verimlilik ve Tutumluluk Kapsaminda Sayistay’in Performans Denetimi

Performans denetiminin uluslararasi1 standartlar ¢ergevesinde kabul edilen ana
unsurlarindan olan verimlilik ve ekonomiklik ya da tutumluluk kavramlarmin, Sayistay
tarafindan performans denetiminde nasil kullanilacagi ayr ayr1 incelenecektir.

a. Verimlilik Kapsaminda Sayistay’in Performans Denetimi

Performans denetimi kapsaminda verimlilik unsuru;“bir kurumda kullanilan
kaynaklarla tretilen ve sunulan hizmet arasindaki iliski olup matematiksel olarak ¢iktinin
girdiye oranlanmasiyla dl¢iilmektedir. Yani en az girdi kullanilarak ya da ayn1 girdi miktariyla
en fazla kamusal hizmetin {iretilmesini ifade etmektedir’*6.

Verimlilik unsuru, girdi-¢iktr iligkisine yani elde edilen girdilerle iiretilen ¢iktilarin
iliskisine odaklanmaktadir. Verimlilik, girdi ve ¢iktinin birbirlerine oranlanmasi iizerinden

ol¢lilmektedir*®?

. Yapilan faaliyet veya sunulan hizmet sayis1 gibi ¢iktilar; kullanilan personel,
bina, arag-gereg, kullanilan bilgi teknolojisi ve mali kaynaklar gibi girdi unsurlarina boliinerek
iretilen c¢iktilarin birim maliyeti hesaplanir. Bulunan maliyetler, benzer faaliyet/hizmetlere
kiyaslanarak degerlendirilir.

Verimlilik unsuru kapsaminda yapilan performans denetiminin hedefleri sunlardir:

. “Bir kurumun veya faaliyetin ulastig1 verimlilik diizeyinin makul standartlarla

karsilagtirilmasi,

461 6085 sayil Sayistay Kanunu, Madde:35.

42 Hatice Ozutku; Giilsiim Giirler Hazman; Abdulkerim Caliskan; Hiimeyra Toére Basat; Arkun Tatar,
Belediyeler icin Bir Performans Ol¢iim Modeli Olarak Performans Prizmasi, Maliye Bakanlig: Strateji
Gelistirme Baskanligi, Ankara, 2014, s.5.

463 J¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, Kamu i¢ Denetgileri i¢cin Performans Denetimi Rehberi, Ankara, Nisan
2016, s.23.
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o Verimliligin ~ dl¢lilmesinde ve raporlanmasinda  kullanilan  ydntemin

giivenilirligi ve yeterliligi,

o Bir kurumun, verimliliginin arttirilmast icin arastirdigit ve uygulamaya
koydugu ¢abalar,
. Bir kurumun yonetim siireglerinin, bilgi sistemlerinin, faaliyet sistem ve

uygulamalarinin  verimliliginin elde edilmesine yardimci olup olmadigmin tespit
edilmesidir*4%4,

Verimlilik  kapsaminda  idarelerin  faaliyetleri ve sundugu hizmetlerin
degerlendirilmesinde Sayistay tarafindan kullanilabilecek temel sorular sunlardir;

o Personel, bina, arag-gereg, kullanilan bilgi teknolojisi ve mali kaynaklar
verimli bir sekilde kullanilmis mi?

o Stratejik plan, faaliyet raporu ve performans programi verimli bir sekilde
uygulanmis mi1?

o Yapilan faaliyetler ve sunulan hizmetler kaliteden 6diin vermeden daha az

kaynakla yapilabilir mi?

o Gereksiz kaynak kullanimi var mi1?

o Yapilan faaliyete ve sunulan hizmete etkin maliyet ile ulagilmig midir?

. Personelin performansini arttirmak i¢in egitim alanlart olusturulmus mudur?
. Verimliligi etkileyebilecek dis faktorler etkin sekilde takip edilmis midir?

Performans denetiminde denet¢iler tarafindan bu sorular sorularak kullanilan
kaynaklarin verimli kullanilip kullanilmadig: tespit edilmeye ¢aligilabilir.

b. Tutumluluk Kapsaminda Sayistay’in Performans Denetimi

Performans denetimi kapsaminda tutumluluk unsuru;‘“‘hizmetlerin en diisiik maliyetle
ve en uygun zamanda, belirlenmis olan hedefler dogrultusunda gercgeklestirilmesini ifade
etmektedir™*®.

Tutumluluk unsuru, kamu idarelerinin yiiriittiigii faaliyetler ve sundugu hizmetler icin
kullandiklar1 kaynaklara odaklanmaktadir. Performans denetiminde, kamu kaynaklarinin
tutumlu kullanilip kullanilmadiginin anlasilmas1 ve maliyet tasarrufu yapilacak alanlarin tespit
edilmesi amaglaniyorsa tutumluluk unsuru performans denetimi kapsamina alinabilir.

Tutumluluk unsuru kapsaminda yapilacak performans denetimleri; idarenin kaynaklari uygun

miktarda, uygun yerlerden, uygun zamanda ve uygun maliyetle alimip alinmadiginin

464 TC Sayistay Baskanligi, Verimlilik Denetimi: Kanada Sayistay’i Uygulamasi Béliim:1, Sayistay 135.

Kurulus Yildéniimii Yayinlar1, Ankara,1997,s.10.
465 Ozutku ve digerleri, 2014, s.4.
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incelenmesi seklinde olmaktadir. Sayistay tarafindan tutumluluk unsuru kullanilarak
yapilacak performans denetimi, diger idareler tarafindan yapilan kaynak kullanimlari ve iyi
uygulama ornekleri ile kiyaslanarak yapilabilir.

Tutumluluk  kapsaminda  idareler  tarafindan ifa  edilen  faaliyetlerin

degerlendirilmesinde Sayistay denetcileri tarafindan kullanilabilecek temel sorular sunlardir:

. Kamu kaynaklar1 tutumlu mu kullanilmig?
. Gereksiz kaynak kullanimlar1 var m1?
. Dogru kaynaklar kullanilmis ancak daha az maliyetlerle elde edilmeleri

mimkiin miiydi?

o Alinan hizmetler i¢in, benzer kalitede daha uygun maliyetli hizmet var miydi1?
. Alinan malzeme igin kalite kontrolleri yapilmig midir?
o Kullanilan kaynaklar ihtiya¢ aninda m1 edinilmig?

2. Etkinlik Kapsaminda Sayistay’in Performans Denetimi

Performans denetimi kapsaminda etkinlik unsuru, “kurumun o6nceden amagladigi
faaliyetlerin ne kadarma ulasildigini gdstermek iizere kullanilan bir kavramdir4,

Etkinlik unsuru, ¢ikt1 ve sonuclara odaklanmakta, gerceklesen faaliyetler ve sunulan
hizmetler incelenmektedir. Gergeklesen faaliyetler ile sunulan hizmetler performans
gostergeleri ile olgiilmektedir. Etkinlik unsuru cergevesinde yapilan performans denetimi,
performans gostergelerin faaliyetler ve hizmetler sonuglandiginda ulastigi degerlere
odaklanmaktadir. Burada onemli olan performans gostergelerinin, yapilan faaliyetin veya
sunulan hizmetin hedefleriyle benzer orantili gostergeler olmasi, bunlarin performans
denetimi kapsamina alinmasi gerekmektedir. Ayrica yapilan faaliyetler ve sunulan hizmetlerin
etkinlik unsuru kapsaminda yapilacak performans denetimlerinde ulasilan sonucglarin ortaya
¢ikmasinda, dis etkenlerin roliiniin de g6z 6niinde bulundurulmas: gerekmektedir.

Etkinlik unsuru kapsaminda yapilacak performans denetiminde dikkat edilecek
hususlar sunlardir:

o Kamu idaresi tarafindan belirlenen hedeflerin 6l¢iilebilir olup olmadigy,

. Hedeflerin gercekei bir sekilde belirlenip belirlenmedigi,

o Hedeflerin, dogru olan gerceklere hangi boyutta dayandirildigs,

o Hedeflere ulagsmasinda hangi boyutta basarili olundugu,
o Hedeflere ulasilmasi i¢in belirlenen kriterlerin ayrintili analizlere dayandirilip
dayandirilmadig,

46 Ozutku ve digerleri, 2014, s.5.
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o Kamu idaresinde yasanan gelisimin, bu idarenin faaliyet ve politikalarina bagl
olup olmadigi,

. Kamu idaresinin yaptig1 faaliyetler ve sundugu hizmetlerin mevzuata uygun
olup olmadig1*®’, dikkat edilecek hususlardir.

Kamu idarelerince yliriitiilen faaliyetlerin etkinlik unsuru c¢ergevesinde Sayistay

tarafindan hazirlanan rehberlerde yapilacak performans denetimlerinde onerilen temel sorular

sunlardir:
. Yapilan faaliyet ve sunulan hizmet hedeflerine ulastt m1?
o Hedeflenen amaglar gergeklesti mi?
. Hedeflenen sonuglara ulasildi mi1?
o Performans gostergeleri verimlilik ve tutumluluk kapsaminda m1 belirlenmis?
o Bagka gostergelere gerek var miydi?

Sayistay tarafindan performans denetimi esnasinda yukaridaki sorular sorularak
etkinlik unsuru dl¢tilmeye ¢alisilmaktadir. Boylece kamu idaresi tarafindan yapilan faaliyetin
veya sunulan hizmetin etkin olup olmadig1 bu sekilde anlagilmaya ¢alisilacaktir.

C. Sayistay’in Performans Denetiminin Fayda ve Sakincalari ile Karsilasilan

Sorunlar

Sayistay tarafindan uygulanan performans denetimi kamu idaresi tarafindan yapilan
faaliyetlerin etkinlik ve verimliliginin arttirilmasi i¢in 6nemli bir unsurdur. Performans
denetiminin i¢ paydas olarak idarenin kendi birimine, dig paydas olarak hizmetten yararlanan
halka, faaliyetlerden etkilenen diger orgiit ve kuruluslara, yapilan faaliyetlere ve sunulan
hizmetlere faydasinin oldugu gibi olumsuzluklar1 da olabilmektedir. Ayrica Sayistay
tarafindan performans denetiminin gerceklestirilmesi asamasinda ortaya ¢ikan sorunlarda
mevcuttur.

1. Sayistay’in Performans Denetiminin Fayda ve Sakincalari

Kamu mali yonetimi; “ekonomide kamusal ihtiyaglar1 gidermek etmek {izere kamu
kesimi tarafindan kullanilan mali kaynaklarin hangi araglar tarafindan nasil

7468 Kamu mali

degerlendirilecegine yon veren sistem ve siirecleri ifade etmektedir
yonetiminin etkin ve verimli olabilmesi i¢in en dnemli unsurdan biri performans denetimidir.
Sayistay tarafindan gerceklestirilen performans denetiminin faydalar1 ve sakincalar1 ayr ayri

degerlendirilecektir.

467 Muhammed A. Khan, Performans Auditing The Three Es, Second Edition, The Auditor General of
Pakistan, Lahore, 1990, s.56.
468 Tpek, 2008, 5.657.
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a. Sayistay’in Performans Denetiminin Faydalari

Sayistay tarafindan yapilan performans denetiminin faydalari, idarenin yoneticileri ve
personeli, halki, vergi miikelleflerini, hizmetten yararlananlari, bagka idareler ve orgiitleri
hatta TBMM’yi ilgilendirmektedir. Performans denetiminin ve performans denetimi
sonucunda hazirlanacak olan raporlarin i¢ paydaslar ve dis paydaslar iizerindeki faydalarini
ayr1 ayr1 incelemek daha aydinlatici olacaktir.

(1) i¢ Paydaslar Uzerindeki Faydalar

Sayistay tarafindan kamu idareleri lizerinde yapilan performans denetiminin en énemli
amaci kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasi gerekliligidir. Performans
denetimiyle kamu yonetiminde kit kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasryla,
biirokrasiden kaynaklanan kaynak israfinin en aza indirilmesi amaglanmaktadir. Bu sayede
kaynak maliyeti azaltilacak ve kamu yonetiminde tasarruf elde edilecektir, bu da performans
denetiminin idareye sagladigi en 6nemli faydasidir.

Performans denetimi sayesinde idarede etkin bir i¢ kontrol sistemi gelistirilerek
planlama, kontrol ve denetim siireglerin olusturulmasi saglanacaktir. Idarede etkin bir i¢
kontrol sisteminin gelistirilmesiyle performansa dayali yonetim anlayis1 da benimsenecek ve
boylece idarede seffaflik saglanacaktir.

Performans denetimi sayesinde idarede performans degerlendirme sistemi kurularak,
personelin performansi dl¢iilebilecektir. Boylece idaredeki insan kaynaklarinin zayif ve giiglii

yonleri tespit edilebilecektir*®

. Bu sayede gerekli tedbirler alinarak personelin performansi
arttirllabilir ve idare tarafindan yapilan faaliyetlerin ve sunulan hizmetlerin kalitesi
yiikseltilebilir.

Performans denetimi sonucunda Sayistay tarafindan hazirlanacak denetim raporlar
sayesinde, teskilatlarin performans yonetimlerini gozden gecirmeleri ve iyi uygulama
orneklerini esas alarak kendi performans yoOnetimlerini diizetme konusunda imkan
saglamaktadir. Denetim raporlar1 sayesinde, idarede performansa iliskin hesap verme
sorumlulugunun yerlesmesine katkida bulunmakta ve bdylece idare tarafindan yapilan
faaliyetin ve sunulan hizmetin sorumlular1 tespit edilebilmektedir. Denetim raporlar
sayesinde idarece yapilan faaliyetler ve sunulan hizmetlerden kaynaklanan savurganliklar ve
yolsuzluklar tespit edilerek gerekli onlemlerin alinmasina yardimci olunmaktadir.

Sayistay tarafindan denetim raporlarinda tespit edilen bulgular ve Onerilen ¢oziim

yollar1 sayesinde idarenin performans yonetiminde ve i¢ kontrol sisteminde gerekli tedbirlerin

469 Kamil Ufuk Bilgin; Kamu Performans Yonetimi, Memur Hak ve Yiikiimliiliiklerinin Performansa
Etkisi, TODAIE, Ankara, 2004,5.41.
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almmasi saglanmaktadir. Uzun donemde hazirlanacak stratejik plan ve performans
programlarinin onerilen ¢ézliim yollar1 esas alinarak idarenin amag ve hedefleri glincellenerek
hazirlanmaktadir. Boylece Sayistay tarafindan yapilan performans denetimi ve sonucunda
hazirlanan raporlar sayesinde i¢ paydaslara bu katkilar sunulmaktadir.

(2) D1s Paydaslar Uzerindeki Faydalar

Performans denetimi sonucunda yapilan faaliyetlerin ve sunulan hizmetlerin etkin,
verimli ve tutumlu olmasindan dolay1 faaliyetlerin ve hizmetlerin kalite diizeyi yiikselecektir.
Bu sayede bu faaliyet ve hizmetlerden faydalananlarin memnuniyet dereceleri artacak ve
yasam standartlarinin artmasina yardimci olunacaktir.

Performans denetimi sonucunda, Sayistay tarafindan hazirlanacak denetim raporlari
sayesinde, kamu kaynaklarmin verimli, etkin ve tutumlu kullanilip kullanilmadig1 hakkinda
meclise bilgi, gorlis ve tavsiyeler sunularak, yasamanin yiiriitme tizerindeki denetiminin
yapilmasina yardimci olunacaktir.

Sayistay tarafindan icra edilen performans denetimi yoluyla idare tarafindan
kaynaklarin verimli ve tutumlu kullanilmasindan dolayr maliyetler azalacak ve bu sayede
kamu kaynaklarinin israfi 6nlenerek iilke ekonomisine katkida bulunulacaktir.

b. Sayistay’in Performans Denetiminin Sakincalari

Sayistay tarafindan yapilan performans denetiminin faydasi oldugu gibi bazi
durumlarda sakincalar1 da ortaya ¢ikabilmektedir. Burada uluslararas: standartlarda uygulanan
performans denetimi ilkeleri de g6z {inlinde bulundurularak ortaya ¢ikan sakincalar
incelenecektir.

(1) Performans Denetimi ve Raporlanmasiyla ilgili Sakincalar

INTOSAI (ISSAI 3000-3100) denetim standartlarina gore; performans denetimi iginde
denetim alanlarmi1 se¢cme yetkisi serbest olmalidir. Ayrica Sayistaylar performans

470 Kamu idarelerinin

denetimlerinin kapsadigi alanlar1 belirlemekte serbest olmalidirlar
yoneticileri; “faaliyetlerin yapilmasi ve hizmetlerin sunulmasi konusunda esnek hareket
etmeye izin vermeyecek Dbicimde ayrintili  mevzuata bagli olarak c¢alismak

7471 Kamu sektoriinde faaliyetler ve hizmetler, mevzuata bagh olarak icra

durumundadirlar
edilmesinden dolay1, etkin bir performans denetimi yapilabilmesi i¢in o esneklik bazen

bulunamayabilir. Ya performans denetim konusu ya da kapsami veya siiresi sinirlandirilarak,

470 INTOSAI ISSAI 3000, Standards And Guidelines For Performance Auditing Based On INTOSAI’s
Auditing Standards And Practical Experience, s.33. https://www.issai.org/wp-
content/uploads/2019/08/Withdrawn-ISSAI-3000-E _watermark.pdf (Erisim Tarihi: 02.06.2022).

41 Yunus Emre Oztiirk, Performans Denetimi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, Selguk Universitesi Sosyal
Bilimler Meslek Yiiksekokul Dergisi, Cilt:7, Say1:1-2, 2004, s.164.
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mevzuata uygun hale getirmek amaciyla, performans denetiminden beklenen etki
yakalanamayabilir.

Tiirkiye’de uygulanan performans denetimi, performans bilgisinin dlgmesi seklinde
oldugu i¢in bu durum kamu idarelerine belli bir maliyet getirmektedir. Performans
denetiminin 6nemli bir unsuru olan performans yonetiminin kamu idarelerinde olusturulmasi,
belli bir maliyet gerektirmektedir. Maliyeti arttiran unsurlar; “uygun performans standartlari
gelistirmek, veri toplamak, bu verileri islemek, analiz etmek ve toplanan bilgiyi hazirlanan
standartlar igerisine yerlestirmek, 6l¢iim raporlarini hazirlayip ilgili yerlere gondermek gibi
asamalar”*’? kamu idareleri agisindan maliyetleri arttirmaktadir. Bu uygulamalar1 yapacak
uzman personel temini kolay olmamaktadir. Idarenin kendi personelinin bu uygulamalari
yapabilmesi icin ise, hizmet i¢i egitim programlarit ve seminerlerle personelin yetistirilmesi
gerekmekte bu da idareye 6nemli bir maliyet yiiklemektedir.

Performans programlar1 ile stratejik planlarda belirlenecek olan performans
Ol¢iitlerinde kolayciliga kagilmasi, gerekli dikkat ve Ozenin gosterilmemesi gibi nedenler
faaliyetlerin ve sunulan hizmetlerin dlgiilememesine yol agmaktadir. Bu durum ise sadece
girdi veya ¢ikt1 kriterlerine odaklanilarak etkinlik, verimlilik ve tutumluluk O&lgiitlerinin
degerlendirme disinda tutulmasina neden olmaktadir.

6085 sayili kanun teklifinin ilk halinde; “performans denetimi tanimindan ‘kamu
kaynaklarinin verimli, etkin ve tutumlu kullanilip kullanilmadiginin incelenmesi’ ifadesi
cikarilmig; onun yerine ‘idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet
sonuglarinin dl¢ililmesi’ tanimi getirilmistir. Bu hiikiimle kanundaki performans faaliyetlerinin
‘Olcme’ islemine tabi tutulacagi ifade edilmistir, bu performans bilgisinin Ol¢lilmesi
faaliyetidir’*’®. Bu durum INTOSAI (ISSAI 3000-3100) denetim standartlarina gore
performans denetimi kabul edilmemektedir. Sayistay sadece 1996-2010 yillar1 arasinda,
INTOSAI (ISSAI 3000-3100) denetim standartlar1 ve diinya Sayistaylarinin performans
denetimi uygulamalar1 ile uyumlu performans denetimi icra etmistir. Bu donemde yapilan
performans denetimleri sonucu hazirlanan performans denetimi raporlari, raporlarin ilk
sayfalarinda performans denetimi raporu olduklar1 belirtildigi halde, Sayistay’in web

sayfasinda “Diger Raporlar” béliimiinde yer almaktadir*’*. Ancak Sayistay’in Ingilizce web

472 Ahmet Apan, Yeni Kamu Isletimi ve Performans Yonetimi, Tiirk Idare Dergisi, Cilt:460, 2008, s.75.

473 Onder; Tiirkoglu, 2012, 5.210.

474 TC Sayistay Baskanhigi, Diger Raporlar, https://www.sayistay.gov.tr/reports/category/15-diger-raporlar
(Erisim Tarihi: 15.06.2022).
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sayfasinda ayni raporlar “Performans Denetimi Raporlar1” kategorisinde yer almaktadir*”.

Kanunda performans denetimi tanimlarindan dolayi, yapilan denetimin bir performans
denetimi olmadigr i¢in bdyle bir ayrim yapilmis olabilmektedir. Ciinkii Sayistay;
“Uluslararas1 Sayistaylar Organizasyonu (INTOSAI), Asya Sayistaylar Teskilat1 (ASOSAI),
Avrupa Sayistaylar Teskilati (EUROSAI), Kurucu Baskani oldugu Ekonomik Isbirligi
Organizasyonu Ulkeleri Sayistaylar Teskilat1 (ECOSAI) ve Yarg1 Yetkisi Olan Sayistaylar
Forumu’nun aktif bir iiyesi olup, uluslararasi alanda saygin bir yere sahiptir*’S, Bundan
dolay1 uluslararas1 standartlarda olan performans denetimi raporlar1 “Diger Raporlar”
kisminda yer alarak olusabilecek tepkilerin oniine gegmeyi amaglamistir. Son yillarda ise artik
performans denetim raporu adi altinda raporlar da yayimlanmamaktadir. Tezin son kisminda
incelenen biiyiiksehir belediyelerinin performans denetim raporlari, 2018 yilina aittir ve daha
sonra baska performans denetim raporu yayimlanmamustir.

Sayistay tarafindan yapilacak denetimlerin ¢esitleri, kapsami, isleyisi ve gorevleri
6085 sayilt Sayistay Kanunu ve diger mevzuattaki diizenlemelerle birlikte artmistir.
“Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu'nu da biinyesine alarak KiT’lerin denetim ve
raporlama islevini iistlenen Sayistay, sadece bununla kalmayip belediye sirketlerinden, AB
fonlarina kadar genis bir yelpazede faaliyet gosterecektir. Bu durum denet¢iler ile daire ve
kurullarda gorev yapan {yelerin 15 yiikiini arttrmanin yaninda mesleki bilgi ve

deneyimlerinin de arttirilmasini  gerektirmektedir™*"’.

Sayistay tarafindan yapilacak
performans denetimi ve sonucunda olusturulacak raporlar ile idareye onemli katkilar
saglayacak bu siirecin liyakat sahibi denetgilerle yiiriitiilmesi ¢ok Onemlidir. Sayistay
denetcilerinin 1s ylikii ve mesleki bilgi birikiminin yetersizliginden dolayi, idare tarafindan
yapilan faaliyetlerin ve sunulan hizmetlerin etkin, verimli ve tutumlulugu olumsuz
etkilenecektir. Ayrica denetim sonucunda elde edilen bulgular ya da elde edilemeyen bulgular
neticesinde idareye etkin ve verimli 6neriler sunulamayacaktir.

(2) TBMM Agisindan Sakincalar

Performans denetimi sonucunda Sayistay tarafindan hazirlanan raporlarin etkinligi,

sunuldugu parlamentoda etkin ele alinmasiyla yakindan iliskilidir. Performans denetimi

sonucunda hazirlanan raporlar, TBMM Plan ve Biitge Komisyonu'na gelmektedir. Bu

4T3Turkish Court of Accounts, Thematic Audit/Performance Audit
Reports,https://www.sayistay.gov.tr/reports/category/1 1 -thematic-auditperformance-audit-reports (Erisim Tarihi:
15.06.2022).

476 TC Sayistay Bagkanligi, Uye Olunan Uluslararasi Sayistaylar
Teskilatlari,https://www.sayistay.gov.tr/pages/79-uye-olunan-uluslararasi-sayistaylar-teskil ~ (Erisim  Tarihi:
15.06.2022).

477 Onder; Tiirkoglu, 2012, 5.204.
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raporlarin TBMM’de nasil ele alinacagina dair TBMM I¢ Tiiziigi’nde bir diizenleme
yoktur*’8. Plan ve Biitce Komisyonu mecliste yogun calisan bir komisyon oldugu igin
raporlara yeterli zaman ve 6zen gosterilmemektedir. Sayistay tarafindan hazirlanan 2014-
2018 stratejik planinda tehditler kisminda; “TBMM’de sadece uygunluk bildirimleri ve
KiT’lerin denetimine iliskin raporlar goriisiilmektedir. Performans denetimleri sonucu
hazirlanan dis denetim genel degerlendirme raporunun goriisiiliip incelenecegi 6zel bir
komisyon bulunmamaktadir. Bu komisyonun olusturulmamis olmast TBMM’nin biitge
hakkini kullanmasina, kamuda hesap verme sorumlulugu ve mali seffaflik ilkesinin yerine
getirilmesine engel teskil etmektedir**”®, denilerek Sayistay tarafinda elestiri getirilmistir. Iyi
uygulama drnegine sahip ‘Ingiltere Sayistay’1 (Ulusal Denetim Ofisi —National Audit Office)’
tarafindan denetim raporlari  “6zel komisyonlar” araciligiyla degerlendirilmektedir.
Tiirkiye’de AB Miiktesebatinin Ustlenilmesine Iligkin Tiirkiye Ulusal Programi’nda; “Anglo-
Sakson orneklerinden yararlanilarak TBMM biinyesinde Sayistay raporlarini goriisecek bir

komisyon kurulmasina dair bir madde yer almigsa da”*%

su ana kadar herhangi bir diizenleme
yapilmamastir.

2. Sayistay’in Performans Denetiminde Karsilastig1 Sorunlar

Sayistay tarafindan yapilan performans denetiminde karsilagilan baslica sorunlar
performans denetiminin bagarisinin  olumsuz etkilemektedir. Denetim uygulanmasi
asamasinda karsilasilan bu sorunlar agsagida agiklanmistir.

a. Sayistay Denetcilerinin Denetimle Ilgili Olumsuz Diisiinceleri

Sayistay tarafindan uygulanan performans denetiminde karsilagilan 6nemli sorunlarin
basinda, denetgilerin performans denetimine karsit olumsuz disilinceleri yer almaktadir.
Denetgileri olumsuz diisiinceye sevk eden konularin basinda ise; performans denetimi
sonucunda hazirlanan raporlarin, TBMM’de goriisiilecek bir komisyonunun olmamasindan
dolayr mecliste yeterince ele alinip incelenmeyecegi ve kamuoyuna agiklanmayacagi
diisiincesi gelmektedir.

Sayistay denetc¢ilerinin Sayistay kanununa bakis acis1 da olumsuzdur. Kanundaki
performans denetimi tanimi, kapsami ve isleyisi, INTOSAI denetim standartlarina gore
olmadigi i¢in Sayistay denetcileri, denetim kapsaminda bu kanuna olumsuz

yaklagsmaktadirlar. Sayistay kanununda performans denetimi; “hesap verme sorumlulugu

478 Onder; Tiirkoglu, 2012, 5.212.

49 TC Sayistay Baskanligi, Stratejik Plan (2014-2018), https://www.sayistay.gov.tr/tr/?p=2&Categoryld=59

(Erisim Tarihi: 06.06.2021), s.20.

480 Avrupa Birligi Miiktesebatinin  Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye Ulusal Programi, Aralik 2008,

https://www.ab.gov.tr/files/ardb/evt/2 turkiye ab iliskileri/2 2 adaylik sureci/2 2 2 ulusal program/2 2 2 3
2008/ulusal_program_2008.pdf (Erisim Tarihi: 05.06.2021).
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cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarinin
dlciilmesi”*®! seklinde tanimlanmaktadir. Bir kurumun faaliyet sonuglarinin 8lgiilmesi, ancak
o kurumun c¢alisanlar1 tarafindan hazirlanan stratejik plan ve performans programlarinda
bulunan ama¢ ve hedeflere gore tespit edilmektedir. Sayistay mevzuattaki tanima gore,
denetim uygulamasi yapmasi1 durumunda, denetledigi her kuruma en az 10-15 denet¢iyi yil
boyunca sanki o kurumun personeliymis gibi, siirekli olarak gondermesi; bir anlamda o
kurumun performans 6lglim sistemi gorevlilerinin yerine ge¢mesi gerekecektir. Boyle bir
durum, Sayistay’in personel sayisinin yetersizliginden dolayr miimkiin olamayacaktir. Ayrica
performans denetimi, bu kanunda hem siire olarak hem de kapsam olarak sinirlandirilmistir.
Performans denetiminin kapsami; plan, program, faaliyet raporu ve veri kayit sistemleriyle
siirlandirilmig ve bunun da 1 yil i¢inde yapilmasi gerektigi ifade edilmistir. Bu kosullardan
dolay1 Sayistay denetcilerinin, 6085 sayili kanunun performans denetimini diizenleyen
hiikiimlerine kars1 olumsuz goriisleri bulunmaktadir.

Dis denetim yapan Sayistay denetcileri iizerine denetimin c¢esitli yonleriyle ilgili
diisiincelerini anlamaya yonelik literatiirde bir anket c¢alismasi yapilmistir. Sayistay’in
performans denetiminde karsilastigi sorunlar, bashigiyla ilgili oldugu i¢in {i¢ anket sorusuna
verilen yanitlara burada yer verilmistir. “Birinci soru: Denetimlerin herhangi bir etki altinda
kalmadan yapildigina inanmaktayim, sorusuna; ankete katilan 96 Sayistay denetcisinin
yaklagik yarisi denetimlerin etki altinda kalmadan yapildigim1 diisiinmektedir. Ancak, ankete
katilan denet¢ilerin %20,9’u denetimlerde etki altinda kalindig1 goriisiinii paylagsmaktadir.
Denetimlerde etki altinda kalma konusunda kararsiz olanlarin oraninin %33,3 olmasi
bagimsizlikla ilgili olumsuzluklar oldugunu gostermektedir. Tkinci soru: Denetim raporlari
mevcut durumu tam olarak ortaya koymaktadir, ifadesine; ankete katilan Sayistay
denetcilerinin yarisi, raporlarin mevcut durumu tarafsiz sekilde ortaya koydugunu
diistinmektedirler. Ancak raporlarin denetlenen kurumun durumunu tarafsiz olarak
yansitmasiyla ilgili tereddiitlii olanlarin oraninin %34,4 olmasi raporlama konusunun da
sorunlu oldugunu gostermektedir. Dig denetim iizerine yapilan bir ¢alismada bdyle bir sonug
cikmasi, denetim raporlarimin diizenlenmesinde denetim bulgularinin ifade edilmesini ve
denetim goriislerini etkileyecektir. Boylece raporlarda, denetim sonuglari tam anlamiyla yer
alamayacak ve denetlenen idareyle ilgili mevcut durum tarafli bir sekilde ortaya konulmus
olacaktir. Uciincii soru: Sayistay, biitcenin kendisi, uygulamalar1 ve sonuglari hakkinda

diizenli araliklarla kamuoyunu bilgilendirmektedir, ifadesine; denetcilerin %39,6’s1 kesinlikle

481 6085 sayil Sayistay Kanunu, Madde:2.
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katilmadigi, %28,1°1 ise katilmadigin1 beyan etmistir. Ankete katilan denetcilerin cogu biitce
hakkinda Sayistay’in kamuoyunu diizenli sekilde bilgilendirmedigini diisiinmektedir’**3.

Bu ii¢ soruya verilen yanitlar Sayistay denetgilerinin denetimle ilgili olumsuz
gorilislerini yansitmaktadir. Bu olumsuz diisiincenin altinda birtakim sebepler bulunmaktadir.
Bu tezde de bu sebeplerin ortaya ¢ikartilmasi amaglandigi i¢in anketin bu kismina burada
deginilme ihtiyaci hasil olmustur.

b. Nitelikli Personelin Eksikligi

Performans denetimi kamu idarelerinin 5018 sayili kanunun 9’uncu maddesine gore
hazirlayacaklar1 stratejik plan, faaliyet raporu ve performans programinda belirtilen
performans gostergeleri lizerinden yapilmaktadir. Kamu idarelerinde bu plan ve programlarin
nitelikli personel tarafindan hazirlanmasi gerekmektedir. Plan ve programlarin etkinlik,
verimlilik ve tutumluluk unsurlar1 kapsaminda hazirlanmasi, en az performans denetiminin
basaris1 kadar O6nem arz etmektedir. Ancak yetersiz ve Ozensiz hazirlanan plan ve
programlardan dolay1 performans denetiminin basarisi da diigmektedir.

Sayistay’da; 1 Baskan, 2 Baskan Yardimcisi, 8 Daire Baskani, 46 Uye, Bassavci, 10
Savci, 865 Denetci, 506 Yonetim Mensubu, 47 Sozlesmeli Personel ve 434 Siirekli Is¢i olmak
lizere toplam 1.920 personel gorev yapmaktadir*®?. Bu personel durumu ile Sayistay’in tiim
kamu idarelerinin denetimini yiiriitmesi miimkiin goriilmemektedir.

c. Altyap: Eksikligi

Performans denetimi i¢in gerekli olan 6nemli bir unsur da kamu idarelerinde dogru,
giivenilir ve eksiksiz veri toplanmasidir. Kamu idarelerinde; ‘Is Takip Yonetim Sistemi
Programi, Ariza Bildirim Sistemi Programi, Imar Proje Takip Sistemi Programi, Kent
Rehberi, Kurumsal Webmail Sistemi, Universal Kent Bilgi Sistemi, U¢ Boyutlu Kent Rehberi

8% oibi bilisim altyapilart kullanilmaktadir. Ancak bu altyapilarm

yazilim programlari
kullanilmadig1 ya da eksik kullanildigi kamu idarelerinde yeterli bilgi toplanamamaktadir.
Bundan dolayi etkin bir performans denetimi yapilamamaktadir.

Kamu idarelerinde; ‘“biirokrasiden kaynaklanan nedenlerden dolayi, faaliyetler ve
hizmetler konusunda hizli karar alinamamaktadir. Ayrica idareler arasi koordinasyon

yetersizligi, resmi yazigmalar, onay siirecleri islemelerin gerceklesmesini engellemektedir.

Kurumlar aras1 siyasi ¢ekigmeler kamu idarelerinde faaliyet ve hizmet performansini

482 Miisliim Parlak; Zeliha Parlak, Sayistay Denetgilerinin Denetimle ilgili Algilari, Beklentileri ve Goriisleri

Uzerine Bir Anket Caligmasi, Sayistay Dergisi, Say1:92, Ocak-Mart 2014, 5.13-22.
483 Sayistay Bagkanligi, 2021 Y1ili Faaliyet Raporu, Subat 2022, s.14.
*Manisa Biiyliksehir Belediyesinde kullanilan bilgi sistemleri, Manisa 2021 Y1l Performans Programi, s.29.
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etkilemektedir*®>. Bu da yapilan faaliyetlerin ve sunulan hizmetlerin etkinlik ve verimliligini
olumsuz etkileyerek performans denetiminin islevini yerine getirmesine engel olmaktadir.

d. Denetim Sonuclarmin ilan Edilmemesi

Sayistay Kanununa gore; “Sayistay raporlari, TBMM’ye sunuldugu ve ilgili kamu
idarelerine verildigi tarihten itibaren on bes giin igerisinde... kamuoyuna duyurulur®®®”,
hilkmii geregi kamuoyuna sunulmaktadir. Burada ama¢ kamuoyu denetimini harekete
gecirerek kamu idarelerinin faaliyetlerinin performans denetiminin amaglar1 dogrultusunda
yerine getirilmesini saglamaktir. Ancak kamuoyunu bilgilendirme ve kamuoyunda olusan
farkli Sayistay algilar1 sonucunda performans denetiminin etkinligi de azalabilmektedir.

2019-2023 stratejik planmin tehditler boliimiinde bu konu ele alinarak 6nemli bir
sorun olarak belirlenmistir. Sayistay ifadesine gore; “kamu mali yonetimi sistemi, kamu
yonetiminde hesap verme sorumlulugu ve mali saydamligin gelistirilmesini zorunlu
kilmaktadir. Sayistay da bu gerekliligin karsilanmasini saglamakla yiikiimliidiir. Sayistay’in
bu baglamda iistlendigi gorev ve sorumluluklarin kamuoyu tarafindan yeterince bilinmiyor
olmast bu gorev ve sorumluluklarin etkin sekilde yerine getirilmesini olumsuz yonde
etkileyebilmektedir. Ayrica bazen kamuoyunda, yazili ve gorsel medyada Sayistay ile ilgili
dogru olmayan eksik ve yanls bilgilendirme haberlerinin yer almasi Sayistay’in basarisi i¢in

bir risk ve tehdit olusturmaktadir*®””

. Kamuoyunda Sayistay hakkinda olumsuz bir algi
olusmasi, performans denetimi hakkinda kamuoyu denetimini harekete gecirmede sorun
yaratabilir. Yayimlanmayan performans denetim sonuglar1 da agiklanmadigl i¢in zaten
kamuoyu tarafindan bilenemeyecektir ve kamuoyu baskist seklinde kamuoyu denetimi
olmayacaktir.

Sayistay, INTOSAI (ISSAI 3000-3100) denetim standartlarina gore, performans
denetimini 1996-2010 yillar1 arasinda yapmistir. 2010°da kabul edilen Sayistay kanunuyla
birlikte performans denetiminin yapist degistirilerek, performans bilgisinin dl¢tilmesi sekline
dontismiistiir. 2010 sonrast performans denetimi; kurumun faaliyet sonuglarini 6lgme
faaliyetine doniismiistiir. Yani kamu idaresi tarafindan hazirlanan plan, program ve raporlarin
yonetmelik ve rehberlere uygun olarak hazirlanip hazirlanmadigina iligskin bir nevi kontrol

caligmasimna doniligmiistiir. Son yillarda ise artik performans denetim raporu adi altinda

raporlar da yayimlanmamaktadir.

485 Murat Akcakaya, Yerel Yonetimlerde Performans Yonetimi ve Karsilasilan Sorunlar, Uciincii Sektor,
Sosyal, Ekonomi Dergisi, Cilt:52, Sayi:1, 2017, 5.77.

486 6085 sayil Sayistay Kanunu, Madde:44.

47 TC Sayistay Baskanligi, Stratejik Plan (2019-2023),https://www.sayistay.gov.tr/tr/?p=2&Categoryld=59
(Erisim Tarihi: 06.06.2021), s.54.
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e. Denetim Kapsaminin Sinirh Olmasi

INTOSAI ISSAI 300 denetim standartlarina gore, Sayistaylar, uyguladiklar
performans denetimlerinin kapsamini segmek konusunda serbest olacaklart vurgulanmistir.
Ancak Tiirkiye’de uygulanan performans denetimi, kurumlarin hazirlamis olduklar stratejik
plan, performans programi, faaliyet raporu ile sinirlandirilmistir. Denetimle bu plan, program
ve raporlarin; “mevcudiyet, sunum, zamanlilik, ilgililik, Olgiilebilirlik, iyi tanimlama,
tutarlilik, dogrulanabilirlik, gecerlilik/ikna edicilik ve gilivenilirlik” kriterlerine uygun olup
olmadiklar1 incelenmektedir. Yani Tirkiye’de uygulanan performans denetimi, &zellikle
2010’da kabul edilen Sayistay kanunu sonrasinda tasdik etme ¢alismasina doniismiistiir. Bu
durum uluslararasi standartlarda uygulanan performans denetiminin en 6nemli amaglarindan
birisi olan kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmast amacin1 olumsuz etkilemektedir.
Kurumlar tarafindan gerceklestirilen biiylik yatirimlar, faaliyet ve hizmetler performans
denetimi kapsami disinda kalabilmektedir. Cilinkii bu tiir faaliyet ve hizmetler 1 yil ile sinirh
olmayan belli bir donemi kapsamaktadir. Ancak Tiirkiye’de uygulanan performans denetimi
sadece 1 yil icinde gerceklestirilen faaliyet ve hizmetleri kapsamaktadir.

Ankara Biiyiiksehir Belediyesi tarafindan 2013°de Atatiirk Orman Ciftligi arazisinde
Ankapark projesi baslatilmistir*®®, 2017°ye gelinceye kadar imar plamyla ilgili sikintilar
yiiziinden proje bazen askida kalmis bazen de yiiriitme karar1 bozularak devam etmistir.
Ankapark projesine yapilan masrafin yaklasik 1,5 milyar TL oldugu ve Agustos 2019°da
tamamlanacagina yonelik basinda haberler gikmistir*®. 20 Eyliil 2018’de Ankapark, hayvanat
bahgesi haric GBM Ticaret AS ile Celik Ortak Girisim Grubu'na yillik 26 milyon 400 Bin TL

karsihiginda 29 yilligina kiralanmustir*®

. Ancak ziyeretci sayisinin diisiikliigii bahane edilerek
Subat 2020°de kapatilmistir®®!. 29 Haziran 2020’de Mimarlar Odas: tarafinda; “Ankapark
projesiyle kamuyu zarar1 ugratmak sugundan dolayr Eski Ankara Biiyiliksehir Belediye
Bagkan1 hakkinda su¢ duyurusunda bulunulmustur™®?. Agustos 2021°de; “Ankara

Cumhuriyet Bagsavciligi, Ankara Biiyliksehir Belediyesi’ne, eski Belediye Bagskan

488 Hiirriyet Gazetesi, Temapark Adim Twitter’da Ariyor, 02.10.2013, https://www.hurriyet.com.tr/yerel-

haberler/ankara/temapark-adini-twitter-da-ariyor-24813922 (Erisim Tarihi: 20.06.2022).

“®Hiirriyet  Gazetesi, Acilis  Yine  Sarkacak, 22.12.2017,  https://www.hurriyet.com.tr/yerel-
haberler/ankara/acilis-yine-sarkacak-40686824 (Erisim Tarihi: 20.06.2022).

49BloombergHT, Ankapark Thalesi Sonuclanda, 20.09.2018,
https://www.bloomberght.com/haberler/haber/2157664-ankapark-ihalesi-sonuclandi (Erigim Tarihi: 20.06.2022).
91 Soézcii  Gazetesi, 750 Milyon Dolar Harcanan  Ankapark Kapatildi, 11.02,2020,
https://www.sozcu.com.tr/2020/gundem/750-milyon-dolar-harcanan-ankapark-kapatildi-56 18555/ (Erigsim
Tarihi: 20.06.2022).

42724 Gazetesi, Melih Gokcek I¢in Su¢ Duyurusu: Ankapark Zarari Tazmin Edilsin, 29.06.2020,
https://t24.com.tr/haber/melih-gokcek-icin-suc-duyurusu-ankapark-zarari-tazmin-edilsin,887424 (Erisim Tarihi:

20.06.2022).
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doneminin yoneticileri hakkinda bilgi ve belge talebinde bulunmustur**3. Ankara Biiyiiksehir
Belediyesi, kapatildiktan sonra atil durumda olan parkin kendilerine devri i¢in agtif1 davada,
Ankara 6’nc1 sulh hukuk mahkemesi, parkin Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’ne devrine karar

vermistir**

ve siire¢ devam etmektedir. Projenin hazirlanma asamalar1 ve slireci ise asagida
olusturulan tablolar yardimiyla anlatilmaya ¢alisilacaktir.

Tablo 8: 2014 Yili Performans Programinda Projenin Goriiniimii

Stratejik Amac-33: Yerli turizmde 1 numara olmak

Stratejik Hedef-33.11: Avrupa’nin en biiyiik hayvanat bahgesini yapmak

Performans Hedefi: Kentimizin cazipligini artirmak i¢in gezme eglenme imkaninin olacagi hayvanat bahgesi projesini gerceklestirmek

Performans Gostergeleri Faaliyetler Kaynak ihtiyaci (2014)

TEMA park ve hayvanat bahgesi yapimi 100 Milyon TL

Yapilacak hayvanat bahgesinin alani(m2)

Barinak yapimi 2 Milyon TL

Stratejik Amac¢-35: Ankara’ya Disneyland ve Eglence Yerleri Kazandirarak Tiirkiye’de Eglencenin Merkezi Olmak.

Stratejik Hedef-35.6: Atatiirk Orman Ciftligine (A.O.C) uluslararasi bir hayvanat bahgesi yapmak.

getirilmesine devam etmek.

Performans Hedefi: AOC’de yeni, kapsamli ve nezih bir hayvanat bahgesi yapmak suretiyle Ankara’nin bir cazibe merkezi haline

Performans Gostergeleri Faaliyetler Kaynak ihtiyaci (2014)

Yapilacak hayvanat bahgesi sayist A.O.C hayvanat bahgesi ve TEMA Park ¢evre yapimi 80 Milyon TL

Kaynak: Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 2014 yili performans programi esas alimarak hazirlanmistir.

Ankapark projesi, Ankara Biiyliksehir Belediyesi’nin 2010-2014 stratejik planinda yer
almigtir. Ankara Biiyiliksehir Belediyesi’nin 2014 yili faaliyet raporunda ise, projenin
amacinin; Ankara’ya Avrupa’nin en biiyiik Tema Park’in1 kazandirmak, eglence turizmini en
yiksek seviyeye ¢ikarmak oldugu belirtilmistir. Ayrica proje kapsaminda; “dijital diinya
cadirlari; lazerli atis oyunu, oyun cadirlari olacagi, 10.000 m2 yetisken eglence ¢adir1 ile
yaklasik 1.200 oyuncak kullanilacagi”*®>, faaliyet raporunda ifade edilmistir.

Ankapark projesi, Ankara Biiyliksehir Belediyesi’nin 2014 yili performans
programinda Tablo 8°de gosterildigi iizere 182 Milyon TL maliyet hedefiyle baslatilmigtir.

Tablo 9: 2015-2019 Stratejik Plani’nda Projenin Goriiniimii

numara olmak .
kazandirarak Tirkiye'de Yapilacak eglence merkezi sayist

eglencenin merkezi olmak Yapilacak temapark saysi

Maliyetler (Bin TL)
Stratejik Amag Stratejik Hedef Performans Gostergesi T AT i AT AT
18 Avrupa'nin en biiylik ..
hayvanat bahgesini 18.1 Hayvanatbahgesini | v, 1o ol hayvanat bahgesi saysst | 4.125 | 5.000 | 7.000 | 8.000 | 9.000
yapmak
yapmak
40.5 Disneyland ve Yapilacak hayvanat bahgesi sayisi
40 Yerli turizmde bir hayvanat bahgesi gibi i
eglence yerleri Yapilacak hayvanat bahgesi alant_| 555 000 | 280.000 | 308.550 | 339.405 | 373.345

Kaynak: Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 2015-2019 stratejik plani esas alinarak hazirlanmugtir.

“Diinya Gazetesi, Bassavelhk Ankapark ile Tlgili Bilgi ve Belge Talep Etti, 26.08.2021,
https://www.dunya.com/gundem/bassavcilik-ankapark-ile-ilgili-bilgi-ve-belge-talep-etti-haberi-631987 (Erisim

Tarihi: 20.06.2022).
““Habertiirk Gazetesi, Ankapark Davasi Sonug¢landi: Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’ne Devrediliyor,

06.07.2022, https://www.haberturk.com/son-dakika-ankapark-davasi-sonuclandi-ankara-buyuksehir-
belediyesine-devrediliyor-3475565 (Erisim Tarihi: 08.07.2022).

495 Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 2014 yili Faaliyet Raporu, Ankara, Mart 2015, s.102.
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Ankara Biiyliksehir Belediyesi’nin 2015-2019 stratejik planinda ise proje tekrar yer

almistir.

Bu stratejik donemde

maliyetinin1.589.425 Bin TL olacagi tahmin edilmistir.

ise Tablo 9’da goriildiigli {lizere projenin toplam

Tablo10: 2019 Y1l Faaliyet Raporunda Projenin Goriiniimii

Stratejik Amac-18: Avrupa'nin en biiyiik hayvanat bahgesini yapmak

Stratejik Hedef-18.1 Hayvanat bahgesi yapmak

Egitim faaliyetleri

q Hedeflenen Gergeklesme
Faaliyet - Gerceklesme Oram Agiklama
Bilgi verilen ziyaretgi sayisi 1250 1150 92% Yok
Ziyaretcilere bilgi verecek personele 1.000 Bin TL 80 Bin TL 8% Ankara hayvanat bahgesi tamamlanmadig i¢in hedefe
egitim verilmesi ulagilamamistir
Bilgi aktarinu igin gerekli 530 Bin TL 20 Bin TL 4% Ankara hayvanat bahgesi tamamlanmadig: i¢in hedefe
materyallerin saglanmasi ulagilamamistir
Barindirilacak ve korunacak hayvan 1.200 803 67% Ankara hayvanat bahgesi tamamlanmadigi i¢in hedefe
sayisl ulagilamamustir
flag ve tibbi malzeme alimi 2.000 Bin TL 0 0% 2019 yilinda ilag ve medikal malzeme alimi yapilmamistir
- 4.000 Bin TL 540.198 TL 14% Ankara hayvanat bahgesi tamamlanmadigi i¢in hedefe
Beslenme i¢in yem alimi ulagilamamistir
250 34 14% Ankara hayvanat bahgesi tamamlanmadig igin hedefe
Uretilen hayvan say1s ulagilamamustir
Destek ¢alismalari 2.000 Bin TL 0 0% Oz kaynaklar kullamlmistir
Rehabilite edilen hayvan sayisi 300 80 21% Tarafimiza gelen bagvurusu sayisi nedeniyle
Rehabilitasyon faaliyetleri 1.000 EEEN- 0 0% Oz kaynaklar kullamlmistir
200 30 16% Ankara hayvanat bahgesi tamamlanmadig: i¢in hedefe
Temin edilen hayvan sayist ulasilamamustir
6.000 Bin TL 0 0% Ankara hayvanat bahgesi tamamlanmadig i¢in hedefe
Hayvan temin etme faaliyetleri ulasilamamistir
Yapilan risk analizi sayis1 1 1 100% Yok
Kisisel koruyucu donanim alimi 1.000 Bin TL 0 0% Oz kaynaklar kullanilmigtir
Egitim alan personel sayisi 20 33 165% Personel sayisindaki artig
1.000 Bin TL 0 0%

Oz kaynaklar kullamlmistir

Stratejik Hedef-40.5 Ankara’ya Disne

Stratejik Amac¢-40: Yerli turizmde bir numara olmak

land, hayvanat bahgesi gibi eglence yerleri kazandirarak Tiirkiye’de eglencenin merkezi olmak

" Hedeflenen Gergeklesme
Faaliyet Sayr Gergeklesme Oram Agiklama
Dogal yasam parki projeleri ilgili
kurullarin inceleme ve onay siireci beklenmektedir.
) Secim siirecinde ve yonetim
Yapilacak Hayvanat Bahgesi Sayisi 1 0 0% degisikligi sonrasinda olusan 6nceliklerin
degismesi, gecikmeler ve sapmalar meydana
gelmesi sonucu hedeflenen planlara
ulagilamamistir.
Yapilacak Tema park Sayisi 1 1 100% Yok
Hayvanat Bahgesi yapimi 5740 BinTL 0 0% Dogal yasam parki projeleri ilgili kurullarin
inceleme ve onay siireci beklenmektedir.
T k al isletme ihalesi larak
Tema park yapm 119.750 Bin TL | 119.750 Bin TL 100% Srapaty @ aniin 1y ene 114 st yapriara

isletmeci firmaya mevcut hali ile
teslim edilmistir.

Kaynak: Ankara Biiyliksehir Belediyesi 2019 faaliyet raporu temelinde Yazar tarafindan hazirlanmistir.

Ankara Biiyiiksehir Belediyesinin 2019 yili faaliyet raporunda Ankapart projesinin

durumu Tablo 10’da gosterilmistir. Tabloya baktigimizda hedeflenen ve gerceklesen

gostergeler verilmis ve gergeklesip gergeklesmeme ile ilgili gerekli olan aciklamalar
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yapilmistir. Hedeflenen ¢ogu gosterge, projenin bu donemde tamamlanmamasindan dolayi
gerceklestirilememistir. Daha sonra 2020-2024 yili stratejik planinda bu proje yer almamustir.
Basinda cikan haberler ve Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’nin plan, programi ve raporlarinda
bulunan bilgiler analiz edildigi zaman toplam maliyetlerin yaklagik 1.5 milyar TL oldugunu
gormekteyiz. Ankapark projesiyle ilgili olarak Sayistay tarafindan yapilan performans
denetimleri sonucunda yayimlanan 2014-2018 arasi performans denetim raporlar
incelendiginde; sadece dort adet denetim bulgusu tespit edilmistir. O denetim bulgular1 da
‘sunum, ilgililik ve 6l¢iilebilirlik’kriterinin ihlali seklindedir.

Tablo 11: Faaliyet Raporunda Yer Almayan Hedefler

Stratejik Amac: Hayvanat bahgesi yapmak

Performans Hedefi Performans Gostergeleri

Bilgi verilen ziyaretgi sayisi

Barmilacak ve korunacak hayvan sayisi
Hayvanat bahgesinde verilecek hizmetleri en ekonomik ve Uretilen hayvan saysi

verimli sekilde gergeklestirmek ve
Ankara'nin turizmine katkida bulunmak

Rehabilite edilen hayvan sayisi

Temin edilen hayvan sayisi

Risk analizi yapmak

Egitim alan personel sayisi

Kaynak: Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’nin 2015 yili performans denetim raporu esas alamarak Yazar

tarafindan hazirlanmstir.

Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’nin 2015 yili performans denetiminde; “Performans
Programinda Yer Aldig1 Halde Faaliyet Raporunda Yer Verilmeyen Performans Hedef ve
Gostergelerinin Olmast” seklinde denetim bulgusu tespit edilmistir. Ankapark projesiyle ilgili
olan performans hedefi ve bu hedefle ilgili olan 7 adet performans gdstergesi, performans
programinda yer aldig1 halde, faaliyet raporunda yer verilmemistir.

Tablo 12: Gostergelerin Olgiilebilir Olmamasi

Stratejik Hedef:40.5. Ankara'ya Disneyland, hayvanat bahgesi gibi eglence yerleri kazandirarak Tiirkiye'de eglencenin
merkezi olmak

Performans Hedefi Gosterge Degerlendirme

40.5.1. Avrupa'nin en biiyiik hayvanat
bahgesini yaparak turizmin gelisimine
katki saglamak.

Yapilacak hayvanat | S6z konusu gostergede rakam belirtilmediginden
bahgesi alan1 (m2) Olciilebilirlik agisindan degerlendirme yapilamamugtir.

Kaynak: Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’nin 2015 yili performans denetim raporu esas alaiarak Yazar

tarafindan hazirlanmigtir.

Ankara Biiyliksehir Belediyesi’nin “2015 yili performans denetiminde; ‘Performans
Programinda Yer Alan Bazi Géstergelerin Olgiilebilir Olmamas1’, seklinde denetim bulgusu

tespit edilmistir. Ankapark projesiyle ilgili performans hedeflerine iliskin gostergelerde,
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gostergeyi 0lgmek amaciylarakam belirtilmedigi i¢in, miktar belirlenememis vebundan dolay1
gostergelerin dlciilebilir olmadig: tespit edilmistir**%°,

Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’nin 2018 yili performans denetiminde; “Performans
Programinda Yer Alan Baz1 Hedef ve Gostergelerin ilgililik Kriterini Karsilamamasi, seklinde
denetim bulgusu tespit edilmis ve burada hayvanat bahgesi yapmak stratejik hedefinin 7 adet
performans hedefiyle ilgili olmadigi, performans hedefinin stratejik hedef gergeklestikten
sonra olabilecek faaliyetler oldugu vurgulanmigtir™*®7,

Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’nin 2018 yili performans denetiminde; ‘“Performans
Programi ile Idare Faaliyet Raporunda Yer Alan Bazi Performans Gostergelerinin Olgii
Itibariyle Farkli Olmas1”, seklinde denetim bulgusu tespit edilmistir.

Tablo 13: Farkh Olan Performans Gosterge Olciileri

Performans Programi Faaliyet Raporu
Performans Performans Gostergesi | Performans Gostergesinin
Performans Hedefi Gostergesi ve Olgiitii | ve Olgiisii Gergeklesmesi
Performans Hedefi 18.1.4 Dogada yaralanan
hayvanlarin rehabilitasyonlarini saglayarak dogaya | Rehabilite 300 Rehabilite 270 72
geri kazandirmak ve Ankara’nin turizmine katkida | edilen edilen
bulunmak hayvan sayis1 hayvan sayisi

Kaynak: Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’nin 2018 yili performans denetim raporu esas alainarak Yazar

tarafindan hazirlanmstir.

Tablo 13’de performans programinda, performans gostergesi 300 olarak belirlenmistir,
ancak faaliyet raporunda ayni gosterge 300 olmasi gerekirken 270 olarak yazilmstir.
Gergeklesen performans gostergesi ise 272 olmustur. Bu hatayla performans gostergesi
gerceklesti olarak goriilmesine ragmen, gercekte hedefyakalanamamistir.

Gortiildigl lizere Ankapark projesi biiyiik bir proje olmasma ve tam olarak hayata
gecirilememis olmasina ragmen, performans denetimi sonucunda sadece dort adet bulgu tespit
edilmistir. Tespit edilen bulgular projenin etkinlik ve verimliligini 6l¢iibilecek tarzda bulgular
degildir. Tiirkiye’de uygulanan performans denetimi sayesinde kamusal kaynaklarin etkin,
verimli ve tutumlu kullanilip kullanilmadigi bu Ornekte de goriildigi iizere tespit
edilememektedir.

IV. TURKIYE’'DE BUYUKSEHIR BELEDIYELERINDE SAYISTAY’IN

DENETIM UYGULAMALARININ ANALIZi

Performans denetimi, kamusal kaynaklarin tutumlu, verimli ve etkin kullanilip

kullanilmadigint anlamak i¢in kamusal faaliyet ve hizmetlerin denetlenmesini ifade

etmektedir. Performans bilgisinin incelenmesi ise, bir kurumun onceden belirlenen amag,

496TC Sayistay Baskanligi, Ankara Bilyiiksehir Belediyesi 2015 Y1li Denetim Raporu, Eyliil 2016, 5.77.
4TTC Sayistay Bagkanligi, Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Y1li Denetim Raporu, Kasim 2019, 5.130-131.
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hedef ve gostergeler iizerinden yapilan faaliyetler ve sunulan hizmetlerin degerlendirilme
stirecidir. Bu siirecte, performans hedeflerine ulasip ulasmadigi iizerinde durulur. Kurum
tarafindan belirlenen bir programinin yine kurum tarafindan belirlenen hedeflere ulasip
ulagmadiginin tespitine yonelik yapilan bu denetim, 5018 sayili kanun ile 6085 sayili kanunda
performans denetimi olarak ifade edilmistir. Bundan dolay1r burada yapilan analizde,
performans denetimi kavrami kullanilacaktir. Daha sonra 2008’de Sayistay tarafindan
bliyliksehir belediyeleri kapsaminda, uluslararasi standartlarda gergeklestirdigi performans
denetimi hakkinda bilgiler de verilerek bir karsilastirma yapma olanagi taninacaktir.

498 yapmis oldugu performans

Bu boliimde Sayistay’in otuz biiyliksehir belediyesinde
denetimi sonuglar1 analiz edilmistir. Bu kapsamda Sayistay’in biiyiiksehir belediyeleri i¢in
Kasim 2019 yilinda yayimladigi, 2018 yil1 performans denetim raporlar1 incelenmistir. Tezin
son bolimii yazilirken 2019 yilindan sonra, baska performans denetim sonuglar1 Sayistay
tarafindan yayimlanmadig i¢in 2018 yil1 performans denetim raporlari esas alinmastir.

Biiyiiksehir belediyelerinin performans denetimlerinin analiz edilmesindeki amag,
tezin amaciyla paralellik gostermektedir. Tirkiye’de performans denetiminin &nemini
anlatmak, uluslararast boyutta uygulanan performans denetiminin kamu kurum ve
kuruluslarinda uygulanmasini ve yerlesmesini saglamaktir. Bu amaci1 gercgeklestirmek
amaciyla Tirkiye’de performans denetimi nasil yapildigi, hangi kriterler c¢ercevesinde
degerlendirildigi, denetim sonuglari karsilastirilarak analiz edilmistir.

Biiytliksehir belediyelerin performans denetim raporlarinin incelenmesinde nitel
arastirma yontemlerden icerik analizi**® yontemi kullanilmustir.

A. Sayistay’in Genel Degerlendirmesi

Sayistay, 6085 sayili kanunun 36°’nc1 maddesi uyarinca performans denetimi yapmakla
gorevli ve yetkilidir. Denetlenen biiyiiksehir belediyeleri ise, 5018 sayili kanun kapsaminda
stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlarini hazirlamakla yilikiimlidiirler.
Hazirlanan plan, program ve raporlara baglh kalarak, dnceden belirlenmis denetim kriterleri
yardimiyla Sayistay, performans denetimini icra etmektedir.

1. Sayistay’in Performans Denetimini Degerlendirmesi

Performans denetimi raporlarinin analizi kapsaminda asagidaki tabloda yer alan

biiyiiksehir belediyelerinin tamami incelenmistir.

*Tablo-14te Biiyiiksehir belediyelerinin listesi verilmistir.

* Icerik Analizi: Bir metin nesnel, sistematik ve niceliksel olarak c¢oziimlemesinde kullanilan bir arastirma
yontemidir. Hiilya Dilek, Kayaoglu, Istanbul Universitesi Bilgi ve Belge Y&netimi Béliimii'nde Aragtirma
Egilimleri 1967-2008: Lisansiistii Tezlerinin Igerik Analizi, Tiirk Kiitiiphaneciligi Dergisi, Cilt:23, Say1:3,
2009, s.537.
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Tablo 14: Biiyiiksehir Belediyelerinin Listesi

Tiirkiye'deki Biiyiiksehir Belediyeleri
Adana Bursa Gaziantep Kayseri Mardin Samsun
Ankara Denizli Hatay Kocaeli Mersin Sanlurfa
Antalya Diyarbakir Istanbul Konya Mugla Tekirdag
Aydin Erzurum [zmir Malatya Ordu Trabzon
Balikesir Eskisehir Kahramanmarag | Manisa Sakarya Van

Kaynak: Yazar tarafindan hazirlanmigtir.

Tablo 14°te liste halinde verilen 30 biiyiliksehir belediyesinin performans denetim
raporlari esas alinarak bir degerlendirme yapilacaktir.

Tablo 15: Performans Denetiminde Kullanilan Kriter ve Unsurlar

Denetim Kapsami Denetim Kriteri Denetim Unsuru
Stratejik Plan Mevcudiyet Etkinlik
Performans Programi Zamanlilik Etkinlik
Faaliyet Raporu Sunum Etkinlik

Mgililik Etkinlik
Stratejik Plan Oleiilebilirlik Etkl,nhl.( :
Performans Programi guicoririi Verimlilik
Tutumluluk
Iyi Tanimlama Etkinlik
Tutarlilik Prorhaliic
Tutumluluk
Faaliyet Raporu Dogrulanabilirlik Verimlilik
Tutumluluk
Gegerlilik/ Tkna Edicilik |-.crimbilik
Tutumluluk
Wiert [ St Gt VeI
Tutumluluk

Kaynak: Yazar tarafindan hazirlanmstir.

Sayistay, tarafindan biiyliksehir belediyelerinin performans denetimi kapsaminda;
“2015-2019 donemine ait stratejik plan, 2018 yili performans programi ve faaliyet raporu ile
faaliyet sonuglarinin 6l¢limiinii yapan veri kayit sistemleri”, denetlenmistir. Yukaridaki Tablo
15°te stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlarmmin hangi kriterlere gore
incelendigi ve hangi unsurlar goz 6nilinde bulunduruldugu gosterilmistir.

Mevcudiyet; “stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlarinin hazirlanip
hazirlanmadigr” bu kriter agisindan Sayistay tarafindan kontrol edilmektedir. Zamanlilik
kriterinde; ‘“plan, program ve raporlarin mevzuatta belirtilen siire zarfinda yayimlanip
yayimlanmadig1” kontrol edilmektedir. Sunum kriterinde; “plan, program ve raporlarin sekil
ve igeriginin ilgili mevzuata uygun hazirlanip hazirlanmadigi” esas alinmaktadir. Ilgililik
kriterinde; “plan ve programlarda mevcut olan gostergelerin belirlenen hedeflerle amag

yoniinden ilgili” olmas1 gerekmektedir. Olgiilebilirlik kriterinde; “stratejik plan ve performans
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programlarindaki performans hedefleri ile performans gostergelerinin Olciilebilir olmas1”
beklenmektedir. Iyi tamimlama kriterinde; “stratejik plan ve performans programlarindaki
hedeflerin agik ve net bir taniminin yapilmas1” gerekmektedir. Tutarlilik kriterinde; “faaliyet
raporunda gergeklestirilmesi planlanan hedeflerin ve gerceklesme sonuglarinin bulunmasi
gerekmekte ve sonuglarin kendi igerisinde tutarli olmasi” beklenmektedir. Dogrulanabilirlik
kriterinde; “veri kayit sisteminden aktarilan bilgilerin faaliyet raporuna dogru sekilde aktarilip

=

aktarilmadig1” kontrol edilmektedir. Gegerlilik/ikna edicilik kriterinde; “faaliyet raporlarinda,
kamu idarelerince planlanan ve icra edilen faaliyetlerin biitcedeki sapma nedenlerinin
inandiric1 ve gegerli olup olmadig1” degerlendirilmektedir. Glivenilirlik kriterinde; “idarelerin
veri kayit sistemlerinin gerceklesmeleri dogru sekilde Olgcerek faaliyet raporunda giivenilir
bilgi sunup sunmadig1” incelenmektedir.

Stratejik planlar ve performans programlari; “mevcudiyet, zamanlilik, sunum, ilgililik,
Olciilebilirlik, iyi tanimlama” kriterleri dikkate alinarak etkinlik basta olmak tizere tutumluluk
ve verimlilik unsurlari agisindan degerlendirilmektedir. Faaliyet raporlari; “mevcudiyet,
zamanlilik, sunum, tutarlilik, dogrulanabilirlik, gecerlilik/ikna edicilik” kriterleri dikkate
aliarak etkinlik, tutumluluk ve verimlilik unsurlar1 agisindan degerlendirilmektedir. Veri
kayit sistemi ise; “glivenilirlik” kriteri kapsaminda tutumluluk ve verimlilik unsurlar
acisindan degerlendirilmektedir.

2. Biiyiiksehir Belediyeleri Arasinda Degerlendirmelerin Karsilastirilmasi

Sayistay tarafindan biiyiiksehir belediyelerinin  performanslarinin  incelendigi
performans denetim raporlarinda dort alanda degerlendirme yapilmistir. Bu degerlendirmeler
kapsaminda; stratejik planin degerlendirilmesinde 58 denetim bulgusu, performans
programimin  degerlendirilmesinde =~ 54  denetim  bulgusu, faaliyet = raporunun
degerlendirilmesinde 36 denetim bulgusu ile faaliyet sonuglarinin degerlendirilmesinde 9
denetim bulgusu olmak {izere toplam 157 adet denetim bulgusu tespit edilmistir.

Tablo 16’da gosterildigi Tlizere, “stratejik planin degerlendirilmesi, performans
programinin degerlendirilmesi, faaliyet raporunun degerlendirilmesi ve faaliyet sonuglarinin
oOlgiilmesi ve degerlendirilmesi” kriterlerinde tespit edilen denetim bulgular1 yazilmistir.

Stratejik planin degerlendirilmesinde; mevcudiyet ve zamanlilik kriterleriyle ilgili
herhangi bir denetim ihlali olmamasina ragmen sunum, ilgililik, Ol¢iilebilirlik ve iyi
tanimlama kriterleri kapsaminda 58 adet denetim ihlali bulunmustur. Adana, Hatay, Istanbul,
Izmir, Kayseri, Tekirdag, Trabzon Biiyiiksehir Belediyeleri’nce hazirlanan stratejik planlarda
herhangi bir denetim ihlali tespit edilememistir. Samsun ve Erzurum Biiyliksehir

Belediyeleri’nde stratejik planin degerlendirilmesiyle ilgili 5 adet denetim ihlali tespit
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edilmistir. Samsun Biiyliksehir Belediyesi’ndeki bulgular, oOlgiilebilirlik ve iyi tanimlama
kriterleri kapsamindaki ihlaller ile ilgilidir.

Tablo 16: Biiyiiksehir Belediyelerinin Performans Denetim Degerlendirmeleri

Biiyiiksehir Stratejik Planin Performans Faaliyet Ijaaliyet Sonuglarlnln
Belediyeleri Degerlendirilmesi Prtlgramlqn.l . RaPorunuP‘ . Ol(,:ulmes1 e .
Degerlendirilmesi | Degerlendirilmesi | Degerlendirilmesi
Adana Yok Yok 1 1
Ankara 1 3 6 Yok
Antalya 3 9 1 1
Aydin 4 Yok 4 Yok
Balikesir 3 1 2 Yok
Bursa 1 1 1 Yok
Denizli 2 1 1 Yok
Diyarbakir 4 4 1 Yok
Erzurum 5 1 1 1
Eskisehir 1 Yok Yok Yok
Gaziantep 3 Yok Yok Yok
Hatay Yok Yok Yok Yok
Istanbul Yok 3 1 Yok
Izmir Yok Yok Yok Yok
Kahramanmarag 1 2 1 1
Kayseri Yok Yok 1 Yok
Kocaeli 1 5 2 1
Konya 4 4 1 Yok
Malatya 1 1 2 1
Manisa 2 2 1 1
Mardin 2 1 1 Yok
Mersin 3 4 2 Yok
Mugla 3 Yok 1 Yok
Ordu 2 1 1 Yok
Sakarya 4 2 1 Yok
Samsun 5 3 1 1
Sanlurfa 1 Yok Yok Yok
Tekirdag Yok 4 1 Yok
Trabzon Yok Yok Yok Yok
Van 2 2 1 1
TOPLAM 58 54 36 9

Kaynak: Yazar tarafindan hazirlanmigtir.

Ancak Erzurum Biiyiiksehir Belediyesindeki denetim bulgulari genelde sunum kriteriyle
ilgilidir. Stratejik planda; degerlendirme boliimiiniin olmamasi, maliyet ve kaynak tablosunun
hazirlanmamasi, stratejiler boliimiine yer verilmemesi gibi stratejik planda bulunmasi gereken
kisimlar hazirlanmamis ya da eksik hazirlanmistir. Bu durum da performans denetimini
olumsuz etkileyen durumlardir. Malatya Biiyliksehir Belediyesi’nde ise stratejik planin
degerlendirilmesinde sadece 1 denetim bulgusu tespit edilmesine ragmen bu bulgu, sunum
kriteriyle ilgili oldugu i¢in stratejik planin mevzuata uygun hazirlanmadigimi gostermektedir.
Stratejik planda bulunmasi gereken stratejiler boliimii hazirlanmamistir ve stratejik planda

bazi stratejik amaglar farkli konu basliklarinda tekrarlandig tespit edilmistir.
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Performans programinin degerlendirilmesinde; mevcudiyet ve zamanlilik kriterleriyle
ilgili herhangi bir denetim ihlali olmamasma ragmen sunum, ilgililik, 6l¢iilebilirlik ve iyi
tanimlama kriterleri kapsaminda 54 adet denetim ihlali bulunmustur. Adana, Aydin,
Eskisehir, Gaziantep, Hatay, Izmir, Kayseri, Mugla, Sanlurfa ve Trabzon Biiyiiksehir
Belediyeleri’'nce hazirlanan performans programlarinda herhangi bir denetim ihlali tespit
edilememistir. Ancak Antalya Biiyiiksehir Belediyesi'nde 9, Kocaeli Biiyiiksehir
Belediyesi’nde 5 adet denetim bulgusu tespit edilmistir. Antalya Biiyiiksehir Belediyesi’nde 9
denetim bulgusundan sadece 1 tanesi sunum kriteriyle ilgilidir. Antalya Biiyiiksehir
Belediyesi 2018 yili performans programindaki hedeflere;harcama birimi diizeyinde yer
verildigi, idarenin performans programi haline getirilemedigi goriilmistir. Bu durum;
performans hedefine iliskin performans gosterge sayisinin artmasina neden oldugu gibi, bazi
performans gostergelerinin de performans hedefleriyle ilgisinin kurulamamasina sebep olarak,

9500 Bursa

performans programinin stratejik planla karsilagtirllmasini  giiclestirmistir
Biiyiiksehir Belediyesi’nde, performans programinin degerlendirilmesinde sadece 1 denetim
bulgusu tespit edilmesine ragmen bu bulgu, sunum kriteriyle ilgili oldugu i¢in performans
programinin mevzuata uygun hazirlanmadigini gostermektedir. Performans programinda;
“performans hedefi tablosu ve faaliyet maliyetleri tablosunda agiklamalar kism1” yoktur.
Faaliyet raporunun degerlendirilmesinde; mevcudiyet, zamanlilik, tutarlilik ve
dogrulanabilirlik kriterleriyle ilgili herhangi bir denetim ihlali olmamasina ragmen sunum ve
gecerlilik/ikna edicilik kriterleriyle ilgili 36 denetim bulgusu tespit edilmistir. Eskisehir,
Gaziantep ve Hatay Biiyiiksehir Belediyeleri’nce hazirlanan faaliyet raporlarinda herhangi bir
denetim ihlali tespit edilememistir. Ancak Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’'nde 6 ve Aydin
Biiyliksehir Belediyesi’nde ise 4 denetim bulgusu tespit edilmistir. Ankara Biiyliksehir
Belediyesi’nin 2018 yil1 idare faaliyet raporunda;“mali bilgiler baslig1 altinda biitge hedef ve
gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerine yer verilmedigi, ylikiimliiliikler ile
yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine iliskin bilgilerin bulunmadigi
gorlilmiistiir. Ayrica bulunmasi1 gereken ‘Oneri ve tedbirler’ baslhigina ve igerigine de yer
verilmedigi goriilmiistiir>°!. Ayrica “Baz1 Performans Hedefleri I¢in Belirlenen Performans
Gostergelerine Faaliyet Raporunda Yer Verilmemesi” baslikli denetim bulgusunda faaliyet
raporunda 8 adet performans gostergesine yer verilmemistir. Ankara Biiyiliksehir Belediyesi,

ozellikle faaliyet raporu hazirlanmasinda uygun performans gosterememistir. Antalya

S0 TC Sayistay Baskanligi, Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Y1li Sayistay Denetim Raporu, Kasim, 2019,
s.162.
01 TC Sayistay Baskanligi, Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Yili Sayistay Denetim Raporu, Kasim, 2019,
s.136.
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Biiytiksehir Belediyesi’nde ise faaliyet raporunun degerlendirilmesinde sadece 1 denetim
bulgusu tespit edilmesine ragmen bu bulgu, sunum kriteriyle ilgili oldugu i¢in performans
programinin mevzuata uygun hazirlanmadigini géstermektedir. Faaliyet raporunda; “i¢ ve dis
denetim raporlarinda yer alan tespit ve degerlendirmelere yer verilmedigi tespit edilmistir.
Ayrica orta ve uzun vadeli hedeflere ulasilabilmesi siirecinde teskilat yapisi, organizasyon
yetenegi, teknolojik kapasite gibi unsurlar acisindan igsel bir durum degerlendirmesi
yapilmadan sadece idarenin {istiin ve zayif yonlerine yer verildigi tespit edilmistir>%2,
Faaliyet raporunun degerlendirilmesinde 1 denetim bulgusu tespit edilmesine ragmen bu
tespit, Antalya Biiyiiksehir Belediyesi’nin performansini kotii etkilemektedir.

Faaliyet sonuglarinin Ol¢lilmesi ve degerlendirilmesinde; “giivenilirlik ve gecerlilik-
ikna edicilik” kriteri kapsaminda 9 denetim bulgusu tespit edilmistir. Bu kapsamda yapilan
degerlendirmede 8 adet denetim bulgusu veri kayit sisteminin olmamasi ya da istenilen
diizeyde olmamas1 gibi sonugclar ile giivenilirlik kriteri ile tespit edilmistir. Veri kayit sistemi;
“performans hedefi veya gostergesine yonelik tiim performans bilgisinin toplandigi, analiz
edildigi, tretildigi, performans yonetim sistemi uygulamasinin sistematik olarak takip edildigi
ve raporlandigr silirecin tamamini ifade eder. Veri kaynagi ise, veri kayit sistemine bilgi
saglayan unsurlar1 icerir’>%. Bu kriterin ihlal edilmesi sonucu Adana, Antalya, Erzurum,
Kahramanmaras, Kocaeli, Malatya, Manisa, Samsun ve Van Biiyiiksehir Belediyeleri’nde
birer denetim bulgusu tespit edilmistir. Bu denetim bulgusu, biiyliksehir belediyelerinin
performansini 6l¢gmek konusunda 6nem arz eden bir kriterdir.

B. Performans Denetim Bulgular:

Sayistay tarafindan hazirlanan biliyliksehir belediyelerinin performans denetim
raporlarinda toplam 157 adet denetim bulgusu tespit edilmistir. Ancak bulgularin bazilar
birden fazla denetim kriteri kapsamina girdigi i¢in denetim bulgusu sayis1 artmistir. Asagidaki
Tablo 17°de goriildiigii tlizere, 166 adet denetim bulgusuna ylikselmistir. Mesela Mardin
Biiyiiksehir Belediyesi’nin performans denetim bulgularinda®®; “Stratejik Planda Yer Alan
Bazi Hedeflerin Olgiilebilirlik ve lgililik Kriterlerini Karsilamamas1”, tespiti yapilmistir. Bu
bulgu hem ilgililik hem de 6lgiilebilirlik kriterlerini kargilamadigi icin iki denetim kriteri
birden ihlal edilmistir. Ancak tek denetim bulgusu {izerinden degerlendirilmistir. Bu sekilde

denetim bulgulari i¢inde birden fazla denetim kriteri ihlali olabilmektedir.

52 TC Sayistay Baskanligi, Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Yili Sayistay Denetim Raporu, Kasim 2019,

s.166-167.

53 TC Sayistay Baskanlhigi, Adana Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Yili Sayistay Denetim Raporu, Kasim 2019,
8.59.

54 TC Sayistay Baskanlhigi, Mardin Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Yili Sayistay Denetim Raporu, Kasim 2019,
s.55.
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1. Sayistay’in Performans Denetimi Sonucu Tespit Ettigi Bulgular
Sayistay tarafindan tespit edilen bulgular; sunum, 6l¢iilebilirlik, ilgililik, gecerlilik,
giivenilirlik, iyi tanimlama ve mevcudiyet kriterlerine gore belirlenmistir.

Tablo 17: Biiyiiksehir Belediyelerinin Denetim Kriterleri Kapsaminda Performans

Denetimlerinin Degerlendirilmesi

Denetim Kriteri Denetim Bulgusu
Sunum 44
Raporlarda performans gostergesine yer verilmemistir 7
Giliclii yonler/Zayif yonler/Firsatlar/Tehditler analizinde sorunlar vardir 1
Planlar mevzuata uygun degildir 29
Raporlarda hedeflere yer verilmemistir 7
Olciilebilirlik 41
Gostergeler dlgiilebilir nitelikte degildir 10
Gostergelerin amag ve hedeflerle ilgisi yoktur 4
Performans gostergesi ¢ikti-sonug odakli degildir 22
Asirt performans gostergesi belirlenmigtir 5
Tlgililik 34
Plan ve programlarda yer alan bazi hedef ve gostergeler, bu kriteri karsilamamaktadir 34
Gecerlilik 28
Faaliyet raporunun mali bilgiler boliimiinde denetim sonuglarina yer verilmemistir 6
Maliyetlendirme tablosuna yer verilmemistir 5
Gider ve gergeklesmelere yonelik sapmalar iyi agiklanamamigtir 17
Giivenilirlik 11
Veri kayit sistemi yoktur 11
Iyi Tammlama 7
Gostergelerin agik ve net bir tanimi yoktur 4
Amag, hedef ve faaliyetler iyi tanimlanamamistir 3
Mevcudiyet 1
Faaliyet raporu mevcut degildir 1
TOPLAM 166

Kaynak: Asmin Kavag¢ Bilgig, Verimlilik, Etkinlik ve Tutumluluk ilkeleri Baglaminda Sayistay’in
Biiyiiksehir Belediyeleri Uzerindeki Performans Denetimi, Kafkas Universitesi IIBF Dergisi, Cilt:11, Ek
Say1:1, 2020, s.21-23.

Her denetim kriteri kendi igerisinde alt basliklara ayrilarak nerelerden denetim bulgusu
tespit edildigi daha ayrintili agiklanmistir. Tablo 17°de biiytliksehir belediyelerinin performans
denetim raporlarinda tespit edilen denetim bulgularinin, ihlal ettigi denetim kriterleri
goriilmektedir. Denetim kriterleri asagida ayri bashiklar halinde incelenecek oldugundan
Tablo 17detayli olarak analiz edilmeye ¢alisilacaktir.

a. Sunum Kriteri Ac¢isindan Degerlendirme

Sunum kriterinde, “stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlarinin
mevzuata uygun hazirlanip hazirlanmadig1” incelenmistir. Bu kapsamda yapilan incelemede
biiyliksehir belediyelerinin performans denetim raporlarinda 44 ile en ¢ok denetim bulgusu bu
kriterle tespit edilmistir. Bunlardan 29 adet denetim bulgusu planlarin mevzuata uygun

olmamasi, 7 adet denetim bulgusu raporlarda performans gostergesine yer verilmemesi, 7 adet
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denetim bulgusu hedeflere yer verilmemesi ve 1 adet denetim bulgusu da gii¢lii yonler, zayif
yonler, tehditler ve firsatlar analizinde sorunlar olmasi alt basliklarinda tespit edilmistir.

“Raporlarda performans gostergelerine yer verilmemesi”, alt baslikli sunum kriteri
ihlalinde 7 adet denetim bulgusu tespit edilmistir. Antalya Biiyiiksehir Belediyesi performans
denetiminde; stratejik planinin incelenmesinde, belediyenin amaglarina ve hedeflerine yer
verilmesine ragmen gostergelere yer verilmemesiyle bulgu tespit edilmistir. 2015-2019
stratejik planinda yer alan 91 adet stratejik hedefin tamami oOlgiilebilir degildir. Stratejik
hedefleri olgiilebilir yapmak i¢in; stratejik planda hedefe yonelik performans gostergelerine
yer verilmesi gerekmektedir. Ancak, stratejik planda, performans goOstergeleri
2505

bulunmamaktadir

Tablo 18: Performans Programlarinda ve Faaliyet Raporlarinda Yer Almayan Hedefler

Stratejik Amag Gercgeklestirilmeyen Stratejik Hedef

Kardes sehir uygulamalari ile farkl kiiltiirlerin birbirlerini tanimasi ve

Yerel Diplomasiqgilirkive dy@gen yakinlagsmasini temin etmek, halklar arasinda kardeslik duygusunu gelistirecek

Olmak etkinlikler diizenlemek.

Sebze meyve ve balik ticaretinin Toptanci haldeki igyerlerinin devir ve kiralama islemlerinin yapilmasi
kaliteli, standartlara ve gida

giivenligine uygun olarak rekabet Hal gelirlerinin siiresinde toplanmasi

sartlar1 icerisinde alinip satilmasini

saglamak Belediyemizce tesis edilen islemlere iligkin hukuki siireci takip etmek

Ankara'da igsizligin 6nlenmesi i¢in | Sanayi bolgelerinde ara eleman ihtiyacini karsilamak amaciyla sanayi bdlgeleri
her tiirlii 6nlemi almak ile is birligi yaparak kurslar agmak

Kaynak: Ankara Bilyiiksehir Belediyesi Denetim Raporu esas alinarak Yazar tarafindan hazirlanmistir.

Ayrica sunum kriterinin ayn1 alt baglikli ihlali, Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’nde de
tespit edilmistir. Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’nin “2015-2019 stratejik planinda yer alan 33
stratejik  hedeflerin, performans programlarina alinmadigi ve faaliyet raporlarinda
gerceklesmelerin  izlenmedigi goriilmiistiir”. Bu tiir ihlallerin yapilmasi performans
programimin ve faaliyet raporunun eksik degerlendirilmesine sebebiyet verecegi igin
performans denetim sonuglarin1 olumsuz etkilemektedir. Bu stratejik hedeflerden Tablo 18’de
5 tanesi Ornek olmasi acisindan verilmistir. Stratejik amaglar ve bunlara bagl stratejik
hedefler, performans programlarima alinmadig ve faaliyet raporlarinda gergeklesmelerin
izlenmedigi goriilmiistiir.

Sunum kriteri kapsaminda;“gii¢lii yonler, zayif yonler, firsat, tehdit analizinde sorunlar
olmas1” alt baglikli ihlali, sadece Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’nde tespit edilmistir.

Mevzuatta; “Ustiin ve zayif yonler ele alinirken idarenin teskilat yapisi, organizasyon

395 TC Sayistay Baskanligi, Antalya Bilyiiksehir Belediyesi 2018 Yil1 Denetim Raporu, Kasim 2019, 5.149-150.
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yetenegi, teknolojik imkanlar1 gibi igsel ve sistematik degiskenlerin 6n planda tutulmasi,

gercekci ve objektif bicimde hazirlamas1 gerekmektedir”%.

Tablo 19: Giiglii ve Zayif Yonler

Giiclii Yonler Zayif Yonler

Gokgeek yonetiminden dnce belediye yoneticilerinin dngoriisiiz ve
sorumsuz davraniglariyla borg batagi icerisine diisiiriilmesi. Bir bagka
deyisle Gokc¢ek donemi dncesi “benden sonra tufan” anlayisiyla
belediyenin yonetilmesi

Belediye meclis iiyelerinin
nitelikli kigilerden olugmast

Turk13ie belediyeleri arasinda Bir kisim personelin Belediye Baskanina kars: siyasi egilimleri
igsizligi ortadan kaldirma dolayisiyla kasith olarak belediye projelerine yardimei olmamast,
konusunda 1 numara olunmast | taiym ruhu eksikligi dolayistyla inisiyatif alamamast

Kaynak: Ankara Biiyiiksehir Belediyesi Denetim Raporu esas alinarak yazar tarafindan hazirlanmustir.

Ancak Tablo 19°da ki ifadeler giiclii ve zayif yonler olamayacag1 Sayistay denetcisi
tarafindan belirlenmistir. Bu tiir denetim bulgularinin tespit edilmesi durumunda
biiyiiksehirlerin faaliyetleri ve hizmetleri konusunda yeterli bilgiye sahip olunamaz ve
biiyliksehir belediyelerinin eksik yonleri tespit edilemez.

“Planlarin mevzuata uygun olmamas1” alt baslikli sunum kriteri, biiyiiksehir
belediyelerinin performans denetimini etkileyen en 6nemli alt basliklardan bir tanesidir. Bu
alt baglhiginda 29 adet denetim bulgusu tespit edilmistir. Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi’nin
“Performans Programinin Formatinin Performans Programi Hazirlama Rehberine Uygun
Olmamas1” baslikli denetim bulgusunda; performans programinda sekil yoniinden sikintilar
vardir, faaliyet maliyetleri tablosu diizenlenmemis, idare performans tablosu eksik ve farkli
formatta hazirlanistir. Konya Biiyiiksehir Belediyesi’nin “Cevre Analizi Bashg ve Icerigine
Iliskin Eksiklikler”, “Maliyetlendirme Baslhigina Iliskin Eksiklikler”, “Paydas Analizi Bashg
ve Igerigine iliskin Eksiklikler” basliklarinda bu kriter ihlali yapilmistir ve stratejik planin
mevzuata uygun hazirlanmadigi anlasilmaktadir. Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi’nin
“Stratejik Planda Kaynak Tahminine Iligkin Bilgiye Yer Verilmemesi”, “Stratejik Planda Baz
Temel Sorularin Cevaplarinin Yer Almamasi”, “Maliyetlendirme Asamasinda Genel Yonetim
Giderlerine Yer Verilmemesi” bagliklarinda bu kriter ihlali yapilmistir ve stratejik plan ile
performans programinin mevzuata uygun hazirlanmadigi anlasilmaktadir.

“Hedeflere yer verilmemesi” alt basglikli sunum kriterinde, 7 adet denetim bulgusu
tespit edilmistir. Balikesir Biiyliksehir Belediyesi tarafindan hazirlanan stratejik planda
gerceklestirilmesi planlanan bazi hedeflerin performans programi ve faaliyet raporunda
bulunmadig: belirlenmistir. Performans hedef ve gostergelerine programda yer verildigi halde

faaliyet raporunda yer verilmemesi, biiyliksehir belediyesinin 6nemli bir eksikligidir.

3% Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlar1 Hakkinda Y dnetmelik, Madde: 18.
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Tablo 20: Performans Programinda Yer Aldigi Halde Faaliyet Raporunda Yer

Verilmeyen Performans Hedef ve Gostergeler

Stratejik Alan Performans Hedef ve Gostergesi

Biiyiiksehir belediyesinin alt yapisini giiglendirme

Parklarda giivenligin saglanmasina katkida bulunmak

Biiyiiksehir belediyesinin Merkez ile ilgelerin giivenli internet baglantisinin saglanmasi

iletisim hizmetlerini giivenli | Yazilimlarin giincel tutulmasi

ve saglikli bir sekilde Arsive erigimin giivenli ve kolay ulagimin saglanmasi

gergeklestirmek Biiyiiksehir biinyesinde giivenli ¢ikt1 alinmasi

Biiyiiksehir bilgi islem sistemlerinde kullanilan yazilim ve donanimlarin bakim anlagsmalari

Bilgi islem dairesi biinyesinde destek elemani olan sirket personeli istihdami

Destek hizmetleri daire
bagkanliginin gerek
personel gerekse issel
donanim olarak yeterli hale
gelmesini saglamak

Birimlerden gelecek ihale taleplerini sonuglandirmak

Sahil ve ¢evreyi koruyup Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi sorumluluk alaninda bulunan plajlarin temizlenmesi,
kontrol ederek, sahil rekreasyon ¢alismasini yapmak.

ulagimini etkin sekilde Kiy1 master plani ile imar ve kiy1 kanunlarina uygun olarak halihazir harita, jeolojik etiit,
saglay1p, sahil ¢evresinin imar plani ve imar plani uygulamasimi yapmak, yaptirmak.

\ onde etkil k . . . . A .
o-umsuz yonde st eyece Sahil atik yonetimi faaliyetlerinin gelistirilmesi

unsurlari yok ederek,
saglikli, temiz, yasanabilir | Suyolu tasitlari ile toplu tagima sistemlerinin siirekli faal, temiz, konforlu ve diizenli sefer
bir sahil bandi1 olusmasini yapmalarini saglamak icin gerekli denetimleri yaparak tedbirleri almak, liman iskelelerin
saglamak. onarimint, sokiimii yapmak.

Kaynak: Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi Denetim Raporu kapsaminda yazar tarafindan hazirlanmistir.

Balikesir Biiyliksehir Belediyesi tarafindan hazirlanan performans programinda
bulunan hedef ve gostergelere, faaliyet raporunda yer verilmemistir. 24 adet performans hedef
ve gostergesi faaliyet raporunda gosterilmemistir, ancak yukaridaki Tablo 20’de goriildiigii
iizere, 6rnek olmasi agisindan 13 adet performans hedef ve gostergesi tabloya alinmistir. Bu
durum 1 denetim bulgusu olarak ifade edilmesine ragmen sadece bu bulguda 24 adet
performans hedef ve gostergesi faaliyet raporunda gosterilmemistir. Bu bulgu, faaliyet
raporunun performansini 6nemli Ol¢lide olumsuz etkileyen bir denetim bulgusudur. Bir
denetim bulgusu olmasina ragmen bir¢ok hedef ve gostergeyi ilgilendirmektedir ve bu hedef
ve gostergelerin kontrolii yapilamamaktadir.

b. Olgiilebilirlik Kriteri Acisindan Degerlendirme

Olgiilebilirlik kriterinde; “stratejik plan ve performans programinda hedeflerin ve
gostergelerin ol¢iilebilir olmas1” gerekmektedir. Bu kapsamda yapilan incelemede biiyliksehir
belediyelerinin performans denetim raporlarinda 41 denetim bulgusu tespit edilmistir.
Bunlardan 10 tanesi gostergeler dlciilebilir nitelikte degil alt basliginda, 4 tanesi gostergelerin
amac ve hedeflerle ilgisi yok alt baglhiginda, 22 tanesi performans gostergesinin ¢ikti-sonug
odakli olmamasi alt baghginda ve 5 tanesi asir1 performans gostergesi belirlenmesi alt

baslhiginda tespit edilmistir.
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‘Gostergeler Olgiilebilir nitelikte degil’ kriteri kapsaminda; Antalya Biiyiiksehir
Belediyesi’nin performans denetiminde bulunan “Performans Programinda Yer Alan
Hedeflerin Olgiilebilir Olmamas1” baslikli denetim bulgusunda, performans programinda
bulunan 258 performans hedefinin tamaminin 6lgiilebilir olmadigi tespit edilmistir. Sakarya
Biiytliksehir Belediyesi’nin performans denetiminde bulunan “Stratejik Planda Yer Verilen
Baz1 Hedeflerin Olgiilebilirlik Kriterine Uygun Olmamasi” bashikli denetim bulgusunda,
stratejik planda bulunan 174 adet hedefin 16 tanesinin 6lgiilebilir olmadigi tespit edilmistir.

Tablo 21: Performans Hedef ve Gostergelerinin Olgiilebilirlik Degerlendirmesi Tablosu

Stratejik Amac: Deprem ve diger afetlerden kaynaklanabilecek olan can ve mal kayiplarini afet 6ncesi ev
sonrasi faaliyetlerle en aza indirmek.

Performans Hedefi Performans Gostergeleri
itfaiye hizmetlerinde diinya standartlarin: Kentsel alanda yangin ve olay yerine ulasim siiresi (8 Dakika)
yakalayarak etkin bir afet yonetimi saglamak | Kirsal alanda yangin ve olay yerine ulagim siiresi (15 Dakika)

Kaynak: Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi Denetim Raporu kapsaminda yazar tarafindan hazirlanmustir.

Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi’nin performans programinda;“yer alan toplam 25 adet
hedefle ilgili olarak yapilan Oolgiilebilirlik degerlendirmesi sonucunda, 25 performans
hedefinin de Olgiilemez oldugu anlasilmistir. Ancak, 6l¢iillemeyen performans hedeflerinin
tamaminin degerlendirmeye tabi tutulan performans gostergeleri ile Olgiilebilirliginin
saglandig1 goriilmiistiir. Olgiilebilir 25 performans hedefine ait 74 adet performans gostergesi
belirlenmistir. Bu gostergelerin 6lciilebilirlik degerlendirmesi sonucunda da gostergelerden 72
adedinin &lgiilebilir 2 adedinin dlgiilemez oldugu™"’, tespit edilmistir. Tablo 21°dedlgiilemez
olan hedefin, sonradan belirlenen performans gostergesiyle 6l¢iilebilirliginin nasil saglandigi
gosterilemeye calisilmistir. Performans hedefi; “itfaiye hizmetlerinde diinya standartlarini
yakalayarak etkin bir afet yonetimi saglamak seklinde belirlenmistir. Gostergesi ise, yangin ve
olay yerine itfaiye hizmetlerinin ortalama ulagma siiresi seklindedir>%, bu sayede hedef
olgtilebilir duruma gelmistir.

‘Gostergelerin amag ve hedeflerle ilgisi yok’ kriteri kapsaminda; Mersin Biiyiiksehir
Belediyesi’nin stratejik planinin degerlendirilmesinde, “Bazi Performans Gostergelerinin,
Hedeflerle ilgili Bulunmayis1” baslikli denetim bulgusu tespit edilmistir.

Tablo 22: Stratejik Hedeflerin Gostergelerle ilgili Bulunmayist

Performans Gostergesi Performans Hedefi

Hayvan mezarlig1 sayisi Halkimizin bilingli ve ¢cevreye zarar vermeden hayvan sahibi olmasini saglamak

Giriiltii eylem plan1 hazirlama | Ekolojik dengenin korunarak, yagam kalitesi yiiksek, yaganilabilir saglikli ve
orani temiz ¢evre olusturmak

Kaynak: Mersin Biiyiiksehir Belediyesi Denetim Raporu esas alinarak yazar tarafindan hazirlanmstir.

07 TC Sayistay Baskanligi, Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Y11 Denetim Raporu, Kasim 2019, 5.29.
S8 TC Sayistay Baskanligi, Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Y1l1 Denetim Raporu, Kasim 2019, 5.29.
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Tablo 22°de performans gostergelerinin, performans hedefiyle iliskisi olmadigi
goriilmektedir. Bu kriterin ihlaline neden olan gdstergeler, o biiyliksehir belediyesinin
performansinin degerlendirilmesinde 6nemi fazla yoktur.

‘Performans gostergesinin ¢ikti-sonu¢ odakli olmamasi’ kriteri kapsaminda, Manisa
Biiyiiksehir Belediyesi’nin performans denetim raporunda®®’; “Stratejik Planda Hedefler I¢in
Belirlenen Performans Gostergelerinin Sadece Cikti Odakli Olmasi ve Hedefe Ulasilip
Ulasilmadigimi Olgme Yetisine Sahip Olmamas1” seklinde denetim bulgu tespit edilmistir.

Tablo 23: Manisa Biiyiiksehir Belediyesi’nin Olciilebilirlik Kriterini Thlal Etmesi

Stratejik Amac Stratejik Hedef Performans Gostergesi

Dezavantajli kesimlere Ihtiyac sahibi, yash ve
yonelik sosyal hizmetlerin | bakima muhtag

Gida ve giyim yardimi bagvurularinda talebin karsilanma orani

iiretilmesi yoluyla sosyal | vatandaslarimizin hayat

dayanismay1 standartlarinin Gida bankasi projesinin hayata gecirildigi ilge sayis1
giiclendirmek gelistirilmesi

Kaynak: Manisa Biiyiiksehir Belediyesi Denetim Raporu esas alinarak yazar tarafindan hazirlanmustir.

Denetim raporunda; Tablo 23’te gosterilen stratejik amacin gerceklestirilmesinde,
ilcelerde gida bankasi kurulmasiin bir ara¢ oldugu ve sosyal dayanismay1 giiclendirecek bir
Ol¢ii 6zelliginin bulunmadig1 vurgulanmistir. Ayrica tablodaki iki performans gostergesinin,
mevcut duruma gore; “saglanan gelismeyi isaret etmeyecek sekilde performans
gostergelerinin  belirlendigi” ifade edilmistir. Bu sekildeki bulgularda, biiyiiksehir
belediyesinin ifa etmis oldugu faaliyetin performansi 6l¢iilemez hale gelecektir

‘Asint performans gostergesi belirlenmesi’ kriteri kapsaminda, Kocaeli Biiyiiksehir
Belediyesi’nin performans denetiminde; “Stratejik Plan ve Performans Programinda Yer Alan
Hedef ve Gosterge Sayisinin Fazla Olmasi baglikli denetim bulgusu tespit edilmistir. Kocaeli
Biiytiiksehir Belediyesi Stratejik Plan1 ve Performans Programinda 13 stratejik amag ic¢in 77
stratejik hedef ve 81 performans hedefi belirlenmistir. S6z konusu 81 hedefe ulagmak i¢in ise
toplam 362 gdsterge oldugu goriilmiistiir>!°. Antalya Biiyiiksehir Belediyesi’nin performans
denetiminde ise; stratejik plan ve performans programinda 17 stratejik amag i¢in 91 stratejik
hedef ve 258 performans hedefi belirlenmistir. S6z konusu hedeflere ulasmak i¢in ise toplam
327 gosterge oldugu goriilmiistiir’!!. Bu sekilde bircok amag ve hedef belirlenmesi, stratejik
planin degerlendirilmesini gli¢lestirebilir, gerekli faydanin elde edilmesini zorlastirabilir.

c. Ilgililik Kriteri A¢isindan Degerlendirme

Mgililik kriterinde; “stratejik plan ve performans programinda belirlenen gdstergelerin

belirlenen hedeflerle ilgili olmasi” gerekmektedir. Bu kapsamda yapilan incelemede

SOTC Sayistay Baskanligi, Manisa Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Y11 Denetim Raporu, Kasim 2019, 5.64-65.
SI0TC Sayistay Baskanligi, Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Yili Denetim Raporu, Kasim 2019, s.136.
SIUTC Sayistay Baskanligi, Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Y1li Denetim Raporu, Kasim 2019, s.163.
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biiyiiksehir belediyelerinin performans denetim raporlarinda 34 denetim bulgusu bu kriterle
tespit edilmigtir. Ornek olarak, Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi’nin performans denetim
raporunda; “Ciktt veya Sonu¢ Odakli Oldugu Degerlendirilen 3 Performans Gostergesinin
lgililik Kriterini Karsilamamas1”, seklinde denetim bulgusu tespit edilmistir.

Tablo 24: Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi’nin Tlgililik Kriterini Thlal Etmesi

Performans Hedefi Performans Gostergesi

Kirsal alanlardaki yasam standartlar1 ile tarimsal
alanlardaki faaliyetlerin gelismesine yonelik destek | Kirsal alandaki camilere yapilan ¢elik minare sayist
hizmetleri siirdiirtilecektir

s o . Biiyiikbas hayvanlarda kesim dncesi ve sonrasi yapilan muayene
Ilgili mevzuata uygun olarak giivenilir, saglikli,

S e durumu
hijyenik biiyilikbas ve kiiciikbas havyan kesimi
konulariyla ilgili 2018 yilinda 85 kisiye egitim Kiigiikbas hayvanlarda kesim dncesi ve sonrasi yapilan muayene
verilecektir durumu

Kaynak: Kocaeli Bilyiksehir Belediyesi Denetim Raporu esas alinarak yazar tarafindan hazirlanmustir.

Kocaeli  Biiyiiksehir  Belediyesi’nin  performans denetiminde; “performans
programinda yer alan ve ¢ikti1 veya sonu¢ odakli olarak degerlendirilen 81 adet performans
hedefi ile 362 adet performans gostergesinin ilgililik kriterine gore degerlendirilmesi
yapildiginda sadece 3 adet performans gostergesinin ilgililik kriterini karsilamadigi tespit
edilmistir'!'?”. Tablo 24’te performans hedefi ile performans gdstergelerinin birbiriyle ilgisiz
oldugu goriilmektedir. Onceden tespit edilen performans hedeflerinin yakalanabilmesi igin
gostergelerinin hedeflerle ilgili olmas1 gerekmektedir.

d. Gegerlilik Kriteri Acisindan Degerlendirme

Gegerlilik kriterinde; “faaliyet raporunda planlanan ve gerceklestirilen faaliyetlere
iliskin biitcedeki sapmanin nedenlerinin gegerli olup olmadig1” tespit edilmektedir. Bu
kapsamda yapilan incelemede biiyiiksehir belediyelerinin performans denetim raporlarinda 28
adet denetim bulgusu bu kriterle tespit edilmistir.

‘Faaliyet raporunun mali bilgiler boliimiinde denetim sonuglarina yer verilmemesi’ alt
baglikli kriter kapsaminda, Aydin Biiyiiksehir Belediyesi’nin faaliyet raporunun
incelenmesinde; “Faaliyet Raporunun Mali Bilgiler Boliimiinde Denetim Sonuglarina Yer
Verilmemesi, baglikli denetim bulgusu tespit edilmistir. Faaliyet raporundaki mali bilgiler
bolimiinde gelir ve gider gerceklesmelerine iligkin sapmalarin nedenleri hakkinda
aciklamalara, yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine iligkin bilgilere ve i¢

513

ve dis denetim sonuglarina yer verilmesi gerekmektedir’””. Bu kriterin ihlali, faaliyet

SI2TC Sayistay Baskanligi, Kocaeli Bilyiiksehir Belediyesi 2018 Y1l Denetim Raporu, Kasim 2019, s.142-143.
SBTC Sayistay Baskanligi, Aydin Bilyiiksehir Belediyesi 2018 Y1l Denetim Raporu, Kasim 2019, 5.107.
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sonuglarma iligkin bilgilerinin eksik olmasia yol agacak bdylece kamuoyu tarafindan
biiyliksehir belediyesinin faaliyetleri tam olarak degerlendirilemeyecektir.

‘Maliyetlendirme tablosuna yer verilmemesi’ kriteri kapsaminda, Kayseri Biiyiiksehir
Belediyesi’nin faaliyet raporunun degerlendirilmesinde; “Faaliyet Raporunda Temel Mali
Tablolara Yer Verilmemesi” baglikli denetim bulgusu tespit edilmistir. Bu kapsamda faaliyet
raporunda; “bilanco, faaliyet sonuglar tablosu, nakit akis tablosu, 6z kaynak degisim tablosu
ile biitcelenen ve gerceklesen tutarlarin karsilastirma tablosuna yer verilmedigi™'* tespit
edilmistir. Bu kriterin ihlali sonucu biiyiiksehir belediyelerinin mali bilgilerine
ulagilamayacak ve performanslariyla ilgili bir degerlendirme yapilamayacaktir.

Tablo 25: Ordu Biiyiiksehir Belediyesi Performans Denetim Raporu Gegerlilik Kriteri

Degerlendirilmesi
Gosterge Hedseginen Gergée;l;llesen Sapmaya Yonelik A¢iklama
Calisanlar1 saglik muayene sayist 231 ... Saglik muayenesi 2019 yilina ertelenmigtir
Hazirlanan ihale dosyasi sayisi 8 2 Yok
o 40 y IPA Entegre kat1 atik yonetimi projesi askiya
IPA Entegre kat1 atik yonetimi sayisi almmisgtir

Kaynak: Ordu Biiyiikschir Belediyesi Denctim Raporu esas alinarak yazar tarafindan hazirlanmistir.

‘Gider ve gerceklesmelere yonelik sapmalarin 1yi agiklanmamasi® kriteri kapsaminda,
Ordu Biiyiiksehir Belediyesi’nin performans denetim raporunda; ‘“Planlanan ve Gergeklesen
Performans Arasindaki veya Hedefe iliskin Biitcedeki Sapmanin Nedenlerinin Gegerlilik/Ikna
Edicilik Kriterini Karsilamamas1” seklinde denetim bulgusu tespit edilmistir. Tablo 25’teki
birinci durumda; “erteleme nedeni belirtilmemis, erteleme nedeninin idarece belirtilmesi
gerekmektedir. Ikinci durumda, herhangi bir agiklama yer almamaktadir. Ugiincii durumda
ise, projenin neden askiya alindigi ac¢iklanmamis, buna neden olan durumun idarece
belirtilmesi ve bu sebebin hedefin gergeklesmesini engelleyen bir neden olmasi gerekir™'?,
Bu sayede biiyiiksehir belediyesinin faaliyetleri hakkinda gercekei analizler yapilabilir.

e. Giivenilirlik Kriteri A¢isindan Degerlendirme

Giivenilirlik kriterinde; kamu idaresinde veri kayit sistemi olup olmadig1 ve yeterli
olup olmadiginin kontrolii yapilmaktadir. Bu kriter kapsamda yapilan incelemede biiyiiksehir
belediyelerinin performans denetim raporlarinda 11 adet denetim bulgusu tespit edilmistir.
Ornek olarak, Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi performans denetim raporunda; “Sonuglarmin
Olgiilmesine Iliskin Veri Kayit Sisteminin Bulunmamasi”, seklinde bulgu tespit edilmistir.

Denetim raporunda; “performans hedeflerinin ulastig1 sonuclar raporlansa da performansa

514 TC Sayistay Baskanligi, Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Y11 Denetim Raporu, Kasim 2019, s.55.
515 TC Sayistay Baskanligi, Ordu Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Yili Denetim Raporu, Kasim 2019, s.49.
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esas kaynak veri incelendiginde resmi belgeler iizerinden dogrulama yapilamadigi ve veri
dogruluguna iliskin teyit mekanizmasi gelistirilemedigi vurgulanmistir>!6,

Performans hedef ve goOstergesine iliskin gergeklesmenin oOlgiilebilmesi ve
raporlanabilmesi i¢in bu dl¢iimiin ne sekilde yapilacaginin belirlenmis olmasi gerekir. Bu da
veri kayit sistemi yoluyla gerceklestirilebilir. Bu kriterin ihlali, hedeflerin ve gdstergelerin
Ol¢iilememesine yol agmakta, bu ihlalle performans denetiminin amaci gergeklesmemektedir.

f. Iyi Tammlanma Kriteri Acisindan Degerlendirme

Iyi tanmimlanma kriterinde; ulasilmak istenen sonuglar, tespit edilen amaclar
kapsaminda net bir sekilde aciklanmasi gerekmektedir. Bu kriter kapsamda yapilan
incelemede biiyiiksehir belediyelerinin performans denetim raporlarinda 7 adet denetim
bulgusu tespit edilmistir.

‘Gostergelerin  agik bir tanimmnin olup olmamasi’ kriteri kapsaminda, Antalya
Biiyiiksehir Belediyesi’nde; “Performans Programmda Yer Alan Gostergelerin lyi
Tanimlanmamis Olmas1”, seklinde denetim bulgusu tespit edilmistir.

Tablo 26: Antalya Biiyiiksehir Belediyesi Iyi Tanimlanma Kriteri Degerlendirilmesi

Stratejik Hedef: Ulusal ve uluslararasi kaynakli projeler iiretmek

Performans Hedefi Performans Gostergesi:

Genglere ve genclik ¢alismalarina yonelik yapilan faaliyet sayisi

Ulusal ve uluslararast hibe Avrupa bilgi ag1 olan Eurodesk ile bilgilendirilen geng sayist

kaynaklarindan yararlanarak projeler
hazirlamak ve hizmet iiretmek Avrupa goniillil hizmeti kapsaminda yurtdigina génderilen geng sayisi

Bagvuru yapilan yarigma sayisi

Stratejik Hedef: Kurum arsivini mekansal olarak iyilestirmek ve mikro arsivin olusturulmasini saglamak

Performans Hedefi Performans Gostergesi:

Ayiklama ve imha iglemine tabi tutulan birim sayisi

Etkin bir arsiv sistemi olusturmak.

Evraklar1 devredilen birim sayisi

Kaynak: Antalya Biiyiiksehir Belediyesi Denetim Raporu esas alinarak yazar tarafindan hazirlanmastir.

Bu kapsamda; “Antalya Biiyliksehir Belediyesi’nin 2018 yili performans programinda
yer alan 21 adet performans gdstergesinin iyi tanimlanmadigi tespit edilmistir™>!’. Tablo
26’da 6 performans gostergesine yer verilerek acik ve anlasilir bir sekilde tanimlanmadigi
goriilmektedir. Bu kriterin ihlali sonucu, gostergelerin net tanimlanmamasi, gostergelerin
amacinin anlasilamamasina yol acacak ve gostergeler hakkinda analiz yapilamayacaktir.

‘Amac ve hedef ve faaliyetlerin 1yi tanimlanmamasi1' kapsaminda, Sakarya Biiyiiksehir
Belediyesi’nin stratejik planindaki 174 stratejik hedeften 6’s1 iyi tanimlanmadigi tespit

edilmistir.

516 TC Sayistay Baskanligi, Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Y1li Denetim Raporu, Kasim 2019, s.61.
517 TC Sayistay Baskanligi, Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Yili Denetim Raporu, Kasim 2019, s.155.
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Tablo 27: Stratejik Planda Yer Alan Bazi Hedeflerin Iyi Tammlanma Kriterine Uygun

Olmamasi

Stratejik Hedef Stratejik Gosterge

Yeni Camii ile E-5 karayolu aras1 yeniden
Yeni Camii ile E-5 karayolu arasini yeniden diizenlemek | diizenleme ¢aligmalar1 oran

Toplu tasima araclarina yonelik vatandag memnuniyetini
arttirmak, kontrol ve denetim calismalarini periyodik
olarak gerceklestirmek

Toplu Tasima Araclarina Yonelik Vatandas
Memnuniyetini Arttirici Uygulama Sayisi

Kaynak: Sakarya Biiyiikschir Belediyesi Denctim Raporu esas alinarak yazar tarafindan hazirlanmistir.

Tablo 27°deki ilk hedefte yolda nasil bir diizenleme yapilacagina belli degildir. Ikinci
hedefte ise vatandasin memnuniyetinin nasil artirilacagi belli degildir. Bu kriterin ihlali
sonucu, hedeflerin a¢ik ve net tanimlanmamasi, performans hedeflerinin amacinin
anlagilamamasina yol agacak ve performans hedefleri hakkinda analiz yapilamayacaktir.

g. Mevcudiyet Kriteri A¢isindan Degerlendirme

Mevcudiyet kriterinde; stratejik plan, performans plant ve faaliyet raporunun
hazirlanip hazirlanmadigi kontrol edilmektedir. Bu kriter kapsamda yapilan incelemede
biiyliksehir belediyelerinin performans denetim raporlarinda 1 adet denetim bulgusu tespit
edilmistir. Mardin Biiyiiksehir Belediyesi’nin performans denetim raporunda; “Kanunen
Hazirlanmasi Zorunlu Oldugu Halde Idare Faaliyet Raporunun Hazirlanmamasi ve
Yayimlanmamasi, seklindeki denetim bulgusunun agiklamasinda; mevzuata gore faaliyet
raporunun hazirlanmasi gerektigi ancak Mardin Biiyliksehir Belediyesi tarafindan bu raporun
hazirlanmadig tespit edilmistir. Biiyiiksehir Belediyesi ise cevabinda; faaliyet raporunun
hazirlandig1 ancak web sitesinde yaymlanmasinda gecikme yasandigini™!®, beyan etmistir.

Faaliyet raporlari, mevzuata goére; “lst yoneticiler, her yil idare faaliyet raporu
hazirlamakla ve kamuoyuna agiklamakla yiikiimliidiirler. Kamu idaresinin bir mali yildaki
faaliyet sonuglar1 faaliyet raporunda yer almakta olup hesap verme sorumlulugu faaliyet
raporu iizerinden gerceklestirilmektedir>!®. Bu raporun hazirlanmamasi ise, performans
denetiminin yapilmasini engellemekte ve biiyiiksehir belediyesinin performansi hakkinda
bilgi sahibi olmamiza engel teskil etmektedir.

2. Biiyiiksehir Belediyeleri Arasinda Bulgularin Karsilastirilmasi

Biiyiiksehir belediyelerinin performans denetimi raporlart incelendiginde; “stratejik
plan, performans programi, faaliyet raporu ile faaliyet sonuglarinin Olclilmesi ve

degerlendirilmesi” kapsaminda asagidaki denetim kriterleri géz Oniine alinarak 166 adet

518 TC Sayistay Bagkanligi, Mardin Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Y1l Denetim Raporu, Kasim 2019, 5.66.
319 Kamu Idarelerince Hazirlanacak Stratejik Planlar ve Performans Programlari ile Faaliyet Raporlarina iligkin
Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik, Madde:25.
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denetim bulgusu tespit edilmistir. Bu bulgularindan bazilar1 biiyiiksehir belediyelerinin
performansini etkileyen 6nemli bulgular olurken bazilar1 daha az 6nemli olabilmektedir.

Tablo 28: Denetim Kriteri Kapsaminda Biiyiiksehir Belediyelerinin Degerlendirilmesi

]I;“y“%‘“h“. Sunum | Olciilebilirlik | ilgililik | Gegerlilik | Giivenilirlik | . ¥ | Mevcudiyet | TOPLAM
elediyeleri Tanimlama

Adana 1 1 2
Ankara 5 1 2 1 9
Antalya 4 4 4 1 1 1 15
Aydin 1 1 1 4 1 8
Balikesir 5 1 1 1 8
Bursa 1 2 1 4
Denizli 1 1 1 1 4
Diyarbakir 4 4 1 9
Erzurum 5 2 1 8
Eskisehir 1 1
Gaziantep 1 1 1 3
Hatay 0
Istanbul 2 1 1 4
Izmir 0
Kahramanmarag 2 1 1 1 5
Kayseri 1 1
Kocaeli 1 2 3 2 1 9
Konya 4 2 1 1 1 9
Malatya 3 1 1 5
Manisa 1 5 1 7
Mardin 1 2 2 1 6
Mersin 3 2 2 2 9
Mugla 1 2 1 4
Ordu 2 1 1 4
Sakarya 2 2 1 2 1 8
Samsun 1 5 3 1 1 1 12
Sanlurfa 1 1
Tekirdag 1 2 1 1 5
Trabzon 0
Van 3 1 1 1 6
TOPLAM 44 41 34 28 11 7 1 166

Kaynak: Yazar tarafindan hazirlanmistir.

Tablo 28°de biiyiiksehir belediyelerinin hizalarindaki sayilar, her bir biiyiiksehir
belediyesinin performans denetimi kapsaminda Sayistay denetgileri tarafindan tespit edilen
denetim bulgularmni ifade etmektedir. Sadece denetim bulgusunu ifade eden bu sayilara
bakarak o biiyliksehir belediyesinin performansi ile ilgili analiz yapmak yeterli degildir.
Denetim bulgusunun igerigine bakilarak nasil bir ihlal yapilmis ve bu ihlal sonucunda
biiyiiksehir belediyesinin performansi nasil etkilenmis, bunun belirlenmesi gerekmektedir.

Sunum kriteri kapsaminda en fazla bulgu, Ankara, Balikesir ve Erzurum Biiyiiksehir
Belediyesi’nde tespit edilirken; Olgiilebilirlik kriteri kapsaminda en fazla denetim bulgusu,
Samsun Biiyiiksehir Belediyesi’nde tespit edilmistir. Ilgililik kriteri kapsaminda ise en fazla

denetim bulgusu Manisa Biiyliksehir Belediyesi’nde bulunmustur. Gegerlilik kriteri
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kapsaminda yapilan performans denetiminde en fazla bulgu, Aydin Biiyiiksehir
Belediyesi’nde tespit edilmistir. Iyi tanimlama kriteri kapsaminda en fazla denetim bulgusu,
Mersin Biiyliksehir Belediyesi’'nde bulunmustur. Mevcudiyet kriteri kapsaminda ise tek bulgu
Mardin Biiyliksehir Belediyesi’nde tespit edilmis ve faaliyet raporunun olmadigi anlasilmistir.

Oncelikle Hatay, izmir ve Trabzon Biiyiiksehir Belediyeleri’nde herhangi bir denetim
bulgusu tespit edilemedigi i¢in bu biiyliksehir belediyeleri, en iyi performansi gosteren
biiyiiksehir belediyeleri olmuslardir. Stratejik planlarinda, performans programlarinda ve
faaliyet raporlarinda herhangi bir ihlal bulunamamaistir.

Eskisehir, Istanbul, Ordu ve Sanlrfa Biiyiiksehir Belediyeleri, kismen iyi performans
gosterdigini ifade edebiliriz. Sanlurfa Biiyliksehir Belediyesi’nde bir dnceki donem stratejik
plana iligkin degerlendirmeler eksiktir. Eskigehir Biiyiliksehir Belediyesi’nde performans
gostergeleri toplu olarak gosterilmistir. Ordu Biiyliksehir Belediyesi’nde 4 adet stratejik hedef
stratejik amagla ilgili degil, 33 adet stratejik hedef dlciilebilir degil, 7 adet performans hedefi
sonuc odakli degil ve 5 adet hedefe iliskin sapmanin nedenleri tam aciklanmamustir. Istanbul
Biiytiksehir Belediyesi’nde bazi faaliyetlerin maliyetleri belirlenmemis, 15 performans hedefi
belirlenmemis, 219 performans gostergesinden 12 tanesi ilgisiz ve 6 adet performans
gostergelerinin gergeklesmesinde meydana gelen sapmalarin nedenleri agiklanmamistir. Bu
bulgular da biiyiiksehir belediyelerinin performansini ¢ok etkilememektedir.

“Aydin, Denizli, Manisa ve Van Biiyiiksehir Belediyesi’nde” performans denetim
raporlarinda tespit edilen denetim bulgular agik bir sekilde yazilmadigindan dolayi, bu
biiyiiksehir belediyelerinin performanslar1 hakkinda bir sey sdylenememektedir. Tespit edilen
bulgular ile ilgili sayisal bilgiler yetersizdir. Ornegin, Denizli Biiyiiksehir Belediyesi’nin
performans raporunda; “Stratejik Planda Yer Alan Performans Gostergelerinin Olgiilebilir
Olamamas1” baglikli denetim bulgusunda ka¢ gostergeden kaginin dlgiilemez oldugu belli
degildir. Bundan dolay1r bu biiyiiksehir belediyelerinin performanslart hakkinda analiz
yapilabilmesi i¢in daha ¢ok bilgiye gereksinim vardir.

“Adana, Ankara, Antalya, Balikesir, Bursa, Diyarbakir, Erzurum, Gaziantep,
Kahramanmaras, Kayseri, Kocaeli, Konya, Malatya, Mardin, Mersin, Mugla, Sakarya,
Samsun ve Tekirdag Biiyiiksehir Belediyeleri” ise, kotii performans gosteren biiyiliksehir
belediyeleridir. Kayseri Biiyliksehir Belediyesi’nin sadece 1 adet denetim bulgusunun
olmasmma ragmen bu denetim bulgusunda, faaliyet raporunda; birtakim tablolara yer
verilmedigi tespit edilmistir. Bu sekildeki gecerlilik kriterinin ihlali, biiyliksehir
belediyelerinin performansini olumsuz etkilemektedir. Adana Biiyiiksehir Belediyesi’nde ise,

sadece 2 adet denetim bulgusu olmasina ragmen denetim bulgusunun birinde; “2018 yili
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faaliyet raporunda; i¢ ve dis denetim raporlarinda yer alan tespit ve degerlendirmelere,
faaliyet onceliklerine ve izlenen temel ilke ve politikalara, biitcede meydana gelen sapmalarin
nedenlerine, varlik ve yiikiimliiliikler ile yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin
faaliyetlerine iliskin bilgi verilmemistir. Ikinci denetim bulgusunda ise; performans bilgisine
iliskin veri kayit sisteminin olmamasi tespit edilmistir’>*®”. Bu denetim bulgular1 performansi
olumsuz etkileyen denetim bulgularidir.

3. Biiyiiksehir Belediyelerinde Altyap: Faaliyetlerinin Koordinasyonu

Sayistay’in uluslararasi standartlara uygun ve dogrudan biiyiiksehir belediyeleri ile
ilgili olarak Tiirkiye’de uyguladigi tek performans denetimi, kamuoyuna 2008 yilinda
aciklanan “Biiyiiksehir Belediyelerinde Altyapr Faaliyetlerinin Koordinasyonu” kapsaminda
yapilan bu denetimdir.

a. Yapilan Performans Denetiminin Incelenmesi

Performans denetiminin konusu, 16 biiyliksehir belediyesinde yiiriitillen altyap1
faaliyetlerinin denetimidir. Performans denetiminin kapsami; “biiyliksehir belediyeleri,
biiyiiksehir belediyeleri sinirlarinda bulunan diger belediyeler ile biiyiiksehir sinirlar
icerisinde tesisi bulunan su, kanalizasyon, gaz, elektrik ve telekomiinikasyon hizmetleri veren
kurum ve kuruluslarin 2004-2006 yillarindaki faaliyetlerinden olusmaktadir. Bu denetimin
amaci, biiyiiksehir belediyelerinde altyapt hizmetlerinin koordinasyonunda etkinligin
artirllmas1 ve kaynak israfinin Onlenmesi, biiyiiksehir belediyelerinin uygulamada ortaya
¢ikan aksakliklarn giderilmesi ve gerekli dnlemlerin almasini saglamaktir>2!,

Performans denetimi i¢in su kaynaklardan yararlanilmistir;

o “Bliyliksehir ve diger belediyelerin, altyap: faaliyetinde bulunan yatirimci
kuruluslarin; plan, program, rapor, imara iligkin meclis kararlar ile cografi bilgi sistemleri,
belediyelerin kentsel doniisiim ve toplu konut calismalarina iligkin belgeleri,

o Altyap1 Koordinasyon Merkezi kararlari, hazirlanan yatinm programinda
bulunan kazi ¢aligmalarindan saglanan gelir paylasimi konusundaki bilgi, belge ve raporlar,

o Biiyiiksehir ve diger belediyelerinin iist yonetimleri, AYKOME kurul
toplantilarina davet edilen ilgili kurum ve kuruluslarin temsilcileri ile akademisyen ve

99522

uzmanlarin, meslek odalarinin goriisleri ve kent konseyi raporlar’™ -, performans denetimi

icin yararlanilan kaynaklardir.

520 TC Sayistay Baskanligi, Adana Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Y11 Denetim Raporu, Kasim 2019, 5.58-60.

321 TC Sayistay Baskanligi, Biiyiiksehir Belediyelerinde Altyap: Faaliyetlerinin Koordinasyonu, Performans
Denetim Raporu, Mayis 2008, s.2.

52 TC Sayistay Baskanligi, Biiyiiksehir Belediyelerinde Altyapi Faaliyetlerinin Koordinasyonu, Performans
Denetim Raporu, Mayis 2008, s.2.
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Tablo 29: Biiyiiksehir Belediyelerinde Altyapi Faaliyetlerinin Koordinasyonu

saglayan uygun
bir yap1 kurulmusg

Igin Uygun Araglar
Kullanilmakta midir?

Boliim Boliim Sorular Denetim Kriteri
Altyapi faaliyetlerinin koordinasyonuna iligkin ulusal politikalar ve dncelikler
Altyap1 Faaliyetlerinin belirlenmis olmalidir
Koordinasyonuna iliskin Altyapi faaliyetlerinin koordinasyonuna iligkin olarak Biiyiiksehir Belediyeleri,
Politika, Amag ve Hedefler | ulusal politikalara uyumlu amag, hedef ve dncelikler belirlemelidir
Belirlenmis midir? Altyapi faaliyetlerinin koordinasyonunu saglamaya yonelik amag ve hedefler,
taraflarca benimsenmis olmalidir
. . Altyapmin kurulmasi, yenilenmesi ve degistirilmesinde imar planlar1 dikkate
Biiytiksehir ; o . .
: . alinmalidir. Imar planlarinin hazirlanmasi ve degistirilmesinde ise, bunun altyapiya
Belediyelerinde etkileri degerlendirilmelidir
gltyap ' Altyapi Faaliyetlerinin Altyapi faaliyetlerinin, imar planlar1 ve yerlesim 6zellikleri dikkate alinarak
faaliyetlerinin |y dinasyonunu Saglamak | planl koordi icin alt iliski 6ziimler/modell
Koordinasyonunu v g planlanmasi ve koordinasyonu i¢in altyapiya iligkin uygun ¢6ziimler/modeller

olusturulmalhidir

Altyapi bilgi sistemleri; faaliyetlerin planlanmasi ve koordinasyonuna olanak
saglayacak sekilde: gilincel, gegerli, giivenilir, eksiksiz ve biitiinlesik veriler icermeli;

altyap1 faaliyetleri
maliyet etkinligini
saglayacak
sekilde koordine
ediliyor mu?

Planlaniyor mu?

mudur? tiim taraflarin ihtiyaclarini yansitmali ve ortak kullanima uygun, erisilebilir ve
birlikte calisabilir nitelikte olmalidir.
Altyapr hizmetleri ile ilgili kurum ve kuruluslarin uygun yetki seviyesinde katilimi
Etkin Bir Organizasyon Yapisi saglanmalidr.

Olusturulmus mudur? Yetki, sorumluluk ve siiregler acik ve net bir bicimde belirlenmelidir.
Teknik destek saglayacak yeterli ve nitelikli personel tahsis edilmelidir.
BSB sinirlari igerisinde altyapi yatirimi yapan kuruluslarin taslak programlarini,
koordinasyon programinin olusturulmasina elverisli sekilde hazirlamalar ve

Altyap1 Hizmetlerinin zamaninda sunmalar saglanmalidir

Biiyiiksehir Koordinasyonuna fliskin Altyap1 hizmeti veren kurumlarin ve belediyelerin yatirim programlar birlestirilerek,
Belediyelerinde Faaliyetler Iyi Bir Sekilde yillik ve ¢ok yillik planlar ile ortak programlar hazirlanmali; faaliyetler bu plan ve

programlara uygun yiriitillmelidir.

Altyap1 faaliyeti yiiriiten tiim kurumlarin galigmalarinda uymasi gereken yontemler,
malzeme ve giivenlik standartlar1 belirlenmelidir.

Koordinasyon Kapsamindaki
Faaliyetler Maliyet Etkin Bir
Sekilde Yiiriitiilityor ve
Izleniyor mu?

Yillar itibartyla ihtiya¢ ve kaynak planlamasi yapilmalidir.

Miikerrer ve batik maliyetleri engelleyecek tedbirler alinmalidir.

Faaliyet ve maliyet verileri birlestirilerek izlenmeli ve sonuglar belli araliklarla
raporlanmalidir.

Kaynak:

Sayistay Baskanligi, Biiyiliksehir Belediyelerinde Altyap1 Faaliyetlerinin Koordinasyonu,

Mayis 2008, Performans denetim raporu esas alinarak Yazar tarafindan hazirlanmistir.

Tablo 29’da biiyiiksehir belediyesinde yiiriitiilen altyapr faaliyetleri kapsaminda

yapilan performans denetimi iki boliimde yiiriitiilmiistiir. Ik boliimde;

“Biiytiksehir

Belediyelerinde altyap: faaliyetlerinin koordinasyonunu saglayan uygun bir yap: olup

olmadig1” sorgulanmustir. Ikinci boliimde; “Biiyiiksehir belediyelerinde altyap: faaliyetlerinin

maliyet etkinligini saglayacak sekilde koordine edilip edilmedigi” sorgulanmistir. Her

bolumde

ikiser ve Tlger

bolim

sorulari

sorularak, her soru, VET kapsaminda

degerlendirilmistir. Bu kapsamda yapilan faaliyet ve hizmetler verimlilik, etkinlik ve

tutumluluk agisindan degerlendirilerek agiklamalar yapilmistir. Bu agiklamalar bazen tavsiye

niteliginde olmus, bazen de faaliyet yeterli bulunmustur.

b. Diger Performans Denetimleri ile Karsilastirma

Performans bilgisinin incelenmesi, bir kurumun 6nceden belirlenen amag, hedef ve

gostergeler iizerinden yapilan faaliyetler ve sunulan hizmetlerin degerlendirilme siirecidir. Bu

stirecte, Olciilebilir hedeflere ulasilip ulagilmadigr tizerinde durulur. 2018 yilinda biiyiiksehir
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belediyelerine yapilan denetimde; “2015-2019 dénemine ait stratejik plan, 2018 yili
performans programi ve faaliyet raporu ile faaliyet sonuclarinin 6lglimiinii yapan veri kayit
sistemleri”, denetlenmistir. Performans denetimi ise, kamusal kaynaklarin tutumlu, verimli ve
etkin kullanilip kullanilmadigini anlamak i¢in kamusal faaliyet ve hizmetlerin denetlenmesini
ifade etmektedir. Performans denetimi, performans bilgisinin Olglilmesi faaliyeti degildir.
Performans denetimi igerisinde performans bilgisinin dl¢lilmesi de yapilabilir, ayrica kalite, e-
devlet projeleri, ¢evre, altyapi hizmetleri, adil hizmet sunumu, bilgi sistemleri, etik, hastane
hizmetleri, trafik hizmetleri gibi hayatin akisini etkileyen her tiirlii faaliyet, hizmet ve proje de
performans denetiminin kapsaminda incelenebilir. 2008 yilinda yapilan denetimde ise;
biiyliksehir belediyelerinde altyapi faaliyetlerinin koordinasyonu faaliyeti denetlenmistir.

2018 yilinda yapilan denetim, bir biit¢e yil1 i¢indeki faaliyetleri kapsamaktadir. Ancak
2008 yilinda yapilan denetim ise 2004-2006 yillar1 arasindaki faaliyetleri kapsamaktadir.
Ciinkii performans denetimi belli bir donemde ve belli bir periyotta yapilamamaktadir.

2018 yilinda yapilan denetimin amaci; “2015-2019 arasi stratejik planin, 2018 yili
performans programinin, faaliyet raporu ile veri kayit sistemlerinin mevzuata uygun
hazirlanip hazirlanmadigi, siiresi iginde yayimlanip yayimlanmadigi, plan ve programlardaki
hedef ve gostergelerin Olciilebilir olup olmadigi, veri kayit sisteminden saglanan bilgilerin
faaliyet raporuna dogru aktarilip aktarilmadigini, veri kayit sistemlerinin gergeklesmeleri
dogru sekilde Olcerek faaliyet raporunda giivenilir bilgi sunup sunmadigi, faaliyet
raporlarinda, idareler tarafindan planlanan ve gerceklesen faaliyetlere iliskin biitcedeki
sapmanin nedenleri inandirict ve gecerli olup olmadigi, faaliyet raporunda gerceklestirilmesi
planlanan hedeflerin ve gerceklesme sonuglarinin gdsterilmesi gerekmekte ve sonuglarin
kendi icerisinde tutarli olup olmadigi, stratejik plan ve performans programlarindaki
hedeflerin acik ve net bir tanimmin yapilip yapilmadigini” tespit etmektir. 2008 yilinda
yapilan denetimin amaci ise; “biiyliksehir belediyelerinde altyapt hizmetlerinin
koordinasyonunda etkinligin artirilmasi ve kaynak israfinin Onlenmesi, biiyiliksehir
belediyelerinin uygulamada ortaya cikan aksakliklarin giderilmesi ve gerekli onlemlerin
almasini saglamaktir”. Yani yapilan faaliyetin etkinligini, verimliligini ve tutumlulugunu
arttirmak amaglanmistir.

2018 yilinda yapilan performans denetiminde kullanilan denetim kriterleri;
“mevcudiyet, sunum, zamanlilik, ilgililik, o6lctlebilirlik, 1yi tanimlama, tutarhlik,
dogrulanabilirlik, gecerlilik/ikna edicilik ve giivenilirlik” kriterlerinden olusmaktadir. Bu
denetim kriterleri daha Onceden belirlenerek tiim performans denetimlerinde aynilar

kullanilmaktadir. Performans denetimi bu kriterler kapsaminda icra edilmektedir. Ancak 2008
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yilinda yapilan performans denetiminde, denetimin planlamasi agsamasinda ilk boliimde;
“biiyliksehir belediyelerinde altyap: faaliyetlerinin koordinasyonunu saglayan uygun bir yap1
olup olmadig1” sorgulanmustir. ikinci béliimde; “biiyiiksehir belediyelerinde altyap:
faaliyetleri maliyet etkinligini saglayacak sekilde koordine edilip edilmedigi” sorgulanmustir.
Her boliimde ikiser ve ticer boliim sorular1 sorularak, her soru denetim kriteri kapsaminda
degerlendirilmistir. Sorular seklinde tespit edilen denetim kriterleri, sadece bu faaliyetin
performans denetimi i¢in kullanilmaktadir. Yani buradaki denetim kriterleri degiskenlik
gostermekte, faaliyetin durumuna gore denetgiler tarafindan tespit edilmektedir.

Performans denetimi ile performans bilgisinin incelenmesi; amag, konu, kapsam, siire,
denetim kriterler gibi unsurlarla, bu 6rnekte de goriildiigii tizere birbirinden ayrilmaktadir.

C. Performans Denetim Sonug¢larinin Analizi

Sayistay tarafindan Kasim 2019’da yayimlanan 2018 yil1 biiyiiksehir belediyelerinin
performans denetim raporlar1 incelenerek birtakim bilgilere ulasilmis ve bilgiler analiz
edilerek birtakim tespitlere yer verilmistir.

Performans denetim raporlar1 incelendiginde; etkinlik unsurunun 6n plana ¢iktigi,
biiyliksehir belediyelerinde performans yonetim geleneginin olusmadigi, tespit edilen
usulsiizliiklerde herhangi bir yaptirim uygulanmadigi, yapilan denetimin daha ¢ok performans
bilgisinin incelenmesi yoniinde oldugu, performans denetiminde yapisal sikintilarin ortaya
ciktig1, Sayistay’in performans denetimi konusundaki eksiklikleri ve kamu personel rejimdeki
eksiklikler, tespit edilen konu basliklaridir.

1. Etkinlik Unsurunun On Plana Cikmasi

Biiyiiksehir belediyelerinin 2018 yili performans denetimi raporlarinin incelenmesi
sonucunda 157 adet denetim bulgusu tespit edilmistir. Bu denetim bulgularindan 120 tanesi
etkinlik unsuru ve 91 tanesi verimlilik ve tutumluluk unsuru kapsaminda incelenmistir.
Sayistay tarafindan tespit edilen denetim bulgularinda verimlilik ve tutumluluk unsurlar1 daha
az kullanilmistir. Yani biiyliksehir belediyelerinin performans denetimlerinin ¢ogunlukla
etkinlik unsuru cercevesinde gerceklestigini sdyleyebiliriz.

Etkinlik unsurunun temel amaci; “denetimden gegen idarelerin belirledikleri amaglar
ve hedeflere ulagmalar1 i¢in mevcut performanslarinin etkinligi, beklenen hedefler ile
gerceklesen hedeflerin  karsilastirilmasi, neden-sonug iligkileri, hedeflerin 6l¢iilebilir
gostergelerle tutarli olup olmadigi, hedeflerin basarilmasi i¢in segilen politika araclarinin

ayrintili analizlere dayandirilip dayandirilmadig, faaliyetlerin siirdiiriilebilirliginin takibi i¢in
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323 seklindedir. Biiyiiksehir belediyelerinin

izleme ve veri sistemine sahip olunup olunmadigi
performans denetimlerinde de genellikle etkinlik unsurunun amaglarinin gergeklestirildigi
goriilmektedir. En az maliyetle en yliksek hizmeti saglamay1 amaclayan tutumluluk unsuru ile
mevcut kaynaklarla en yiiksek fayda saglayan verimlilik unsuru, denetim raporlarinda daha az
kullanilmistir. Bu durum mevzuattaki sinirlamalardan kaynaklanmaktadir.

2. Biiyiiksehir Belediyelerinde Performans Yonetim Geleneginin Olusmamasi

“Bin yili askin devlet gelenegimiz iginde devlet gelirleri ve harcamalarma iliskin
belge, kayit diizeni ve muhasebe sistematigi ile buna bagli olarak gelir ve harcamalarin
denetimi zaman icinde degisim ve gelisim gdstermistir'>*’. Denetim ile ilgili ilk gelismeler
Goktiirk devletine ait olmakla birlikte tarihsel siire¢ igcerisinde hem denetim yontemleri hem
de denetimi gerceklestiren kisi ve kurumlar gelisim gostermistir. Eski Tiirk devletlerinde
‘Divan-iil Israf> ile baglayan denetim siireci, cumhuriyetten sonra Sayistay ile devam etmistir.
1970’lerin sonu ile 1980’lerin basinda diinya ekonomisinde kiiresellesme siireciyle birlikte
ekonomik faaliyetler artmis, piyasa ekonomisi kosullari kamusal mali yonetimi igine hakim
olmaya baslamistir. 1990’larda ise; “devletin kii¢iilmesine yonelik politikalarin daha ¢ok
tartisildig1 ve devletin degisen roliiyle birlikte miidahale bi¢imlerinin farklilastigi bir donem
olma 6zelligi gdstermistir’>>”. Bu donemde Tiirkiye’de performans kiiltiiriiniin yerlestirilmesi
kapsaminda yapilmasi gerekenler tartisiimistir. 2000’ler ile birlikte ise siireg, bir takim
diizenlemelerle hayata gecirilmeye calisilmistir. Bunlarin basinda ise 5018 sayili kanun
gelmektedir ve bu kanunla performansa dayali bir sisteme gecilmistir.

Tarihsel gelisim siireci igerisinde yeni kamu mali yonetimi anlayisinda kamusal
kurumlarin faaliyetleri reform niteligindeki diizenlemelerle artirilirken hesap verme
sorumlulugu, mali saydamlik, performansa dayali yoOnetim yapilanmasi, kurumsal
performansin Ol¢lilmesi gibi bir takim unsurlar 6n plana ¢ikmaya baglamistir. Kamusal
kurumlarin kendilerine tahsis edilen kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanimi, bu
unsurlar kapsaminda yeni slirecin en 6nemli amaci haline gelmistir.

Yeni kamu mali yonetimi anlayisinda organizasyonel anlamda kurumlarin performans

kiiltiirtiniin yerlestirilmesi ve gelistirilmesi siireclerini tamamlayamadiklar1 goriilmektedir.

2 Asmin Kavag Bilgi¢, Verimlilik, Etkinlik ve Tutumluluk Ilkeleri Baglaminda Sayistay’in Biiyiiksehir
Belediyeleri Uzerindeki Performans Denetimi, Kafkas Universitesi iiBF Dergisi, Cilt:11, Ek Say1:1, 2020,
s.25.

524 TC Sayistay Bagkanligi, Sayistay Tarihgesi, https://www.sayistay.gov.tr/pages/74-osmanli-devleti-oncesi-
donemi, (Erigimi Tarihi: 11.09.2022).

525 Hakki Hakan Yilmaz, Kurumsal Performans Denetimi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi: Yeni Kamu Mali
Yonetim Sistemi ve Sayistay’mn Degisen Rolii, “29. Tiirkiye Maliye Sempozyumu”, Sakarya Universitesi [IBF
Maliye Boliimii, 16-20 Mayis 2014, Antalya, s.352.
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Ingiltere’de her tiirlii faaliyetin performansla &lciildiigii bir devlet kiiltiiriiniin olmasina
ragmen, Tiirkiye’de bdylesi bir performans kiiltiiri kurumlarda olusturulamamastir.

Gecmisi ¢ok eski olmayan performans denetiminin amaci, kamu idarelerinin
kaynaklarinin etkin, verimli ve tutumlu bir sekilde kullannmini1 saglayacak sistemleri
gelistirmek, bu sistemin isleyisini saglamak ve idarecilerin hesap verme yiikiimliiliigiine
yardimci olmaktir. Ayrica performans denetimi, kamu idarelerince hazirlanan stratejik planin,
performans programinin ve faaliyet raporunun performans esasli biit¢eleme sistemiyle uyumlu
olarak hazirlanmasina yardimci olmaktadir. Ancak biiyiliksehir belediyeleri bu amaglar
gergeklestirebilecek calismalar1 tam anlamiyla tamamlayamamislardir.

Literatiirde performans denetiminin énemi iizerinde durulan ¢aligmalarin bir¢ogunda
Tiirkiye’deki  biiyiiksehir belediyelerinin, performans yonetimini Oziimseyemedikleri
sonucuna ulasilmaktadir. Raporlarin analizinde de biiyiiksehir belediyelerinin denetim
raporlarinda en ¢ok tespit edilen denetim bulgusu, sunum kriteri kapsaminda; “planlarin
mevzuata uygun olmamasi” tespitidir. Ulasilan bu tespit ile bu calismada da biiyiiksehir
belediyelerinin, performans yonetimini ve buna bagli olarak performans denetimini tam
olarak 6ztimseyemedikleri bulgusuna ulasilmaktadir.

3. Yaptirnm Eksikligi

Denetimler sonucunda tespit edilen olumsuzluklardan dolay1 bu olumsuzlara sebebiyet
verenlerin bu olumsuzlardan sorumlu tutulmalari, denetimden beklenen basariy1
etkilemektedir. Diizenlilik denetimleri sonucunda; kamu zararina yol acan hususlar, 6denek
istll yapilan harcamalar veya sug niteliginde olan durumlar yaptirima baglanmustir.

Kamu zarari; 5018 sayili kanuna gore; “kamu gorevlilerinin kasit, kusur veya
thmallerinden kaynaklanan mevzuata aykir1 karar, islem veya eylemleri sonucunda kamu
kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olunmasi®*®” hiikmiiyle tanimlanmistir. Kamu
zarariin belirlenmesinde kullanilan unsurlar ise yine ayni maddede ifade edilmistir. Denetim
sonucunda bu unsurlardan biri tespit edilirse olusan kamu zarari, faiziyle birlikte kamu
zararina yol acanlardan tahsil edilmektedir. Ayrica ayn1 madde de; “alinmamis para, mal ve
degerleri alinmis gibi gosterenlere, saglanmamis hizmetleri saglanmis gibi gosterenlere,
yapilmamis faaliyetleri yapilmis gibi gosterenlere ve gercek disi belge diizenleyerek kamu
zararma yol aganlara bir aylik tutarinin iki kat: tutarina kadar para cezas1 verilmektedir®>””.
Diizenlilik denetimler sonucu eger; “kamu zarar1 olusturmamakla birlikte biitcelere,

ayrintili harcama programlarina, serbest birakma oranlarina aykir1 olarak veya 6denek

526 5018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Madde:71.
5275018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Madde:71.
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gonderme belgelerindeki 6denek miktarini agan harcama talimati veren harcama yetkililerine,
her tiirlii aylik, 6denek, zam ve tazminat dahil yapilan bir aylik net 6demeler toplaminin iki
kat1 tutarma kadar ddenek {istii harcama®?®” kapsaminda para cezasi verilmektedir.

Diizenlilik denetimleri sonucu eger TCK hiikiimlerine gore sug teskil eden; riigvet,
gorevi kotiiye kullanma gibi eylemler tespit edilirse, bu sucu isleyenlere yargi mercileri
tarafindan verilecek hiikiimler uygulanmaktadir.

Sayistay denetim yoOnetmeligine gore; “Sayistay, hesap verme sorumlulugu
cercevesinde  gercgeklestirdigi  denetim ve incelemeler sonucunda, hesap verme
sorumlulugunun yerine getirilip getirilmedigini TBMM’ye sunulacak Sayistay raporlarinda
belirtir. Kamu zararma sebep olunan durumlar ise, bu zararin tazminine iligkin hilkme

5295

baglama islemi ile sonuglandirilir Ayni yonetmelige gore; “...ilgililer hakkinda,

Sayigtay’mn istemi {izerine disiplin veya ceza kovusturmasi yapilir®*°”

. Sayistay kanununa
gore; “Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap ve islemlerinin denetimi
sirasinda denetgiler tarafindan kamu zararmma yol acan bir husus tespit edildiginde
sorumlularin  savunmalar1 almarak mali yilsonu itibariyle yargilamaya esas rapor
diizenlenir>>!”. Ifadeleriyle mevzuatta yaptirim olusturulmaya ¢alisilmistir.

Hem kanunda hem de yonetmelikte yaptirimlarla ilgili ifadeler olmasina ragmen,
Sayistay kanununa gore; “Sayistay tarafindan gergeklestirilen performans denetimleri mali ve

hukuki sorumluluk dogurmaz®¥*”

, hikmii ile Sayistay’in performans denetimi sonucunda
tespit edilen denetim bulgularindan dolayr herhangi bir mali ve hukuki sorumluluk
dogmayacag ifade edilmistir. Bu ifadeyle performans denetimi yaptirimsiz birakilmigtir.
Uluslararas1 performans denetimleri sonucu tespit edilen bulgular raporlarla
parlamentolara sunulur, oralarda goriisiilir ve kamuoyuna agiklanir. O raporlarda tavsiye
vardir, ¢oziim yollar1 gosterilir, tavsiyeler ve goriisler agiklanir, ileriye yonelik tedbirler
onerilir. Ancak denetim sonucu tespit edilen bulgular yargi konusu yapilamaz. Kamu
kaynaklarinin verimli, tutumlu, etkin bir yontemle kullanilmamasi durumu, mevzuata
aykirilik olusturmaz ya da yolsuzluk, kamu zararina yol agmak gibi suclarla nitelendirilemez.
Sadece performans denetimi sonucu tespit edilen bulgular, iyi yonetim ilkelerine aykirilik

olusturur. Bunun miieyyidesi de bu ilkelere aykir1 hareket eden atamayla gelen yoneticilerin

takdir edilmemesi, gliven kaybi, kaynak kullanimi konusunda esneklik ve yetki taninmamast

528 5018 say1li Kamu Mali Y&netimi ve Kontrol Kanunu, Madde:70.
52 Sayigtay Denetim Y onetmeligi, Madde:7.

530 Sayigtay Denetim Y onetmeligi, Madde:12.

31 6085 sayili Sayistay Kanunu, Madde:48.

332 6085 say1li Sayistay Kanunu, Madde:7.
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ya da ilgili yoneticinin gorevinden azledilmesi seklinde olabilir. Ya da bu ilkelere aykiri
hareket eden secimle gelen yoneticilerin, halk tarafindan tekrar segilememesi de bu
kapsamdaki yaptirimlar arasinda degerlendirilebilir.

Uluslararasi standartlarda performans denetimi uygulanmasi durumunda, “performans
denetimi mali, hukuki sonu¢ dogurmaz” seklindeki yasa hiikmiine bile gerek olmayacaktir.
Ciinkli performans denetimi sonucu tespit edilen bulgular yargi konusu olmamakta, bu
denetim sonucunda hata ve sorumlu aranmamaktadir. Performans denetimi, kamu
faaliyetlerinin daha iyi yoOnetilmesine katki vermeyi amaclamakta, daha az maliyetli
faaliyetlerle daha cok fayda saglamaya odaklanmaktadir. Bunun i¢in bu performans
denetiminin uluslararasi standartlarda yapilmasi, raporlarin parlamentoda detayli goriisiilmesi,
gerekli tavsiyede bulunulmasi ve en 6nemlisi bu raporlarin kamuoyuna sunularak kamuoyu
baskisinin saglanmasi gerekmektedir.

Ancak Tiirkiye’de bu sekilde bir performans denetimi uygulanamadigi igin, tespit
edilecek kamu zarari i¢in (Tiirkiye’de uygulanan performans denetimi sonucu, kamu zararini
tespit etmek ¢ok giictiir) yoneticinin gérevden almasi ya da segmenin o idareciyi segmemesi
mi beklenecek? Bu olas1 goziikmemektedir. Sayistay yargisinin konusu, mevzuata aykir1 ve
devlet malvarliginda eksilmeye yol agan islemlerdir. Tezin basinda sdyledigimiz gibi denetim
yapisi, llkelerin tarihsel, kiiltiirel, toplumsal ve siyasal gelisimleriyle paralellik gosterip
gelismis ve o iilkelerin yapisina uygun hale gelmistir. Bu kosullardan dolayi, Tiirkiye’de
uygulanan performans denetimi sonucu tespit edilecek kamu zararlari ve ceza hukuku
acisindan sug teskil edecek diger faaliyetlerden dolayr yaptirimin Oniiniin agilmasi
gerekmektedir. Bunun nasil olacagi ise model 6nerisinde anlatilacaktir.

4. Performans Denetimi Yerine Performans Bilgisinin Incelenmesi

Performans bilgisinin incelenmesi, bir kurumun 6nceden belirlenen amag, hedef ve
gostergeler iizerinden yapilan faaliyetler ve sunulan hizmetlerin degerlendirilme siirecidir. Bu
stirecte, Olciilebilir hedeflere ulasip ulasmadigina odaklanilir. Kurum tarafindan belirlenen bir
programinin yine kurum tarafindan belirlenen hedeflere ulasip ulasmadiginin tespitine yonelik
yapilan bu denetim, Sayistay denet¢ilerinin degil; kurumun kendi yOnetiminin ve ig
kontroliiniin sorumlulugunda olmas1 gerekmektedir.

Performans denetimi ise, kamusal kaynaklarin tutumlu, verimli ve etkin kullanilip
kullanilmadigim1 anlamak i¢in kamusal faaliyet ve hizmetlerin denetlenmesini ifade
etmektedir. Performans denetimi, performans bilgisinin Olciilmesi faaliyeti degildir.

Performans denetimi igerisinde performans bilgisinin dlciilmesi de yapilabilir, ancak her yil
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periyodik bir sekilde yapilan bir denetim olmamasi gerekmektedir. Cilinkii performans
denetimi belli bir donemde ve belli bir periyotta yapilamamaktadir.

6085 sayili Sayistay Kanunu’nun kabul edilmesinden 6nce kanun taslaginda birtakim
degisiklikler yapilarak performans denetiminin kapsami daraltilmistir. Buna gore;“kanun
teklifinin komisyonda kabul edilen halinde, 2’nci maddesinde, performans denetimi,
‘...idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonug¢larinin dlgiilmesi ve
degerlendirilmesi ile kamu kaynaklarmin etkin, ekonomik ve verimli kullanilip
kullamlmadiginin incelenmesi’ seklinde tanimlanirken koyu yazilan ifade metinden
cikartilmisti*. Ayrica 36’nc1 maddenin 3’iincii fikras1 komisyonda; “performans denetimi;
hesap verme sorumlulugu cergevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili
olarak faaliyet sonuglarmin oOlgiilmesi, degerlendirilmesi, kamu kaynaklarinin etkin,
ekonomik ve verimli olarak kullamhp kullamlmadigimin incelenmesi suretiyle
gerceklestirilir” seklinde kabul edilmisken, yine koyu yazilan ifade metinden ¢ikartiimigtir>4.
Bu degisiklik ile kamusal faaliyetlerin sadece Olcililmesi istenmis, kamu kaynaklarinin
degerlendirilmesi istenmemistir. Kamu faaliyetlerinin dl¢iimii ancak ilgili kurumlarin kendi
yonetim ve personeli tarafindan yapilabileceginden, Sayistay dahil digsal hi¢bir unsurun bunu
yapabilmesi miimkiin olmadigindan dolay1, 832 sayili1 Sayistay Kanunu ile 1996-2010 yillar
aras1 uluslararasi standartlar ¢ercevesinde yliriitiilmiis olan Sayistay performans denetiminin
fillen sonlanmasmma neden olmustur. Sayistay’in baska kamu kurumlarmin performans
Ol¢limiinli yapmasi s6z konusu olamayacag: i¢in de, Sayistay 2010 sonrasinda, kurumlarin
performans Ol¢lim sistemi ¢iktilari olan stratejik plan, performans programi ve faaliyet
raporunun ilgili mevzuata uygunlugunu degerlendiren bir tasdik calismasina doniismiis, fiili
olarak, son yillarda bundan da vazge¢cmis oldugu goriinmektedir.

Tiirkiye’de yapilan performans denetimi; stratejik plan, performans programi ve
faaliyet raporlarinin mevzuata ve performans denetim rehberine uygun hazirlanip
hazirlanmadigi, gostergelerin Slgiilebilir olup olmadigi hedef ve gostergelerin birbirleriyle
ilgili olup olmadigi, gelir ve gider gerceklesmelerine yonelik sapmalarin 1yi aciklanip
aciklanmadigi, gostergelerin iyi tanimlanip tanimlanmadigi, veri kayit sisteminin olup
olmadig: ifadeleri lizerine yapilmaktadir. Sayistay kanununda performans denetimi; “hesap
idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarinm dlgiilmesi™>*

seklinde olacagi ifade edilmistir. ‘INTOSALI tarafindan gelistirilen ISSAI standartlarina’ gore,

333 Ipek, 2018, 5.664.
3 Ipek, 2018, 5.664.
535 6085 say1li Sayistay Kanunu, Madde:36.
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performans denetimi ise; “kamu kurum ve kuruluslarina ait girisim, sistem, islem, program,
faaliyet veya organizasyonlarin ekonomiklik, verimlilik ve etkinlik ilkeleri dogrultusunda
yuriitillip yiiriitilmedigi ve iyilestirmeye gerek olup olmadiginin bagimsiz, tarafsiz ve

giivenilir sekilde incelenmesidir’*®”

, ifadesiyle tanimlanmistir. Uluslararasi literatiirde de
benzer tanmimlamalar yapilmustir. ki tanim arasinda yapisal farkliliklar mevcuttur. Ayrica
5018 sayili kanununda; “Cumhurbagkan: tarafindan ilgili kamu idaresi i¢in uygun goriilen
performans gostergeleri, kuruluslarin biitcelerinde yer alir. Performans denetimleri bu

5375

gostergeler cercevesinde gergeklestirilir’”’”, hiikmiiyle performans denetiminin temeli

verimlilik, etkinlik ve tutumluluk unsurlar iizerine degil, gostergeler lizerine odaklanmustir.

<

Performans bilgisi denetimi rehberinde; “...tanimdan da anlasilacagi iizere performans
denetiminin temelini idarelerin iiretecegi performans bilgisi olusturmaktadir, bu sebeple
rehberin bundan sonraki boliimlerinde6085 sayili Sayistay Kanunu’nun 2°nci maddesinde
tanimlanan  performans denetimi i¢in ‘performans bilgisinin denetimi’ ifadesi

5389

kullanilacaktir ibaresi mevcuttur. Dolayisiyla Sayistay, icra etmis oldugu denetimin,

performans denetimi olmadigini, performans bilgisinin incelenmesi oldugunu agikca ifade
etmistir>’.

INTOSAI (ISSAI 3000-3100) denetim standartlar1 kapsaminda ve diinya
Sayistaylarinin performans denetimi uygulamalar1 c¢er¢evesinde Sayistay tarafindan, 1996-
2010 yillart arasinda yapilan performans denetimi uygulamalarindan elde edilen deneyimden
fayda saglayarak bir tanim yapilamamistir. Bu degerlendirmelerden sonra Tiirkiye’de
gerceklestirilen faaliyet, bir performans denetiminden ziyade performans bilgisinin
incelenmesidir. Bu da performans denetimden beklenen fayday: karsilamamaktadir.

5. Yapisal Sikintilar

Tiirkiye, 2003 yilinda kabul edilen 5018 sayili kanunla performans esasli biitgeleme
sistemine gecmistir. Performans esasli biitceleme sistemi; “kaynaklarin kamu idarelerinin
amac ve hedefleri dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasini saglayan, performans olgiimii ve
degerlendirmesi yaparak ulasilmak istenen hedeflere ulasilip ulasilamadigini tespit eden ve
sonuglar1 raporlayan bir biitceleme sistemidir’>*°. Performans esasli biitceleme sisteminin en
iyi uygulandig: iilkeler olan ABD ve Ingiltere’de; bu sistem, performansa dayali iicret

uygulamalariyla, kamu kurumlar1 ve yerel diizeyde yerel yonetimlerle icra edilen performans

36TC Sayistay Baskanlig1, Uluslararas: Yiiksek Denetim Kurumlari Standartlar1 (ISSAI 300), s.212.

5375018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Madde:9.

SBTC Sayistay Baskanligi, Performans Bilgisi Denetim Rehberi, Ankara, 2013, s.1-3.

5% Hasan Engin Sener, Performans Bilgisinin Denetimi Olarak Tiirk Sayistay’inin Performans Denetimi,
Memleket Siyaset Yonetim Dergisi, Cilt:12, Say1:28, 2017, s.15.

340 TC Sayistay Baskanligi, Performans Denetimi Rehberi, Ankara, Aralik 2014, s.3.
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sozlesmeleriyle desteklenmistir. Tirkiye’de, hedeflenen performans gostergelerine
ulagamayan kamu kurumlarinin durumunun ne olacagi hususunda herhangi bir &diil/ceza
sistemi OngoOriilmemistir. Genel biitce kapsamindaki idarelere, performanslar1 dikkate
almmaksizin ddenek tahsisi yapilmasi, ABD ve Ingiltere drneginde kurum yoneticilerine
taninan esnekliklerin, merkeziyet¢i hukuki alt yap1 kapsaminda uygulanamamasi yapisal
sikintilar olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ayrica performans esasli biitceleme sisteminin dnemli
sikintilarindan biri de kamu hizmetlerinde kamu yarariin 6n planda olmasi ve ¢ogu kamu
hizmetinin iicretsiz olarak sunulmasi, performans gostergelerinin ortaya konmasi, 6l¢iimii ve
degerlendirilmesinde sikint1 olusturmasidir. Kamu hizmetleriyle ilgili etkinlik ve performans
oOl¢iitlerini sayisal olarak belirlemek son derece giictiir.

Bu sistemin onemli bir unsuru da performans denetimidir. Ancak hem 5018 sayil
kanun hem de Sayistay kanununun, uluslararasi standartlarda tarif edilen performans denetimi
konusunda eksiklikleri mevcuttur.

5018 sayili kanunun 9’uncu maddesinde; “kamu idarelerinin, stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporu hazirlayacagi”, ayni kanunun 68’inci maddesinde de;
“performans denetiminin bu kapsamda yapilacagl” ifade edilmistir. Ayrica Sayistay
kanununun 36’nc1 maddesi yine performans denetiminin kapsamini;“idarelerce belirlenen
hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuclarinin 6l¢iilmesi” seklinde olabilecegini
belirtmistir. Kamu faaliyetlerinin 6l¢iimii ancak ilgili kurumlarin kendi yonetim ve personeli
tarafindan yapilabileceginden, Sayistay dahil digsal hi¢bir unsurun bunu yapabilmesi miimkiin
olmadigindan dolayi, 832 sayili Sayistay Kanunu ile 1996-2010 yillar1 arasi uluslararasi
standartlar ¢ercevesinde yiiriitiilmiis olan Sayistay performans denetiminin fiilen
sonlanmasina neden olmustur. Sayistay’in baska kamu kurumlarinin performans 6l¢iimiinii
yapmas1 soz konusu olamayacagi i¢in de, Sayistay 2010 sonrasinda, kurumlarin plan, program
ve raporlarinin mevzuata uygunlugunu degerlendirmektedir.

6085 sayili kanun ile performans denetimine bir ¢ergeve belirlenmis ve performans
denetiminin bagka bir faaliyet hakkinda olamayacagi belirtilmistir. Ayrica kanun;*“kurumlarin,
plan ve programlarinda bulunan politika ve hedeflerini, stratejik planlarini, performans esasl
biit¢elerini, i¢ kontrol ve i¢ denetim sistemlerini, program, proje, faaliyet, karar ve islemlerini
performans denetimi agisindan sorgulanmaz kabul etmektedir*>*!. Halbuki INTOSAI denetim

standartlarina gore, “Sayistaylar, gergeklestirdigi performans denetimlerinin kapsadigi alani

1 Mese, 2010, 5.76.
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belirlemekte 6zgiir olmalidir’>*?. INTOSAI tarafindan ¢ikartilan ISSAI standartlarina gore
performans denetiminin kapsaminin her tiirlii faaliyet olabilecegi belirtilmistir. Bu sekilde
plan, program ve gostergeler lizerinden yapilan performans denetimi, kamu kaynaklarinin
verimli, tutumlu ve etkin kullanilmasina ve halka en iyl hizmeti sunmaya yardimci
olmamaktadir. Boylece verimli, etkin ve tutumlu olan faaliyet ve hizmetlerin tercih edilmesi
icin gerekli ortam yaratilmamis olmakta ve performans denetiminin kapsami daraltilmaktadir.
Performans denetiminin nasil yapilacagi tarif edilerek Sayistay’in performans denetimi
iizerindeki takdir yetkisi ortadan kaldirilmistir. Bu nedenle Sayistay, kamu idarelerine
rehberlik ve tavsiye gorevini yerine getirememektedir.

Sayistay kanununun 39’uncu maddesine gore, “Faaliyet Genel Degerlendirme
Raporu” hazirlanmas1 gorevi Sayistay’a verilmistir. Halbuki Sayistay’in asil gorevi bu
degildir. Bu sekilde faaliyet raporlarindan yararlanilarak degerlendirme raporu hazirlamak,
kamu kurumlarinin faaliyetlerinin degerlendirilmesine herhangi bir katki saglamamaktadir.
Sayistay’in asil gorevi performans denetim raporlarini hazirlayarak TBMM’ye sunmak burada
gorisiilmesini saglayarak kamuoyuna paylagmaktir. Ayrica Sayistay kanununa gore;
“Sayistay’in performans denetim raporlarini, idareler itibariyla birlestirilerek, dis denetim
genel degerlendirme raporu hazirlamasi ve TBMM’ye gondermesi gerekmektedir>*’. Bu
sekilde performans denetimi raporlarin yillik hazirlanmasi uluslararas: standartlarda yapilan
performans denetimlerine gore uygun degildir. Clinkii performans denetimi, birden ¢ok
kurumu ilgilendiren hizmet ve faaliyetler iizerinde gergeklestirilebilir ve bu da yillik bir
zaman dilimiyle kisitli olmayabilir. Tiim raporlar, TBMM’ye gonderilmekte ve incelenmesi
beklenmektedir. Plan ve Biitge Komisyonu zaten yogun calisan bir komisyondur. Hem
mecliste bu raporlarin incelenmesi i¢in ayr1 bir komisyon kurulmamistir, hem de tiim raporlar
buraya gonderilmektedir. TBMM’de bu raporlarin incelenmesi ve kamuoyuna agiklanmasi
miimkiin olmamaktadir. En son biiyliksehir belediyelerinin performans denetim raporlar
kamuoyu ile 2019 yilinda paylagilmistir. Artik son yillarda artik performans denetim raporlari
paylasilmamaktadir.

Performans denetimi Sayistay kanununun 36’nct maddesinde hesap verme
sorumlulugu kapsaminda yapilacagi ifade edilmistir. 5018 sayili kanunun 10’uncu
maddesinde; “yerel yonetimlerin hesap verme sorumlulugu Cevre, Sehircilik ve Iklim

Degisikligi Bakanina” verilmistir. Buna karsilik 11’inci maddede; “yerel yonetimlerin {ist

32 INTOSAI ISSAI 3000, Standards And Guidelines For Performance Auditing Based On INTOSAI’s
Auditing Standards And Practical Experience, s.33. https://www.issai.org/wp-
content/uploads/2019/08/Withdrawn-ISSAI-3000-E _watermark.pdf (Erisim Tarihi: 02.06.2022).

343 6085 say1li Sayistay Kanunu, Madde:38.
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yonetimlerinin meclislerine kars1 sorumlu olacagi” belirtilmistir. Boylece Cevre, Sehircilik ve
Iklim Degisikligi Bakami, yerel yonetimlerin siyasi sorumlulugunu tasirken; yerel
yonetimlerin iist yonetimlerini Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanma herhangi bir
yonetsel yiikiimliiliigli bulunmayacaktir. Burada bir i¢ ice gecmislik yasanmis ve yerel
yonetim yoneticilerinin ve faaliyetleri yerine getirenlerin hesap verme sorumlulugu ortadan
kalkmis gibi bir izlenim olugmaktadir.

2003 yilinda yiiriirliige giren 5018 sayili kanunla birlikte performans esasl biitceleme
sistemine gecilmisti ve 2006 yilindan beri kesintisiz uygulanmisti. Ancak; “iist politika
belgelerinde belirlenen amag ve hedefler ile analitik biit¢ce siiflandirmasina gore hazirlanan
biit¢eler arasinda biit¢elerin program siniflandirmasini igermemesi nedeniyle yeterli diizeyde
iligki kurulamadigy, stratejik planlar ve performans programlari yoluyla iiretilen performans
bilgisinin biitceleme ve karar alma siireclerine dahil edilemedigi, kaynak tahsisi kararlarinda
cogunlukla girdilere odaklanilmasi nedeniyle performans esasli biitgeleme tam olarak

uygulanamadig”>*

gerekgeleriyle, 2021 yili itibariyle ‘Program Bazli Performans Esash
Biitceleme Sistemi’ne gecilmistir.

Bu yeni biitce modeli, performans esasli biitceleme sistemini tamamen ortadan
kaldirmamakta, sistemde yasanan eksiklikler tespit edilerek bu eksiklikleri giderebilmek
amaciyla program bazli sisteme gecilmektedir. Aslinda performans esasl biit¢celeme sistemi
ile program biitge sistemi beraber uygulanarak, bu iki sistemin biitiinlestirilmesi
hedeflenmektedir. Bundan dolay1 herhangi bir mevzuat degisikligi yapilmadan bir revizyon
kapsaminda bu sisteme gegilmistir.

Bu sistemle; “kamusal kaynaklarla kamusal hizmetler arasinda bag kurulmasi, ¢ikt1 ve
sonug odaklilik, karar alma siireclerine performans bilgilerinin de dahil edilmesi, biitge ile tist
politika belgeleri arasinda dil birligi, sadelik ve anlasilirhik gibi dinamiklerin saglanmasi
amaglanmistir®”,  Bu sistemle birlikte getirilen en ©nemli degisiklik program
siiflandirilmasina gegilmesi, ayrica kamusal idarenin amag¢ ve hedefleriyle biitge iliskisinin
iligkilendirilmesi ve kamusal harcamalarin programlar kapsaminda smiflandirilarak uzun
vadeli planlanabilmesi ve bu sayede uzun vadeli tedbirin alinabilecek olmasi gibi degisiklikler

hedeflenmektedir.

SWTC  Cumhurbaskanhigi, Strateji ve Biitge Baskanligi, Program Biitce Yolculugu Baglads,
https://www.sbb.gov.tr/program-butce-yolculugu-basladi/#1568104374273-060da52¢c-23a5  (Erisim  Tarihi:
12.09.2022).

345 Mehmet Yunus Celik ve Serkan Isik, “Tiirkiye’de Program Bazli Performans Biitgeleme Sistemine Gegisin
Temel Dinamikleri” Giincel Maliye ve Kamu Yoénetimi Calismalari, (Ed. Volkan Yurdadog), Akademisyen
Kitabevi, Ankara, 2020, s.43.
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Bu sistemin eksiklikleri ise; “tipki performans esasli biitgeleme sisteminde oldugu gibi
biitge ve harcama siirecleriyle ilgili tiim agamalar1 bilen nitelikli personel eksikliginin olmasi,
mali sisteme getirilen ‘program, alt program, program maliyet gibi’ yeni kavramlarin tam
olarak bilinmemesi ve yeni sisteme iliskin yeterli kurumsal egitimlerin heniiz yapilmamasi

gosterilebilir>4¢

. Ayrica biitcede daha ¢ok program Onerilmesinden kaynakli olarak,
kaynaklarin etkinsiz kullanilma ihtimalinin yliksek olmasi, biitcedeki bir ¢ok program
arasindan hangisinin se¢ilecegi kararinin nasil alinacagi ve bu durumun daha kautik bir yapiya
sebebiyet verebilecegi konusunda belirsizlikler bulunmaktadir.

6. Sayistay’in Eksiklik ve Hatalar

Iyi bir performans denetimi, alaninda uzman denetgiler aracilifiyla yapilmaktadir.
Denetgilerin yetistirilmesi ise Sayistay tarafindan yapilacak hizmet i¢i egitimler, hazirlanacak
denetim rehberleri, uluslararasi is birlikleri gibi birtakim c¢alismalar ile olabilmektedir.
INTOSAI ISSAI 300 denetim standartlarina gore; “Sayistaylar, gorevlerini etkin bir sekilde
yerine getirmelerini saglamak amaciyla c¢alisanlarini, egitmek igin rehberler hazirlamali,
beceri ve deneyimleri desteklemek igin i¢ prosediirler hazirlamalidirlar”. Biiyiiksehir
belediyelerinin 2018 yili performans denetim raporlarinin incelenmesinde, tespit edilen
denetim bulgular1 hakkinda bazi denetim raporlarinda yeterli derece agiklama yapilmadig ve
onerilerde bulunulmadigi anlagilmistir. Bu durum ise performans denetiminden beklenen
fayday1 diistirmekte, biiyliksehir belediyesinin daha sonradan almasi gereken tedbirleri
etkilemektedir. Sayistay denetcileri denetim bulgulari tespit ederken gerekli agiklamalari
yapmalar1 son derece onemlidir. Bu agiklamalar kapsaminda hem biiyliksehir belediyesi
gerekli tedbirleri alip ayni hatalar1 tekrarlamayacaklar hem de kamuoyu o biiyliksehir
belediyesinin performansi hakkinda yeterli bilgi sahibi olabilecektir. Van Biiyliksehir
Belediyesi’'nin performans denetim raporunda; “Bazi Stratejik Amaglarin Idarenin
Hizmetlerine Iliskin Politikalarin Uygulanmasiyla Elde Edilecek Sonuglari Ifade Etmemesi
baslikli denetim bulgusunda, biiyiiksehir belediyesinin 2015-2019 stratejik planinda hangi
amaglarin, idarenin hizmetlerine iliskin politikalarin uygulanmasiyla elde edilecek sonuglari
ifade etmekten uzak kaldig1 belirtilmemistir”>*’. Aydin Biiyiiksehir Belediyesi’nin performans
denetim raporunda; “Stratejik Planda Hedefler Olgiilebilir Olarak ifade Edilmedigi Halde
Performans Gdostergelerinin Belirlenmemis Olmast” baglikli denetim bulgusunda, stratejik
planda belirlenen hangi hedeflerin dl¢iilemez oldugu aciklanmamistir. Benzeri 6rneklerde

ifade edilmeye ¢aligildig1 gibi tespit edilen denetim bulgularinin iyi a¢iklanmasi, biiyiiksehir

346 Celik; Isik, 2020, s.50.
347 TC Sayistay Baskanligi, Van Biiyiiksehir Belediyesi 2018 Yili Denetim Raporu, Kasim 2019, s.51.
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belediyesinin performansi hakkinda bize bilgi verecektir. Antalya ve Kocaeli Biiyliksehir
Belediyeleri’nin performans denetim raporlart ise oOrnek olabilecek sekilde ayrintili
aciklanmis, analiz edildiginde o biiyliksehir belediyelerinin performansi hakkinda bize bilgi
verebilecek sekildedir. Mesela Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi’nin performans denetim
raporunda; “Stratejik Plan ve Performans Programinda Yer Alan Hedef ve Gosterge Sayisinin
Fazla Olmasi1 baslikli denetim bulgusunda, Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi Stratejik Plani ve
Performans Programinda 13 stratejik amag i¢in 77 stratejik hedef ve 81 performans hedefi
belirlenmistir. S6z konusu 81 hedefe ulasmak icin ise toplam 362 gosterge oldugu
goriilmiistiir>*®. Ifadesiyle biz bu denetim bulgusunu daha iyi analiz edebilir ve o biiyiiksehir
belediyesinin performansi hakkinda bilgi sahibi olabiliriz.

Sayistay denetgilerinin  yaninda Sayistay’in  kurum olarak da eksiklikleri
olabilmektedir. Sayistay 2020 yili faaliyet raporunda; “Yeni Denetim Metotlarina Gegis
Stirecinde Bulunulmasi, baslhiginda; hukukilik denetimine odakli ge¢misi, denetim alaninda
yeniliklerin benimsenmesi ve uygulanmasi hususunda zafiyetler yaratmakta, ifadesiyle
performans denetimi konusundaki eksikliklerini dile getirmistir. ‘Etkinlik, Ekonomiklik ve
Verimlilik Konusunda Yeterince Denetim Yapilmiyor Olmasi® bashiginda ise, Sayistay
kanunu degisikligi ile birlikte yeni denetim metodolojilerinin uygulanmaya baslanmasi ve bu
degisim siirecinde insan kaynaginin en etkin sekilde yonetilmesine verilen oncelik nedeniyle

konu bazli denetimlere ara verilmistir’*”’

, ifadesiyle performans denetimi ikinci plana atilmis
gibi bir alg1 olusmaktadir. Ayrica “Sayistay Bilisim Altyapisinin Yeterince Gelistirilememis
Olmas1” baghigiyla, altyapisal sorunlar1 oldugunu dile getirmistir.

Tezin liglincli boliimiinde bulunan “Sayistay’in Performans Denetiminde Karsilastig
Sorunlar” bashiginda da incelendigi lizere; Sayistay’in denetgilerinin denetimle ilgili olumsuz
diistinceleri, nitelikli personelin eksikligi, altyap: eksikligi, denetim sonuglarinin kamuoyuna
ilan edilmemesi gibi performans denetimini olumsuz yonde etkileyen eksiklikleri vardir.

7. Kamu Personel Rejiminin Eksiklikleri

Diinyada 1970’11 yillarda baslayan yeni kamu yonetimi anlayisi, iilkemizde biiytlik
Olciide Avrupa Birligi'ne iiyelik siireci ile miiktesebata uyum kapsaminda 1990’larin sonu ve
2000’lerin baslarinda benimsenmistir. Bu kapsamda yeni kamu yOnetimi anlayisi ilk kez,
2001-2005 yillarmni kapsayan VIII. Bes Yillik Kalkinma Planinda’ vurgulanmistir. Planda;
“kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasinda verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun

dolayisiyla da performansin artirilmasi; ¢alisanlarinin performansini etkin bir sekilde 6l¢en bir

SBTC Sayistay Baskanligi, Kocaeli Bilyiiksehir Belediyesi 2018 Y1l Denetim Raporu, Kasim 2019, 5.136-137.
S9TC Sayistay Baskanligi, 2020 Faaliyet Raporu, Subat 2021, s.132.
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sisteme kavusturulmasi, yetki devri ve esneklikle beraber hesap verme sorumlulugunun ve
yonetsel saydamligin gii¢lendirilmesi; kamu yoneticilerinin ve c¢alisanlarmin politika ve
strateji olusturma kapasitesinin gelistirilmesi ve kamu hizmetlerinin sunumunda kalite
anlayisiin  ve bu amaca yonelik yonetsel yontemlerin yerlestirilmesi temel ilkeler
olacaktir’>*”. Ifadesiyle yeni kamu yonetimiyle alakali ilkeler belirlenmistir.

2003°te5018 sayili kanunun kabul edilmesiyle birlikte Tiirkiye, performans esasli bir
yapilanmaya gegmeye karar vermistir. Yeni kamu mali yonetim anlayisi, performans esaslt
biitceleme sisteminin hayata gecirilmesi, performans denetiminin uygulanmasi, mali
saydamlik, hesap verilebilirlik ilkelerinin mevzuata alinmasiyla baglanan bu siirece, 2010°da
Sayistay kanununun ¢ikarilmasiyla devam edilmistir. Ancak daha sonra kamu mali yonetim
anlayisindaki bu yenilenme siireci devam etmemistir, dahasi1 yukaridaki kanunlarda birtakim
degisiklikler yapilarak siirecte geriye gidilmistir. Ayni sekilde, yeni kamu mali yonetim
anlayisinin énemli bir parcasi olan kamu personel rejimi ile ilgili herhangi bir diizenlemeye
gidilmemistir.

Kamu personel rejimi; “kamu faaliyet ve hizmetlerinin yerine getirilmesinden sorumlu
ve gorevli olan kisilerin bagl olduklari temel ilkeler, uygulamalar ve kurallar biitiiniidiir>".
Bu ilke, kural ve uygulamalarin g¢ogunlugu ise “Devlet Memurlar1 Kanunu’nda” yer
almaktadir. Bundan dolay1 kamu personel rejiminin giicii, devlet memurlar1 kanunu kadardir.
1965°te kabul edilen “657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu” ile memurlarin hizmet sartlari,
nitelikleri, 6denekleri ve ozliikk haklar1 diizenlenmistir. Kanun {izerinde bir¢ok degisiklik
yapilmistir. Ozellikle 2000°1i yillarla birlikte piyasa kosullarmin dikkate alinmasiyla birlikte
yeni kamu isletmeciligi yaklasimi c¢ercevesinde reform ¢alismalar1 yapilmaktadir. Bu
calismalarin merkezinde performansa dayali ticret sistemi, kurallarin azaltilmasi,
merkezilesmeden  uzaklasma  gibi  alanlar  bulunmaktadir.  Ozellikle  yapilan
degerlendirmelerde; ‘“degisen kamu yoOnetimi algisiyla birlikte, 6zel sektoriin caligma
mantigina uygun olan kaliteli, verimli, ekonomik, etkili hizmet sunma amacinin kamu
yonetimi alanina da hakim olmasi dolayisiyla, kamu personelinin degerlendirilmesinde sicil
sisteminin kaldirilarak performans sistemine gegcis arayisinin oldugu vurgulanmaktadir”2,

5018 sayili kanun ile uluslararasi standartlara ve AB miiktesebatina uygun bir mali
yonetim hedeflenmis, mali saydamlik, hesap verilebilirlik, kaynaklarin ekonomik, verimli ve

etkin kullanilmasi, stratejik planlama ve performans esasli biitgeleme ile performansin

330 Devlet Planlama Teskilati, Sekizinci Bes Yilhk Kalkinma Plan1 2001-2005, Ankara, 2000, s.191.

551 Tayfun Akgiiner, Kamu Personel Yénetimi, Der Yayinlari, Istanbul, 2014, 5.27.

532 Ipek Ozkal Sayan ve Aytiil Giineser Demirci, Tiirkiye’de Kamu Personel Sisteminde Sorun Alanlari ve
Coziim Onerileri, Ankara Universitesi, Sosyal Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt:44, No:3, 2018. 5.696-697.
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denetlenmesi gibi mali yonetim ilkeleri uygulanir hale gelmistir. Ayrica bu kanunla; mali
yonetim ve kontrol goérevinin ilgili idarelere devredilmesi ve harcama siirecinde yetkililerin
hukuksal sorumluluklarinin kabul edilmesi gibi yenilikler getirilmistir. Bu kapsamda 5018
sayili kanuna gore; “iist yoneticilerin, idarelerinin stratejik planlarinin ve biitcelerinin
kalkinma planina, yillik programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri ile
hizmet gereklerine uygun olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan, kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesi ve kullanimini saglamaktan sorumlu olduklar
ifade edilmistir. Bu sorumluluklarin1 da harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi ve i¢
denetgiler araciligiyla yerine getirecekleri belirtilmistir. Yine ayni maddede belediyelerde

belediye baskani iist yonetici olarak kabul edilmistir”>?

. Yine aynt kanunun 31’inci
maddesinde; “biitceyle 6denek tahsis edilen her bir harcama biriminin en {ist yOneticisi
harcama yetkilisi oldugu” ifade edilmistir. Kanunun 32’nci maddesinde ise; “biit¢ceden
harcama yapilabilmesi i¢cin harcama yetkilisinin talimat vermesi gerektigi” belirtilmistir.
Harcama talimatlarindan ise biit¢ce ilke ve esaslarina, mevzuata ve 6deneklerin ekonomik,
verimli ve etkin kullanilmasi uygun olmasindan harcama yetkilisi sorumludur. Belediye
kanununa gore; “harcama yetkilisi, belediye biitcesiyle ddenek tahsis edilen her bir harcama
biriminin en {ist yoneticisidir’>>*. Harcama yetkilisi gérevini biiyiiksehir belediyelerinde ‘Mali
Hizmetler Dairesi Baskan1’ yerine getirmektedir. Harcama yetkilileri kendilerine tahsis edilen
biitceden, Belediye Baskani’ndan alacaklar1 6denek izni ile harcama yapabilmektedir. Mali
islemlerin hazirlanmasi ve gerceklestirilmesi ile belgelendirilmesinden olusan 6n mali kontrol
slireci, harcama birimi olan ‘Mali Hizmetler Dairesi Bagkanlig1’ tarafindan yapilmaktadir.
5018 sayili kanuna gore; “harcama talimati {izerine; isin yaptirilmasi, mal veya
hizmetin alinmasi, teslim almaya iliskin islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve 6deme i¢in
gerekli belgelerin hazirlanmasinda gergeklestirme gorevlilerinin sorumlu oldugu™>® ifade
edilmistir. Ayn1 kanuna goére, mali hizmetler birim yoneticisinin gorevleri sayillmistir. Buna
gore; “idarenin stratejik plan ve performans programinin hazirlanmasini koordine etmek ve
sonuglarin konsolide edilmesi c¢alismalarim1 yiiriitmekten sorumludur. Ayrica idare
biitgesini, stratejik plan ve yillik performans programina uygun olarak hazirlamak ve
faaliyetlerinin bunlara uygunlugunu izlemek ve degerlendirmekten sorumludur. Ayrica
harcama programi hazirlamak ve Odenegin ilgili birimlere gonderilmesini saglamakla

gorevlidir. Bunun yaninda biit¢ce kayitlarin1 tutmak, biitce uygulama sonuglarina iliskin

5335018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Madde:11.
5345393 say1li Belediye Kanunu, Madde: 63.
5355018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Madde:33.
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verileri toplamak, degerlendirmek ve biit¢e kesin hesabi ile mali istatistikleri hazirlamakla da
gorevlidir>>. Buna ilave olarak, “Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul Esaslari
Hakkinda Yénetmelik ile I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslara Ait
Yonetmelik’te de mali hizmetler birim yoneticisinin gorev ve sorumluluklart sayilmistir.

Muhasebe yetkilisi, 5018 sayili kanuna gore; “muhasebe hizmetlerini yerine getirmek
ve muhasebe kayitlarinin usuliine uygun, saydam ve erisilebilir sekilde tutulmasindan
sorumludur. Ayrica 6deme agamasinda, 6deme emri belgesi ilizerinde; yetkililerin imzasini,
O0demeye iligkin ilgili mevzuatta sayilan belgelerin tam olmasini, maddi hata bulunup
bulunmadigini ve hak sahibinin kimligine iliskin bilgileri kontrol etmekle yiikiimliidiir?>"”.
Biiytiksehir belediyelerinde muhasebe yetkilisi, ‘Muhasebe Sube Miidiirii’ diir.

Boylece 5018 sayili kanun ile mali yonetimde idari ve mali sorumluluk birbirinden
ayrilmistir. Harcamaya iliskin kararlar, harcama yetkilisine ait iken kararlarin harcama 6ncesi
kontrol edilmesinden, harcama sonras1t mevzuata uygunlugundan ve harcamalarin verimlilik,
etkinlik ve etkililik ilkeleri kapsaminda kullanilmasindan ‘Mali Hizmetler Birimi’
sorumludur. Bu sekilde yetki ve sorumluluk dengesi belirlenmistir. Ancak yukarida
bahsedilen gorevlilerin sorumluluklarin1 yerine getirmediklerinden dolayr herhangi bir
yaptirimdan bahsedilmemistir.

2019 yili Cumhurbaskanligi Programi’nda,“Kamuda Insan Kaynaklari Perspektifi
baslikli boliimiinde; kamu hizmetleri ile personel say1 ve yapisinin analiz edilmesi, mevcut
insan kaynaklarinin etkin bir sekilde kullanilmasi, hizmet-personel-iicret iliskisinin saglikli bir
sekilde kurulmasi ihtiyaci, kamu personel sisteminde gbéze carpan sorunlar oldugu
vurgulanmistir. Kamu personelinin performansinin dlgiilmesinde nesnel ve agik standartlarin
gelistirilmesi hedeflenmigstir. Performans degerlendirme modellerinin gelistirilmesi hedefi,
yeni kamu isletmeciligi anlayis1 ¢ergevesinde esnek kamu personel rejimine gegisin isareti
olarak degerlendirilebilir’>*®, 2022 yili Cumhurbaskanligi Programi’nda, “Kamuda Insan
Kaynaklar1 baglikli boliimiinde; kamu caliganlarinin motivasyonunun yiikseltilmesi, kamuda
hizmet sunumunda verimlilik ve etkinligin artirilmasi, kamu kurumlarinin insan kaynaklari
yonetimi konusunda kapasitelerinin giiclendirilmesi ihtiyaclart devam etmektedir. Ayrica
kamu personelinin ige alim, terfisi, disiplin ve odiillendirme sistemi, personel dagiliminda
dengenin saglanmasi gibi kamu personel yonetimine iliskin siireglerin gdzden gecirilmesine

yonelik calismalar devam etmektedir. Kamuda liyakat esasli, veriye dayali ve yenilik¢i bir

336 5018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Madde:60.

5575018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Madde:61.

538 Siilha Oguz Albayrak, Tiirkiye’de Kamu Personel Yonetiminin Yeni Kurumsal Yapist ve Kamu Istihdaminin
Yeni GOriiniimii, Ankara fJniversitesi, Sosyal Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt:75, No:4, 2020, s.1529.
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insan kaynaklar1 sisteminin yayginlastirilmasi amaciyla, bakanliklarin personel birimlerinin
kapasiteleri giiclendirilecektir*>>. Programda performansa dayali iicretlendirme modeliyle
ilgili bir ifade yer almamustir.

5018 sayili kanun ile hedeflenen mali saydamlik, hesap verilebilirlik, kaynaklarin
ekonomik, verimli ve etkin kullanilmasi, stratejik planlama ve performans esasl biitgeleme ile
performansin denetlenmesi sisteminin bir biitiin olarak isleyebilmesi i¢in kamu yonetiminde
yasal degisikliklerin yapilmas1 gerekmektedir. Ozellikle devlet memurlar1 kanunu biitiiniiyle
yeniden ele alinmali ve 5018 sayili kanunla uyumlastirilmasi saglanmalidir. Ne yapilmasi
gerektigi ise “Tiirkiye Icin Bir Model Onerisi” basliginda verilecektir.

V.  1Yi BIR PERFORMANS DENETIMI NASIL OLMALI: TURKIYE iCIN

BIR MODEL ONERISi

Iyi bir performans denetiminin nasil olmasi gerektigiyle ilgili soruya cevap vermeden
once, Tiirkiye’de performans denetiminin gergek anlamda uygulanamayisinin nedenleri
iizerinde durmak gerekmektedir. Yani tedavi yonteminden once teshisin saglikli konabilmesi
onemlidir. 3’iincii boliimde incelenen ‘Sayistay’in Etkin Performans Denetimi I¢in Gerekli
Olan Kosullar’ ile ‘Sayistay’in Performans Denetiminin Olumlu ve Olumsuz Ydnleri ile
Karsilagilan Sorunlar’ adli  basliklarda performans denetiminin iyi islememesinin
nedenlerinden bahsedilmistir. Genel olarak degerlendirdigimizde; Sayistay’in uluslararasi
standartlara uygun performans denetimi yapmasinin oniindeki en biiyiik engel, 5018 sayili
kanun ile 6085 sayili Sayistay Kanunu’dur. Bu kanunlarda performans denetimine iligkin
yapilan diizenlemeler, uluslararasi standartlara uygun performans denetimi icin degil,
performans  bilgisinin  degerlendirilmesi  icindir.  Ustelik  performans  bilgisinin
degerlendirilmesi de tam ve dogru bir sekilde ifade edilememistir. Performans bilgisinin
degerlendirilmesi, iilkelerin performans yonetimine gegcis siirecinde, kurumlarin performans
bilgisini degerlendirmedeki zafiyetlerini belirleyip, diizeltici onlemler alinmasin1 saglamaya
yonelik ve genellikle mali denetim kapsaminda yapilan denetimlerdendir.

A. Performansa Dayali Model

Performans esasli biitceleme sisteminin uygulanmasinda ortaya ¢ikan sikintilara,
‘“Yapisal Sikintilar’ bashiginda deginilmistir. Burada yapilmasi1 gerekenler {izerinde
durulacaktir.

Tiirkiye’de uygulanan performans denetimi, “biiyliksehir belediyelerinin stratejik plan,

performans programi ve faaliyet raporu 1ile veri kayit sistemleri” iizerinden

5% 2022 Yili Cumhurbaskanhigi Yillik Programi, Tiirkiye Cumhuriyeti Cumhurbaskanligi Strateji ve Biitge
Baskanligi, 2022, s.370-371.
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gergeklestirilmektedir. Bu plan, program ve faaliyetlerin hazirlanmasindan sorumlu olanlar;
“biiyiiksehir belediye baskani, genel sekreter, genel sekreter yardimcilari, daire bagkanlari ve
sube miidiirleridir”. Plan, program ve faaliyetlerin uygulanmasindan sorumlu olanlar ise; tist
yonetici kapsaminda ‘Biiyiiksehir Belediye Baskani’, harcama yetkilisi kapsaminda ‘Mali
Hizmetler Daire Baskani’, gerceklestirme gorevlileri kapsaminda her bir dairenin sube
miidiirleri, mali hizmetler birim yoneticisi ve muhasebe yetkilisi kapsaminda Muhasebe Sube
Midiirii’diir. Bu sayilan kisiler, 5018 sayili kanunun 8’inci maddesine gore; ‘“kamu
kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden,
kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotiiye kullanilmamasi igin
gerekli Onlemlerin alinmasindan sorumlu olduklar1” ifade edilmistir. Bdylece kamu zarari
icin; kusur ve kamu zararinin varligi yeterlidir. Sayilan kisiler olusan kamu zararindan
sorumlu tutulurken, kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasindan dolay1 olusan
kamusal faydadan da yararlanmalar1 gerekmektedir. Yeni kamu mali yOnetiminin 6nemli
unsurlarindan biri de performansa dayali licretlendirme sistemidir. Kamu gorevlilerinin 6zlik,
ise alimi, terfisi, disiplin ve ddiillendirme sistemi gibi alanlar1 diizenleyen 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanunu’nun yeniden hazirlanmasi gerekmektedir. Literatiirde tartisilmaya devam
eden ve yeni kanuna getirilmesi hedeflenen degisikliklere burada deginilmemistir, sadece
tezin konusu kapsaminda performansa dayali {icretlendirme sistemine deginilmistir. Bu
kapsamda yeni hazirlanacak olan kanunda; kamu personelinin degerlendirilmesinde
uygulanan sicil sistemi yerine performans sisteminin getirilmesi gerekmektedir. Boylece plan,
program ve faaliyetin hazirlanmasindan ve uygulanmasindan sorumlu olan gorevliler ve
yoneticiler, bu faaliyetten kaynaklanan kamusal kardan faydalanmalar1 saglanacaktir.
Performans esasli biitceleme sisteminin en Onemli unsurlarindan birisi de biitce
tasnifinde performansa dayali kaynak tahsisinin gergeklestirilmesidir. Bunun i¢in performans
bilgi sisteminin olusturulmasi, orta vadeli harcama sisteminin getirilmesi ve tahakkuk esaslt
muhasebe sistemine gecilmesi gerekmektedir. Performans bilgi sisteminin olusturulup ig
kontrol sistemi kapsamina almarak uygulanmasi gerekmektedir. ‘Performans Olgiimii ve
Degerlendirilmesi’ bashiginda performans bilgisinin nasil toplandigt ve analiz edildigi
anlatilmistir. 5018 sayili kanunun 56, 57 ve 58’inci maddelerinde i¢ kontrol sisteminin tanimi,
amact ve isleyisi acgiklanmistir. Performans rehberinde anlatilan performans bilgisinin
toplanmas1 ve analizi, 5018 sayili kanunun 57’nci maddesi kapsamina alinarak tim kamu
kurumlari i¢in uygulanir hale getirilebilir. Orta vadeli harcama sistemi getirilerek stratejik
ama¢ ve hedeflerin yillik olarak belirlenmesinden ziyade, orta vadeli belirlenmesi

gerekmektedir. Bu siire 3 ile 5 yillik bir siireler i¢in olabilir. ‘Biiyiiksehir Belediyelerinde
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Altyap1 Faaliyetlerinin Koordinasyonu’ kapsaminda yapilan performans denetiminde bu
durumu gérmiistiik, ayrica uluslararasi standartlarda uygulanan performans denetimlerinde de
stire konusunda bir kisitlamanin olmamasi gerektigi iizerinde durulmustur. Ancak Tiirkiye’de
stratejik planlar ve performans programlar1 yillik olarak yapilmaktadir. “Gelecege doniik ve
uzun vadeli bir bakis agisiyla isleyen performans esash biitgeleme sisteminde bir yil gibi kisa
sirede arzu edilen amac¢ ve hedeflere ulasilmast miimkiin degildir. Performans esaslh
biitgeleme sistemi igin stratejik amag¢ ve hedefleri kapsayarak, kaynaklarin amag¢ ve hedefler
dogrultusunda harcanmasin1 saglayacak orta vadeli harcama yonetimi ile biitgelerin
hazirlanmasi gerekmektedir’®””. Bunun igin 5018 sayili kanunun 9’uncu maddesinde stratejik
plan ve performans programlarinin orta vadede hazirlanmasina yonelik bir degisiklik
yapilabilir. Performans denetiminin 6nemli unsurlarindan biri de faaliyetlerin etkin, verimli ve
tutumlu kullanilip kullanilmadiginin tespitidir. Burada tiim faaliyet ve hizmetlerle ilgili
bilgilerin eksiksiz toplanmasi, faaliyet ve hizmetin degerlendirilmesinde 6nem arz etmektedir.
Bunu saglayan onemli araglardan biri de tahakkuk esasli muhasebe sistemidir. Bu sistemde
faaliyet ve hizmetlerin icra edilip edilmemesine bakilmaksizin tiim faaliyet ve hizmetlerin
esas alinmasi temeline dayanmaktadir ve tiim maliyetler hesaplanmaktadir. 5018 sayili
kanunun 49’uncu maddesinde yapilacak mevzuat degisikligi ile tahakkuk esasli muhasebe
sistemi, performans esasli blitceleme sistemine uyumlu hale getirilebilir. Performans bilgi
sisteminin olusturulmasi, orta vadeli harcama sisteminin getirilmesi ve tahakkuk esash
muhasebe sistemine gecilmesi yoluyla, kaynak tahsisi, stratejik amac¢ ve hedefler
dogrultusunda gerceklestirilmesi saglanarak, halkin istekleri ve memnuniyeti gozetilerek,
etkinlik, verimlilik ve tutumluluk ilkeleri temelinde yapilabilecektir. Bdylece performans
denetiminden beklenen etkinlikte bu sekilde saglanabilecektir.

2021 wyili itibariyle ‘Program Bazli Performans Esasli Biitgeleme Sistemi’ne
gecilmistir. Ancak bu sistemin “tipki performans esash biit¢eleme sisteminde oldugu gibi
biitce ve harcama siirecleriyle ilgili tiim asamalar1 bilen nitelikli personel eksikliginin olmasi,
mali sisteme getirilen ‘program, alt program, program maliyet gibi’ yeni kavramlarin tam
olarak bilinmemesi ve yeni sisteme iligskin yeterli kurumsal egitimlerin heniiz yapilmamasi
gibi eksiklikleri” s6z konusudur. Ayrica biitcede daha ¢ok program Onerilmesinden kaynakli
olarak, kaynaklarm etkinsiz kullanilma ihtimalinin yiiksek olmasi, biitcedeki bir ¢ok program
arasindan hangisinin se¢ilecegi kararinin nasil alinacagi ve bu durumun daha kautik bir yapiya

sebebiyet verebilecegi konusunda belirsizlikler bulunmaktadir. Bundan dolay1r performans

50 Tolga Bal, Performans Esash Biitgeleme Sistemi ve Sistemin Uygulanabilirligin Arttirilmasma Y onelik
Oneriler, Sayistay Dergisi, Say1:101, Nisan-Haziran 2016, s.18.
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denetiminin etkin uygulanabilmesi i¢in yukarida bahsi ge¢en unsurlarin uygulanabilmesi i¢in
Ingiltere’de uygulanan ‘Performans Sozlesmelerine Dayali Performans Esashi Biitceleme
Sistemi’nin getirilmesi daha uygun goriilmektedir.

B. Sayistay Modeli

Ulke yerel yonetimlerinin, denetimlerinin ve iilke Sayistay’larmimn ortaya cikip
gelistigi ortamlar farklilik gostermektedir. Bu farkliliklar temelde yerel yonetimler ile merkezi
yonetimler arasindaki iligkilerden kaynaklanmaktadir. Ayrica bu farkliliklar tilkelerin tarihsel,
kiiltiirel, toplumsal ve siyasal gelisimleriyle paralellik gosterip gelismis ve o {ilkelerin
yapisina uygun hale gelmistir. 2003°te 5018 sayili kanun ile Tiirkiye’de performans esasl
biitcelemeye, 2021°de de‘Program Bazli Performans Esasli Biitgeleme Sistemi’ne gegilmistir.
Genelde Anglo-Sakson iilkelerde uygulanan bu modelde denetim yetkisi iilke Sayistay’lar
tarafindan yerine getirilmektedir. Bu gruptaki iilke Sayistay’lar1 ise ‘Ofis Tipi Sayistaylar’
icerisine girmektedirler. Tiirk Sayistay’1 ise ‘Kurul Tipi Sayistay’lar’ ig¢indedir. Verimlilik,
etkinlik ve tutumluluk unsurlar1 kapsaminda uluslararasi standartlar ¢ergcevesinde performans
denetimi uygulamak i¢in, lilkelerin gelisim yapilarindaki farkliliklardan dolay: belli bir iilke
ornek alinarak bir model kurulamaz. Bunun yerine iyi uygulama gosteren iilke ornekleri esas
alinarak Sayistay yapisinin degisikliginden ziyade uygulama degisikligi yapilmalidir.

Her tilkenin kendi kamu mali yonetim sistemi i¢inde parlamentosunun ihtiyaglarina
uygun performans denetimi yapmasi gerekmektedir. Ulkeler arasindaki temel farklilik,
performans denetimi raporlarinin parlamentoda goriisiilmesi ve raporlarda yer alan dnerilerin
hayata gegirilmesinde olusmaktadir. Ingiltere bu agidan iyi isleyen bir sisteme sahiptir.
Parlamentoda, Sayistay raporlarmin goriisiildiigli 6zel bir komite olan ‘Kamu Hesaplari
Komitesi’ bulunmaktadir. Sayistay’in performans denetimi raporlari, bu komitede
goriisiilmekte ve rapordaki oneriler parlamento genel kurulunda kabul edilerek, parlamento
direktifi olarak hiikiimetin, bu Onerileri yerine getirmesi saglanmaktadir. Tiirkiye’de de bu
uygulama oOrnek alinarak, Sayistay tarafindan hazirlanan performans denetim raporlari,
TBMM Plan ve Biitge Komisyonu yerine TBMM I¢ Tiiziigii’nde bir diizenleme yapilarak
olusturulacak yeni bir komisyon kapsaminda incelenmesi gerekmektedir. Bu durum hem
performans denetim raporlarimin etkin bir sekilde mecliste incelenmesini saglayacak hem de
denetcilerin performans denetimi hakkindaki olumsuz diisiincelerini azaltacaktir.

Ayrica Hollanda’nin performans denetim uygulamasi 6rnek alinarak benzer bir
uygulama yapilabilir. Burada Hollanda Sayistay’i, performans denetiminin uygulanmasi
asamasinda karsilagtirmali analiz yonetimi uygulayarak VET kriterlerine uymayan faaliyet ve

hizmetleri tespit edebilmektedir. Yani diisiik performans gosteren bir kurum ile yliksek
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performans gosteren kurum karsilastirilarak bu tespiti yapmaktadir. Bunu yaparken Sayistay,
bakanlik politikasinin kendinden beklenen etkiyi yapip yapmadigini ve istenilen hedeflere bu
politika ile ulasilip ulagilmadigini incelemektedir, ayrica bu politikalarin halka faydali olup

61 Inceleme sonucunda yetersizlik

olmadigii ve istenip istenmedigini de incelemektedir
goriilmesi durumunda Sayistay bu eksiklikleri incelemektedir ve bakanlhiga gerekli
tavsiyelerde bulunulmaktadir. Denetim sonucunda olusturulan raporlar, parlamentoya
sunulmakta, siyasi parti temsilcilerinden olusan ‘Kamu Hesaplar1 Komitesi’ tarafindan
incelenerek kamuoyu ile paylasilmaktadir.

Ingiltere 6rneginde,'Kamu Hesaplar1 Komitesi’ benzeri bir komisyon kurularak
mecliste performans denetim sonuglarinin degerlendirilmesi saglanmalidir. Hollanda
orneginde, karsilastirmali analizlerle faaliyet ve hizmetlerin VET kriterlerine uygunlugu tespit
edilip, hazirlanan raporlar meclise sunulup kamuoyuna agiklanmasi gerekmektedir.

Uluslararas1 standartlar ¢er¢evesinde uygulanacak olan performans denetiminin
ontindeki en onemli engelin, 5018 sayili kanun ile 6085 sayili Sayistay Kanunu oldugunu
sOylemistik. Bu kanunlarda yapilacak degisikliklerle performans denetiminin isleyisini daha
iyl hale getirmek miimkiindiir. Sayistay kanununun 2’nci maddesi; 5018 sayili kanunun
9’uncu maddesi ile Sayistay Denetim Yonetmeligi’nin 4’lincii maddesi; performans
denetimini, performans bilgisinin incelenmesi seklinde tanimlamaktadir. Bu maddeler
degistirilerek uluslararas1 performans denetim standartlari kapsaminda yapilan tanimlamalar
getirilmesi gerekmektedir. Performans denetimi sadece performans bilgisinin incelenmesi
seklinde degil de verimlilik ve tutumluluk unsurlarin1 da kapsayacak, faaliyet ve hizmetlerin
sorgulanmasini saglayacak sekilde yeniden diizenlenmesi gerekmektedir. Performans
denetimlerin nasil yapilacagi ve standartlari, rehberlerin konusudur. Tez’de de tespit edilen
sikintilarin ¢ogunlugu, performans denetiminin mevzuatta diizenlenmesi, kapsam, konu ve
stire bakimindan bir cergeveye oturmasindan kaynaklanmaktadir. Performans denetimi
taniminin hatali oldugu anlasilsa da asil sikinti, bu unsurlarin mevzuatta diizenlenmesidir.
Halbuki denetim kurami, diger disiplinler gibi dinamik ve degiskendir ve mevzuatin bu
gelisime ayak uydurmasi beklenemez. Rehberler ise siireklilik temelinde giincellenerek
degisiklikler, uygulamaya daha cabuk yansitilmaktadir.

Sayistay’in teskilat yapisinda da bir takim uygulama degisikliklerinin yapilmasi
gerekmektedir. Sayistay teskilat yapisinda su anda Denetim Grup Baskanligi; ‘Genel Biitcge,
Ozel Biitce, Mabhalli Idareler, KIT ve Destek Grup Baskanligi® olarak bir yapilanma

61 Avet, 2014, 5.224.
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bulunmaktadir. Ancak her denetim ¢esidinin kendine 6zgii 6zellikleri mevcuttur. Bu durum
dikkate alinarak, Denetim Grup Baskanligt; ‘Performans Denetim Ekibi, Mali Denetim Ekibi
ve Uygunluk Denetim Ekibi’ olarak ayrilmasi daha uygun olacaktir. Her denetim grubu
icindeki denet¢ilere o denetim ¢esidi ile ilgili egitimler verilerek o alanda uzmanlasmalari
saglanmalidir. Bu sekilde teskilat yapisi degisiklikleri, Sayistay Baskanligi’nin yetkisi
dahilindeki hususlardir ve geregine gore sekillendirilebilir. Bu sayede denetciler, bulunduklari
ekibin sorumlu oldugu denetim ¢esidinde uzmanlasarak hem denetim raporlarinin analizinde
hem de tavsiye ve goriis bildirmede daha faydali olacaklardir.

C. Yaptirnmh Performans Denetimi Modeli

Ulke yerel yonetimlerinin, denetimlerinin ve iilke Sayistay’larmin ortaya cikip
gelistigi ortamlar farklilik gostermektedir. Bu farkliliklar tlkelerin tarihsel, kiiltiirel,
toplumsal ve siyasal gelisimleriyle paralellik gosterip gelismis ve o iilkelerin yapisina uygun
hale gelmistir. Performans denetimi genelde ‘Anglo-Sakson Model’ igindeki iilkelerde
uygulanan bir denetim iken artik yapilan reformlarla ‘Kita Avrupast Modeli’ igindeki
iilkelerde de yayginlasmistir. Performans denetimi sonucu tespit edilen bulgularin iilke
Sayistay’lari tarafindan yargilama konusu yapilmasi sadece ‘Kita Avrupasi Modeli’ i¢inde yer
alan ‘Yargilama Yetkisi Olan Kurul Tipi Sayistay’lar i¢inde s6z konusudur. Bunu da Fransa
Sayistay’1 ‘Cour Des Comptes’ uygulamaktadir. Tiirk Sayistay’1 ise ‘Yargilama Yetkisi Olan
Kurul Tipi Sayistay’lar’ i¢indedir. Ulkenin denetim agisindan kiiltiirel ve tarihsel birikimini
de g6z Oniine aldigimizda Tiirkiye icin performans denetimi sonucunda tespit edilecek
bulgularin Sayistay tarafindan yargilanmasi gerekmektedir.

Yukaridaki acikladigimiz nedenlerden dolayi, Tirkiye’de uygulanan performans
denetimi sonucu tespit edilecek bulgulardan dolayr hem mali hem de cezai yaptirim
ongoriilmemektedir. Bu durum uluslararas: standartlarda uygulanan performans denetimi
ilkelerine ters diigse de yaptirim uygulanmasi, lilke sartlarina gére daha uygun olacaktir.

Yaptirnmhi bir performans modeline gegcilebilmesi i¢in Oncelikle Sayistay kanunun
7’nci maddesindeki; “Sayistay tarafindan gerceklestirilen performans denetimleri mali ve
hukuki sorumluluk dogurmaz”, hiikmiiniin kaldirilmas: gerekmektedir. Bu hiikiim
kaldirildiktan sonra diizenlilik denetiminde uygulanan yaptirimlar performans denetimi igin
de gecerli hale gelecektir. Boylece 2011°de yiirlirliige giren Sayistay Denetim
Yonetmeligi’nin 7’nci maddesinde; “Sayistay, hesap verme sorumlulugu c¢ergevesinde
gergeklestirdigi denetim ve incelemeler sonucunda, hesap verme sorumlulu§unun yerine
getirilip getirilmedigini TBMM’ye sunulacak Sayistay raporlarinda belirtilecektir. Kamu

zararina sebep olunan durumlar ise bu zararin tazminine ilisgkin hiikme baglama islemi ile
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sonuglandirilacaktir”. Ayni yonetmeligi 12°nci maddesinde; “...ilgililer hakkinda, Sayistay’in
istemi iizerine disiplin veya ceza kovusturmasi yapilabilecektir”. Sayistay kanunun 48’inci
maddesinde; “genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap ve islemlerinin denetimi
sirasinda denetciler tarafindan kamu zararina yol agan bir husus tespit edildiginde
sorumlularin savunmalar1 alinarak mali yilsonu itibariyle yargilamaya esas rapor
diizenlenebilecektir”.

Performans denetimi sonucu hazirlanan raporlarda yapilan faaliyet ve sunulan
hizmetler karsiliginda kamu zarar1 olusan durumlarda bu faaliyet ve hizmetin ifa edilmesinden
sorumlu olanlar, 5018 sayil1 kanunun 71’inci maddesiyle kamu zarar1 kapsamina alinarak,
mali yaptinma baglanmasi gerekmektedir. Ayrica kamu zararinin belirlenmesinde kullanilan
esaslara; “yapilan faaliyet ve sunulan hizmetin verimli, etkin ve tutumlu olmamasi
durumunda,” ibaresinin eklenmesi gerekmektedir. Burada faaliyetin veya hizmetin verimli,
etkin ve tutumlu olup olmamas: ise, diger biiyliksehir belediyelerinde uygulanan benzer
faaliyet ve hizmet maliyetleri esas alinarak tespit edilebilecektir. Ortalama maliyetin altinda
kalan faaliyet ve hizmetler; etkin, verimli ve tutumlu kullanilmadi kabul edilerek, olusan fark
kamu zarar1 olarak ifade edilecektir. Kamu zarar1 olmayan ancak ddenek iistii kabul edilen
harcamalar ise 5018 sayili kanunun 70’inci maddesi kapsamina alinarak, ilgililere karsi
maaglarinin iki kat1 tutar1 kadar para cezasi uygulanacaktir. Performans denetimleri sonucu
tespit edilecek zimmet sugu, TCK 247°nci madde kapsamina; irtikdp sugu, TCK 250°nci
madde kapsamina; denetim gorevinin ihmali sugu, TCK 251’inci madde kapsamina; riisvet
sugu, TCK 252°nci madde kapsamina alinmasi gerekmektedir. Yapilan faaliyetler ve sunulan
hizmetler; stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlari kapsaminda yapilmaktadir.
Bu faaliyetler sonucunda kamu zarari olusmast durumunda sorumlular; gorevi kotiliye
kullanma kapsamina almarak, TCK 257’nci maddesi c¢ercevesinde cezai yaptirim
uygulanmasini saglanacak sekilde degisiklik yapilmasi gerekmektedir. Boylece kamu zarari
olusmast durumunda hem cezai hem de mali yaptirim uygulanacaktir.

D. Biiyiiksehir Belediye Modeli

Biiyiiksehir belediyelerinde “Diizenleyici Etki Analizi” getirilerek kamu kaynaklarmin
etkili, verimli ve tutumlu olarak kullanilmasinin saglanmasi gerekmektedir. Diizenleyici etki
analizi;“diizenleme yapilip yapilmamasina, yapilacak olan diizenlemenin igeriginin
belirlenmesine ya da mevcut bir diizenlemenin degistirilmesi veya kaldirilmasina karar

vermede kullanilan analitik bir aragtir’”>%2. Dolayisiyla diizenleyici etki analizi; “bir karar alma

32 Halime Sebahat Karaosmanoglu, Diizenleyici Etki Analizi ve Tiirkiye Uygulamasi, Iktisadi Sektorler ve

Koordinasyon Genel Miidiirliigii, Devlet Planlama Teskilat1 Yaym No:2691, Temmuz 2006, s.11.
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aracit degil, karar alma siirecinin niteligini ve etkinligini arttirict bir arag olarak

degerlendirilmelidir>®

. Biiytiksehir belediyelerinde kaynaklarin ve faaliyetlerin yerine
getirilmesiyle ilgili kararlar, bu analiz sayesinde ampirik yontemle yani gergek veriler 1518inda
alimmas1 saglanacaktir. Bu analiz sayesinde biiyiiksehir belediyelerinde faaliyetlerin fayda ve
maliyetleri daha anlasilir bir duruma gelecektir. Maliyetleri diisiik olan ve faydasi yliksek olan
faaliyetlerin tercih edilmesi saglanacaktir. Farkli faaliyetler arasinda maliyet-fayda
kapsaminda karsilagtirma olanagi saglayacaktir. Bu analiz sayesinde mali saydamlik ve hesap
verilebilirlik ilkeleri daha islevsel hale gelecek, faaliyetten etkilenen halkin katilimi
saglanacaktir. Boylece halkin katilimi sayesinde faaliyetten beklenen etki anlasilmaya
calisilacak ve fayda oOlglilebilir duruma gelecektir. Performans denetiminden beklenen
basarinin saglanabilmesi i¢in kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasi son derece
onemlidir. Bunu saglamak icin gerekli olan unsurlardan bir tanesi de diizenleyici etki
analizidir. Bu analizin biiyiiksehir belediyelerinde kararlarin alinmasi ve faaliyetlerin yerine
getirilmesinde uygulanir hale getirilmesi gerekmektedir. Ayrica biiyliksehir belediyelerinde
teskilat yapisit i¢inde ‘“Performans Yonetim Kurulu” ve “Performans Yonetim Ekibi”
kurulmasi gerekmektedir. Performans Y 6netim Kurulu; “Biiytliksehir Belediye Baskani, Genel
Sekreter, Genel Sekreter Yardimcilari, Daire Baskanlari, Istirak Sirketlerin Yoneticileri ve
Kent Konseyi Baskani’ndan” olugmasi gerekmektedir. Performans Yonetim Ekibi’nin
ise;“Genel Sekreter Yardimcisi, Daire Sube Miidiirleri, I¢ Denetgiler, Istirak Sirketlerin
Miidiirleri, Kent Konseyi Yonetim Kurulu Uyeleri ve Sayistay Denet¢i veya Denetgi
Yardimecilar1” iiyelerinden olugsmasi gerekmektedir. Bu ekibe; diizenleyici etki analizinin nasil
uygulanmasi gerektigi, performans yonetiminin nasil saglanacagi ve performans denetiminde
denetim bulgusu tespit edilmemesi i¢in dikkat edilecek hususlar1 igeren egitimlerin ‘Sayistay
Uzman Denetcileri’ tarafindan verilmesi saglanmalidir. Sonugta performans denetimi bu
uzman kisilerin hazirlayacaklar1 stratejik plan performans programi ve faaliyet raporlari
iizerinden gerceklesmektedir. Kurul tarafindan stratejik plan, performans programi ve faaliyet
raporlart hazirlanarak Performans Yonetim Kurulu'na sunulmasi gerekmektedir. Kurul ise,
kontrol siirecinden sonra goriiserek plan, program ve faaliyetleri karara baglamasi
gerekmektedir. Genellikle biiyiiksehir belediyelerinde buna benzer bir yapilanma
bulunmaktadir, ancak kurul ve ekip iiyeleri arasinda farkliliklar bulunmaktadir. Istirak

sirketlerin yoneticileri, kent konseyi yonetim kurulu tiyeleri, i¢ denetgiler de siirece katilimlari

53 Diizenleyici Etki  Analizi  Rehberi, Tiirkiye  Ekonomi  Politikalar1  Arastirma  Vakfi,

https://www.tepav.org.tr/upload/files/haber/1255444679r8903.Duzenleyici Etki Analizi Rehberi.pdf  (Erisim
Tarihi:17.05.2022), s.2.
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saglanarak daha genis ¢ercevede plan, program ve faaliyetler degerlendirilecektir. Ozellikle
Sayistay denetcilerinin veya denet¢i yardimcilarin bu ekibe dahil edilmesiyle siirecin
yonetilmesi saglanacaktir. Sayistay, sadece egitim seminerlerle kurumlara katki saglamaktan
ziyade nasil stratejik plan, performans programi, faaliyet raporu hazirlanacak, nelere dikkat
edilecek, nasil kamu zararina yol agilmayacak, nasil kaynaklar etkin, verimli, tutumlu
kullanilacak yani nasil performans yonetimi ortaya konulacak konusunda, performans
yonetim ekibine yardimci olacaktir. Bu sayede Sayistay, performans denetimi raporlarinda
eksiklik arayan degil, siireci yoneten ve katki saglayan bir role sahip olabilecektir.

Biiyiliksehir belediyelerinde performans kiiltiiriinlin olusturulabilmesi i¢in Oncelikle
yoneticilerin performans kiiltiirinii  biiyliksehir belediyelerine uygulanir hale getirmesi
gerekmektedir. Sayistay denetgileri yukarida sayilan faaliyetleri ile “Performans Yonetim
Ekibi”ne performans kiiltliriinii olusturabilir. Biiyiiksehir belediyesi yoneticileri ise,
hazirlayacaklar1 kurumsal organizasyon calismasiyla performans kiiltiiriinii biiyiiksehir
belediyelerine yerlestirecekler, bu ekip ve kurul araciligiyla yapilacak faaliyetler kapsaminda
biiyiikksehir belediyelerinde performans yonetim gelenegi yerlesecektir. Dolayisiyla,
performans kiiltiiriiniin yerlestirilmesi ve gelistirilmesi i¢in iyi koordine edilmis bir degisim
stratejisine ihtiya¢ vardir. Bu stratejiyi Sayistay denetcilerinin siirece yapacadi katkilarla,
“Performans Yonetim Kurulu” ve “Performans Yonetim Ekibi”, biiyiiksehir belediyelerinde
yerlestireceklerdir.

Kent konseyleri, Belediye kanununun 76’nct maddesi kapsaminda; “belediye olan
yerlerde kentin hak ve hukukunun korunmasi, saydamlik, hesap sorma ve hesap verme,
katillm ve yerinden yonetim ilkelerini hayata gecirmek amaciyla” kurulmaktadir. Kent
konseyi yonetmeliginin 11’inci maddesi kapsaminda; “Yonetim Kurulu ile Kent Konseyi
Bagkan1” tespit edilip gorev yapmaktadirlar. Avrupa Konseyi’ne gore; “Kent konseyi,
katilimcilik ve aktif; daha iyi bir toplum olusturmaya katkida bulunacak sekilde eylem ve
girisimlere katilma ve bunlar1 etkilemeye yonelik haklara, araclara, mekana, firsatlara ve

99564

geregine gore destege sahip olmak demektir™®". Yerel demokrasinin saglanarak yerel

katilimcilik kapsaminda olusturulan kent konseyleri; kent kaynaklarimin etkili, verimli ve adil
kullanimina katkida bulunmak ve kent yonetiminde saydamlik, katilim, hesap verebilirlik,
ongoriilebilirlik  ilkelerinin  uygulanmasina  katkida  bulunmak  gibi  gorevleri

99565

bulunmaktadir™®. Bu gorevler goz Oniinde bulundurularak biiyiiksehir belediyelerinin

%4 Hatay Mustafa Kemal Universitesi, Kent Konseyleri, https://www.mku.edu.tr/files/1021-ffaabf26-676d-
43¢3-b1d5-8f7e134b8a98.pdf (Erisim Tarihi: 05.06.2022).
365 Kent Konseyi Yonetmeligi, Madde:6.
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stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlarinin hazirlanmasi asamasinda hem
“Performans Yonetim Kurulu’na” hem de “Performans Yonetim Ekibi’ne” alinarak siireg
icerisinde olmasi, kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasina katki saglayacaktir.
Tiirkiye’deki kent konseyi yapisiyla bunu gerceklestirmek gii¢c olacag igin Ingiltere ve ABD
orneklerinde oldugu gibi kent konseyi iiyelerinin se¢im ile getirilmesi saglanmalidir. Bu
sekilde kent konseyi liyeleri, karar alma ve uygulama asamalarinda kisisel faydalarindan
ziyade tekrar secilebilmek amaciyla kamusal faydalar1 goz 6niinde bulunduracaklardir.

SONUC VE DEGERLENDIRME

Yerel yonetimler, belli amaclar1 yerine getirmek amaciyla toplumlarin tarihsel
gelisimine paralel olarak ortaya cikan birimlerdir. Tarihsel siire¢ icerisinde ilk yerel
yonetimler askeri, savunma ve giivenlik gibi gilinlimiizde merkezi teskilata birakilmis olan
birtakim gorevleri ifa etmek amaciyla olusturulmuslardir. 19’uncu yiizyildaki reformlarla
birlikte yerel yonetim birimleri, yerel halkin ihtiyaclarini karsilayan birimler haline
doniismiistiir.Yerel yOnetimlerin ortaya cikip gelistigi ortamlar farklilik gostermektedir.
Cografi alanlarin farkli olmasi, kiiltiirel farkliliklar, toplumsal farkliklar gibi nedenlerden
dolay1 yerel yonetim birimlerinin orgilitlenmesi, gérev ve sorumluluklari, yetkileri, misyonu
farklilagsmaktadir.

Tiirkiye’de yerel yonetimlere ihtiya¢ duyulmas: 6zellikle tarihsel siire¢ kapsaminda
Osmanli Imparatorlugu déneminde gayrimiislim halkin istekleri ve batili devletlerin baskisina
dayanmaktadir.

Yerel yonetim birimlerinin islevselligini belirleyen modeller ise, tarihsel siire¢ iginde
iilkelerin siyasi, kiiltiirel ve ekonomik gelisimlerine gore yapilanmislardir. Bircok model
bulunmasina ragmen en fazla kullanilan model, Anayasal sistemler temelinde devletin
yonetim bigimi esas alinarak uygulanan model olmustur. Bu modelde {initer sisteme dayali
yerel yonetim modeli ve federal sisteme dayali yerel yonetim modeli mevcuttur. Tiirkiye’de
ise, liniter sisteme dayal1 olarak yerel yonetimler yapilanmistir. Merkezi otoritede toplanan
devletin yetki ve gorevleri, yerinden yonetimlere yetki devri saglanarak uygulanmaktadir.
Yerel yonetim birimleri merkezi yonetimin egemenligi altindadir ve bu modelde yonetsel
yerinden yonetim ilkesi gecerlidir.

Yerel yonetimler icinde biiyliksehir belediyelerinin dnemi son derece fazladir. 2021
yili itibariyle Tiirkiye niifusu 83.614.362 kisi olup bu niifusun 66.092.128°1 biiyliksehir
teskilatinin cografi bolgesi i¢cindeyasamaktadir. Yani niifusun %78,04°1 biiyiiksehirlerde
yagamaktadir. Bu durum, biiyliksehirlerde yapilan hizmetlerin ve sunulan faaliyetlerin

kapasitesini vednemini de arttirmaktadir. Biiyliksehir belediyelerince yapilan giderlerin igerigi
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incelendiginde, sermaye giderleri ile mal ve hizmet alimlarinin olusturdugu goériilmektedir. Bu
giderler ¢ogunlukla faizler, pay ve cezalar tarafindan karsilanmaktadir. 5779 sayili il Ozel
Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda
Kanun’a gore, biiyiiksehir teskilatina genel biitceden pay aktarilmaktadir. Ancak bu paymn bu
kadar yiiksek olmasi, biiyliksehir belediyelerinin merkeze bagliligini arttirmaktadir. Bu durum
ise, bliyiliksehir belediyelerinin mali 6zerkligini zayiflatmakta, yerele 6zgili hizmetlerin yine bu
hizmetler i¢in toplanan vergilerle finanse edilememesinden dolay1 vatandas ile belediye
arasindaki hesap verebilirlik iliskisini olumsuz etkilemekte, mali bagimliligin yonetimde
seffafligi azaltmakta ve bdylece biliyliksehir belediyelerinin kurumsal yapisini olumsuz
etkilemesine neden olabilecektir.

Biiyiiksehir belediyeleri kapsaminda yasayan niifusun fazlaligi, burada hizmetlere ve
faaliyetlere talebi arttirmistir. Bundan dolay1 sunulacak hizmetler ve yapilacak faaliyetlerin
etkin, verimli ve tutumlu yapilmasi, kamu harcamalarinda maliyetleri azaltacak ve hizmetler
ve faaliyetlerden yararlananlarin memnuniyetini arttiracaktir.

Son vyiizyilda devlet anlayisinda meydana gelen degisimler, halkin beklentileri,
kiiresellesme siireci ve yeni donemde dijitallesme olgusu, kamu mali yonetimi anlayisinda bir
takim degisimleri beraberinde getirmistir Kamu mali yonetimindeki bu degisimler ve
hizmetlerde yasanan cesitlilik kamu harcamalarinin artmasma neden olmustur. Kamu
harcamalarindaki artiglar, kamusal hizmet ve faaliyetlerin etkin, tutumlu ve verimli
kullanilmasini giindeme getirmistir. Kamu kaynaklarinin tutumlu bir sekilde kullanilmasi,
sunulacak hizmetler ve yapilacak faaliyetlerin etkin, tutumlu ve verimli bir sekilde
yapilmasiancak performans denetimi ile miimkiin olacaktir.

Kamu yo6netiminde kamu hizmeti anlayisindaki degismeler, devleti vatandasina karsi
daha sorumlu olmay1 gerektirmis ve vatandaslar da devletin faaliyetlerinin verimliligini ve
etkinligini sorgulamaya baslamistir. Kiiresellesme ve bilgi teknolojilerindeki gelismeler kamu
yonetimini  daha sistematik sekilde yoOnetilmesini  gerektirmistir.  Ayrica kamu
harcamalarindaki artiglar da harcamalara yonelik degerlendirme siirecinin gelismesine neden
olmustur. Diinyada 1950°1i yillarda ortaya ¢ikan, Tiirkiye’de ise 1996-2010 yillar1 arasinda
Sayistay tarafindan uygulanan performans denetimi, yeni kamu mali yonetiminde ilizerinde
durulan 6nemli konulardandir. Performans denetimi, sunulacak hizmetlerin ve yapilacak
faaliyetlerin etkin, verimli ve tutumlu bir sekilde gergeklesip ger¢ceklesmedigini anlamamizi
saglayan 6nemli bir unsurdur. Performans denetimi, kamu yonetiminde kaynaklarin tutumlu,
etkin ve verimli kullanilabilmesi i¢in, her denetimin planlama asamasinda ayr1 ayr1 belirlenen

standartlar ve kriterler ¢er¢evesinde kurum ve kuruluslara rehberlik etmek, Onerilerde
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bulunmak ve tespit edilen sorunlarin nedenlerini ve ¢oziim yollarin1 gostermek amaciyla
yapilan denetimdir.

Niifus yogunlugunun fazla oldugu yerlesim yerlerinde bulunan ve halkin ihtiyaglarini
karsilayan hizmet ve faaliyetleri yiiriiten, yerel yoOnetimler i¢indeki biiyiiksehir
belediyelerinde, performans denetimi daha da oOnemli bir konumda bulunmaktadir.
Biiyiiksehir belediyelerinde uygulanan performans denetimi sayesinde hizmetler ve
faaliyetlerin etkin, verimli ve tutumlu yapilip yapilmadigi anlasilabilecektir. Kurumun
hedefleri, gelistirilmesi gereken noktalari, eksiklikleri ve iyi uygulamalari, performans
denetimi sayesinde goriilebilecektir.

Tiirkiye’de 832 sayili Sayistay Kanunu’na 26.07.1996 tarihinde eklenen Ek 10’uncu
maddesi ile; “Sayistay’a, denetimine tabi kamu kuruluslarinin kaynaklarini verimli, tutumlu
ve etkin kullanip kullanmadiklarin1 denetleme ve denetim sonuglarint TBMM’ye raporlama
gorev ve yetkisi” verilmistir. 2003’de kabul edilen 5018 sayili kanun ile uluslararasi
standartlarda tanimlarin disinda, alt yapisi olusturulmaya calisilmigtir. 5018 sayili kanunun
9’uncu ve 68’inci maddelerinde; “performans denetiminin, stratejik plan, performans
programi ve faaliyet raporu ile faaliyet sonuglarinin dl¢limiinii yapan veri kayit sistemleri
kapsaminda yapilacagi ifade edilerek” performans denetimi konu ve kapsam yoniinden
smirlandirnilmistir.  Ayrica nasil yapilacagr tarif edilmistir. Sayistay kanunun2’nci
maddesindeki taniminda; “performans denetiminin idarelerce belirlenen hedef ve gdstergeler
iizerinden yapilacak bir 6l¢gme islemi” oldugu vurgulanmistir. Oysaki INTOSAI (ISSAI 3000-
3100) denetim standartlarina gore, performans denetimi ne 6lgme faaliyetidir ne de tasdik
faaliyetidir. Sayistay kanunun 36’nct ve 43’ilincii maddelerinde; “Sayistay denetiminin
diizenlilik denetimi ile performans denetimini kapsadigi” hiikiim altina alimmistir. Aym
Kanun’un 35’inci maddesinde; “Sayistay’in, denetim standartlarina, stratejik planlara,
denetim programlarina ve mesleki etik kurallarina ve INTOSAI Mesleki Kurallar esas
almarak hazirlanan denetim rehberine uygun olarak” denetimini gerceklestirecegi
ongoriilmistiir. Performans denetimi; planlama, uygulama, raporlama ve izleme
asamalarindan meydana gelmektedir. Ozellikle uygulama ve raporlama asamalarinda
Tiirkiye’de uygulanan performans denetiminde;“mevcudiyet, zamanlilik, sunum, ilgililik,
oOlciilebilirlik, iyi tanimlanma, tutarlilik, dogrulanabilirlik, gecerlilik ve ikna edicilik” kriterleri
kullanilmaktadir. Ancak uluslararasi standartlarda uygulanan performans denetiminde
uygulanacak olan denetim kriterleri faaliyetin durumuna gore degiskenlik gdstermekte,

denetciler tarafindan planlama asamasinda belirlenmektedir.
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Tirkiye’de uygulanan performans denetiminin yetersizligini ortaya koymak amaciyla
bir 6rnek lizereinde yogunlasilmistir. Ankara Biiyliksehir Belediyesi tarafindan ‘2013 yilinda
Atatiirk Orman Ciftligi arazisinde Ankapark projesi baslamistir’, proje yaklasik 7 yil siirmiis
ve sonunda proje hayata gecirilmesinden kisa bir siire sonra sonlandirilmistir. Projeye
yaklasik 1,5 milyar TL harcama planlandig1 plan, program ve faaliyet raporlarinda tespit
edilmesine ragmen, bu yillar icinde uygulanan performans denetimleri yoluyla kaynaklarin
VET kriterlerine gore bir ihlali tespit edilememistir. Kamusal kaynaklar verimli ve tutumlu
kullanildig1 i¢in mi denetim bulgu tespit edilememistir? Yoksa Tiirkiye’de uluslararasi
standartlarda performans denetimi yapilamadigi i¢cin mi denetim bulgusu tespit edilememistir?

Dis denetim, 5018 sayili kanunun 65’inci maddesine gore Sayistay tarafindan
gerceklestirilmektedir. Sayistay performans denetimini, ‘Uluslararasi Sayistaylar Birligi
(INTOSAI)’ tarafindan gelistirilen uluslararas1 standartlar kapsaminda yerine getirmesi
gerekirken, mevzuattaki tanim ve diizenlemelerden dolayr 2010 yilindan sonra bu denetimi
uluslararas1 standartlarda gerceklestirememektedir. Son yillarda ise artik performans denetim
raporu adi altinda raporlar da yayimlanmamaktadir. Tezin son kisminda incelenen biiyiiksehir
belediyelerinin performans denetim raporlar1 2018 yilina aittir. Bu raporlar 2019 yilinda
kamuoyuna yayimlandiktan sonra baska performans denetim raporlari yayimlanmamustir.

Tiirkiye’de Sayistay, Fransa modeli 6rnek alinarak islahat hareketleri kapsaminda
1862°de “Divan-1 Muhasebat” adiyla kurulmustur. Performans denetimi, Osmanlidan miras
aldigimiz Sayistay tarafindan yerine getirilmektedir. Sayistay’in hukuki yapisi; Anayasadaki
konumu ve Anayasa Mahkemesi kararlari ile literatiirde agirlikli olarak ¢ikan sonuca gore,
ayrica diger yasal mevzuatlar géz Onilinde bulundurularak ‘Sayistay; yargi yetkisine ve
denetleme yetkisine sahip Anayasal bir kurum oldugu’ sonucuna ulasilmistir. Yani Sayistay;
“hem bir hesap mahkemesidir hem de bir Anayasal konumu olan denetleme ve inceleme
kurulusudur”. Sayistay genel olarak, denetleme ve raporlama, yargilama gorevlerinin yaninda
tavsiye ve gorlis bildirme gorevleri mevcuttur. Ayrica ‘Sayistay Dergisi’ ve denetleme
rehberleri ile arastirma, inceleme ve geviri gibi yayinlarla kamu kurumlarina, akademisyen,
arastirmacilara ve ilgililere rehberlik saglanmaktir.

Sayistay’in etkin bir performans denetimi yapabilmesi i¢in tilkede bir takim unsurlara
ihtiya¢ duyulmaktadir. Bu unsurlar iilkenin denetim kiiltiiriyle gelisen unsurlarinin yaninda
yapilan diizenlemeler ile de elde edilebilir. Ancak performans denetiminin konusu, kapsama,
tanim1 gibi unsurlarinin mevzuatta diizenlenmesine gerek yoktur. Bu diizenlemeler denetim
rehberleri ile yapilirsa  degisiklikler giincellenerek, uygulamaya daha ¢abuk

yansitilabilmektedir. Ayrica iilkede gelismis bir demokratik yapinin mevcut bulunmasi,
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denetimin Onyargisiz ve tarafsiz bir sekilde yapilmasi, performans odakli bir yonetim
yapilanmasi, performans esasli biitceleme sisteminin uygulanmasi, performans bilgisi
iretmeye imkan saglayan bir muhasebe sisteminin varligi gerekmektedir. Ayni sekilde
performans denetiminin etkin bir sekilde yapilabilmesi i¢in denetimin uluslararasidenetim
standartlarina uygun olarak ve giinceldenetim metodolojilerinin uygulanmasi, performans
denetimini gergeklestirecek personel sayisinin ve bilgi diizeyinin de yeterli olmasi
gerekmektedir.

Performans denetiminin etkin ve verimli bir sekilde gerceklestirilmesi son derece
onemlidir. Sayistay, performans denetimini gerceklestirirken birtakim  sorunlarla
kargilasmaktadir. Performans programlari ile stratejik planlarda belirlenecek olan performans
Ol¢iitlerinde kolayciliga kacilmasi, gerekli dikkat ve Ozenin gosterilmemesi gibi nedenler
faaliyetlerin ve sunulan hizmetlerin Ol¢lilememesine yol agmaktadir. Bununla birlikte
Sayistay tarafindan yapilacak denetimleringesitleri, kapsami, isleyisi ve gorevleri, degisen
kosullarla birlikte artmaktadir. “Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu’'nu da biinyesine
alarak KiT’lerin denetim ve raporlama islevini iistlenen Sayistay, sadece bununla kalmayip
belediye sirketlerinden, AB fonlarina kadar genis bir yelpazede faaliyet gosterecektir. Bu
durum denetgiler ile daire ve kurullarda gorev yapan iiyelerin is ylikiinii arttirmanin yaninda
mesleki bilgi ve deneyimlerinin de arttirilmasim gerektirmektedir’*>%°.

Performans denetimi sonucunda Sayistay tarafindan hazirlanan denetim sonuglarinin
TBMM’de nasil ele alinacag: ile ilgili mevzuatta bir hiikkiim yoktur. Ayrica performans
denetim raporlarinin incelenecegi 6zel bir komisyon da TBMM biinyesinde kurulmamaistir. Bu
durum, mali seffaflik ilkesinin yerine getirilmesine engel teskil etmektedir.

Son boliimde; Sayistay’in otuz biiyliksehir belediyesinde yapmis oldugu performans
denetimi sonuglar1 analiz edilmistir. Bu kapsamda Sayistay’in biiyiiksehir belediyeleri i¢in
Kasim 2019 yilinda yayimladigi, 2018 yil1 performans denetim raporlar1 incelenmistir.

Sayistay tarafindan biiyliksehir belediyelerinin  performanslarimin  incelendigi
performans denetim raporlarinda dort alanda degerlendirme yapilmistir. Bu degerlendirmeler
kapsaminda; stratejik planin degerlendirilmesinde 58 denetim bulgusu, performans
programimin  degerlendirilmesinde 54  denetim  bulgusu, faaliyet  raporunun
degerlendirilmesinde 36 denetim bulgusu ile faaliyet sonuglarinin degerlendirilmesinde 9

denetim bulgusu olmak {izere adet olarak 157 adet denetim bulgusu tespit edilmistir. Denetim

5% Onder; Tiirkoglu, 2012, 5.204.
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bulgularinin igerigine baktigimizda; ‘sunum, olgtilebilirlik, ilgililik, gecerlilik, giivenilirlik, iyi
tanimlama ve mevcudiyet’ kriterlerine gore bir inceleme yapilmistir.

Biiyiiksehir belediyelerinin 2018 yili performans denetim sonuglar1 incelenerek
yapilan analiz sonucunda, biiyiiksehir belediyelerinin performans denetimlerinin ¢ogunlukla
etkinlik unsuru ¢ergevesinde gerceklestigini soyleyebiliriz. Bu durumla diger kriterlere yeteri
kadar Onem verilmedigi anlasilmaktadir. Ayrica biiyiiksehir belediyelerinin denetim
raporlarinda en cok tespit edilen denetim bulgusu, sunum kriteri kapsaminda; “Planlarin
mevzuata uygun olmamas1” tespitidir. Ulasilan bu tespit ile bu calismada da biiyiiksehir
belediyelerinin, performans yonetimini ve buna bagl olarak performans denetimini tam
olarak 6ziimseyemedikleri sonucuna ulagilmaktadir.

Sayistay’in uluslararast standartlara uygun ve dogrudan biiyiiksehir belediyeleriyle
ilgili olarak uyguladigi tek performans denetimi, kamuoyuna 2008 yilinda aciklanan
“Biiyiiksehir Belediyelerinde Altyap1 Faaliyetlerinin Koordinasyonu™ kapsaminda yapilan
denetimdir. 2008’de yapilan performans denetimi ile 2018’de yapilan performans bilgisinin
Ol¢iilmesi sekilde gerceklesen performans denetimi arasindaki farkliliklar karsilastirilmistir.
2018 yilinda biiytliksehir belediyelerine yapilan performans denetimde; “2015-2019 dénemine
ait stratejik plan, 2018 yili performans programi ve faaliyet raporu” denetlenmistir. 2008
yilinda yapilan denetimde ise; bilyliksehir belediyelerinde altyapr faaliyetlerinin
koordinasyonu faaliyeti denetlenmistir. 2018 yilinda yapilan denetim, bir biitge yil1 i¢indeki
faaliyetleri kapsamaktadir. Ancak 2008 yilinda yapilan denetim ise 2004-2006 yillart
arasindaki faaliyetleri kapsamaktadir. 2018 yilinda yapilan denetimin amaci; “stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporunun mevzuata uygun hazirlanip hazirlanmadigi, siiresi
icinde yayimlanip yayimlanmadigi, plan ve programlardaki hedef ve gostergelerin olgiilebilir
olup olmadigi, gibi dnceden belirlenen kriterlere uygunlugunu tespit etmektir. 2008 yilinda
yapilan denetimin amaci ise; “biiyliksehir belediyelerinde altyapt hizmetlerinin
koordinasyonunda etkinligin artirilmasi ve kaynak israfinin Onlenmesi, biiyiiksehir
belediyelerinin uygulamada ortaya c¢ikan aksakliklarin giderilmesi ve gerekli onlemlerin
almasin1 saglamaktir”. 2018 yilinda yapilan performans denetiminde kullanilan denetim
kriterleri; “mevcudiyet, sunum, zamanlilik, ilgililik, 6lciilebilirlik, iyi tanimlama, tutarlilik,
dogrulanabilirlik, gecerlilik/ikna edicilik ve giivenilirlik” kriterlerinden olugmaktadir. Ancak
2008 yilinda yapilan performans denetiminde, denetimin planlamasi asamasinda ilk bdliimde;
“biiyiiksehir belediyelerinde altyapi faaliyetlerinin koordinasyonunu saglayan uygun bir yap1
olup olmadigr” sorgulanmustir. Ikinci boliimde; “biiyiiksehir belediyelerinde altyap:

faaliyetleri maliyet etkinligini saglayacak sekilde koordine edilip edilmedigi” sorgulanmistir.

226



Genel olarak degerlendirildiginde; Tiirkiye’de, 1996-2010 yillar1 arasinda uluslararasi
standartlarda performans denetimi uygulanmigtir. Ancak 6085 sayili kanunun kabul
edilmesiyle birlikte kanununda diizenlenen hiikiimler yiiziinden performans denetiminin
yapist degistirilerek performans bilgisinin 6l¢iilmesine evrilmistir. Uluslarars1 standartlarda
performans denetimi uygulamak i¢in bazi iilke 6rnekleri esas alinabilir. Ancak her iilkenin
denetim olgusu, o tilkenin gelisim siireciyle yakindan ilgilidir. Her iilkenin kendi kamu mali
yonetim sistemi i¢inde parlamentosunun ihtiyaglarina uygun performans denetimi yapmast
gerekmektedir. Ulkeler arasindaki temel farklilik, performans denetimi raporlariin
parlamentoda goriisiilmesi ve raporlarda yer alan Onerilerin hayata gecirilmesi kapsaminda
ortaya ¢ikmaktadir. Ulkelerin gelisim yapilarindaki farkliliklardan dolay belli bir iilke rnek
almarak bir model kurulamaz. Bunun yerine iyi uygulama gosteren iilke Ornekleri esas
alinarak Sayistay yapisinin degisikliginden ziyade uygulama degisikligi yapilmalidir. Ingiltere
orneginde ‘Kamu Hesaplar1 Komitesi’ benzeri bir komisyon kurularak mecliste performans
denetim sonuglarmin  degerlendirilmesi saglanmalidir. Ornegin Hollanda’daki  gibi
karsilagtirmali analizlerle faaliyet ve hizmetlerin VET kriterlerine uygunlugu tespit edilip
hazirlanan raporlar meclise sunulup kamuoyuna agiklanmasi gerekmektedir.

Yeni bir Sayistay modeline duyulan ihtiyacin yaninda mevzuatta da Onemli
degisiklikler gerekmektedir. Sayistay kanunun 2’nci maddesi; 5018 sayili kanunun 9’uncu
maddesi ile Sayistay Denetim Yonetmeligi’nin 4’lincii maddesi; performans denetimini,
performans bilgisinin incelenmesi seklinde tanimlamaktadir. Bu maddeler degistirilerek
uluslararas1 performans denetim standartlar1 kapsaminda yapilan tanimlamalar getirilmesi
gerekmektedir. Performans denetimi sadece performans bilgisinin incelenmesi seklinde degil
de, verimlilik ve tutumluluk unsurlarin1 da kapsayacak, faaliyet ve hizmetlerin sorgulanmasini
saglayacak sekilde yeniden diizenlenmesi gerekmektedir.

Bu calismada oOnerdigimiz performansa dayali modelde; stratejik plan, performans
programi ve faaliyet raporlarin1 hazirlamak ve uygulamaktan sorumlu olan personele yonelik
‘657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’ yeniden diizenlenerek, performansa dayali iicret
sisteminin getirilmesi gerekmektedir. Bu personel olusacak kamu zararlarinda nasil sorumlu
oluyorsa, elde edilecek kamu karlar1 kapsaminda da odiillendirilecektir. Performans esaslh
biitgeleme sisteminin en énemli unsurlarindan birisi de biit¢e tasnifinde performansa dayali
kaynak tahsisinin gergeklestirilmesidir. Bunun i¢in performans bilgi sisteminin olusturulmasi,
orta vadeli harcama sisteminin getirilmesi ve tahakkuk esasli muhasebe sistemine gecilmesi

gerekmektedir. Bunu gergeklestirecek olan biitce modeli, sayilan eksikliklerden dolay1
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‘Program Bazli Performans Esashi Biitceleme Sistemi’ degil, Ingiltere’de uygulanan
‘Performans S6zlesmelerine Dayali Performans Esasli Biitgeleme Sistemi’dir.

Onerilen Sayistay modelinde; Sayistay’in teskilat yapisinda da birtakim degisiklikler
yapilmasi gerekmektedir. Denetim Grup Baskanligi; ‘Performans Denetim Ekibi, Mali
Denetim Ekibi ve Uygunluk Denetim Ekibi’ olarak ayrilmasi daha uygun olacaktir. Her
denetim grubu icindeki denetgilere o denetim ¢esidi ile ilgili egitimler verilerek o alanda
uzmanlagmalar1 saglanacaktir.

Onerilen modeller igerisinde &nemli bir yer tutan yaptirmli performans denetim
modeli ile Tiirkiye’de uygulanan performans denetimi sonucu tespit edilecek bulgulardan
dolayt hem mali hem de cezai yaptirnm Ongorilmemektedir. Bu durum uluslararasi
standartlarda uygulanan performans denetimi ilkelerine ters diisse de yaptirim uygulanmasi,
iilke sartlarina gore daha uygun olacaktir. Yaptirimli bir performans modeline gecilebilmesi
icin oncelikle Sayistay Kanunu’nun 7°nci maddesindeki; “Sayistay tarafindan gerceklestirilen
performans denetimleri mali ve hukuki sorumluluk dogurmaz”, hiikkmiiniin kaldirilmasi
gerekmektedir. Performans denetimi sonucu hazirlanan raporlarda yapilan faaliyet ve sunulan
hizmetler karsiliginda kamu zarar1 olusan durumlarda bu faaliyet ve hizmetin ifa edilmesinden
sorumlu olanlar, 5018 sayili kanunun 71’inci maddesiyle kamu zarar1 kapsamina alinarak,
mali yaptirima baglanmasi1 gerekmektedir. Ayrica kamu zarari, gorevi kotiiye kullanma
kapsamina alinarak, TCK 257’nci maddesi ¢ercevesinde cezai yaptirim uygulanmasini
saglayacak sekilde degisiklik yapilmasi gerekmektedir. Boylece kamu zarari olusmasi
durumunda hem cezai hem de mali yaptirim uygulanacaktir.

Biiytiksehir belediyelerinde ise yeni model kapsaminda; biiyiiksehir belediyelerinde
“Diizenleyici Etki Analizi” getirilerek kamu kaynaklarmin etkili, verimli ve tutumlu olarak
kullanilmasinin saglanmasi gerekmektedir. Bu analiz sayesinde biiyiiksehir belediyelerinde
faaliyetlerin fayda ve maliyetleri daha anlasilir bir duruma gelecektir. Maliyetleri diisiik olan
ve faydasi yiliksek olan faaliyetlerin tercih edilmesi saglanacaktir. Faaliyetler arasinda
maliyet-fayda karsilastirmasina olanak saglayacaktir.

Ayrica biiyiiksehir belediyelerinde teskilat yapisi icinde “Performans YoOnetim
Kurulu” ve “Performans Yonetim Ekibi” kurulmasi gerekmektedir. Performans Yonetim
Kurulu; “Biiyiiksehir Belediye Baskani, Genel Sekreter, Genel Sekreter Yardimcilari, Daire
Baskanlari, Istirak Sirketlerin Yoneticileri ve Kent Konseyi Baskani’ndan” olusmasi
gerekmektedir. Performans Yonetim Ekibi’nin ise; “Genel Sekreter Yardimecisi, Daire Sube
Miidiirleri, I¢ Denetgiler, Istirak Sirketlerin Miidiirleri, Kent Konseyi Yonetim Kurulu Uyeleri

ve Sayistay Denetci veya Denetci Yardimcilart” tiyelerinden olusmasi gerekmektedir.
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Tarihsel gelisim siireci igerisinde yeni kamu mali yonetimi anlayisinda, kamusal
kurumlarin faaliyetleri reform niteligindeki diizenlemelerle artirilirken hesap verme
sorumlulugu, mali saydamlik, performansa dayali yonetim yapilanmasi, kurumsal
performansin Ol¢lilmesi gibi bir takim unsurlar 6n plana g¢ikmaya baslamistir. Kamusal
kurumlarin kendilerine tahsis edilen kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanimi, bu
unsurlar kapsaminda yeni siirecin en 6nemli amaci haline gelmistir.

Yeni kamu mali yonetimi anlayisinda organizasyonel anlamda kurumlarin performans
kiiltliriiniin yerlestirilmesi ve gelistirilmesi siireclerini tamamlayamadiklar1 goriilmektedir.
Ingiltere’de her tiirlii faaliyetin performansla &lciildiigii bir devlet kiiltiiriiniin olmasina
ragmen, Tiirkiye’de bdylesi bir performans kiiltiirli kurumlarda olusturulamamastir.

Divan-iil Israf ve Divan-1 Muhasebat’tan gelen denetim kiiltiirii geleneginin kurumlara
yansitilabilmesi, performans ydnetim geleneginin kurumlarda yerlestirilebilmesi amaciyla
biiyiiksehir belediyelerinde ‘Performans Yonetim Ekibi’ kapsamina Sayistay denetci veya
denet¢i yardimcilarinin alinmasi saglanmalidir. Bu sayede kurumlarda performans yonetim
geleneginin olusturulabilmesi amaciyla yoneticilere, organizasyon yapisi olusturularak
performans yonetiminin olusturulmas1 hakkinda egitimler verilmesi saglanacaktir. Bu
egitimler yoluyla kaynaklarin etkili, verimli ve tutumlu kullanmilip kullanilmadig
sorgulanacak, personelin performans dayali degerlendirilmesi saglanacak, hesap verme
sorumlulugu olusturulacak ve kurumun mali saydamligi saglanarak, kurumda performans
kiiltiirli olugturulmaya ¢aligilacaktir.

Bu tezin literatiire katkisin1 su sekilde ozetleyebiliriz: Tezde performans denetiminin
onemi {lizerinde durulmaya ¢alisilmistir. Son donemlerde uluslararasi standartlarda
uygulanabilirliginin olmadiginin tizerinde durularak 1996-2010 yillar1 arasinda uygulanan
performans denetimi gibi bir uygulamanin olmasmin saglanmasi hedeflenmistir. Yerel
yonetimlerin iilke ekonomisi iizerindeki roliiniin 6neminden bahsedilmistir. Sayistay’larin
gelisim siireci, yapisi ve lilkedeki konumu incelenmistir. Denetim, performans denetimi, yerel
yonetimler, biiyiiksehir belediyeleri gibi kavramlar hakkinda genis bilgiler sunulmustur.
Tezde Onerilen modeller icerisinde en Onemlisi ve olmazsa olmasi, performans denetimi

sonucunda tespit edilecek bulgularin Sayistay tarafindan yargilanmasi gerekmektedir.
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