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OZET

Yerel halkin miisterek ihtiyaglarmin karsilanmasi amaciyla olusturulmus
yerel yonetimlerin denetimi, hizmette etkinligi ve verimliligi saglayan en temel
yonetim fonksiyonudur. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart: baglaminda
yerel yonetimlerin lizerinde uygulanacak denetimin sinirlari ¢izilmistir. Buna
gore, yerel yonetimler yalnizca hukuka uygunluk a¢isindan denetlenebilirler.
Yani bu denetim ile yerel yonetimler, yoneticiler tarafindan yetkili bulunduk-
lar1 konularda islerin geregi gibi yapilip yapilmadiginin denetimi ile sinirlidir.
Denetim, denetim faaliyetini yapan organin konumuna gore i¢ ve dis denetim
olarak ayrilir. I¢ denetim &rgiit iginde ve orgiit iginden kisiler tarafindan yapi-
lan denetim iken dis denetim yerel yonetimlerin merkezi idare tarafindan de-
netlenmesidir. Bu denetim tiirii i¢cinde en ¢ok bilinen idari vesayet denetimi bu
calismada detayli yer almaktadir. Bunun yaninda denetim kurul ve kuruluslart
tarafindan yapilan denetim ile Sayistay denetimine de yer verilmistir.

Anahtar Kelimeler: Yerel Yonetimler, Yerel Ozerklik, Avrupa Yerel Yéne-
timler Ozerklik Sart1, I¢ Denetim, Dis Denetim, Idari Vesayet, Hiyerarsi
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CONTROL FUNCTION IN LOCAL GOVERNMENTS:
INTERNAL AND EXTERNAL CONTROL

ABSTRACT

The supervision of local governments, which were established to fulfil the
common needs of the local people, is the most basic management function that
ensures efficiency and productivity in local service. In the context of the Eu-
ropean Charter of Local Self-Government, the limits of the control to be imp-
lemented on local governments have been determined. Accordingly, local go-
vernments can only be audited for legal compliance. In other words, with this
control, local governments are limited to the supervision of whether the works
for authorized are done properly by the administrators. The audit is divided
into internal and external audits according to the position of the body perfor-
ming the control activity. Internal audit is the control of performed within the
organization and by individuals within the organization, whereas external audit
is the supervision of local governments by the central administration. The most
known administrative tutelage control among this type of control is included in
this study in detail. In addition, the audit performed by the control committee
and organizations and the control of the Court of Accounts were also included.

Keywords: Local Government, Local Autonomy, European Charter of Lo-
cal Self-Government, Internal Control, External Control, Administrative Trus-
teeship, Hierarchy

GIRIS

Anayasanin 127. maddesinde belirtilen yerel halkin ortak ihtiyaglarinin
karsilanmasi amaciyla kurulmus kamu tiizel kisilikleri kanunlarda belirtilen
sekilde secgilmekte ve hizmet sunmaktadirlar. Yerel yonetimlerin karar almada
ve uygulamada daha rahat bir alana sahip olmasi ise hizmetlerde kalite artigini
saglamaktir. Bu rahat alanin saglanmasi yerel yonetimlerin karar alma ve uy-
gulamada 6zerk olmalari ile saglanmaktadir. Bu baglamda yerel 6zerklik Avru-
pa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nda tanimlanmus ve sinirlari belirlenmistir.

Yerel yonetimlere verilen yerel 6zerklik kanunlarda 6ngdriilen sinirlar ger-
cevesindedir. Ozerk yapilarin denetlenmesi eylem ve islemlerin geregi gibi yii-
rltiilmesinin teminatidir. Stnirsiz bir 6zerkligin saglanmasi devlet iginde kamu
hizmetlerinin goriilmesinde uyumsuzluk yaratabilir. Siki bir denetim ise yerel
yonetimler tizerinde ciddi bir baski olusturarak yerel hizmetlerin yerine getiril-
mesinde aksakliklara yol acabilir.
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Denetim i¢ ve dis denetim olarak ayrilmaktadir. Dig denetim ile yerel yo-
netimlerin merkezi idare tarafindan denetlenmesi kastedilmektedir. Bu denetim
tiirii iginde en ¢ok bilinen idari vesayet denetimidir. Idari vesayet denetimi ana-
yasal bir denetimdir ve istisnai bir nitelige sahiptir. Merkezi idare ve yerel yo-
netimler arasindaki biitiinliiglin saglanmasi amaciyla var olan hukuki bir aragtir.
Mahalli idarelerinin demokratikligi ve yerel 6zerkligi, idari vesayet uygulamala-
rinin derecesi ve yogunlugu ile baglantilidir (Yayli & Pustu, 2008, s. 151).

I¢ denetim yerel yonetimlerin kendi kendilerine yaptiklar1 denetimdir. I¢
denetim bu ¢alismada hiyerarsik denetim ve teftis kurullar1 tarafindan uygu-
lanan denetim olarak ayrilmistir. Hiyerarsik denetim ayni tiizel kisilik icinde
yer alan amirlerin, memurlarini denetlemesidir. Bu denetim anayasal degildir
ve siirekli uygulanabilir. Idari vesayet yetkisinden farkli olarak daha masrafsiz
ve kolaydir. Yerel yonetimlerde 6rgiit icinde kurulan teftis kurullar1 da denetim
faaliyetini gerceklestirebilmektedir. Bu kurullar yerel yonetimlerin kanunla-
rinda da yer almaktadir. Bunlarin yaninda I¢isleri Bakanligi ve Devlet Denet-
leme Kurulu da yerel yonetimler iizerinde denetim yetkisine sahiptir.

Yerel yonetimlerin mali denetimi ise Sayistay tarafindan yapilmaktadir. Sa-
yistay hem mali denetim organi hem de yonetsel bir yargi kurulusudur. Yerel
yonetimlerin mali islemlerinin yargisal denetimi Sayistay tarafindan yapil-
maktadir. 5018 sayili Kamu Mali Y&netimi ve Kontrol Kanunu’na goére Sayis-
tay denetimi iki sekilde olmaktadir. Birincisi kamu idarelerinin mali nitelikli
eylem ve islemlerinin; kanunlara uygun amaglara hedeflere ve planlara uygun
olup olmadiginin incelenmesi ve sonuglarin meclise raporlanmasidir. Ikincisi
ise hesap yargisi yetkisidir.

1. Denetim Kavrami

Denetim, orgiitteki faaliyetlerin orgiitiin amaglarina, planlarina, kurallarina
ve verilen emirlere uygun olup olmadiginin tespit edilmesi demektir. Fayol’a
gore denetim kapsamli ve hayati bir fonksiyondur. Esyalar, insanlar, orgiitler,
kisacasi her sey iizerinde uygulanabilir. Idari olarak, bir planin var olup ol-
madigi, bu planin uygulanmasinin tatbikini, kumanda ve koordinasyon iginin
yiirlitiilmesi ve toplantilarin yapilip yapilmadigi gibi pek ¢ok organizasyonel
isin denetlenmesi gerekmektedir (Oztas, 2014, s. 116). Denetim kavrami en
genis ifade ile eylem ve iglemlerin veya uygulamalarin yasal, bilimsel ya da
ussal kurallara uygunlugunun arastirilmasidir. Bu amagla denetim, eylem ve
islemlerin 6ncesinde, eylem ve iglemlerin uygulanmasi sirasinda ya da sonra-
sinda yapilabilmektedir (Igdeler, 1995, ss. 72-73).

Denetim hem 6zel sektorde hem de kamu sektdriinde vazgecilmez bir yone-
tim fonksiyonudur. Orgiitiin amacina yonelik hareket etmesini saglayan ve bu
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amacla da calisan davranis ve tutumlarini etkileyen bir geribildirim mekaniz-
masidir. Denetim siirecinde 6nce standartlar belirlenir ve performans 6l¢iiliir.
Ardindan mevcut performans ve standartlar karsilagtirilir. Bu ikisi arasindaki
aykiriliklar degerlendirilir. Aradaki uyumsuzluklarin ortada kaldirilmasi dene-
tim fonksiyonu ile miimkiin olur. Denetim Orgiitler i¢in bir ama¢ degil; amag-
lara gotiiren bir aractir (Ertekin, 1998, s. 495).

Bagka bir tanimlamaya gore ise denetim, mali olaylara gére dnceden belirlen-
mis standartlar goz onilinde bulundurularak objektif bir sekilde 6lgmek ve daha
sonra olugabilecek hatalarin dnlenmesini saglamaktir. Mali yonetim ve kontrol
sistemlerinin tutarliligini ve gegerliligini bu sekilde belirleyerek sonuglara ulas-
ma ve bu sonuglari ilgililer ile paylagma siirecidir (Giiner, 2014, s. 69).

2. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 Baglaminda Yerel Ozerklik
ve Tiirkiye

Ozerklik, yerel yonetimler baglaminda, yerel yonetimlere ¢izilmis sinirlar
icerisinde mahalli nitelikteki ihtiyaclarin giderilmesi amaciyla kendi sorumlu-
luklar1 altinda ve serbest¢e olusturduklar1 veya sectikleri organlar tarafindan
karar verme ve diizenleme yapma hakki ve imkanin1 ifade eder. Yetkilerin tek
elde toplanmasi1 ve merkez organlar tarafindan uygulanmasi, hizmetlerin ak-
samasin1 veya yavaslamasini beraberinde getirebilmektedir. Ozerklik tanman
idareler, etkin kararlar alabilmekte ve iilkenin ¢ikarlarina paralel olarak bu ka-
rarlar1 uygulayabilmektedir (Tortop vd., 2006, s. 53).

Ozerkligin idari, mali ve siyasi 6zerklik olmak {izere {i¢ boyutu vardir. Mali
ozerklik, idari 6zerklik ve siyasi 6zerklik birbirlerini tamamlayici bir nitelige
sahiptir. Mali 6zerklik ile yerel yonetimlerin merkezi yonetime ihtiya¢ duyma-
dan gorevlerini ve sorumluluklarini yerine getirebilecek olgtlide, serbestce har-
cayabilecekleri bir gelir kaynagina sahip olmalar1 kastedilir. Siyasi 6zerklik,
yerel yonetimlerin kendilerini ilgilendiren konularda yasa yapabilme giiciinii
ifade eder (Turan & Giiler, 2018, s. 25). Idari 6zerklik ise yerel yonetimlerden
merkezden karar alma ve uygulama noktasinda 6zerk olmasi anlamina gelir.
Ancak 0zerklik, bagimsizlik anlamina gelmemektedir. Bu denge ise denetim
yoluyla saglanmaktadir (Eryilmaz, 2018, s. 186).

Yerel 6zerkligin tanimlanmasi ve sinirlarinin ¢izilmesi anlaminda Avrupa
Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 olduk¢a 6nemlidir. Avrupa Konseyi tarafindan
1985 yilinda imzalanmis 1988 yilinda ise yiiriirliige girmistir. S6z konusu sar-
tin tiglincli maddesi yerel 6zerkligi “yerel makamlarin, kanunlarla belirlenen
stmirlar cercevesinde, kamu islerinin onemli bir boliimiinii kendi sorumluluk-
lart altinda ve yerel niifusun ¢ikarlar: dogrultusunda diizenleme ve yonetme
hakkt ve imkdn:” olarak tanimlamustir. Tiirkiye bu maddeyi ¢ekince koymadan
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kabul etmistir. Bu madde baglaminda 5302 sayil1 i1 Ozel idaresi kanunu ile il
0zel idarelerinde karar organi vali iken il genel meclisi olmustur. Ayni sekilde
belediyelerin meclisleri feshetme yetkilerinin daraltilmasi1 da Avrupa Yerel Yo6-
netimler Ozerklik Sarti’nin ii¢iincii maddesine uyum agisindan oldukca énem-
lidir (Sobaci, 2015, ss. 18-22).

Yerel ozerklik ilkesinin ¢alisma baglaminda en dnemli noktasi denetim
ve gozetim yetkileridir. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nin 4. mad-
desinin 4. fikrasinda belirtilen “Kanunda ongoriilen durumlarin disinda, bu
vetkiler oteki merkezi veya bolgesel makamlar tarafindan zayiflatilamaz veya
surlandirilamaz.” ibaresi, yapilacak denetimin anayasada veya kanunlarda
cizilmis sinirlar ¢ercevesinde olacagini sdylemistir. Bu tiir bir denetim yal-
nizca hukuka uygunluk denetimi olarak siirlandirilmistir. Bu tiir bir denetim,
yerel yonetimlerin, iist diizey yonetimler tarafindan yetkili bulunduklart konu-
larda islerin geregi gibi yapilip yapilmadiginin denetimiyle sinirlidir. Ayrica bu
sart, denetimin, yerel yonetimlerin eylem ve islemlerinin 6ncesinde veya son-
rasinda yapilacagi konusunda agik bir hitkkme varmamustir (Keles, 2000, s. 54).

Tiirkiye Avrupa Yerel Y&netimler Ozerklik Sarti’n1 1992 yilinda yiiriirliige
koymustur. Tiirkiye bu sarti;

- 4/6. Madde: kendilerini ilgilendiren konularin karar ve planlama siiregle-
rine katilimin saglanmasi,

- 6/1. Madde: yerel yonetimlerin i¢ érgiitlenmelerini kendilerinin serbestce
belirlemesi,

- 7/3. Madde: se¢imle goreve gelen yerel yoneticilerin gorevleriyle bagdas-
mayan islerin neler oldugunun yasayla belirlenmesi,

- 8/3. Madde: vesayete hangi durumlarda izin verilecegine iliskin kural,

- 9/4-6-7. Maddeler: gelir kaynaklarinin harcanmasi ve artiglarin izlenmesi
ile yerel yonetimlere devlet tarafindan dagitilacak kaynaklarin tahsisinde bu
yonetimlere danigilmasi zorunlulugu,

-10/2-3. Maddeler: yurt i¢inde ve disinda dernek iiyesi olma ve bagka yerel
yonetimlerle isbirligi yapma konusu,

11. Madde: anayasa ve yasalarin tanidig1 haklar1 koruyabilmek i¢in yarg1
yoluna bagvurmalari, konularinda koydugu ¢ekinceler ile kabul etmistir (Ke-
les, 2000, ss. 55-56; Yayli & Polat, 2019, ss. 97-101).

3. Denetimin Gerekliligi

Ozerklik, anayasa ve yasalarin belirledigi smirlar iginde kullanildiginda asil
islevine hizmet eder. Bu nedenle 6zerklik kavrami olumsuz yorumlanarak {ilke
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cikarlarinin aksi kararlar almak veya bu diizeyde tutum gostermek anlamina
gelmemektedir. Ozerkligin amaci karar almada ve uygulamada yerel yonetim-
lere daha rahat bir alan imkani1 vererek hizmetlerde kalite artisin1 saglamaktir.
Ancak 6zerklik belirtilen ¢ergeve diginda algilandiginda, toplumun ¢ikarlari-
nin tam tersinde uygulamalar goriilebilmektedir (Tortop vd., 2006, s. 54).

Sinirsiz bir 6zerkligin saglanmasi devlet iginde kamu hizmetlerinin goriil-
mesinde uyumsuzluk yaratabilir. Merkezi yonetim, yerel yonetimler iizerinde
denetim ve gozetim uygulamak amaciyla toplumsal amaglar ve yerel amac-
larin arasindaki uyumsuzluklarin giderir, yerel yonetimlerin yetki sinirinin
ulusal ¢ikarlara ters diismeyecek sekilde belirlenmesini saglar, yerel yetkilerin
genel yetkilere donlismemesi konusunda kontrolii elinde bulundurur ve ye-
rel yonetimlerin yasal siirlari agmamasini saglar. Ancak elbette tiim bunlar
yalnizca merkezi yonetimin birlik ve biitiinliigli saglamak i¢in degildir; aym
zamanda yerel yonetimlerin yasadisi uygulamalarini engelleyerek yerel halkin
cikarlarini koruma gorevini de tstlenir (Keles, 2000, s. 354).

Ozerk yapilarin denetlenmesi eylem ve islemlerin geregi gibi yiiriitiilme-
sinin teminatidir. Clinkii denetim fonksiyonu devletin, kuruluglara sagladigi
Ozerkligin amacin1 agsmasina engel olur. Merkezin, yerel yonetimlere idari
ozerklik vermesi, bu yonetimlerin birlik i¢inde olmasina engel teskil etmez.
Hizmetlerin, merkez ve yerel arasinda boliisiilmiis olmasi, yerel yonetimlerin
merkezin bir parcasi oldugunu ve bu nedenle de merkezin yerelden sorumlu
oldugu ger¢egini degistirmemektedir. Ayn1 zamanda hizmetler arasinda uyu-
mun saglanmasi da denetim fonksiyonu ile ilgilidir (Dogan, 2004, s. 13).

Aktan’a gore merkezi yonetimin yerel yonetimleri siki bir denetime tabii
tutmas1 sonucunda denetim amacindan saparak etkisiz bir hale gelmektedir.
Zaman iginde yerel yonetimlerin hizmetlerinde ve uygulamalarinda aksaklik-
lar meydana gelebilmektedir. Yerel halkin, yerel yonetime katilimi olumsuz
etkilenebilir ve yerel sorumluluk zedelenebilir. Bu nedenle denetim faaliyeti-
nin kalkinmay1 hizlandirmaya yonelik olmasi ve merkezi yonetimin is yiikiinii
hafifletici bir nitelik arz etmesi gerekir (Aktan, 1976, s. 3). Bunun aksine yerel
yonetimler iizerinde fazla gevsek bir denetimin olmasi veya herhangi bir de-
netimin bulunmamasi da hem ulusal ¢ikarlarin zedelenmesine yol agar hem de
yerel halkin kamu hizmetlerine ulasmasinda engeller olusturabilir.

5393 sayili Belediye Kanunu’na gdre denetimin amaci ise: “faaliyet ve
islemlerde hatalarin onlenmesine yardimci olmak, ¢alisanlarin ve belediye
teskilatimin gelismesine, yonetim ve kontrol sistemlerinin gecerli, giivenilir
ve tutarli duruma gelmesine rehberlik etmek amaciyla; hizmetlerin siire¢ ve
sonuglarini mevzuata, onceden belirlenmis amag ve hedeflere, performans
olgiitlerine ve kalite standartlarina gore tarafsiz olarak analiz etmek, karsi-
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lastirmak ve ol¢mek; kanitlara dayali olarak degerlendirmek ve elde edilen
sonuglart rapor haline getirerek ilgililere duyurmak” tir.

4. Denetim Tiirleri

Denetim, denetim faaliyetini yapan organin konumuna gore i¢ ve dig de-
netim olarak bir ayrima tabii tutulur. i¢ denetim, yerel 6zerklige sahip yerel
yonetimlerin kendi biinyelerinde gergeklestirilen denetimdir (Eryilmaz, 2018,
s. 389). Ulke gikarlarinin ve milli biitiinliigiin saglanmasi amaciyla merkezi
yonetim tarafindan yapilan denetim ise dis denetimdir (Konca, 2010, s. 87).

Hem 5302 sayil1 i1 Ozel Idaresi Kanunu’nda hem de 5393 sayili Belediye
Kanunu’nda denetim faaliyeti i¢ ve dis denetim olarak ayrilmistir. S6z konusu
denetim, is ve islemlerin hukuka uygunlugunun denetimi, mali denetimi ve
performans denetimini kapsamaktadir.

Bunun yaninda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu,
mabhalli idarelerin mali yonetimini ve denetimini saglar. Bu kanunun amaci
kalkinma plan ve programlarinda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda
kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli (3E) kullanilmasinin kontrol
etmektir. Bunun yaninda hesap verebilirlik ve seffaflik ilkelerini de géz 6niin-
de bulundurarak kamu kurumlariin mali yapisin1 ve isleyisini, kamu biitcele-
rinin hazirlanmasini, uygulanmasini, raporlanmasini, muhasebelestirilmesini
ve mali kontroliinii saglar.

4.1. D1s Denetim

Di1s denetim; Idari denetim, siyasi denetim, yargisal denetim ve kamuoyu
denetimi olarak ayrilmaktadir.

4.1.1. idari Denetim (idari Vesayet)

Idari vesayet, merkezi ydnetimlerin yerel ydnetimler ve karar ve faali-
yetlerini kontrol ettigi bir denetleme yetkisidir. Devlet yonetiminin ve kamu
hizmetlerinin geregi gibi gdriilmesini saglamak amaciyla merkezi yonetimin
yerel yonetimleri denetlemesi anlamina da gelir (Onen & Eken, 2016, s. 218).
Hiyerarsik tist makamlarin, alt makamlar iizerinde uyguladigi hiyerarsik dene-
timin aksine idari vesayet yetkisi her zaman kullanilmamaktadir. Ancak yasa-
larda acikga belirtilen durumlarda kullanilir (Tortop vd., 2006, s. 50). Ornegin
valinin, belediye meclisi tizerinde; kaymakamin ise kdy muhtari tizerinde idari
vesayet yetisi bulunmaktadir (Gozler, 2003; aktaran Temiz, 2018, s. 74).

Idari vesayet 1961 anayasasinda yer almamistir. Ancak 1982 Anayasasi’nin
127. maddesinin 5. fikrasinda idari vesayet diizenlenmistir. Buna gére merke-
zi idare, yerel yonetimlerin hizmetlerini “idarenin biitiinliigii” ilkesine uygun
olarak yiriitiliip yiriitiilmedigini denetlemek, kamu gorevlerinde birligi sag-
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lanmak, toplum yararin1 korumak ve yerel ihtiyag¢larin geregi gibi karislanmasi
amaciyla idari vesayet yetkisine sahiptir. Bu yetki kanunda belirtilen esas ve
usuller ¢ergevesinde kullanilir (Yayli, 2018, s. 95). Anayasanin 123. madde-
sinde yer alan s6z konusu idarenin biitiinligii ilkesinin uygulama araci idari
vesayettir (Karasu, 2003, s. 3).

Idari vesayet merkezi idare ve yerel yonetimler arasindaki biitiinliigiin sag-
lanmas1 amactyla var olan hukuki bir aractir. Bu arag, yerinden yonetim kuru-
luslarinin sahip olduklar1 yerel 6zerklik ve eylem ve islemlerindeki bagimsiz-
ligin bir tehdit olusturabilecek boyutlara ulagmasi durumda kullanilmaktadir.
Yani idari vesayet, yerel yonetimlerin uygulamalarinda ortaya gikabilecek
sakincalarin giderilmesi ve kamu hizmetinin iilkenin biitiinii ile entegre sekil-
de ifa edilmesini saglamak amaciyla merkezi idare tarafindan uygulanir. Bu
bakimdan idari vesayet yerel 6zerkligin bir istisnasidir (Boztepe, 2014, ss. 96-
97).

Mabhalli idarelerin en 6nemli gorevlerinden biri olan mahalli miisterek ih-
tiyaglarin etkili ve verimli bir hizmet sunumu ile giderilmesinin yaninda de-
mokrasiye katki saglamasi agisindan idari vesayetin uygulamalari énemlidir.
Mahalli idarelerinin demokratikligi ve yerel 6zerkligi, idari vesayet uygulama-
larinin derecesi ve yogunlugu ile baglantilidir (Yayli & Pustu, 2008, s. 151).

Idari vesayet denetimi yerel yonetimlerin kararlarin onaylanmasi, onanma-
s1, ertelenmesi, iptali, tekrar goriisiilmesinin istenmesi ve diizeltilmesi seklinde
olmaktadir. Bunun yaninda yerel yonetim organlarinin kararlaria karsi idari
yargi mercilerinde dava agma yetkisi olarak da kullanilabilmektedir. Ancak ve-
sayet yetkisinde merkez, istisnalar hari¢ tutulmak tizere, denetime tabii kuru-
luslarin yerine gecerek karar alma yetkisine sahip degildir (Yegin, 2016, s. 15).

5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanunun 27. maddesinin 5. fikrasinda yer alan
“...vali, kesinlesen enciimen kararvmin uygulanmasini durdurur ve idari yargi
mercilerine yiiriitmeyi durdurma talebi ile birlikte on giin i¢inde basvurur...”
ibaresi ile vesayet yetkisinin on giin stire ile kisitlandig1 goriilmektedir. Ayrica
enciimenin gorev ve yetkileri de eskiye oranla oldukga daraltilmistir. Artik en-
climen, yliritme ve danisma organi niteliginde islevlere sahip kilinmigtir (Er-
yilmaz, 2018, s. 198).

2007 yilinda Anayasa Mahkemesi’nin 5302 sayili i1 Ozel Idaresi
Kanunu’nun 15. maddesinin 2. fikrasinda yer alan, valinin il genel meclisine
tekrar gorlisiilmesini isteyip geri gonderdigi kararlarin meclisin 1srari {izerine
kesinlesmesi ibaresini iptal edilmistir. Anayasa Mahkemesi’nin bu maddeyi
iptal etme gerekcesi, anayasada merkezi yonetimin yerel yonetimler iizerinde-
ki vesayet yetkisinin merkeziyet¢i bir devlet yapisini 6ngdrmesi ve s6z konusu
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15. maddenin valinin vesayet yetkisini zayiflatmasi hatta vesayet yetkisini etkili
bir bicimde kullanilamaz hale getirmesidir. Buradan Anayasa Mahkemesi’nin
karari ile idari vesayetin yalnizca eylem ve iglemlerin hukukiligini degil; aym
zamanda idarenin biitiinliigii ilkesi ekseninde yerindelik denetimini de kapsa-
dig1 ¢cikarilmaktadir (Boztepe, 2014, ss. 102-103).

Merkezi yonetimin yerel yonetimler iizerinde uyguladigi vesayet yetkisi {ig
sekildedir. Genel vesayet denetimi, vesayet makaminin, kanunlara veya yasa-
lara aykirt buldugu kararlari, kendi degerlendirmesi ile bozulabilecegini ifade
eder. Onleyici vesayet yetkisi, yasalarda veya kanunlarda agikga belirtilen ko-
nular ile ilgili, yerel yonetimlerin kararlarini uygulamaya koymasi i¢in vesayet
makamindan 6nceden izin almas1 gerektigini ya da karar1 onaylatmasi gerek-
tigini ifade eder. Yerine gegme yetkisi ise istisna bir yetkidir. Yerel yonetim
makamlarinin yasal gérevlerini yapmaktan kaginmalari durumunda merkezin
onun yerine gecerek gorevi yerine getirmelerini ifade eder (Eke, 1985; aktaran
Yaylt & Pustu, 2008, s. 151)

Idari vesayet denetiminin smir1 ve neleri kapsadigi konusu kamu yoneti-
minin tartismali alanlarindan biridir. Idari vesayet uygulamalarinin sikilastiril-
masi ve kapsaminin daha genis tutulmasi, yerel yonetimlerin 6zerklik alaninin
daraltilmas1 sonucunu ortaya ¢ikarabilmektedir. Ancak vesayetin kapsaminin
ve uygulamasinin daraltildigi noktada da denetimsizlik sorunu ortaya ¢ikabil-
mektedir. Mahalli idarelerin 6zerkligi her iilkede temel ilke olmasina ragmen
bu 6zerkligin tam ve smirsiz kullanimi hicbir iilkede uygulanabilir degildir.
Bu zaten imkansizdir; idarenin biitiinliigl ilkesi bu imkansizligin nedenidir.
Bunun sonucu ise idari vesayetin uygulanmasidir (Kavruk & Yayli, 2008, s.
4). Buradan hareketle siyasal giiciin yalnizca merkezi hiikiimete ya da yalniz-
ca yerel yonetimlere birakilmasi bu giiciin boliisiimiinde meydana gelebilecek
sorunlar1 ¢ozmede yetersiz kalacaktir. Bu nedenle merkezi yonetim ve yerel
yOnetim arasindaki gliciin toplumsal dinamikleri de géz 6niinde bulundurarak
dagitilmasi gerekmektedir (Yayli & Pustu, 2008, s. 149).

Belediyeler iizerindeki vesayet uygulamalari i¢in 2004 belediye reform dii-
zenlemeleri incelenmelidir. 2004 reformlart ile merkezi yonetimin yerel yone-
timler iizerinde uyguladig: siki1 vesayet uygulamalari azaltilmaya ¢alisilmistir.
Hem 5393 sayili Belediye Kanunu hem de 5216 sayili Biiyliksehir Belediye
Kanunu’nda idari vesayetin azaltildigir bunun yerine yargisal denetimin ika-
me edildigine iliskin goriisler bulunmaktadir. il 6zel idarelerinde oldugu gibi
belediyelerde de enclimen, karar organ1 olmaktan ziyade bir danigsma orgam
haline getirilmistir. Bunun yaninda idari vesayet daha ¢ok belediye meclisleri
baglaminda ele alinmistir (Kavruk & Yayli, 2008, ss. 11-12). Ancak tiim bunlar
miilki idarenin vesayet yetkisinin azalttigin1 gostermemekte, merkezi idarenin
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yerellesme politikalarini isaret etmektedir. Bunun yaninda merkezi idarenin
vesayet yetkisinin sayica azaltilmasi, vesayetin etkisini azaltmamigtir. Tiim bu
reformlarin uygulanmasinda Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti’nin etkili
olmadigini sdylemek dogru olmaz (Ciner & Karakaya, 2013, ss. 82-83).

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 55. maddesi ile 5216 sayili Biiyiikse-
hir Belediye Kanunu’nun 28. maddesi geregince hukuka uygunluk ve idare-
nin biitiinliigii acisindan idari islemler iizerinde denetim yapma yetkisi Igis-
leri Bakanligi’na verilmistir. Mali denetim yapma yetkisi Sayistay’in gorev
alanma girer. 5302 sayili i1 Ozel Idaresi Kanunu’nun 38. maddesi geregince,
mali iglemler digindaki denetim idarenin biitiinligi ve kalkinma plan ve stra-
tejilerine uygunlugu agisindan Icisleri Bakanlig1, vali veya gérevlendirecegi
elemanlar tarafindan yapilmaktadir. Buradan anlasilacagi tizere il 6zel idarele-
rinin hizmet alan ve genisligi kalkinma planlar1 ve stratejilerine uygunlugun
denetlenmesini de beraberinde getirmistir (Aktalay & Abdulhakimogullari,
2010, s. 183).

4.1.2. Yargi Denetimi

Yerel yonetimler tizerinde uygulanan yargi denetimi yonetimin disinda yer
alan etkili bir denetim ydntemidir. Anayasanin 125. maddesinde yer alan “ida-
renin her tiirli eylem ve iglemlerine kars1 yargt yolu agiktir.” ibaresinden de
anlagilacag lizere yargi denetimi tiim idareler iizerinde ve dolayisiyla da yerel
yonetimler lizerinde bir zorunluluktur (Dogan, 2004, s. 24).

Yargi denetimini diger denetim tiirlerinden ayiran nokta sonuglart itibariyle
kesin ve nihai olmasidir. Herhangi bir konudaki tartismanin son bulmasi yargi
denetimi ile miimkiin olmaktadir. Yerel yonetimlerin islem ve eylemlerini;
konu, sekil, sebep ve ama¢ bakimindan inceleyerek hukuka aykiri gordiigi
durumlarda iptal edilmesinin istenmesi yargi denetimi ile miimkiin olmaktadir.
Yerel yonetimlerin eylem ve iglemlerinden dogan uyusmazliklarin giderilmesi
idari yargi yoluyla olmaktadir. Yerel yonetimlerin hesaplarinin denetimi ise
Sayistay tarafindan yapilmaktadir (Konca, 2010, ss. 71-73).

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nin 11. maddesi Tiirkiye’de ce-
kince konularak onaylanmamistir. Bu maddeye gore “Yerel yonetimler kendi
yetkilerinin serbest¢e kullamimi ile anayasa veya ulusal mevzuat tarafindan
belirlenmis olan ozerk yonetim ilkelerine riayetin saglanmasi amaciyla yargi
yoluna basvurma hakkina sahip olacaklardir.” Bu madde ¢ekince konulmasi-
na ragmen uygulanmaktadir. Yerel yonetimler, merkezi idarenin kararlar kar-
sisinda Danistay’a ve idare mahkemelerine basvuruda bulunabilirler (Unal &
Inag, 2007, s. 20).

Yargi denetimi yerel yonetimlerin eylem ve islemlerinin yerinde olup olma-
digini degil; hukukiligini denetler. Zaten yerel yonetimlerin eylem ve islemleri-
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nin kapsam ve niteligi kanunlarda belirtilmistir. Kanunlar ¢ergevesinde verilen
bu yetkilerin disina ¢ikildiginda yargi denetimi uygulanmaktadir. Kendisine
verilmeyen yetkilerin yerel yonetimler tarafindan yapilmasi ya da yetkilerin
astlmast durumunda hukuka aykir1 davranilmis olur. Bundan baska, 6rnegin il
0zel idarelerinin yetkili oldugu bir konuda gorevlerini yerine getirmemesi ya
da bir belediyenin baska bir belediyenin gorevlerini yapmasi durumunda orta-
ya ¢ikacak sorunlar yargi yolu ile ¢oziilmektedir (Dogan, 2004, s. 25).

Yargi denetimi, yerel yonetimler hukuka aykir1 olarak gergeklestirdigi ey-
lem ve iglemler sebebiyle yerel halkin korunmasini sagladigi gibi merkezi yo-
netimin yerel yonetimler {izerinde hukuka aykiri kararlarinin da 6nlenmesinin
bir yoludur. Ancak uygulamada ortaya ¢ikan bazi sorunlar, yargi denetiminin
etkin islemesine engel teskil edebilmektedir. Yargi denetimini yavas islemesi,
diger denetim tiirlerine gére daha maliyetli olmasi, yerindeligi kapsamamasi
ve bazi durumlarda yargiglarin siyasi baskilar altinda kalmasi, bu denetim sek-
linin geregi gibi uygulanamamasini beraberinde getirmektedir. Bunun igin ise
ombudsmanlik kurumu 6nerilmistir (Unal, 2016, ss. 121-123).

4.1.3. Ombudsman Denetimi (Kamu Denetciligi)

K&ken olarak Isvec’e dayanan kamu denetciligi kurumu 20. yiizyilin ortala-
rinda kiiresellesme ve insan haklar1 kavramlarinin 6n plana ¢ikmasiyla popiiler
hale gelmistir. Isve¢’teki kamu denetciligi kurumunun Osmanli Devleti’nde-
ki seyhiilislamlik kurumundan etkilenilerek olusturuldugu diisiiniilmektedir.
Yine Osmanli Devleti’nde kamu denetgiligi benzeri diger kurumlara drnek
olarak Divan-1 Mezalim ve Dar’iil Adl gibi kurumlar da bulunmaktaydi. Kamu
denetciligine (Ombudsman) iliskin kanun Tiirkiye’de ancak 2012 yilinda yii-
riirlige girmistir (Ery1lmaz, 2018, ss. 400-401).

Pek cok tilkede uygulanan kamu denetgiligi, her tilkenin kendi kiiltiirti ih-
tiyaclart veya taleplerine gore sekillenmektedir. Ayrica kamu denetgiliginin
yerel kamu denetciligi, bolgesel kamu denet¢iligi ve ulusal kamu denet¢iligi
olmak tizere farkli sekilleri bulunmaktadir. Calismanin konusu bakimdan bu
boliimde yerel kamu denetgiligi izerinde durulacaktir.

Yerel kamu denet¢iligi, yerel halk ile yerel yonetim birimleri arasinda sag-
likl1 bir iletisimin kurulabilmesi, yerel demokrasinin gerceklestirilebilmesi,
kamusal hizmetlerin yerel diizeyde etkin bi¢imde yerine getirilmesi ve yerel
halkin ihtiya¢ ve taleplerine odaklanilmasinin saglanmasi agisindan pek ¢ok
fayda saglamaktadir. Kamu Denetciligi Kurumu’nda yerel yonetimlerle ilgili
sikdyetler arasinda toplu tasima, zabita hizmetleri, emlak vergisi, kentsel do-
niigiim, ruhsat ve imar iglemleri, otoparklar, pazaryerleri, icme suyu, altyap1
hizmetleri, mezarlik hizmetleri ve yol hizmetleri ile ilgili konular yer almakta-
dir (Kutlu vd., 2018, s. 30).
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Yerel yonetim kamu denet¢iligi, yerel yonetim hizmetlerinin isleyisindeki
sorunlarin giderilmesi, yerel halkin haklarinin korunmasi ve yerel nitelikli ka-
musal hizmetlerin etkin sekilde yiiriitiilmesi gibi konularda 6nerilerde bulunur.
Yerel yonetim kamu denetgiligi, hukuka uygun olmayan uygulamalarin yanin-
da idari ahlak kurallarma uygunlugu da denetlemektedir. Buradan hareketle
yerel yonetim ombudsmanlariin parlamenter ombudsmanlarin yerel diizeyde-
ki temsilcileri oldugunu sdylemek dogru olacaktir (Kocaoglu & Akman, 2015,
ss. 445-446).

4.1.4. Siyasi Denetim

Anayasa’nin 87. maddesi TBMM nin gorev ve yetkilerini diizenler. Buna
gore “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin gorev ve yetkileri, kanun koymak,
degistirmek ve kaldirmak; biitce ve kesin hesap kanun tekliflerini goriismek
ve kabul etmek...” Bu yetkiye siyasal denetim, meclis denetimi veya yasa-
ma denetimi denmektedir (Konca, 2010, s. 38). Parlamento denetimi olduk¢a
zor isletilebilen bir denetim yoludur. Yasama organi tarafindan yapilan siyasi
denetim, hem hukuka uygunluk denetimini hem de yerindelik denetimini ger-
ceklestirmektedir. idarenin faaliyetleri iizerinde parlamento tarafindan yapilan
bir denetim tiirli oldugundan siyasi denetim olarak adlandirilmaktadir (Demir,
2006, ss. 59-60).

Il 6zel idaresi ve belediye meclislerin tarafindan yapilan denetim de siyasi
denetim baslig1 altinda incelenir.

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 29. maddesinde bilgi edinme ve denetim
yollar1 diizenlenmistir. Buna gére belediye meclisi bu yetkisini, soru, genel go-
riisme, gensoru, faaliyet raporunu degerlendirme ve denetim komisyonu yolu
ile kullanir. Meclis tiyeleri, belediye isleri ile ilgili sorularda meclis baskanina
onerge vererek sozlii ya da yazili soru sorabilir. En az {ligte bir gogunlukla
belediye isleri ile ilgili genel goriisme isteyebilir. Belediye bagkaninin bir 6n-
ceki yila ait faaliyet raporundaki agiklamalari iiye tam sayisinin dortte iicii co-
gunlugu ile yeterli goriilmezse yetersizlik karart vererek goriismeleri kapayan
tutanakla birlikte meclis baskan vekili tarafindan valiye gonderilir. Vali gerek-
celi goriisii ile birlikte Danistay’a gonderir. Yetersizlik karari eger Danistay
tarafindan uygun goriiliirse belediye baskan1 baskanliktan diiser. Meclis liye
tam sayinin en az iicte biri ile belediye baskan1 hakkinda gensoru 6nergesi ve-
rilebilir. Gensoru iiye tam sayisinin salt cogunlugu ile glindeme alinir. Denetim
komisyonu ise il ve il¢e belediyeleri ile niifusu 10.000>in iizerindeki belediye-
lerde belediyenin bir 6nceki y1l gelir ve giderleri ile bunlara iligskin hesap kayit
ve islemlerinin denetimi i¢in toplanir.

5302 sayili 11 Ozel idaresi Kanunu’nun 18. maddesinde diizenlenen bilgi
edinme ve denetim yollar, il 6zel idaresinin siyasi denetimini kapsar. il ge-
nel meclisi il 6zel idaresi isleriyle ilgili konularda yazili ya da sézlii sorabilir.
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Vali ya da gorevlendirecegi kisiler yine yazili veya sozlii olarak cevaplayabilir.
Ucte bir il genel meclisi iiyesi ile meclis bagkanina istekte bulunarak il 6zel
idaresinin isleri ile ilgili konularda genel goriisme isteyebilirler. Valinin bir
onceki yila iligkin faaliyet raporunu sunmasinin ardindan faaliyet raporundaki
aciklamalar meclis iiye tam sayisinin dortte iicli cogunluguyla yeterli goriil-
mezse yetersizlik karariyla tutanak Igisleri Bakanligi’na génderilir. Son olarak
il 6zel idarelerinde meclis denetim komisyonu olusturur. Komisyon, her siyasi
parti grubunun ve bagimsiz iiyelerin meclisteki iiye sayisinin meclis liye tam
sayisina oranlanmasi suretiyle olusur.

Hem il genel meclislerinin hem de belediye meclislerinin iki tiir denetimi
s0z konusudur. Bagkana yonelik olan denetimler soru, gensoru, genel goriis-
me, faaliyet raporu degerlendirmedir. Denetim komisyonun olusturulmasi ise
mali denetimi teskil eder. Bu denetimler biiyiiksehir belediyesi ve ilge beledi-
yeleri i¢in de benzer niteliktedir (Arikboga, 2018, ss. 400-401).

4.1.5. Kamuoyu Denetimi

Kamuoyu, siyasal karar alma faaliyetini etkileyen tartismali bir konudur.
Cogulculugun hakim oldugu toplum yapilarin farkli amag ve taleplerin kitlesel
olarak farkindaligini saglar ve sesini duyurur. Kamuoyu kavrami toplumun ta-
maminin degil belli 6zelliklere sahip kisilerden olugan bir toplulugu tanimlar.
Kamuoyu kavrami bireylerin kisisel 6zellikleri ve i¢inde bulunduklari toplu-
mun da etkisiyle olusturduklar1 kanaatleri de igerir. Bu nedenle de kamuoyu
kavrami dinamik bir nitelige sahiptir (Dingkol, 2006, s. 50).

Kamuoyu bir konudaki egemen goriis anlamina gelir. Bu nedenle her konu
ile ilgili farkli bir kamuoyu olusur. Kamuoyunu etkilemenin en 6énemli tak-
tigi basin ve yaymn yoluyla yapilan propagandalardir. Giinlimiizde bu araglar
gazete, dergi, televizyon ve sosyal medyadir. Kamuoyunun olusturulmasi ve
yonlendirilmesi bu kitle iletisim araglarina baglhidir. Bu araglar yoluyla bazi
onemli olaylar glindeme getirilir gizli olaylar ortaya ¢ikarilabilir ve hiikiimet
krizleri meydana gelebilir (Eryilmaz, 2018, ss. 409-410).

Yerel yonetimler sahip olduklart demokratik nitelikleri sebebiyle kamu-
oyunun etkisinde kalirlar. Ayrica kamuoyunun talepleri, hedefleri ve yapilan
hizmetler karsisindaki diisiinceleri de yerel yonetimler agisindan dnem teskil
etmektedir. Kamuoyunun yerel yonetimlerin s6z konusu talep, hedef ve uygu-
lamalar1 hakkindaki goriigleri iletme kanallari siyasi parti tegkilatlari, dernek-
ler ve biirokrasi yoluyla olmaktadir (Dogan, 2004, s. 30).

Yerel yonetimlerin sundugu hizmetlerin, yerel halkin talep ve istekleri dog-
rultusunda ne derece yerine getirildiginin bilinmesi siyasi bir meseledir. Ancak
kamuoyu ve yerel yonetimler arasindaki kamuoyu mekanizmasi bir denetim
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faaliyeti olarak degilse bile kontrol, gozetim veya bir izleme olarak degerlen-
dirilebilmektedir. Bu iliski ile yerel yonetimler dolayli olarak denetlenmek-
tedir. Kamuoyu denetiminin etkili bir sekilde yapilmasi i¢in demokratik bir
ortamin yaratilmasi ve kitle iletisim araclarmin saglikli kullanilmasi gerekir.
Zira yerel yonetimler, kamuoyu denetimine kars1 merkeze nazaran daha hassas
ve dikkatlidirler. Bu nedenle de kamuoyunun gézetim ve denetimi, yerel yone-
timler {izerinde oldukga ekilidir (Karanfiloglu, 2000, ss. 17-19).

Guiniimiizde gerek belediyelerde gerekse de biiyiiksehir belediyelerinde ali-
nan kararlarin sosyal medya veya televizyonlar iizerinde yayinlanarak kamu-
oyuna iletilmesi etkili bir yontemdir. Yerel yonetimlerin kamuoyu tarafindan
denetlenmesi bu acidan yerel yonetimlerin aciklig ve seffafligina baghdir. An-
cak elbette aciklik ve seffaflik tek basina yeterli degildir. Bunun yaninda yurt-
taghik duygusu, kentli olma hissi, kent kararlarina katilmaya istekli olma gibi
pek cok etken de sayilabilir. Yerel yonetimin idari faaliyet raporlarini kamuo-
yuna agiklamasi ve kent konseylerinde halkin katiliminin saglanmasi amaciyla
yasal diizenlemeler de yapilmaktadir (Unal & Efe, 2018, s. 247)

4.2. i¢c Denetim

Yonetimin kendi kendine yaptig1 denetime i¢ denetim denir. I¢ denetim
orgiit i¢inde ve orgiit iginden kisiler tarafindan yapilir. Bu denetim tiirii ilke-
sel olarak yerel yonetim orgiitlerinin i¢ denetim organlari tarafindan yapilan
denetimi ifade etmektedir. Dar anlamda i¢ denetim ise 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’na gore ise atanmis i¢ denetgilerin yaptigi faali-
yettir (Bozkurt, 2014, s. 39). Bu boliimde hiyerarsik denetim ve teftis kurullari
tarafindan uygulanan denetim {izerinde durulacaktir.

4.2.1. Hiyerarsik Denetim

Tim kamu kurum ve kuruluslar1 ast-iist iliskisi ile orgiitlenmistir. Bu 6r-
giitlenme hiyerarsik bir yapiy1 olusturur. Iste bu hiyerarsik yapi icinde yer alan
iistlerin astlar1 denetlemesine “hiyerarsik denetim” adi verilmektedir (Tortop
vd., 2006, s. 328). Bu tiir bir denetimde;

-Ust, astin yaptig1 islemleri her zaman denetleyebilir; bu bakimdan hiyerar-
sik denetim stireklidir.

-Ustiin, bu tiir bir denetimi yapmak i¢in hukuki bir dayanaga ihtiyac1 yoktur.

-Ustler, astlarin eylem ve islemlerini yapilmadan dne denetleyecegi gibi ya-
pildiktan sonra veya yapilma siireci i¢indeyken de inceleyebilmektedirler.

-Ustiin astlarini denetlemesi, iistiin yonetme gérevinin icinde yer almaktadur.
-Astlar gorevlerini ifa ederlerken hem yasalara hem de iistlerinin hedef ve

politikalar1 dogrultusunda hareket ederler.
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-Ustler astlarmi hukuka uygunluk, yerindelik, tutumluluk, etkinlik gibi
acilardan denetlemektedirler. Bunun yaninda hiikiimet politikalar1 ve kal-
kinma planlarinda belirtilen stratejik hedef ve amaglar dogrultusunda da
denetim yetkisine sahiptirler.

-Ustler, bu denetim ile astlarin eylem ve islemlerini onaylama, degistirme,
uygulamasinin geciktirme ya da iptal etme gibi yetkilere sahiptirler (Eryil-
maz, 2018, s. 399).

Yukarida s6z edildigi gibi idari vesayet denetimi farkli iki tiizel kisilik
arasinda yapiliyorken hiyerarsik denetim ayni tiizel kisilik icerisinde yapi-
lir. Buradan hareketle biiyiiksehir belediyelerinin ilge belediyeleri tizerindeki
denetiminin hiyerarsi mi idari vesayet mi oldugu konusunda baz1 tartigmalar
mevcuttur. Alici, biiyiiksehir belediyeleri ve ilge belediyeleri arasinda 6zel bir
denetim bi¢imi oldugunu sdyler. Bu denetim bi¢imi hiyerarsik degildir ¢iin-
kii bliyliksehir belediye meclisinin, il¢e belediye meclis iiyeleri ve belediye
bagkanlarindan olusmus olmasi bu yapimin ayni tiizel kisilik i¢inde bulundu-
gunun kanit1 degildir. Pek ¢ok akademisyen ve arastirmacinin iizerinde hem
fikir oldugu husus biiyiiksehir belediyelerinin ilge belediyeleri iizerindeki de-
netim yetkisinin 6zel bir “yerel idari vesayet” oldugudur. Ancak tam olarak
bir idari vesayet ile de agiklanamaz ¢linkii anayasada idari vesayetin iki ayri
tiizel kisilik arasinda olacagi hilkkmiine varilmigtir. Hiyerarsi ise tek bir tiizel
kisilik icinde uygulanmaktadir. Ancak s6z konusu biiyliksehir belediyeleri ve
ilce belediyeleri arasindaki denetim sekli acisindan iki yerel yonetim birimi
arasinda gerceklesir. Ayrica idari vesayete benzeyen bu denetim yetkisi aslinda
merkezi yonetime ait olmasi gerekirken vazgecilebilir bir nitelige sahiptir ve
merkez adina biiyiiksehirlere devredilmistir. Bu nedenle idari vesayetten ayri-
lir ve “verel idari vesayet” olarak tanimlanir (Alici, 2012)

4.2.2. Teftis Kurullar1 Tarafindan Yapilan Denetim

Tiirkiye’de bakanlik, genel miidiirliik ve yerel yonetim birimleri i¢inde yer
alan Teftis Kurulu Baskanliklar1 dogrudan ilgili kurulusun en iist makaminda-
ki yonetici adina denetim, arastirma, inceleme ve sorusturma yapabilmektedir
(Alict, 2016, s. 190).

Yerel yonetimlerde hiyerarsik denetim disinda oOrgiit icinde kurulan teftis
kurullar1 da denetim faaliyetini gergeklestirebilmektedir. Bu kurullar yerel
yonetimlerin kanunlarinda da yer almaktadir. Teftis kurullar1 bagkanin emir
ve talimati ile harekete gegerler. Bu kurullarin amaci birimlerinin kurallara
uyup uymadigini, kullanilan yontem esas ve usullerin verimliligi ve hizmet
kalitesinin arttirict olup olmadigini ve amag ve hedeflere uyulup uyulmadigini
denetlemektir. Gerek duyduklarinda sorugturma agabilirler; arastirma sirasinda
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birimler teftis kuruluna gerekli olan belge, evrak ve dokiimanlar1 temin etmek
zorundadirlar (Dogan, 2004, ss. 34-35). Yerel yonetimlerin tamaminda teftis
kurulu bulunmamaktadir ancak biiyiiksehir belediyeleri ve bagh idarelerin tef-
tis birimleri vardir (Giingor, 2007, s. 20).

Ornegin, Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’nin Teftis Kurulu Baskanlig1’nin
Gorev ve Sorumluluklari,

-Biiytiksehir belediyesine bagli birimlerin her tiirlii eylem ve islemlerini ve
personele ait hususlarinin ilgili yonetmelik, kanun ve emirlere uygunlugu-
nu denetlemek,

-Biiyiiksehir Belediyesine bagli genel miidiirliiklerin eylem ve islemlerini
incelemek, arastirmak ve teftis etmek,

-Eger gerekirse Biiyliksehir Belediyelerinin ortak oldugu ya da sahibi oldu-
gu sirketlerin biinyesindeki tesisleri denetlemek,

-Belediye ve Biiyiiksehir Belediye Kanunu kapsaminda, bagkanin verecegi
yetki ile ilge belediyelerini denetlemektir (Ankara Biiyiiksehir Belediyesi,
2020).

4.3. Denetim Kurul ve Kuruluslar1 Tarafindan Denetim
4.3.1. icisleri Bakanhg Teftis Kurulu

I¢isleri bakanlig1 yerel yonetimleri, yerel yonetimlerin bagli kuruluslarmi
ve igletmelerini mali islemler disindaki diger islemleri iizerindeki denetimini
hukuka uygunluk ve idarenin biitiinliigii ilkeleri ¢ergevesinde yapar (T.C. Kal-
kinma Bakanligi, 2018, s. 127). Igisleri Bakanlig1’nin yaptig1 denetim “Igisleri
Bakanligi Teftis Kurulu” “Mahalli idare Kontroldrleri” tarafindan yapilir. Tef-
tis Kurulu Bagkanligi’nin 3152 sayili Kanunda belirtilen ve mahalli idareler ile
ilgili gorevleri sunlardir:

-Bakanligin merkez birimlerinin, bagli kuruluslarin, il ve il¢elerin mahalli
idarelerle ve bu idarelere bagl olarak kurulan sirket isletme, birlik ve tesebbiis
gibi kuruluslarin iglem ve hesaplarimi teftis etme, sorusturma ve incelemeler
yapmak,

-Bakanligin amag ve hedeflerin dogrultusunda gerekli teklifleri hazirlamak
ve bakana sunmak

-Mahalli idarelerin se¢ilmis ve atanmig organlar1 ve iiyeleri ya da buralar-
daki kamu gorevliler hakkinda inceleme arastirma ve sorusturma yapmak,

-Teftis raporlar1 ve layihalar ile ilgili sorusturma raporlarini incelemek ve
degerlendirmek ve miifettiglerin yillik ¢alisma programlarini hazirlamak,
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-Cesitli konularda incelemeler yapmak ve merkez il ve ilge kuruluslarinin
o0zel teftislerini yapmaktir.

Buradan hareketle 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu’nda yerel yonetim
organlarinin segilmis iiyeleri ve diger gorevlileri hakkindaki sikayetler Icis-
leri Bakanlig1 tarafindan denetlenir. Vali de igisleri bakanligina sikayet edi-
lebilir ve bu idari vesayet yetkisi icinde gergeklestirilir. 5393 sayili Belediye
Kanunu’nda ise belediyelerin mali islemler disinda kalan ve belediyelerin bagh
kurulus ve isletmelerinin denetiminin I¢isleri Bakanlig: tarafindan yapilacagi
belirtilmektedir. Bu tiir denetimlere dis yonetsel denetim ad1 verilir (Aktalay,
2010, ss. 293-302).

Mahalli idareler Kontrolérlerinin gérev ve yetkiler 18369 sayili Igisleri
Bakanligi Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii Kontroldrleri Yonetmeligi’nde
yer alir. Bu kamu gorevlileri Igisleri Bakanligi’nin vesayet yetkisini yerine
getirmesi i¢in 6nemli bir konumdadirlar. ilgili yonetmelikte gorevleri “Ma-
halli idarelerle, bunlara bagli ve bunlarin kurduklar: veya ozel kanunlarla,
Belediye Kanunu veya Cumhurbaskanligi kararnameleriyle kurulmus birlik,
isletme, miiessese ve tegebbiisler kontrolorlerin gorev alani i¢indedir. Kontro-
[orler; teftis, denetleme, arastirma, inceleme ve sorusturmalarini Bakan adina
vaparlar.” olarak belirtilmistir.

4.3.2. Devlet Denetleme Kurulu

1981 tarihinde “Devlet Denetleme Kurulunun Kurulmasi Hakkinda Ka-
nun” ile kurulmustur. 2017 yili anayasa degisikligi dncesinde Devlet Denet-
leme Kurulu daha sembolik yetkilerle donatilmistir. Cumhurbaskaninin istegi
lizerine aragtirma, denetleme ve inceleme yapabilmektedir. Yani 2017 degi-
sikligi oncesinde Devlet Denetleme Kurulu kendiliginde harekete gegmemek-
tedir. Ancak Cumhurbaskanlig1r Hiikiimet sistemine gegis ile birlikte kurulun
caligma alan1 ve kapsami genisletilmistir. Buna gore kurul Cumhurbaskaninin
anayasada belirtilen yetkileri alanindaki islemlerin idare igindeki uygulamasi-
n1 denetlemektedir. Kurul tarafindan yapilacak olan denetimler ile cumhurbas-
kani idari teskilati kontrol edebilmektedir (Togel, 2016).

Anayasanin 108. maddesindeki diizenlemeye gore Devlet Denetleme Ku-
rulunun amaci idarenin hukuka uygunlugunun denetlenerek eylem ve islem-
lerin verimli ve diizenli bir sekilde yiirtitiilmesi ve gelistirilmesidir. Bu kurum
Cumhurbaskanligina bagli olarak caligmakta ve yine cumhurbaskaninin istegi
tizerine tim kamu kurum ve kuruluglarini ve tiim kamu kurum ve kurulusglart
tarafindan sermayesinin en az yarisindan fazlasina katilmak tizere olusturulan
her tiirlii kurulusu denetlemekte, arastirma ve sorusturma yapmakta ve incele-
mektedir.
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Devlet Denetleme Kurulu’nun gorevleri tim kamu kurum ve kuruluslarini
denetlemek oldugundan il 6zel idareleri ve belediyeler de bu denetim kapsa-
m1 i¢inde yer almaktadir. Yerel yonetimleri inceleme, arastirma ve denetimini
yapmaya yetkilidir. S6z konusu denetimler kamuyu iizerinde sorun yaratan ko-
nular lizerinde yogunlagsmaktadir (Karanfiloglu, 2000, ss. 20-24).

4.3.3. Sayistay Denetimi

Anayasanin 160. maddesinde Sayistay’in gorevlerine yer verilmektedir.
Buna gore Sayistay, merkezi yonetim biitcesi icinde yer alan kamu idareleri ve
sosyal giivenlik kurumlarmin biitiin gelir ve giderlerinin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi adina denetler, sorumlularin hesap ve islemlerini kesin bir hitkkme bag-
lar ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme, hilkkme baglama islerini yapar.
Ayni maddenin ii¢lincii fikrasina gore mahalli idarelerin hesap ve islemlerinin
denetimi ve kesin hilkkme baglanmasi Sayistay’ca yapilmaktadir. Ayrica Sayis-
tay Kanunu’nun 36. maddesinde belirtildigi lizere Sayistay denetimi diizenlilik
ve performans denetimini kapsar.

Sayistay hem mali denetim organi hem de yonetsel bir yarg: kurulusudur.
Yerel yonetimlerin mali islemlerinin yargisal denetimi Sayistay tarafindan ya-
pilmaktadir. Ancak bu denetim merkezi yonetim adina degil parlamento adina
yapildigi i¢in idari vesayet denetimi kapsaminda yer almamaktadir (Karabeyli,
1999; aktaran Dogan, 2004, s. 36)

5302 sayili 11 Ozel idaresi Kanununun 38. maddesinde ve 5393 sayili Be-
lediye Kanununun 55. maddesinde denetimin i¢ denetim ve dis denetim ol-
mak iizere iki sekilde yapildigi belirtilmistir. Bu denetimin 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunun hiikiimlerine gore yapilacagi belirtilmistir.
Buna gore i¢ denetim, kurum iginde yer alan i¢ denetgiler tarafindan; dis dene-
tim ise Sayistay tarafindan yapilmaktadir.

Kamu Mali Y 6netimi ve Kontrol Kanununun 68. maddesine gore Sayistay’in
iki temel islevi bulunmaktadur. Ilki; dis denetim organi olarak genel y&netim
kapsaminda yer alan kamu idarelerinin mali nitelikli eylem ve islemlerinin;
kanunlara uygun amaglara hedeflere ve planlara uygun olup olmadiginin in-
celenmesi ve sonuglarin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine rapor edilmesidir.
Ikinci islevi ise genel yonetim kapsaminda yer alan kamu idarelerinin gelirleri,
giderleri, mal ve hesaplart ile ilgili islemlerin yasal hiikiimlere uygun olup ol-
madigimin denetlenmesidir (Kuluglu, 2006; aktaran Konca, 2010).

Sayistay denetimlerini ii¢ yolla yapmaktadir: On denetim, harcama sonra-
s1 yapilan denetim ve hesaplarin yargilanmasi yoluyla denetim. On denetim
5018 sayili kanunun ¢ikarilmasindan sonra kaldirilmistir (Karanfiloglu, 2000,
s. 48). Harcama sonrasi yapilacak olan dis denetimin amaci ilgili kanunun 68.
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maddesine gore “genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme
sorumlulugu ¢ercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin, ka-
nunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve
sonuglarimin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine raporlanmasidir.”

Sayistay 6085 sayili Sayistay Kanununda belirtilen usul ve esaslara gore
hesap yargilamasi yapabilmektedir. Buna gore sorumlularin eylem ve islemle-
rinin hukuka uygunlugunun tespit edilir. Eger hukuka aykir1 ise kamu zarari-
nin dogup dogmadiginin tespit edilir. Son olarak da kamu zararlari ile hukuka
aykirt mali islem arasinda illiyet bagi olup olmadig incelenir. Tiim sartlarin
uygun olmasi durumunda Sayistay Kanunda 6ngdriilen yargilama usulleri ile
kamu zararinin tazminine karar verilmektedir. Anayasanin 160. maddesinde
Sayistay’in kararlarinin kesin hiikiim niteliginde oldugunun agik bir sekilde
belirtilmesi, Sayistay’in yargisal kararlarinin da kesin hiikiim niteliginde oldu-
gunu gostermektedir (Aksoy vd., 2018, ss. 119-120). Hesaplarin yargilanmasi
yoluyla denetim baska bir deyisle “hesap yargist” bu yola yapilmaktadir.

Sayistay tarafindan yapilan dis denetimin gergeklestirilmesi ve etkili bir
sonuca ulasmasi i¢in i¢ denetimin de saglik bir bigimde uygulanmasi1 gerek-
mektedir. Aksi takdirde Sayistay dis denetim siirecinde daha fazla is yiikii ile
kars1 karsiya kalabilecek ve denetimden beklenen yararlari saglayamayacaktir
(Alici, 2008, ss. 228-229).

DEGERLENDIRME

Yerel yonetimlerin denetimi pek ¢ok yolla ve farkli organlar tarafindan ya-
pilmaktadir. 11 6zel idarelerinin, belediyelerin ya da biiyiiksehir belediyelerin
kendi biinyelerinde yer alan i¢ denetciler tarafindan yapilan denetimin yani
sira Igisleri Bakanlig1 basta olmak iizere Maliye Bakanlig1, Saglik Bakanligi,
Devlet Denetleme Kurumu gibi pek ¢ok kurum tarafindan denetlenen yerel yo-
netimlere iliskin elestiri, yerel yonetimlerin tek bir kurum tarafindan bir biitiin
halinde denetlenememesidir. Bu durum yerel yonetimlerin, kurumlar tarafin-
dan kendi gorev alanina giren konularda denetleme yapmasinin bir sonucudur.
Biitiinciil bir denetim s6z konusu olamamaktadir (Kara & Karakilgik, 2016, s.
733).

Alic’ya gore idarenin i¢ denetimi, dis denetime gore daha kapsayici ve
etkili olmaktadir. Bunun temel sebeplerinden birisi i¢ denetimde yapilan ise
hakim olan ve i¢ isleyisi bilen denetgiler tarafindan denetime tabii olunmasidir.
Son yillarda kiiresel ve siyasal alandaki gelismeler idarelerin teskilat yapisini
ve isleyisini degistirmis ve bu da denetim yontemleri agisindan pek ¢ok degi-
sim ve doniisiimii baslatmigtir (Alici, 2016, s. 187).
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Yerel yonetimler iizerinde merkezi yonetim tarafindan yapilan idari ve-
sayet denetimi kimi donemlerde siki uygulanirken kimi dénemlerde etkisini
azaltmistir. Bu agidan 2004 Belediye Reformu siireci aydinlatici olmaktadir.
2004’e kadar idari vesayet denetiminin merkezi idareye daha ¢ok yetki veren
bir yapis1 bulunmaktayken 2004 ’ten sonra belediyelerin hareket alanlar1 genis-
letilmistir (Kavruk & Yayli, 2008, s. 5).

5393 sayili Belediye Kanunu ve 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye
Kanunu’nda idari vesayetin azaltildig1 bunun yerine yargisal denetimin ikame
edildigine iliskin goriisler vardur. Il 6zel idarelerinde oldugu gibi belediyelerde
de enclimen, karar organi olmaktan ziyade bir danigma organi haline getiril-
mistir. Bunun yaninda idari vesayet daha ¢ok belediye meclisleri baglaminda
ele alinmistir (Kavruk & Yayli, 2008, s. 12).

Yerel yonetimlerin yeterli sayida i¢ denetgiye sahip olmamalar1 da diger
bir sorunlu alandir. 5018 sayili kanunda belirtilen i¢ denetim faaliyetini yerine
getirecek bir i¢ denetim sistemi her belediyede bulunmamaktadir. Biiytikse-
hir belediyeleri diginda kalan diger belediyelerin i¢ denetim faaliyetini yerine
getirmede yasadigi giigliik, saglikli bir i¢ denetim sisteminin kurulmasi ve de-
neyimli i¢ denetci istihdaminin saglanmasi 6niinde bir engel olarak goriilmek-
tedir (Kara & Karakilgik, 2016, s. 734).

Yerel yonetimlerin dis denetimini yapan Sayistay’in yerel yonetimlerin
denetimine yetecek kadar denetim elemaninin bulunmadigina iliskin elestiri-
ler s6z konusudur. Bunun yaninda Sayistay merkezde yapilanmasi nedeniyle
tagradaki denetim faaliyetlerinin gerceklesmesinde sikint1 yasayabilmektedir.
Ancak bu problemin ¢dziimiinde Igislerine bagli Mahalli Idare Kontrolérleri
gorev yapmaktadir (Koyuncu, 2011, ss. 74-75).

Is yiikii fazla olan Sayistay, yerel yonetimler iizerinde mali denetim ve ya-
sallik denetimi yapabilmekteyken performans denetimi yapmakta yeterli dene-
yime ve deneyimli personele sahip degildir. Oysa Sayistay’in digsal denetimi-
nin performans denetimini de igermesi sorumluluklar1 arasindadir. Bu nedenle
Akcakaya’ya gore Sayistay’in performans denetimi i¢in merkezi ve bagimsiz
bir denetim sistemi yapilmalidir (Akgakaya, 2017, s. 78).
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