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1. GİRİŞ
Bu çalışmanın temel amacı; Türkiye’deki yeni yasal düzenlemeler kapsamında merkezi idarenin yerel yönetimler üzerindeki denetim düzeneğinin nasıl kurgulandığı ve uygulamada karşılaşılabilecek sorunların neler olabileceği hususlarının geçmiş deneyimler ve kuramsal tartışmalar çerçevesinde araştırıla-rak, ülkemizdeki uygulamaların net bir fotoğrafının çekilmesidir. Bu bağlamda, yerel yönetimler alanındaki reform sürecinin özellikle yönetsel denetim boyutu incelenerek; 5302 sayılı İl Özel İdaresi Yasası, 5216 sayılı Büyük Şehir Belediyesi Yasası, 5393 sayılı Belediye Yasası ve 5355 sayılı Mahalli İdare Birlikleri Yasası ile getirilen yeni düzenlemeler üzerinde durulacaktır.

2. YEREL YÖNETİMLER
Türkiye’deki yerel yönetim yapısı aşağıdaki şemada gösterilmiştir. Bunlar, “özerk yerinden yönetimler” biçiminde kurulmuş olup, seçilmiş organları ile ayrı birer mal varlıkları ve bütçeleri vardır. Fakat merkezden de tamamıyla bağımsız değildirler.
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1982 Anayasası, yerel yönetim kuruluşlarına özel bir önem vererek yeni bazı düzenlemeler getirmiştir. Anayasanın 127. maddesindeki ilkeler bağlamın-da, Türk yerel yönetimlerinin özellikleri şöyle sıralanabilir:

· Tüzel kişilikleri vardır.

· Yerinden yönetim ilkesine dayanan özerk kuruluşlardır.

· Görevleri yasa ile belirtilmiştir.

· Karar organları seçimle işbaşına gelirler.

· Seçilmiş organlarının bu sıfatı kazanmalarına veya kaybetmelerine ilişkin denetim yargı yerlerince yapılır.

· Merkezi yönetim bütçesinden ayrı birer bütçeleri vardır.

· Bakanlar Kurulu’nun izni ile kendi aralarında birlik kurabilmektedirler.


Ülkemizde yerel yönetimler üzerindeki denetimin başlangıçtaki özelliği, vesayet denetimi niteliğini taşımaktaydı. Bu yolla, yerel yönetimlerin gözetim altında tutulması ve merkezle ilişkilerinde merkezi yönetimin egemenliğinin korunması amaçlanmaktaydı.

2.1. İl Özel İdaresi

Genel yönetimin taşra örgütlenmesi bağlamında il sistemini esas almış ülkelerde uygulanan, sadece kentsel (yerel) kamu hizmetlerini karşılamakla yetinen bir yönetim kademesi değil;  il sınırları içindeki kırsal yerleşim birimle-rine de çeşitli hizmetleri (bayındırlık, ulaşım, tarım, eğitim, kültür, sağlık, çevre gibi) sağlamakla görevli kılınan bir yerel yönetim türüdür.

Türkiye’de ise, il özel idaresi; il halkının yerel ortak nitelikteki gereksinim-lerini karşılamak üzere kurulan ve karar organı seçmenler tarafından seçilerek oluşturulan, idarî ve malî özerkliğe sahip kamu tüzel kişisidir.

Bu yerel yönetim birimi, ilin kurulmasına dair yasa ile otomatik olarak kurulmakta ve ilin kaldırılmasıyla da tüzel kişiliği sona ermektedir. Görev alanı ise sadece o ilin mülki sınırlarını kapsamaktadır.

Ülkemizdeki il özel idarelerinin kuruluş ve görevlerini düzenleyen 1913 tarihli İdare-i Umumiye-i Vilayat Kanun-u Muvakkati adını taşıyan geçici yasa, Cumhuriyet döneminde de uygulanmış; 2005 yılında yürürlüğe konulan 5302 sayılı İl Özel İdaresi Kanunu ile de yürürlükten kaldırılmıştır.

1924 yılında 74 olan il sayısı, yıllar itibarıyla değişiklik göstermiş ve zaman içindeki artış veya azalışlarla bugünkü 81 sayısına ulaşmıştır. İl özel idaresi sayısı da il sayısına bağlı olarak değişmiştir.

İl özel idaresinin organları; il genel meclisi, il encümeni ve vali’dir.

Vali, il özel idaresinin başı ve tüzel kişiliğinin temsilcisidir.
2.2. Belediye

Belediye; kent niteliği taşıyan bir yerleşim yerinde yaşayanların ortak yerel gereksinmelerini karşılamakla görevli, kamu tüzel kişiliğine sahip ve karar organları halk tarafından seçimle oluşturulmuş yerel yönetim birimidir.

Türkiye’de halen 3.225 belediye vardır. Bunların; 16’sı büyük şehir belediyesi, 100’ü büyük şehir ilçe belediyesi, 283’ü büyük şehir ilk kademe belediyesi, 65’i il belediyesi, 750’si ilçe belediyesi (büyük şehir ilçe belediyeleri hariç) ve 2.011’i belde belediyesi statüsündedir.

Belediyelerin kuruluş amacı ve görev alanları açısından, Türkiye’de iki temel yasadan söz edilebilir. Bunlar; 5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Yasası ile 5393 sayılı Belediye Yasasıdır. 5393 sayılı Yasaya göre, nüfusu 5.000 ve üzerinde olan yerlerde belediye örgütü kurulabilmektedir. İl ve ilçe merkez-lerinde ise nüfus durumuna bakılmaksızın belediye kurulması zorunludur.

Belediyenin organları, onların ölçeklerine bakılmaksızın; belediye meclisi, belediye encümeni ve belediye başkanı üçlüsünden oluşmaktadır.

Büyükşehir Belediyesi

5216 sayılı Büyükşehir Belediyesi Yasasında, büyük şehir belediyesi; “en az üç ilçe veya ilk kademe belediyesini kapsayan, bu belediyeler arasında koordinasyonu sağlayan; kanunlarla verilen görev ve sorumlulukları yerine getiren, yetkileri kullanan; idarî ve malî özerkliğe sahip ve karar organı seç-menler tarafından seçilerek oluşturulan kamu tüzel kişisi” olarak tanım-lanmaktadır.

Büyükşehir belediyesi sınırları içinde, ilçe belediyeleri ve ilk kademe belediyeleri bulunmaktadır. İlk kademe belediyeleri; büyükşehir belediye sınırları içinde ilçe kurulmaksızın oluşturulan ve büyükşehir ilçe belediyeleriyle aynı yetki, imtiyaz ve sorumluluklara sahip belediyelerdir.

Diğer Belediyeler

5393 sayılı Belediye Yasasında belediye; “belde sakinlerinin mahallî müşterek nitelikteki ihtiyaçlarını karşılamak üzere kurulan ve karar organı seçmenler tarafından seçilerek oluşturulan, idarî ve malî özerkliğe sahip kamu tüzel kişisi” olarak tanımlanmaktadır.

Belediye sınırları içinde, gereksinim ve öncelikleri benzer özellikler gös-teren ve sakinleri arasında komşuluk ilişkisi bulunan yönetsel birimlere “ma-halle” denmektedir.

2.3. Köy

Köy; toplumsal ve ekonomik özellikleri ya da nüfus yönünden kentten ayırt edilen, genellikle tarımsal faaliyete ilişkin işlevlere ayrımlaşan ve konutları ve yaşamı bununla belirlenen, görece küçük ve kırsal nitelikli yerleşim, tüzel kişiliğe sahip yerel yönetim birimidir.

Türkiye’de köy tüzel kişiliği altında 34.458 yerleşim birimi vardır.

Bu yerel yönetim birimi, 442 sayılı Köy Yasasında değişik açılardan tanımlamıştır.

Birinci tanıma göre; nüfusu iki binden az olan yurtlara köy denmektedir.
 İkinci tanıma göre; köy, orta malları bulunan (cami, mektep, otlak, yaylak, baltalık gibi), toplu veya dağınık evlerde oturan (bağ-bahçe ve tarlaları ile birlikte) insanların oluşturdukları yerleşim yeridir.
 Üçüncü tanıma göre ise; köy, bir yerden bir yere götürülebilen veya götürülemeyen mallara sahip olan ve yasa ile kendisine verilen işleri yapan bağımsız bir varlıktır.

Köyün organları; köy derneği, ihtiyar heyeti ve köy muhtarıdır.

2.4. Yerel Yönetim Birliği

Yerel yönetim birliği; yerel yönetim birimlerinden en az ikisinin çeşitli ortak gereksinmeleri daha iyi, ucuz ve etkili karşılayabilmek amacıyla, yasa-larda belirlenen biçimlerde, kendi istençleriyle ya da zorunlu olarak, bir araya gelerek oluşturdukları ortak yönetim örgütüdür.

5355 sayılı Mahalli İdare Birlikleri Yasasına göre; birden fazla yerel yönetimin, yürütmekle görevli oldukları hizmetlerden bazılarını birlikte görmek üzere kendi aralarında kurdukları kamu tüzel kişisidir.

Birlikler, Bakanlar Kurulunun izni ile kurulmakta ve tüzel kişilik ka-zanmaktadır. Kurulmuş bir birliğe üyelik, üye olmak isteyen yerel yönetim meclisinin kararı ve buna dayalı başvuru üzerine, birlik meclisinin kabulü ile gerçekleşmektedir.

Türkiye’de 1549 yerel yönetim birliği vardır. Bunların; 875’i köylere hizmet götürme birliği, 359’u sulama birliği, 160’ı zorunlu birlikler, 19’u turizm altyapı birlikleri, 2’si ülke düzeyinde kurulan birlikler ve 134’ü diğer amaçlarla kurulmuş birliklerdir.

Yerel yönetimlerin çıkarlarının korunması, gelişmelerine yardımcı olunması, personelinin eğitilmesi ve yerel yönetimlerle ilgili mevzuat hazırlık-larında görüş bildirilmesi amacıyla, il özel idarelerini ve belediyeleri temsil etmek üzere ülke düzeyinde sadece birer birlik kurulabilmektedir.
 

Birliğin organları; birlik meclisi, birlik encümeni ve birlik başkanıdır.

2.5. Yerel Yönetim Ekonomik Girişimi

Türk yerel yönetim yapısı içerisinde, il özel idareleri ve belediyeler tarafından kurulmuş çok sayıda ekonomik girişim vardır. Bunlar üç başlık altında toplanmaktadır:

· İşletme.

· İştirak.

· Şirket.

İşletme; sermayesinin tamamı doğrudan doğruya veya dolaylı olarak bir veya birkaç yerel yönetim birimine ait olan kuruluş veya ortaklıklardır. İl özel idareleri ve belediyeler, İçişleri Bakanlığının izniyle işletme kurarak, özel gelir ve gideri bulunan hizmetlerini bu işletmelerin bütçesi içinde yapabilmek-tedirler.
 5227 sayılı Yasaya göre; kamu kurum ve kuruluşları, yasalarla kendilerine açıkça görev olarak verilmeyen ve kuruluşun amacıyla doğrudan ilgili olmayan alanlarda işletme kuramamakta, mal ve hizmet üretimi yapa-mamakta, bu amaçla personel, bina, araç, gereç ve kaynak tahsis edememek-tedirler.

İştirak; bir yerel yönetim birimince sermayesine herhangi bir miktarda katılmak suretiyle şirket oluşturulması ya da kurulu bir şirketten pay alınarak ortak olunması durumudur. İl özel idarelerinin ve belediyelerin gelirleri arasın-da, her türlü iştiraklerden sağlanacak gelirler de yer almaktadır.

Şirket; sermayesinin yarıdan fazlası doğrudan doğruya veya dolaylı olarak bir veya birkaç yerel yönetim birimine ait olan kuruluş veya ortaklıklardır.
 İl özel idareleri ve belediyeler, kendilerine verilen görev ve hizmet alanlarında, ilgili mevzuatta belirtilen usûllere göre şirket kurabilmektedir.

Yerel yönetimlere ait iştirakler, işletmeler ve şirketlerin malî işlemleri Sa-yıştay tarafından; bunlar dışında kalan diğer idarî işlemleri ise idarenin bütün-lüğüne, kalkınma plânı ve stratejilerine, merkezî idare tarafından belirlenen standart, ilke ve politikalara uygunluğu açısından İçişleri Bakanlığının rehberlik ve denetim birimi tarafından denetlenmektedir.

3. YEREL YÖNETİMLER ÜZERİNDEKİ DENETİM BİÇİMLERİ
Denetim; kamu kurum ve kuruluşlarının faaliyet ve işlemlerinde hataların önlenmesine yardımcı olmak, çalışanların ve kuruluşların gelişmesine, yönetim ve kontrol sistemlerinin geçerli, güvenilir ve tutarlı hale gelmesine rehberlik etmek amacıyla; hizmetlerin süreç ve sonuçlarını mevzuata, önceden belir-lenmiş amaç ve hedeflere, performans ölçütlerine ve kalite standartlarına göre; tarafsız olarak analiz etmek, karşılaştırmak ve ölçmek; kanıtlara dayalı olarak değerlendirmek, elde edilen sonuçları rapor haline getirerek ilgililere duyur-maktır.

Denetim literatüründe, denetim biçimlerine aşağıdaki şekilde yer veril-mektedir.
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3.1. Siyasal Denetim (Parlamento Denetimi)

Siyasal denetim, yasama organı tarafından yapılan bir denetim biçimidir. Bunun yöntemi Anayasa ile ayrıntılı olarak düzenlenmiştir. Hükümet ve ba-kanlar, yasama organına karşı sorumludurlar. Yerel yönetimlere tanınacak görev ve yetkiler konusunda parlamento karar vererek, bunların faaliyet alanlarını da belirlemiş olur.
 

Yerel yönetimler, yasama organı tarafından kendilerine verilen görevleri yerine getiren veya yetkileri kullanan uygulamacı birimler olup, bunun dışındaki herhangi bir yetkiyi kullanamazlar. 

Parlamentonun yerel yönetimler üzerindeki denetiminin en önemli biçimi, yerel topluluğun zaman içinde değişen ihtiyaçlarını karşılayacak yasal düzenlemeleri yapmaktır.
 Bunun dışındaki denetim yolları ise; Soru, Meclis Araştırması, Meclis Soruşturması, Genel Görüşme ve Gensorudur. Bu denetim araçları, parlamentonun yerel yönetimler üzerinde dolaylı denetimini de sağlar. Hükümet aracılığıyla yapılan denetim ise özellikle yönetsel denetimi harekete geçirme biçiminde kendini gösterir.

3.2. Yargısal Denetim

Yönetimin yargısal denetimi hukuk devleti anlayışının zorunlu bir sonucudur. Bu denetimin amacı yönetimi hukuk sınırları içerisinde tutmaktır.
 Sonuçları bakımından ele alınırsa, yargı denetimi bir bakıma en etkili yol olup; düzenlediği toplumsal ilişkiler alanına kesinlik ve istikrar getirir.

Yönetim ile yönetilenler arasında çıkan anlaşmazlıkların giderilmesi için yargı yerlerinin işe karışarak yönetimin eylem ve işlemlerini denetlemeleri gerekebilir. Demokratik bir toplumda yönetimin hatalı eylem ve işlemlerinden dolayı bir yaptırım ile karşı karşıya kalması, hukuk devleti anlayışının zorunlu bir unsuru ve doğal bir sonucudur.

Yerel yönetimler üzerindeki yargı denetimi, çok çeşitli ve karmaşık biçimlerde ortaya çıkmaktadır. Yerel veya yüksek mahkemelere konu olan ka-rarlar incelendiğinde, yönetsel ve mali alanda bir yargı denetiminin varlığı ile karşılaşılmaktadır. Yargı denetiminin konusu hukuka uygunluk denetimidir. Hukuka uygunluk, yargı denetiminin amacı olduğu kadar konusunu da teşkil eder ve hukukun üstünlüğü ilkesinin bir sonucudur.

3.3. Ombudsman Denetimi

İlk olarak İsveç’te kurulan ve tarihsel süreç içerisinde Avrupa’nın değişik ülkelerince benimsenen, Türkiye’de de kurulması sıkça gündeme getirilen, hatta bu konuda bir yasa tasarısı dahi hazırlanan Ombudsman kurumu, dilimize Kamu Denetçisi olarak yerleşmeye başlamıştır. 

Ombudsmanın yetki alanı, bir ülkeden diğerine farklılık göstermektedir. Yerel yönetimler bazı ülkelerde kapsam dışında tutulurken, bazı ülkeler yerel ve merkezi tüm kamu yönetimi için tek ombudsmanın yetkili kılınmasını be-nimsemişlerdir. Bazı ülkeler ise merkezi yönetim ombudsmanı ile yerel yönetim ombudsmanları arasında gerekli bağlantıları sağlayarak, birlikte çalışma ortamı yaratmışlardır.

Yerel yönetimlerin üstlendiği görevlerin gittikçe artması ve değişik özellikler taşıması nedeniyle, merkezi yönetimler için oluşturulanların yanında, yerel yönetim ombudsmanları oluşturulması da giderek yaygınlaşmaktadır. Bunlar, belirli bir bölgede ya da kentte, yerel yönetimlerin kötü işleyişinden kaynaklanan sorunları çözmek, yurttaşların yerel yönetimlerdeki haklarını korumak ve hizmetlerin daha iyi görülmesi amacıyla yönetimin düzeltilmesi için önerilerde bulunmak üzere kurulmaktadırlar.

3.4. Kamuoyu Denetimi

Kamuoyu, yönetsel kuruluşlar hakkındaki tepkilerini veya takdirlerini, çeşitli kitle iletişim araçları ile aktarmak isterlerse de bu her zaman mümkün olamayabilir. Bu durumda çeşitli baskı gruplarını devreye sokmak isterler. Baskı gruplarının kullandığı yöntemler genellikle; kulis, propaganda, gösteri, boykot, grev vb. uygulamalardır. Bunların etkisi, yönetsel sistemin özellikleri yanında, baskı grubunun büyüklüğü, maddi gücü, merkezi hükümete yakınlığı, toplumsal itibarı gibi özelliklere bağlıdır.

Yerel yönetim hizmetlerinin yerel topluluğun gereksinimlerine uygun olup olmadığının denetlenmesi siyasal bir olgudur ve bu yetki yerel topluluğa ait olmalıdır.
 Yerel yönetimlerin kaynaklarını verimli, etkili ve tutumlu kullanmaları sadece merkezi yönetimin denetimi ile sağlanamaz. Bu aşamada yerel kamuoyunun denetimi önemlidir.

Yeni yasal düzenlemeler bağlamında, yerel kamuoyunun denetim sürecine katılımının etkinleştirilmesi amacıyla “Kent Konseyi” ve “Halk Denetçiliği” gibi değişik katılım biçimleri getirilmiştir.

3.5. Yönetsel Denetim

Yönetsel denetim; yönetimle ilgili eylem ve işlemlerin ya da hukuksal nitelikli kararların yönetsel birimler tarafından, yönetsel araç ve yöntemlerle yapılan denetimidir. Bu denetim sürecinin bir bölümü faal yönetim yapısı içindeki denetime yetkili birimlerce yerine getirilirken, bir bölümü de faal yönetim yapısı dışındaki özel denetim birimlerince sağlanmaktadır.

Bu denetim biçimi, ilgili birimin kendi görevini, sahip olduğu hukuksal, teknik ve beşeri araçlarla uygun biçimde yapıp yapmadığını karşılaştırmaya yarar. Yönetimin iyi ve doğru işlemesini sağlamaya yönelik bir çeşit oto kontroldür.

Yönetsel denetim yetkisinin yöntemi ve sınırları yasayla belirlenir. Bu yetki, yerel yönetimler açısından genel olarak eylem ve işlemler ile akçalı işlemlerin denetimini içerir.

Denetleyenin konumuna göre uygulanan yönetsel denetim üç açıdan incelenebilir. 

· İç denetim.

· Dış denetim.

· Hiyerarşik denetim.

İç denetim

Bir kurum bünyesinde bulunan ve kurum yönetimi tarafından olası yolsuzlukları, hataları veya verimsiz uygulamaları en aza indirmek amacıyla, kurumun sistemlerini ve süreçlerini kontrol etmek üzere görevlendirilen birimin faaliyetidir.

Bu denetim biçimi; bir kuruluşta iç kontrolün etkin ve doğru biçimde sürdürülüp sürdürülmediği, kayıtların gerçek işlemleri yansıtıp yansıtmadığı, her hiyerarşik kademenin sorumlu oldukları politika ve planları gereken biçimde uygulayıp uygulamadığı gibi konularda, denetim tekniğini bilen elemanlarca iş başındaki gözlemlere dayanarak yönetim adına yapılan çalışmalardır.

İç denetimin özel görevi, yetersizlikleri göstermek ve iyileştirmelere yönelik tavsiyelerde bulunmak üzere yönetsel kontrol sistemlerini izlemek ve daha sonra üst yönetime raporlamaktır. Bunun kapsamı farklılık gösterir ve hem düzenlilik, hem de performans denetimlerini içerir.

İç denetim ile iç kontrol arasında yakın bir ilişki vardır. İç kontrol denildiğinde; yönetimin amaçlarına, belirlenmiş politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir şekilde yürütülmesini, varlık ve kaynakların korunmasını, muhasebe kayıtlarının doğru ve tam olarak tutulmasını, malî bilgi ve yönetim bilgisinin zamanında ve güvenilir olarak üretilmesini sağlamak üzere idare tarafından oluşturulan organizasyon, yöntem, süreç ile iç denetimi kapsayan malî ve diğer kontroller bütünü anlaşılmaktadır.

Son yasal düzenlemeler ile 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Yasasında belirtilen “iç kontrol”ün yanı sıra “ön mali kontrol” adıyla başka bir denetim süreci de gündeme gelmiştir. Ön mali kontrol; idarelerin gelir, gider, varlık ve yükümlülüklerine ilişkin malî karar ve işlemlerinin; idarenin bütçesi, bütçe tertibi, kullanılabilir ödenek tutarı, harcama programı, finansman programı, merkezi yönetim bütçe kanunu ve diğer malî mevzuat hükümlerine uygunluğu ve kaynakların etkili, ekonomik ve verimli bir şekilde kullanılması yönlerinden yapılan kontrolü anlatmak için kullanılmaktadır.

Yerel yönetimlerin iç denetimi denildiğinde, bunların kendi örgütsel yapıları içindeki denetim birimlerince ya da sıralı amirlerince yapılan yönetsel denetimi ifade edilmektedir. Bunun bir yönünü, belediyelerin teftiş kurullarınca yapılan denetimler; hiyerarşik denetim denilen diğer yönünü ise, iç bünyedeki sıralı amirlerin denetimi oluşturur. Hiyerarşik denetim, merkezden yönetim sisteminin bir sonucu olarak doğup büyümüş ise de her kamu tüzel kişisinin iç bünyesinde bir hiyerarşik denetimin varlığından söz edilebilir. Bu nedenle hiyerarşik denetim, yerinden yönetim kuruluşlarının kendi iç bünyelerinde de uygulanır.

Dış denetim

Dış denetim, denetlenenden bağımsız ve onun dışındaki başka bir birim tarafından hesaplar, mali tablolar ve işlemler ile mali yönetimin düzenliliği ve mevzuata uygunluğu hakkında görüş bildirmek amacıyla yürütülen faaliyet-lerdir.
 Daha dar bir yaklaşımla, bir kamu kuruluşunun eylem ve işlemlerinin başka bir kamu kuruluşu tarafından denetlenmesi olarak nitelenmektedir.

5227 sayılı Yasaya göre dış denetim; kamu kurum ve kuruluşlarının hesap verme sorumluluğu çerçevesinde bütün faaliyet, karar ve işlemlerinin, kurumsal amaç, hedef ve plânlara ve yasalara uygunluk yönünden incelenmesi ve sonuçlarının değerlendirilmesidir.

Dış denetim, birbirini izleyen bazı aşamalardan oluşur. Bunlar; genel araştırma, ön inceleme, denetim planlaması, sistemlerin incelenmesi, denetim bulgularının belirlenmesi, sorunların saptanması, karşıt görüşlerin alınması, çö-züm önerilerinde bulunulması, hazırlanıp ilgili makamlara gönderilen raporların sonuçlarının izlenmesi gibi aşamalardır.

Merkezi yönetimin yerel yönetimler üzerindeki denetimi, esas itibarıyla bir dış denetimdir. Bu denetim, genelde merkezi yönetime bağlı denetim birimleri aracılığıyla yürütülür. Yerel otoritenin kendi tüzel kişiliği dışındaki makamlar tarafından yapılan dış denetimi üç türlü olabilir. Bunlar; yönetsel vesayet, ikili görev yoluyla denetim, mali yardım yoluyla denetim gibi uygulamalardır.

Hiyerarşik denetim

Hiyerarşik denetim, üstün yönetme görevinin doğal uzantısı olup, bunun için ayrı bir hukuksal düzenlemeye gerek yoktur.

Bu denetim biçimi; yerel yönetimlerin eylem ve işlemleri üzerinde hem mülki idare amirlerinin (vali, kaymakam) hem de ilgili yerel yönetim organlarının (meclis, encümen, başkan) denetimini ifade eder.

Hiyerarşik ilişki, sadece merkezi yönetime özgü bir kavram olmayıp, yerel yönetimlerde de söz konusudur. Herhangi bir yönetsel kuruluş içinde yetki ve sorumluluk dağılımında bütünlük sağlamayı amaçlar. Merkezden yönetimde özel bir yeri oluşu, genel yönetimin merkezden taşraya doğru hiyerarşik bir bağ içinde örgütlenmiş olmasıdır. Bu örgütlenmede en yüksek makam “bakanlık” olmakla beraber, aşağıya inildikçe değişik basamaklarda sıralı amir konumunda görevliler de bulunmaktadır.

3.6. Uygulanma Biçimine Göre Denetim Türleri

Uygulanma biçimine göre denetim türleri üçe ayrılır.

· Yerindelik denetimi.

· Performans denetimi.

· Hukuka uygunluk denetimi.

Yerindelik denetimi: Yerel yönetimlerin hizmet önceliklerini nesnel olarak belirleyip belirlemediklerinin; mevcut mali, teknik ve beşeri kapasitelerini öncelikli görevlerin gereklerine uygun biçimde kullanıp kullanmadıklarının incelenmesidir.

Performans denetimi: Yerel yönetimlerin tüm kademelerinde gerçekleş-tirilen iş ve işlemlerin planlanması, uygulanması ve kontrolü aşamalarında verimliliğin, ekonomikliğin ve etkililiğin sağlanıp sağlanmadığının incelenme-sidir. Bu denetimde hem mali hem de idari konular bütüncül olarak analiz edilirler. Malî denetim; yerel yönetimlerin gelirlerine, giderlerine ve mallarına ilişkin hesap ve işlemlerin doğruluğunun, iç kontrol sistemlerin düzgün işleyip işlemediğinin incelenmesidir.

Hukuka uygunluk denetimi: Yerel yönetimlerin iş ve işlemlerinin yürürlükteki mevzuata uygun biçimde yapılıp yapılmadığının incelenmesidir.

3.7. Yerel Yönetimleri Denetlemeye Yetkili Birimler

Yerel yönetimleri denetlemeye yetkili birimler incelenirken, bunlar üze-rinde denetim yetkisi olan kurumları; dış denetim, iç denetim ve hiyerarşik de-netim yetkileri bakımından tasnif ederek üçlü ayrıma tabi tutabiliriz.
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4. YEREL YÖNETİMLER ÜZERİNDEKİ DENETİM UYGULAMALARI
Yerel yönetimlerde, genel yönetim bünyesindeki teftiş kurullarına benzer denetim birimleri sadece belediyelerde oluşturulmuştur. İl özel idarelerinde ise az sayıda “kontrolör” vardır. Ancak bunlar kurul biçiminde olmayıp, söz konusu idarelerin diğer elemanları gibi sıralı amirlere bağlı olarak çalışmaktadırlar. Köy tüzel kişiliklerinde ise, herhangi bir denetim birimi yoktur.

Kamu yönetiminin yeniden yapılandırılması bağlamındaki çalışmalar, klasik denetim modelini değiştirme yönünde seyretmektedir. Nitekim, halen gündemde olan fakat henüz yürürlüğe girmemiş bulunan 5227 sayılı Kamu Yönetiminin Temel İlkeleri ve Yeniden Yapılandırılması Hakkında Kanun, bu konuda radikal düzenlemeler öngörmektedir. Denetim alanında “iç” ve “dış” denetim ayrımlarını getirmekte, teftiş kurullarının varlığına son vermekte, klasik denetim örgütlenmesini “rehberlik ve danışma” birimlerine dönüştürmektedir.

5227 sayılı Kanunun yönetsel denetim alanına ilişkin öngörüleri bir yana bırakılırsa, yerel yönetimlerin genel iş ve yürütümlerinin “dış denetimi” İçişleri Bakanlığı’na bağlı Mülkiye Müfettişleri ve Mahalli İdareler Kontrolörleri tarafından; “mali denetimi” ise Sayıştay denetçileri tarafından yapılmaktadır. Ayrıca, vesayet yetkisi çerçevesinde vali ve kaymakamların da denetim yetkileri mevcuttur.

Bu arada, Sayıştay’ın tüm denetim elemanlarının sadece %13’ünü yerel yönetimlerin denetimine ayırabildiğini belirtmekte de yarar vardır. Bu nedenle, denetim dışı kalan yerel yönetimlerin hesapları “hükmen onama” denilen sistem çerçevesinde, hiçbir incelemeye tabi tutulmaksızın otomatik olarak incelenmiş sayılıp aklanmaktadır.

İç denetim uygulamaları; büyük kentlerdeki belediyelerde kendi teftiş kurulları, il özel idarelerinin bir bölümünde kontrolörler, bunlar dışındaki diğer yerel yönetim birimlerinde ise sıralı amirler tarafından yürütülmektedir.

Kasaba belediyeleri ve küçük ilçe belediyelerinin genel iş ve yürü-tümlerinin denetimine yönelik çalışan İçişleri Bakanlığı Mahalli İdareler Kontrolörleri aslında önemli bir boşluğu doldurmakla birlikte; yerinden görülebilecek bir hizmetin merkezden yürütülmeye çalışılması nedeniyle, bunların il düzeyi yerine merkezi düzeyde örgütlendirilmiş olmaları zaman ve kaynak israfına yol açmaktadır.

Yerel yönetimlerdeki hiyerarşik denetim bağlamında: İl özel idarelerinde, vali veya meclis başkanı; belediyelerde, belediye başkanı; birliklerde, birlik başkanı; iktisadi teşebbüslerde ise genel müdür veya işletme müdürü gibi makamların denetim yetkilerinin varlığından söz edilebilir.

Yerel yönetimlerin örgüt yapılarında alt kademelere doğru inildikçe, diğer sıralı amirlerin denetim yetkilerinin bulunduğu da belirtilmelidir.  
4.1. İl Özel İdarelerinin Denetimi 

İl özel idaresinde, 5018 sayılı Kamu Malî Yönetimi ve Kontrol Kanunu hükümlerine göre “iç” ve “dış” denetim yapılmaktadır. Denetimler, iş ve işlemlerin hukuka uygunluğu ile malî denetim ve performans denetimini kapsar.

5302 sayılı İl Özel İdaresi Kanununa göre denetimin temel amacı; il özel idarelerinin faaliyet ve işlemlerinde hataların önlenmesine yardımcı olunması, çalışanların ve il özel idare teşkilatının gelişmesine, yönetim ve kontrol sistemlerinin geçerli, güvenilir ve tutarlı duruma gelmesine rehberlik edilmesi bağlamında hizmetlerin süreç ve sonuçlarını mevzuata, önceden belirlenmiş amaç ve hedeflere, performans ölçütlerine ve kalite standartlarına göre tarafsız olarak analiz edilmesi, karşılaştırılması ve ölçülmesi, bunların kanıtlara dayalı olarak değerlendirilmesi, elde edilen sonuçların rapor haline getirilerek ilgililere duyurulmasıdır.

İl özel idaresinin dış denetimi bağlamında; malî işlemleri Sayıştay tara-fından denetlenmektedir. Diğer iş ve işlemleri ise idarenin bütünlüğüne, kalkınma planı ve stratejilerine uygunluğu açısından İçişleri Bakanlığı, vali veya görevlendireceği elemanlarca denetlenmektedir. Dış denetime ilişkin sonuçlar hem il genel meclisinin bilgisine sunulmakta hem de kamuoyuna açıklanmaktadır.

Diğer bir iç denetim yolu da il genel meclisinin validen “faaliyet raporu” istemesidir. Vali, bir önceki yıl yapılan çalışmaların, belirlenmiş performans ölçütlerine göre hedef ve gerçekleşme durumu ile oluşan sapmaların nedenlerini açıklayan bir rapor hazırlayarak meclise gönderir. Meclis, bu raporu üye tam sayısının dörtte üç çoğunluğuyla yetersiz bulursa, gereği yapılmak üzere durum İçişleri Bakanlığına bildirilir.

İl özel idaresinde iç denetim, valilere bağlı olarak çalışan denetim eleman-larınca yapılmaktadır. Bunların bir bölümü şahsa bağlı kadro niteliğindeki “kontrolör” unvanını, geriye kalanlar ise “kontrol memuru” unvanını taşımak-tadırlar.

4.2. Belediyelerin Denetimi 

Kamu Malî Yönetimi ve Kontrol Kanunu hükümlerine göre, belediyelerde; “iç” ve “dış” denetim yapılmaktadır. Bu denetim, iş ve işlemlerin hukuka uy-gunluğu ile malî denetim ve performans denetimini kapsamaktadır.

5393 sayılı Belediye Kanununa göre denetimin temel amacı; belediyelerin faaliyet ve işlemlerinde hataların önlenmesine yardımcı olunması, çalışanların ve belediye teşkilatının gelişmesine, yönetim ve kontrol sistemlerinin geçerli, güvenilir ve tutarlı duruma gelmesine rehberlik edilmesi bağlamında hiz-metlerin süreç ve sonuçlarını mevzuata, önceden belirlenmiş amaç ve hedeflere, performans ölçütlerine ve kalite standartlarına göre tarafsız olarak analiz edilmesi, karşılaştırılması ve ölçülmesi, bunların kanıtlara dayalı olarak değer-lendirilmesi, elde edilen sonuçların rapor haline getirilerek ilgililere duyurul-masıdır.

Belediyelerin dış denetimi, aynen il özel idarelerinde olduğu gibidir. Bunların malî işlemleri Sayıştay; diğer iş ve işlemleri ise idarenin bütünlüğüne, kalkınma plânı ve stratejilerine uygunluğu açısından İçişleri Bakanlığı, vali veya görevlendireceği elemanlarca denetlenmektedir.

Sayıştay, belediyeler üzerinde dört tür denetim yapmaktadır. Bunlar; ön denetim, işlemin veya olayın her aşamasındaki denetim, performans denetimi ve harcamadan  sonra yapılan denetimdir. İçişleri Bakanlığının denetimi ise; genel teftiş, özel teftiş ve özel denetim biçimlerinde yapılmaktadır.

Dış denetime ilişkin sonuçlar hem belediye meclisinin bilgisine sunulmakta hem de kamuoyuna açıklanmaktadır. Belediyelerde iç denetim, belediye teftiş kurulları veya sıralı amirlerce yapılmaktadır.

Ülkemizde halen yüz civarında belediyede “Teftiş Kurulu” bulunmaktadır. Büyük şehir belediyeleri ile bunlara bağlı işletmelerin teftiş kurulları “başkanlık,” ilçe ve ilk kademe belediyelerindeki teftiş kurulları ise “müdürlük” biçiminde örgütlendirilmişlerdir.

4.3. Köylerin Denetimi 

Köy idareleri bünyesinde herhangi bir denetim düzeneği yoktur. Bu nedenle, bunların dış denetimi mahallin mülki idare amirlerince yapılmaktadır. Denetim; köy bütçelerinin onaylanması, köy organlarının idari eylem ve işlem-lerinin veya yatırım çalışmalarının kontrolü biçimlerinde uygulanmaktadır.

Adına “köy devir ve teftişi” de denilen dış denetimin amacı; vali ve kay-makamların köy sorunlarını yerinde saptamaları,  bunların çözümünü köy halkı ile birlikte aramaları esasına dayanmaktadır. Bu tür denetimler, yasa gereğince her yıl o il veya ilçedeki köylerin en az yarısını kapsayacak biçimde yapılmak durumundadır.

Köy idarelerinin iç denetimi ise köy muhtarı veya ihtiyar heyetince uygu-lanmaktadır.

Köy idarelerinin mali yapıları güçlü olmadığı için, mülki idare amirlerinin köy bütçelerini onamaları şeklindeki denetim yetkisi ise biçimsel bir yetki olmaktan öteye geçememektedir.

4.4. Yerel Yönetim Birliklerinin Denetimi 

5355 sayılı Mahalle İdare Birlikleri Kanunu’nun 22. maddesinin ilk biçi-minde, birliklerin denetimi konusunda Belediye Kanunu hükümlerinin uygu-lanacağı belirtilmekteydi. Ancak, 2005 yılında yürürlüğe giren Mahalli İdare Birlikleri Kanununda Değişiklik Yapılması Hakkında Kanun, yukarıda belir-tilen maddedeki “denetim” kelimesini metinden çıkararak, birlikler açısından yeni bir denetim düzeneği getirmiştir.

Buna göre; Sayıştay’ın dış denetimine tabi olmayan yerel yönetim bir-liklerinin denetimi sadece İçişleri Bakanlığınca yapılmakta, valiler ve kay-makamlar gerekli gördüklerinde ülke düzeyinde kurulan birlikler dışındaki bir-likleri denetleyebilmektedirler. 

4.5. Yerel Yönetimlerin Ekonomik Girişimlerinin Denetimi

Yerel yönetimlerin ekonomik girişimleri; il özel idarelerine ve belediyelere ait işletme, iştirak ve şirketlerden oluşmaktadır. Bunlardan, işletmelerin denetimi Sayıştay ve İçişleri Bakanlığınca yapılmakta; şirket ve iştiraklerin denetimi ise Türk Ticaret Kanunu hükümleri çerçevesinde Sanayi ve Ticaret Bakanlığınca gerçekleştirilmektedir.

Yerel yönetimlerin ekonomik girişimleri üzerindeki Sayıştay denetimi, bu işletmelerin mali işlemleriyle; İçişleri Bakanlığı denetimi ise idari eylem ve işlemleriyle sınırlıdır.

Özellikle belediye şirketlerinin etkili bir şekilde denetlenememesi nedeniyle, bu kuruluşlar zaman içerisinde adeta birer yolsuzluk makinesi haline dönüşmüşlerdir.

5. YENİ YASAL DÜZENLEMELERDE ÖNGÖRÜLEN DENETİM DÜZENEĞİ
Uygulamada yerel yönetimlerin merkezden denetimi bu yetkiye sahip bakanlıklar tarafından programlı biçimde yapılmaktadır. Yönetsel denetim, ge-nel olarak; teftiş, soruşturma, inceleme, araştırma biçimlerindedir. Denetimin dayanağı ise 1982 Anayasası’nda belirtilen yönetsel vesayet yetkisidir. 

Diğer taraftan, yerel ve ulusal basının yerel yönetimler üzerindeki kamu-oyunu denetimine katkısı da ağırlıklı olarak hissedilmektedir. Öyle ki kamuoyu denetimi yargı ve yönetsel hatta siyasal denetim aygıtlarını da harekete geçirebilme gücüne sahiptir. Ancak bu etkileşim genellikle tek taraflı değildir. Bütün denetim aygıtları birbirleri ile etkileşim halindedir.

Yargı denetimi ise yönetsel, adli ve mali konularda gerçekleştirilmektedir. Yönetsel yargı denetimi Danıştay, adli denetim Yargıtay, mali denetim ise Sayıştay tarafından yapılmaktadır.

Türkiye’deki kamu denetim elemanlarının yerel yönetimleri denetimleri sonrasında düzenledikleri teftiş raporları ve layihalar, bu yönetimlerin işlem-lerin hukuka uygun olup olmadığının incelenmesiyle sınırlıdır. Bu raporlar, yerel yönetimlerin kararlarını bozma, kaldırmak veya erteleme gibi bir sonuç doğurmaz.

Merkezi yönetimin yerel yönetimler üzerinde günümüze kadar uygulamaya çalıştığı denetim, genellikle biçimsel bir denetimin ötesine geçememiş, yerel hizmetlerin plânlı ve programlı etkin bir biçimde yerine getirilmesini sağlayıcı olamamıştır. Yeni yasal düzenlemeler, merkezi yönetimin yerel yönetimler üzerindeki zaten sınırlı ve etkisiz olan bu denetimi de, denetimini neredeyse tümüyle ortadan kaldıracak biçimde tasarlanmıştır.

2005 yılında yürürlüğe konulan 5302 sayılı İl Özel İdaresi Yasası ile 5393 sayılı Belediye Yasasındaki düzenlemelere göre, denetim; faaliyet ve işlemlerde hataların önlenmesine yardımcı olmak, çalışanların ve örgütün gelişmesine, yönetim ve kontrol sistemlerinin geçerli, güvenilir ve tutarlı duruma gelmesine rehberlik etmek amacıyla; hizmetlerin süreç ve sonuçlarını mevzuata, önceden belirlenmiş amaç ve hedeflere, performans ölçütlerine ve kalite standartlarına göre tarafsız olarak analiz etmek, karşılaştırmak ve ölçmek; kanıtlara dayalı olarak değerlendirmek, elde edilen sonuçları rapor haline getirerek ilgililere duyurmaktır.

Yeni düzenlemeler bağlamında denetim süreci aşağıdaki biçimlerde iş-letilecektir:

· İl özel idareleri ve belediyelerde 5018 sayılı Kamu Malî Yönetimi ve Kontrol Kanunu hükümlerine uygun olarak iç ve dış denetim yapılacak, bu denetim iş ve işlemlerin hukuka uygunluk, malî ve performans denetimini kapsayacaktır. Ayrıca, mali işlemler dışında kalan diğer yönetsel işlemler de, yönetimin bütünlüğüne ve kalkınma plânı ve stratejilerine uygunluk açısından İçişleri Bakanlığı, vali veya görevlendireceği elemanlar tarafın-dan da denetlenebilecektir. Bunların bağlı kuruluş ve işletmeleri yukarıdaki esaslara göre denetlenecek, denetime ilişkin sonuçlar kamuoyuna açıkla-nacak ve yetkili meclisin bilgisine sunulacaktır.

· Hizmetlerin ciddî bir biçimde aksatıldığının ve bu durumun halkın sağ-lık, huzur ve esenliğini olumsuz etkilediğinin ilgili bakanlığın istemi üze-rine yetkili sulh hukuk hâkimi tarafından belirlenmesi durumunda, İçişleri Bakanlığı; hizmetlerde meydana gelen aksamanın giderilmesini önce ilgili özel idare veya belediyeden, eğer aksama giderilemezse o ilin valisinden isteyebilecektir. Bu durumda, vali, aksaklığı öncelikle il özel idaresinin araç, gereç, personel ve diğer kaynaklarıyla giderecek, bu mümkün olma-dığı takdirde diğer kamu kurum ve kuruluşlarının olanaklarını kullanabi-lecektir. Ortaya çıkacak maliyet ise vali tarafından İller Bankası’na bil-dirilecek ve genel bütçe vergi gelirleri tahsilâtı toplamı üzerinden il özel idaresine ayrılan paydan valilik emrine gönderilecektir.

· İl genel meclisi tarafından alınan kararların tam metni, en geç beş gün içinde valiye gönderilecek; vali, hukuka aykırı gördüğü kararları, yedi gün içinde gerekçesini de belirterek yeniden görüşülmek üzere il genel mec-lisine iade edebilecektir. Valiye gönderilmeyen meclis kararları ise yü-rürlüğe girmemekte, ancak yeniden görüşülmesi istenilmeyen kararlar ile yeniden görüşülmesi istenip de il genel meclisi üye tam sayısının salt çoğunluğuyla ısrar edilen kararlar kesinleşmektedir. Vali, meclisin ısrarı ile  kesinleşen kararlar aleyhine on gün içinde yönetsel yargıya başvurabile-cektir.

· Belediyelerde; belediye başkanı, hukuka aykırı gördüğü meclis kararla-rını, gerekçesini de belirterek yeniden görüşülmek üzere beş gün içinde  meclise iade edebilecek, yeniden görüşülmesi istenilmeyen kararlar ile yeniden görüşülmesi istenip de belediye meclisi üye tam sayısının salt çoğunluğuyla ısrar edilen kararlar kesinleşecektir. Belediye başkanı, mec-lisin ısrarı ile kesinleşen kararlar aleyhine on gün içinde idarî yargıya baş-vurabilecektir. Kararlar kesinleştiği tarihten itibaren en geç yedi gün içinde mahallin en büyük mülkî idare amirine gönderilecek, mülkî idare amirine gönderilmeyen kararlar yürürlüğe giremeyecektir. Mülkî idare amiri huku-ka aykırı gördüğü kararlar aleyhine idarî yargıya başvurabilecektir.

· İl özel idarelerinde encümenin başındaki valinin ve belediyelerde ise be-lediye başkanının Kamu Malî Yönetimi ve Kontrol Kanununun 41. mad-desinin dördüncü fıkrasında belirtilen biçimde; stratejik plân ve performans hedeflerine göre yürütülen faaliyetleri, belirlenmiş performans ölçütlerine göre hedef ve gerçekleşme durumu ile meydana gelen sapmaların neden-lerini açıklayacak bir faaliyet raporu hazırlaması ve yetkili meclise sunması öngörülmüştür. Bu raporun bir örneğinin ayrıca İçişleri Bakanlığına gönde-rilmesi ve kamuoyuna açıklanması gerekmektedir.

· İl özel idarelerinde ve belediyelerde denetimin yapılmasına ve faaliyet raporunun hazırlanmasına ilişkin olarak ilgili yasalarda hüküm bulunmayan durumlarda ise, 5018 sayılı Kamu Malî Yönetimi ve Kontrol Yasası ile diğer yasaların ilgili hükümleri uygulanacaktır.

5018 sayılı Kamu Malî Yönetimi ve Kontrol Yasasının iç ve dış denetime ilişkin bazı hükümleri de şunlardır:

· İç denetçiler tarafından yapılacak olan iç denetim, kamu idaresinin çalışmalarına değer katmak ve geliştirmek için kaynakların ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarına göre yönetilip yönetilmediğini değerlen-dirmek ve rehberlik yapmak amacıyla yapılan bağımsız ve nesnel güvence sağlayan danışmanlık faaliyetidir. Bu faaliyetler, idarelerin yönetim ve kontrol yapıları ile malî işlemlerinin risk yönetimi, yönetim ve kontrol sü-reçlerinin etkinliğini değerlendirmek ve geliştirmek yönünde sistematik, sürekli ve disiplinli bir yaklaşımla ve genel kabul görmüş standartlara uy-gun olarak gerçekleştirilecektir. İç denetçilerin hazırladıkları raporlar doğ-rudan üst yöneticiye sunulacak, üst yönetici tarafından değerlendirmek su-retiyle gereği için ilgili birimlere verilecektir. İç denetim raporları ile bun-lar üzerine yapılan işlemler, üst yönetici tarafından en geç iki ay içinde Maliye Bakanlığına bağlı İç Denetim Koordinasyon Kuruluna gönderile-cektir.

· Sayıştay tarafından yapılacak harcama sonrası dış denetim ise; genel yönetim kapsamındaki kamu idarelerinin hesap verme sorumluluğu çer-çevesinde, yönetimin malî faaliyet, karar ve işlemlerinin; kanunlara,  ku-rumsal amaç, hedef ve planlara uygunluk yönünden incelenmesi ve so-nuçlarının Türkiye Büyük Millet Meclisine raporlanmasıdır. Dış denetim sırasında; kamu idarlerinin gelir, gider ve mallarına ilişkin malî işlem-lerinin yasalara ve diğer hukuksal düzenlemelere uygun olup olmadığı saptanacak, kamu kaynaklarının etkili ve verimli kullanılıp kullanılmadığı belirlenecek, faaliyet sonuçları ölçülerek performans değerlendirilmesi yapılacaktır.
5018 sayılı Yasa ile getirilen iç denetim düzeneğinin olumlu yanları bulun-makla birlikte, bazı sorunlara da yol açacağı anlaşılmaktadır. Bunların başında; kamu görevlileri tarafından işlenecek suçlara ilişkin ön incelemelerin, hiyerarşik bakımdan üst yönetime bağlı durumdaki iç denetim elemanlarınca yapılması durumunda, bunların ayrıntılı biçimde soruşturulmasının olanaksızlaşacağı; farklı kuruluşlarda çalışan kamu görevlilerince ortaklaşa işlenen suçların soruşturmasında belirsizlikler yaşanacağı; periyodik teftişlerin kaldırılmasının yolsuzlukların önlenmesinde caydırıcılığı azaltacağı gibi konular gelmektedir. Bu nedenle, mevcut teftiş kurulları kaldırılmadan, iç denetim birimlerinin bunlar içinde yapılandırılması yararlı olacaktır.

Sayıştay’ca yerel yönetimlerin mali denetimi açısından süregelen anayasal boşluk, 1982 Anayasasında 2005 yılında yapılan bir değişiklik ile giderilerek, Sayıştay’a yerel yönetimlerin hesap ve işlemlerini denetleme ve kesin hükme bağlama görevi verilmiştir.
 Ancak, ayrı bütçeleri olan fakat tüzel kişiliği bu-lunmayan belediye işletmelerinin mali denetimleri konusundaki yasal boşluk halen devam etmektedir. Bunların, Sayıştay Genel Kurulu kararına istinaden denetlenmesine devam edileceği anlaşılmaktadır. Sayıştay’ın görev alanına girmeyen, büyük şehir belediyeleri bünyesinde faaliyet gösteren ve özel yasalar ile kurulmuş olan belediye kuruluşlarının mali denetimleri ise, eskiden olduğu gibi İçişleri Bakanlığınca yapılmaya devam edilecektir.

Konuya yerel yönetim birlikleri açısından bakıldığında; 5355 sayılı Mahalle İdare Birlikleri Yasasının 22. maddesinin ilk biçiminde, birliklerin denetimi konusunda bu Yasada hüküm bulunmayan durumlarda birlik tüzüğü ile birliğe devredilen hizmetlerle sınırlı olmak üzere Belediye Yasası hüküm-lerinin uygulanacağı belirtilmekteydi. Ancak, 29.12.2005 tarihinde yürürlüğe giren 5445 sayılı Mahallî İdare Birlikleri Kanununda Değişiklik Yapılması Hakkında Yasanın 4. maddesiyle, 22. maddedeki “denetim” kelimesi metinden çıkarılarak, birliklerin denetimi açısından yeni bir denetim düzeni getirilmiştir.

Buna göre; Sayıştay’ın dış denetimine tâbi olmayan yerel yönetim birliklerinin denetimi sadece İçişleri Bakanlığınca yapılacak, valiler ve kaymakamlar gerekli gördüklerinde ülke düzeyinde kurulan birlikler dışındaki birlikleri denetleyebileceklerdir. Birliklerinin malî denetimi sonucunda saptanan kamu zararı üzerine yapılan kişi borcu teklifleri, öncelikle birlik meclisinde görüşülerek karara bağlanacaktır. Bu karara karşı, ülke düzeyinde kurulan bir-likler ile başkanı vali veya vali yardımcısı olan birliklerde İçişleri Bakanlığı; diğerlerinde ise valiler veya hakkında kişi borcu çıkarılanlar on gün içinde idarî yargıya başvurabileceklerdir.
Yerel yönetimlerin ekonomik girişimleri üzerindeki Sayıştay denetimi ise sadece bunlara bağlı işletmelerin hesaplarının incelenmesiyle sınırlı olup, diğer ekonomik girişimler üzerinde Sayıştay’ın bir denetim yetkisi bulunmamak-tadır.

Yerel yönetimler bakımından bu bölümde belirttiğimiz mevzuat ile geti-rilen denetim düzeneğinin yanında, çerçeve yasa niteliğini taşıyan Kamu Yöne-timinin Temel İlkeleri ve Yeniden Yapılandırılması Hakkında Yasada öngö-rülen denetimle ilgili aşağıdaki düzenlemelerden de söz etmekte yarar vardır:
· Merkezî idareye dahil kurum ve kuruluşlarla il özel idareleri, belediyeler ve bunlara bağlı kuruluşlar ve yerel yönetim birliklerinin dış denetimi kanunla belirlenecek usul ve esaslar çerçevesinde Sayıştay tarafından yapılacak veya yaptırılacak; sorumluların hesap ve işlemleri kesin hükme bağlanacaktır. Bu amaçla Sayıştay’ın bünyesinde özel uzmanlık daireleri oluşturulabileceği gibi, bölge düzeyinde birimler de kurulabilecektir.
· Yerel yönetimler ile bağlı kuruluşları, işletmeleri ve birliklerinin malî işlemler dışında kalan diğer idarî işlemleri; idarenin bütünlüğüne, kalkınma plânı ve stratejilerine, merkezî idare tarafından belirlenen standart, ilke ve politikalara uygunluğu açısından İçişleri Bakanlığınca kurulacak bir “Rehberlik ve Denetim Birimi” tarafından denetlenecektir.

· Köyler ile bunların kendi aralarında kurdukları birlikler, mülkî idare amirleri tarafından denetlenecektir.
· Her ilde, yerel yönetimler ve bunlara bağlı kuruluşlar ile bu idareler ta-rafından kurulan birlik ve işletmelerin, kurum dışı gerçek ve tüzel kişilerle ilgili işlem ve eylemlerinden kaynaklanan anlaşmazlıkların çözümüne yardımcı olmak üzere bir “Halk Denetçisi” seçilecektir.
6. SONUÇ
Türk kamu yönetiminin bütününe ilişkin hukuksal düzenlemeler devam etmekte olduğundan, genel yönetimin yerel yönetimler üzerindeki vesayet yetkisinin kapsamı ile buna dayalı gerçekleştirilecek olan yönetsel denetimin çerçevesi de henüz yeterince netleşmemiştir. Bu bağlamda; kamu yönetiminin temel ilkelerinin belirlenmesi ve yeniden yapılandırılmasına ilişkin çalışmalar, hem 1982 Anayasasında gerekli düzenlemelerin yapılmamış olması hem de 5227 sayılı Yasanın henüz yürürlüğe girmemesi nedenleriyle bütüncüllükten uzak ve normlar hiyerarşisine aykırı biçimde sürdürülmektedir. Bu durum, yerel yönetim ile ilgili düzenlemelere de yansımaktadır.

Yerel yönetimler ile ilgili son yasal düzenlemeler çerçevesinde, yönetsel açıdan denetleyenin konumuna göre bunlar üç biçimde denetlenebilecektir. Bunlardan: birincisi, merkezi yönetim bünyesindeki denetim birimlerince yapılan dış denetim; ikincisi, yerel yönetimlerin kendi bünyelerindeki denetim birimlerince yapılan iç denetim; üçüncüsü ise, mülki yönetim amirlerince veya yerel yönetimlerin yetkili organları ile sıralı amirlerince yapılan hiyerarşik denetim olarak adlandırılmaktadırlar.

İl özel idarelerinde ve belediyelerde “iç” ve “dış” denetim olmak üzere iki tür denetim yapılmaktadır. Bu denetim, tüm kamu kurum ve kuruluşlarında olduğu gibi; hukuka uygunluk denetimi ile malî denetim ve performans dene-timini kapsamaktadır. Hukuka uygunluk denetimi, eylem ve işlemlerin ilgili mevzuata uygunluğunun; malî denetim, gelir, gider ve mallara ilişkin hesap ve işlemlerin doğruluğunun, malî tabloların onayının ve mali sistemlerin; perfor-mans denetimi ise, yönetimin bütün kademelerinde gerçekleştirilen faaliyet ve programların plânlanması, uygulanması ve kontrolü aşamalarında ekonomik-lilik, verimlilik ve etkililiğin denetlenmesini ifade etmektedir.

Yerel yönetimlerin dış denetimi, 5018 sayılı Kamu Malî Yönetimi ve Kontrol Yasası hükümlerine göre; eylem ve işlemlerin hukuka uygunluğunu, malî konuları ve performans ölçümünü kapsayacak biçimde yapılmakta; hesap ve işlemlerin denetimi ile kesin hükme bağlanması ise Sayıştay tarafından yürütülmektedir.
 Bunların malî işlemler dışındaki yönetsel işlemleri, hukuka uygunluk ve yönetimin bütünlüğü açılarından İçişleri Bakanlığı tarafından denetlenmektedir.
 İl özel idarelerinde, malî işlemler dışındaki yönetsel işlem-ler açısından, valinin veya görevlendireceği elemanların da denetim yetkisi bulunmaktadır.

İç denetim, kamu kurum ve kuruluşlarının kendi yöneticileri veya ilgili kurumun üst yöneticisinin görevlendireceği iç denetim elemanları tarafından yapılmaktadır.
 İl özel idarelerinde ve belediyelerde iç denetimin hangi birim-lerce yapılacağı; İl Özel İdare Kontrolörlerinin ya da Belediye Teftiş Kurul-larının iç denetim görevlerinin devam edip etmeyeceği konularındaki belirsizlik sürmektedir.

İl özel idareleri ile belediyelere bağlı kuruluş ve işletmeler de yukarıda belirtilen esaslara göre denetlenmekte; denetime ilişkin sonuçlar ilgili yerel yönetim meclisinin bilgisine sunulmakta ve kamuoyuna açıklanmaktadır.

İl özel idarelerinde veya belediyelerde yönetsel denetimin yapılması ve faaliyet raporunun hazırlanması konularında; 5302 veya 5393 sayılı yasalarda hüküm bulunmayan durumlarda, 5018 sayılı Kamu Malî Yönetimi ve Kontrol Yasası ile diğer yasaların ilgili hükümleri uygulanmaktadır.

İl özel idareleri, belediyeler ve köyler tarafından münferiden veya ortaklaşa kurulmuş yerel yönetim birliklerinin denetimi açısından, birlik tüzüğünde belirtilen hizmetlerle sınırlı olmak üzere 5393 sayılı Belediye Yasası hükümleri uygulanmaktadır.

Köy yönetimleri ile bunların kendi aralarında kurdukları birliklerin merkezi yönetim adına denetimi; 5442 sayılı İl İdaresi Yasasının yürürlükte olduğu dö-nemde “köy devir ve teftişi” adıyla vali ve kaymakamlar tarafından yapılmak-taydı. Mülki yönetim amirlerinin bu yetkisinin devam ettirilmesi, 5227 sayılı Yasada da öngörülmektedir.

Yerel yönetimlerin seçilmiş organları ile personeli hakkındaki inceleme ve soruşturmalar; valiliklerin istemi üzerine veya Bakan onayı ile açılmaktadır. Bunlar, konunun özelliğine göre Mülkiye Müfettişleri veya Mahalli İdareler Kontrolörleri tarafından yürütülmektedir.

Yerel yönetimlerin yukarıda belirtilen denetim düzeneğine ek olarak, 5227 sayılı Yasa ile bir de “halk denetçiliği” sistemi öngörülmektedir. Buna göre; her ilde, il genel meclisinin üçte iki çoğunluğunun kararı ile bir halk denetçisi seçilecektir. Halk denetçisi; yerel yönetimler ve bunlara bağlı kuruluşlar ile bunlar tarafından kurulan birlik ve işletmelerin, kurum dışı gerçek ve tüzel kişilerle ilgili işlem ve eylemlerinden kaynaklanan anlaşmazlıkların çözümüne yardımcı olacaktır.

Yerel yönetimlere ilişkin son yasal düzenlemelerde, bunlar özerklikleri bakımından tanımlanmış; ancak özerkliğin sınırlarını belirleyen vesayet yetkisine yer verilmeyerek, çeşitli bakımlardan (bütçe, personel, kararlar vb. üzerindeki) merkezi yönetimin veya bunun taşradaki temsilcisinin izin-onay biçimlerinde gerçekleşen denetim yetkileri kaldırılmıştır.

Öte yandan, yerel yönetimlere adeta sınırsız ve genel bir özelleştirme yetkisinin verilmesi ve borçlanma olanaklarının artırılması, yerel yönetimlerin güçlendirilmesinden çok, piyasa ekonomisinin kolayca işlemesini sağlamak gibi bir amacın güdüldüğü izlenimini vermektedir. Merkezi yönetimi geri plana iten bir yönetim anlayışı, Türkiye’deki bölgesel dengesizlikler göz önünde tutulursa, yerel yönetimleri güçlendirme çabalarına bir yarar sağlamayacaktır.

Avrupa Birliğince özendirilen veya zorlanan yerelleşme politikaları bağlamında, yerel yönetimlerin görev ve yetkileri genişletilmiş, genel bütçeden bunlara aktarılan mali kaynaklar artırılmıştır. Keza, yerel yönetimlerin yetkili organlarının kararına dayalı olarak yabancı ülkelerden borçlanma olanağı da sağlanmıştır. Oysa, son dönemlerde çıkarılan bazı yasalarla getirilen denetim düzenekleri; bunların merkezi yönetim tarafından etkili biçimde denetlen-melerini neredeyse olanaksız kılmaktadır.

Sosyo-ekonomik gelişmesini tamamlayamamış tüm ülkelerde olduğu gibi, Türkiye’de de kamunun kıt mali kaynaklarının akılcı biçimde yönetilmesi önem taşımaktadır. Kamu kaynaklarının rasyonel kullanımı konusu, gelişmekte olan tüm ülkelerin önündeki en büyük sorunlardan biridir. Bu tür ülkelerde parla-menter demokrasinin tümüyle yerleştirilememesi ve siyasal sistemin özellikle kamu kaynaklarını aşırmaya odaklanan kleptokratik yapılanması, genel yöne-timi olduğu kadar yerel yönetimleri de etkilemektedir.

Büyük mali kaynaklara hükmeden yerel yöneticilerin eğitim düzeylerinin düşüklüğüne, yöneticilik bilgi ve deneyimlerinin yetersizliğine bir de “denetim-sizlik” eklendiğinde, yerel yönetimlerde emsali görülmemiş bir yolsuzluk sarmalının oluşacağını söylemek kehanet olmayacaktır.

Bunun en aza indirilebilmesi için, Türk kamu yönetiminin kendine özgü yapısının dikkate alınarak, merkezi yönetim ve yerel yönetimlerdeki sistem sorunlarını giderecek önlemlerin alınması zorunludur. Bunun ilk adımı olarak, siyasal partiler yasası ile seçim yasasında köklü değişiklikler yapılıp, siyasetin bir rant aracı olmaktan çıkarılması gerekmektedir.

Temsilde adalet ve yönetimde istikrar önemli olmakla birlikte, ülke yö-netiminin teslim edileceği kişilerde asgari dürüstlük, yurtseverlik, şeffaflık vb. parayla ölçülemeyecek etik değerlerin varlığının da aranması gerekir.

Yerel yönetimlerdeki usulsüzlük ve yolsuzlukların önlenmesi bakımından kuşkusuz başka önlemler alınması da gerekecektir.

Bunların başında; performans yönetimi ilkelerinin uygulamaya aktarılması, performans denetimi altyapısının hazırlanması, kurumsal yönetim anlayışının yaygınlaştırılması, yönetimin her aşamasında saydamlığın sağlanması, hesap verebilirliğin önündeki yasal ve fiili engellerin kaldırılması, kamuoyu denetimi-ne işlerlik kazandırılması, üst yönetim görevlerine yapılacak atamalarda yanaşmacılığı veya kayırmacılığı öne çıkaran ilkel uygulamalardan vazgeçilme-si, her işin ehline verilmesi gibi konular önem taşımaktadır.

Denetim, yönetimin düzenli ve etkili işlemesinde de son derece önemli bir işlev görmektedir. Kamu yöneticileri ve siyaset adamları “bilgi, plan, rapor” döngüsünün ilk adımı olan “doğru bilgi”ye ulaşmanın ancak denetim sayesinde gerçekleşebileceğini asla unutmamalıdırlar.
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