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BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIiMi VE TURKIYE’DEKIi
DURUMUN DEGERLENDIRILMESI

Belediyeler, iilke smirlari igerisinde halkin yerel ve ortak nitelikteki ihtiyaglarini karsilamak
tizere kurulan, karar organlari se¢menler tarafindan secilerek olusturulan, idari ve mali
Ozerklige sahip anayasal kuruluslardir. Belediyeler, Anayasa ve diger kanunlarla kendilerine
verilen gorevleri yerine getirmek i¢in kamu kaynaklarini kullanirlar. Miikelleflerin 6dedikleri
vergilerin karsiligi olan bu kaynaklarla hangi hizmetlerin gergeklestirildigi, yerel halkin
ihtiyaglarinin dikkate alinip alinmadigi ve hizmetlerin verimli, etkin ve tutumlu bir sekilde
sunulup sunulmadigi konusunda hem parlamentonun hem de vatandaslarin giivenilir ve dogru
bilgilere ihtiyact vardir. Bu bilgilerin yaniltict olup olmadigmin veya gercegi ne kadar
yansittiginin tespit edilebilmesi i¢in belediyelerin denetlenmesi gerekmektedir.

Tezde belediyelerde uygulanmakta olan denetim tiirleri ve bunlar1 denetleme yetkisine sahip
birimler incelenmistir. Tezin asil konusu olan performans denetimi tiim yonleriyle agiklanmaya
calisitlmis ve belediyelerde performans denetimi agisindan {ilkemizdeki mevcut durum
degerlendirilmistir. Mevzuat basta olmak iizere belediyeler, denetim birimleri, denetim
gelenegi, vatandas ve kamuoyu ile ilgili sorunlar tespit edilerek ve belediyelerde etkin bir
performans denetimi i¢in yapilmasi gerekenler ortaya konulmustur.
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PERFORMANCE AUDITING IN MUNICIPALITIES AND EVALUATION OF
TURKEY’S CASE

Municipalities, constitutional organizations have administrative and financial autonomy, which
constituted to meet local and common necessities of public in national boundaries. Their decision
making bodies are created by voters. They use public resources to discharge entrusted tasks in
constitution and other legislations. Both parliament and citizens need reliable and correct
information about these resources which correspond to paid taxes, whether consider local resident
needs and service are performed efficiently, effectively and economically and which services are
realized. Municipalities have to be audited in order to determine these information reflect the facts
or whether they are misleading.

In this paper, types of audit which are applied in municipalities and audit institutions were
examined. Performance auditing which is the main subject of thesis has been tried to explain in all
its aspects.

Also current situation was evaluated with regards to performance auditing in municipalities. Issues
were defined which related to legislation, municipalities, audit units, audit tradition, citizen and
public opinion. Things to do for an effective performance auditing in municipalities are revealed.
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GIRIS

Devlet, siyasal simirlar igerisinde yasayan insanlarin adalet, giivenlik, savunma,
egitim ve saglik gibi bir¢ok toplumsal ihtiyacimi karsilamak amaciyla olusturulmus bir
kurumdur. Toplumsal ihtiyaglarin karsilanmasina iliskin asil sorumluluk devlete aittir ve
devletler, yiiklenmis olduklar1 gorev ve sorumluluklart merkezi idare adi verilen Orgiit
araciligiyla gergeklestirirler. Ancak bu durum, kamusal hizmetlerin tek bir merkezden
yiiriitiilecegi anlamina gelmez. Merkezi idarenin, iilkenin her bir kdsesinde yasayan yerel
topluluklarin hangi hizmetlere gereksinim duydugunu tek basma belirlemesi giigtiir. Bu
yiizden de devlet tarafindan bazi yetkiler taninan ve kanunlarla kurulan tiizel kisilige sahip
yonetim birimleri olusturulmustur. Yerel yonetimler adi verilen bu birimlerin tanim1 veya
yapilanmasi tilkeden iilkeye farklilik gosterse de bu birimlerin asil varolus nedeni —yerel

ortak ihtiyaclar1 karsilamak- hi¢bir yerde degismemektedir.

Belediyeler, yerel yonetim birimleri arasinda gerceklestirdikleri hizmetler geregi
daha fazla 6n plan ¢ikan ve yerel halkla i¢ ice olan idari birimlerdir. Belediyeler giinliik
yasamimizi dogrudan etkileyen bir¢ok yerel kamu hizmetini sunmakla yiikiimlidiir.
Belediyelerin hizmet sunumuna iliskin gérev ve sorumluluklari; yerellesme, kentlesme,
niifus artis1, toplumsal ve teknolojik gelismelere bagli olarak hem artmakta hem de
cesitlenmektedir. Gorev ve sorumluluklardaki artisin yami sira vatandaslarin  hizmet
tercihlerinin degismesi ve daha kaliteli hizmet beklentisi i¢inde olmalar1 belediyelerin,
kaynaklarim1 daha ekonomik, daha verimli ve daha etkin bir sekilde kullanmasi

gerekliligini dogurmustur.

Kaynak kullaniminin 6nem kazanmasini sadece yerel faktorlere baglamak dogru
degildir. Bununla birlikte son yillarda ardi ardina yasanan ekonomik krizler, biitce
aciklarinin ve kamu harcamalarinin siirekli olarak artmasi ve buna bagli olarak vergilerin
artig gostermesi, miikellef boyutunda ciddi tepkilere neden olmustur. Bu tepkinin temel
nedeni, vergi olarak alinan her kurusun miikellefin harcanabilir gelirinde azalma meydana
getirmesidir. Ihtiyaglarm sinirsiz olmasina karsin kamu gelirlerinin bir sinirinin olmast,
kamu kaynaklarmin etkin kullanimini gerektiren temel faktorlerden biri olarak kabul

edilmektedir.



Kaynak kullanimini 6n plana ¢ikaran gelismeler ayni zamanda yonetim ve denetim
teknikleri tizerinde de etkili olmustur. Geleneksel denetimin kaynaklarin etkin kullaniminm
degerlendirmekte yetersiz kalmasinin da etkisiyle kamu kaynaklarinin verimlilik, etkinlik
ve tutumluluk gibi ilkeler ¢ergevesinde kullanilmasini 6ngoren denetim tiirleri diinya
genelinde hizla yayilmistir. Ulkemizin bu alandaki gelismelere ayak uydurmakta kismen
ge¢ kaldigimi ve bu konudaki calismalarin agir ilerledigini sdylemek miimkiindiir.
Cumhuriyet’in kurulusundan giliniimiize kadar olan zaman diliminde kamu mali
yonetiminin isleyisi ve etkin kaynak kullanimi ile ilgili sorunlari1 ele alan birgok rapor
diizenlenmistir. Bu raporlarda, kamu kurumlarimin gereksiz harcamalar yaptiklari,

kaynaklarini israf ettikleri ve verimsiz calistiklar1 her defasinda yinelenmistir.

Ulkemizde kaynaklarm nasil, ne sekilde ve hangi amaglar dogrultusunda
kullanildigin1 sorgulayan performans denetimi ile ilgili asil calismalar 1990’11 yillardan
itibaren gerceklestirilmeye baslamistir. 1996 yilinda Sayistay’a performans denetim yetkisi
verilmesi, ardindan 2000’li yillarda pes pese yasalasan Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu, Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ve Belediye Kanunu yonetim ve denetim

anlayisimizda performansin esas alinmaya baslandigina iliskin izler tagimaktadir.

Literatiirde performans denetimine iliskin bir¢ok c¢alisma mevcut olmakla birlikte
bunlarin arasinda 6zel olarak belediyeleri ele alan ve lilkemizdeki belediyelerin durumunu
degerlendirerek mevcut sorunlar1 ortaya ¢ikaran ¢alisma sayist oldukca azdir. Dolayisiyla
bu calismanin  belediyelerde performans denetimine yonelik uygulamalarin

yayginlastirilmasinda katkisi olabilecegi diisiiniilmektedir.

Tez ii¢ boliimden olugmaktadir. Birinci boliimiin ilk kisminda belediyelerin varlik
nedenleri, belediyelerde denetimin gerekliligi ve amaclari ele alinmistir. Ardindan
tilkemizdeki belediye gelenegi ve denetim anlayisi ile belediyelerde uygulanmakta olan

denetim tiirleri ve bunlar1 uygulamaya yetkili birimler incelenmistir.

Ikinci béliimde ise ilk olarak performans 6l¢iimii, performans degerlendirmesi ve
performans bilgisi gibi temel kavramlara agiklik getirilmis devaminda performans denetimi
ayrintili bir sekilde ele alinmistir. Ardindan da belediyelerde performans olgiimii ve
denetimine deginilerek, belediyelerde performans denetiminin nedenleri ve basar1 kosullar

ortaya konulmustur.



Tezin {giincli boliimiinde ise belediyelerde performans denetimine iligkin
gelismeler ve bu dogrultuda yiiriitiilen ¢aligmalar, belediyelerde performans denetiminin
hukuksal alt yapisi, performans denetim siireci ve denetgilerin yetkileri ele alinmistir. Son
olarak da belediyelerde performans denetimi agisindan tilkemizdeki mevcut durumun

degerlendirilmesi yapilarak bunlara iliskin sonug ve Onerilere yer verilmistir.



BiRiINCi BOLUM

BELEDIYELERDE DENETIM: KURAMSAL CERCEVE

|. YEREL YONETIM BiRIMI OLARAK BELEDIiYELERIN VARLIK
NEDENLERI

Giliniimiizde diinyanin farkli iilkelerinde farkli isim ve yapilanma ile karsimiza
cikan yerel yonetimlerin ana felsefesi ve amaci yoniinden birbirlerinden farkli oldugunu
sOylemek miimkiin degildir. En genel hali ile yerel yonetimlerin 6zelde de belediyelerin
kurulus amaci ve varlik nedeni, belli bir alan i¢inde yasayan insanlar1 yakindan ilgilendiren
ortak nitelikteki medeni, sosyal, kiiltiirel ve ekonomik ihtiyaglari gidermektir'. Bununla
birlikte literatiirde belediyelerin varlik nedenlerini agiklamaya yonelik yaklagimlar

geleneksel, siyasi, ekonomik ve hukuki olmak tizere dort baslik altinda toplanmaktadir:

Yerel yonetimler, devlet ad1 verilen 6rgiit ile ortaya c¢ikan ve devletin gelismesine
bagl olarak zaman igerisinde yasal bir statii kazanan geleneksel bir idari birimdir. Tarihsel
stirecte pek ¢ok iilkenin, yOnetim sisteminin bir pargast olarak yerel ydnetimlerden
faydalandiklar1 goriilmektedir®. Bu agidan geleneksel yaklasimda, komsuca yasamaktan
kaynaklanan toplumsal ihtiyaglarin tarihin ¢ok eski donemlerinden beri var oldugundan ve
bu ihtiyaglarin toplumdaki gelismelere bagli olarak siirekli bir sekilde iceriginin
degistiginden ve yenilerinin eklendiginden yola ¢ikarak yerel sorunlarin ¢6ziimii igin yerel

yonetim adi verilen diizenli ve giiglii bir teskilatlanmanin gerekliligi ag¢iklanmaya

gahsllmaktadlr3.

Yerel yonetimler, var olan bir ulusal alt bdlgeyi belirli 6l¢lide kontrol eden ve bu
bolgede yasayan insanlar1 temsil eden kimseler tarafindan yonetilen siyasi olusumlardir®.
Yerel yonetimler, kendi kendini yonetme erdeminin bir ifadesi sayildigindan demokrasi ve

demokratiklesmenin vazgecilmez bir unsuru olarak goriiliirler ve ¢agdas demokrasilerde

Siileyman Arslan, Tiirkiye’de ve Ingiltere’de Merkezi Idarenin Mahalli idareler Uzerindeki
Denetimi, Ankara Tktisadi ve Ticari {limler Akademisi Yayini, Ankara, 1978, s. 4.

2 Abdurrahman Akdogan, Kamu Maliyesi, 14. b., Gazi Kitabevi, Ankara, 2011, s. 423.

¥ S. Yenal Oncel, Mahalli idareler Maliyesi, 3. b., Filiz Kitabevi, istanbul, 1998, s. 19.

*  Ahmet Ulusoy — Tekin Akdemir, Mahalli idareler, 4. b., Seckin Yaymcilik, Ankara, 2006, s. 21.



demokratik gogulculugun en biiyiik giivenceleri olarak kabul edilirler’. Bu dogrultuda da
siyasi yaklagim ile yerel diizeydeki katilimciligin ve yerel demokrasi anlayisinin
yayginlasmasinin gerekliligi ve bu gerekliligin de belediyeler tarafindan saglanabilecegi
diisiincesinden yola ¢ikarak s6z konusu idari birimlerin var olma gerekgeleri agiklanmaya
calistlmistir. Belediyelerin varlik nedenlerinin siyasi agidan incelendigi bu yaklagimin 6n

plana c¢ikardigi iki kavram bulunmaktadir: Yerel demokrasi ve katilimcilik.

Yerel demokrasi, belirli bir yasam alaninda kararlarin o alanda yasayanlarla birlikte
alinmasi ve halka yakin bir 6rgiitlenme ve hizmet siiregleriyle halkin beklenti ve isteklerine
etkilesimci bir mekanizmayla cevap verilmesi olarak tanimlanmaktadir. Yerel demokrasi,
yerel topluluklarin kendilerini en ¢ok ve yakindan ilgilendiren konularda kendi kendilerini
Ozgilirce ve demokratik yol ve yontemlerle yonetmelerini 6ng6rmektedir6. Bu bakimdan
yerel diizeyde yonetilenler ile yonetenler arasinda mekansal uzakligin en aza inmis
olmasindan dolay1 belediyelerde ve belediyeler gibi yerel nitelikteki oOrgiitlerde
demokrasinin etkin bir hale gelmesini saglayan se¢im, denetim ve sorumluluk gibi ilkelerin

en optimal sekilde uygulanabilecegi hemen herkesge kabul gormektedir’.

Siyasi yaklasimda One siiriilen bir diger kavram ise katilimciliktir. Katilimeilik,
siyasal gii¢ karsisinda bireyin kendisine gii¢siiz ve garesiz olmadigi bilincini veren ve
bireyin bu bilingle kendisinde siyasal ve toplumsal sistemi bigimlendirme giiciinii buldugu
bir aractir. Katilimeiligin amaci, bireyin siyaseti ve yonetimi etkilemesine olanak saglamak
ve bireyi, toplumu ilgilendiren kararlarin alinmasinda aktif bir hale getirrnektig. Katilimin,
katilimcilar acisindan getirisi, kendini gerceklestirme olanaklarini artirmasi iken, siyasal

sistem i¢in ise mesruluk ve gergekeilik kazandirmasidir®.

Karar alma mekanizmalarin etkilemeye ve etkin bir sekilde katilima yonelik eylem
ve diisiincelerin ilk uygulamalar1 yerel diizeyde gerceklesebilmektedir. Yerel diizeyde

katilm imkan1 bulamayan ve yerel siyasi kararlari etkileme imkanindan yoksun olan

Can Hamamci, “Yerel Yonetimler ve Demokratiklesme Uzerine”, Prof. Dr. Kurthan Fisek I¢in
Yonetim Uzerine, haz. Ipek Ozkal Sayan, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yaym No: 600,
Ankara, 2010, s. 313.

®  TUSIAD, Yerel Yonetimler, Sorunlar, Coziimler, haz. Selguk Yal¢indag, Yayn No: TUSIAD — T/95
—9/184, Istanbul, 1995, s. 21.

M. Akif Cukurcgayir, “Yerel Demokrasi ve Yerel Siyaset”, Yerel Siyaset, 1. b., Okutan Yayincilik,
Istanbul, 2008, s. 22-26.

Cukurgayir, “Yerel Demokrasi ve Yerel Siyaset”, a.g.m., s. 17-18.

9 M. Akif Cukurcayir, Siyasal Katilma ve Yerel Demokrasi, 2. b., Cizgi Kitabevi, Konya, 2002, s. 107.



vatandaslar i¢in ulusal karar mekanizmalarini etkilemelerini ve bu siireclere katilmalarimni
beklemek fazlasiyla iyimser bir diigiince olacaktir. Dolayisiyla bireylerin ulusal diizeydeki
siireclere katilabilmesi i¢in Oncelikle yasadiklar1 ¢evredeki siyasi karar mekanizmalarini
etkileme c¢abalarindan 6nemli sonuglar elde ettigini gérmesi ve s6z konusu yontemi

benimseyip giivenmesi gerekmektedir™.

Kamusal hizmetlerin bir kismmin belediyelerce sunulmasinin asil nedeni
kaynaklarin optimum etkinlikte kullanilmasin1 saglayarak mevcut kaynaklardan
maksimum fayda elde etmektir. Belirli bir bolgede yasayanlar, yerel diizeydeki mal ve
hizmetlere iliskin taleplerini kendilerine en yakin olan yerinden ydnetim birimine
iletebilmekte ve bunlarla ilgili sonuglari daha bilingli bir sekilde takip edebilmektedir.
Ayni tercihlerin ayn1 etkinlikle merkezi idareye iletilebilmesi ise hem daha giic hem daha
az etkin bir davrams olacaktir'’. Bu durumda belediyelerin, kendi hizmet alanlarindaki
ihtiyaglarin tlirtinii ve miktar1 merkezi idareye nispeten daha gergek¢i bir bigimde
belirleyebilmesinden dolayr kamusal hizmet sunumunda kaynak israfina neden olma

ihtimali merkezi idareye gore daha diisiiktiir*2.

Ekonomik yaklasimda kamusal mal ve hizmetlerin sunumunun ekonomik ag¢idan
hangi idareye birakilmasi gerektigini iki temel faktor belirlemektedir. Bunlar hizmetin
faydasinin yayildigi alanin biiyiikliigii ve hizmeti talep edenlerin tercihleridir. Hizmetin
faydasinin yayildigi alanin biiyiikliigli ekonomik anlamda belediyelerin varligini 6nemli hale
getirmektedir. Ciinkii birgok kamu hizmetinin faydasi yerel diizeyde yayilmaktadir.
Ekonomik anlamda etkinlik hizmet faydasinin yayilma alani ile hizmeti sunan idarenin yetki
ve sorumluluk alanmin birbirine esitlendigi durumda s6z konusu olur. Bu ideal durumda
yerel halkin tamami hizmetten faydalanma imkanina kavugmakta, ayni zamanda hizmetin
finansmanina da 6deme giiciine dayali vergiler ya da yararlanma vergileriyle katilmaktadir.
Dolayistyla yerel hizmet sunumunun halka en yakin yonetim birimi olan belediyeler
tarafindan sadece 0 yore halkinin faydasi igin iiretilmesi ile etkinlik ve verimlilik saglanmis
olacaktir. Kisacasi bu faktore gore, hizmetin faydasi belirli bir bolge sinirlari i¢inde kaliyorsa
hizmetin yerel yonetimlerce (dolayisiyla belediyelerce) tiretilmesi iktisadi agidan gereklidir.

Hizmet faydasinin bolge simirlarinin digina tagmasi ve digsallik olusmasi, hizmet

1 Davut Dursun, “Demokratik Siyasal Kiiltiiriin Gelismesinde Yerel Yonetimler”, Yerel Siyaset, 1. b.,

Okutan Yayincilik, Istanbul, 2008, s. 82-86.
1 Halil Nadaroglu, Mahalli idareler, 7. b., Beta Yayincilik, istanbul, 2001, s. 32.
2" Nadaroglu, a.g.e., s. 31-32.



maliyetlerine katilmayanlarmn hizmetten yararlanmasi anlamina geldigi i¢in kaynak
dagiliminda etkinligi bozacaktir. Bu gibi durumlarda hizmetin sunumunun daha biiyiik bir
organizasyon tarafindan Ornegin bir yerel yonetim birligi ya da merkezi idare tarafindan

iistlenilmesi kaynak kullanimi agisindan daha ekonomik bir karar olacaktir™.

Ekonomik faktdrlerden ikincisini hizmeti talep edenlerin tercihleri olugturmaktadir.
Ekonomik anlamda etkinlik, kamusal hizmetlerin bireylerin tercihleriyle uyumlu sekilde
tiretilmesini de gerektirir. Bu nedenle hizmet sunulacak alandaki tiim bireylerin talebini
yansitan hizmet demetinin sunulmasi halinde etkinlik saglanabilir. Bu anlamda ideal
durum, kamu hizmetlerinin oybirligi ile alinan kararlara gore sunulmasidir. Ancak iilkenin
tamamini ilgilendiren hizmetlerde toplumun tiim {iyelerinin tercihlerini dikkate almak ve
oy birligiyle karar vermek imkansizdir. Bu nedenle tim toplumu ilgilendiren mal ve
hizmetlerin sunumunun oy c¢oklugu kurali ile merkezi idare tarafindan sunulmasi bir
zorunluluktur. Vatandaslar merkezi idareye hizmet taleplerini ¢ogunlukla kesintili bir
sekilde (se¢imden secime) iletebilirler. Buna karsin faydasi belirli bir bdlgeye yayilan
hizmetlerde yerel yonetimler, vatandaslarin tercihlerini algilama anlaminda merkezi
idareye gore ¢cok daha iistiindiirler. Gerek alanin merkezi idareye gore dar olmasi nedeniyle
zevk ve tercihlerin daha ¢ok benzesmesi gerekse vatandaglarin kararlara katilma
olanaklarinin merkezi idareye oranla ¢ok daha fazla olmasi yerel yonetimleri merkezi
idareye gore daha iistiin hale getirmektedir. Ayrica yerel diizeydeki hizmetler i¢in merkezi
idarenin {ilkenin farkli bolgelerindeki farkli hizmet tercihlerini algilamasi, 6nem sirasina
koymasi biirokratik maliyetler nedeniyle etkin olmayan bir ¢ézliimdiir. Bu sebepler yerel

diizeyde bir orgilitlenmenin kisacasi belediyelerin gerekliligini agikca ortaya koymaktad1r14.

Belediyeler, devletin yerel hizmet sunumunu saglamak amaciyla yerel olgekteki
orgiitlenme ihtiyacinin bir iriiniidiir. Temelde toplum tarafindan olusturulan belediyeler,
toplumsal hizmet amaciyla toplumun kit olan kaynaklarin1 kullanmaktadirlar. Kaynaklarin
kit olmasina ragmen toplumun hizmet talepleri siirekli ve degisken olabilmektedir.

Belediyelerin topluma kars1 vazifelerinden biri de bu kaynaklari en iy1 sekilde

¥ Ozhan Cetinkaya, Mahalli idareler Maliyesi, 2. b., Ekin Yaymnevi, Bursa, 2011, s. 10. Oncel, a.g.c., s.

19.

14 Cetinkaya, a.g.e., s. 11; Oncel, a.g.e., s. 15-19.



degerlendirerek hizmetlerde verimlilik artis1 saglamaktir. Bu vazife, belediyelerin varlik

gerekgesinin bir sonucu olarak kabul edilmektedir®®.

Hukuki agidan bakildiginda belediyeler, belirli bir cografik alanda yerel kamu
hizmeti sunma yetkisi ile donatilan birer mahalli yerinden ydnetim birimleridir®. Bu
kuruluglar, yerinden yonetim ilkesinin 6ngoérdiigii karar ve yiiriitme organlar1 segimle
isbagina gelen, idari Ozerkliginin simgesi olarak tiizel kisilige ve mali 6zerkliklerinin

simgesi olarak da kendi biitgelerini hazirlama hakkina sahip olan kuruluglardir'’.

Belediyeler ayn1 zamanda asir1 merkezilesmenin yaratacagi olumsuzluklara karsi
bir fren ve denge unsuru olarak nitelendirilmektedir *® . Kararlarin tek bir yerden
(merkezden) alinmasi, yerel halkin ihtiyaclarinin belirlenmesinde ve yerel halka hizmet
gotiiriilmesinde birtakim sakincalarin dogmasina neden olmaktadir™. Kamu giiclinlin ve
yetkilerinin tamaminin merkezde toplanmasinin yaratacagi diizensizlik, yolsuzluk ve
rigvet gibi hukuk dis1 fiillerin azaltilmasi i¢in bu gii¢ ve yetkilerin belediyeler vb. kamu
tiizel kisilikleri ile paylasilmasi kisacasi yerinden yonetim ilkesinin uygulanmasi ¢6ziim

yolu olarak goriilmiistiir.

I1. BELEDIYELERDE DENETIMIN GEREKLILiGI

Devlet esas itibariyle biitiin kamu hizmetlerinden sorumludur ancak devletin biitiin
kamu hizmetlerinden sorumlu olmasi, bu hizmetlerin tamamini kendisinin yapmas1 gerekli
oldugu anlamina gelmemektedir. Devlet kamu hizmetlerini, bu hizmetleri en ekonomik, en
verimli ve toplum yararina en basarili olacak sekilde yerine getirecek olan idareye
birakmaktadir. Dolayistyla kamu hizmetleri, kamu yarar1 gozetilerek devlet teskilatiyla
yerel yonetim birimleri arasinda paylastirilmaktadir. Hizmetlerin yerine getirilmesinden
esas sorumlu devlet olduguna gore devletin, hizmetlerin iyi bir sekilde yerine getirilip

getirilmedigini denetlemesi kadar dogal bir sey olamaz. Bu nedenle devlet, mahalli idareler

% Hulusi Sentiirk, Belediyelerde Performans Yonetimi, 2. b., Tlke Yayincilik, Istanbul, 2005, s. 16.

1 Metin Giinday, idare Hukuku, 10. b., imaj Yaymevi, 2011, s. 70-72.

" Nadaroglu, a.g.e., s. 20.

¥ Bilal Eryilmaz, Kamu Yénetimi, Universite Kitabevi, izmir, 1994, s. 132.

19 Rugen Keles - Fehmi Yavuz, Yerel Yénetimler, Turhan Kitabevi, Ankara, 1983, s. 32.



tizerinde denetim Kkurarak, hizmetlerin iyi bir sekilde yerine getirilmesi igin ¢esitli yollarla

bu idarelerin faaliyetlerini kontrol altinda tutmak istemektedir®.

Etimolojik olarak Latince bir terim olan denetim, “dinlemek” fiilinden tiiretilmistir.
Dinlemek fiili, denetim kavraminin 6nemli bir pargasi olsa da denetim tamamiyla bundan
ibaret degildir. Bunun yani sira arastirma, analiz etme ve degerlendirme gibi unsurlar1 da
icerisinde barindirmaktadir. Ayrica denetciler, mesleki uygulamalarinda inceleme ve

gdzden gecirme (review) gibi kavramlardan da yararlanirlar®.

Yonetimin planlanan amaglar ile isleyisi arasindaki uyumun siirekliligini saglayan
denetim?, ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak gergeklesmis sonuglari; 6nceden
belirlenmis amaglar, Kriterler ve standartlara gore tarafsiz olarak analiz etmek ve 6lgmek
suretiyle kanitlara dayanarak degerlendirmek, gelecekteki hatalarin 6nlenmesine yardime1
olmak, kisi ve kuruluslarin gelismesine, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli,
giivenilir ve tutarli hale gelmesine rehberlik etmek ve elde edilen sonu¢ ve bulgular
ilgililere duyurmak igin uygulanan sistematik bir siire¢ olarak da tanimlanmaktadir®.
Yonetim olgusunun 6nemli islevlerinden biri olan denetim, hem merkezi yonetimde hem
de yerel yonetimlerde onceden belirlenen amag¢ ve hedeflere ulagsmak icin tistlenilen
gorevlerin eksiksiz ve zamaninda gerceklesip gerceklesmediginin kontrol edilmesi
agisindan 6nem tasimaktadir®®. Ciinkii denetim, sadece hesaplarin dogruluguna iliskin
rapor diizenlemek veya gelir ve giderlerin yasalara, kurallara ve muhasebe ilkelerine
uygunlugunun incelenmesi olmayip ayni zamanda yonetimi gelistirme araci olarak

kullanilmaktadir®.

Belediyeler diger iilkelerde oldugu gibi lilkemizde de giderek daha fazla yetki ve
kaynak kullanan kurumlar haline gelmektedir. Hatta baz1 belediyeler, bakanliklardan daha

fazla kaynak kullanmakta, yerel diizeyde gelecek nesiller tizerinde etkili olabilecek 6nemli
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Arslan, a.g.e., s. 30.

Dimitris N. Chorafas, Implementing and Auditing the Internal Control System, First Edition,
Palgrave Macmillan, London, 2001, p. 3.

Kamil Karatepe, “Uluslararasi Gelismeler ve Tirkiye’de Denetimin Yeniden Yapilandirilmas1”,
Denetim Dergisi, S. 116, Y1l 24, Ekim-Aralik 2011, s. 10.

Kenan Tepe, “Risk Denetimi/Finansal Yonetim ve Kontrollerin Denetimi”, Cumhuriyetin 75. Yilinda
Kamu Harcamalari ve Denetimi Sempozyumu, Ankara, 1998, s. 54.

Hacer Tugba Eroglu, “Yerel Yonetimlerde Denetim ve Halk Denetgiligi (Ombudsmanlik)”, Yerel
Yonetimler Kongresi, Canakkale, Aralik 2004,s. 553.

Veysel Eren, “Kamu Yonetiminde Denetim Anlayisindaki Gelismeler”, Oneri Dergisi, C. VII, S. 25,
Ocak 2006, s. 255.
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yatirimlart ve projeleri gergeklestirmektedirler. Bu genis yetkilerini kullanirken belediyeler
belirli bir 6zerklikten faydalanmakta ve merkezi yonetimin hiyerarsik halkalarinin disinda
kendi karar organlarinin kararlar1 dogrultusunda kismen de olsa bir hareket serbestisi elde
etmektedir. Ozerklik giiciiniin yan1 sira karar organlarinin ve baskanlarinin segimle
isbasina gelmis olmalari, belediyeleri merkezi yonetime kars1 giiclii hale getirmektedir. Bu

durum belediyelerin denetiminin gerekliligi konusunu giindeme getirmektedir®.

Toplumun biiyliyiip gelismesi, iktisadi yasamin karmagsik hale gelmesi giivenilir
bilgi edinme ihtiyacini ortaya ¢ikarmistir. Karar alma veya degerlendirme durumunda olan
kisi veya merci, kendisine sunulan bilgilerin dogrulugunu ve gergege aykiriligini inceleme
imkanina her zaman sahip olmayabilir. Ag¢iklanan bilgilerin giivenilir olup olmadiginin
incelenmesinde basvurulmasi gereken yontem, bunlarin bagimsiz ve tarafsiz kisi veya
kurumlarca denetlenerek dogrulanmasidir " Bu agidan degerlendirildiginde bireyler,
Odedikleri vergilerin karsiliginda kamu idarelerinin 6zellikle de belediyelerin harcama
yaparken halkin ihtiyaglarini ne kadar goz oniinde bulundurdugu, bu kaynaklarla hangi
hizmetleri gergeklestirdigi ve hizmetleri gergeklestirirken ne kadar tutumlu davrandigi
hakkinda giivenilir bilgilere ihtiya¢ duymaktadir. Bu nedenle belediyelerin faaliyetlerine
iligkin ortaya koyduklar1 bilgilerin yaniltict olup olmadiginin veya gergegi ne kadar

yansittiginin belirlenebilmesi i¢in denetlenmeleri gerekmektedir.

Kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesindeki temel ilkelerden biri de uyum ve birligin
saglanmasidir. Buradaki uyum ve birlik, hizmet alami itibariyle {ilkenin tlimiini
kapsamaktadir. Yerel yonetimler ve dolayisiyla belediyeler, bu uyumu ve birligi
bozabilecek niteliktedir. Unutulmamalidir ki hizmetlerin merkez ile yerel arasinda
boliisiilmiis olmasi, hizmetlerin iilkenin tiimiinde uyum ve birlik i¢inde yliriitiilmesinin
sorumlulugunu tasiyan devletin bu alandaki ana sorumlu olma niteligini ortadan
kaldirmamaktadir. Devletin birligi ve onun temsil ettigi genel yarar esas alindigina gore
adem-i merkeziyet¢iligin uygulanmasindan kaynaklanan sakincalarin giderilmesi bir
zorunluluk haline gelmektedir. Bu durumda devletin, bu tiir hizmet birimlerinin hem genel

hem de yerel yararlara uymayan karar ve eylemlerine engel olmasi gerekmektedirzg.

% Aziz Kutlar — Fatih Yiiksel — Fehim Bakirci, Tiirkiye’de Belediyelerin Ekonomik Etkinligi ve
Etkinlige Etki Eden Faktorler Uzerine Bir Arastirma, TBB Yayini, Ankara, 2011, s. 192.

Tepe, a.g.m., s. 53.

Nadaroglu, a.g.e., s. 25-26.
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Biitin bunlarin yani1 sira yasal diizenlemelerin ayrintili olmasi gorevlilerin
sorumluluktan kagmalarina, islerin gecikmesine ve kirtasiyecilige; tam aksine yasal
diizenlemelerin ¢cok genel nitelikte olmasi ise genis takdir yetkisi taniyarak yasal yetkilerin
asilmasma ve keyfi davraniglara neden olabilmektedir. Belirtilen bu olumsuzluklarin

dogmamasi veya bunlari ortadan kaldirma istegi denetimi zorunlu hale getirmektedir®.

Yerel yonetimlerin dolayisiyla da belediyelerin belirli bir 6l¢iide merkezi idarenin
denetimi altinda bulunmasi zorunlulugu giiniimiizde ¢esitli nedenlerden dolayr hukuki,
siyasi, ekonomik ve sosyal bir gercek olarak kabul edilmektedir. Denetim vasitasiyla yerel
hizmetlerin daha iyi sekilde yerine getirilmesi saglanabilecegi gibi s6z konusu birimlerin
milli kalkinmaya katkida bulunmalar1 da saglanabilir. Ancak bunun saglanabilmesi i¢in
denetimin tegvik edici veya yol gosterici olmasi gerekmektedir. Aksi halde denetim, yerel

birimlerin yok olmasini veya koyu bir merkeziyetcilige gidisi de saglayabilir™.

I11. BELEDIYELERDE DENETIMIN AMACLARI

Genel olarak denetimin temel amaci, Orgiitin amaglarini gergeklestirme
derecelerini saptayarak orgiitiin etkinlik diizeyini yiikseltmek ve orgiit amaglarinin en iist
diizeyde gerceklesmesini saglamaktir. Kisacas1 denetimle birlikte gergeklesen ile olmasi
gereken arasinda bag kurularak %' amaclara ulasilma seviyesinin  artirilmasi
hedeflenmektedir. Orgiit i¢indeki isleyisin siirekli olarak takip edilerek eksik ydnlerin
belirlenmesi, orglit amaglarindan sapmalarin Onlenmesi ve Orgiitiin daha saglikli bir

isleyise kavusturulmasi ancak denetim yolu ile gergeklestirilebilir?’z.

Belediyeler, devlet yapisi iginde ve yonetimin biitiinliigli ilkesi ¢ergevesinde belli
bir ozerklikten yararlanan kuruluslardir. Bu kuruluslarin gorevlerini gerektigi bigcimde
yapabilmesi i¢in bazi denetim mekanizmalari tarafindan denetlenmesi gerekir. S6z konusu
kuruluglarin denetim disinda kalmasi, bunlarin ¢ogu zaman sorumsuz ve ekonomik agidan

savurganliklara neden olabilecek davramislara yonelmesine neden olabilmektedir®. Bu

#  Kadir Celik, Belediye Yonetimi, ed. Aysegiil Sabuktay, TODAIE Yerel Yonetimler Arastirma ve Egitim

Merkezi Yaymi No: 19, Ankara, 2007, s. 169.

Arslan, a.g.e., s. 3.

H. Omer Kose, “Denetim ve Demokrasi”, Sayistay Dergisi, S. 33, Nisan-Haziran 1999, s. 63.

Ahmet Ozer, “Yerel Yonetimlerin Denetimi Uzerine Bir Degerlendirme”, Cagdas Yerel Yonetimler, C.
I, S. 4,1993, s. 29-30.

Rusen Keles, “Yerel Yonetimlerde Denetim”, Sayistay Dergisi, S. 25, Nisan-Haziran 1997, s. 10.
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bakis agisiyla degerlendirildiginde belediyelerde denetimin amaci, bu kuruluslarin
sorumluluklar1 ¢ergevesinde hareket etmesini ve kaynak kullaniominda tutumlu

davranmasini saglamaktir.

Rusen Keles, bir¢ok iilkede yerel yonetimlerde 6zellikle de belediyelerde rastlanan
kayirma ve yolsuzluk olaylar1 gibi amag¢ sapmalarinin bu yonetimler {izerindeki denetim
eksikliginden kaynaklandigint ve bu nedenle de bunlar {izerindeki denetimin artirilmasi
gerektigini savunmustur. Keles, devletin s6z konusu idareler tizerindeki denetim ve
gbzetiminin nesnel amaglarini dort baslik altinda ele almistir. Bu amaclar sunlardir;

e Birincisi, devletin genel menfaatlerini, ulusal birlik ve biitlinliigiinii korumak ve

dolayisiyla bu birimlerin ulusal makro ekonomik politikalara uymalarini

saglamaktir.

e lkincisi, kamu hizmetlerinin gériilmesinde birimler ve kademeler arasinda uyum

ve esglidiim saglamaktir.

e Ugiinciisii ise yerel yonetimlerin secimle ve atamayla gelinen kadrolarinda
gorev yapan kimselerin yetkilerini asmalarina ve gorevlerini kotiiye

kullanmalarina kars1 halkin korunmasidir.

e Devletin yerel yonetimler lizerindeki denetim ve goézetiminin bir de agik ya da
yasal olmayan ancak fiili nitelik tagiyan ortiilii bir amaci1 daha vardir. Bu da, alt
basamaklarda bulunan birimleri yani yerel yonetimleri, merkezin ve merkezi
giici elinde bulunduranlarin denetimi altinda tutarak kendine bagimli hale

getirmektir®,

IV. TURKIYE’DE BELEDIYELERIN DENETIMI

Belediyeler, gerek yerel ihtiyaglarin belirlenmesinde ve gerekse de buna bagh
olarak gergeklestirilecek yerel kamu hizmetlerinin sunumunda aktif bir rol tistlenmektedir.
Bu durum belediyelerin, sorumluluk ve gorev alanlar itibariyle 6zel bir konuma sahip
olmasina ve ayni1 zamanda siki bir denetime tabi olmasina neden olmaktadir. Ulkemizde
belediyeler, hem kurum i¢i denetim birimleri hem de kurum disindaki birtakim merkezi

yonetim birimleri tarafindan denetlenmektedir (Bkz. Tablo 1)®.

34
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Keles, “Yerel Yonetimlerde Denetim”, a.g.m., S. 11.
Dogan, a.g.m., s. 29.
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Tablo 1: Belediyelerde Uygulanan Denetim Tiirleri

. . BAGLI YETKI VE . . RAPOR
I;%ﬁfz%vll DQSSWEI_TE?;E&R OLUNAN ALANI SORUMLULUK iCERIGI UYGBEEI'A?IG‘A{%%ERISMU SUNULAN
MAKAM DAYANAGI MAKAM
Yasarr_la Adina o Shyistay Belediye, bagl 5393/54, 55 Is ve iglemler icin hukuki Tim belediyelerde Kamuoyu,
Denetim Sayistay Denetgileri Backanlis: kuruluslar ve 5018/69 uygunluk, mali ve Jamast vok Beledive Meclisi
(D1s Denetim) ¥ & isletmeler performans denetimi uyen Y Y
Devlet Denetleme - Belediye, bagh Anayasa, m. 108. Aragtirma, inceleme, C.l.l mhurbefskam. mn -
Cumbhurbagkanlig: | kuruluslar ve - gorevlendirmesi Cumbhurbaskanlig
Kurulu . 2443 SK. denetim
isletmeler durumunda.
Dis Bagbakanlik Teftis bakanlik Eele;ﬂly{;} » bagh Anayasa, m. 112 Aragtirma, inceleme, B?sbalkarcll.m . bakanlik
5 Kurulu Bagbakanl: xuruiugiar ve 3056 S.K sorusturma, teftig, denetim goreviendirmest Bagbakanl
S[;(ennftt'sél isletmeler B > ’ durumunda.
I o . . . . . . . . .
Miilkiye Miifettisleri Belediye, bagh Mali 1§l.em1§r1n .d.1$11’lda ‘ Buyu!(sehlr_, il ve biiyiik ilge
S - ’ kalan diger idari iglemlerin | belediyeleri Kamuoyu,
s I¢isleri Bakanligi | kuruluslar ve 5393/54, 55 - .
Mabhalli Idareler sletmeler hukuka uygunluk ve Diger belediveler Belediye Meclisi
Kontrolorleri $ idarenin butinligi g ¥
Belediye, bagl Is ve islemlerin icin hukuki, .. .
I¢ Denetim I¢ Denetci Belediye Bagkan1 | kuruluslar ve ggiggg‘ gg’ 58 uygunluk, mali ve Eum 12 frllziiyeéirde Ezlr: (;jiC))lléuMeclisi
isletmeler ' performans denetimi yeu y Y
5393/38-k, 5216/18-i Biiytiksehirler ile belediye
5216/28 bagl kuruluglarinin
Beledive. basls Belediye ve Bagl tamaminda, niifusu
Bagkanin Belediye Teftig Beledive Baskani kuruluyle;r Veg Kuruluslar ile Mahalli Teftis, inceleme, aragtirma 100.000’in tizerindeki il Bagkanlik
Denetimi Kurulu ye bas isle tmesler idare Birlikleri Norm ve sorusturma belediyelerinde ve niifusu Makami
$ Kadro Ilke ve 150.000’in tizerindeki
Standartlarina Dair biiyiiksehir ilge
Yonetmelik/12 belediyelerinde
Beledive ve bagh Gelir-gider incelemesi ile 1, ilge ile niifusu
Denetim Komisyonu Secilmis Uyeler kuruluylar & 5393/25 bunlara iligskin hesap, kay1t 10.000°den biiyiik Meclis Bagkanlig1
Belediye 3 ve islemler belediyelerde var
Meclisinin Belediye ile ilgili 5393/2 Soru, genel goriisme ve Meclis
D konular gensoru <
Denetimi Meclis Uyeleri Secilmis Uyeler Belediye, bagl Tiim belediyelerde var Baskanhgi,
g T kuruluyla’r V;g 5393/56, 58 Faaliyet raporu ’ Kamuoyu, Igisler
. 3 5018/41 yetrap Bakanligi
isletmeler
Vesay.e t M_e_rkez1 Yonetim Merkezi Yonetim | Belediyeler Anayasa 127. madde Beledlye_l erin islem ve Tiim belediyelerde var -
Denetimi Birimleri eylemleri

Kaynak: Mustafa Copoglu, “Belediyelerin Denetimi”, iller ve Belediyeler Dergisi, TBB Yayini, S. 769, 2012, s. 10.” dan diizenlenerek almmustir.
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A. YASAMA ADINA YAPILAN DIS DENETIM: SAYISTAY

Sayistay denetimi, yasama, yiiriitme ve yargi seklindeki erkler siniflandirmasina
dahil edilemeyen, kendine 6zgii bir devlet faaliyeti olarak tanimlanmaktadir. Genellikle
parlamento adina gorev yapan ve parlamento dahil herhangi bir list kuruma bagli olmayan,
denetim faaliyetini tamamen bagimsiz bir sekilde yiiriiten Sayistaylar, raporlariyla siyasal
denetimi ve yasama islevini gili¢lendirici rol oynamaktadir. Anayasal ve yasal teminatlarla
korunan bu bagimsizlik statiisii, denetim faaliyetlerinin yiriitiilmesi, sonuglarmnin
raporlanmasi, duyurulmasi ve yiiriirliige konmasinin izlenmesi asamalarinda higbir bask1

altinda kalmamasina olanak saglamaktadlr%.

Tiirkiye’de kamu yOnetiminin denetiminde en iist diizeyde yetkili olan organ,
yasama organidir. Parlamenter demokrasinin temelini olusturan yasama denetimi, ayni
zamanda Anayasamizda da yer alan gii¢ler ayriligi ilkesinin bir geregidir. Anayasamizin
160. maddesi ile merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki kamu idareleri ve sosyal glivenlik
kurumlarn ile yerel yonetimlerin biitiin gelir, gider ve mallarint TBMM adina denetleme
gorevi Sayistay’a verilmistir. Yasama denetimini giiclendirmek iizere Sayistay’a, yasada
belirtilen konularda TBMM’ye rapor sunmak, mali igerikli yonetmeliklerle ilgili uygun

goriis vermek gibi 6nemli birtakim goérevler daha verilmistir®’.

6085 sayili Kanunu’nda Sayistay’a kamu idarelerinin mali faaliyet, karar ve
islemlerini hesap verme sorumlulugu cercevesinde denetleme ve sonuclari hakkinda
TBMM’ye dogru, yeterli, zamanl bilgi ve raporlar sunma gorevi verilmistir. Aymn
zamanda Sayistay, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin, gelir, gider ve
mallarma iligkin hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun

olup olmadigini1 denetlemekle sorumlu tutulmustur®,

6085 sayili Sayistay Kanunu’nun 4. maddesine gore Sayistay;

a) Merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik
kurumlarinin, mahalli idareleri, sermayesindeki kamu payr dogrudan veya dolayli
olarak % 50°den fazla olan 6zel kanunlar ile kurulmug anonim ortakliklari, diger
kamu idarelerini (kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar: harig),

% H. Omer Kése, Diinyada ve Tiirkiye’de Yiiksek Denetim, 2. b., Sayistay Yayim, 2007, s. 30.
¥ Kose, a.g.e.,s. 215.
% 6085 sayih Sayistay Kanunu, Madde 5.
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b) Kamu payr % 50°den az olmamak kaydiyla (a) bendinde sayilan idarelere bagl:
veya bu idarelerin kurduklar: veya dogrudan ya da dolayli olarak ortak olduklari
her cesit idare, kurulus, miiessese, birlik, isletme ve sirketleri,

c) Kamu idareleri tarafindan yapilan her tiirlii i¢ ve dis bor¢lanma, borg¢ verilmesi,
bor¢ geri 6demeleri, yurt disindan alinan hibelerin kullanimi, hibe verilmesi,
Hazine alacaklari, nakit yonetimi ve bunlarla ilgili diger hususlari; tiim kaynak
aktarimlart ve kullanimlart ile Avrupa Birligi fonlari dahil yurt i¢i ve yurt disindan
saglanan diger kaynaklarmn ve fonlarin kullanimini,

¢) Kamu idareleri biitcelerinde yer alip almadigina bakilmaksizin ozel hesaplar
dahil tiim kamu hesaplar, fonlar, kaynaklari ve faaliyetlerini,

denetlemeye yetkili kilinmistir.

Kanun hiikiimlerinden de anlagilacagi lizere mahalli idareler, belediyeler, il 6zel

idareleri ile belediye ve il 6zel idarelere bagli veya bunlarin kurduklar1 veya liye olduklar

her tiirlii idare, kurulus, miiessese, birlik, isletme ve sirket, Sayistay denetimi

kapsamindadir.

Tablo 2: Sayistay Tarafindan Gergeklestirilen Denetimler (2007-2013)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Tlol T ol T]p|l T ]D|T]D]|T]D| T D
Biiyiiksehir

kseh 16| 16| 16| 16| 16| 16| 16| 16| 16| 16| 16| 16| 16| 16
belediyesi
Biiyiiksehir
belediyesi oa | 17| 2| 2| 19| 18| 19] 18] 19| 8| 19| 2| 19| 14
bagh idaresi
Biiyiiksehir |20 oo 1 g0 | 411 | 143 | 116 | 143 | o7 | 143 | 16| 143 | 2| 143 41
ilce belediyesi
il belediyesi 66| 50| 65| 64| 65| 62| 65| 60| 65| 57| 65| 13| 65/ 61
ilce belediyesi | 794 | 143 | 762 | 277 | 749 | 388 | 749 | 285 | 752 | 4| vy |vy | 749| o0
ilozelidaresi | 81| 80| 81| 81| 81| 81| 81| 80| 81| 70| 81| 22| 81| 64
Toplam 1058 | 381 | 1068 | 571 | 1073 | 681 | 1073 | 556 | 1076 | 171 | - | 55| 1073 | 196

* T: Toplami, D: Denetlenen Sayisi, v.y. :Veri Yok
Kaynak: Sayistay Faaliyet Raporlari (2007-2013)
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Tablo 2, 2007-2013 yillar1 arasinda bazi yerel yonetim birimlerinin toplam sayisini
ve bunlarin ne kadarinin Sayistay tarafindan denetlenebildigini yansitmaktadir. Belirtilen
yillarda Sayistay, biiyiiksehir belediyelerinin tamamini, biiyliksehirlere bagli idarelerin, il
belediyelerinin ve il 6zel idarelerinin de 6nemli bir kismimi denetlemistir. Toplam ilge
belediyeleri ile denetlenen ilge belediyelerinin rakamlar1 kiyaslandiginda bunlarin

denetiminin yetersiz kaldig1 gortilmektedir.

B. MERKEZI IDARENIN IDARI VESAYET DENETIMI

1982 Anayasasi’nin 127. maddesine gore merkezi idare, mahalli idareler lizerinde,
mahalli hizmetlerin idarenin biitlinliigli ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu
gorevlerinde birligin saglanmasi, toplumun yararmmin korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin
geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari

vesayet yetkisine sahiptir.

Anayasamizda idari vesayetin tanimi yapilmamis, 127. maddesinde hangi idare
tarafindan hangi amacla kullanilabilecegi belirtilmistir. Idari vesayet denetimi, merkezi
idarenin yerinden yonetim birimlerinin kararlari, eylem ve islemleri, organlar1 ve personeli
tizerinde uyguladigi denetimdir®. Bir diger tanima gore idari vesayet, devlet yetkililerinin,
yerel yonetim ve kamu hizmeti tiizel kisilerinin organlar1 ve iglemleri iizerinde, yasalara
sayglyl saglamak, kamu yararina olmayan ve yetkinin kotiiye kullanilmasinda ortaya
cikabilecek eylemleri engellemek, yerel ve sahsi ¢ikarlara karsi ulusal yarar1 korumak i¢in
yaptiklar1 denetim tiiriidiir. Tanimdan da anlasilacagi gibi idari vesayet denetiminin
temelinde yerel yonetimlerin yetki asimi ve gaspina karsi, toplumun genel ¢ikarlarim

e e A
koruma ve ustin tutma amaci vardir 0.

Vesayet denetiminin temel amaci, yonetimin bir biitiin olarak uyumlu ve yasalara
uygun bir sekilde islemesini ve degisik diizeylerdeki yonetsel birimler arasinda uyumu

saglamaktir™’. Vesayet denetiminin iki temel nedeni vardir. Birincisi, merkez ile yerinden

% ibrahim Halic1 - Erdogan Ergiin, “Belediyelerin idari ve Mali Denetimi”, Denetim Dergisi, S. 118, Y1l

25, Nisan-Haziran 2012, s. 25.

Murat Akgakaya, “Belediyeler Uzerindeki Vesayet Cikmazi”, Sayistay Dergisi, S. 38, Temmuz-Eyliil
2000, s. 191.

Kose, a.g.e., s. 29.
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yonetim kuruluslarinin aralarinda bir iligki kurarak geliskileri onlemek; ikincisi ise devletin

birligi ve kamu hizmetlerinin goriilmesinde devamhlik saglamaktir*?,

Yerel yonetimler dolayisiyla belediyeler, 6zerk bir yapiya, merkezden ayrik bir
orglitlenme bi¢imine ve tiizel kisilige sahip yoOnetim birimleri olmasina ragmen iilke
biitiinligiiniin bozulmasina engel olmak amaciyla merkezin vesayet denetimi altindadirlar.
Kisacasi idari vesayetin iilke ¢ikarlarina ters diisen, tiniter yapiy1 tehdit eden ve hizmet
sunumunda siirekliligi aksatacak nitelikte olan yerel yonetim kararlar1 {izerinde

uygulanmasi esastir*®,

Ulkemizde belediyeler iizerinde idari vesayet denetimi uygulamakla gorevli kurum
esasen Igisleri Bakanligi’dir. Bunun yani sira miilki idare amirlerinden ilde valinin, ilgede

kaymakamin belediyeler iizerinde birtakim denetim yetkileri bulunmaktadir®,

1. Uygulanma Bicimleri
Vesayet denetimi, merkezi idare tarafindan belediyenin eylem ve islemleri,
organlar1 ve personeli iizerinde uygulanmaktadir. Vesayet denetimi uygulanisi su sekilde

olmaktadir™®:

o Islemler iizerindeki denetim: idari vesayetin asil uygulandigi alan islemler
olmakla beraber s6z konusu denetim islemler iizerinde tasdik, 6nceden izin,
ikdme, iptal, yiliriitmenin durdurulmasi seklinde ortaya ¢ikmaktadir. Tasdik,
belediyeler tarafindan alinan kararlarin, idari vesayeti uygulamaya yetkili
makamlarca kanunlara ve genel esaslara uygunlugunun belirtilmesidir. Onceden
izin, belediyelerce alinan birtakim kararlarin uygulamaya konulmadan 6nce
belli vesayet makamlarindan izin alinmasini gerektiren hukuki bir sarttir. fkdme
(verine gecme)yetkisi, vesayet makamlarinin belediyelerin organlarinin yerine
gegerek karar alabilmeleri ya da kararlar lizerinde degisiklik yapabilmeleridir.

Iptal, merkezi idarenin belediye organlarinca alinan kararlarin hukuka ve ulusal

*2 Nuri Tortop, Mahalli idareler, 6. b., Yarg: Yaynlari, 1999, s. 14.

8 Rafet Cevikbas, “Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerde Yerel Ozerklik ve idari Vesayet”, Yerel Siyaset, S. 32,
2008, s. 77.

Cumhur Cilesiz, “Anayasal Ilkeler Isiginda Teftis ve Denetim”, Denetim Dergisi, S. 115, Yil 24,
Temmuz-Eyliil 2011, s. 7.

Halic - Ergiin, a.g.m., s. 25-26.
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cikarlara aykiri oldugu gerekgesiyle iptal edebilmesidir. Yiiriitmenin
durdurulmasi, belediye idarelerinin aldiklar1 kararlarin uygulanmasinin daha

sonraya birakilmasini ifade etmektedir.

Eylemler iizerindeki denetim: Bu denetim tiirii, belediyelerin almig olduklar
kararlarin uygulanmasi sirasinda gerceklesen denetimdir. Bu noktada uygulanan
denetimin aslinda karar1 uygulayan kurum ya da kisinin uygulamalarmin

hukuka uygunlugunun incelenmesini ifade etmektedir.

Organlart iizerindeki denetim: Vesayet makamlarinca belediyelerin yiiriitme ve
karar organlart iizerinde gergeklestirilen denetimdir. Denetim genellikle
belediye organlari iizerinde faaliyete gegme, feshedilme vb. sekillerde ortaya

cikmaktadir.

Personel iizerindeki denetim: Buradaki denetim, belediyelerin seg¢ilmis
organlant lizerinde degil, maaglar1 belediye biit¢esinden karsilanan belediye
memurlart lizerinde gergeklestirilmektedir. Personel iizerindeki denetim;
kadrolarin alinmasi, tayinlerin yapilmasi ve tasdiki, terfi, izin, isten el ¢ektirme,
disiplin ve kovusturma gibi birtakim 06zliik isleri ile ilgili konularda

yapilabilmektedir.

2. Belediye Mevzuatinda Ongoriilen Vesayet Denetimi

5393 sayilh Belediye Kanunu’'nda ve 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi

Kanunu’nda idari vesayet denetiminin belediye baskani ile belediye enclimeni ile belediye

meclisinin iglem ve kararlar1 {izerinde uygulanmasi 6ngériilmiistiir (Bkz. Tablo 3). 5216

sayil1 Kanun ile diizenlenmeyen konularda 5393 sayili Belediye Kanunu’nun esas alinacagi

ve buradaki hiikiimlerin gegerli olacagi belirtilmistir.

46

5216 sayil1 Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, Madde 28.
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Tablo 3: Belediye Mevzuatinda Ongoriilen Vesayet Denetimi ve Ilgili Kanun
Maddeleri

Vesayet Denetimi 5393 Sayili Belediye Kanunu

6.,7,8.,9,10,11,12, 15., 68.

Belediye meclisinin onaya tabi islemleri ve 81. maddeleri

Belediye meclisinin izne bagl islemleri 71. ve 74. maddeleri

Belediye meclisinin gérevini ihmal etmesi

halinde vesayet denetimi 30. madde

Belediye baskani lizerindeki vesayet yetkisi | 44. ve 46. maddeleri

Belediye enciimeni iizerindeki vesayet

yetkisi 47. madde

Hizmetlerde aksama durumunda vesayet

yetkisi 57. madde

*Belediye baskani, belediye enciimeni ve belediye meclisi iizerindeki vesayet yetkisinin
dayanagin1 Anayasa’nin 127. maddesi olusturmaktadir.

a. Belediye meclisinin onaya tabi islemleri

5393 sayili Kanunun sinir uyusmazliklarinin ¢6ziimiine iliskin 7. maddesinde “bir il
dahilindeki beldeler veya koyler arasinda sinir uyusmazligr ¢ikmast halinde ilgili belediye
meclisi ve koy ihtiyar meclisi ile kaymakamin gériisleri 30 giin siire verilerek istenir. Vali,
bu gériisleri degerlendirerek simir uyusmazligini karara baglar. Biiyiiksehir belediyesi
smrlart iginde kalan ilge ve ilk kademe belediyelerinin simir degisikliklerinde biiyiiksehir
belediye meclisinin de goriigii alinir.” denmektedir. Belediye siirlarinin uyusmazliklarinin
¢Oziimiinde kaymakamin goriislerinin dikkate alindi§i ve nihai kararin vali tarafindan

verildigi kanunda acikg¢a belirtilmistir.

5393 sayili kanunun 8. maddesine gore;

Belde, kdy veya bunlarin bazi kisutmlarimin bir baska beldeye katilabilmesi icin bu
yerlerin meskun sahalarimin katilinacak beldenin meskun sahasina uzakligi 5.000
metreden fazla olamaz. Bir belde veya koyiin veya bunlarin bazi kisimlarinin
meskun sahasinin, komsu bir beldenin meskun sahasi ile birlesmesi veya bu
sahalar arasindaki mesafesinin 5.000 metrenin altina diismesi ve buralarda oturan
se¢menlerin yarisindan bir fazlasimin komsu beldeye katilmak icin bagvurmasi
halinde, katilinacak belde sakinlerinin oylarina basvurulmaksizin, katilmak isteyen
kéy veya belde veya bunlarin kisimlarinda basvuruya iliskin oylama yapilir.
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Oylama sonucunun olumlu olmast halinde basvuruya ait evrak, valilik tarafindan
katilinacak belediyeye gonderilir. Belediye meclisi evrakin gelisinden itibaren otuz
giin icinde bagvuru hakkindaki kararini verir. Belediye meclisinin uygun gérmesi
halinde katilim gerceklesir. Biiyiiksehirlerde birlesme ve katilma islemleri,
katilinacak ilge veya ilk kademe belediye meclisinin goriisii iizerine, biiyiiksehir
belediye meclisinde karara baglanir. Katilma sonrasi olusacak yeni sinir hakkinda
6. maddeye gore islem yapilir ve sonug Iisleri Bakanligi 'na bildirilir.

denmektedir. S6zii edilen 6. maddede ise belediye sinirlarinin, belediye meclisinin karari
ve kaymakamin goriisii lizerine valinin onayi ile kesinlesecegi ifade edilmektedir. Kanunun
bu hiikmii ile belediyeler arasindaki birlesme ve katilma durumlarinda valiye sorumluluk

verilmis ve vesayet denetimi yapacagi hiikiim altina alinmistir.

5393 sayilh Kanunu’nun 9. maddesinde ise “belediye simirlart i¢inde mahalle
kurulmasi, kaldirilmasi, birlestirilmesi, boliinmesi, adlarwyla simirlarimin tespiti ve
degistirilmesi, belediye meclisinin karari ve kaymakamin goriisii iizerine valinin onay: ile
olur” denmektedir. Kanunun bu maddesinde belediye sinirlari iginde bulunan mahallelerde
yapilacak birtakim degisikliklerin oOncelikle belediye meclis kararini devaminda ise

kaymakamin goriisii ve valinin onayini gerektirdigi anlasilmaktadir.

5393 sayili Kanunun 10. maddesinde bir belde adinin, belediye meclisi iiye tam
sayisimin en az dortte {ic cogunlugunun karari ve valinin goriisii iizerine Icisleri
Bakanligi’nin onayi ile degistirilebilecegi, bu kararin Resmi Gazete’de yayimlanacag ve
belde adinin degismesi ile belediyenin adinin da degismis sayilacagi belirtilmistir. Bu
hiikiimden anlasilacagi iizere belde adinin degistirilmesi, alinan meclis kararmi takiben

valinin goriisii ve Igisleri Bakanligi’nin onayma (vesayet denetimine) baglanmistir.

5393 sayili Kanunun 11. maddesine, belediye tiizel kisiliginin kaldirilmasi

konusunda uygulanan vesayet denetimini diizenlemektedir. {lgili madde su sekildedir:

Meskiin sahasi, bagl oldugu il veya ilge belediyesi ile niifusu 50.000 ve iizerinde
olan bir belediyenin simirina, 5.000 metreden daha yakin duruma gelen belediye ve
koylerin tiizel kisiligi; genel imar diizeni veya temel alt yapt hizmetlerinin gerekli
kilmast durumunda, Damstay’in goviisii alnarak, Icisleri Bakanhgimn teklifi
tizerine miisterek kararname ile kaldwilarak bu belediyeye katilir. Tiizel kisiligi
kaldirilan belediyenin mahalleleri, katildiklari belediyenin mahalleleri haline gelir.
Tiizel kisiligi kaldirilan belediye ile koylerin tasinir ve tasinmaz mal, hak, alacak ve
bor¢lart  katildiklar: belediyeye intikal eder. Niifusu 2.000'in altina diisen
belediyeler, Danistay’in goriisii alinarak, Icisleri Bakanhigi min énerisi iizerine
miisterek kararname ile kéye doniistiiriiliir.
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Ilgili hiikiimden anlasilacag gibi belediye tiizel kisiliginin kaldirilmasinda Igisleri
Bakanligi’nin &nerisi gerekmekte, ayrica Igisleri Bakani, Bagsbakan ve Cumhurbaskani’nin

imzalariyla ¢ikarilabilen miisterek kararnameye ihtiya¢ duyulmaktadi r*’.

Kanunun 12. maddesinde tiizel kisiligi sona erecek belediye ve koylerin
taginmazlarinin satilmasi ile vadesi tiizel kisiligin sona erecegi tarihi asan borg¢lanma
yapilmasinin Igisleri Bakanligi’'nin onayina tabi oldugu ifade edilmistir. Ayn1 maddede
belediye ihbar ve kidem tazminatlarinin 6denmesi konusunda, 68. maddenin (d) bendinde
ongoriilen smirlamaya bagli olmaksizin Igisleri Bakanligmmin onay1 ile bor¢lanma
yapabilecegi ve bu amagla yapilan bor¢lanmalarin ihbar ve kidem tazminati disinda higbir

gider i¢in kullanilamayacag hiikiim altina alinmistir.

Kanunun “belediyenin yetkileri ve imtiyazlart” kisminda belediyelerin, (e), (f) ve
(g) bentlerinde belirtilen hizmetleri Danistay’in goriisii ve Icisleri Bakanligi’nin kararryla
stiresi 49 yil1 gegmemek lizere imtiyaz yoluyla devredebilecegi, toplu tasima hizmetlerini
imtiyaz veya tekel olusturmayacak sekilde ruhsat vermek suretiyle yerine getirebilecegi
gibi toplu tagima hatlarin1 kiraya verme veya 67. maddedeki esaslara gore hizmet satin
alma vyoluyla yerine getirebilecegi belirtilmistir. S6z konusu hizmetlerin imtiyaz
sozlesmesiyle yaptirilmasi icin belediye meclis karari, Damistay’in goriisii ve Igisleri

Bakanlig1’nin onay1 gerekmektedir.

5393 sayili Kanunun 15. maddesine gore i/ sintrlart igcinde biiyiiksehir belediyeleri,
belediye ve miicavir alan simirlari icinde il belediyeleri ile niifusu 10.000'i gegen
belediyeler, meclis karariyla; turizm, saglk, sanayi ve ticaret yatirimlarinin ve egitim
kurumlarimin su, termal su, kanalizasyon, dogal gaz, yol ve aydinlatma gibi alt yapt
calismalarim faiz almaksizin on yila kadar geri 6demeli veya iicretsiz olarak yapabilir
veya yaptirabilir, bunun karsiliginda yapilan tesislere ortak olabilir, saghk, egitim, sosyal
hizmet ve turizmi gelistirecek projelere Icisleri Bakanligimin onayi ile iicretsiz veya diisiik

bir bedelle amaci disinda kullanilmamak kayduyla arsa tahsis edebilecegi belirtilmistir.

Kanunun 68. maddesine gore belediye ve bagh kuruluslari ile bunlarin
sermayesinin ytizde ellisinden fazlasina sahip olduklar: sirketler, en son kesinlesmis biitce
gelirlerinin, 213 sayili Vergi Usul Kanunu’'na gore belirlenecek yeniden degerleme

oramiyla artirllan miktarinin yili iginde toplam yiizde onunu ge¢meyen i¢ borg¢lanmayt

*TR. Cengiz Derdiman, idare Hukuku, 3. b., Alfa Aktiiel, Bursa, 2010, s. 33.
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belediye meclisinin karari, yiizde onunu gegen i¢ bor¢lanma igin ise meclis tiye tam
sayisimn salt cogunlugunun karari ve Icisleri Bakanligimin onay: ile yapabilir. Belediye ve
bagl kuruluslarinin bor¢glanmasini diizenleyen Kanunun bu maddesinde belli bir oranin
lizerinde yapilmasi disiliniilen i¢ bor¢glanma i¢in bakanligin onaymnin gerektigi

vurgulanmistir.

Kanunun 81. maddesine gore cadde, sokak, meydan, park, tesis ve benzerlerine ad
verilmesi ve beldeyi tanitict amblem, flama ve benzerlerinin tespitine iliskin kararlarda;
belediye meclisinin {iye tam sayisinin salt cogunlugu, bunlarin degistirilmesine iliskin
kararlarda ise meclis iiye tam sayisiin iicte iki cogunlugunun karari aranmaktadir. Ilgili

maddede bu kararin miilki idare amirinin onayi ile yiiriirliige girecegi belirtilmektedir.

b. Belediye meclisinin izne bagl islemleri

5393 sayili Kanunun 71. maddesine gore belediyeler, ozel gelir ve gider bulunan
hizmetlerini Icisleri Bakanhgi'min izniyle biitce icinde isletme kurarak yapabilirler.
Kanunda belediyelerin belirli hizmetleri ger¢eklestirmek amaciyla isletme kurabilmesi igin

Bakanligin izninin gerekli oldugu belirtilmistir.

Kanunun 74. maddesine gore belediye, belediye meclisinin kararina bagli olarak
gorev alaniyla ilgili konularda faaliyet gésteren uluslararasi tegekkiil ve organizasyonlara,
kurucu tiye veya iiye olabilir. Belediye bu tesekkiil, organizasyon ve yabanci mahalli
idarelerle ortak faaliyet ve hizmet projeleri gerceklestirebilir veya kardes kent iliskisi
kurabilir. Birinci ve ikinci fikra geregince yapilacak faaliyetlerin, dis politikaya ve
uluslararas: anlasmalara uygun olarak yiiriitiilmesi ve énceden Icisleri Bakanhgi nin

izninin alinmasi zorunludur.

Yukarida sayilan durumlarda belediyeler, merkezi idarenin 6n iznini almadan islem

tesis edemezler.

c. Belediye meclisinin gorevini ihmal etmesi halinde vesayet denetimi
5393 sayili Kanunu’nun 30/a maddesinde belediye meclisinin kendisine verilen
gorevleri siiresi i¢ginde yapmay1 ihmal etmesi ve bu durumun belediyeye ait isleri sekteye

ve gecikmeye ugratmasi halinde Igisleri Bakanligi’nin bildirimi iizerine Danistay karari ile
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s6z konusu belediye meclisinin feshedilecegi belirtilmektedir. Ornegin; Belediye
Kanunu’nun 18/b maddesinde belediye meclisleri, biitce ve kesin hesabi kabul etmekle
yikiimlii tutulmaktadir. Belediye meclisinin kendisine verilen bu goérevi yerine
getirmemesi yani biitgeyi ya da kesin hesabi kabul etmemesi durumunda, belediye

meclisinin feshedilmesi gerekecektir.

d. Belediye baskanu iizerindeki vesayet yetkisi

Anayasamizin 127. maddesine gore mahalli idarelerin segilmis organlarinin,
organlik sifatint kazanmalarina iliskin itirazlarin ¢éziimii ve kaybetmeleri, konusundaki
denetim yargi yolu ile olur. Ancak, gorevileri ile ilgili bir su¢ sebebi ile hakkinda
sorusturma veya kovusturma agilan mahalli idare organlart veya bu organlarin iiyelerini,

Icisleri Bakani, gecici bir tedbir olarak, kesin hiikme kadar uzaklastirabilir.

5393 sayili kanunun 44. maddesinde belediye baskanliginin sona ermesine iligkin

hususlar diizenlenmistir. Kanunun 44. maddesine gore belediye baskaninin;

e Mazeretsiz ve kesintisiz olarak 20 giinden fazia gérevini terk etmesi ve bu

durumun mahallin miilki idare amiri tarafindan belirlenmesi,
o Secilme yeterliligini kaybetmesi,

o Gorevini siirdiirmesine engel bir hastalik veya engellilik durumunun yetkili

saglik kurulusu raporuyla belgelenmesi,
o Meclisin feshine neden olan eylem ve islemlere katilmasi,

hallerinden birinin meydana gelmesi durumunda Icisleri Bakanhgi min bagvurusu
tizerine Damistay karariyla baskanlik sifatt sona erer. GOrilldigi gibi belediye
baskanlarinin baskanlik sifatin1 kaybetmeleri, kanunda siralanan durumlarin herhangi
birinin gerceklesmesi iizerine Bakanligin basvurusu ve Danistay’in kararn ile

gerceklesmektedir.

Kanunun 46. maddesinde ise “belediye baskanligimin herhangi bir nedenle
bosalmasit ve yeni belediye baskani veya baskan vekili se¢iminin yapilamamasi
durumunda, se¢im yapilincaya kadar belediye baskanligina biiyiiksehir ve il
belediyelerinde Icisleri Bakani, diger belediyelerde vali tarafindan géreviendirme yapilir.
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Gorevlendirilecek kisinin belediye baskani secilme yeterligine sahip olmasi sarttir”
denerek belirtilen durumlarin meydana gelmesi halinde merkezi idare veya merkezi
idarenin yetkili kildig1 kisi veya kurumlarca belediye baskaninin yerine gérevlendirme

yapilacag ifade edilmektedir.

e. Belediye enciimeni iizerindeki vesayet yetkisi

Anayasa’nin 127. maddesinde belirtilen vesayet denetimi belediye baskanlarinin
yani sira belediye enciimenlerini de kapsamaktadir. S6z konusu maddede “mahalli idare
organlart veya bu organlarin iiyeleri” seklinde bir ifade kullanilmis olmasindan dolay1 bu
maddeye dayanilarak yapilacak idari vesayet denetimlerinin belediye enclimenlerini de
kapsadig1 goriilmektedir®®. Nitekim 5393 sayili Kanunu’nun 47. maddesinde gorevleriyle
ilgili bir su¢ nedeniyle haklarinda sorusturma veya kovusturma agilan belediye
organlarinin veya bu organlarin iiyelerinin, kesin hiikkme kadar Igisleri Bakani tarafindan
gorevden uzaklastirilabilecegi belirtilmektedir. Dolayisiyla belediye enciimeni, belediye
organlar1 arasindan sayildigindan s6z konusu vesayet yetkisinin kapsaminda belediye

enciimeni de yer almaktadir.

f. Hizmetlerde aksama durumunda vesayet denetimi

5393 sayili Kanunu’nun 57. maddesinde belediye hizmetlerinin ciddi bir sekilde
aksatildiginin ve bu durumun halkin saglik, huzur ve esenligini hayati derecede olumsuz
etkilediginin Igisleri Bakanligi’nin talebi iizerine yetkili sulh hukuk hakimi tarafindan
belirlenmesi durumunda Igisleri Bakani’nin, hizmetlerde meydana gelecek aksamanin
giderilmesini belediye baskanindan talep edecegi belirtilmistir. Buna ragmen hizmetlerdeki
aksama giderilmezse, s6z konusu hizmetlerin yerine getirilmesini o ilin valisinden ister ve
bu durumda vali, aksakligi belediyenin arag, gereg, personel ve diger kaynaklariyla(gerekli
gormesi halinde diger kamu kurum ve kuruluslarinin giderir. Vali, hizmet aksakligini
gidermek icin gerekli gorduigii hallerde diger kamu kurum ve kuruluslarinin imkanlarini da
kullanabilme yetkisine sahiptir. Bu durumda ortaya ¢ikacak maliyet vali tarafindan Iller

Bankasinca o belediyenin miiteakip ay genel biitce vergi gelirleri tahsilati toplami

8 Alptekin Aktalay, Yeni Kamu Yénetimi Anlayisi Cercevesinde Merkezden Yonetim ve Yerinden

Yoénetim Arasindaki Denetim iliskisi, 1. b., Legal Kitabevi, Istanbul, 2011, s. 183.
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tizerinden belediyeye ayrilan paydan valilik emrince gonderilir. Goriildiigii gibi kanun
hiilkmii geregince vali, yerel halkin yagamini Onemli derecede olumsuz olarak
etkileyebilecek hizmetlerin aksamasi halinde belediyeye ve hatta diger kamu kurum ve
kuruluglarima ait kaynaklar1 kullanmaya yetkili kilinarak hizmetlerin devamliligini

saglamakla yiikiimlii tutulmustur.

3. Idari Vesayet Yetkisi Kullanmaya Yetkili Diger Merkezi Yonetim
Kuruluslarn
Belediyeler iizerindeki idari vesayet yetkisini, 5393 sayili Kanunda Ongoriilen
Icisleri Bakanlig1, kaymakam ve valilerin yani sira kullanmaya yetkili olan merkezi

yonetim kuruluslarindan bazilari sunlardir®:

e Kamu Ihale Kurumu: Belediyelerden belge, bilgi, goriis isteme ve ihale

islemlerini inceleme yetkisi verilmistir.

e Kamu Gorevlileri Etik Kurulu: Belediye gorevlileri hakkinda yapilan
bagvurulari, etik davranis ilkelerinin ihlal edilip edilmedigi c¢ercevesinde

inceleme ve arastirma yetkisi verilmistir.

e Basbakanhk Ozellestirme Idaresi Bagkanhg: Belediye sinirlar1 ve miicavir
alan icindeki 6zellestirme programina alinan kuruluslara ait arsa ve arazilerin
imar planlarint ve buna uygun durumlarini hazirlamaya ve onaylayarak

yiiriirliige koyma yetkisine sahiptir.

e Maliye Bakanh@i: Belediyeler ve belediyelere bagli kuruluslardan her tiirlii
mali islemleri ile ilgili bilgi, belge isteme ve hesap durumlar ile bor¢lanma ve

O0deme imkéanlari lizerine inceleme yaptirmaya yetkili kilinmistir.

e Cevre ve Sehircilik Bakanh@i: Imar Kanununun yetki verdigi alanlarda

belediyelerin imarla ilgili islerinde onay makamudir.

e Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanhg: Is Kanunu geregince belediyeler

lizerinde teftis ve denetleme yetkisine sahiptir.

*  Siireyya Saking, Yerel Yonetimler Maliyesi, 3. b., Orion Kitabevi, Ankara, 2012, s. 266.
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C. YONETSEL DIS DENETIM

1. Cumhurbaskanhgi Devlet Denetleme Kurulu’nun Denetimi

Anayasal bir kurulus olan Devlet Denetleme Kurulu (DDK), Cumhurbaskanligi
makamina bagli olarak biitin kamu kurum ve kuruluslar1 {izerinde denetim yapma
yetkisine sahiptir. Anayasanmn 108. maddesinde “I/darenin hukuka uygunlugunun, diizenli
ve verimli sekilde yiiriitiilmesinin  ve  gelistirilmesinin ~ saglanmasi  amaciyla,
Cumhurbaskanligi’na bagli olarak kurulan Devlet Denetleme Kurulu, Cumhurbaskaninin
istegi tizerine, tiim kamu kurum ve kuruluslarinda ve sermayenin yarisindan fazlasina bu
kurum ve kuruluglarin katildigi her tiirlii kurulusta, kamu kurumu niteliginde olan meslek
kuruluslarinda, her diizeydeki is¢i ve isveren meslek kuruluslarinda, kamuya yararli

derneklerle vakiflarda, her tirlii inceleme, arastrma ve denetlemeleri yapar.’

denmektedir.

2443 sayili Devlet Denetleme Kurulu Kurulmasi Hakkinda Kanunu’nun 2.

maddesine gore kurul, Cumhurbaskani’nin istegi lizerine;
a) Tiim kamu kurulus ve kurumlarinda,

b) Tim kamu kurulus ve kurumlar tarafindan en az sermayelerinin yarisindan

coguna katilmak suretiyle olusturulan her tiirlii kuruluslarda,
c¢) Kamu kurumu niteliginde olan meslek kuruluslarinda,
d) Her diizeydeki is¢i ve isveren meslek tesekkiillerinde,
e) Kamuya yararl derneklerde ve
f) Vakiflarda, her tiirlii inceleme, arastirma ve denetleme yetkisine sahiptir.

2443 sayili Kanunun 2. maddesinde de goriildiigii gibi DDK’nin denetim yetkisi,
tim kamu kurum ve kuruluslarin1 kapsamaktadir. Bunun dogal bir sonucu olarak Kurulun
yerel yonetimleri dolayisiyla da belediyeleri denetlemeye yetkisi de bulunmaktadir. Ancak
Kurul, stirekli olarak degil Cumhurbagkani’nin talebi iizerine denetim yetkisini

kullanmaktadir.
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2. Basbakanlik Teftis Kurulu’nun Denetimi

Basbakanlik Teftis Kurulu Baskanligi, Anayasanin 112. maddesinin basbakana

yiikledigi diger bakanlarn is ve islemlerinin denetim ve gozetimi ile sorumlu olma

fonksiyonunu fiilen yerine getirmek amaciyla 1984 yilinda Resmi Gazete’de yayimlanan

203 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile kurulmustur. Daha sonra ¢ikarilan 3056 sayili

Baskanlik Teskilati Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii

Hakkinda Kanun ile eskisinden farkli olarak Bagbakanlik Teftis Kurulu’na biitiin kamu

kurum ve kuruluslariyla bunlarin istirak ve ortakliklarinda, kamu kurumu niteligindeki

meslek kuruluslarinda, vakiflarda, derneklerde, kooperatiflerde, her seviyedeki is¢i ve

isveren tesekkiillerinde sorusturma yapmak gorev ve yetkisi verilmistir. Teftis Kurulu

Bagkanligi, Bagbakanin veya yetkili kilinmasi {izerine miistesarin emri ve onayi ile

Basbakan adina su gorevleri ifa etmektedir™:;

Biitiin kamu kurum ve kuruluslariyla, kamu iktisadi tesebbiislerinde teftisin etkin
bir sekilde yiiriitiilmesi hususunda genel prensipleri tespit etmek ve personelin

verimli ¢alismasini tesvik edici teftis sistemini gelistirmek,

Sayilan bu kuruluslarla, bunlarin istirak ve ortakliklarinda, kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslarinda, teftis, denetim veya bu maksatla kurulmus
olan birimlerin gorev, yetki ve sorumluluklarini haiz olarak her tiirlii inceleme,

arastirma, sorusturma ve teftis yapmak veya yaptirmatk,

Vakiflarda, derneklerde, kooperatiflerde, her seviyedeki is¢i ve igveren
tesekkiillerinde teftis, denetim veya bu maksatla kurulmus olan birimlerin gorev,
vetki ve sorumluluklarini haiz olarak gerektiginde her tirlii inceleme,

arastirma, sorusturma ve teftisi yapmak veya yaptirmak,

Bagsbakanlik bagh ve ilgili kuruluslarinda her tiirlii inceleme, arastirma,
sorusturma ve teftis;, merkez teskilatinda ise inceleme, arastirma ve sorusturma

yapmak,

Gerektiginde, imtiyazli sirketlerle, 6zel kuruluglart mali yonden denetlemek ve

teftis etmek,

Bagsbakanlik makaminca verilen teftis hizmetleriyle ilgili diger isleri yapmatk.

%0 Bagbakanlik Teftis Kurulu Yonetmeligi, Madde 5.
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Yonetmelikte siralanan gorev ve sorumluluklara bakildiginda Basbakanlik Teftis
Kurulu’nun denetim alaninin igerisinde biitiin kamu kurum ve kuruluslarinin dolayisiyla da
yerel yonetimlerin ve belediyelerin de yer aldigini sdylemek miimkiindiir. Ayn1 zamanda
Icisleri Bakanliginca yapilan denetimin disinda kalan yerel yonetim sirketlerinin,
Basbakanlik Teftis Kurulu’nun denetim alani igerisinde yer almasi dnemli bir husus olarak

degerlendirilmektedir®.

Uygulamada Basbakanlik Teftis Kurulu tarafindan yerel yonetimlerle ilgili olarak
gergeklestirilen denetimler, agirlikli olarak belediyeler tizerinde toplanmis olmakla birlikte
bunun yani sira il 6zel idarelerini de kapsamaktadir. Denetimlerin konusu genellikle yazili
ve gorsel basinda yer alan ve kamuoyunda rahatsizlik yaratan Onemli ihbar ve

sikayetlerden olusmaktadir®.

3. Icisleri Bakanhgr’min Denetim Birimleri

Icisleri Bakanlig1, belediyeler iizerindeki denetim yetkisini miilkiye miifettisleri ve
mabhalli idareler kontrolorleri araciligiyla kullanmaktadir. Miilkiye miifettigleri, Bakan
adina hem genel idare iizerindeki hiyerarsik denetim, hem de mahalli idareler iizerinde
vesayet denetimi yetkisini kullanirken, kontroldrler, Mahalli Idareler Genel Miidiirii’niin
Bakanlik makamindan aldigi onay ilizerine mahalli idareler iizerinde aym1 miilkiye

miifettisleri gibi teftis, inceleme, arastirma ve sorusturma yapmaya yetkili bulunmaktadir®®,

a. Miilkiye Teftis Kurulu’nun Denetimi

Miilkiye Teftis Kurulu Baskanligi’nin gorev ve yetkileri, miifettiglerin secilme ve
atanmalari, gorev, yetki ve sorumluluklari, ¢calisma usul ve esaslariyla teftis, denetim,
arastirma, inceleme ve sorusturma islerine iliskin esaslar, Igisleri Bakanlig1 Miilkiye Teftis
Kurulu Tiiziigi'nde diizenlenmigtir. Tiiziiglin 5. maddesine goére Miilkiye Teftis

Kurulu'nun gérevleri™*;

1 Aktalay, a.g.e.,s. 242.

%2 Karanfiloglu, a.g.e., s. 23-24.

> Nuri Tortop — Burhan Aykag¢ — Hiiseyin Yayman — M. Akif Ozer, Mahalli idareler, 2. b., Nobel
Yayincilik, Ankara, 2008, s.585.

 lcisleri Bakanlig1 Miilkiye Teftis Kurulu Tiiziigii, Madde 5.
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Bakanlik merkez birimlerinin, bagh kuruluglarimin, Bakanligin denetim ve
gozetimi altinda bulunan kuruluslarin, il ve il¢e kuruluslarinin, mahalli
idarelerle bunlara bagli ve bunlarin kurduklar: veya ozel kanunlarla kurulan
birlik, isletme, miiessese ve tesebbiislerin calismalarini, islemlerini ve

hesaplarin teftis etmek ve denetlemek,

Belirtilen birim ve kuruluslarin personeli ve mahalli idarelerin se¢ilmis veya
atanmis organlart ve bunlarin iiyeleriyle diger kamu goreviileri hakkinda

inceleme, arastirma ve sorusturma yapmak,
Cesitli konulart incelemek ve arastirmak,

Bakanlhigin merkez, il ve ilce kuruluslariyla mahalli idareler kuruluslarinda ozel

teftisler yapmak,

Teftis rapor ve layihalaryla sorusturma rapor ve fezlekelerini inceleyip

degerlendirmet,

Miifettislerin  yillik ¢calisma programlarint  hazirlamak, bakanlik ve bagl

kuruluslarin denetim programlar: arasinda uyum saglamak,

Yonetmelikleri uyarinca kaymakam adaylariyla mahalli idareler kontrolérleri

adaylarimin miifettisler yaninda denenme ve yetistirilmelerini saglamak,

Kanunlarla ve tiiziikle verilen diger gorevleri yapmaktir.

Tiiziikte, Kurul tarafindan yiiriitiilecek teftisler genel, olaganiistii ve 6zel olmak

tizere lige ayrilmistir. Miilkiye miifettigleri, olagan teftislerini periyodik olarak 3 yilda bir
yapmaktadir. Miifettis gruplarmin bulundugu ii¢ biiyiik il disinda kalan (Istanbul, Ankara
ve Izmir) iller periyodik olarak 3 yilda bir denetlenirken, ii¢ biiyiik ilin biiyiiksehir ve
bliyliksehir il¢e belediyeleri her yil denetime tabi tutulmaktadir.>

Ozel teftigler ise Bakanmn emriyle veya Bakanlik merkez birimlerinin, bagh

kuruluglarinin, valilerin talebi veya yillik genel teftis sonuglarinin denetlenmesi amaciyla
Bagkanin Onerisi {lizerine Bakanin onayiyla yapilan yillik genel teftisler disindaki

teftislerdir.

Ahmet Apan, “Belediyelerin Denetimi ve Miilkiye Teftis Kurulu”, Belediye Diinyasi Dergisi, C. XIII,
S. 1, Ocak 2012, s. 32.
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Tablo 4: Miilkiye Miifettislerince Gergeklestirilen Denetimler (2006-2012)

Tiirii 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
i1 Ozel Idaresi 26 26 26 25 26 29 26
Belediye 66 | 84 | 60 | 56 | 29 | 94 | 75
Ejiﬁfgj bagh 4 4 4 3 - 10 4
KHGB* 394 | 312 | 289 | 336 | 283 | 263 | 791
Diger : i - | 51 [1543 [1814 | 346
Toplam 490 | 426 | 379 | 471 | 1881 | 2210 | 1242

Kaynak: 2011-2012 Mahalli idareler Genel Faaliyet Raporlar1 esas alarak hazirlanmstir.
*KHGB: Koylere Hizmet Gotiirme Birlikleri

Miilkiye miifettislerince denetlenen toplam yerel yonetim birimleri sayisinda 2010
yilindan itibaren 6nemli bir artis oldugu tablo 4’te agik¢a goriilmektedir. Ancak bu artis,
belediyelerin ve belediyelere bagli kuruluslarin denetiminden kaynaklanmamaktadir.
Denetlenen belediye ve belediyelere bagh kurulus sayisinda (2010 yili harig) ciddi bir

degisikligin olmadigini séylemek miimkiindiir.

Miilkiye Teftis Kurulu, kendisine verilen gorevleri sayist 171 olan miilkiye
basmiifettisi ve miilkiye miifettisi araciligiyla yerine getirmektedir. Ancak, bu miifettiglerin
hepsi teftiste gorevlendirilmemekte, genel olarak 70-80 civarinda miifettis il ve ilgelerin
teftisine ¢tkmaktadir. Miilkiye miifettigleri igisleri Bakani adina ve bakanin emri ve onay1
tizerine gorevlendirilebilir. Uygulamada teftis, sorusturma ve inceleme konularinda Teftis
Kurulu veya Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii tarafindan alinan bakan onaylari, gorev

emri haline getirilerek Bagkanlik eliyle miifettiglere verilmektedir™.

5018 sayilt Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun yiiriirliige girmesinden
sonra miilkiye miifettisleri, mahalli idare birlikleri disinda, yerel yonetimlerin hesap

denetimini yapmay1 birakmis olup, sadece genel is ve ylriitiimiinii denetlemektedir®’.

*®  Sinan Giiner, ABD ve Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerin Denetimi Tiirkiye icin Bir Model Onerisi, 1.

b., Marmara Belediyeler Birligi Yayini, Istanbul, 2013, s. 74.
Ahmet Apan, “ABD ve Tirkiye’de Denetim Sistemindeki Son Egilimler: Genel Miifettislik ve
Performans Denetimi”, Tiirk idare Dergisi, S. 471-472, 2011, s. 15.
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b. Mahalli Idareler Kontrolorleri’nin Denetimi

Icisleri Bakanligi Mabhalli idareler Kontrolorleri, ilk defa 1977 yilinda Igisleri
Bakanligi Miilkiye Teftis Kurulu Baskanlig1 biinyesinde goreve baslayip 1989 yilina kadar
bu Kurulda miilkiye miifettisleri ile birlikte yerel yonetimlerin dolayisiyla da belediyelerin
denetimi gorevini yerine getirmislerdir. 1989 yilindan itibaren, 3152 sayil Igisleri
Bakanlig1 Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanunu’nun 38. maddesi uyarinca, Mahalli
Idareler Genel Miidiirliigii biinyesinde istihdam edilen kontroldrler, yerel yonetimlerin
teftis, inceleme ve sorusturmasina iliskin gorevlerini, yine Miilkiye Teftis Kurulu

Baskanlig1 ile koordineli olarak yiiriitmektedirler®.

Icisleri Bakanlhigi Mahalli idareler Kontroldrleri Yonetmeligi’nin 20. maddesinde

kontrolorlerin gérevlerng;

o Gorev alam® icinde yillik normal teftisleri ile ig, islem ve personel hakkinda

arastirma, inceleme ve sorusturma yapmak,

o Miilki idare amirlerinin baskant bulundugu mahalli idarelerin tarh, tahakkuk ve

tahsilat iglemlerini teftis ve denetlemeye tabi tutmak,

o Teftisini yaptiklar: birimlerin genel yonetim durumlari, mevzuatin uygulanmast,
memur ve halkla miinasebetler konularinda inceleme aragtirma yapmak,

diistince ve tavsiyelerini raporda bildirmek,

o FEylem ve iglemlerini teftis ettikleri memurlar hakkinda edindikleri bilgi ve
kanaatlerine gore kisa ve agik birer gizli rapor diizenlemek ve ilgili mahalli

idarenin yiiriitme organina vermek,

o Teftise tabi biitiin birimlerin ¢aliyma alanlarina giren konulari yurt icinde ve
disinda miistakilen veya miilkiye miifettisleri ile birlikte incelemek ve

arastirmak,

o Kurulmalarina karar verilen yeni belediyelerin hizmete gegis i¢in zorunlu

muhasebe kayitlarint baslatmak ve diger hazirlik islerinde yardimci olmak,

58
59
60

Giliner, a.g.e., s. 79-80.

Icisleri Bakanligi Mahalli Idareler Kontroldrleri Ydnetmeligi, Madde 20.

Mahalli idareler ile bunlara bagl 6zel kanunla veya Belediye Kanunu’na gore kurulmus katma biitceli
isletme ve idarelerle, doner sermayeli kuruluglarin ve bunlarin kurduklar veya katildiklar1 birlikler

kontrolérlerin gérev alam igindedir (igisleri Bakanligi Mahalli Idareler Kontroldrleri Yonetmeligi,
Madde 19).
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o [l mahalli idareler kontrolorlerini hizmet gereklerine gére en iyi sekilde

yetistirmek,
e [htiyaca gore Bakanligin diger birim ve islerini teftis etmek ve denetlemektir.

Kontrolorler, igisleri Bakanligi Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii biinyesinde grup
seklinde kurulmuslardir. Kontroldrler, dogrudan Mahalli idareler Genel Miidiirliigii'ne
bagli olup, sevk ve idaresinden Bakanlik makamina karsi1 Genel Miidiir sorumludur. Buna
karsilik kontrolorler, teftis, denetleme, inceleme ve sorusturmalarini Bakan adina
yapmaktadirlar. Kontrolorler, miilkiye miifettislerinde oldugu gibi her yil belirli zaman

araliklariyla diizenlenen genel teftis yontemi ile iilke genelinde gorevlendirilirler™.

Tablo 5: Mahalli idareler Kontrolorlerince Denetlenen Mahalli idare Tiirleri (2006-

2012)
Tiirii 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
o AR E2REE
Ilge belediyeleri 238 126 | 203 174 126 144 220
Belde belediyesi 47 85 93 68 373 353 457
[k kademe belediyeleri 15 58 15 - - - -
Sulama birligi - - 44 83 - - -
Biiyiiksehir bagli kurulusu - - 1 6 - - -
Toplam 300 279 | 341 358 499 497 686

Kaynak: 2011-2012 Mahalli idareler Genel Faaliyet Raporlar1 esas almarak hazirlanmstir.

Mahalli idareler Kontroldrlerinin 2006-2012 yillar1 arasinda gergeklestirmis
olduklar1 denetim sayilar1 mahalli idare tiirleri itibariyle tablo 5’te gosterilmistir. Mahalli
Idareler Kontroldrlerince denetlenen yerel yonetim birimi sayisiin 2010 yilindan itibaren
arttig1 ve bu artisin belde belediyelerinde gergeklestirilen denetimlerden kaynaklandigi net
bir sekilde goriilmektedir.

o1 A. Yasin Karanfiloglu, Yerel Yonetimlerin Denetimi, Sayistay Yayimi, Ankara, 2000, s. 30.
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Mahalli Idareler Kontroldrleri, gérev alami igerisinde yer almasmna ragmen
uygulamada il ozel idareleri lizerinde teftis yapmamakta, daha ¢ok ilge ve kasaba
belediyelerinin denetimleri {izerine yogunlasmaktadirlar. Bu durum, ayni bakanlik catisi
altindaki iki denetim biriminin gorev bdliisiimii olarak degerlendirilmektedir. Bunun
nedeni, il belediyelerinin ve il 6zel idarelerinin denetiminin Miilkiye Miifettislerince, ilge
ve kasaba belediyelerinin denetiminin ise Mahalli Idareler Kontroldrlerince yapilmasidir.
Ancak ilge denetimlerinin tamami kontrolorlerce gerceklestirilmez. Kendi igerisinde alt1
sinifa ayrilan ilge belediyelerinden ilk iki sinifa dahil olanlar1 Miilkiye Miifettiglerince,
diger siniflar igerisinde kalan ilge belediyeleri ise kontrolorlerce denetlenmektedir. Ayrica
Miilkiye Miifettislerinin denetim programlarma dahil etmedikleri il ve ilge belediyeleri

kontroldrler tarafindan denetlenebilmektedir®?.

4. Belediye Teftis Kurulu’nun Denetimi

Belediyelerde teftis kurulu olusturulmasi, eski 1580 sayili Belediye Kanunu ve
3030 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunlarindaki hiikiimlere dayali olarak
gerceklestirilmistir. Teftis kurullari, belediyeye bagli genel midiirliiklerin, daire
baskanliklarinin, miidiirliiklerin, tesekkiil, miiessese, sirket ve tesislerin her tiirlii is ve
islemlerini, buralarda ¢alisan ast ve {ist biitiin memurlarin ve diger gorevlilerin her tiirlii
davraniglarin1 ilgili mevzuat dahilinde inceleme, arastirma, teftis ve sorusturma ile

yiikiimlii ve yetkili kilinmustir®.

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 38 (k) ve 48. maddeleri, 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu’nunl8 (i) ve 28. maddesi, Belediye ve Bagli Kuruluslart ile Mahalli
Idare Birlikleri Norm Kadro Ilke ve Standartlarina Dair Yonetmeligin 12. maddesi,
Belediye Teftis Kurullari’nin hukuki dayanagini olusturmaktadir ve bu kurullarin ¢alisma
esas ve usullerini diizenleyen yonetmelikler, s6z konusu hiikiimlere dayanilarak
cikarilmaktadir. Mahalli Idare Birlikleri Norm Kadro Ilke ve Standartlarina Dair

Yénetmeligin 12. maddesinde®;

62
63

Karanfiloglu, a.g.e., s. 31.

Feyzullah Unal, Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerin Denetimi ve Yerel Yonetim Ombudsmani, 1. b.,
Savas Yaymevi, Ankara, 2013, s. 52.

®  TBB, Belediye ve Bagh Kuruluslari ile Mahalli idare Birlikleri Norm Kadro ilke ve Standartlarina
Dair Yonetmelik, Ankara, 2014, s. 8.
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Bu yénetmeligin ekinde yer alan norm kadro standartlari cetvelinde kendi alt
gruplarinda miifettis ve mali hizmet uzmam ongoriilen kapsama dahil kurum ve
kuruluslar bu unvanlarda personel istihdam edebilirler. Bu sekilde istihdam
edilecekler, en az dort yillik lisans egitimi veren hukuk, siyasal bilgiler, iktisat,
isletme, iktisadi ve idari bilimler fakiiltesinden veya bunlara denkligi yetkili
makamlarca kabu! edilen yurt ici ve yurt disindaki égretim kurumlarindan mezun
olanlar arasindan yapilacak o6zel yarisma sinavi sonunda meslege miifettis
yardimcist ya da mali hizmet uzman yardimcisi olarak alimrlar. En az ii¢ yil
calismak sartiyla acilacak yeterlik sinavina girme hakkint ederler. Yeterlik
stmavinda basarili olanlar ilgisine gére miifettis ya da hizmet uzmani olarak
atamirlar.

Bu yénetmelik kapsaminda teftis kurulu baskanligi ve/veya miidiirliigii bulunan
mahalli idareler, mevzuata wygun olarak hazwrladiklar:  teftis  kurulu
yonetmeliklerini Icigleri Bakanligi 'ndan alinacak uygun goriisten sonra yiiriirliige
koyarlar. S6z konusu yonetmelik icin uygun gériis alinmadan miifettis ve miifettis
yardimciligi kadrolarina atama yapilamaz.

denmektedir.

Yonetmeligin norm kadro cetvellerinde belediyeler (A), (B), (C), (D), (E) ve (F)
seklinde bes gruba ayrilmaktadir. (A) grubunda biiyiiksehir belediyeleri, (B) grubunda il
belediyeleri, (C) grubunda biiyiiksehir ilge belediyeleri, (D) grubunda ilge ve belde
belediyeleri, (E) grubunda ise belediye bagli kuruluslar1 ve (F) grubunda ise mahalli idare
birlikleri yer almaktadir. S6z konusu cetvellerde biiyiiksehir belediyeleri ile belediye bagh
kuruluglarinin tamamina, il belediyelerinden niifusu 100.000’in {izerinde olanlara ve
bliyliksehir ilge belediyelerinden de niifusu 150.000’in tizerinde olanlara teftis kurulu
baskani/miidiirii, miifettis ve miifettis yardimcis1 kadrolar1 tahsis edilmistir. Ilce ve belde

belediyeleri ile mahalli idare birliklerine kadro verilmemistir.

Teftis kurullari, belediyeye ait birimlerin mevcut hukuk diizenine uyup
uymadiklarini, kullanilan yontemlerin ve ¢alisma yerleri ve yerlesme durumlarinin
verimliligini, etkinligi ve hizmet kalitesini saglamaya yeterli olup olmadigini, hizmetin,
kurulusun amacini gergeklestirecek sekilde saglanip saglanmadigini incelemek, aragtirmak
ve denetlemek; memur ve hizmetlilerin bilgi ve becerilerini degerlendirmek ve gelistirmek

amact ile olusturulur®.

Biiytiksehir belediyelerinde teftis kurullari, bliyiiksehir belediye baskani adina veya
yetkili kilinmas1 halinde sorusturma emri disindaki konularda genel sekreter tarafindan

verilecek gorev emri iizerine, biiyliksehir belediyesi gorevlilerinin eylem ve islemlerinin

% M. Emin Dogan, “Belediyelerin Denetimi”, Cagdas Yerel Yonetimler, C. V, S. 5, Eyliil 1996, s. 29-30.
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denetimi ile biiyliksehir belediyesine bagli kuruluslarda her tiirli inceleme, arastirma,
sorusturma yapmaktadlrss. Diger taraftan, 6zellikle biiyiiksehir belediyesi olan sehirlerde
(Ankara’da ASKI, EGO Genel Miidiirliigii vb.) bagimsiz genel miidiirliikler biinyesinde de
teftis kurullar1 bulunmaktadir. Bu kurullar da genel miidiiriin emriyle ve genel miidiir adina
kurumun her tiirli faaliyet ve iglemleriyle ilgili olarak teftis, inceleme ve sorusturma

islerini yiiriitmektedirler®.

Biiyiiksehir Belediye Miifettisleri Dernegi (MUFETDER) tarafindan biiyiiksehir
belediyelerine yardimci olmak amaciyla hazirlanan taslak niteligindeki Biiyiiksehir
Belediyeleri Teftis Kurulu Yonetmeligi’nde Teftis Kurullari’nin goérevleri su sekilde

siralanmustir:

e 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu uyarinca I¢ Denetgilerin
gorev alanma giren isler harig, Biiyiikksehir Belediye teskilati ve baglh
kuruluslartyla, Biiyliksehir Belediye Baskanliginin yonetimi ve denetimi
altindaki kisi ve birimlerin faaliyetleri ile her tiirli is ve islemleri ve
etkinlikleriyle ilgili olarak teftis, denetim, inceleme ve sorusturma islerini

yiiriitmek,

e Biiyiliksehir Belediyesi birimleri ile bagli kuruluslarda is ve iglemlerin hukuka

ve onceden saptanmis Ol¢iitlere uygunlugunun denetimini yiiriitmek,

e Biiyiiksehir Belediyesi birimleri ve bagl kuruluslarda 6zel teftis ve denetim

yapmak,
e Teftis rapor ve layihalarini inceleyip degerlendirmek,

e Uygulamay1 ve kurumsal politikalar1 takip ederek, hizmet gerekleri ve
saydamlikla bagdasmayan mevzuatin; gereksiz biirokratik islem ve kayitlarin;
yurtirliikten kaldirilmasi, sadelestirilmesi ve hizmet gereklerine uygun

yenilerinin yiiriirliie konulmas1 amaciyla 6nerilerde bulunmak,

% Giilsiim Giirler Hazman, Tiirkiye’de Yerel Diizeyde Kalkinma Hedefi ve Belediyeler, 1. b., Seckin

Yayincilik, Ankara, 2011, s. 134.

Adem Yaman, “Kamu Yo6netiminin Yeniden Yapilandirilmasi Siirecinde Tiirk Denetim Sistemine Genel
Bir Bakis, Giincel Sorunlara Iliskin Degerlendirme ve Oneriler”, Mali Hukuk Dergisi, S. 133, 2008, s.
7.
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Miifettislerce diizenlenen raporlar ile goriis yazilarii inceleyerek, esas ve usul
yoniinden saptanacak eksikliklere iliskin baskanlik diisiincesini, basit veya

maddi hatalar diginda, yazil1 olarak bildirmek,

5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun 11. maddesi uyarinca Bagkan ya
da Bagkanin yetkilendirmesi halinde Genel Sekreterin onayi iizerine ilge

belediyelerinin imar uygulamalarina iligkin arastirma ve incelemeler yapmak,

Tasarruf onlemlerine ve yilikiimliiliiklerine aykirt tutum ve davranislar

zamaninda tespit edecek stirekli bir takip ve kontrol mekanizmasi kurmak,
Miifettislerin mesleki gelisimini saglamaya yonelik calismalar ytiriitmek,
Mevzuat hiikiimleri uyarinca verilen diger gorevleri yerine getirmek,

657 Sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 118. maddesi ile 117. maddesi
uyarinca yetersiz gorillen memurlar tarafindan yapilan itirazlarin Bagskan
tarafindan cevaplandirilmasindan once Baskan’in onay ve gorevlendirmesi

iizerine gerekli incelemenin miifettisler tarafindan yapilmasini saglamak,

4483 sayili Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Yargilanmas1 Hakkinda
Kanun hiikiimlerine veya 5442 sayili 1l Idaresi kanunu hiikiimlerine gore Vali,
4483 sayili Kanunun 5. maddesinin 3. fikrasi geregi Baskan tarafindan kabulii
halinde ise diger sorusturma izni vermeye yetkili mercilerce 4483 sayili Kanun
geregi miifettislere verilen arastirma ve/veya inceleme gorevlerinin yasal
stireleri igerisinde tamamlattirilmasini saglamak ve geregi i¢in ad1 gegen kanuna

gore karar alinmak iizere yetkili merciye géndermekﬁs.

68

Biiyiiksehir Belediye Miifettisleri Dernegi (MUFETDER), Biiyiiksehir Belediyeleri Teftis Kurulu
Yonetmeligi,  http://www.mufetder.org.tr/buyuksehir-belediyeleri-teftis-kurulu-yonetmeligi,  (16.05.

2015).
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D. BELEDIYE MECLISI’NIN DENETIMI

1. Belediye Meclisi’nin Bilgi Edinme ve Denetim Yollar1
5393 sayili Kanunun “meclisin bilgi edinme ve denetim yollari” baghkli 26.

maddesine gore;

Belediye meclisi, bilgi edinme ve denetim vyetkisini faaliyet raporunu
degerlendirme, denetim komisyonu, soru, gemel goriisme ve gensoru yoluyla
kullanir.

Meclis iiyeleri, meclis baskanligina onerge vererek belediye isleriyle ilgili
konularda sozlii veya yazili soru sorabilir. Soru, belediye baskant veya
goreviendirecegi kisi tarafindan sozlii veya yazili olarak cevaplandwrilir.

Meclis iiyelerinin en az iigte biri, meclis bagskanligina istekte bulunarak,
belediyenin isleriyle ilgili bir konuda genel goriisme agilmasint isteyebilir. Bu istek
meclis tarafindan kabul edildigi takdirde giindeme alinir.

Meclis itiye tam sayisuin en az iigte biri oramndaki tiyenin imzasiyla belediye
baskan hakkinda gensoru onergesi verilebilir. Gensoru onergesi, meclis iiye tam
sayisimin salt cogunlugunun oyu ile giindeme alinir ve ii¢ tam giin gecmedikce
goriisiilemez.

denmektedir.

5393 sayili Kanunda diizenlenen bilgi edinme ve denetim yollarindan bir de soru
sorma yontemidir. Kanuna gore meclis iiyeleri, meclis bagkanligina Onerge vererek
belediye isleriyle ilgili konularda sozlii ya da yazili soru sorabilirler. Meclis iyeleri
tarafindan belediye baskanina yoneltilen sorular, belediye baskani veya onun
gorevlendirecegi kisi tarafindan sozlii ya da yazili olarak cevaplandirilir. Gensoru ise
belediyenin yiirlitme organi belediye baskaninin, belediyenin genel karar organi olan
belediye meclisi tarafindan denetlenmesini amaglayan bir diger yontemdir. Meclis {iye tam
sayisinin {igte biri oranindaki iiyeler belediye bagkan1 hakkinda gensoru onergesi verebilir.
Gensoru meclis ilye tam sayisinin salt cogunlugu ile giindeme almir. Ug¢ tam giin gegtikten
sonra goriisiiliir. Gensoruya verilen cevaplar, meclis iliye tam sayisinin dortte ii¢
cogunluguyla yeterli goriilmezse, yetersizlik karartyla goriismeleri kapsayan dosya meclis
birinci bagkan vekili, bulunmadig: takdirde meclis ikinci baskan vekili tarafindan miilki
makama gonderilir. Belediyenin bulundugu ilin valisi dosyaya kendi goriislinii de

ekleyerek Danistay’a gonderir. Yetersizlik karari, Danistay tarafindan uygun gorildiigi
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takdirde belediye baskani bagkanliktan diiser. Goriildiigii gibi gensoru ile yapilacak

denetim, belediye bagkanmin meclis tarafindan diisiiriilmesi ile sonuglanabilmektedir®®.

2. Denetim Komisyonu’nun Denetimi
Denetim komisyonu, belediyenin bir dnceki yil gelir ve giderleri ile bunlara iliskin
hesap kayit ve islemlerinin denetimi i¢in olusturulan bir heyettir70. 5393 sayili Belediye

Kanunu’nun 25. maddesine gore

Il ve ilge belediyeleri ile niifusu 10.000’in iizerindeki belediyelerde, belediye
meclisi, her ocak ayi toplantisinda belediyenin bir dnceki yil gelir ve giderleri ile
bunlara iliskin hesap kayit ve islemlerinin denetimi icin kendi iiyeleri arasindan
gizli oyla ve iiye sayisi iicten az besten ¢ok olmamak iizere bir denetim komisyonu
olusturur. Komisyon, her siyasi parti grubunun ve bagimsiz iiyelerin meclisteki iiye
sayisiin meclis tiye tam sayisina oranlanmas suretiyle olugur.

Komisyon, belediye bagkani tarafindan belediye binasi icinde belirlenen yer ¢alisir
ve calismalarda kamu personelinden ve gerektiginde diger uzman kisilerden
yararlanabilir. Komisyon belediye birimleri ve baglh kuruluglarinda her tirlii bilgi
ve belgeyi isteyebilir. Bu istekler gecikmeksizin yerine getirilir. Komisyon,
calismasin 45 is giinii icinde tamamlar ve buna iliskin raporunu mart ayinin
sonuna kadar meclis baskanligina sunar. Konusu sug teskil eden hususlarla ilgili
olarak meclis baskanligi tarafindan yetkili mercilere su¢ duyurusunda bulunulur.

Denetim komisyonunun, her siyasi parti grubunun meclisteki iiye sayisinin meclis
liye tam sayisina oranlanmasi suretiyle olusturulmasi, komisyonun iistlendigi denetim
fonksiyonunu siyasi amaglari On plana ¢ikaracak sekilde kullanabilmesine imkan

tanimaktadir’”.

3. Faaliyet Raporlar1 Uzerinden Denetim

Belediye meclislerinin denetim yollarindan bir digeri de faaliyet raporunu
degerlendirmektir. 5393 sayili Kanunun 26. maddesinde “belediye baskaninca meclise
sunulan bir onceki yila ait faaliyet raporundaki aciklamalar, meclis iiye tam sayisinin
dortte ii¢ ¢ogunluguyla yeterli goriilmezse, yetersizlik karariyla goriismeleri kapsayan

tutanak, meclis baskan vekili tarafindan mahallin miilki idare amirine gonderilir. Vali,

% Yasin Sezer - Tancu Soyleyici, “Belediye Meclisinin Bilgi Edinme ve Denetim Yollar1”, http://www.

yerelsiyaset.com/pdf/mayis2008/14.pdf, (17.02.2014), s. 61.
Sezer — Soyleyici, a.g.m., s. 60.
Sezer — Soyleyici, a.g.m., s. 60.
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dosyayr gerekgeli goriisiiyle birlikte Danistay’a gonderir. Yetersizlik karari, Danistay’ca
uygun goriildiigii takdirde belediye baskani, baskanliktan diiser.” denmektedir. Kanunda
da belirtildigi gibi belediye meclisi, belediye baskanini faaliyet raporu araciligiyla
denetlemekte ve bu denetim sonucunda meclisin takdirine gore belediye baskani hakkinda
yetersizlik karar1 verilerek belediye baskani gorevden disiiriilebilmektedir. Baskanin
gorevden disiiriilmesi sonucunu doguracak olmasi nedeniyle bu denetim yOnteminin,
yerine gore belediye meclisini belediye baskani karsisinda giiclii konuma getirdigi

sdylenebilir’.

E. 5018 SAYILI KANUNDA ONGORULEN DENETIM SISTEMI

24.12.2003 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanan 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu, kamu mali yonetiminin yapisini ve isleyisini diizenlemek,
kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesini ve
kullanilmasimi ve hesap verebilirligi ve mali saydamligi saglamak {izere cikarilmistir.
Kanunda i¢ ve dis denetim olmak iizere iki tiir denetimin yapilmasi1 ongoriilmiistiir. Kanun,
yeni bir yaklagimla i¢ denetimi, i¢ kontrol sisteminin bir parcasi olarak kabul ettigi i¢in

oncelikle bu kavramdan bahsetmek yerinde olacaktir.

1. i¢ Kontrol

Kamu mali yonetim sistemimizde etkinlik ve hesap verme ilkelerinin hayata
gecirilmesinin temel araclarindan olan i¢ kontrol sistemi; yapilan is ve islemlerin amagclara,
hedeflere ve mevzuata uygun olmasina yonelik olarak gelir, gider ve mallara iligkin
faaliyetlerin etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde gerceklestirilmesini, varliklarin
korunmasini, muhasebe sisteminin tam ve dogru bilgi iliretmesini, mali bilgi ve yonetim
bilgi sisteminin zamaninda ve tam bilgi iliretmesini temin eden ve mali veya mali olmayan

yontem, siire¢ ve mekanizmalar1 igeren bir sistemdir’.

I¢ kontrol, bir kurumun misyonunu ve gorevlerini gerceklestirebilmesi icin makul

giivence saglamak ve risklerini irdelemek {izere tasarlanan, mevcut yonetim ve ¢alisanlar
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Sezer - Soyleyici, a.g.m., s. 59-60.
Abdullah Altintas - Metin Kocabay, “Belediyelerde I¢ Kontrol Uygulamalar1 ve Karsilasilan Sorunlar”,
Dis Denetim, S. 4, Nisan-Haziran 2011, s. 39.
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tarafindan yiiriitiilen bir siirectir™® Bir kamu kurumunda i¢ kontrol sistemi, kurumdaki en
iist kademeden en alt kademeye kadar tiim kurum calisanlarinin rol ve sorumlulugunu
icermektedir. I¢ kontroliin olusturulmasi, isletilmesi, izlenmesi ve gelistirilmesinden

kurumun ydnetim kademesi sorumludur”.

5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu’nun 55. maddesinde i¢
kontrol, idarenin amaclarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak
faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin
korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim
bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak tiretilmesini saglamak iizere idare tarafindan
olusturulan organizasyon, yontem ve siire¢le i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller
biitiinii olarak tanimlanmistir. Ayni kanununun 56. maddesinde i¢ kontroliin amaci su

sekilde siralanmustr:

a) Kamu gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerinin etkili, ekonomik ve verimli bir

sekilde yonetilmesini,

b) Kamu idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun olarak faaliyet

gosterilmesi,
C) Her tiirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun énlenmesini,

d) Karar olusturmak ve izlemek icin diizenli, zamaninda ve giivenilir rapor ve bilgi
edinilmesini,
e) Varliklarin kotiiye kullamilmasi ve israfimi onlemek ve kayiplara karst

korunmasini saglamaktir.

2. I¢ Denetim
I¢ denetim kavramu Tiirkiye’de ilk olarak &zel sektdrde uygulama alan1 bulmus,
daha sonra da uluslararasi sirketlerin subelerinde ve temsilciliklerinde giindeme gelmistir.

Tiirk kamu yonetiminde i¢ denetim kavrami, 1995 yilinda Tiirkiye I¢ Denetim

™ INTOSAI, Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector, http://www.issai.org/

media/13329/intosai_gov_9100_e.pdf, (13.04.2015), 2004, p. 6.
”® Riza Yilmaz, Belediyelerde i¢ Kontrol El Kitabi, TBB Yaymi, Ankara, 2009, s. 27-28.
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Enstitiisii’niin kurulmastyla birlikte gelisme imkani bulmustur’®. Kamu yonetiminde ig
denetim olgusunun gelisiminde hizmet kalitesinin 6nemsenmesiyle beraber vatandaslarin
hiikiimet faaliyetlerinde hesap verme sorumlulugunun ve saydamligin artirilmasi
yoniindeki talepleri etkilidir. Ayn1 zamanda kamu y6netiminde verimliligin ve etkinligin
artirilmasi yoniindeki caligmalarda 6zellikle 6zel sektorde uygulanan yonetim teknikleri ve
yontemleri 6rnek alinmistir. I¢ denetim de dncelikle 6zel sektorde kullanilan ve sonrasinda

kamu sektdriinde islerlik kazanan uygulamalardan birisi olmustur’”.

Modern anlamda i¢ denetim kavrami, kamu yonetim sistemimize yasal agidan ilk
olarak 2003 tarihinde kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile
girmistir. 2005 yilinda kabul edilen 5436 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu
ile Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda
Kanunla birlikte so6zii edilen Kanun’da ve i¢ denetime iliskin hiikiimlerde yeni
diizenlemelere yer verilmistir. Kanunun i¢ denetime iligkin hiikiimleri 2006 yil1 bagindan
itibaren yiiriirlige girmistir’®,

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 63. maddesinde i¢
denetim, kamu idaresinin ¢alismalarina deger katmak ve gelistirmek i¢in kaynaklarin
ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama
ve danigmanlik faaliyeti olarak tanimlanmis, bu faaliyetlerin idarelerin yonetim ve kontrol
yapilar1 ile mali islemlerinin risk yOnetimi, yonetim ve kontrol siireglerinin etkinligini
degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir yaklagimla ve
genel kabul gormiis standartlara uygun olarak gergeklestirilecegi belirtilmistir. Kanunun

64. maddesinde i¢ denetgilerin gorevleri su sekilde siralanmastir;

a) Nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin ydnetim ve kontrol

vapilarini degerlendirmek,

b) Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmast bakimindan incelemeler

yapmak ve onerilerde bulunmatk,

®  Rafet Cevikbas, “Tiirkiye’de i¢ Denetim Kurumu”, Tiirk idare Dergisi, S. 471-472, 2011, s. 48.

T 1. Atilla Acar, “i¢ Denetim-Stratejik Plan-Performans Yénetimi Cercevesinde Kavramsal
Degerlendirmeler”, Yerel Siyaset, S. 26, Subat 2008, s. 78.

Hayrullah Keles, “Kamuda Etkin Bir I¢ Denetim I¢in Temel Sartlar”, 5018 Sayih Kamu Mali Yénetimi
ve Kontrol Kanunu Kapsaminda Giincel Mali Sorunlar, ed. Erkan Karaarslan, Muhasebat
Kontrolorleri Dernegi Yayin No: 11, Ankara, 2006, s. 255.
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C) Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak,

d) Idarenin harcamalarimin mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarimn, amag ve
politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik planlara ve performans

programlarina uygunlugunu denetlemek ve degerlendirmek,

e) Mali yonetim ve kontrol siireglerinin sistem denetimini yapmak ve bu konularda

onerilerde bulunmatk,
f) Denetim sonuglart ¢cercevesinde iyilestirmelere yonelik donerilerde bulunmak,

g) Denetim swrasinda veya denetim sonuglarina gore sorusturma agilmasini

gerektirecek bir duruma rastlandiginda, ilgili idarenin en iist amirine bildirmek.

Uluslararas1 i¢ Denetciler Enstitiisii’ne gore “i¢ denetim, bir kurumun faaliyetlerini
gelistirmek ve onlara deger katmak amacini giiden bagimsiz ve objektif bir giivence ve
danmigmanlik faaliyetidir. I¢ denetim, kurumun risk yonetim, kontrol ve ydnetisim
stireclerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek amacina yonelik sistemli ve

disiplinli bir yaklagim getirerek kurumun amaclarina ulagsmasina yardime1 olur.”™

I¢ denetim, kurulusa yénelik bir hizmet olarak o kurulusun faaliyetlerini incelemek
ve degerlendirmek amaciyla kurulusun biinyesinde olusturulan bagimsiz bir degerlendirme
fonksiyonu olarak da tanimlanmaktadir ® . i¢ denetim faaliyetinin yerine getirilmesi

durumunda kurumlarda ortaya ¢ikmasi muhtemel yararlardan bazilar1 sunlardir®:

o I¢ denetimle birlikte kurum faaliyetlerinin yil boyunca izlenmesi, iist yonetime
degerlendirmeler yapilarak Onerilerde bulunulmasi ve yonetimin gerekli

onlemleri almasina yardimc1 olunmast,

e Kurum faaliyetlerinin etkinligi ve verimliligi hakkinda dogrudan bilgiler ve
veriler elde ederek Onceden belirlenmis amag¢ ve hedeflerin gergeklesmesi

konusunda degerlendirmelerde bulunmak,

" The Institute of Internal Auditors, https://na.theiia.org/standards-guidance/mandatory-guidance/Pages/

Definition-of-Internal-Auditing.aspx, (09.07.2015).

Baran Ozeren, i¢c Denetim, Standartlar1 ve Meslegin Yeni Acilimlari, 1. b., Sayistay Yayini, Ankara,
2000, s. 1.

Semih Bilge - Murat Kiraci, “Kamuda I¢ Denetime Gegis Siirecinde I¢ Denetimin Bagariyla
Uygulanmasinda Rol Oynayan Faktorler: Kamu I¢ Denetcileri Uzerine Bir Arastirma”, Kamu Mali
Yonetimi ve Denetimi Sempozyumu Kitabi, Mart 2011, s. 152.
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e Belirlenmis politikalara, esas ve usullere, ilke ve standartlara uyulup uyulmadig

konusunda giivence saglamak,

o Analizler, degerlendirmeler ve tavsiyeler yaparak yonetime katkida bulunma ve

dolayisiyla kurum faaliyetlerine deger katmak.

Ic denetimden beklenen bu yararlarin elde edilebilmesi igin iist ydnetimin, ig
denetimin ve denet¢inin bagimsizligina ve tarafsizligina inandigin1 géstermesi ve bunu
destekleyen davranis ve tutumlar sergilemesi gerekmektedir. I¢ denetimin tarafsiz olmasi,
denetcinin inceledigi olay veya siire¢ hakkinda kisisel ¢ikar ya da basgkalarinin goriisleri
nedeniyle etki altinda kalmamasini, bagimsiz olmasi ise i¢ denet¢ilerin denetime iliskin
karar ve yargilarinin kendilerine 6zgli olmasin1 yani baskalarinin diisiince ve deger
yargilarina bagli olmamasim ifade etmektedir®. I¢ denetciler, denetim faaliyetlerini
yiriitirken denetledikleri kurum i¢indeki kisi veya makamlarla olan iliskilerinden
etkilenmeden tamamen kendi bilgi, bulgu ve goriisii dogrultusunda calismalarin
siirdiirmelidirler. i¢ denetimin bagimsiz ve tarafsiz olmasi diger denetim tiirlerine nazaran
daha fazla onemsenmektedir. Cilinkii i¢ denet¢i fonksiyonel olarak yani denetim
calismalarini yiiriittiigii siirecte bagimsizdir ancak sonugta denetledigi kurumun bir parcasi

ve gahsamdlrsg.

3. D1s Denetim
Ulkemizde denetimin fonksiyonel ayrimi daha c¢ok i¢ denetim ve dis denetim
seklinde yapilmaktadir. Sayistaylarin yaptiklari denetimlerin dis denetim ya da yiiksek

denetim olarak adlandinldig goriilmektedir®.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 68. maddesine gore,
Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci, genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cercevesinde, yonetimin mali

faaliyet, karar ve islemlerinin, kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk

8 Riiveyda Kizilboga, Kurumsal Risk Yonetimi Odakl ic Denetim ve istanbul Biiyiiksehir Belediyesi

icin Bir Model Onerisi, 1. b., Marmara Belediyeler Birligi Yaym, istanbul, 2013, s. 40-43.

Hasan Tiiredi, Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: i¢c Denetim ile Tlgili
Olarak Yapilan Cahsmalar, http://www.bjmer.net/Makaleler/408510455 22-46%20t%C3%BCredi.
Pdf, (10.02. 2014), s. 30.

Kose, a.g.e., s. 17.
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yontinden incelenmesi ve sonuglarinmin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne raporlanmasidir.

Dus denetim, genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlar: dikkate alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplart ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali tablolarin
giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir, gider ve
mallarima iliskin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup
olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonu¢larinin olgiilmesi ve performans bakimindan

degerlendirilmesi suretiyle gerceklestirilir.

F. BELEDIYELERDE YAPILMASI ONGORULEN DENETIM TURLERI

1. Diizenlilik Denetimi

Diizenlilik denetimi; kamu idarelerinin hesap ve islemleri ile mali rapor ve
tablolariin giivenilirligi ve dogrulugu hakkinda goriis bildirilmesi, kamu idarelerinin gelir,
gider ve mallarma iligkin hesap ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere
uygun olup olmadiginin tespiti ve mali yonetim ve i¢ kontrol sistemlerinin

degerlendirilmesi olarak tanimlanmaktadir®.

Diizenlilik denetiminin hedefi, denetlenen kamu idaresinin mali rapor ve
tablolarinda ve bunlar1 olusturan hesap ve islemlerde acik¢a veya zimnen ifade edilen
beyanlarin dogrulugu, giivenilirli§i ve uygunlugunun denet¢i tarafindan test edilmesidir®™.
Diizenlilik denetiminin unsurlarindan olan mali denetim ile hukuka uygunluk denetimi

arasinda siki bir iliskisi vardir®’.

a. Mali denetim
Mali denetim, bir kurumun finansal tablolarinin giivenilirligi ve dogrulugu iizerine

bir kanaatte bulunmak i¢in kurumun hesaplarinin, finansal sisteminin ve islemlerinin

85
86
87

Sayistay Bagkanligi, Diizenlilik Denetimi Rehberi, Ankara, Subat-2014, s. 3.

Sayigtay Bagkanligi, Diizenlilik Denetimi Rehberi, s. 5.

Abdullah Altintag, “6085 Sayili Kanun Baglaminda Diizenlilik Denetimi”, Dis Denetim, S. 3, Ocak-
Mart 2011, s. 12.
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sistematik bir sekilde incelenmesi ve degerlendirilmesidir®. Mali denetim, mali nitelikteki
islem ve olaylarin ilgili yasal diizenlemelere uygun olarak gerceklestirilip
gerceklestirilmedigi, hazirlanan raporlarin gergekleri yansitip yansitmadigi ve denetlenen
kurumun yasal diizenlemelerin yani sira birtakim ilke ve kurallara ne 6lgiide uydugunu
belirlemeye yonelik yapilan inceleme ve degerlendirmeleri kapsayan bir siire¢ olarak

tanimlanmaktadir®®.

Mali denetim, denetlenen kurumun mali bilgilerini, gecerli mali raporlama
kurallarina ve mevzuattaki hiikiimlere gore arz edip etmedigini esas alir. Bu denetim
tiriinde denet¢i, mali bilgilerin hile, hata ve yanlisliklar nedeniyle yaniltici beyandan
arindirilmis olup olmadigina yonelik diisiincelerini agiklamak icin uygun ve yeterli

denetim kanitlar1 elde etmek durumundadir®.

Mali denetim, biitce uygulamasina iliskin olarak kamu idarelerinin karar ve
islemlerinin denetimidir. Mali denetim, faaliyetlerin gerceklesmesinden sonraki bir
zamanda ylritiilmektedir. Kisacasi, denetim basladiginda isler sona ermis ve elde bu islere
ait kayit ve belgeler kalmistir. Bu denetim tiirlinde, mali karar ve uygulamalarin izleri,
muhasebe diizeni araciligiyla sistematik bir bigimde toplanarak smiflandirilir, islenir ve

kaydedilir. Mali denetim, bu izler iizerinden yiiriitiiliir™".

Mali denetimde, denet¢i mali tablolarin dogrulugunu ve gergekligini
onaylamaktadir. Denetgiler, muhasebe ve denetim bilgileri ile denetlenen kurumla ilgili
bilgileri kullanarak denetimlerini planlarlar ve bu plan dogrultusunda denetimlerini
gerceklestirirler. Denetgiler, denetim siirecinde bu denetim tiiriiniin 6nemli bir pargasi olan

mali tablolarda agiklanan bilgileri destekleyen kanitlar elde etmeye galismaktadirlar. Mali

8 Tolga Demirbas, Sayistaylar Tarafindan Gergeklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk

Sayistay’1 Uygulamasi, Sayistay Yaymni, Ankara, 2001, s. 49.

Ekrem Candan, Tiirk Biitce Sisteminde Performans Denetimi, Maliye Bakanligi Strateji Gelistirme
Bagkanlig1 Yayini, Ankara, 2007, s. 46.

ISSAI Implementation Handbook-Financial Audit, Draft Version 1, http://www.idicommunity.org/
3i/index.php/3i-library/doc_download/29-issai-implementation-handbook-financial-audit, (01.07.2015),
p. 15.

Dogan Bayar, “Mali Denetim Nedir?”, Yeni Maliye Degisim Caginda Kamu Maliyesi: Yeni Trendler,
Yeni Paradigmalar Yeni Ogretiler, Yeni Perspektifler, ed. Coskun Can Aktan - Ahmet Kesik - Dilek
Dileyici, Maliye Bakanlig1 Strateji Gelistirme Bagkanlig1 Yayini, Ankara, 2012, s. 598.
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denetimde denetci son olarak ise mali tablolara giivenilirlik katan olumlu goriistini belirtir

ya da en azindan ¢ekinceleri varsa bunla ilgili gerekli agiklamalari yapar®.

b. Hukuka uygunluk denetimi

Hukuka uygunluk denetimi, kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iligskin hesap
ve islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygunlugunun incelenmesine
iliskin denetimdir®. Uygunluk denetiminde denetciler, kamu idarelerinin islemlerinde ilgili
mevzuata ve diizenlemelere uygun olarak hareket edip etmedigini incelemektedir. Bu
inceleme, kamu idarelerinin yillik biitgesi ve bununla ilgili diger yasal diizenlemelerin

kontroliinii de kapsamaktadir®,

Uygunluk denetiminde belirli bir isin veya konunun ilgili otorite tarafindan
tanimlanan hukuksal kriterlere uygun olarak gergeklestirilip gergeklestirilmedigine
odaklanilmaktadir. Uygunluk denetimi, denetlenen kurumun faaliyetlerinin, mali islem ve
bilgilerinin, esasa iliskin yonlerden hiikiimlere uygun olup olmadiginin degerlendirilmesi

seklinde gergeklestirilmektedir%.

Anlagildigr tizere hukuka uygunluk denetiminde belediyelerin eylem ve islemlerinin
hukuk kurallarinin 6ngérdiigii sartlara uygun olup olmadig: arastirilmaktadir. Belediyelerin
olast hukuk digina tasan tutumlar1 hukuk sinirlarina ¢ekilmekte ve hukuka aykiri islem ve

eylemeleri ¢esitli miieyyidelere tabi tutulmaktadir®®,

2. Performans Denetimi

Performans denetimi, bir kurumun faaliyetlerinin, daha ucuz, daha hizli ve daha iyi
yapilmast i¢in s6z konusu faaliyetlerinin bagimsiz bir sekilde degerlendirilmesi seklide
tanimlanmaktadir®. Calismanin esas konusu performans denetimi oldugundan tezin ikinci

ve ti¢iincii boliimiinde konu ile ilgili ayrintili agiklamalara yer verilecektir.

%2 Ahmet Sayer - A.A. Ertugrul Yurt, “Parlamento ve Yiiksek Denetim Kurumlar1”, Dis Denetim, S. 3,

Ocak-Mart 2011, s. 87.

% Nihat Edizdogan - Ozhan Cetinkaya, Kamu Biitcesi, 3. b., Ekin Yaymevi, Bursa, 2012, s. 374.

% Sayer - Yurt, a.g.m., s. 87.

% ISSAI Implementation Handbook-Financial Audit, p. 15.

% Unal, a.g.e., s. 46.

% Tolga Demirbas, “Sayistaylar Tarafindan Yapilan Performans Denetimlerinin Niteligi ve Tiirkiye’de
Uygulanmasi I¢in Gerekli Kosullarin Varligi”, Iktisat Dergisi, S. 397-398, Ocak-Subat 2000, s. 69.
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IKINCI BOLUM

PERFORMANS DENETIMININ BELEDIYELER ACISINDAN
INCELENMESI

|. KAMUDA PERFORMANSA ILISKIN BAZI TEMEL KAVRAMLAR

Calismanin bu bdliimiinde performans denetimi ve performans denetiminin
belediyeler agisindan 6nemi ele alinacaktir. Ancak performans denetiminden bahsetmeden
once performans, performans Ol¢timii, performans bilgisi ve performans degerlendirme

gibi konu ile ilgili baz1 temel kavramlarin agiklanmasi uygun olacaktir.

A. PERFORMANS

Performans; calisani isini yaparken daha fazla caba sarf etmeye zorlamasi, verilen
gorev ve sorumluluklar istenen standartlara uygun olarak yerine getirebilme yetenegi
gerektirmesi, s06z konusu kurulusu calisanlara bireysel destek saglayabilecek ve
uyusmazliklart onleyebilecek bir ortam olusturmaya zorlamasi, calisanlari talebin en
yikksek oldugu durumlara karsi hazirlikli olmaya zorlamasi gibi nedenlerden dolay1
gliniimiiz kurulus yonetimleri tarafindan benimsenen ve gerekliliklerinin yerine getirilmesi

iizerinde 6nemle durulan bir kavram haline gelmistir™.

Ayrica performans kavrami, O6zel sektordeki basarili uygulama Orneklerinin
ardindan kamu sektoriinde de uygulanip uygulanamayacagi sorgulanan konulardan birisi
olmustur. Gilinlimiizde performansa dayali bir kamu yonetimi olusturabilmek ve kamu
yonetiminde performans odakliligi 6n plana ¢ikartabilmek icin yonetim sistemlerinde

birgok yasal diizenleme yapilmaktadir®.

Tiirk Dil Kurumu tarafindan “basarim” olarak ifade edilen performans kavramina
iligkin literatiirde bir¢ok tanimlama bulunmaktadir. Akal’a gore performans, genel anlamda
amagl ve planlanmis bir etkinlik sonucunda elde edileni, nicel ya da nitel olarak belirleyen

bir kavramdir. Performans kavramini isletmeler acisindan degerlendiren Akal’a gore bir is

' M. Akif Ozer, “Performans Yénetimi Uygulamalarinda Performansin Olgiimii ve Degerlendirilmesi”,

Sayistay Dergisi, S. 73, Nisan-Haziran 2009, s. 5.
Giilsiim Giirler Hazman, “Kii¢iik ve Orta Olgekli Belediyelerde Performansi Etkileyen Unsurlarm
Belirlenmesine Yonelik Bir Aragtirma”, Cagdas Yerel Yonetimler, C. XVIII, S. 4, 2009, s. 54-55.
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sisteminin performansi, belirli bir zaman sonucundaki ¢iktis1 ya da ¢alisma sonucudur. Bu
sonug, isletme amacinin ya da gorevinin yerine getirilme derecesi olarak algilanmalidir. Bu
durumda performans, isletme amaglarinin gergeklestirilmesi i¢in gosterilen tiim c¢abalarin
degerlendirilmesi olarak tanimlanabilir ve performansin belirlenmesi i¢in gergeklestirilen

etkinligin sonucunun degerlendirilmesi gerekir®.

H. Mehmet Songur’a gore ise performans, genel anlamda belirli bir amaca yonelik
olarak yapilan planlar dogrultusunda ulasilan noktayi, baska bir deyisle elde edilenleri
nitelik ve nicelik yonleriyle belirleyen bir kavramdir. Kisacas1 performans, belirlenmis

olan hedefe ulasim seviyesinin l¢iimiidiir®,

Performans, bir isi yapan bir bireyin, grubun veya orgiitiin o isle amaglanan hedefe
ne Ol¢iide ulasabildiginin nicel ve nitel olarak ifadesidir. Diger bir ifade ile herhangi bir
iste gosterilen basar1 derecesidir®. Bir baska tanima gore performans somut, belirli, anlamli

ve Ol¢iilebilir amaglara ulasma siirecinde ilerleme kaydedilmesidirG.

Performans, herhangi bir kisi ya da kurulusun veya grubun, kendilerinden belirli
kosullarda, belirli olanaklarda, belirli zamanlarda ve belirli bigimlerde yapmalar1 beklenen
ya da istenen is ve islemleri gergeklestirme diizeyi olarak da tanimlanabilmektedir.
Performans kavramini ayni zamanda dar ve genis anlamda ele alarak ikili bir siniflandirma
yapmak miimkiindiir. Dar anlamda performans, kurum igerisindeki bir ¢alisanin belirli bir
zaman kesiti i¢inde verilen gorevleri yerine getirmek suretiyle elde ettigi sonuclar seklinde
tanimlanmaktadir. Dar anlamda performans, kurum igerisinde yer alan ¢alisanin
performansini ele alir ve bireysel performansa odaklanir. Kurumsal performans: ele alan
genis anlamda performans kavrami ise bir kurumdaki toplam basar1 derecesini ifade

etmektedir. Bu yoniiyle kurumsal performans, bireysel performansi kapsamina almakla

Zithal Akal, isletmelerde Performans Olciim ve Denetimi Cok Yonlii Performans Gostergeleri, 4.
b., Milli Prodiiktivite Merkezi Yayini, Ankara, 2000, s. 1.

H. Mehmet Songur, Mahalli idarelerde Performans Olgiimii, Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii
Yayini, Ankara, 1995, s. 1.

Yagar Okur, Tiirkiye’de Kamu Denetimi; Degisim Siireci ve Performans Denetimi, 1. b., Nobel
Yayincilik, Ankara, 2007, s. 53.

Darryl D. Enos, Performance Improvement, Auerbach Publications, Second Edition, New York, 2007,
p. 4.
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birlikte kurumda yiiriitiilen faaliyetlerin performansini ifade etmek tizere kullanilan bir

kavramdir’.

Bir diger tanimlamaya gore performans, kosullara gore bir isin yerine getirilme
diizeyi veya calisanin davranis bi¢cimidir. Performans, calisanin belirli bir zaman kesiti
icinde kendisine verilen gorevi yerine getirmek suretiyle elde ettigi sonuglar ya da amach
ve planl bir etkinlik sonucunda ortaya ¢ikan iiriinii, nitel ya da nicel olarak belirleyen bir
kavramdir®. Performans, sarf edilen zihinsel ve maddi caba sonucu elde edilen ¢ikti
degerleri veya yoOnetsel eylemin sonucunda amaca ulasma veya yakinlasma anlamindaki

olumlu bir durum olarak da tanimlanmaktadir®.

Belediyeler acisindan degerlendirildiginde ise performans kavramini, belediyelerin
belirledigi stratejik amaglar1 gergeklestirmek tizere giristikleri faaliyetlerin ve personelin ig
ve islemlerinin sonucunun nicel ya da nitel olarak belirlenmesi ve bdylece de belediyenin

genel olarak basarisinin ortaya konmasi seklinde tanlmlayabilirizlo.

Performansla ilgili tanimlamalara bakilarak performansin, herhangi bir birey, grup
veya kurum tarafindan ortaya konulan maddi veya zihinsel ¢caba ve emeklerin belirlenen
amag ve hedeflere ulasmak ya da yaklasmak acisindan ne anlam ifade ettigini ve bunlara

ne kadar katkida bulundugunu belirlemeye yonelik bir kavram oldugu goriilmektedir.

B. PERFORMANS OLCUMU

“Performans Ol¢timii, kurulusun neyi ve neleri elde etmeyi amacladigini, kullandig:
mali ve fiziki kaynaklarin, insan giiciiniin neler oldugu, elindeki kaynaklar1 hangi yontem
ve usuller uygulayarak amagladigi hedeflere doniistiirdiigii, faaliyetleri sonucunda elde

ettigi mal ve hizmetlerin, hedeflenen amaclarin direkt olarak elde edilmesindeki kesin

Elif Ayse Sahin ipek, Kamu kesiminde Performans Yonetim Araci Olarak Performans Esash
Biitceleme Sistemi: Biiyiiksehir Belediyeleri Ornegi, TBB Yayini, Ankara, 2013, s. 8-9.

Kamil Tiigen - Ahmet Ozen, “Tiirkiye’de Performans Esasli Biitceleme Sistemi Uygulamasmin
Degerlendirilmesi”, Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi Sempozyumu Kitabi, 2011, s. 110.

Kamil Ufuk Bilgin, “Kamu Performans Yo6netimi”, Kamu Yonetiminde Cagdas Yaklasimlar, ed.
Eyyup G. Isbir, Anadolu Universitesi A¢ikdgretim Fakiiltesi Yayini, Eskisehir, 2013, s. 78.

Ozer Késeoplu, “Tiirk Belediyeciliginde Performansa Dayali Yénetim Anlayisina Gegis: Arka Plan ve
Sorunlar”, Cagdas Yerel Yonetimler, C. XVII, S. 1, 2008, s. 22.
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etkileri ile diger yan amaglarin elde edilmesindeki genis ve dolayli etkilerin

degerlendirilmesidir.”**

Yoriiker ve digerlerine gore performans ol¢iimii, bir kurumun 6nceden belirlenen
amaclara ve hedeflere gore ortaya cikan iiriinleri, hizmetleri ve/veya sonuglar1 birlikte
degerlendirmesine yonelik analitik bir siirectir. Daha teknik bir ifadeyle bir kurumun
kullandig1 kaynaklari, {irettigi tirtinleri ve hizmetleri, elde ettigi sonuglar takip etmesi igin
diizenli ve sistematik bi¢cimde veri toplamasi, bunlar1 analiz etmesi ve raporlamasi siireci
olarak tanimlanabilir. Performans oOl¢iimii, bir kurulusun gerceklestirdigi faaliyetlerde
hedeflenen sonuglara ulasip ulasamadigi, hizmetlerinin verimli, etkin ve tutumlu bir
diizeyde gergeklesip gerceklesmedigi konularinin degerlendirilmesinde énemli bir yonetim

aracidir®?.

Performans olglimii; irtinlerin, hizmetlerin veya islemlerin yerine getirilmesinde,
gorevlerin nasil gerceklestiginin bir program dahilinde tarafsiz olarak ol¢iilmesi olarak
tanimlanmaktadir ** . OECD’ye gore performans olciimii, uygulama ve sonuglari
bi¢gimlendiren, devam eden ya da tamamlanmis olan proje ve programlarin nesnel ve

sistematik olarak degerlendirilmesidir'.

Performans 6l¢iimii hesap verme sorumlulugunun bir pargast olmakla birlikte ayni
zamanda yonetim Kkararlarmin alinmasma da yardimci olabilmektedir. Orgiitlerde
performans bilgisinin analizi ve 6zellikle farkliliklarin incelenmesi kaynak tahsisinde veya
stireglerde degisikliklere neden olabilir ve bunun sonucunda da performansin
gelistirilmesini  saglanabilir. Performansin gozden gecirilmesi iiriinler, hizmetler,
organizasyon yapisi, insan kaynaklar1 stratejisi ve bilgi sistemleri iizerinde Onemli

degisiklikler gerektirebilir™.

11
12

Arife Coskun, Performans ve Risk Denetim Terimleri, Sayistay Yayni, 2000, s. 51.

Sacit Yoriiker - Levent Karabeyli - Safiye Kaya - Baran Ozeren, Sayistay’in Performans Ol¢iimiine
fliskin On Arastirma Raporu, Sayistay Yayni, 2003, s. 9.

Sayistay Baskanligi, Performans Ol¢iim Rehberi, cev. Hiilya Demirkaya, 2000, s. 3.

Rute Kloviene — Loreta Valanciene, “Performance Mesaurement Model Formation In Municipalities”,
Economics and Management, Vol. 18, No. 3, 2013, p. 385.

Sayistay Baskanligi, Performans Ol¢iimii ve Performans Denetimi, (Performance Measurement and
Value for Money), 1997, s. 4.
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1. Performans Ol¢iimiiniin Amaclari

Performans Ol¢timii, oOrglitsel performans veya programlar ile ilgili objektif ve
giivenilir bilgi iliretmeyi amacglayan bir yonetim aracidir 16 Oztiirk’e gore performans
Olclimiiniin temelinde yatan diislince, kamu kurumlarinin kendileri i¢in uygun performans
gostergelerini” olusturmalari ve belirlenen gdstergelerle bu performansin nasil lgiilecegine
karar vermeleridir " . Performans gostergelerinden yararlanilarak yapilan Slgiimler
sayesinde gergeklesen sonuglarla onceden belirlenen amag ve hedefler kiyaslanarak
bunlarin ne dlglide Ortiistiigii ortaya konulmaktadir. Bu nedenle performans 6l¢iimiinde
amag bilgi elde etmektir ve performans dl¢iimii ile birlikte bir programin veya bir birimin

amaglarina ne 6lgiide ulastig1 veya ulasacagi hakkinda bilgi saglanmaktadulg.

Performans oOlctimii kendi basina bir ama¢ olmayip gerektiginde karar alma
siirecinde yararlanmaya elverisli ve giivenilebilir bilgileri saglamaya yonelik bir faaliyet
olarak degerlendirilmektedir. Bu yoniiyle performans 6l¢iimii bir kurulusun yaptigi isleri
daha iyi anlamasina ve performansim gelistirmesine yardimer olmayi amaglar'®. Diger bir
deyisle performans Olgiimii, “Orgiitiin stratejilerinin ve planlarinin  uygulanmasin
kolaylastirmak, yonetici ve g¢alisanlart kurumsal hedeflere ulasmayir 6zendirmek ve bu

hedeflere ulasma diizeyini degerlendirmek amacini tasimaktadir’™?°.

Performans olglimiinde hedef ve sonug gostergelerinin olusturulmast ile kurumun

kaynak ihtiyacinin tahmin edilmesi, kaynaklarin yeniden dagilimi, kurumsal gelisme

16 Kathe Callahan, Elements of Effective Governance Measurement, Accountability and Participation,

Public Administration and PublicPolicy/126, Auerbach Publications, 2007, p. 23.

Kamu idarelerinde stratejik ama¢ ve hedefler ile performans hedeflerine ulasmak amaciyla yiiriitiilen
faaliyetlerin sonuglarimi 6lgmek, izlemek ve degerlendirmek icin kullanilan araglardir. “Performans
gostergeleri” ve “performans oOlgiileri” terimleri genellikle birbirinin yerine kullanilabilirse de ikisi
arasinda ayrim yapmak miimkiindiir. Performans Oolgiileri, ¢ikti ve sonug tiiriinden performansin
dogrudan rakamlastirilmasini ifade ederken; performans gostergeleri, dogrudan &l¢ii belirlemenin zor
oldugu durumlarda c¢iktt veya performans hakkinda birtakim bilgiler vermektedir. Performans dl¢iisii
terimi ¢ogunlukla hem o6lgiileri hem de gostergeleri icerecek sekilde kullanilmaktadir (Maliye Bakanligi
Biitce ve Mali Kontrol Genel Midirliigii, Performans Biitceleme Rehberi (Pilot Kurumlar igin
Taslak), Aralik 2004, s. 7; Sayistay Baskanligi, Performans Ol¢iimii: Performans Denetimlerinde
Arastirillmasi Gerekenler, ¢cev. C. Suat Aral, Ankara, Mayis-2001, s. 12.)

Namik Kemal Oztiirk, “Kamu Sektdriinde Performans Olciimii ve Karsilasilan Sorunlar”, Amme idaresi
Dergisi, C. XXXIX, S. 1, 2006, s. 85.

Hamza Ates - Ozer Koseoglu, Belediyelerde Kurumsal Performans Yénetimi, Ilke Yaymncilik,
Istanbul, 2011, s. 43.

Yéoriiker vd., Sayistay’mn Performans Olgiimiine iliskin On Arastirma Raporu, a.g.r., s. 9-10.

Hiiseyin Ozer, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye Acisindan Degerlendirilmesi,
Sayistay Yaymni, Ankara, 1997, s. 98.
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stratejilerinin belirlenmesi ve c¢alisanlarin performansini gelistirmek {izere motivasyonun

arttirilmasi da amaglanmaktadir®.

Kamu kurumlar1 halka daha iyi hizmet sunabilmek i¢in performans Ol¢limiinden
faydalanabilir. Performans 6l¢iimii kamu yoneticileri tarafindan halkin hesap verebilirlik
konusundaki taleplerinin karsilanmasi, biitge icin gerekli bilgilerin saglanmasi,
performansa iligkin sorunlara ¢6ziim iiretilmesi ve kamu giiveninin saglanmasi i¢in halkla
daha iyi iletisim kurulmasi gibi amaglarla kullanilabilmektedir. Ancak Oztiirk’e gore
performans Ol¢liimii agisindan kamu yoneticisinin asil amacinin performansi gelistirmek
olmasi gerekmektedir ve bu asil amag¢ disinda kalan diger amaglar s6z konusu amaci

gergeklestirmek icin kullanilan araglar niteligindedirzz.

2. Performans Olciimiiniin Faydalari

Performans ol¢limii, kurumun 6nceden belirlenen stratejik amaclari ve hedefleri
dogrultusunda ne kadar ilerleme gosterdiginin, kurumun gii¢lii ve zayif yonlerinin ve
kurumun gelecekteki onceliklerinin belirlenmesine yardimci olur. Performans lgiimiiniin

faydalar: dért grupta toplanabilir?:

e Performans Olglimii ile gergeklestirilmek istenen nihai amag, kamusal mal ve
hizmetlerin kalitesinin arttirilmasidir. Oncelikle performans dlciimii ile iyi veya
kotli performansin ortaya ¢ikarilmasi saglanir. Daha sonra mal ve hizmet
tiretenlerin iizerinde bu yolla kamuoyu baskisi olusturulmas: amaglanir ve son
olarak da bu kamuoyu baskisinin daha kaliteli mal ve hizmet iiretimine yol

agmasi hedeflenir.

e Performans Ol¢iimii etkin hesap verme sorumlulugunun gerceklestirilmesine
yardimcr olur. Bir kurumun stratejik amag¢ ve hedefleri ile performans

hedeflerinin ne olgiide yerine getirildigini gosterir. Bu nedenle performansin

2l Mustafa Sakal - Elif Ayse Sahin, “Kamu Kurumlarinda Performans Ol¢iimii ve Sayistay Denetimi

Iliskisi: Tiirkiye’deki Diizenlemeler Bakimindan Bir Degerlendirme”, Sayistay Dergisi, S. 68, Ocak-
Mart 2008, s. 7.

Namik Kemal Oztiirk, “Kamu Sektoriinde Performans Olciimiiniin Amaglar1 ve Yoneticilerin Konumu”,
Tiirk idare Dergisi, S. 449, Y1l 77, Aralik 2005, s. 81.

Ebru Yenice, “Kamu Kesiminde Performans Ol¢iimii ve Biitge Iliskisi”, Sayistay Dergisi, S. 61, Nisan-
Haziran 2006, s. 58-59.
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Ol¢iilmesi yoluyla hesap verebilirligin saglanmasi i¢in uygun bir zemin

hazirlanmis olur.

Calisanlarin performansinin 6l¢iilmesi de performans dl¢limiiniin bir pargasidir
ve boylelikle bireysel performansin Olciilmesi ile kisilerin bir biitiin olarak
kurum performansina katkilari goriilebilir. Kisilerin yaptiklar1 isi algilamasi,
kurum i¢inde kendilerinden beklenenleri anlayarak performanslarini

gelistirmelerini saglayabilir.

Performans 6lgiimiine dayanilarak degerlendirme yapilmasi ve degerlendirme
sonuclarina gore iyi performansin odiillendirilmesi ve kotlii performansin

cezalandirilmast miimkiin olmaktadir.

Performans 6l¢iimii iiriinler, hizmetler ve {iretim siirecleri ile ilgili olarak énemli

bilgiler elde edilmesine yardimci olur. Bu nedenle performans olglimii, bir orgiitiin

faaliyetlerinin gelistirilmesi ve yonetilmesi i¢in Onemli olabilecek bir ara¢ olarak

nitelendirilmektedir. Etkili bir performans o6l¢iimii, bir isin ne kadar iyi yapildigini,

hedeflere ulasip ulasamadigini, hizmetten yararlananlarin memnun olup olmadiklarini ve

hangi alanlarda gelisim gdstermeye ihtiya¢ duyuldugunu gt')sterir24.

Performans 6l¢timiiniin, kurum ve kuruluslara saglayacagi diger faydalar su sekilde

Ozetlenebilir:

e Biitge hazirlama siirecine agiklik getirmek suretiyle desteklenecek faaliyetlere

ihtiya¢ duyulan kaynaklarin aktarilmasina ve ayrilacak fonlarin belirlenmesine

yardim eder.

Yoneticilerin 6nceden belirlenmis sonuglara ulagsmak iizere programlarini daha
etkili bir gekilde yiriitmelerini saglar ve bdylece yonetim uygulamalarimin

gelismesine katkida bulunur®.

Kurumun amag ve sorumluluklarin1 yerine getirmesine agik bir sekilde destek

saglar.

24

25

Will Artley, Suzanne Stroh, The Performance-Based Management Handbook A Six-Volume
Compilation of Techniques and Tools for Implementing the Government Performance and Results
Act of 1993 (GPRA), Vol. 2 Establishing an Integrated Performance Measurement System, 2001,
http://www.orau.gov/pbm/pbmhandbook/Volume%202.pdf, (10.03.2014), p. 3.

Yéoriiker vd., Sayistay’mn Performans Olgiimiine Iliskin On Arastirma Raporu, a.g.r., s. 11.
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e Performansi daha saydam hale getirir.

e Uretilen hizmetlerin performans: hakkinda daha kesime bilgi saglar®®.

e Stratejik planin hazirlanmasina ve hedeflerin belirlenmesine katkida bulunur.
e Hizmet sunumunun gelismesini saglar.

e Hesap verebilirligi giiclendirir ve karar alma siirecini gelistirir.

e Etkin kaynak kullaniminda yonetime yardime1 olur®’.

C. PERFORMANS BILGISI
Performans bilgisi, hedefler, planlar ve amaglarla baglantili olarak fiilen
gerceklestirilen isler hakkinda degerlendirme yapmada yararlanilan ve sistematik bigimde

toplanan nitel ve nicel bilgi olarak tanimlanmaktadir®,

Performans bilgisi, bir kurumun belirlenmis hedeflerine kiyasla ne kadar iyi
yonetildigini gostermektedir. Kurumun amagclarina ulasmak igin strateji ve politikalar
geligtirmesi i¢in kurumun mevcut durumda ne kadar iyi calistigimi bilmek gerekir.
Performans bilgisi ayn1 zamanda gereken diizeyde performansa ulasilip ulasilmadiginin
tanimlanmasiin yani sira kaynaklarin nasil dagitilacagina karar vermeye yardimci
olmalidir. Performans bilgisi, kamu hizmetlerinin kamuoyu ve parlamento basta olmak

lizere tiim paydaslara hesap verebilir hale gelmesine yardimci olmaktadir®.

Performans bilgisi performansin iyilestirilmesi i¢in dnemli bir aragtir. Performans
bilgisi, nereye yoneldigimizi, oraya nasil ulasacagimizi, dogru yonde ilerleyip
ilerlemedigimizi ve kaynaklar1 en etkin maliyetle kullanip kullanmadigimizi
belirlemektedir. Performans bilgisi, bilgiye dayali karar alma i¢in bir temel olusturmanin

yani sira yoneticilere dnleyici tedbir alma imkanini saglayan bir erken uyar: sistemi olarak

% isa Sagbas - Abdiilkerim Caliskan - Giilsiim Giirler Hazman - Mehmet Zakir Erin, Yerel Yénetimlerde

Performans Olgiimii: Teori ve Tiirkiye Uygulamasi, 1. b., Seckin Yayincilik, Ankara, 2011, s. 43-44,
Performance Measurement Team Department of Management and Budget, A Manual for Performance
Measurement Fairfax County, 11. Edition, 2007, http://www.fairfaxcounty.gov/dmb/ performance
_measurement/basic_manual.pdf, (14.03.2014), p. 5.

Yéoriiker vd., Sayistay’mn Performans Olgiimiine iliskin On Arastirma Raporu, a.g.r., s. 2.

Sayistay Baskanligi, Dogru Dokunun Se¢imi: Performans Bilgisi i¢cin Bir Cerceve, cev. M. Hakan
Ozbaran, Ankara, 2002, s. 7-9.
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ifade edilmektedir*. Performans bilgisinden elde edilen genel yararlari®! su sekilde

siralayabiliriz:

e Sorumluluklarin acik hale getirilmesini saglayarak ve basar1 icin kriterler

koyarak hesap verme sorumlulugunu gelistirmek,

e Planlama, izleme, kontrol ve yonlendirme gibi yonetim fonksiyonlarinin
kurumlarin stratejik hedeflerine uyumlu olarak verimlilik, etkinlik, tutumluluk

ilkeleri dogrultusunda gergeklestirilmesini saglamak,

e Personel degerlendirme sisteminin kurulmasini saglayarak personelin motive

edilmesine katkida bulunmak.

Performans bilgisi kurumun paydaslar ile yapilan miilakatlara dayanan raporlar,
uzmanlarin verdigi yazili gortsler, periyodik olarak yapilan anketler, ©6zel olarak
gerceklestirilen denetimler ve degerlendirmeler gibi ¢ok farkli kaynaklardan elde
edilebilmektedir. Performans bilgisi genel olarak nicel veya nitel olmak iizere iki sekilde
karsimiza ¢ikmaktadir. Kisacasi performans bilgisi, istatistiki bir veri ya da anlatim

seklinde olabilmektedir®.

D. PERFORMANS DEGERLENDIRME

Performans degerlendirmesi, kamu idarelerinin belirledikleri stratejik amag ve
hedeflere ulasmak icin izledikleri yolun, performans hedeflerine ulasmak tizere kullanilan
yontemler ile yiirlitiilen faaliyet ve projelerin ve bunlarin sonucunda elde edilen ¢ikti ve
sonuclarin degerlendirilmesidir. Performans degerlendirmesi performans sonuglarindan
hareketle yoneticilerin gelecege iliskin olarak dogru kararlar vermesini saglar. Performans
degerlendirmenin amaci, karar alma siireglerini giliclendirmek, kurumsal 6grenmeyi

saglamak, etkin kaynak dagilimini saglamak ve hesap verebilirlik i¢cin zemin olusturmaktir.

% Sayistay Bagkanligi, Performans Bilgisine Yonelik iyi Uygulama Prensipleri, cev. Safiye Kaya - Cem

Suat Aral, Ankara, 2000, s. 1.

' Derya Kubali, “Performans Denetimi”, Amme Idaresi Dergisi, C. XXXII, S. 1, Mart 1999, s. 43.

%2 Sayistay Baskanligi, Yonetim ve Hesapverme Sorumlulufu Amaglari Bakimindan Performans
Bilgisi, cev. Baran Ozeren - Cem Suat Aral, Ankara, 2002, s. 6-7.
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Performans degerlendirmesinin asil amaci bilgiyi arttirarak gelecege yonelik belirsizlikleri

azaltmaktir™,

Kurum i¢inde yiiriitiilen faaliyet ve projelerin etkinliginin arastirildigi bir geri
bildirim mekanizmas: olarak nitelendirilen®* performans degerlendirmede amag, sadece
kurumun basar1 karnesini gérmek degil, karneyi gorerek bundan sonra daha iyiye ulagsmak
icin neler yapilmasi gerektigini, aksamalarin nelerden kaynaklandigini anlamak ve bu
bilgilerden hareketle basar1 derecesinin artirilmasi i¢in gereken iyilestirmeleri yapacak
verilere ulagsmaktir. Diger bir deyisle performans degerlendirmede amag sadece performans
derecesini 6lgmek degildir. Burada 6nemli olan husus performans diisiikliigliniin kaynagin

tespit ederek performansin yiikseltilmesi icin gerekli 6nlemleri almaktir.

Performans degerlendirme, hem birey hem de kurum agisindan olumlu etkileri bir
arada barindiran bir sistem olarak calisanlarin isle ilgili davranislari, tutumlar ve is
¢iktilar1 lizerinden yapilmaktadir. Kurum agisindan performans degerlendirmenin amaci,
calisanin kendisinden beklenen performans ile ger¢cek performansi arasindaki fark: ortaya
koyarak bu farki azaltici veya ortadan kaldiric1 ¢calismalar yapmaktir. Kisacasi ¢alisanin
mevcut performansin1 olmasi gereken performans seviyesine ¢ekme amaci giidiilmektedir.
Birey veya calisan agisindan performans degerlendirmenin amaci ise ¢alisanin, kurumun
kendisinden ne bekledigini anlayabilmesini saglamak ve bu beklentileri ger¢eklestirmek

icin neler yapmasi gerektigini ortaya koymaktlrae.

II. PERFORMANS DENETIMININ KAVRAMSAL CERCEVESI

A. PERFORMANS DENETIMININ TANIMI VE OZELLIKLERI
Performans denetimi ¢esitli iilkelerde farkli adlar altinda uygulanmaktadir. Bu
denetim tiirii, “etkenlik denetimi”, “islemsel denetim”, “program denetimi”, “paranin

199 «e

karsiligi denetim (value for money audit)” “yonetim denetimi” “verimlilik etkenlik ve

% BUMKO, Performans Biitgeleme Rehberi (Pilot Kurumlar i¢in Taslak), s. 56.

% Ebru Yenice, “Kamu Kesiminde Performans Degerlendirmesi”, Maliye Dergisi, S. 150, Ocak-Haziran
2006, s. 124.

Sentiirk, a.g.e., s. 37-38.

Ali Erbagi, Belediyelerde Kurumsal Performans Yonetimi, 1. b., Nobel Yayincilik, Konya, 2008, s.
47,
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tutumluluk denetimi (VET veya 3 E denetimi)” gibi adlarla anilmaktadir. Birg¢ok iilkede
performans denetimi terimi hepsinin karsiligi olarak kullanilmaktadir. Bunlarin hepsi es
anlamli olup, bazilar1 birbirlerinin biinyesi icinde yer almaktadir. Aralarinda yalnizca
kapsam farki bulunmaktadir. Bu kavramlar bir kurumun verimliligini, etkenligini veya
tutumlulugunu ayr1 ayr1 degerlendirmeyi hedefledikleri zaman ayr1 adlar almakta, iic

unsuru birlikte degerlendirdiklerinde performans denetimi olarak adlandiriimaktadir®”.

Performans denetimi, konu ile ilgili ¢alismalarda bulunmus birgok arastirmaci ve
denetim kurumlar1 tarafinda cgesitli sekillerde tanimlanmistir. INTOSAI (Uluslararasi

Yiiksek Denetim Kurumlar Birligi) denetim standartlarina gore performans denetimi®;

a) Yonetim faaliyetlerinin tutumlulugunun yonetim ilkeleri, uygulamalari ve

politikalarina gére denetimini,

b) Yonetim bilgi sistemleri, performans dlglimleri, izleme sistemi ve i¢ kontrolleri
de kapsayan insan kaynagi, mali ve diger kaynaklarin kullanimindaki
verimliligin denetimini,

c) Denetlenen kurulusun hedeflerinin  basarilmasiyla iliskili performans
etkinliginin ve istenen etkilerle gerceklesen etkilerin karsilastirilmasinin

denetimini kapsamaktadir.

Avustralya Ulusal Denetim Ofisi’ne gore performans denetimi, kamu sektorii
kapsamindaki birimlerin, programlarin, kaynaklarin, bilgi sistemlerinin, performans
olgtilerinin, izleme sistemlerinin, hukuka ve politikalara riayetin bagimsiz, tarafsiz ve

sistematik bir sekilde degerlendirilmesidir?’g.

Genel Muhasebe Biirosu’na (GAO) gore performans denetimi, idari bir
organizasyonun faaliyet veya fonksiyonunun performansinin bagimsiz degerlendirilmesi

amacina yonelik olarak kanitlarin objektif ve sistematik bir sekilde incelenmesidir.

% (Ogzer, a.g.e., s. 64-65.

% Kubaly, a.gm.,s. 32.

¥ ANAO, Performance Auditing in the Australian National Audit Office, http://www.anao.gov.au/
uploads/documents/Performance_Auditing.pdf, 2008, p. 3.

Ahmet Tekin, “OECD Uyesi Ulkelerde Performans Denetiminin Gelisimi”, Yerel Yonetim ve Denetim,
C.1II, S. 11, Kasim 1998, s. 16.
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Waring ve Morgan’a gore performans denetimi, bir kurumun verimliligini,
etkinligini ve ekonomikligini belirlemek amaciyla kurumun program ve faaliyetlerine

iliskin siireclerin sistematik ve objektif bir bigimde degerlendirilmesidir4l.

Performans denetimi, kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu kapsaminda
faaliyet, ¢ikt1 ve sonuglarinin, performans hedef ve gerceklesmelerinin, performans bilgi,
izleme ve kontrol sistemlerinin incelenip degerlendirilmesi suretiyle kaynak kullaniminin
etkinliginin, tutumlulugunun ve verimliliginin objektif ve sistematik olarak

denetlenmesidir®.

Bir diger tamima gore performans denetimi, bir organizasyonun faaliyetlerinin,
kaynaklarmin iktisadilige, etkinlige ve etkililige uygun kullanilip kullanilmadigi ve
sorumluluklarin~ makul  Olglilerde  yerine  getirilip  getirilmedigi  agisindan
degerlendirilmesidir43. Kamu yo6netiminin ekonomikliginin, etkinliginin, verimliliginin
kisacast performansiin incelenmesine yonelik bir kavram olan performans denetimi
sadece mali islemleri degil, yonetimin hem organizasyonel hem de yoOnetim sistemleri

iceren biitiin faaliyetlerini kapsamaktadir®.

Performans denetimi, kaynaklarin en ekonomik kosullarda elde edilip
edilmediginin, kaynaklardan en verimli sekilde yararlanilip yararlanilmadiginin ve
planlanan amaglarin etkin olarak gerceklestirilip gergeklestirilmediginin incelenmesidir.
Mali kaynaklarin ve/veya insan kaynaklarinin yonetiminde hesap verme sorumlulugu

mekanizmasiin islerligine yardim eden bir denetim tiiriidiir®.
Performans denetiminin 6zellikleri su sekilde belirtilebilir;

¢ Genis kapsamli bir denetim tiirii olan performans denetimi hem merkezi idarede

hem de yerel yonetimlerde uygulanabilir.

* Dalia Daujotaite, Irena Macerinskiene, “Development of Performance Audit in Public Sector”, 5th

International Scientific Conference Business and Management, 2008, Vilnius (Lithuania), p.178.

* BUMKO, Performans Esasli Biitgeleme Rehberi (Pilot Kurumlar igin Taslak), s. 9.

*  Muhammad Akram Khan, “Performans Denetiminin Esaslar”, Sayistay Dergisi, ¢ev. Necmiddin
Bagdadioglu - Atilla Inan, S. 27, 1997, s. 69.

# ISSAIL “The Lima Declaration”, http://www.issai.org/media/12901/issai_1_e.pdf, (29.04.2015).

* Derya Kubali, Performans Denetimi Kavram, ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar, Sayistay
Bagkanlig1 Yaymni, 1998, s. 30.

* Demirbas, a.g.e., s. 64-66.
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e Performans denetimi bir kurumu, programi, faaliyeti veya hizmeti kismen veya

tamamen konu alabilir.

e Performans denetimlerinde siyasi amaglarin uygunlugunu sorgulanmaz. Daha
¢ok bu amaglar sonucu olusturulan politika sonuglarmin degerlendirilmesi,
uygulanmas1 ve politik kararlara yol acan bilgilerin yeterliliginin incelemesi

yap111r47.
e Performans denetiminde mali ve mali olmayan veriler kullanabilir.

e Performans denetimi i¢ ve dis denetciler tarafindan yapilabilir. Performans
denetimi ayrica sabirli, yaratici, analitik diisiinen, ekip calismasina ve isbirligine
yatkin, performans denetim kiiltlirline sahip olan denetcilere ihtiyag

gostermektedir.

e Performans denetimi karmasik, zaman alict ve yogun c¢alismay1 gerektiren
maliyetli bir denetim tiirii olmasina ragmen kendisinden saglanan yararlar

maliyetine oranla ¢cok daha fazladir.

e Performans denetimleri yargisal bir kararla sonu¢lanmaz. Diinyada performans

denetimini yargisal bir kararla sonuglandiran denetim birimi bulunmamaktadir.

B. PERFORMANS DENETIMININ TARIHSEL GELISIMI

“Geleneksel biitce sistemlerinden ¢agdas biitce sistemlerine gecisle birlikte kamu
kesiminin denetim kapsami da gelismis, harcamalarin yasallik ve maddi dogruluklarinin
yani sira kamu kesiminin verimlilik ve etkinligi de denetimin ilgi alanina girmistir. Cagdas
biitce sistemleri, kamusal kaynaklarin daha etkin kullanimini amacladigindan, yiiksek
denetimin kapsami da bu amaca yonelik olarak yeniden tanimlanmistir. Kisacas1 ¢agdas
denetim yontem ve tekniklerinin gelistirilmesi ve uygulamasini yaygilastirilmast igin
gerekli olan kosullar, biitce ve mali sistemdeki degisim araciligiyla kendiliginden
olusmustur. Bu siirecte gelistirilen performans denetimi yaklasimi, kamu kaynaklarinin
verimli ve tutumlu kullanilmasini, kurumlarin amaglarimi etkin  bir  sekilde

gerceklestirilmesini glivence altina almaya calisarak, halkim 6dedigi her kurus verginin

" European Implementing Guidelines for the INTOSAI Auditing Standards, http://www.eca.

europa.eu/ Lists/ECADocuments/GUIDELINES/GUIDELINES_EN.PDF, (10.07.2015), p. 122.
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karsiligin1 bulmasini saglamak adina 6nemli bir islev iistlenmis ve demokratik sistemin

giiclendirilmesine dnemli katkilar saglamlstlr.”48

Performans denetimi, ilk zamanlarda, tim kademelerde finansal sorumluluk ve
ekonomik diisiinme geregini arttiran bir yonetim ve kontrol sistemi yaratmak suretiyle
etkinligi gelistirmeyi hedefleyen program biitce sistemi ile yakindan iligkili bir kavram
olarak ortaya cikmustir * . 1940°Li yillarda firmalarin sanayi standartlarina gore
verimliliklerini 6lgmek iizere islem denetiminin Onem kazanmasiyla ortaya c¢ikan
performans denctimi kavramindan ilk kez Amerika’da Hoover Komisyonu’nda s6z
edilmistir. Amerikan Federal Hiikiimet Yiiriitme Organinin Yeniden Diizenlenmesi Yasast
uyarinca kurulan bu komisyonun reform niteligindeki ¢aligsmalart sonug¢larinin uygulamaya
konulmas1 bakimindan benzeri arastirma ve c¢alismalardan ayrilmaktadir. Sonugta,
denetimin odak noktasi, kullanilan kaynaklardan, yliriitmenin faaliyetleri, islevleri,
maliyetleri ve basarilarina dogru degismistir. Harcama kalemlerinin 6nemini vurgulama
yerine, belirli bir faaliyet veya islevden beklenen sonucglarin tanimlanmasi {izerinde

durulmaya baslanm1§t1r50.

Performans denetimi, denetim tarihi igerisinde yer alan heniiz yeni olarak
nitelendirilen bir alandir. Performans denetimi, sadece girdilerin kontrolii gibi tek bir
boyuta odaklanmak yerine daha kapsamli olarak hesap verebilirligi saglamak icin ¢ikt1 ve
sonuglara yonelen kamu yonetimi anlayisindaki degisimlere paralel bir sekilde

gelismistirSl.

20. yiizyilin ilk yarisina kadar gerek hiikiimetler gerekse kamu maliyesi teorileri
agirlikli olarak kamu gelirlerini artirma konusu ile ilgilenmis ve bu konuda ayrintili
caligmalar yapmislardir. Bu siirecte kamu harcamalari, hep ikinci planda kalmis, yeterli
ilgiyi gérmemistir. Once 1929 ekonomik krizi, ardindan ikinci Diinya Savasi’nin diinya
ekonomisi lizerindeki etkisi ve savas sonrast kamu harcamalarindaki hizli artis, kamu
harcamalarinin 6nemini artirmisgtir. 1950°1lerde 6zellikle gelismis tilkelerin Sayistaylarinda

denetimin yonii degismeye baslamis, Onceleri iiretken olmayan kamu harcamalari, daha

*®  Recai Akyel - H. Omer Kése, “Kamu Yénetiminde Etkinlik Arayist: Etkin Kamu Yénetimi igin Etkin

Denetimin Gerekliligi”, Tiirk idare Dergisi, S. 466, 2010, s. 16-17.

Sayistay Baskanligi, Isve¢ Sayistay’1 Performans Denetimi Elkitab1 Teori ve Uygulama, ¢ev. Tolga
Demirbas, Ankara, 2001, s. 6.

50 Kubaly, a.g.e.,ss. 12-13.

51 Daujotaite, Macerinskiene, ibid, p. 177.
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sonralart kamu harcamalarinda verimlilik, etkinlik, tutumluluk rapor edilmeye
baglanmistir. Ancak bu incelemeler herhangi bir metodoloji gelistirmeksizin yapilmistir.
Aslinda verimlilik, etkinlik, tutumluluk yani performans konulari, her zaman kamu
sorumlulugunun merkezinde yer almis ve bunlarin izlenmesinde her zaman kamu sektorii
denetcisinin sorumluluklarinin dogal, gergekte kacinilmaz bir pargasi olmustur. Bununla
birlikte, kamu harcamalarindaki hizli artig, performans denetiminin kapsaminin
genislemesinde ve yayginlasmasinda katalizor islevi gormistiir %2 Bunun yani sira
performans denetimi, kamusal kaynaklarin verimli, etkin ve ekonomik kullanilmasinin
sorun olmasi; bu kesimde, 6zel kesimdeki gibi dengenin kendiliginden saglanamamasi,
fiyat mekanizmasi gibi bir iktisadi aracin bulunmamasi ve rekabetgi giiglerin bulunmamasi

ve kamu kesiminin ekonomideki payinin hizla artmasi gibi nedenlere dayanmaktad1r53.

Kamu sektoriindeki modernlesme cabalar ile birlikte denetimle ilgili beklentilerde
degismis, onceleri kamu harcamalar1 iizerindeki diizenlilik denetimi yeterli goriiliirken,
arttk kamu hizmet sunumunda kit kaynaklarin amaca hizmet edip etmedigi, kaynaklarin
israf edilip edilmedigi, harcamalarin genel ekonomik yapinin isleyisine etki edip etmedigi,
kaynak kullaniminda fayda-maliyet iliskisinin gozetilip goézetilmedigi gibi konulari

arastirmak iizere denetim tekniginde degisiklige gidilmesi gerekmistir™,

1970’lerin ikinci yarisindan itibaren performans denetimi Oncelikle geligmis
iilkelerde olmak iizere biitiin iilkelerde yasallasmaya baslamistir. Ornegin Kanada’da 1977,
Ingiltere’de 1983, Tiirkiye’de 1996 yilinda Sayistaylarm yasalarina girmistir. Performans
denetiminin yasalarda ifadesini bulmasi denetim metodolojisinin gelistirilmesini ve yazili
hale getirilmesini hizlandirmistir. Bu yeni denetim tarzi daha oncede belirtildigi gibi gesitli
ilkelerde performans denetimi kavraminin yani sira “paranin karsiligir denetim”, “kapsamli

29 ¢e

denetim”, “verimlilik denetimi” gibi degisik sekillerde adlandirilmistir™.

%2 Arife Coskun, “Denetimde Yeni Yénelisler: Performans Denetimi”, Cumbhuriyetin 75. Yilinda Kamu

Harcamalar1 ve Denetimi Sempozyumu, 1998, s. 87.

Nihat Falay, ‘“Verimlilik-Etkinlik-Tutumluluk”, Cagdas Sayistay Denetimi Sempozyumu, Sayistay
Yayni, Haziran 1987, s. 47.

Mehmet Alpertunga Avci, Sayistay’n Kamu Harcamalarma Iliskin Performans Denetiminin Temelleri,
Atatiirk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, (Yayimlanmamis Doktora Tezi), Erzurum, 2012, s. 30.
Coskun, “Denetimde Yeni Yoneligler: Performans Denetimi”, a.g.m., s. 88.
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C. PERFORMANS DENETIMININ AMACLARI VE YARARLARI

Performans denetiminde temel amag, denetlenen kamu kurum ve kuruluslarinin
kaynaklarini verimli, etkin, tutumlu bir sekilde kullanip kullanmadiklar1 konusunda
parlamentoya ve vergi Odeyen vatandaglara bagimsiz bilgi saglamak ve tavsiyelerde
bulunmaktir. Ayrica denetlenen kurumlara verimlilik, etkinlik ve tutumluluga ulasmak igin

yapilan ¢alismalar1 gelistirme konusunda yardimci olmaktadir>®.

Performans denetiminin amaci, kamu tiizel kisiliklerinin performansinin
incelenmesi, analiz edilmesi ve raporlanmasi yoluyla kamu sektoriinde verimliligin,
etkinligin ve etkililigin artirilmasina katkida bulunmaktir. Performans denetimi, iyi
yonetisimin, hesap verilebilirligin ve saydamligin gelistirilmesini ve ayni zamanda

giivenilir ve bagimsiz bilgi edilmesini saglayarak kamu yonetimine fayda saglamaktadir®’.
1986 yilinda Sidney’de diizenlenen 12. INTOSAI Kongresi’nde performans
denetiminin baslica amaclari su sekilde siralanmistir™:;
e Kamu yonetiminin gelistirilmesi,
e Yasama organina, kamuoyuna yonetimin calismalarinin sonuglari hakkinda
giivenilir bilge sunma,
¢ Yonetimin kendi performansini degerlendirmeye tesvik edilmesi,
e Sorumluluk zincirinin gelistirilmesi.

Performans denetimi, kamu yOnetiminin her diizeyinde hesap verme
sorumlulugunun gelismesini saglamaktadir. Kamu gorevlilerinin topluma, hiikiimetlerin
vergi verenlere, alt diizey yoneticilerin ve personelin iistlerine karsi sorumlu tutulmalarina

katkida bulunarak demokrasinin gergeklesmesini saglamaktad1r59.

Performans denetimi genel olarak kamudaki kaynak yoOnetiminin kalitesini
artirmak, 1yl yOnetim uygulamalarimi belirlemek ve gelistirmek suretiyle kamu
yoneticilerini desteklemek, kamuda hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesine katkida

bulunmak, kamu yonetiminde siirekli gelismeyi ve reform cabalarini tesvik etmek gibi
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Sayistay Baskanligi, Performans Denetimi Ozet El Kitabi, ¢ev. Arife Coskun, Ankara, 1997, s. 6.
ISSAI Implementation Handbook — Performance Audit, p. 28.

Kubali, a.g.m., s. 42.

% Kubaly, a.ge., s. 23.
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amaglarla 6n plana ¢ikmis bir denetim yaklagimidir. Denetlenen kurumlar agisindan

bakildiginda ise performans denetiminin amaglart;
e Maliyetlerin azaltilmasi ya da tasarruf saglanmasi,

e Hizmetlerin daha kaliteli bir sekilde sunulmasi, yonetim ve organizasyon

stireclerinin gelistirilmesi,

e Kurumsal amaglara maliyet-etkin yontemlerle ulagilmasi i¢in yapilmasi gereken
iyilestirmeler konusunda yol gostererek performanslarini artirmaya calismak

seklinde siralanabilir®.

Performans denetimi ile elde edilen bilgiler daha ileri diizeyde performans igin
tesvik edici bir unsurdur. Performans denetimi ile kamu idarelerinin basari dereceleri
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkeleri agisindan bir degerlendirme yapilmasiyla tespit
edilmektedir. Bu tespit daha iyi bir performansa ulagmak i¢in bulunulan noktay1 gosterme
acisindan 6nemlidir. Kisacasi performans denetimi, birimlerin “dogru seyi, en az maliyetle
ve dogru bir sekilde” yapip yapmadiklarinin; bu sekilde yapmalari i¢in alinmasi gereken

6nlemlerin ilgili birimlere ve yasama organima iletilmesini amaglamaktadir®.

Kubali’ya gore performans denetimi sonucunda elde edilen yararlar somut ve soyut
olarak ikiye ayrilmaktadir. Kubali, artan gelirler ve azaltilan maliyetler gibi mali terimlerle
Olctilebilen yararlarin somut; kamu i¢in gelisen hizmetler, usulsiizliikleri ve yolsuzluklari
Onleyen ve ortaya c¢ikaran i¢ kontrol sistemlerinin giiglendirilmesi, agir isleyen siireclerin
hizlandirilmas1 ve kamu tlizel kisilikleri arasinda artan isbirligi gibi mali terimlerle
Ol¢iilemeyen veya Olcililmesi zor olan yararlarin ise soyut nitelikte oldugunu belirtmistir.

Performans denetiminin yararlar1 genel olarak su sekilde sualayabilirizGZ:

e Sorumluluklarin ve yetkilerin agik hale getirilmesini saglayarak ve basari igin

kriterler koyarak hesap verme sorumlulugunu gelistirmek,

e Planlama, izleme, kontrol ve yonlendirme gibi yoOnetim fonksiyonlarinin
kurumlarm stratejik hedeflerine uyumlu olarak verimlilik, etkinlik, tutumluluk

ilkeleri dogrultusunda gerceklestirilmesini saglamak,
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Akyel - Kose, a.g.m., s. 20.
Demirbas, a.g.e., s. 70.
62 Kubali, a.g.e., s. 32.
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¢ Sonuglarin kalitesini glivenceye baglamak,

e Personel degerlendirme sisteminin kurulmasini saglayarak personelin motive

edilmesine katkida bulunmak.

Performans denetimi, kamu kaynaklarmmin yonetiminin kalitesi hakkinda
vatandaslara bilgi ve giivence saglamanin yani sira iyi yonetim uygulamalarini saptayarak
ve gelistirerek kamu sektorii yoneticilerine yardimei olur. Bu yiizden, performans denetimi
daha iyi hesap verme sorumluluguna, kaynaklarin elde edilmesinde daha fazla tasarrufa ve
verimlilige, daha yiliksek kalitede kamu hizmeti sunumuna ve daha gelismis yOnetim

planlamasina ve kontroliine imkan vermektedir®.

D. PERFORMANS DENETIMININ ILKELERI

Denetim islevi yapmakla gorevli kurum, birim veya kisiler bu islevlerini yerine
getirirken birtakim ilkelere gore hareket etmek zorundadirlar. Denetim ilkeleri, denetimin
konusuna gore belirlenebilmekte ve gelistirilerek uygulanabilmektedir ® . Performans
denetiminde, denetime ve denetim organlarina egemen olan bazi denetim ilkeleri sunlardan

olusmaktadir:

e Hesap verme sorumlulugu: Bu ilkeye gore performans denetimi, vergi 6deyen
vatandaglara kamu fonlarinin ve kaynaklarinin usuliine gore ve olumlu etki
yaratacak sekilde kullanildigi konusunda gilivence vermektedir. Performans
denetimi, denetlenen kurumlarin kaynaklarini ne kadar verimli, etkin ve
ekonomik kullandiklar1 hakkinda vatandaslara bagimsiz bilgiler ve Oneriler
sunarak kurumun dogru islemesinin riske girdigi durumlart ortaya

cikarmaktadir.

e Tarafsizhk ve bagimsizhik: Performans denetimi siirecinde denetcilerin

hiikiimetin, siyasi partilerin ve diger kurumlarin baskist altinda kalmamasi ve

% Sayistay Baskanligi, ASOSAI Performans Denetim Rehberi, cev. Sacit Yériiker - Baran Ozeren,

Ankara, 2002, s. 4-5.
Cevdet Atay, Tiirk Hukukunda Kamu Yoénetimlerinin Denetlenmesi, 1. b., Marmara Kitabevi,
Istanbul, s. 33.
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denetim raporlarin1  hazirlarken politik veya bagka tiirden bir yanhilik

gostermemesi gerektigini vurgulamaktadir®.

e Deger katma: Performans denetimi, denetlenen kurumun maliyet-etkin
iyilestirmelerinin nasil tespit edilecegi ve uygulanacagi da dahil olmak iizere
kaynaklarin yoOnetilmesi, programlarin uygulanmasi ve hedeflerin ulasilmasi

konusunda yeni bilgiler saglayarak kuruma ek katkida bulunur.

e Giivenilir olma: Bu ilke, denet¢ilerin sorumluluklarini diiriistliik, aciklik ve
dogruluk c¢ergevesinde yerine getirerek giivenilir bir sekilde hareket etmelerini,
kanitlarin toplanmasi ile ilgili gerekgeleri agiklamalar1 gerektigini ve denetim
bulgularinin 6nceden belirlenen kriterlerle tutarli olmasi gerekliligini ortaya

koymaktad1r66.

e Kararhhk: Denetcinin bulgular i¢in gerekli olan kanitlar1 toplama ve analiz

etme konusunda kararli olmasini ifade etmektedir.

e Acik Iletisim: Denetim raporlarinin acik, anlasilabilir, giivenilir ve inandirici

olmasimi ifade etmektedir®’.

e Titizlik: Denetgilerin, bulgulara ve sonuglara esas olan bilgileri ince eleyip sik
dokuyarak degerlendirmesi ve performans denetimini destekleyen yeterli ve

giivenilir kanitlar elde edilmesi gerekmektedir.

e Yeterlilik: Bir performans denetiminin kalitesi, denetime tahsis edilen
personelle dogrudan iligkilidir. Ciinkii denetim prosediirli, yargiya varacak
kisinin yani denet¢inin bilgi ve becerisini agan bir yargiya varilmasin
gerektiriyorsa bir basarisizlik beklenebilir®®. Bu yiizden performans denetimi,

kanit toplamak, analiz etmek ve bunlar1 yorumlamak i¢in uygun teknikleri
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Sayistay Baskanligi, Performans (Paranin Degerinin Karsiligi) Denetim Kilavuzu, ¢ev. Sacit Yoriiker,
2006, s. 59.

Sayistay Bagkanligi, Performans Denetimi Ozet El Kitaba, cev. Arife Coskun, Ankara, 1997, s. 24.
Fikret Giilen, Performans Denetimi Temel Kavramlar, Yontemler Teknikler ve Yaklasimlar,
Sayistay Bagkanligi Hizmetici Egitim Yayinlari, Ankara, 1999, s. 5.

Sayistay Baskanligi, Kanada Sayistayr Performans Denetimi El Kitabi, ¢ev. Sacit Yoriiker, 1. b.,
1999.
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belirleyip uygulayabilecek bilgi, tecriibe ve beceriye sahip denetgiler tarafindan

gerceklestirilir®.

E. PERFORMANS DENETIMI ILE DUZENLILIK DENETIMI ARASINDAKI
FARKLILIKLAR

Performans denetimi, kamu kaynagi kullananlar iizerindeki sorumlulugun
niteliginde degisime neden olur. Yoneticilerin sorumlulugu sadece hukuki sorumluluk
olmaktan ¢ikarilip etkinlik sorumlulugu kavrami gelistirilmistir. Kisacasi, kamu
kaynaklarmin kullaniminda kamu gorevlilerinin sorumlulugu sadece mevzuata uymaktan
ibaret degildir. Kamu gorevlileri, kamu kaynaklarinin gereksiz ve savurgan
kullanilmasindan ve bu kaynaklarin kullanimini1 gerektiren amaclara ulasmak igin gerekli

. . 7
tedbirlerin alimamasindan da sorumludurlar’®.

Performans denetiminin getirilerini daha iyi ortaya koymak agisindan s6z konusu
denetim tiirii ile diizenlilik denetimi arasinda farkliliklar1 ortaya koymak gerekmektedir.

Bunlar;

e Diizenlilik denetimi kamu kuruluglarinin  hesaplar1  hakkinda kanaat
olusturmaya, performans denetimi ise s6z konusu kuruluslarin verimlilikleri,

etkinlikleri ve tutumluluklar: hakkinda yargiya ulagsmaya yoneliktir.

e Diizenlilik denetimi denetlenen kurumun tiim faaliyetlerine iliskin hesaplar
iizerinden inceleme yaparken, performans denetimi denetlenen kurumun belli

bir faaliyetini ya da programuni inceleyebilmektedir’.

e Diizenlilik denetimi sadece mali bilgileri kullanarak mali durum hakkinda
kurallara ve yonetmeliklere uygunluk acisindan goriis bildirirken, performans
denetimi mali bilgilerin yani1 sira mali olmayan bilgileri de kullanarak

kaynaklarin iktisadiligini, etkinligini ve verimliligini degerlendirir.
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Sayistay Bagkanligi, Performans Denetimi Ozet El Kitab, s. 25-26.
Ali Osman Giigli, “Cagdas Denetim ve Tiirk Sayistay1”, Sayistay Dergisi, S. 20, Ocak-Mart 1996, s. 19.
Giilen, a.g.e., s. 3.
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Diizenlilik denetimi kamu kurum ve kuruluslarinin hizmet verdikleri kitlelerin
beklentilerini  karsilayip karsilamadiklart konusunda yorum yapmazken

performans denetimi konuya iliskin degerlendirmede bulunur’.

Diizenlilik denetimi sadece harcamalarin mesrulugu, uygunlugu ve diizenliligi
yonlerinden inceleme yaptigindan kapsami dardir. Performans denetimi ise
verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun gerceklesme derecesini saptamak igin

cesitli yonetim iglerini incelediginden kapsami genistir.

Diizenlilik denetiminin siireci ve kriterleri gelismis olmasina karsin performans
denetiminin belirli kriteri yoktur. Bu denetim tipi i¢in gerekli olan teknikler

kurumun tipi ve niteligine gore hazirlanir.

Diizenlilik denetimi, islemler bittikten sonra onlar iizerinde yapilan denetimdir.
Performans denetimi ise gelecege yoneliktir. Gegmisi ve su andaki durumu

gelecekteki projeler agisindan inceler.

Diizenlilik denetimi, yOnetimi simirlayan etkenleri goz Oniine almaz fakat
performans denetimi rapora yonetimin basarisizliklari yaninda basarilarini ve

onu sinirlayan etkenleri de alarak miimkiin oldugunca tarafsiz olmaya caligir”™.

Belirli gereksinim ve beklentileri konu alan diizenlilik denetiminin aksine
performans denetiminde s6z konusu denetimin dogasi geregi ¢ok ¢esitli konular
incelenebilir. Performans denetiminin kapsami diizenlilik denetimine gore daha

se¢ici olmakta ve denetim caligmalar1 da birden fazla yili kapsayabilmektedir.

Performans denetimi, diizenlilik denetimine gore degerlendirmeye ve
yorumlamaya daha ag¢ik bir denetim tiirii oldugundan denetgilerin performans
denetimi sonucu hazirladiklar: raporlarin tarafsiz ve bagimsiz olmasi i¢in daha

fazla dikkat etmeleri gerekir.

Diizenlilik denetiminde kanitlarin daha c¢ok siipheleri ortadan kaldiran,

inandiric1 ve kesinlesmis olmasi beklenirken, performans denetiminde kanitlarin

genellikle ikna edici ve sonuca isaret eden kanitlar olmasi istenir’®.
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11l. PERFORMANS DENETIMININ UNSURLARI

Performans denetiminin unsurlarindan bahsetmeden 6nce bu kavramlarin daha iyi
anlagilabilmesi icin bir 6rnek iizerinden girdi, ¢ikt1 ve sonug¢ kavramlarinin agiklanmasi

dogru olacaktir.

Sekil 1: Girdi, Cikt1 ve Sonug Kavramlar1 Arasindaki Iliski

DIS SONUCLAR

FAKTORLER
- Sosyal faktorler
- Genel ekonomik

Is bulan dgrenci

sayl1sl

011

Ortalama {icret artist
IHTIYACLAR i‘,os“uar L ;
LT - Vergi tesvikleri
(Issizligin yiiksek
olmast ve
dezavantajli
gengligin zor
durumda olmasi)
HEDEFLER GIRDILER SURECLER CIKTI
(istihdam Mali kaynaklar (Bgitim kursu - Verilen egitim
imkanlarini ve Bagislar alinmast) stiresi / saat
dezavantajli q‘ Ekipmanlar q q - Egitimleri
gengler igin ticret Egitimciler gegen Ogrenci
diizevini artirmak) savisl
A 3
: Verimlilik : :
Tutu m I u I u k NN N NN N NN N NN NN N NN NN NN NN NN NN NN NN NN L LR LR LR L L L -
Etkinlik

Kaynak: ISSAI Implementation Handbook - Performance Audit, Version 1, http://www.
idicommunity.org/3i/index.php/3i-library/doc_download/28-issai-implementation-handbook-
performance-audit, (29.04.2015), p. 33.

Girdi, belli miktardaki ¢iktiyr {iretebilmek icin gerekli olan kaynak olarak
tanimlanabilir. Kamu sektoriindeki herhangi bir otoyol yapimi 6rneginden yola ¢ikarsak
personel (isciler), materyaller, makineler, enerji gibi girdiler otoyol yapimi i¢in gerekli
girdiler arasinda yer alir. Uretim siirecinde bu girdiler ¢iktiya déniistiiriilmektedir. Bu
ornek iizerinden gidecek olursak yapilan otoyolun uzunlugu (km) cikti olarak kabul

edilebilir. Son olarak, sonug ise liretim siireci sonunda ortaya ¢ikan {riiniin hedef kitle
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lizerinde yarattig1 etki ve degisimleri ifade etmektedir. Yine ayn1 oérnekten devam edecek
olursak, yeni yapilan otoyol nedeniyle diger yollarda meydana gelen trafik yiikiindeki
azalis da bu hizmetin sonuclarindan birini olusturrnaktad1r75. Sekil 1’de benzer olarak
igsizlik sorunu {izerinden girdi, ¢iktt ve sonug¢ arasindaki iliskisi Orneklendirilerek

anlatilmaya ¢aligilmistir.

Literatiire bakildiginda performans denetimine iliskin unsurlardan bazilarinin
zamanla dnemini kaybettigi, bazilarinin ise zamanla 6n plana ¢iktig1 goriilmektedir. Ayni
zamanda s6z konusu unsurlarin degisimi, sunulan mal ve hizmetin kaynagina ve ¢esidine
bagl olarak da degismektedir. Ancak genel olarak bakildiginda verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk unsurlariin performans denetimi i¢in kabul edilen temel unsurlar oldugu

goriilmektedir.

Ancak sunu da belirtmek gerekir ki, belirli bir performans denetimi ¢alismasinda,
bu unsurlarin tamaminin arastirilmasi zorunlulugu bulunmamaktadir. Bir baska deyisle
denetim konusu, denetim unsurlarindan sadece biri veya birkag1 dikkate alinarak
incelenebilir. Ornegin; denetim faaliyeti sadece etkinlik agisindan ele almacaksa denetginin
denetlenecek kurumun etkinligi ile ilgili genel bir degerlendirme yapmaya ihtiyaci

olacaktir’®.

A.VERIMLILIK

Kamu sektoriiniin gorev sahasi icindeki faaliyetlerini gergeklestirmek i¢in gerekli
kaynaklarin yetersiz olmasi, halkin daha fazla ve kaliteli hizmet talebinde bulunmasi, bu
sektorde kullanilan kaynaklar ile kaynaklarin kullanimi sonucunda ortaya ¢ikan iriinler
(¢iktilar) arasindaki iliskinin 6nem kazanmasina neden olmustur. Bu nedenle de kamu
sektorii, belli hizmetlerin gerceklestirilmesi i¢in gerekli harcamalar1 belli ¢ergevede en aza
indirmeyi veya belli bir maliyetle nitelik ve nicelik bakimindan en fazla hizmeti

gerceklestirmeyi kisacasi verimliligi bir amag olarak gormektedir’”.

> Alexander Kalb, Public Sector Efficiency Applications to Local Governments in Germany, Gabler

Research, First Edition, 2010, p. 4.

European Implementing Guidelines for the INTOSAI Auditing Standards, p. 35.

Veysel Eren, “Kamu Performans Yonetiminde Olgiit Sorunu: Idari Faaliyetlerde Basar1 Olgiitleri”,
Amme Idaresi Dergisi, C. XLII, S. 2, 2009, s. 14.
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Verimlilik, mevcut iiretim siirecinde uygulanan yontemlerde, girdi miktarlarinda,
tiretim kapasitesinde, ¢ikti karmasinda olusan tiim degisimlerin ¢ikti/girdi iligkileri
diizeyinde degerlendirilmesi olarak tanimlanabilir. Bu degisimler ii¢ sekilde ortaya

glkmaktad1r78:
e sabit miktardaki girdi ile daha ¢ok ¢iktinin elde edilmesi,
e sabit miktardaki ¢iktiya daha az girdi kullanilarak ulasilmasi,

e ya da cikt1 artisinin girdi artisina oranla daha fazla olmasi verimlilik artiginin

birer gostergesidir.

Genel anlamda bir kurumun kaynaklarin1 mal ve hizmet iiretiminde ne kadar iyi
kullandiginin 6lgiilmesi olarak ifade edilen verimlilik kavrami, ¢iktilar ile onlar1 elde
etmekte kullanilan kaynaklar (girdiler) arasindaki iliski iizerinde durmaktadir’®. Verimlilik
ancak girdi maliyetlerinin ve ¢ikt1 degerlerinin parasal olarak 6lgiilebildigi durumlarda tam
olarak olciilebilir. Bu nedenle de kamu kesiminde liretilen bazi mal ve hizmetlerin 6zellikle
parasal degerlerle ifade edilememesinden dolayr verimlilikleri konusunda bir yargiya

ulasmak miimkiin olmayabilir®.

Verimlilik en basit haliyle iiretim siirecinin belli bir donemi sonunda iiretilmis olan
iiriin ve hizmetlerle (¢ikt1), bu liretimi gerceklestirmek amaciyla kullanilan kaynaklarin
(girdiler) birbirine oranlanmas1 seklinde tanimlansa da bir kurumun verimliligini sadece
bunlarla 6lgmek zordur. Ciinkii bir kurumun verimliligi {izerinde temel {retim
kaynaklariin yan1 sira kurumun orgiitlenme ve yonetim yapisi, teknoloji se¢imi ve ¢alisma

kosullar da etkili olmaktadir®:.

Verimlilik denetimi, girdilerin en wuygun yontemler kullanilarak ¢iktilara

dontstiiriiliip  doniistiiriilmedigini  degerlendirmek amaciyla kurumsal gorevlerin,

® Akal, a.g.e.,s. 25.

" Sayistay Bagkanligi, Verimlilik Denetimi: Yapilandirilmis Bir Yaklasim, Ankara, 1997, s. 3.

% Nihat Falay, “Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay”, Sayistay Dergisi, S. 25,
1997, s. 20.

8 Akal, a.g.e., s.26.
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stireclerin, faaliyet ve projelerin Gzellikle maliyetleri dikkate alarak incelenmesini

kapsamaktadir®.

B. ETKINLIK"

Etkinlik, bir orgiitin tanimlanmis amaglarina ve stratejik hedeflerine ulasmak
amactyla gergeklestirdikleri faaliyetlerin sonucunda, bu amag¢ ve hedeflere ulasma
derecesini belirleyen bir performans boyutudur. Etkinlik, hedeflerin ne 6lgiide basarildigini

ve bir faaliyetin planlanan etkisi ile ger¢eklesen etkisi arasindaki iliskiyi géstermektedirss.

Verimlilik, mevcut kaynaklardan optimum ¢iktinin saglanmasi; etkinlik ise,
orgiitsel amaglara ulasilma derecesi olarak tanimlanmaktadir®®. Verimlilik sadece kamu
hizmetlerinin niceliksel olarak 6lgiilebildigi durumlarda s6z konusu olurken etkinlik, biitlin
kamu hizmetleri i¢in soz konusu olabilmektedir®. Ayrica bir kurumun etkin olmasi verimli
oldugu anlamina gelmeyecegi gibi verimli bir kurum da her zaman etkin olmayabilir.
Ornegin verimli bir kurumun gerceklestirdikleri (¢iktilar1), dnceden belirlenmis amaca

hizmet etmiyorsa bu orgiit verimli ancak etkin degildir%.

Etkinlik, program sonuglarinin istenen yonlerini yansitan ii¢ temel bilesenden

olusmaktadir. Bunlar;

e Uygunluk (sunulan hizmetler kullanici/yararlanicilarin ihtiyaglar ile uyusmakta

midir?)

e Erisebilirlik (hizmetlerden yararlanmak isteyenler bu hizmetlere ulasabilmekte

midir?)

8 Ebru Yenice, “Performans Denetimi ve Tiirkiye Uygulamasi”, Kamu Mali Yénetiminde Stratejik

Planlama ve Performans Esash Biitceleme, ed. Coskun Can Aktan, 1. b., Se¢kin Yaymcilik, Ankara,
2006, s. 151.

Literatiirde etkinlik ile etkililik kavrami genellikle ayn1 anlamda kullanilmaktadir.

Ahmet Arslan, “Kamu Harcamalarinda Verimlilik, Etkinlik ve Denetim”, Maliye Dergisi, S. 140, 2002,
S. 4.

Siileyman Yiikgii - Giilsah Atagan, “Etkinlik, Etkililik ve Verimlilik Kavramlarinin Yarattigi Karigiklik”,
Atatiirk Universitesi iktisadi ve idari Bilimler Dergisi, C. XXIII, S. 4, 2009, s. 1-3.

Falay, “Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay”, a.g.m., s. 21.

Ali Osman Giiglii, “Performans Denetiminin Unsurlar1 Uzerine Diisiinceler”, Sayistay Dergisi, S. 19,
1995, s. 33.
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e Kalite (sunulan hizmetler gerekli standartlari karsilamakta midir?)®’

Etkinlik kavrami, bir kurum ig¢indeki gereginden fazla girisilen veya tekrar edilen
faaliyetlerin ve mal-hizmetlerin belirlenmesini saglayan bir performans denetim unsurudur.
Etkinlik, kaynaklarin etkinsiz kullanim1 gibi sakincalari gidermek ve ayni amaci veya
ciktrty1 daha az maliyetle iiretebilmek i¢in kurum acisindan yol gdsterici bir unsurdur.
Etkinlik ile birlikte hicbir ¢iktis1 veya etkinligi olmayan programlarin ortaya ¢ikmasi ve
elenmesi miimkiin hale gelmektedir. Bu da, birbiriyle ayn1 veya c¢atisan amaglarin ve

¢iktilarin belirlenmesi ve ¢iktilarin amaglarla kiyaslanabilmesi agisindan 6nemlidir®®,

C. TUTUMLULUK

Tutumluluk, hi¢c harcama yapmama ya da ¢ok az harcama olmayip amaglarin
gerceklestirilmesinde gerekli olandan fazlasini harcamama anlamina gelmektedir 8
Tutumlulugun temelinde bir faaliyet i¢in kullanilan kaynaklarin maliyetinin en aza
indirilmesi ¢abasi vardir. Tutumluluk, maliyetin diislirilmesi amaciyla kaynaklar
arasindan kalitesi diisiik ve kolayca yiprananlarin tercih edilmesi anlamina gelmez,

kaynaklarin temininde uygun kalitenin g6z dniinde bulundurulmasini gerektirirgo.

Tutumluluk, biitin kaynak kullanicilarin ve karar verici durumda olanlarin
kararlarinda, mal ve hizmet iiretimlerinde gereksiz zaman, enerji, ara¢ gerec, teknoloji,
hammadde harcamalar1 ve insan kaynagi kullanimi olmaksizin maksimum ¢iktiya
ulagilmas1 anlamma gelmektedir. Performans denetiminin temel unsurlarindan biri olan
tutumluluk, kurulusun amagclar1 dogrultusunda is yaparken gereginden fazla caba
harcanmamasi; belli bir amaca hizmet etmeyen atil is ve islemlerin birakilmamasi; dmri
dolmadig1 halde eskiyen ara¢ ve gereclerin kullaniminin terk edilmesi; bu araglarin
onarilmamast; kurulusta calisan insan kaynaklarinin degisen ve gelisen teknoloji, yontem
ve ¢cagdas uygulamalara, gerekli gelistirme egitimi verilmedigi i¢in uyum gostermemesinin

Oniine gegmeyi amagclamaktadir®.

7 Kalb, ibid, p. 2.

8 Falay, “Verimlilik-Etkinlik-Tutumluluk”, a.g.m., s. 51.

8 Kubaly, a.gm.,s. 37.

% Sayistay Bagkanligi, Performans (Paranin Degerinin Karsiligi) Denetim Kilavuzu, s. 9.

% Kamil Ufuk Bilgin, Kamu Performans Yonetimi Memur Hak ve Yiikiimliiliiklerinin Performansa Etkisi,
1. b., TODAIE Yayim, 2004, s. 37-38.
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Bir mal ve hizmetin istenen diizeyde ve miktarda iretilebilmesi i¢in gerekli olan
girdi miktarindan daha fazla kullanilmamasi1 anlamina gelen tutumluluk kavrami,
gereginden fazla olan girdilerin diger mal ve hizmet iiretiminde kullanimina imkan

saglamakta ve kaynaklarin en iyi sekilde degerlendirilmesine yardimci olmaktadir®.

Tutumluluk veya ekonomiklik, hedeflerin gergeklestirilmesinde kaynaklarin en
diisiik maliyetle elde edilmesini ifade etmektedir. Kaynaklarin elde edilmesi tutumluluk
acisindan incelenirken, denet¢i uygun nitelikteki kaynaklarin uygun miktarda, uygun

yerde, uygun zaman ve uygun maliyetle elde edilip edilmedigini sorgulamaktadir®,

D. DIGER UNSURLAR

Performans denetiminin unsurlari genel olarak “VET” (verimlilik-etkinlik-
tutumluluk) veya “3E” (efficiency, effectiveness, economy) seklinde kodlanmaktadir.
Ancak zamanla performans denetiminin kapsaminda birtakim degisiklikler olmus ve buna
bagli olarak kalite, adalet, esitlik ve etik gibi yeni unsurlar 6n plana ¢ikmustir™. Bu
unsurlarin hepsini tek tek aciklamak yerine ¢alismanin konusu olan belediyeler agisindan

daha 6nemli oldugu diisiiniilen kalite ve esitlik unsuru ele alinacaktir.

1. Esitlik

Performans denetiminin unsurlar1 genellikle “3E” olarak bilinmekteyse de, esitlik
(equity) unsuru da performans denetiminin dordiincii 6nemli unsuru (4E) olarak kabul
edilmektedir. Bu ylizden bir¢ok denetimde, performans denetgilerinin program veya
faaliyetlerin  etkinligini  degerlendirirken  esitlie iliskin  sorunlar1  irdelemesi
beklenmektedir. Kamu politikalarinin etkinliginden tiireyen esitlik unsuru, toplum bireyleri
arasindaki farkliliklarin taninmasi1 ve buna bagli olarak islem ve davranislarin
farklilastirilmas1 gerektigini esas almaktadir. Toplumdaki firsat esitliginin ger¢ek anlamda

saglanmast i¢in sosyal agidan dezavantajli kesimlerin ihtiyaglarmin karsilanmasi

92
93

Falay, “Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay”, a.g.m., S. 22.
Nevin Atakan - Arife Coskun - S. Melda Sonuvar, Performans Denetimi Pakistan Sayistay:
Uygulamasi, Sayistay Yayini, Ankara, 1997, s. 6.

94 Demirbas, a.g.e., s. 103.
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gerekmektedir. Bu nedenle esitlik unsurunun ger¢eklesmesinde koruyucu ve himaye edici

kamu politikalari ile sosyal kalkinma énemli rol oynamaktadir®.

Esitlik unsuru, kamu kaynaklarmin kullaniminda adil ve tarafsiz olmaya iliskin
olup, yoOnetimin  hakkaniyete uygun ve yansiz  davranmasini, {retilen
ciktilardan/hizmetlerden hedef gruplarin ayrim gozetmeden yararlandirilmasi ya da
hizmetler dolayisiyla ortaya c¢ikan faydaya herkesin ulasabilmesini ongdrmektedir *° .
Hiikiimet programlarinin esitlik unsuruna gore degerlendirilmesine 6rnek olarak sunlar

gésterebilirizg7:

e Saglik hizmetleri i¢in ayrilan mali kaynaklar {ilkenin en fakir bdlgelerinde

kullanilacak sekilde mi tahsis edildi?

e Istihdam programlari, toplumdaki 6ziirlii bireyler géz 6niinde bulundurularak

mi1 hazirland1?

2. Kalite

Kalite, kaynaklarin verimli kullanimini saglayan, {riin ve hizmetlere kullanim
uygunlugunu kazandiran, bunlardan yararlananlarin gereksinimlerine uygun iiretim ve
hizmet anlayisini hakim kilan bir performans boyutudur®. Peker’e gore Kalite, bir kurumun
caligmalarinin her yoniline niifuz eden bir islev; bir mal veya hizmetin kullanicinin

beklentisini karsilamadaki uygunlugu veya miisteri tatminidir®.

Kalite, standartlara uygunlugun seklindeki klasik tanimindan yola ¢ikarak
giintimiizde kullanicilarin isteklerine uygunluk olarak ele alinmaya baslanmistir. Bu agidan
kalite, bir mal veya hizmetin belirlenen veya olabilecek ihtiyaclar1 karsilama kabiliyetine

dayanan 6zellikler toplamini ifade etmektedir™®.

Bir hizmetin kalitesi, hizmetin gereksinmelere uygun olup olmadig1 ve tasarlanma

amacma uygun disiip dismedigi gibi ¢esitli agilardan degerlendirilebilmektedir. Bu

95
96

ISSAI Implementation Handbook-Performance Audit, p. 34.

Omer Koése, “Performans Denetimi”, ed. Halis Kiral, I¢c Denetim “yonetime deger katmak”, ic

Denetim Koordinasyon Kurulu Yayinlari, Ankara, 2014, s. 441.

ISSAI Implementation Handbook-Performance Audit, p. 33.

% Akal, a.g.e.,s. 28.

% Omer Peker, “Belediye Yonetimlerinden Kalite Uretimi”, Cagdas Yerel Yonetimler, C. V, S. 2, Mart-
1996, s. 15.

100 Bzer Koseoglu, “Belediyelerde Performans Yonetimi”, Tiirk idare Dergisi, S. 447, 2005, s. 219.
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degerlendirmenin piyasa islemi olmayan ve soyut nitelikteki hizmetlerin yogun oldugu
kamu sektoriinde yapilmasi zor olacaktir. Boyle bir durumda hizmet kalitesini 6lgmek
amaciyla genellikle hizmet kullanicilarina yonelik memnuniyet anketleri kullanilarak bilgi

saglanabilmektedirml.

IV. PERFORMANS DENETIMININ TURLERI VE YAKLASIMI

A. PERFORMANS DENETIMININ TURLERI

Uluslararas1 uygulamalar incelendiginde genel olarak pek ¢ok performans denetim
tiriiniin uygulandig1 goriilmektedir. Gliniimiizde uluslararasi uygulamalarda performans
denetimi kapsaminda sadece verimlilik, etkinlik ve tutumluluk denetimi yapilmamakta
olup farkli denetim tiirlerinden de yararlanilmaktadir. Bunun yan1 sira performans denetim
tirlerini birbirinden kesin ¢izgilerle ayirmak miimkiin olmadig1 gibi bazi durumlarda bu

denetim tiirlerinin performans degerlendirmesine yaklastig1 noktalar da bulunmaktadir'®.

Performans denetim tiirlerinden en yaygin olarak kullanilanlardan bazilar

sunlardur103 :

e Tutumluluk ve Verimlilik Denetimi: Tutumluluk denetiminde, girdilerin veya
diger kaynaklarin (insan kaynaklari, bilgi kaynaklar1 gibi) en uygun miktarda,
en uygun zamanda ve en uygun maliyetle alinip alinmadigina iligkin cevaplar
aranmaktadir. Verimlilik denetimi ise girdilerin en uygun ydntemler
kullanilarak  ¢iktilara  doniistliriilip  dontstliriilmedigini  degerlendirmek
amaciyla kurumsal gorevlerin, siireglerin, faaliyet ve projelerin 6zellikle

maliyetleri g6z 6niinde bulundurarak incelenmesidir.

e Programlarin Etkililigi Denetimi: Faaliyet, proje veya programin istenen
sonuclara ulasip ulagmadigr veya faydalar1 saglayip saglamadigini inceleyen
denetim tiirtidiir. Bu denetim tiirii performans degerlendirmesine benzemektedir
ancak incelemeden ¢ok denetim usulleri 6n plana g¢ikmaktadir. Program

etkililigi denetiminde, programin uygulanmasi sonucunda topluma sunulan

101 Y Tugba Eroglu, Kamu Yoénetiminde Performans (Balanced Scorecard), 1. b., Cizgi Kitabevi, 2011,

s. 25.
192 Yenice, “Performans Denetimi ve Tiirkiye Uygulamas1”, a.g.m., s. 150-151.
1% Yenice, “Performans Denetimi ve Tiirkiye Uygulamas1”, a.g.m., s. 150-153.
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ciktilarin toplum tizerinde beklenen/istenen etkiyi meydana getirip getirmedigi

incelenmektedir.

Performans Yonetim Kapasitesi Denetimi: Bu denetim tiiriinde, denetlenen
birimin siiregleri ve programlar1 verimli ve etkin bir sekilde yonetecek
kapasiteye sahip olup olmadigi degerlendirilmektedir. Bu denetim tiirlinde
mevcut yonetim sistem ve siireglerinin performans yonetim kapasitesinin nasil
olusturulmasi ve siirdiiriilmesi gerektigini belirten standartlarla karsilastiriimasi
yoluyla kurumun performans yonetim kapasitesi hakkinda sonuglar ¢ikarmak
miimkiindiir. Ornegin denetci, idarenin merkezi yonetim kuruluslar tarafindan
zorunlu tutulan sonu¢ odakli biitge yontemini uygulayip uygulamadigini ve
kurumsal amaclar, hedefler, performans gostergeleri ve kurumsal ve bireysel
performans degerlendirmeleri icin gerekli yonetim bilgi sistemlerini olusturup

olusturmadigini degerlendirebilir.

Performans Bilgisi Denetimi: Bu denetim seklinin 6zellikleri pek ¢ok agidan
mali denetime benzemektedir ancak bilgi denetimi mali nitelikte degildir.
Denetlenen birim performans bilgisini hiikiimete veya parlamentoya sunmakta
ve denet¢i ise performans bilgilerinin dogrulugunu ve giivenilirligini

denetlemekte veya onaylamaktadir.

Iyi Uygulamalarin Gozden Gecirilmesi: Bu denetim seklinde biitiin devlet
kurumlar1 bir biitiin olarak gdzden gecirilmektedir. Iyi uygulamalarin gdézden
gecirilmesi ile belirli goérevleri fevkalade iyi bir sekilde yerine getiren kurumlar
tespit edilmekte ve bu basarmin nasil saglandigi analiz edilmektedir. Bu
denetim tiirlinde gorevlerini bagarili bir sekilde yerine getiren bir kurumun
uygulamalarindan sonuglar c¢ikarilmakta ve bu sonuglar kamuoyu ile
paylasilmaktadir. Boylece benzer gorevleri yerine getiren kurumlarin bu

sonuglar1 kullanarak performanslarini arttirmalari amaglanmaktadir.
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B. PERFORMANS DENETIMININ YAKLASIMI

Denetim yaklagimi, 6nceden belirlenen denetim hedeflerine ulagsmak i¢in denetimin
nasil ylriitiilecegini gostermektedir. Yaklasim, denetlenen kurumun niteligi ve hedefleri
g6z Oniinde tutularak belirlenmektedir’®. Performans denetimi, “herkese uyan tek beden”
tarzindaki bir yaklasimla bagdasmayan, farkli inceleme tiirleri, farkli yaklagimlari, farkl
biitgeleri ve raporlama usulleri gerektiren bir denetim tiiriidiir'®. Performans denetiminde
genellikle sonug ve sistem odakli olmak iizere iki tiir yaklasim izlenmektedir. Bazen de bu

iki yaklagimin birlestirilerek uygulandigi goriilmektedir.

1. Sonu¢ Odakh Yaklasim

Sonug¢ odakli denetim yaklasimi, program veya siireglerin ortaya ¢ikardigi énemli
sonuclar veya iirlinlerin tanimlanmasi iizerinde yogunlagmayi1 gerektiren denetimi ifade
etmektedir. Bu yaklasimin amaci, program ya da siirecin sonuclarindaki zayifliklari

tanimlamak ve bu zayifliklara neden olabilecek prosediir ve faaliyetleri arastirmaktir™.

Sonu¢ odakli yaklasim biiyiik 6l¢lide “kurumun performansi nasildir?”, “hangi
sonuglara ulasild1?” ve “ama¢ ve hedefler gerceklestirildi mi?” gibi sorularla ilgilidir.
Denetci, performans sonuglarini incelemekte ve amaglar, hedefler ve denetim baslamadan
once belirlenen denetim kriterleri ile gergeklesmeler arasinda karsilastirma yapmaktadir.
Bu yaklasimda, amaglar, hedefler ve belirlenen kriterlerden sapmalar belirlenmekte ve bu

sapmalar1 ortadan kaldiracak onerilerde bulunulmaktadir™®”.

2. Sistem Odakh Yaklasim

Sistem odakli denetim yaklasimi, denetgiye performansin yeterince izlenmedigi ve
ortaya konulmadigi; kontrollerin ya hi¢ olmadigi ya da tam olarak islemedigi alanlarda
denetimini yogunlastirmasini1 saglamak {iizere olusturulmustur. Incelemenin sonucunda,
denet¢i onemli sistemlerin ve kontrollerin zayifliklarina ve giiclii noktalarina isaret ederek,
zayifliklarin nedenlerini ve etkilerini gdstermekte ve Onerilerde bulunmaktadir'®. Sistem

odakli yaklasim, bir kurumun verimliligini, etkinligini ve tutumlulugunu belirli 6lciide

104 Kubaly, a.g.e., s. 47.

195 Sayistay Bagkanligi, Performans (Paranin Degerinin Karsilig1) Denetim Kilavuzu, s. 3.
106 Coskun, “Denetimde Yeni Yoneligler: Performans Denetimi”, a.g.m., s. 91.

97 Yenice, “Performans Denetimi ve Tiirkiye Uygulamas1”, a.g.m., s. 149.

108 Coskun, “Denetimde Yeni Yoneligler: Performans Denetimi”, a.g.m., s. 91.
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giivenceye almasini saglayan sistemleri olusturup olusturmadigini saptamak iizere
gelistirilmistir. Kurumun, programin veya faaliyetin ilgili islevlerinin sonuglar {izerinde
etkide bulunan giiclii ve zayif yonlerini belirlemek i¢in ilgili yonetim uygulamalari
incelenerek denetime baglanir. Bu yaklasim ile bir orgiitiin sistemleri, prosediirleri ve i¢
kontrolleri iizerinde yogunlasarak iglemler ve siiregler incelenir. Sistem; girdileri, siiregleri
ve ciktilart iceren ve belirli bir amacin gerceklestirilmesi ig¢in yonetimin gerekli tiim
unsurlarini kapsayan en genis anlamiyla kullanilmaktadir. Denetim, sistemin uygun olarak
tasarlanip tasarlanmadigini tespit etmek icin biitiin unsurlarinin prosediirlere uygunlugunun
gbzden gecirilmesini ve analizini igerir. Teoride, iyi tasarlanan bir sistem, nihai ¢iktinin ya
da sonucun tatmin edici oldugunun bir gostergesidir. Buna gore, orgiit tek tek ciktilar
tizerinde odaklanmaktan ¢ok, istenen sonucu koordine edecek bi¢imde yapilanmalidir.
Organizasyon yapisi, islevsel alanlarin kurumun amag¢ ve hedeflerini karsilamasini
saglayan cekirdek unsurdur. Bu yaklagim, denetim ekibini kurumun organizasyon yapisini,
onemli yonetim prosediirlerini, i¢ kontrollerini ve uygulamalarin1 kavramasini gerektirir.
Sistemin 6nemli unsurlarin gii¢lii yanlari ile zayifliklar: tanimlanarak, eksikliklerin neden
ve etkileri tUzerinde durulur. Denetim silirecinin sonunda, denetlenen sistem ve
uygulamalar1 gelistirmek tlizere gecerli Onerilerde bulunulabilir. Karsilastirma yapilacak
benzer kuruluslar, sistem modelleri ve kurumsal politikalar ile rehberler bagvurulan temel

kaynaklardir'®,

V. PERFORMANS DENETIM SURECI

Performans denetimi planlama, uygulama, raporlama ve izleme olmak tizere dort
temel asamadan olusmaktadir. Planlama, denetim konusunun se¢imi, yapilmasi gerekli
islerin planlanmasi ve programa baglanmasin1 igermektedir. Uygulama asamasinda,
denetim bulgular/kanitlart toplanir, analiz edilir ve Oneriler gelistirilirken; raporlama
asamasinda bulgular ve yapilan analizler ¢ergevesinde gelistirilen Oneriler belli kurallar
dahilinde rapora baglanir ve ilgili mercilere sunulmaktadir. Izleme asamasinda ise denetim

sonuclarinin takibi yapllmaktadlrllo.

109" Kubaly, a.g.e., s. 47-48.
10 candan, a.g.e., s. 98.
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Sekil 2: Performans Denetim Siireci

Denetim
Konusunun :> Planlama
Tespiti

Uygulama

M@m@

Kaynak: NAO, Value For Money Handbook A Guide for Building Quality into VFM
Examinations, http://www.psc-intosai.org/media/17425/united_kingdom_- vfm_ hand
book. pdf, (20.06.2015), p. 5.

A. PLANLAMA

Performans denetim siirecinde planlama, denetim hedeflerini, kapsami, kriterleri,
yontemi, potansiyel agidan onemli olan konulari, zamanlamayr ve gerekli kaynaklari
belirleme agamasidir. Bir denetim projesinin basari ile tamamlanabilmesi i¢in denet¢inin
faaliyet alanini, kullanacagi yontemleri ve denetim programini belirlemesi kisacasi

¢alismalarini bir plan dahilinde ortaya koymasi gerekmektedir*.

Performans denetiminde planlama yapilmasinin temel nedeni, denetgilere denetim
maliyetini makul seviyede tutmalari, insan kaynaklarini verimli kullanmalar1 ve denetimde
etkinligi saglamalar1 acisindan yardimci olmaktadir. Diger bir deyisle planlama,
performans denetgilerinin  denetimlerinde verimli, tutumlu ve etkin olmalarim

saglamaktadlrllz.

Planlama, denetimin kapsam, icerik ve zamanlamasi i¢in detayli bir yaklasim ve

genel bir strateji gelistirilmesini kapsamaktadir. Denetim ¢alismalarinin planlanmasi,

ML Atakan ve digerleri, a.g.e., s. 26-31.
12 Demirbas, a.g.e., 5. 108-109.
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denetim acisindan Onemli konulara dikkat c¢ekilmesine, muhtemel sorunlarin
tanimlanmasina ve c¢alismalarin hizli bir sekilde tamamlanmasina yardimci olmaktadir.
Denetim plani, denetimin yonetilmesi ve kontrol edilmesi i¢in Onemli bir belge

niteligindedir'®.

1. Denetim konusunun belirlenmesi

Kamu kaynaklarinin denetimini gergeklestiren kurumlarin biit¢eleri ve mali
kaynaklart simirsiz olmayip, denetledikleri kamu kaynaklar1 gibi kittir ve belirli kisitlar
altinda denetim yapmak durumundadirlar. Dolayisiyla denetim birimleri, denetim
faaliyetlerini belirlerken mevcut denetim kaynaklarmin sinirliliklart ¢ercevesinde hareket
etmek zorundadir. Denetgiler, performans denetim konusunu belirlerken genellikle su

kriterleri dikkate almak durumundadir™*:

e Denetimden beklenen katma deger,

e Denetim konusunun kurumsal etkilerinin biiyiikliigii (6rnegin; denetim konusu
olan faaliyetin kurum biinyesindeki diger faaliyetlere yayilma olasiliginin olup

olmamasi),

e Mali agidan tasidig1 6nem (secilen denetim alaninda varliklarin, borglarin, yillik
harcamalarin ve gelirin toplam degeri {izerinden bir degerlendirme yapilmasi

gerekir.),

e Digsal etkileri (6rnegin; denetim kapsamina alinan kurum faaliyetinin sosyal ve
ekonomik yonleriyle hiikiimet ve kamuoyu acgisindan tasidigi 6nem ve
performans denetim sonuglarina yasama organt ve kamuoyu tarafindan
gosterilecek ilgi diizeyi),

o lyi yonetime yonelik riskler (bir program veya faaliyetin ydnetimi ne kadar
karmagik ve belirsiz ise, performansla baglantili problemlerin bulunmas: da o

kadar muhtemeldir).

13 |SSAI Implementation Handbook-Performance Audit, p. 61.
14 Sayistay Bagkanligi, ASOSAI Performans Denetim Rehberi, s. 14-16.
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2. Kaynaklarin ve zamanlamanin tahmin edilmesi

Denetim kaynaklarmin smirli olmasi, mevcut kaynaklarin akilci bir sekilde
kullanilmasi zorunlulugunu ortaya ¢ikarmaktadir. Bundan dolay1 denetim kurumu, elindeki
mali ve beseri kaynaklar1 dikkate alarak tutumlu ve ayrintili bir biitge yapmak ve bunlari en
etkin bigimde kullanmak durumundadir'™. Bu asamada denetim programini ve biitgesini
hazirlayan denet¢inin denetimle ilgili siire ve kaynaklara iligkin tahminleri Onem

kazanmaktadir®.

3. On inceleme asamasi

On inceleme asamasi, denetlenmek istenen kurumun denetlenmesinin uygun ve
anlamli olup olmadiginin, denetlendigi takdirde isin tutumlu, etkin ve verimli bir sekilde
tamamlanip tamamlanamayacaginin belirlenmesi i¢in bir 6n calisma yapilmasini ifade
etmektedir. On incelemede temel diisiince, tam bir performans denetimi yapilmasiyla,
anlamli sonuglara ulagmanin miimkiin olup olmadiginin; denetimin para, emek ve zaman

. . - 117
yoniinden israfa neden olup olmayacaginin anlasgilmasidir~—".

On inceleme asamasinda, oncelikle denetimin amac1 ve kapsam acik bir sekilde
belirlenir. Denetim kriterlerinin olusturulmasi, bu asamanin en Onemli faaliyetidir.
Kriterler belirlendikten sonra, bu kriterleri karsilayacak kanit kaynaklari ve yeterli ve
giivenilir kanitlar elde etmek i¢in kullanilacak teknikler kararlastirilir. Yiiriitiilecek denetim
caligmalar1 i¢in bir is plan1 hazirlanir ve her bir faaliyet i¢in gerekli zaman ve diger
kaynaklar ortaya konulur. Denetlenecek konu ile baglantili olarak arastirilacak o6zel
hususlarin ve potansiyel Onem tasiyan konularin belirlenmesi, denetim siirecinde
karsilasilabilecek giigliiklerin ve bunlar karsisinda alinacak onlemlerin ortaya konulmasi,

on incelemenin diger temel konularidir™®,

Denetimin yiiriitiiliip yiiriitilemeyecegi, 6n incelemenin sonuglari cergevesinde
yeniden degerlendirilir. Denetimden vazgecilmesini gerektirecek engellerin tespiti

durumunda, bu asamada denetimden vazgegilir. Denetim caligmasinin siirdiiriilmesi

115
116

Atakan ve digerleri, a.g.e., s. 36.

PASAI Performance Audit Manual, http://www.pasai.org/site/pasai/files/manuals_guidelines/ perfor
mance_audit.pdf, (25.05.2015), p. 47.

Atakan ve digerleri, a.g.e., s. 37.

18 Kose, a.g.e., s. 85-86.
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kararlastirildiginda ise, bu ¢alismanin hangi zaman siirecinde, hangi kaynaklarla ve hangi
metodoloji ile yiiriitiilecegine iliskin bir 6n inceleme raporu hazirlanir'™®. Hazirlanan rapor
{ist yonetimin goriisiine sunulur. On inceleme raporu sonucunda denetimin yiiriitiilmesine
karar verildigi takdirde, 6n inceleme raporunda yer alan is programinin ayrintili olarak
nasil yiiriitiilecegi, denetim ekibindekiler arasinda gorev dagilimimnin nasil olacagi ve her

bir denetginin hangi ¢alismalar yiiriitecegi bir denetim plani hazirlanir'?.

B.UYGULAMA

Denetimin planlanmasindan sonra uygulama asamasina gegilir. Uygulama asamasi;
veri kaynaklarindan kanitlarin toplanmasi, elde edilen verilerin analiz edilmesi, denetim
bulgularina ulasilmasi, sonuca varilmasi ve Onerilerin belirlenmesi gibi birtakim
asamalardan olugmaktadir. Uygulama agamasinda amag, denetim sonucunu ve bulgularini

destekleyecek yeterli ve makul kanitlar bulmaktir'?".

1. Kamitlarin toplanmasi

Denetim kanitlari, bulgular1 desteklemek i¢in kullanilan ve elde edilen tim
bilgilerdir. Denetgiler, raporlarinda bir sonuca varmalarin1 ve bu sonucu destekleyerek
tavsiyelerde bulunmalarin1 saglayacak denetim kanitlar1 toplamak durumundadir.
Denetciler tarafindan toplanan bu kanitlarin uygunlugu ve denetim sonuglarini
destekleyecek yeterlilige sahip olup olmadiklari degerlendirilirlzz. Kanitlarin ayn1 zamanda
gecerli ve gilivenilir olmast gerekir. Kanit toplama stireci birbirini takip eden su

asamalardan olusmaktad1r123:

e Denetim kanitlarinin toplanmasi ve test edilmesi,

e Kanitlarin analiz edilmesi ve bunlarda sonug ¢ikarilmasi,

119
120
121
122

Kose, a.g.e., s. 85.

Kose, “Performans Denetimi”, a.g.m., s. 454.

ISSAI Implementation Handbook-Performance Audit, p. 79.

NIAO, Value For Money Standards, http://www.niauditoffice.gov.uk/index/about-niao/ value for_
money_audit/value_for_money_standards.pdf , (02.06.2015), p. 12.

Sayistay Bagkanligi, ASOSAI Performans Denetim Rehberi, p. 15.

12 NIAO, Value For Money Standards, p. 14.
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e Toplanan kanitlarin karara varabilmek i¢in yeterli olup olmadiginin/ek bilgiye

ihtiya¢ duyulup duyulmadiginin belirlenmesi.

Denetim raporundaki sonug ve tavsiyeler denetim kanitlarina dayanmaktadir. Bu
nedenle denetgilerin, sonuca ulagmalarini saglayacak kanitlarin nitelik ve miktarini dikkatli

bir sekilde incelemesi denetim siirecindeki esas ilkelerden birini olusturmaktad1r124.

Denetim kanitlari, fiziksel, yazili (belgelere dayali), sozel ve analitik olarak
smiflandirilabilir (Bkz. Tablo 6).

Tablo 6: Kamt Tiirleri ve Kanit Toplama Yoéntemleri

Kanit Tiirii Kanit Toplama Yontemi

Gozlem
Resim/video
Grafik, sema, cizelge

Fiziksel

Dokiiman toplama

Dosya incelemeleri

Literatiir arastirmast

Ikincil analiz

Mevcut veri tabanlarinin ve istatistiklerin kullanilmasi
Miilakat

Anket

Odak gruplari

Referans gruplari

Yazih

Sozli

Regresyon analizi
Fayda-maliyet analizi

Denetci tarafindan farkli tiirde verilerin kullanilmasi
ile olusturulan kanitlar

Analitik

VVVIVVVVY| VVYVYYV|VYYVY

Y

Denet¢i tarafindan diger veri toplama tekniklerinin
birlestirilmesi yoluyla veri elde edilmesi

Kaynak: Performance Audit Guidelines, p. 61; PASAI Performance Audit Manual pp. 58-59;
Brazil Court of Audit, Performance Audit Manual, p. 37-38.

Fiziksel kanitlar, insanlarin, nesnelerin, mekanlarin veya olaylarin dogrudan

gozlemlenmesi ve incelenmesi yoluyla elde edilir. En yaygin kanit tiirli olan belgeye dayali

124 NIAO, Value For Money Standards, p. 14.
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(yazil1) kanitlar; mektuplar, sdzlesmeler, muhasebe kayitlari, veri tabanlari, yiirtirliikteki

yasalar, faturalar ve performans ile ilgili yonetim bilgilerinden olusmaktadir. Sozel

kanitlar, anket ve miilakat yoluyla elde edilirken analitik kanitlar ise Olgiimleme,

karsilastirma ve rasyonel parametreler vb. kanitlari icerir'®. Analitik kanitlarin, diger kanit

tiirleri ile kiyaslandiginda elde edilmesi nispeten daha zordur?.

Verilerin toplanmasinda kullanilan tekniklerden bazilari sunlardir:

e Miilakatlar: Performans denetim ¢aligmalarinin ¢ogu miilakatlara bagl olarak
yiriitilmektedir. Ancak miilakati uygulamak kolay bir is degildir. Disiplin,
hazirlik ve karsilikli etkilesim becerisi gerektiren bir tekniktir®”. Miilakatlarda,
soru-cevap seklinde yiiz yiize bilgi elde edilir. Miilakatlar, tek kisilik veya grup
halinde olabilecegi gibi miilakatlarda acgik veya kapali (ya da her ikisi de) uglu

sorular da sorulabilir*?®,

e Anketler: Anketler, bilginin, tanimlanmis bir biitiinden sistematik bir sekilde,
genellikle yazili sorular yoluyla biitiiniin i¢inde yer alan ornek birimlere
uygulanmak suretiyle toplanmasidir*?®. Anket uygulamasi, denetim sahasindaki
birgok muhataptan hem nitel hem de nicel, yeni veya standardize bilgi toplamak
icin kullanilan bir yéntemdirl?’o. Anketler, genellikle uygulanacak kisilerden,
cok miktarda bilginin hizli ve kolay bir sekilde elde edilmesine ihtiya¢ duyulan
zamanlarda uygulanan bir yoldur. Cok sayida kisiye uygulanabilmesi, pahali
olmamasi, analiz edilmesinin kolay olmas1 ve ¢ok miktarda bilgi elde edilmesini

saglamasi bu yontemin avantajlarini olusturmaktadir™".

e Dokiiman Toplama: Giiglii ve genis dl¢lide objektif delil saglayan, 6zel beceri
gerektirmeyen ancak uzun zaman alan ve dokiimanlari tam anlamiyla

yorumlamada gilicliik yasanabilecek bir tekniktir. En fazla giivenilen

125
126
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131

NIAO, Value For Money Standards, p. 15.

Brazilian Court of Audit, Performance Audit Manual, http://portal3.tcu.gov.br/portal/page/portal
/TCU/comunidades/fiscalizacao_controle/normas_auditoria/Manual_ANOP_internet_english.pdf,2010,
p. 38.

ISSAI Implementation Handbook-Performance Audit, p. 85.

Brazilian Court of Audit, Performance Audit Manual, p. 64.

SAYDER, INTOSAI Performans Denetimi Uygulama Rehberi, ¢cev. M. Hakan Ozbaran — Sacit
Yoriiker, 2009, Ankara, s. 66.

NIAO, Value For Money Standards, p. 16.

INTOSAI, Performance Audit Guidelines: ISSAI 3000-3100, http://www.issai.org/media/13517/
performance_audit_guidelines_e.pdf, p. 100.
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tekniklerden biri olan dokiimanlar genellikle dosyalardaki her tiirlii belge,
yonetim raporlari, ¢aligma el kitaplari, genelgeler vb. belgelerden

olusmaktadlrlsz.

e Belge Incelemeleri: Birgok performans denetim c¢alismasinda kullanilir.
Denetim kanitlari igerisinde 6nemli bir kaynaktir. Yillik raporlar, mali tablolar,
proje belgeleri, yazigsmalar, personel talimatlar1 ve i¢ denetim raporlar1 gibi

Oornekler verilebilir.

e ikincil Analiz ve Literatir Arastirmasi: Denetim konusu ile ilgili
caligmalarin, yayinlarin, kitaplarin ve genel arastirma raporlarinin incelenmesini

icermektedir™.

e Yonetim Bilgi Sistemi: Kamu kurumlar1 genis ol¢lide mali ve yonetsel verileri
bilgi islem merkezlerinde saklamaktadirlar. Bu veriler, onemli istatistikler,
performans gosterge ve Olglimleri gibi standart bir sekilde raporlanirlar. Bu
teknik, performans denetimi igin onemli bir kaynak olmakla birlikte isletimi

ucuz ve kullanimi kolaydir'®*,

e Ornek Olay Incelemeleri: Belirli bir 6rnek iizerinden genis ve kapsamli
bilgiler elde edilmesinden yola ¢ikilarak karmasik bir konu hakkinda bilgi
edinilmesini ve agikliga kavusturulmasini saglayan bir tekniktir. Bu teknik,
kapsamli aciklama ve incelemeye alinan tiim alanin genel sartlar1 i¢inde belirli

bir konunun analizini ig:ermektedirl?’s.

e Gozlem: Performans denetiminde dogrudan gozlem yaygin olarak
kullanilmamaktadir. Bu yontem, esas olarak, bir faaliyetin idare tarzinin
kavranmasimi ve anlagilmasini saglamak; o alandaki personelin goriislerini
almak, fikirlerini tartismak ve test etmek ve diger bilgilere katkida bulunmak

136

veya karsilastirmalar yapmak icin kullanilir™". Dogrudan gozlemleme faaliyeti,

Ibrahim Unsal, “Performans Denetiminde Istatistik Tekniklerinin Kullanilmas1”, Sayistay Dergisi, S. 28,
1998, s. 53.

ISSAI Implementation Handbook-Performance Audit, p. 83.

Ozer, a.g.e., s. 103-104.

ISSAI Implementation Handbook-Performance Audit, p. 84.

SAYDER, INTOSAI Performans Denetimi Uygulama Rehberi, s. 68.
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denetim siirecinde bir isin ger¢ekten nasil devam ettigini anlamanin ve takip

etmenin en iyi yollarindan biridir™’.

Performans Gostergeleri ve Bilgileri: Performans 6l¢iim siireci dahilinde
olusturulan gostergeler, ayni zamanda performans bilgisi saglanmasinda
bagvurulan onemli araglardan biridir. Dolayisiyla gostergelerin ve performans

bilgilerinin incelenmesi denetcilere dnemli ipuglar1 verebilir.

Uzman Goriisii: Cadde temizliginin, parklarin ve yollarin bakiminin, yerel
dispanserdeki saglik korumasinin kaliteleri gibi 6zellikle toplumsal alanlarda
niteliksel degisimlerin  degerlendirilmesinde  uzmanlarin  goriislerinden

yararlanllabilmektedirl38.

Odak Gruplar:1 ve Referans Gruplari: Nitel veri toplamak i¢in kullanilan bir
tekniktir. Bu teknikte verinin kaynagini, belirli bir konuda goriismek {izere bir
araya gelen katilimcilarin tartismasit ve karsilikli etkilesimi olusturmaktadir.
Referans gruplar ise kurum iginden veya disindan katilimcilarin birlikte yer
alabildigi ozellikle de uzman ve bilirkisilerin de katilimiyla olusturulan

gruplardlrlgg.

Internet: Giiniimiizde artik bircok kurum kendileriyle ilgili bilgilerin yer aldig
kurum ici ag ve internet sitelerine sahiptirler. Ayrica internette arama motorlari
araciligiyla kurumlarla ilgili belge ve raporlara ulasmak mimkiindiir. Ancak
denetgiler, kurumlarin kendi siteleri haricinde internetten ulastiklar1 belgelerin

dogrulugunu daima kontrol etmelidirler*.

Denetim kanitlarinin  uygunlugunun ve yerindeliginin degerlendirilmesinde

yardimci1 olmast bakimindan kanitlanmis kurallardan bazilarini su sekilde siralayabiliriz:

Yazili kanitlar genellikle sozlii kanitlardan daha giivenilirdir.

Denetlenen kurum tarafindan iiretilen bilgilerin kalitesi, dogrudan kurumun i¢

kontrol sisteminin gii¢lii olup olmamasi ile ilgilidir.
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NIAO, Value For Money Standards, p.15.

Demirbas, a.g.e., s. 127-128.

ISSAI Implementation Handbook-Performance Audit, p. 85.
PASAI Performance Audit Manual, p. 62.
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e Denetci tarafindan farkli kaynaklardan elde edilerek olusturulan denetim

kanitlar1 daha giivenilirdir.
e Bir belgenin fotokopisinin yerine orijinalinin alinip incelenmesi daha dogrudur.

e Denetcinin dogrudan gézlem, inceleme ve 6lgcme yoluyla elde ettigi kanitlar,

dolayli olarak elde ettigi kanitlara gore daha giivenilirdir***.

e Kurum dis1 veya giivenilir olan iiglincii sahislardan elde edilen kanitlar,
denetimin amaglar1 agisindan kurum ig¢inde iiretilen kanitlara goére daha
giivenilirdir.

e Sozlii kanitlarin yazili hale getirilerek teyit edilmesi, kanitlart daha giivenilir

kilmaktadir**?.

Denetgiler, performans denetimine iliskin 6zel bir rehberin bulunmadigi
durumlarda kanit toplama yoOnteminin sec¢iminde zorlanabilmektedirler. Bunun igin
denetginin oncelikle denetim konusunun verimlilik, etkinlik ya da tutumluluk yonlerinden
hangisi veya hangileri agisindan incelenecegine karar vermesi gerekmektedir. Boylece
kanit toplama yonteminin belirlenmesi daha kolay olacaktir. Ayrica denetgi, kanit toplama
yontemini belirlerken denetim igin gerekli olan verileri saglama ihtimali diisiik olan
teknikleri eleyerek kalan yontemler arasindan hangisinin amaglarina ulagsmaya yardimci

< . 14
olacagina karar verir 3,

2. Verilerin analiz edilmesi
Veri analizleri, bir durum, olgu veya faaliyeti tanimlamak, muhtemel nedeni
hakkinda kesin bir agiklama yapmak veya bir proje ya da programin gelecekteki sonuglari

hakkinda tahminde bulunmak amaciyla yapilmaktadir***,

Kanitlardaki verilerin analiz edilmesi, denetim sonuglarin1 resimleyen temel

unsurdur. Analiz yapilmamasi halinde toplanan verilerin yararsiz hale gelmesi

11 Office of the Auditor General of Canada, http://www.oag-bvg.gc.ca/internet/methodology/performance-

audit/manual/1051.shtm, (25.05.2015).

142 pASAI Performance Audit Manual, p. 55.

143 Arife Coskun - Murat Toker, “Performans Denetiminde Veri Toplama”, Sayistay Dergisi, S. 33, Nisan-
Haziran 1999, s. 172.

44 Coskun - Toker, a.g.m., s. 170.
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miimkiindiir. Verileri kolay ve hizli bir sekilde analiz etmenin belirli kaliplagmis kurallari

bulunmamaktadir*®. Verileri analiz etmek i¢in kullanilan tekniklerden bazilar1 sunlardir:

Etki Analizi: Etki analizleri bir kamu biriminin veya subesinin belirli bir
faaliyetini dikkate alarak etkilerini izler. Ornegin hiikiimetin yoksul insanlarin
ev yapmalar1 amaciyla kirsal alanlarda bedava veya nominal degerlerle arsa
dagittig1 varsayilirsa, etki analizleri ile verilen arsalardan bir kisminin segilerek
(6rneklem ile) ylizde olarak kag kisinin arsalar1 ev yapmak icin kullandig1, kag
kisinin hi¢bir sey yapmadigi ve ka¢ kisinin arsalari iiglincli kisilere sattigi
konusunda veriler elde edilir. Toplanan bu verilerin kisilerin istenen faaliyette
bulunmadiklarini agiklamak igin de birtakim analizlere ihtiyag duyulur. Ornegin
nedenler, hiikiimetce yoksul kabul edilen kisilerde hata yapilmasi, kisisel
onceliklerin farkli olmasi vb. den kaynaklanabilir. Bu nedenle faaliyetlerin kesin
etkilerinin analiz edilmesi, bu faaliyetlerin cesitli faktorlerin sonucu oldugu
durumlarda risk tasiyacaktir. Denetciler icin etki analizi sonuglarinin diger

analiz sonuglariyla desteklenmesi makul olacaktir.

Neden Analizi: Neden analizleri toplumda meydana gelen bir olayin arkasinda
yatan nedenleri irdelemektedir. Ornegin, belirli bir zaman periyodu iginde enerji
tiketiminde artis goOzleniyorsa, Oncelikle enerji tiiketimindeki degisim
kaydedilir ve bu degisim i¢in olasi nedenler tanimlanir. Elektrik fiyatlari,
kullanilabilir gelirdeki degismeler ve hiikiimetin kirsal alanlara sundugu elektrik
giici arzindaki artig-azalislar gibi tanimlanan nedenlerden biri segilerek
digerlerinden ayr1 olarak iizerinde ayrintili calisilir. Kullanimda ekonometri

bilim dali ile ilgili kisilere ihtiya¢ duyulmaktadir*.

Birimler Aras1 Kiyaslama Analizi: Benzer fonksiyonlari yerine getiren birgok
birimi olan biiylik organizasyonlarin performans denetiminde, degisik girdi ve
ciktilarin birimler arasi karsilastirilmasi, agir ¢alisan birimleri belirlemek icin
yararlt bir metottur. Denetciler, performans denetimi i¢in parametrelere karar
verir ve bu parametrelerdeki her bir birim i¢in verileri siralar. Metot, belirli bir

alanda benzer proje var olmasi halinde de kullanilabilir. Ornegin, bir bolgede

% Demirbas, a.g.e., s. 130-131.
146 Demirbas, a.g.e., s. 131.
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benzer alanlarda mesleki egitim veren birka¢ teknik okul olabilir. Denetgiler,
okullar arasinda sinif gegme ylizdesi, ayn1 sinifi tekrar edenlerin orani, gegen bir
Ogrencinin maliyeti, her 6gretmenin sinifa ayirdig: siire, 6gretmen/6grenci orani

vb. verileri karsilastirmaya karar verip bunlari toplayabilirler147.

e Oncesinin ve Sonrasmim Incelenmesi: Bu teknikte bir programin belirli iki
donemine (uygulama 6nce ve uygulama sonrasi gibi) ait kanitlarin irdelenmesi
gerceklestirilir. Ornegin bir sitma programi baslatilmadan once sitmaya
yakalanan kisi sayist ile programdan sonraki sayr karsilagtirilabilir. Bu

karsilagtirmada i¢sel ve dissal faktorler de goz 6niinde bulundurulur.

o Istatistiksel Analizler: Degiskenlerin iliskisi ve korelasyonunun arastirilmast,
tahminde bulunma ve diizeltme, siniflandirma ve gruplandirma; ¢ok sayida kitle
belirleme ve tanmimlama metotlarim1 igeren bircok istatistiksel teknik vardir.
Normalde biiyiik veri gruplarini gerektiren bu teknikler maliyetleri diisiiren ve
uzman bilgilerine ihtiyac1 azaltan birka¢ bilgisayar paket programinda yer
almaktadir. Ancak analizin kalitesi ve giivenilirliginin onaylanmasi ig¢in

istatistiki uzmanlik gerektirirl48.

e Uzman Goriisii: Denetim bulgularmin tartigmali oldugu durumlarda uzman
tanikligina basvurulabilir. Denetim birimi 6zellikle teknik bilgi gerektiren
alanlarda kendisine destek olmak {izere uzmanlardan yararlanabilir. Ornegin;
Amerika ve Kanada’da doktorlar ve miithendisler gibi bir¢ok meslek grubundan

danigman istihdam edilmektedir™®.

Verilerin analiz edilmesi, kanitlar1 esas alan saglikli bir performans denetim raporu
hazirlanmasi i¢in 6nemli bir adimdir. Bu adim, yargilarin sekillendirilmesi ve bir neticeye
varilabilmesi i¢in bulgularin objektif olarak degerlendirilmesini kapsamaktadir. Verilerin
analizinin, uygun metotlar ve degerlendirme kriterlerinin kullanilarak titiz ve tarafsiz bir

sekilde gerceklestirilmesi gerekir.

Veri analizinin son asamasi, farkli kaynaklardan elde edilen sonuclarin

birlestirilmesidir. Bunun tek bir yontemi yoktur ancak bu agsamada énemli olan denet¢inin

Y7 Muhammed Akram Khan, “Performans Denetiminde Veri Analizi: Denetgilerin Kullandig1 Teknikler”,

Sayistay Dergisi, ¢ev. Arife Coskun - Murat Toker, S. 37, Nisan-Haziran 2000, s. 126.
148 Demirbas, a.g.e., s. 132.
149 Kubaly, a.g.m.,s. 58.
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mevcut veri ve bilgileri sistematik ve dikkatli bir sekilde yorumlamasidir. Bunun igin

delillerin incelenmesi, uzmanlara damsilmasi ve karsilastirmalar yapilmasi gerekir'’.

3. Denetim bulgulari, sonuclar ve 6nerilerin belirlenmesi
Verilerin toplanmasinin  ve analizinin ardindan sira kanitlarin  kriterlerle
kargilastirilarak ~ bulgulara, sonuclara ulasilmasi ve tavsiyelerin belirlenmesine

gelmektedir®™*,

Sekil 3: Denetim Bulgu, Sonug ve Onerileri

Denetim Kkriteri (olmasi gereken)

'

Denetim kanita (olan)

v

Denetim bulgular (olan ile olmasi gerekenin

karsilastirilmasi)

v

Bulgularin neden ve etkilerinin belirlenmesi

v

Denetim sonug¢ ve onerilerinin gelistirilmesi

'

Onerilerin olasi etkilerinin tahmin edilmesi

Kaynak: Fifth ASOSAI Research Project Performance Auditing Guidelines,
http://www.asosai.org, 2000, p. 36.

Sonuglar, kanitlara dayali tarafsiz, makul ve denetim caligmasinin baslangicinda
belirlenen kriterler ile ilgili olmak zorundadir. Denetgi bu asamada, sonuglar1 gelistirmek,
genisletmek, nihai goriisiine ulagsmak ve Onerilerini ortaya koymakla sorumludur. Raporda

yer verilen 6neriler152;

10 NIAO, Value For Money Standards, p.16.
31 Demirbas, a.g.e., s. 133.
152 NIAO, Value for Money Standards, p.17.
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e Denetim konusu ile ilgili olmals,
e Denetim kanitlar1 ve sonuglari ile desteklenmeli,

e Basit, acik, kisa, 6z ve anlasilir olmasin1 saglamak i¢in yeterince

detaylandirilmis olmali,
e Pozitif bir tislup kullanilmals,
e Sonug odakli olmal,
e Izlenebilir olmal,
e Birbirleriyle uyumlu ve tutarli olmalidir.

Denet¢i, denetim raporunda agiklayacagi bulgu ve sonuclarini destekleyen ve
profesyonel bir degerlendirme yapmasi agisindan Onemli olan biitlin konulari
belgelemelidir. Bu asamada denet¢i, hazirlik ve uygulama siirecleri ile denetim bulgulari
ve igeriklerini anlamli bir bicimde tamamen kaydederek bir denetim dokiimantasyonu
hazirlar. Belgeleme isleminde, denet¢inin Oneri, sonu¢ ve bulgularini desteklemek igin

hangi calismalari gerceklestirdigini yeterince detaylandirmasi gerekir®™,

Dokiimantasyon, denetim siirecinde nelerin ve nicin yapildiginin daha iyi
anlagilmasini saglamak agisindan ¢ok Onemlidir. Herhangi bir kisinin mantiksal akis

sirasina gore takip edebilecegi ve anlayabilecegi sekilde, planlamadan raporlamaya kadar

gecen tiim asamalarda yapilan denetim calismalarinin belgelere aktarilmasi gerekir >4

Dokiimantasyonu 6nemli kilan bazi nedenler vardir. Bunlar155;

e Denetgilerin goriislerini dogrulamak ve desteklemek,

e Denetimin etkinligini arttirmak,

e Raporlarin hazirlanmasi i¢in gerekli bilgi kaynagini saglamak,

e Denetgilerin denetim standartlarina uygunluguna iliskin delil saglamak,

e Denetgilerin profesyonel gelisimine yardimci olmak.

13 INTOSAI Performance Audit Guidelines - Key Principles, http://www.issai.org/media/13220/issai_
3100_e.pdf, (27.05.2015), p. 6.

1 NIAO, Value for Money Standards, p.17.

1% NIAO, Value for Money Standards, p.17.
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C. RAPORLAMA

Raporlama asamasinda amag, kamuoyunu denetlenen kurum ve konu hakkinda
bilgilendirmek, denetlenen kurumun oOnerilere ne derece uydugunu takip etmek ve
denetlenen kurumun yetkililerine ulasilan sonuglar1 yanlis anlamalara imkan vermeyecek

agiklikla iletmektir™®.

Her denetim tiiriinde oldugu gibi performans denetiminin sonunda da denetei,
bulgularini ortaya koyan bir rapor diizenlemektedir. Raporun kapsaminin kolay anlasilir
olmasi, belirsizliklere yer vermemesi, sadece yeterli, giivenilir ve ilgili denetim kanitlarina
dayanan bilgileri igermesi ve bagimsiz, objektif, dogru, tam ve yapict olmasi
gerekmektedir. Raporlama siireci, yonetimle goriismelerin basladigi andan itibaren devam
eder. Onceki asamada gerceklestirilen verilerin analiz edilmesi, sonuglarin ¢ikarilmas: ve

onerilerin gelistirilmesi raporlamaya yonelik islemlerdir®”.

Performans denetim raporlari genellikle yonetici 6zeti ile baslar ve bu bdliimde
denetimin konusu, kapsami, amaci ve ulasilan baglica sonuglar hakkinda ¢ok kisa bilgiler
sunulduktan sonra, raporun her bir béliimiine bir ya da iki paragraf halinde; raporda yer
alan temel bulgu ve onerilere ise 6zet olarak yer verilir. Raporun ilk boliimiinde, yiiriitiilen
denetim caligmasi ile denetlenen konu ve birimler hakkinda genel bilgiler verilir. Burada,
konunun neden denetlendiginin ve raporun ana temasi ile temel mesajlarinin daha kolay
anlagilabilmesi hedeflenir. Denetim kriterleri ¢ergevesinde elde edilen kanitlar, bunlarin
yorumlanmasi sonucu ulasilan bulgular ve gelistirilen oneriler sistematik sekilde boliimlere

ayrilarak sunulur™®,

Denetimin baglangic noktalar1 ve kullanilan metotlarin yam1 sira kaynak
materyalleri ve sonuglarin denetim raporlarinda tanimlanmasi 6nemlidir. Performans
denetim raporlarinda, ¢aligmanin kapsamina iliskin sinirlamalar ve bunun gerekgeleri
aciklanmalidir. Boylece raporu okuyan kisinin, denetimin hedeflerini anlamasi1 ve sonuglari

gerektigi gibi yorumlamasi kolay olacaktir™®.

156
157
158

Gl Alptiirk, “Amerikan Sayistay1 ve Performans Denetimi”, Sayistay Dergisi, S. 4, 1991, s. 50.
Kubaly, a.g.m., s. 58.

Kose, “Performans Denetimi”, a.g.m., s. 459.

%9 SAYDER, INTOSAI Performans Denetimi Uygulama Rehberi, s. 46-47.
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Iyi hazirlanmis performans denetim raporu ifadelerin siradan bir sekilde sadece diiz
yazi halinde verilmesini igermez. Rapor, okuyucunun anlamasina yardimci olacak bir
bicimde diizenlenmeli, yalnizca kelimelerin kullanimi ile degil gerekirse tablo, sekil ve
grafiklerin de yardimiyla iletilmek istenen mesaj okuyucuya aktarilmalidir. Ayn1 zamanda
boyle bir rapor, denetlenen kurumun raporda yer alan konularla ilgili 6neri, sonu¢ ve

kanitlarin dogruluguna ikna edilmesini kolaylast1racakt1r160.

Iyi bir performans denetim raporunun, ayn1 zamanda paydaslara deger katmas1 ve
belirlenmis hedefleri karsilamasi gerekmektedir. Performans denetim raporlarinin,
hiikiimetin, parlamentonun, denetlenen kurumlarin ve diger paydaslarin kamu sektoriiniin
verimliligini, etkinligini ve tutumlulugunu artirmak amaciyla yararlanabilecekleri
erisilebilir, 6zIi ve giincel bilgiler saglamasi kisacasi daha iyi bilgiye ve yeterli gelismelere
katkida bulunmasi gerekmektedir. Raporlar, okuyucu temel alinarak hazirlanmali,
kullanilan dil, muglak ifadeler tasimamali ve bulgular tarafsiz ve adil bir sekilde

sunmalidir®?,

Raporlama asamasindaki 6nemli noktalardan biri de sonuglara ulasmada ve Oneriler
gelistirmede denetlenen kurum yonetiminin goriisii ve aciklamalarinin dikkate alinmasidir.
Denetci ile yonetimin goriisleri arasinda belirgin farkliliklar varsa, yonetimin bakis agisi
uygun bir sekilde rapora yansitilarak, denet¢i tarafindan kabul edilmeme nedenleri
belirtilmektedir. Raporlarin yonetimle goriisiilmesi, yonetimin agiklamalarinin gz oniine

alindig1 ve yonetimin denetim sonuglarindan haberdar olmas1 anlamina gelmektedirm.

Denet¢i ile denetlenen kurum arasindaki bu iletisim siireci, esasinda planlama
asamasindan itibaren baslayarak sonraki asamalarda da devam etmektedir. Bu
goriismelerde genellikle denetlenen kuruma denetim bulgu, sonug¢ ve Onerilerine iliskin
yorum yapma firsati taninmaktadir. Bu asamada, denetgiler kurum yetkilileri ile bir araya
gelir ve kurumun denetimle ilgili diisiinceleri lizerinden goriisiilerek degerlendirme yapilir.
Eger her iki taraf arasinda bazi konularda anlagsmazlik s6z konusu ise bunlar1 sonlandirmak
icin goriismeler devam ettirilebilir. Ancak bu goriismelerin sayisi ve zamani genellikle

rapor hazirlama programi ve siiresi ¢ergcevesinde sinirlandirilmak durumundadir™®,

180 NIAO, Value for Money Standards, p.19.

161 SAYDER, INTOSAI Performans Denetimi Uygulama Rehberi, s. 48.
162 Kubaly, a.g.m., s. 59.

163 |SSAI Implementation Handbook-Performance Audit, p. 113.

(=23
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Raporlama asamasindaki 6nemli konulardan bir digeri de raporlarin ilgili mercilere
sunulmasi ve kamuoyunun bilgilendirilmesidir. Denetime iliskin sonuglarin kamuoyu ile
paylasilmasi, demokrasinin temel ilkelerinden biri olarak kabul edilmektedir. Raporlarin
kamuoyuna agiklanmasi, denetimin etkinligini artiran bir islevdir ¢iinkii denetlenen

kurumlari, denetim raporlarinda yer alan tavsiyelere uymaya zorlamaktadir*®,

D. iZLEME

Denetim sonuglarinin izlenmesi asamasi, performans denetiminin biitiinleyici bir
parcast olmakla birlikte iizerinde anlasilan Onerilerin uygulanmasi olasiligini artirmaya
yoneliktir. Izleme, denetimin etkinliini artirmaya yénelik bir tedbir olarak kabul
edilmektedir. Denetimin periyodik olarak degerlendirilmesi ve gelistirilmesi i¢in dnlemler

almmasi, izleme sonucunda saglanan geri bildirim ile miimkiin olmaktadir™®.

Izleme asamasmin temel amaci, kurumun gozlemler ve tavsiyeler dogrultusunda
uygulamada bulunup bulunmadiginin kontrol edilmesi ve buna yonelik olarak kurumlarin
somut Onlemler alip almadiklar1 hakkinda ilgililere bilgi saglamaktir. Denetimin pozitif
sonuclar iiretip liretmediginin belirlenmesini amaglayan bu asamada su hususlar 6nem

kazanmaktadir'®:

e Denetim gozlemlerine ve tavsiyelerine karsilik olarak yonetim tarafindan atilan

adimlarin zamanli ve sistematik olarak incelenmesi,

e Yonetimce alinan Onlemlerin yetersizlikleri giderme olasiliginin bulunup

bulunmadiginin zamanl ve sistematik sekilde incelenmesi,

e Ek bir calismaya (bir baska izleme ya da denetime) ihtiya¢ olup olmadiginin

belirlenmesi.

164 Kubaly, a.g.m., s. 60.
165 Kubaly, a.g.m., s. 60.
1% Sayistay Bagkanligi, Kanada Sayistay: Performans Denetimi El Kitabu, cev. Sacit Y ériiker, 1999.
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VI. BELEDIYELERDE PERFORMANS OLCUMU VE DENETIMi

A. BELEDIYELERDE PERFORMANS OLCUMU

Hizli kentlesmeye bagl olarak giiniimiizde yerel yonetimler 6zellikle de belediyeler
birtakim sorunlarla karsi karsiya kalmaktadir. Belediyeler, bir yandan mevcut hizmetleri
daha kaliteli bir sekilde sunma cabasinda iken, diger yandan da yeni ve farkli kentsel
hizmetlere olan talebi karsilamaya calismaktadirlar. Hizmetlerin kalitesindeki iyilestirme
ve giderek artan gesitli hizmet talepleri, bunlart sinirli kaynaklari ile kargilamaya caligan
belediyelerde yonetim anlayisinin giin gecgtikce dnem kazanmasina neden olmaktadir. Bu
nedenle, performans Ol¢iimiiniin belediyelerde uygulanmasi ve bu kavramin igerdigi

unsurlarin daha iyi kavranmasi ve degerlendirilmesi gerekmektedir167.

1. Belediyelerde Performans Olciimiiniin Onemi

Literatiirde pek ¢ok yazar performans dl¢iimiiniin belediyeler i¢in gerekli ve temel
nitelikte bir kavram oldugunu vurgulamaktadir. Bu diisiince, performans 6l¢limiiniin yerel
onceliklerin basariya ulasmasina yardimci oldugu goriisiine dayanmaktadlrles. Performans
Olclimiiniin, belediyelerde hizmet kalitesini artiran bir etken oldugu ve Ol¢lim siirecinin
sonucunda yoneticilerin faydali sonuglar elde edecegi goriisii yine literatiirde yaygin bir

sekilde kabul g(irmektedirmg.

Belediyelerin, kamu hizmetlerinin yararlanicilarina merkezi idare birimlerine goére
daha yakin olmalari, halkin demokratik biling diizeyinin yiikselmesi ve yonetime
katilimlarinin artmasi, halkin hesap sorma ve {iretilen mal ve hizmetleri takip
edebilmelerinin merkezi idareye gore daha kolay olmasi, performans yonetimi ve

6l¢iimiiniin belediyelerde uygulanmasinin énemini daha da arttirmaktadir®’®,

Performans Ol¢iimii, belediye faaliyetlerinin diger benzer kurumlar veya 6nceki
yillara gore karsilastirilarak ne kadar iyi bir sekilde gergeklestirildigini belirlemektedir.

Cikt1 verilerinin yillar itibariyle kiyaslanmasi ile ne kadar ilerleme ve gelisme saglandig,

%7 Semih Bilge, “Ingiliz Yerel Yonetimlerinde Performans Ol¢iim Uygulamalar1”, Eskisehir Osmangazi

Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, C. VIII, S. 1.

Kloviene - Valanciene, ibid., p. 383.

Sagbas ve digerleri, a.g.e., s. 66.

Serpil Agcakaya, ‘“Performans Biitgenin Performansini Ozellestirme Yoluyla Arttirmak: Isparta
Belediyesi Omegi”, 1. Ulusal Yerel Yonetimler Sempozyumu Bildirileri Kitabi, Sakarya, 2008, s.
167.

168
169
170
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belediyeler arasinda karsilagtirma yapilarak ise herhangi bir belediyenin diger belediyelere
gore ortaya koydugu basari ortaya ¢ikarilmaktadir'™. Ornegin; cografi olarak ayni bolgede
faaliyette bulunan iki belediye i¢in herhangi bir X hizmetinin kisi basina maliyetlerinin
karsilastirilmasinda ciddi farkliliklar s6z konusu ise hizmeti pahaliya {ireten belediyenin
birtakim mazeretlerin arkasina siginmadan kendini hesaba c¢ekmesi ve basarili diger
belediyelerin seviyesini kendisine hedef almasi gerekmektedir > . Bu dogrultuda
performans Ol¢iimi, belediyelerin planlanan performansi ile gerceklesen performansi
arasindaki farkin nedenlerinin sorgulanmasi konusunda hem belediyeleri hem de

vatandaslar1 cesaretlendiren bir yonetim araci niteligindedir'”>,

Belediyelerde performans Olglimiiniin  gelistirilmesi ile kaynaklarin yeniden
dagilim gelistirilerek politika gelistirme ve uygulama siireglerinde etkinlik saglama
yoniinde adimlar atilabilecegi ve hesap verme sorumlulugunu saglamaya yonelik

gelismeler kaydedilebilecegi vurgulanmaktadir™,

2. Belediyelerde Performans Ol¢iimiiniin Yararlar

Performans 6l¢iimii, belediyelerdeki alt diizey yoneticilerin ve personelin iistlerine
karsi, yerel nitelikte kamu hizmeti goren belediyelerin ve belediye gorevlilerinin bu
hizmetleri finansmanina katilan vergi miikelleflerine kisacasi topluma karsi sorumlu
5

tutulmalarin1  saglar 1 Belediyelerde performans Ol¢iimiiniin yararlarindan bazilar

sunlardir:

e Belediyelerde performans olgim sistemleri, belediyelerin sunduklar1 mal ve
hizmetleri miktar, kalite, verimlilik ve sonu¢ yonlerinden degerlendirerek, mal
ve hizmet tiretimi ve sunumunun gerektigi ve planlandig: gibi olmasina katkida

bulunmaktadir'™®.

Y1 Alan Probst, Performance Measurement, Benchmarking&Outcome-Based Budgeting for Wisconsin

Local Government, Local Government Center, Second Edition, 2009, p. 6.

Isa Sagbas - Ibrahim Akdogan, “Belediyelerde Performans Olgiimiinde Basarili Uygulamalar”, Yerel
Siyaset, S. 20, 2007, s. 67.

Ates - Koseoglu, s. 130.

Sagbas ve digerleri, a.g.c., s. 66.

Songur, a.g.e., s. 13.

Ates - Koseoglu, a.g.e., s. 167.
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Performans oOl¢iimii, belediyelerde ger¢ek¢i maliyet ve faydalara dayanan
biitceler olusturmalarina yardimci olmaktadir. Performans Ol¢limii ayrica
ongoriilen hizmet diizeyi ile biitcenin uygun olup olmadiginin dl¢iilmesi yoluyla

belediye biitcelerinin ydnetimine katkida bulunmaktadir'””.

Belediyelerde performans oOl¢iimii, belediye c¢alisanlarinin performansinin
Olcililmesini de kapsamaktadir. Bireysel performansin dlgiilmesi ile ¢alisanlarin
kurum performansi iizerindeki etkileri goriilebilmektedir. Performans olgiimii,
hem belediye calisanlarinin yaptiklart isi algilamasini hem de kurum icinde
kendilerinden  beklenenleri anlayarak performanslarin1  gelistirmelerini
saglayabilir. Boylelikle performansini siirekli artirma ¢abasinda olan belediye
caliganlarinin {iretecegi hizmetlerin kalitesinde de artis yasanacak ve

vatandaslarin hizmet memnuniyeti artacaktir.

Performans 6l¢iimii ile birlikte artan etkin ve kaliteli hizmet sunumu, ayni
zamanda vatandasin goziinde belediyenin sayginligini artiracak ve bunun bir

sonucu olarak belediye yéneticilerinin siyasal giicii de artmis olacaktir'’®,

Performans 6l¢iimii, beledi hizmetlerin performansi hakkinda daha fazla kesime
bilgi saglanmasina ve belediyelerin performanslarmin daha saydam hale

gelmesine yardimci olur.

Ayn1 zamanda performans Olgiimleri, belediye yoneticilerinin, mali islerle
ilgilenen yoneticilerin ve diger yoneticilerin dogru ve yerinde kararlar alma

becerilerinin artmasina katkida bulunmaktadir®’®.

Performans oOlglim sonuglart  belediyelerde, kaynak tahsisi yOntemini
iyilestirmek, mal ve hizmet {iretiminin analizini, planlamasim ve
programlamasini gelistirmek ve kentsel hizmetlerin verimliligini, etkinligini ve
tutumlulugunu artirmak i¢in kullanilabilmektedir. Boylece performansin
boyutlarinin irdelenmesi, yani hangi diizeyde oldugu, daha iyi bir diizeye varilip

varilamayacagi ve ideal olarak nerede olunmasi gerektigi konusunda ipuglar

177

178
179

Ministry of Municipal Affairs and Housing, Municipal Performance Measurement Program
Handbook, 2007, p. 6.

Ates - Koseoglu, a.g.e., s. 166.

Serpil Agcakaya, “Yerel Yonetimlerde Performans Olgiimii ve Benzer Tip Belediyelerde Mali
Performans Uygulamalar1”, Sosyo-Ekonmomi, S. 1, Ocak-Haziran 2009, s. 32.
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elde edilebilmektedir. Bu dogrultuda da devam etmesi, genisletilmesi, sona
erdirilmesi veya degisiklige ugratilmasi gereken mal ve hizmet programlari

konusunda karar verilmesi daha kolay hale gelecektir'.

e Performans oOlgiimii, belediyelerin Onceliklerini belirlemesine yardimci olur.
Faaliyetler, kendi i¢inde Oncelik sirasina konularak yerel halkin beklenti ve

ihtiyaglariin  karsilanmasina saglayacagi katkiya gore kaynaklar tahsis
edilebilir.

e Performans ol¢iimii, belediyelerin tiim bakis acisin1 degistirebilir. Sonuglar odak
noktast haline gelebilir, hizmet sunumu diizenli olarak degistirilerek yerel
halkin mevcut ihtiyaglari ile uyumlu hale getirilebilir. Halkin ihtiyaglarimi
dikkate alma disiincesi, kurum igindeki isbirligi ve dayanismaya itimat

edilmesine neden olur'®,

B. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMININ NEDENLERI

Kamu kaynag kullanmalari, bu kaynaklarin kamu biitgesi igerisinde Onemli
boyutlara ulasmis olmasi ve miikelleflerin 6dedikleri vergilerin belediyeler tarafindan
verimli, etkin ve tutumlu bir bigimde kullanilip kullanilmadigi konusunda duyarli olmasi
ve hesap sormasi gibi birtakim faktorler belediyelerde performans denetiminin gerekliligini

ortaya koymaktadir.

1. Kamu Kaynagi Kullanim

Kamu hizmetlerinin artmasi ve yapisindaki karmagiklik durumu ile birlikte hukuka
uygun olarak yiiriitiilen tiim faaliyetlerin daima kamu yarar1 adina olumlu sonuglar
dogurmadigi bir gergektir. Devlet, kamu hizmetlerini yiiriitirken kendi ydneticilerine
kaynak kullanma yetkisini de devretmektedir. S6z konusu hizmet birimlerinde kaynaklarin
hukuka uygun bir sekilde kullanilmasi, kaynaklarin her zaman verimli ve etkin kullanildig:

anlamina gelmemektedir. Ornegin; tiim yasal kosullarin yerine getirildigi bir ihale ile satin

80 Nihat Falay, “Yerel Yonetimlerde Performans Olgiimii: Bir On Calisma”, 15. Tiirkiye Maliye
Sempozyumu Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Bu Yapilanmada
Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, Antalya, 2000, s. 380-381.

181 Municipal Performance Measurement Program Handbook, p. 30.
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alian bir hizmetin en diisilk maliyetle en yiiksek fayday1 saglayan bir ihale oldugu her

zaman iddia edilemez*®?

. Bu nedenle kamu idarelerinin kaynak kullanimi sirasinda sadece
hukuka uygun hareket etmesi yetersiz kalmakta bunun yani sira kaynaklarin verimli, etkin
ve tutumlu kullanilip kullanilmadigini inceleyen bir denetim tiiriiniin gerekliligi ortaya

cikmaktadir.

Kamu kaynaklarinin verimli, etkin ve ekonomik kullanilmasiin gerekliligi birgok
nedene baghdir. Kamu harcamalarinin ve buna bagli olarak vergilerin siirekli artmasi s6z
konusu gerekliligin temel nedeni olarak goriilmektedir. Bunun disinda kamu hizmetlerinin
kalitesinin diisilk olmasi, kamu yoneticilerinin vasifsiz olmasit ve umursamaz tavirlari,
yasanan ekonomik krizler, yonetim hatalar1 ve plansizlik gibi bircok faktor de etkin kaynak

kullanimin1 zorunlu hale getirmistir183.

Tablo 7: Belediye Gelirleri ve Belediye Gelirlerinin Merkezi Yonetim Biitce Gelirleri
ile GSYH’ya Orani (2006-2014)

Belediye
: .. | Gelirleri/Merkezi Belediye
Bele((ié)ﬁ ?ﬂ;rlerl Yonetim Biitce Gelirleri/C)-)/SYH
Gelirleri (yaklasik)
(yaklasik)
2006 20.372.864 % 11,7 % 2,6
2007 23.648.122 % 12,4 % 2,8
2008 25.736.012 % 12,2 % 2,7
2009 26.844.961 % 12,4 % 2,8
2010 34.233.863 % 13,4 % 3,1
2011 40.740.227 % 13,7 % 3,1
2012 45.131.525 % 13,6 % 3,1
2013 53.931.284 % 15 % 3,4
2014 62.544.796 % 16 % 3,6

Kaynak: Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Mudiirliigii Web Sitesi.

182 Birol Ekici, “Performans Denetimi ve Il Y6netiminde Uygulanabilirligi”, Tiirk idare Dergisi, S. 436,

2002, s. 137.

18 Ozhan Cetinkaya, Tolga Demirbas, “Kamu Kaynaklariin Etkili Kullanilmasina Yonelik Temel Araglar,
Elestiriler ve Tiirkiye A¢isindan Bir Degerlendirme”, Tktisat Dergisi, S. 492-493, Ocak-Subat 2008, s.
53.
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Giliniimiizde giderek onemi artan idari birimler haline gelen belediyelerin buna
paralel olarak kullandiklar1 kaynaklar da artmaktadir. Ornegin; Tiirkiye’de belediye
gelirlerinin 2006-2014 yillar1 arasindaki seyrine baktigimizda genel olarak arttigini, ayni
artisin  belediye gelirleri/merkezi yonetim biitge gelirleri oraninda gergeklestigini
sOyleyebiliriz. Belediye gelirlerinin merkezi yonetim biitce gelirleri igindeki payr 2006
yilinda yaklasik % 11,7 iken, 2014 yilinda bu oran % 16’ya ulasmistir (Bkz. Tablo 7).
Kullanilan kaynaklarin artmasi ve belediyelerin toplam kamu gelirleri i¢indeki gelir
oranlarin biiyiimesi, s6z konusu birimlerin ekonomik hayat i¢inde daha fazla yer
almasina ve belediyelerin kullandiklar1 kaynaklarin vatandaslar tarafindan sorgulanmasina

neden olmaktadir'®*.

2. Hesapverme Sorumlulugunun Artirilmasi

Miikelleflerden toplanan kamu gelirlerinin kullanilmasi nedeniyle yiiriitiilen
faaliyetler hakkinda ilgililere aciklama yapilmasi ve bilgi verilmesi yiikiimliliigli olarak
tanimlanan hesap verme sorumlulugu, performans denetiminin en 6nemli nedenlerinden
birini olusturmaktadir ** . Hesap verme sorumlulugu ile hedeflenen sonuclari
gerceklestirmek icin nelerin yapilmasinin planlandigi, nelerin yapilmis ya da yapilmamis
oldugu, nelerin yapilmakta oldugu, yapilmasi gerekli olan seylerin zamaninda yapilip

yapilmadig1 ve nelerin iyi gittigi nelerin gitmedigi sorgulanmaktadlrl%.

Belediyeler acisindan hesap verme sorumlulugu, her tiirlii yerel ihtiyaclarin
karsilanmasindaki faaliyetlerin organizasyonunu ve hizmet iiretimine yonelik yatirimlar
yiiriiten, koordine eden yonetici ve kurumlarin yaptiklarini gerekcelere dayandirarak ilgili
gruplara agiklamasi ve topluma karst daha duyarli hale gelmesidir. Kisacasi, belediyelerde
alinan kararlarin politik ve sosyo-ekonomik maliyetlerinin her yoniiyle karar alicilar

tarafindan tstlenilmesi ve bunlara iliskin bilgilerin toplumla paylasllma31d1r187.

Toplum i¢indeki demokratik kurumlarin gelismesi, vatandaglarin egitim seviyesinin

yiikselmesi ve daha bilingli bireyler haline gelmeleri, daha kaliteli hizmet taleplerinin

184
185
186

Kutlar ve digerleri, a.g.e., s. 153.

Demirbas, a.g.e., s. 57.

Necip Polat, “Saydamlik, Hesap Verme Sorumlulugu ve Denetimin Etkinligi”, Sayistay Dergisi, S. 49,
Nisan-Haziran 2003, s. 71.

Ismet Titiz, “Belediye Yonetiminde Katilimeilik ve Hesap Verilebilirlik”, Yerel Siyaset, , S. 6, Haziran-
2006, http://www.yerelsiyaset.com/v4/sayfalar.php?goster=ayrinti&id=396, (30.05.2015).
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artmast gibi gelismeler hesap verme sorumlulugunu da etkilemis, vergi vb.
yiikiimliiliiklerini yerine getiren toplum bireylerinin kamu kaynaklarinin verimli, etkin ve
tutumlu kullanilip kullanilmadigi konusunda daha duyarli davranmasina neden olmusgtur'®®,
Bu dogrultuda belediyelere emanet edilen kamu kaynaklarinin ne dlgiide verimli, etkin ve
tutumlu olarak kullanildiginin performans denetimi ile ortaya konmasi ve toplumun bilgi

ihtiyacinin giderilmesi bir zorunluluk haline gelmistir.

3. Yeni Kamu Yoénetim Anlayisi

1980’lerden bu yana kamu sektoriinii modernize etmek igin hiikiimetler tarafindan
kullanilan bir yonetim diisiincesi olan yeni kamu yoOnetimi, devletin ve ekonominin
neoliberal anlayisa dayali olarak is ve pazar ilkeleri ile yonetim tekniklerinin 6zel
sektorden kamu sektoriine transferi olarak tanimlanmaktadir. Bu yonetim anlayisi, diger
kamu yonetimi kuramlarma kiyasla kamu biitcelerinin iyi ydnetilmesi i¢in sonug¢ ve
etkinlige daha ¢ok odaklanmis, 6zel sektordeki anlayisa paralel olarak yurttaglari miisteri

olarak grmeyi esas almistir™.

Yeni kamu yoOnetimi anlayisi, 6zel sektor tarafindan kullanilan toplam kalite
yOnetimi, stratejik yoOnetim, performans yonetimi ve denetimi gibi yeni yOnetim
modellerinin kamu ydnetiminde uygulanmasi1 gerektigi goriisiine dayanmaktadir. 190
Kisacas1 yeni kamu yonetimi anlayisi, kamu yonetimini isletme yonetim tekniklerine gore
diizenlemeyi amaclayan yeni bir yonetim modelidir. Daha katilimci, seffaf, esnek ve
performans odakli bir yonetimi dngdren bu ydnetim anlayisinin genel cergevesini ¢izen

unsurlar ana hatlariyla sunlardan olusmaktadlrlgl:

e Etkin, tutumlu ve verimli yonetim,
e Sonug odakli yonetim,
e Ekonomik hizmet sunumu,

e Katilimer yonetim,

188
189

Demirbas, a.g.e., s. 58.

Ahmet Apan, “Yeni Kamu Isletimi ve Performans Yonetimi”, Tiirk idare Dergisi, S. 460, 2008, s. 58.
H. Tugba Eroglu, “Yeni Kamu YoOnetimi Anlayisinin Tiirk Kamu Personeli Yonetimine Etkisi”,
Zonguldak Karaelmas Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, C. VI, S. 12, 2010, s. 227.

Y1 Eroglu, “Yeni Kamu Y6netimi Anlayisimn Tiirk Kamu Personeli Y énetimine Etkisi”, a.g.m., s. 228.
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e Performans odakli degerlendirme,

e Stratejik planlama, performans yonetimi ve toplam kalite yonetimi gibi 6zel

sektor yonetim teknikleri.

Yeni kamu yonetimi anlayisi, kamuda yeni tekniklerin kullanilmasinin yani sira,
biiyiik 6l¢iide 6zel sektdrden alinmis yeni bir degerler kiimesi bi¢cimine doniligmiistiir. Bu
anlayista, kamu yonetiminin isletme gibi yiiriitiilmesi diisiincesini destekleyen gelenegin
bir adim daha ileri gotiiriilerek, isletme yonetimi teknikleri kadar, belirlenmis isletme

T . ) 192
yonetimi degerlerinin de uyarlanmasi s6z konusudur™".

Yeni kamu yonetimi anlayiginin temelinde yatan diisiincelerden en énemlisi, kamu
yonetimine ve kamu yoneticilerine olan giivenin azalmasidir. Bu yaklagima temel

olusturan goriislerden bazilari sunlard1r193:

e Yoneticilerden ne beklendigi agik¢a ortaya konmali ve yoneticiler, kullandiklar

kaynaklar sonucunda ulastiklar1 sonuglara gére sorumlu tutulmalidirlar.

e Yoneticilerin kendilerine verilen gorevleri yerine getirebilmeleri i¢in yonetsel

yontem ve kaynaklarin kullanilmasinda esneklikle donatilmalidirlar.
e Yetkiler merkezi birimden dogrudan hizmet sunan birimlere aktarilmalidir.
e Girdilerden ¢ok c¢iktilara, siire¢lerden ¢ok sonuclara odaklanilmalidir.

Yeni kamu ydnetimi yaklagiminin kurumlarda diizenli uygulanmasiyla bireysel ve
kurumsal performans, motivasyon konularina oncelik verilmek suretiyle kurumsal

verimliligin artirilmasi hedeflenmektedir'®*.

Yeni kamu yonetimi anlayisi, 6zel sektor ile kamu sektorii arasinda farkliliklardan
cok, benzerlikleri vurgulamakta ve Ozel sektorde basariyla uygulanan yontem ve
tekniklerin kamu sektoriine aktarilmasini savunmaktadir. Bu anlayis, kamu yonetiminin
dolayisiyla da yerel yonetimlerin yeniden yapilandirilmasina neden olmustur.

Belediyelerin  yonetim yapilarint  performansa dayandirmalari, faaliyetlerinin ve

192 Arif Erengin, “Yerel Yonetimler ve Yeni Kamu Yo6netimi Tartigsmalar1”, Cagdas Yerel Yonetimler, C.

Xl, S. 4,2002, s. 27.

Hakan Altintas, “Yerel Yonetimlerin Modernizasyonu Siireci ve Yeni Kamu Yonetimi Anlayis1”,
Cagdas Yerel Yonetimler, C. XII, S. 1, 2003, s. 7.

Ahmet Giiven, Belediyelerde Performans Denetimi ve Algilanmasi Uzerine Bir Arastirma, Istanbul
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, (Yayimlanmamis Doktora Tezi), Istanbul, 2012, s. 75.

194
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personelinin performansini 6lgmesi ve denetlemesi gibi uygulamalar yeni kamu y6netimi
anlayisiim etkisiyle olusturulmus yéntem ve tekniklerden bazilaridir'®®. Dolayisiyla yeni
kamu yonetimi anlayisinin hemen hemen biitiin iilkelerde kabul goérmesi de performans

denetiminin uygulanmasini tesvik edicidir.

C. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMININ BASARI KOSULLARI

Belediyelerde performans denetimi ile hedeflenenlerin gerceklestirilebilmesi igin
performans denetimine engel teskil eden unsurlarin ortadan kaldirilmasi ve denetim igin
uygun bir ortamin saglanmasi gerekmektedir. Bu ortamin olusturulmasi i¢in gerekli

kosullardan bazilar1 sunlardir:

1. Cagdas Yonetim ve Denetim Anlayisimin Benimsenmesi

Belediyelerin orgiitsel yapisi, geleneksel yonetim anlayisi ve biirokratik yonetim
gelenegi, kamu yoOnetiminin genelinde oldugu gibi yerel yonetimlerin dolayisiyla
belediyelerin de gelisen toplumsal kosullara ayak uyduramamasina ve performans 6lg¢timii
gibi gilinlimiizdeki ¢agdas yonetim teknik ve araclarina kapali hale gelmesine neden
olmaktadir™®. Bu durum, belediyelerin standart ve rutin isleri gerceklestiren, yeni fikir ve
projeler iiretmekten uzak duran ve performans denetimleri sonucunda olumsuz sonuglarla

yiizlesmekten korkan birimler haline gelmesine neden olmaktadir™’.

Performans denetimi yapilacak olan kurumda performans yonetim sistemlerinin
olusturulmus olmasi bir baska deyisle performans bilgilerinin diizenli olarak toplanmasi,
Olciilmesi ve degerlendirilmesi performans denetiminin yapilmasini kolaylastirmaktadir.
Performans yonetimi altyapisi tam olarak olusturulmamis olsa bile performans denetimini
yapmak miimkiindiir. Ancak performans denetiminden elde edilen sonuglarin saglikli ve
giivenilir olmasi igin performans 6l¢iimiiniin yapilmas: dnem tasimaktadir™®, Bu nedenle
performans Ol¢iimiine iliskin olarak uygulamaya konabilecek sistemlerin tiim paydaslarin
da katilimiyla gelistirilmesi saglanmali, anlamli, kapsamli ve kolay anlasilir 6l¢iitlerin

tespiti i¢in ¢aba harcanmalidir. Bu suretle performans denetiminin ihtiya¢ duydugu dogru

195
196

Koseoglu, “Belediyelerde Performans Yonetimi”, a.g.m., s. 211-212.

Namik Kemal Oztiirk - Bayram Coskun, “Yerel Yonetimlerde Toplam Kalite Yonetiminin Uygulanmas1
ve Ortaya Cikan Sorunlar”, Cagdas Yerel Yonetimler, C. VII, S. 4, 1998, s. 117.

Erbasi, a.g.e., s.142.

Yenice, “Performans Denetimi ve Tiirkiye Uygulamasi”, a.g.m., s. 157.
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ve zamaninda veri saglanabilecek ayrica denetim i¢in daha elverisli bir ortam olusturulmus

olacaktir*®®.

2. Nitelikli Personel ihtiyaci

Nitelikli personel ihtiyact hem performans 6lglimii hem de performans denetimi
acisindan gereklidir. Ciinkii performans Ol¢iim uygulamasi, bazi teknik konularin
analizinde teknik eleman gerektirebilir. Eger belediyeler s6z konusu teknik uzman
thtiyacim1 karsilayamazsa, Olglimii yapacak olan kisilerin yabanci olduklari konularda

20 By nedenle

sorunlar1 tamimlamasi ve degerleme yapmasi imkéansiz hale gelecektir
belediyelerde performans Ol¢iimii konusunda teknik c¢alismalari yiiriitebilecek personel

istihdam edilmeli veya mevcut ¢alisanlarin bu konuda egitim gérmesi saglanmalidir.

Nitelikli personel ihtiyaci, performans 6l¢timiinde oldugu gibi performans denetimi
acisindan da 6nemli bir konudur. Performans denetimi teknik bilgi ve tecriibeye sahip iyi
yetismis bir uzman denet¢i kadrosuna ihtiya¢ duyar. Performans denetiminde, yetkin
personelin gdrevlendirilmesi denetimin faydasmm dogrudan etkilemektedir. Ornegin
performans denetimi icin geleneksel denetim mantigiyla denetgiler gorevlendirilecek
olursa, denetimden beklenen sonuclara ulasilamayacak aksine performans denetiminin

201

Oziine aykir1 bir sekilde hem zaman hem de para kaybedilecektir™ . Bu bakimdan denetim

elemanlar1 performans denetimlerini gerceklestirebilecek niteliklere kavusturulmali, bu

denetim tiirlinde uzman denetim elemanlari yetistirilmelidirzoz.

3. Performans Denetiminin Kavranmasi ve Tanitilmasi

Denetimin genellikle baskici, cezalandirici ve agir yaptirimlart olan bir kavram
olarak algilanmasi, kisi veya kurumlarin denetime karsi endise ile yaklagsmasina neden
olmaktadir. Bu yaklasim, denetlenenleri denetimden kagis ve kurtulma yollar1 aramaya

itmektedir.

199 yildiz, a.g.m., s. 26.

200 alay, “Yerel Yonetimlerde Performans Olciimii: Bir On Caligma”, a.g.m., s. 385.
201 Avci, a.g.t.,, s. 60.

22 Yildiz, a.g.m., s. 26.
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Bu nedenle performans denetiminin diger denetim tiirlerinden farkli, suglu bulmaya
yonelik cezalandiric1 bir denetim tiirii olmadiginin ve bunun aksine s6z konusu denetim
tiiriiniin  belediyelerde iyilestirmeye yonelik bir 6grenme siireci oldugunun 2 kabul
edilmesi ve belediye calisanlarina bu denetim tiiriinlin tim o6zellikleri ile tanitilmasi

gerekmektedir.

4. Performans Ol¢iimiiniin Etkin Bir Sekilde Yapilmasi

Belediyelerde performans oOlgilimiiniin gerceklestirilebilmesi, dogru ve giivenilir
verilerin elde edilmesine, bunlarin islenmesine ve depolanmasina baglidir. Performans
Olciim sonuglarinin dogru ve giivenilir olmasi, iyi bir performans bilgi sisteminin

kurulmasina ve gelistirilmesine baghdlr204

. Ancak belediyelerde veri konusunda sikintilar
yasanabilmektedir. Bu dogrultuda belediyelerde veri toplama konusunda gerekli 6zenin
gosterilmesi ve hatta biitiin belediyelerde ortak veri tabani olusturmaya yonelik yazilim ve

program altyapist hazirlanmasi onerilmektedir®®.

5. Belediyeler ile Denetim Birimleri Arasindaki Mliskilerin Gelistirilmesi

Performans denetimi, denetleyen ile denetlenen arasinda ortaklasa yiiriitiilecek bir
caligma niteliginde oldugundan, denetlenen kurumlarin yani belediyelerin denetime kars1
tavr1 6nem kazanmaktadir. Belediyeler ile denetleyen kurumlar arasinda iyi iligkiler
kurulmasi ve bunun i¢in gerekli ortamin saglanmasi, performans denetiminin etkinligini

artiracaktir.

6. Denetimde Bagimsizlik ve Tarafsizhik flkesi
Performans denetiminin objektif bir sekilde yiiriitiilmesi ve denetim bulgularina

olan inancin saglanmasi, denetleyenlerin bagimsiz ve tarafsiz olmasina baghdir. Bu

203 Khan, “Performans Denetiminin Esaslar1”, a. g.m.,s. 81.

204 Yenice, “Kamu Kesiminde Performans Olgiimii ve Biitce iliskisi”, a.g.m., s. 67.

25 Tiirk Miihendis ve Mimar Odalari Birligi, Yerel Yonetimlerde Doniisiim Sempozyumu, Ankara, 2007,
http://www.tmmob.org.tr/yayin/yerel-yonetimlere-donusum-sempozyumu-2007, (06.07.2014), s. 203.
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nedenle denetim organlarinin denetim siirecinde bagimsiz ve tarafsiz olmasi yasal glivence

altina alinmalidir®®.

7. Yasal Yetkinin A¢ik ve Net Olmasi

Performans denetiminin yetkili denetim birimlerince etkin bir bigimde
uygulanabilmesi i¢in gerekli kosullardan en Onemlisi denetime yonelik yasal zeminin
olusturulmasidir. Performans denetiminin uygulanabilmesi i¢in gerekli asgari kosulun
hukuk sistemi i¢inde onu engelleyen herhangi bir hilkmiin olmamasi yeterli kabul
edilmektedir. Ancak performans denetimi i¢in gerekli yasal yetkinin kanunlarda agik bir
sekilde belirtilmemis olmasi s6z konusu denetimin uygulanamamasindaki en Onemli

nedenlerden biri olarak goriilmektedir®®’.

Belediyelerde performans denetiminin etkin bir sekilde yiiriitiilebilmesi i¢in hem ig,
hem de dis denetim birimlerine performans denetimlerini gerceklestirebilmelerini
saglayacak yasal alt yapinin saglanmasi ve bu hukuki diizenlemelerde s6z konusu denetim
birimlerine performans denetimini gergeklestirebilmek igin acgik ve net bir sekilde yetki

verilmis olmas1 gerekmektedir.

206 Demirbas, a.g.e., s. 149.
207 Demirbas, a.g.e., s. 149.
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UCUNCU BOLUM

TURKIYE’DE BELEDIYELERIN PERFORMANS DENETIMI:
MEVCUT DURUMUN DEGERLENDIRILMESI

|. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMININ GELiSiMi
A. KAMU MALI YONETIMINDE PERFORMANS DENETIMININ GELiSiMi

1. 5018 Sayih Yasanin Kabul Edilmesine Kadar Olan Gelismeler

Tiirk hukuk sisteminde performans denetimini ifade eden kavramlara ilk kez, 1938
yilinda ¢ikarilan 3460 sayili Sermayesinin Tamami Devlet Tarafindan Verilmek Suretiyle
Kurulan iktisadi Tesekkiillerin Teskilatiyla Idare ve Murakebeleri Hakkinda Kanun’da yer
verilmistir. S6z konusu Kanunun 10. maddesinde, bu kanuna tabi tesekkiillerin iktisadi,
ticari ve smai esas ve icaplara uygun, verimli ve rasyonel bir sekilde isleyip

islemediklerinin denetlenecegi belirtilmektedir.

3460 sayili Kanunla baslatilan ve iktisadi devlet tesekkiillerinin biinyelerine uygun
bir sekilde mali, idari ve teknik ydnden denetlenmesini Ongoéren ve kuruluslarin
performansini  6lgmeye agirlik veren bu denetim sekli “iktisadi denetim” olarak
adlandirlmustir.  Iktisadi denetim, basarinin tespitine, ileri isletmecilik teknikleri
kullanilarak daha verimli ve karli bir ¢aligma yapilabilmesi i¢in alinmasi gereken
tedbirlerle ilgili dnerilere agirlik veren bir bagka deyisle performansi artirmayir amaglayan
fonksiyonel bir denetim bi¢imi olarak tanimlanmistir. Doneminde Yiiksek Denetleme
Kurulu tarafindan yapilan bu denetim tiirii; uygunluk denetiminin yani sira belli konularda
performans denetimini de kapsadigi igin “biitiinlesik denetim” olarak nitelendirilmistir®.
Yiiksek Denetleme Kurulu tarafindan gercgeklestirilen bu denetim tiiriiniin kapsamina

sadece kamu iktisadi tesebbiisleri alinmustir . Bu nedenle KiT’ler diginda, icinde

Yenice, “Performans Denetimi ve Tiirkiye Uygulamasi”, a.g.m., s. 156.

Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu, Genel Rapor 2001-2005, http://www.sayistay.gov.tr/rapor/
kamu/Kamu%20%C4%B0%C5%9Fletmeleri%202001-2005%20Y %C4%B11%C4%B1%20Genel%20
Raporu.pdf, (11.07.2015), s. 20.

Yenice,” Performans Denetimi ve Tiirkiye Uygulamas1”, a.g.m., s. 156.
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belediyelerin de oldugu bir¢ok kamu ekonomisi birimi uzun yillar yalnizca geleneksel

denetime tabi tutulabilmistir.

Mali yonetimde geleneksel kontroliin terk edilmesini ve tiim kamu kesiminde
yapici bir denetim sisteminin gelistirilmesini 6ngoren ilk calisma Merkezi Hiikiimet
Teskilati Arastirma Projesi (MEHTAP)’dir*. Projeye, merkezi hiikiimet gdrevlerinin
dagilis tarzini tespit etmek ve bu dagilisin kamu hizmetlerinin en etkili sekilde yerine
getirilmesine imkan verip vermedigini incelemek amaciyla 1962 yilinda baslanmis ve 1963
yilinda tamamlanmistir. Denetim sistemindeki karisikliklar1 gidermeye yonelik Oneriler
iceren bu projenin yeterli ilgiyi gérmedigi ifade edilebilir. Bu projeden birka¢ yil sonra
1966°da gergeklestirilen “Teftis ve Denetleme Hizmetlerini Gelistirme Projesi’nde de
denetimin sadece ge¢miste meydana gelen hatalari ortaya ¢ikarma anlayisina dayandig
ancak gelecekte meydana gelebilecek zararlar1 Onleyici bir rol iistlenmesi gerektigi
belirtilmistir®.

1971 yilinda Idari Reform ve Damsma Kurulu tarafindan yapilan “Idarenin
Yeniden Diizenlenmesi Ilkeler ve Oneriler” adli raporda ise denetimin biiyiik 6lgiide
sorusturma niteliginde oldugu, denetimle kalkinma arasinda bir bag kurulamadigi,
kaynaklarin etkin kullanimin1 saglayacak bir etkinlik denetiminin yapilmasinin sart oldugu

Vurgulanmlsurs.

Mali yonetimde diizenlilik denetiminden baska cagdas denetim tiirlerinden olan
performans denetiminin uygulanmasi i¢in yapilan ¢aligmalar ve hazirlanan raporlar kismen
de olsa 1979 yilinda uygulamaya gecebilmistir. Oncelikle “kaynaklarin verimli kullanimi
ve kamu hizmetlerinde etkinligin artirilmasi yoniinde diizenlemeler” getirmek, “kamu
harcamalarinin tutumluluk anlayist i¢inde yiriitiilmesi ve savurganligin Onlenmesini”
saglamak, “Odeneklerin gergek gereksinmelere gore ve yerinde kullanilmasi ilkelerine
etkinlik” kazandirmak amaciyla 2171 Sayili “Kamu Yénetiminde ve Harcamalarinda
Etkinlik ve Verimliligi Saglamak ve Savurganhigi Onlemek Amaciyla Alinacak Ekonomik ve
Mali Onlemler Hakkindaki Yetki Kanunu” parlamento tarafindan kabul edilmistir’.Bu yetki
kanununa dayali olarak 1979 yilinda ¢ikarilan 24 Sayili KHK ile Muhasebe-i Umumiye

Ozer, a.g.e., s. 194.

Demirbas, a.g.e., s. 169-174.

Demirbas, a.g.e., s. 174.

29.09.1978 Tarih ve 16419 Sayil1 Resmi Gazete.
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Kanunu’nun bazi maddelerinde degisiklikler yapilmistir. Ornegin 22. madde “biitce
odeneklerinin verimli ve tutumlu olarak kullanilmasimi saglamak amaciyla”... tahakkuk
memurlarinin  6deneklerin zamaninda ve yerinde kullanilmasindan giderin gergek
gercksinme karsiligi olmasindan... sorumlu oldugu, ita amirlerinin de bu hususlar
gozetmekle ylikiimlii olacagi seklinde degistirilmistir. Yine 28. madde “biitceler, kalkinma
plan ve programlarinin gerekleri ile fayda ve maliyet unsurlar1 goz Oniinde tutularak
verimlilik ve tutumluluk ilkelerine goére hazirlanir ve uygulanir” seklinde yeniden
diizenlenmistirs. Bu maddeler performans denetiminin unsurlarina isaret etmekle birlikte
performans denetimine agikca yetki veren hiikiimler degildir®. Bu nedenle performans

denetiminin gelisiminde yeterince etkili olamadig belirtilebilir.

Nitekim 1990’1 yillarin basinda kamu yonetiminde yeniden yapilanma siirecine
iliskin en 6nemli ¢alismalardan biri olan Kamu Yonetimi Arastirma Raporu’nun (KAYA)
denetleme bdoliimiinde; yliriitme eylem ve islemlerinin, amag, plan, biitge, Orgiitlenme,
yontem vb. degiskenler yoniinden etkin bi¢cimde yiiriitiiliip yiiriitilmediginin denetlenmesi
anlaminda kullanilan etkililik denetiminin, tizerinde Yyeterince durulmayan denetim
konularindan birisini olusturdugu belirtilmistir. Raporda mevcut denetim sisteminin
yonetimi gelistirmedeki etkililiginin son derece smirli kaldigr ve gelismelere karsi daha
duyarli bir hale getirilmesi gerektigi ifade edilmistir. Raporun denetlemeye iliskin Oneriler
kisminda ise kurumlarda etkililik denetimine gereken Onemin verilmesi ve i¢ denetim
organlarmin  etkililik denetimi  yapabilecek kapasiteye yiikseltilmesi gerektigi

Vurgulanmlstlrlo.

1996-2000 yillarmi kapsayan Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani, performans
kavramina ilk kez yer verilen kalkinma plan1 olma 6zelligini tagimaktadir. S6z konusu
kalkinma planinda kamu yOnetiminin yeniden yapilandirilmasinda, devletin hangi
faaliyetleri dogrudan yiirlitecegi veya yiiriitmeye devam edecegi, hangi faaliyetler
acisindan ise gozetici, destekleyici, yol gdsterici veya sadece izleyici rol iistlenecegine

karar verilerek kamu hizmetlerinin yeniden degerlendirilmesi, gorev ve teskilat arasinda

8 24 Sayili 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununun 22, 24, 28, 29, 31, 37, 56, 59, 62, 64, 83, 84, 86
ve 92 nci Maddelerinin Degistirilmesine ve 32 nci Maddesinin Yiiriirliikten Kaldiriimasina Iliskin Kanun
Hiikmiinde Kararname, 27.02.1979 Tarih ve 16563 Sayili Resmi Gazete.

Ahmet Ozdemir, “Performans Denetiminin Tiirk Sayistayr Acisindan Uygulanabilirligi”, Sayistay
Dergisi, Say1 7, Ocak-Mart 1992, s. 55.

Kamu Yonetimi Arastirmasi Genel Raporu, TODAIE Yaym, http://www.todaie.edu.tr/
resimler/ekler/185a8f8def383a8_ek.pdf, (19.02.2015).
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uyumun saglanmasi, hizmet etkinliinin artirilmasi, seffaflik, gerekli say1 ve nitelikte
personelin istihdami, {icret adaletinin saglanmasi, katilimeilik ve halka doniik bir yonetim
anlayisinin yerlestirilmesinin esas olacagi belirtilmistir. Planda, verimsiz ve pahali devlet
yapilanmasi ve isleyisinin, kamu kaynaklarinin 6zel yararlar i¢in istismarinin énlenmesinin
saglanarak tasarruf ve etkinlik ilkeleri ¢er¢evesinde yeniden diizenlenecegi ifade edilmistir.
Ayrica denetleme kurumlar1 ile kurum ve kuruluslarin denetim birimlerinin
fonksiyonlarinin yeniden degerlendirilmesi yapilarak, performansin 6lgiilmesine yonelik

denetim sistemine ge¢ilmesinin gerekliligi Vurgulanmlstlrll.

Tiirkiye’de kamu kurumlarinda ilk performans denetimi uygulamalar1 dis denetim
birimi olan Sayistay tarafindan gerceklestirilmistir. 1996 yilinda 832 sayili Sayistay
Kanunu’na “Verimlilik ve Etkinlik Degerlendirmesi” baslikli bir maddenin eklenmesi ile
Sayistay’a, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklarimi verimli, etkin ve tutumlu

kullanip kullanmadiklarini denetleme yetkisi tanmnmustir™?. Sézii edilen ek 10. maddede;

Sayistay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklarini ne olgiide verimli,
etkin ve tutumlu kullamildiklarimi incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuglart
Sayistay Birinci Baskani tarafindan bir degerlendirme raporuyla Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Baskanligi’na sunulur. Bu raporlar ile bu kanunda ongériilen genel
mahiyetteki diger raporlar Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Plan ve Biitce
Komisyonu’nda goriisiiliir ve komisyon énerisi ile birlikte Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi Genel Kurulu’na sunulur.

ifadesi yer almustir™,

Kanun degisikligi ile birlikte performans denetimi yapma yetkisini agik bir sekilde
elde eden Sayistay, performans denetimi hazirlik calismalarina baglamis ve bu dogrultuda
performans denetimi konusunda oOnemli deneyimlere sahip diger iilke Sayistaylari
(6zellikle Ingiltere, Kanada ve Pakistan gibi) ile olan iliskilerini gelistirmistir. 1996 yilinda
Ingiltere Ulusal Denetim Ofisi ile yapilan isbirligi kapsaminda Tiirkiye’de birtakim
egitimler diizenlenmis ve programa katilan Sayistay denetcilerinden olusturulan ekiplerle

pilot projeler uygulanmaya baslanmistir. Pilot projeler kapsaminda, Karayollar1 Genel

1 Yedinci Bes Yihk Kalkinma Plam (1996-2000), http://www.kalkinma.gov.tr/Lists/Kalknma
%20Planlar/Attachments/3/plan7.pdf, (19.02.2015).

Birol Ekici - M. Cem Toker, “Avrupa’da ve Ulkemizde Yerel Yénetimlerin Denetimi ve Etkinligi”,
Cagdas Yerel Yonetimler, C. X1V, S. 1, 2005, s. 17,

832 sayih Sayistay Kanununun Bazi Maddelerinin Degistirilmesine ve Bazi Kanuna Baz1 Maddeler
Eklenmesine  Dair Kanun, http://www.tbmm.gov.tr/tutanaklarf KANUNLAR _KARARLAR/
kanuntbmmc079/kanuntommc079/kanuntbmmc07904149.pdf, (20.03.2015).
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Midiirligi’niin devlet yollarindaki yol yapim, onarim ve bakim faaliyetleri ile Kiiltiir
Bakanligi’na bagli miizelerin eser elde etme, sergileme, depolama, bakim ve koruma,
giivenlik, kayit, envanter ve sayim faaliyetleri incelenmistir. Bu pilot ¢aligmalar, ililkemize
gelen Ingiltere Ulusal Denetim Ofisi denetcilerinin teknik yardim, destek ve rehberliginde
yirttilmistir 1 Performans denetimine yonelik gerceklestirilen pilot ¢alismalar ve
kazanilan tecriibeler dogrultusunda performans denetimi ¢aligmalarinin planli, diizenli ve
koordineli bir bi¢gimde yiiriitilmesini saglamak ve performans denetimini yayginlastirmak

amaciyla 1999 yilinda Performans Denetimi Grubu olugturulmustur™.

Esasinda bu adimlar, kamu mali yonetiminde g¢agdas bir biitce ve muhasebe
sistemine gecilmeden ve performans Ol¢iimii uygulamalarina baslanmadan yapilmstir.
Ancak Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 Kamu Mali Yonetiminin  Yeniden
Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu’nda belirtildigi
gibi'®;

Kamu kesiminde performans yénetimlerinin ve performans élgiim rejimlerinin

kurulmasi kuskusuz performans denetimi agisindan da yaklasim degisikligini

gerektiren onemli bir konudur. Ancak performans denetimine baglanilmasi bu
gelismelerin hayata gecirilmesine endekslenmemelidir. Bu bakimdan performans

yonetimlerinin ve olgiim rejimlerinin olusturulmasina katki yapacak bi¢imde
performans denetim uygulamalarina en kisa zamanda baslanilmalidir.

ifadeleri bu tarz bir yaklasimi beklemek ic¢in zaman kaybedilmemesi gerektigini
vurgulamasi agisindan onemlidir. Bu dogrultuda Sayistay 6zelinde atilan adimlar sayesinde
Sayistay’in parlamentoya doniik raporlama islevi eskisine gore daha fazla 6nem kazanmis
Sayistay tarafindan meclise sunulan rapor sayisinda ve tiiriinde artis olmustur'’. Sayistay
832 sayili Sayistay Kanunu’na eklenen 10. madde sayesinde TBMM’ye 15 adet
performans denetim raporu sunmustur. Hazirlanan raporlarin adlari ve yayim tarihleri

Tabloda 8’de gosterilmistir:

¥ Candan, a.g.e., s. 216.

> Sayistay Baskanligi, 1999 Yih Faaliyet Raporu, Ankara, 1999, s. 12.

* DPT, Sekizinci Bes Yilik Kalkinma Plam Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve
Mali Saydamhk Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, Ankara, 2000, s. 137.

H. Omer Kése, “Yiiksek Denetimde Cagdas Gelismeler ve Sayistay’in Konumu”, Sayistay Dergisi, S.
65, 2007, s. 139.
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Tablo 8: Sayistay Tarafindan Yayimlanan Performans Denetim Raporlari

Yayimlandig:
Rapor Adi vil
Karayollar1 Genel Miidiirliigii Yol Yapim, Onarim ve Bakim
: oo 1998
Faaliyetleri (pilot caligma)
Kiiltiir Bakanligi’na Bagli Miizelerin Faaliyetlerinin Incelenmesi (pilot 1998
calisma)
Gemilerin Denizleri ve Limanlar1 Kirletmesini Onleme ve Kirlilikle
- 2002
Miicadele Etme
Istanbul Depreme Nasil Hazirlaniyor? 2002
Bayindirlik ve Iskan Bakanligi'nin Marmara ve Diizce Depremleri
. : 2002
Sonrasi1 Faaliyetleri
Vakiflar Genel Miidiirliigiiniin Sorumlulugundaki Tarihi Eserlerin 2004
Korunmasi Hakkinda Sayistay Raporu
Ormanlarin Korunmasi Hakkinda Sayistay Raporu 2004
Saglik Bakanligina Baglh Hastanelerde Ilag, Tibbi Sarf Malzemesi ve 2005
Tibbi Cihaz Y6netimi Hakkinda Performans Denetim Raporu
Kiyilarin Kullaniminin Planlanmasi ve Denetimi 2006
e- Devlete Gegiste Kamu Kurumlar1 internet Siteleri 2006
e-Doniisiim Tiirkiye Projesi Cergevesinde Yiirtitiilen Faaliyetler 2006
Tirkiye’de Atik Yonetimi Ulusal Diizenlemeler ve Uygulama
< . . 2007
Sonuglarinin Degerlendirilmesi
Hastane Enfeksiyonlar1 ile Miicadele 2007
Biiyiiksehir Belediyelerinde Altyap1 Faaliyetlerinin Koordinasyonu 2008
Trafik Kazalarmi Onleme Faaliyetleri 2008

Kaynak: Sayistay Baskanligi, http://www.sayistay.gov.tr/rapor/PerformansRapor.asp, (02.07.2015).

Tabloda da goriildiigii gibi 832 sayili Kanuna eklenen 10. madde ile 1996 yilinda
performans denetim yetkisi verilen Sayistay, bu yildan itibaren gerekli caligmalar
yapmaya baslamis ve ilk performans denetim raporunu 1998 yilinda, son raporunu ise

2008 yilinda yayimlamstir.

2. 5018 Sayili Yasanin Kabulii ve Sonrasinda Yasanan Gelismeler
5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun hazirlanarak yiiriirliige
girmesinde li¢ temel faktor rol oynamistir. Bunlardan birincisi, 11-12 Aralik 1999’da

Helsinki Avrupa Konseyi Zirve Toplantisinda Tiirkiye’nin adaylik statiisiiniin resmen

112



taninmasidir. Bu gelisme, Tiirkiye’nin kamu mali yonetim sisteminin Avrupa Birligi
standartlarina uyumunu zorunlu kilmistir. Nitekim Avrupa Komisyonu tarafindan
yayimlanan 2001 Y1l Tiirkiye Ilerleme Raporunda bu ihtiyaca vurgu yapilarak Tiirkiye nin
mali yonetim, i¢ denetim, saydamlik, hesap verme sorumlulugu ve performans yonetimi
gibi konularinda yeterli ilerleme saglayamadigi ve sistemin biitiinciil bir yasal ¢er¢evesinin

bulunmadigi 6nemle belirtilmistir.

5018 Sayili Kanun’un yiirtirliige girmesinde bir diger 6nemli faktér de IMF’dir.
1999 yilinda kamu kesimi finansman agiklar1 oldukga yiiksek tutarlara ulagsmis bu nedenle
yiriirliige konulan 2000-2002 ekonomik programinin finansal yonii i¢in IMF ile ii¢ yillik
destekleme (stand-by) diizenlemesi yapilmistir. 2000 ve 2001 yillarinda meydana gelen
krizler sonucunda IMF’ye yeni niyet mektuplar1 verilmistir. S6z konusu niyet
mektuplarinda kamu mali yonetiminin daha saydam ve hesap verebilir hale getirilmesi i¢in
aliacak yapisal onlemler odak noktay1 olusturmustur. IMF ile yapilan anlagmalarda mali
yonetimi ¢evreleyen genel bir yasa ¢ikarilmasi konusu ilk kez 18 Ocak 2002 tarihli niyet
mektubunda belirtilmistir. Buna gore Tiirkiye, 2002 Haziran ay1 sonuna kadar uluslararast
standartlara uygun bir Mali Yonetim ve I¢ Kontrol Yasasi’mi meclise sunacagi

taahhtlidiinde bulunmustur.

Bir diger aktor ise Diinya Bankasidir. 2000-2002 yillarin1 kapsayan ekonomik
programin icerdigi yapisal reformlarin gerceklestirilebilmesi i¢in hiikiimet, 10 Mart 2000
tarthinde Diinya Bankasina “Kalkinma Politikas1” baglikli bir mektup gondererek
Ekonomik Reform Kredisi ve Mali Sektér Uyum Kredisi talep etmistir. Bu kredilerin bir
on kosulu olarak Kamu Harcamalarinin Go6zden Gegirilmesine iliskin bir calisma
yapilmistir. Diinya Bankasi ile Tirkiye’den uzmanlarin katildigi ¢alisma sonunda kamu
harcamalarinda etkinligin artirilmasina yonelik bir yol haritas1 ortaya konmustur. Bu yol
haritasina gore Tiirkiye’de mali disiplinin gii¢lendirilmesi i¢in 2003 yilinda bir Mali

Sorumluluk ve Hesap Verme Sorumlulugu Yasasi’nin hazirlanmasi ongoriilmiistir™.

Yukarida sozii edilen li¢ ana faktor 58. hiikiimetin 2003 yilinda yayimladigr acil
eylem planina da yansimistir. Bu planda, 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun

giiniin kosullarina cevap vermedigi ve bu Kanunun degistirilerek biitge birligini saglayan,

' Tolga Demirbas, “Genel Muhasebe Kanunundan Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’na

Tiirkiye’de Biitce Reformu Gelenegi”, Giincel Mali Konular, ed. Nihat Edizdogan, Dora Yayin Dagitim
Ltd. Sti, Bursa, 2009, s. 291-292.
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biitcenin hazirlanmasi siirecini daha etkin kilan, girdi degil ¢ikt1 odakli bir yaklagim ve i¢
mali kontrol getiren, kuruluslara biitce uygulamasinda daha fazla esneklik veren ve biitce
uygulamasinda mali saydamlik ve hesap verebilirligi artiran yeni bir kamu mali yonetim
kanununun c¢ikarilacagi belirtilmistir. Bununla birlikte Sayistay’in mevcut durumda sadece
geleneksel denetim yaptig1 ancak bunun iilke ekonomisindeki verimliligi artirma hedefi
cergevesinde yetersiz kaldigt vurgulanmistir. Bu dogrultuda performans denetimine
gecilmesi ile birlikte kamu yonetiminde etkinlik, vatandas ve hizmet odakli calisma
anlayisinin ve hedefe doniik faaliyet gosterme uygulamasinin yayginlastirilacagr ve
kuruluglarin veri tabanlarinin performans gostergelerini Olgecek sekilde gelistirilecegi
belirtilmistir®®.

Ozetle mali disiplin alaninda yasanan bozulmalarin sonucu olarak ortaya g¢ikan
ekonomik ve mali krizler, 1927 yilindan bu yana 1050 sayili kanuna gore ytiriitiilmekte
olan mali sistemde yeniden yapilanma ihtiyacini iyice hissettirmistir. Bu kapsamda, ¢agdas
uygulamalara ve Avrupa Birligi miiktesebatina uyum saglamak {izere 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu hazirlanmis ve 2003 yili sonunda yasalasmlstlrzo. Kamu
kaynaklarinin verimli, etkili ve ekonomik kullanilmasini ama¢ edinen bu kanun ile mali
yonetimde performans denetimi agisindan olduk¢a Onem tasiyan yeni diizenlemeler
yapilmistir. Kanunun 2. maddesi, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal
giivenlik kurumlari ve mahalli idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin mali yonetim ve kontroliinii kapsadig: ifade etmistir. Bu nedenle 5018 sayili
Kanun’un getirdigi hiikiimler belediyeler agisindan da gegerlidir. Kanunun 3. maddesinde
mahalli idare kavramu, “yetkileri belirli bir cografi alan ve hizmetlerle simirli olarak
kamusal faaliyet gosteren belediye, il ozel idaresi ile bunlara bagli veya bunlarin
kurduklari veya iiye olduklar: birlik ve idareler” olarak tanimlandigindan belediyelere
bagli idarelerin de bu kapsamda oldugu anlasilmaktadir. 5018 sayili Kanunu’nun

performans yonetimi ve denetimi acisindan getirdigi yenilikler su sekilde belirtilebilir:

19 58, Hiikiimet Acil Eylem Plam, Ocak-2003, http://www.kalkinma.gov.tr/Lists/EylemVeDigerPlanlar/
Attachments/13/58.HikiimetAcilEylemPlani.pdf, (10.07.2015), s. 45, 29.

Ertan Eriiz, “5018 Sayili Kanuna Gore Performans Esasli Biit¢celeme”, Kamu Mali Yonetiminde
Stratejik Planlama ve Performans Esash Biitgeleme, ed. Coskun Can Aktan, 1. b., Se¢kin Yayimncilik,
Ankara, 2006, s. 217.
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a. Stratejik planlamaya dayali performans esash biitce sistemine gecilmesi

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun amaci, “kalkinma
planlar1 ve programlarda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarinin
etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi
ve mali saydamhig saglamak...” olarak belirtilmistir®*. Bu genel amaca yonelik birgok
yeni diizenleme getiren yasa, performans denetimine alt yap1 saglayacak ¢agdas bir biitce

sisteminin uygulanmasini ngérmiistir.

Yasanin “stratejik planlama ve performans esasli biitceleme” baslikli1 9. maddesinde
kamu idarelerinin, kalkinma plani, programlar ve mevzuat 1siginda misyon, vizyon,
stratejik amagclar ve olgiilebilir hedeflerini iceren stratejik planlarin1 katilime1 yontemlerle
hazirlayacaklar1” ifade edilerek performans yonetiminin ve performans esasli biitgelemenin

temel unsurlarindan stratejik planlama uygulamaya konulmustur.

Ayn1 maddede kamu idarelerinin Kkaliteli hizmet sunabilmeleri igin biitgelerini
stratejik planlarina dayandirmak zorunda olduklari; bu nedenle stratejik plan ile uyumlu
olan ve performans hedef ve gostergelerini igeren birer performans programi
hazirlayacaklar1 ifade edilerek sistemin bir diger unsuru vurgulanmistir. Boylelikle
kaynaklarin birbiri ile uyumlu ii¢ ana unsur olan stratejik plan, performans programi ve

biit¢e ile tahsis edilecegi hiikiim altina alinmustir.

Kanunun, 41. maddesinde iist yoneticiler ve biitgeyle 6denek tahsis edilen harcama
yetkililerince hesap verme sorumlulugu ¢er¢evesinde her yil faaliyet raporu hazirlanacag:
ve Ust yoneticinin harcama yetkilileri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarini esas
alarak idaresinin faaliyet sonuclarini gosteren idare faaliyet raporunu diizenleyerek
kamuoyuna aciklayacag: ifade edilmistir. Boylece stratejik plan, performans programi ve
biit¢e ile ulasilmak istenen amag ve hedeflerin, uygulamadan sonra hesabinin verilebilmesi

amaciyla faaliyet raporu bir diger 6nemli unsur olarak kabul edilmistir.

b. Performans denetimi yapilacaginin hiikiim altina alinmas
Performans denetimi, performans esash biit¢ce sisteminin 6nemli bir pargasidir. Bu

nedenle 5018 sayili Kanun, kamu idarelerinde performans denetiminin yapilacagindan

2L 5018 sayih Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Madde 1.
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bahsetmistir. Yasanin performans esasli biit¢e sistemini diizenleyen 9. maddesinin son
fikrasinda “Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi ve ilgili kamu idaresi
tarafindan birlikte tespit edilecek olan performans géstergeleri, kuruluslarin biitcelerinde
yer alir. Performans denetimleri bu gistergeler ¢ercevesinde gerceklestirilir” denilerek bu

tiir denetimlerin yapilma sekli vurgulanmaistir.

c. Modern i¢ denetim miiessesesinin benimsenmesi

Modern anlamda i¢ denetim sisteminin kamu kesimine uyarlanmasi 6zellikle 6zel
sektoriin i¢ denetimden sagladigi kurumsal kazanimlar nedeniyle hiz kazanmistir. Ayni
zamanda kamu kesimine gerceklestirilen denetim siirecinin asir1 merkeziyet¢i bir yapiya
sahip olmasi sonucunda, bir¢ok faaliyet alaninin denetim dis1 kalmasi, denetimin islem ve
faaliyetlerin gergeklestirilmesinden uzun bir zaman sonra yapilabilmesi gibi nedenler
modern anlamda i¢ denetimin benimsenmesine yol agmaktadir®. 5018 sayili Yasa ile zel
sektor benzeri i¢ denetimin yasal cercevesi olusturulmus ve i¢c denetimin kapsami
uygunluk denetiminin G6tesinde i¢ kontrol, risk yonetimi ve yonetsel siireclerin denetimini
de icerecek sekilde genisletilmistir23. Yasanin 63. maddesinde i¢ denetim “kamu idaresinin
calismalarina deger katmak ve gelistirmek igin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve
verimlilik esaslarina gére yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak
amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve damismanlik faaliyeti” olarak
tanimlanmis boylece i¢ denetim kapsaminda performans denetiminin yapilmasi da

Ongorilmiistiir.

d. Sayistay in tek dis denetim organi olarak kabul edilmesi

Tiirkiye’de TBMM adina yapilan ve yiiksek denetim olarak da ifade edilen dig
denetimde Sayistay tek yetkili denetim birimi degildi. Anayasamizin 160. maddesinde
belirtildigi gibi temelde “genel ve katma biitgeli dairelerin biitiin gelir ve giderleri ile
mallarint TBMM adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme

baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikkme baglama islerini yapmakla

22
23

Umut Korkmaz, “Kamuda i¢ Denetim (I)”, Biit¢e Diinyasi, C. II, Say1 25, s. 7-8.

Semih Bilge - Murat Kiraci, Kamu Sektoriinde i¢ Denetim ve i¢ Denetimin Basariyla
Uygulanmasinda Rol Oynayan Faktorler (Kamu i¢c Denetcileri Uzerine Bir Arastirma), Gazi
Kitabevi, Ankara, 2010, s. 80.
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gdrevli” bir hesap mahkemesi seklinde orgiitlenen Sayistay’mn disinda temelde KiT’leri
denetlemek iizere olusturulan Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu (BYDK)
bulunmaktaydi. Sayistay’in parlamento ile iliskileri TBMM’nin “Plan ve Biitge
Komisyonu” araciligi ile kurulurken BYDK’nin TBMM arasindaki iliski TBMM KIT
Komisyonu ile saglanmaktaydi. Farkli denetim alanlarina, yetkilere ve hukuki dayanaga
sahip iki farkli denetim kurumunun olmasi, yolsuzluklarin 6nlenmesi, bazi alanlarin yeterli
Olclide denetlenmesi vb. konularda sorunlara yol agmaktaydi 25018 sayilt yasa dig
denetimi diizenleyen 68. maddesinde “Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis
denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu
cergevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag,
hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarimin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine raporlanmasidir” diyerek dis denetimin sadece Sayistay tarafindan yapilacagini
hiikiim altina almistir. Ayrica ayn1 maddede Sayistay’in diizenlilik denetimi ile performans
denetimi yapacagini ifade eden hiikiimlere yer verilerek uluslararasi denetim

standartlariyla uyum saglanmaya ¢alisilmistir.

19/12/2010 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren 6085 sayili
Sayistay Kanunu da Sayistay’a yeni kamu mali yonetim sisteminde dis denetim
gerceklestiren ve hesap yargilamasi yapan bir denetim Ve yargi organi olma gorevini
vermis ayrica raporlama islevi gii¢lendirilmeye calisilmistir®. Kanunun 2. maddesinde
Sayistay’in diizenlilik ve performans denetimi yapmakla sorumlu oldugu belirtilmis,
performans denetimi ise hesap verme sorumlulugu cercevesinde idarelerce belirlenen

hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonu¢larinin él¢iilmesi olarak tanimlanmistir.

e. Muhasebe sisteminde tahakkuk esasina gecilmesi

5018 sayili Kanun ile mali saydamligi giiclendirme ic¢in genel kabul gdrmiis
muhasebe ilkelerine uygun standart bir muhasebe sisteminin olusturulmasi ve izlenmesi
konusunda Maliye Bakanlhigi’na yetki verilmistir (m.7/d). Ayrica genel yoOnetim

kapsamindaki kamu idarelerinde uygulanacak muhasebe ve raporlama standartlarinin

? Tolga Demirbas, “Yolsuzlukla Miicadelede Ulusal Diiriistliik Sisteminin Temel Diregi: Yiiksek Denetim

Kurumlar1”, Amme idaresi Dergisi, C.XXXIX, S. 2, Haziran 2006, s. 86-87.
IThami Séyler, “Yeni Kamu Mali Yénetim ve Denetim Sistemi Cergevesinde Sayistay’in Rolii”, Sayistay
Dergisi, S. 87, 2012, s. 62.
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uluslararasi standartlara uygun olarak Devlet Muhasebesi Standartlar1 Kurulu tarafindan
belirlenecegi ifade edilmistir (m. 49). 51. maddede “kamu gelir ve giderleri tahakkuk
ettirildikleri mali yilin hesaplarinda gésterilir” ibaresi ve 50. maddede yer alan “bir
ekonomik deger yaratildiginda, baska bir sekle doniistiiriildiigiinde, miibadeleye konu
edildiginde, el degistirdiginde veya yok oldugunda muhasebelestirilir” ifadesi ile
muhasebe sisteminde tahakkuk esasinin benimsendigi agikc¢a dile getirilmistir. Tahakkuk
esaslt muhasebe sisteminin devlet faaliyetlerinin tamamini kayit altina almasi, maddi duran
varliklar1 izleyebilmesi, 6denek ve nakit planlamasina verdigi katki, mali saydamlig1 ve
hesap verme siireclerini desteklemesi yaninda denetim fonksiyonunu gii¢lendirici bir

6zelligi bulunmaktadir®®.

B. BELEDIYELER OZELINDE PERFORMANS DENETIMININ GELISiMi

5018 sayili Kanun, mali yonetimin biitiiniinii diizenleyen temel kanundur. Bu
nedenle ilgili Kanun’da belirtilen ya da bu Kanun’la yiiriirliige konulan uygulamalar
belediyeleri de kapsamaktadir. Bununla birlikte belediyelerde performans denetimi

ilgilendiren bazi 6zel ¢alismalar da yapildigi goriilmektedir:

1. Belediyelerde Performans Olciimii Projesi (BEPER)

Belediyelerde Performans Olgiimii Projesi, Igisleri Bakanligi Mahalli Idareler
Genel Midirligli tarafindan 2002 yilinda belediyelerin performansini 6lgmek ve
aralarinda kiyaslama yapmak i¢in bir performans 6l¢lim sistemi gelistirilmesini saglamak
amaciyla baglatilmistir. Projenin finansmani, Diinya Bankas: ile yapilan bir ikraz anlagsmasi
sonucunda elde edilen 350.000 dolar tutarinda hibe kredisi ile saglanmigtir. Ayn1 zamanda
projeyi kurumsal hale getirmek amaciyla da Igisleri Bakanligi Mahalli Idareler Genel

Miidiirliigii biinyesinde proje uygulama birimi kurulmustur?’.

Proje kapsaminda Bakanliin se¢gmis oldugu 7 pilot belediye ve niifusu 100.000’in

tizerinde olan toplam 129 belediye ile ¢alisilmistir. Proje kapsamina alinan belediyelerin

% Ahmet Emre Oz, Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi Kapsaminda Tahakkuk Esasli

Devlet Muhasebesinin Karsilagtirmali Olarak Analizi, Maliye Uzmanhigt Yeterlilik Tezi, Maliye
Bakanligi, Ankara, 2008, s. 52-62.

Agcakaya, “Yerel Yonetimlerde Performans Olgiimii ve Benzer Tip Belediyelerde Mali Performans
Uygulamalari, a.g.m., s. 36-37.
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niifusu 2000 y1li itibariyla yaklasik 30 milyon olmakla birlikte bu rakam, toplam belediye

niifusunun % 54’iini olusturmaktadir®.

Projenin amaglar1 belediyelerde, demokratik katilim ve seffafligi, hesap verme
mekanizmasini gliclendirmek, etkin ve verimli bir hizmet anlayisinmi yerlestirmek,
belediyelerin sunduklart mal ve hizmetlerin kalitesini artirmak, karar vericilere ve
vatandaglara objektif verilere dayanarak degerlendirme yapma imkéni saglamak, yerel
yonetimlerin kendi biinyeleri i¢inde izleme-gelistirme modelinin kurulmasina 6rnek teskil
etmek amaciyla belediyelerin sunduklar1 mal ve hizmetler i¢in temel performans kriterleri
olusturarak wulusal performans gostergelerini tespit etmek ve belediyeler arasinda

karsilastirmalar yapmayr miimkiin kilacak bir model gelistirmektirzg.

“Proje kapsaminda belediye hizmetlerini kapsayan 300’iin {izerindeki soruya cevap
almarak bu hizmetler icin performans Olgiileri tespit edilmis ve degerlendirilmesi
yapilmistir. Belediyelerde elde edilen verilere gore biiyliksehir belediyeleri igin 63 adet,
diger belediyeler ile biiyliksehir ilge ve ilk kademe belediyeleri i¢in 70 adet performans

gostergesi gelistirilmistir. Performans gostergeleri 3 temel konu ile sinirlandirilmistir:

e Hizmet gostergeleri (bilgisayarlasma, su sebekesine bagli niifus, kisi basina
giinliik su tiiketimi, idari personel/1000 kisi, imar, itfaiye, zabita hizmetleri gibi

gostergeler)

e Altyap1 gostergeleri (kamuya agik yesil alan/kisi, yol/kisi, kat1 atik bertaraf

faktorii, atik su toplama orani gibi gostergeler)

e Mali gostergeler (biitce gergeklesmesi, gerceklesen kesin  hesap

harcamalarv/kisi, biitge/kisi, i¢ gelir yaratma kapasitesi gibi gostergeler)

Bunlara ek olarak 5 adet anahtar basari gostergesi gelistirilmistir. Bunlar ise;

sunulan hizmetlerin biiylikliigli, hizmet maliyetleri, sunulan hizmetin kalitesi, yonetsel

etkinlik ve ¢evre koruma gostergeleridir.”*

8 Semih Bilge, “Belediyelerde Performans Olgiimii (BEPER) Projesi”, E-Akademi Hukuk, Ekonomi ve
Siyasal Bilimler Aylik internet Dergisi, S. 59, 2007.

Bilge, “Belediyelerde Performans Olgiimii (BEPER) Projesi”, a.g.m.

Agcakaya, “Yerel Yonetimlerde Performans Olgiimii ve Benzer Tip Belediyelerde Mali Performans
Uygulamalari, a.g.m., s. 37-38.
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Belediyelerin performansini 6lgmek ve performans oOl¢iim sistemi olusturmak
amactyla baslatilan bu projenin yiiriitiilme siirecinde bazi sorunlarla karsilagilmistir.

Bunlar®;
e Belediyeler borglar1 konusunda bilgi vermekte isteksiz davranmiglardir.

e Belediyelerde maliyeti 6l¢cen bir muhasebe sistemi olmadigi i¢in 6zellikle sosyal

ve kiiltiirel hizmetlerin maliyetleri tespit edilememistir.

e Kati atik yonetimi ve toplu tasimacilik gibi hizmetler belediyelere bagl sirketler
veya Ozel firmalar tarafindan yiiriitiildiigii icin bu hizmetlerle ilgili elde edilen

veriler genel olarak eksik ve yetersiz kalmistir.

e Belediyelerde hangi birimin, hangi araci, hangi is i¢in kullandig1 acik olmadigi

icin araclarin kullanim maliyeti ve verimliligi 6l¢lilememistir.

BEPER projesi kapsaminda karsilasin sorunlar genel olarak degerlendirildiginde en
onemli sorunun veri toplama ve gonderilen verilerin dogrulugunu tescil etme konusunda
yasandigini sdylemek miimkiindiir. Projenin basarisin1 engelleyen nedenlerden bazilarini

su sekilde siralamak miimkiindiir:

e Projenin basarisini engelleyen nedenlerden en dnemlisi, proje kapsaminda elde
edilen verilerin belediyelerin beyanina dayandirmak olmustur. Projenin
planlama ve uygulama siirecinde projenin uygulayicilari, verilerin belediyelerin
beyanina dayanmasini  6ngdérmiis ve bu verilerin dogru olacagini
varsaymislardir. Ancak uygulamada, belediye yonetimleri segimlerde
kendilerine avantaj saglamak amaciyla faaliyetlerini kamuoyuna karsi miimkiin

oldugunca yararli ve iyi gésterme c¢abasi i¢ine girmislerdir.

e Belediyeler disinda belediye performans bilgilerini verebilecek kamu
kurumlarina yeterli Onem verilmemis, bu kapsama girebilecek kamu
kurumlarindan ellerinde mevcut bulunan belediye performans verileri
alinmamis veya kendi gorev alanlarinda belediye bazli veri istatistigi olusturma

ve bildirme talebinde bulunulmamustir.

8 Abdullah Karaer, Belediye Performans Olgiimii Projesi Uygulama Degerlendirme Raporu,

http://www.abdullahkaraer.com/FileUpload/ks253058/File/belediye_performans_olcumu_projesi_uygula
ma_degerlendirme_raporu.pdf, (11.07.2015), s. 3.
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e Belediyelerin faaliyet raporlarinda ve performans programlarinda hizmetlerine
iliskin performans istatistiklerini beyan etmedikleri ve bu nedenle de bu
belgelerin diizenlenis amact disinda kaldig1 ve beklenen fayday: saglamadigi
goriilmektedir.  Belediyelerin ~ faaliyet raporlarinda  ve  performans
programlarinda hizmetlerine iliskin performans istatistiklerini beyan etmeleri
durumunda s6z konusu bilgilerin dogrulugu konusunda gerekli hassasiyet

artacak ve bu bilgilerin dogrulugu daha etkin bir sekilde denetlenebilecektir.

e Belediyelerin performans istatistiklerinin ilan edilirken kesinlik kazanmamis
veya hatali performans istatistiklerinin dogru performans istatistikleriyle birlikte
ilan edilmesi BEPER projesinin giivenilirliginin kamuoyu nezdinde azalmasina

neden olmustur32.

2. Belediye Kanunu ile Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun Kabulii

Yerel yonetimlerde yeniden yapilanmanin bir geregi olarak 5393 sayili Belediye
Kanunu 3 Temmuz 2005°te, 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ise 10 Temmuz
2004’te TBMM’de kabul edilmistir. Bu yasalarda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile uyumlu olmak iizere bircok diizenleme yapilmistir. Performans

yonetimi ve denetimini ilgilendiren diizenlemeler su sekilde 6zetlenebilir:

Kanunun 41. maddesinde belediye bagskaninin, mahalli idareler genel secimlerinden
itibaren alt1 ay iginde; kalkinma plani ve programi ile varsa bolge planina uygun olarak
stratejik plan ve ilgili oldugu yilbasindan 6nce de yullik performans programi hazirlayip
meclise sunmas1 gerektigi belirtilmistir. Maddenin devaminda niifusu 50.000’in altinda
olan belediyelerde stratejik plan yapilmasinin zorunlu olmadig1 ve stratejik planlarin, varsa
tiniversiteler ve meslek odalari ile konuyla ilgili sivil toplum oOrgiitlerinin gortisleri alinarak
hazirlanacagi ve belediye meclisi tarafindan kabul edildikten sonra yiiriirliige girecegi ifade
edilmistir. Ek olarak da stratejik plan ve performans programinin biif¢enin hazirlanmasina
esas teskil edecegi ve belediye meclisinde biitceden dnce goriisiilerek kabul edilecegi

vurgulanmistir. Yasa’nin 18. maddesinde de belediye meclisinin, stratejik plan ile yatirim

% Karaer, a.g.r., s. 5-6.
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ve calisma programlarini, belediye faaliyetlerinin ve personelinin performans dlgiitlerini

goriismek ve kabul etmekle sorumlu oldugu vurgulanmagtir.

Belediye baskaninin gorev ve yetkilerinin belirtildigi 38. madde ise belediye
baskaninin belediyeyi stratejik plana uygun olarak yonetmek, belediye idaresinin kurumsal
stratejilerini olusturmak, bu stratejilere uygun olarak biitgeyi, belediye faaliyetlerinin ve
personelinin performans 6lgiitlerini hazirlamak ve uygulamak, izlemek ve degerlendirmek,
bunlarla ilgili raporlar1 meclise sunmakla yiikiimlii oldugu belirtilmistir. Ayrica Kanunun
61. maddesinde belediye baskaninin ve harcama yetkisi verilen diger gorevlilerin, biitge
Odeneklerinin verimli, tutumlu ve yerinde harcanmasindan sorumlu olduklart belirtilerek
kaynaklarin harcamalara doniistiiriilmesi siirecinde performans yonetimi ve denetimi

unsurlarinin g6z 6niinde bulundurulmasi gerektigi vurgulanmaistir.

Performans esasli biitgelemenin unsurlarindan biri olan ve hesap verme
sorumlulugu agisindan Onem tasiyan faaliyet raporlari, kanunun 56. maddesinde
diizenlenmistir. Bu maddede, belediye baskaninin, stratejik plan ve performans programina
gore yliriitiilen faaliyetleri, belirlenmis performans Olciitlerine gore hedef ve gerceklesme
durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini ve belediye bor¢larinin durumunu
aciklayan faaliyet raporunu hazirlamakla sorumlu oldugu, faaliyet raporunda bagli kurulus
ve isletmeler ile belediye ortakliklarina iliskin s6z konusu bilgi ve degerlendirmelere de

yer verilecegi belirtilmektedir.

5393 sayili Kanunda belediye denetimi, 5018 sayili Kanun’la uyumlu olacak
sekilde hiikiim altina alinmistir. Buna gore “Belediyelerin Denetimi” adli dordiincii

kisminda belediye denetiminin amaci (m. 54);

Faaliyet ve iglemlerde hatalarin onlenmesine yardimci olmak, ¢alisanlarin ve
belediye teskilatimin gelismesine, yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli, giivenilir
ve tutarli duruma gelmesine rehberlik etmek amaciyla; hizmetlerin siire¢ ve
sonuglarint mevzuata, onceden belirlenmis amag ve hedeflere, performans
Olgiitlerine ve kalite standartlarina gére tarafsiz olarak analiz  etmek,
karsilastirmak ve 6l¢mek; kanitlara dayali olarak degerlendirmek, elde edilen
sonuglart rapor haline getirerek ilgililere duyurmaktir.

seklinde ifade edilmistir. Goriildiigi gibi ilgili hilkimde mevzuata uygunluk denetiminin
yaninda belediye hizmetlerinin sonuc¢larinin énceden belirlenmis amac¢ ve hedeflere gore
denetlenmesinden s6z edilmekte ve performans denetimine vurgu yapilmaktadir. Kuskusuz

burada sozii edilen ama¢ ve hedefler stratejik plan ve performans programinda yer alan
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stratejik amac¢ ve hedefler ile performans hedefleridir. Tanimda ek olarak denetimde
performans olgiitleri ile kalite standartlarinin da dikkate alacagi belirtilmektedir. Yasanin
55. maddesinde de “denetim, is ve islemlerin hukuka uygunluk, mali ve performans
denetimini kapsar” denilerek denetimin kapsami net olarak belirtilmis ve belediyelerde

performans denetiminin yapilacagi hiikiim altina alinmistir.

5393 sayili Yasa’da “Belediyelerde i¢ ve dis denetim yapilir... I¢ ve dis denetim
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu hiikiimlerine gore yapilir” denerek
5018 sayili Kanunla uyum saglanmistir (m. 55). Aymi Yasa, “belediyelere bagli kurulus ve
isletmeler de bu esaslara gore denetlenir. Denetime iliskin sonuglar kamuoyuna agiklanir
ve meclisin bilgisine sunulur” ifadesiyle belediyelere bagl kuruluslarm ve BiT’lerin de
gerek diizenlilik denetimine gerekse performans denetimine tabi tutulacaklarini belirtmistir
(m. 55). 5216 sayil1 Yasa’da da Biiyiiksehir Belediyesi baskani, biiyiiksehir belediyesinin
ve bagl kuruluslar1 ile isletmelerinin etkin ve verimli yonetilmesini saglamakla
gorevlendirilmistir (m. 18). Dolayisiyla bu tiir bir gorevin, performans denetimini de

beraberinde getirmesi dogaldir.

3. Biiyiiksehir Belediyelerinde Altyapi Faaliyetlerinin Koordinasyonuna iliskin
Performans Denetimi Raporu

Daha oncede belirtildigi gibi 832 sayili Kanuna eklenen 10. maddeye dayali olarak

Sayistay on bes performans denetim raporu hazirlamistir. Hazirlanan raporlar arasinda

dogrudan belediyelerle iliskilendirilebilecek tek bir performans denetim caligmasi yer

almaktadir. Calismanin konusu nedeniyle s6z konusu denetim raporunu inceleme geregi

duyulmustur. Tezin bu bolimii Sayistay Baskanligi tarafindan 2008 yilinda yayimlanan

29 33

“Biiyiiksehir Belediyelerinde Altyapt Faaliyetlerinin Koordinasyonu”~" adli performans

denetim raporuna dayanarak agiklanacaktir.

Denetim c¢alismasinin konusu, “biiyiiksehir belediyelerinde yiiriitiilen altyapi
faaliyetlerinin koordinasyonu” olarak belirlenmis ve biiyiiksehir belediyeleri, biiyiiksehir

belediye sinirlarinda bulunan diger belediyeler ile biiyiiksehir sinirlar1 dahilinde yogun

% Sayistay Bagkanligi, Biiyiiksehir Belediyelerinde Altyap: Faaliyetlerinin Koordinasyonu (Performans

Denetimi Raporu), Ankara, 2008.
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caligmas1 ve yaygin tesisi bulunan su-kanalizasyon, gaz, elektrik ve telekomiinikasyon

hizmetleri veren kurum ve kuruluslarin 2004-2006 yillarindaki faaliyetleri incelenmistir®”.

Denetimin amaci, “biiyiiksehirler altyap1 hizmetlerinin koordinasyonunda etkinligin
artirilmas1 ve kaynak israfinin 6nlenmesi i¢in biiyiiksehir belediyelerinin uygulamada
ortaya ¢ikan aksakliklari gidermek, Icisleri Bakanligi’nin da vesayet makami olarak altyap:
faaliyetlerinin koordinasyonuna iliskin politika ve yasal diizenlemelerdeki eksiklikleri

tamamlamak iizere gerekli 6nlemleri almasini saglamak”™ seklinde belirlenmistir.
Denetimin konusu ise su iki temel soru ¢er¢evesinde incelenmistir:

e Biiyiiksehir belediyelerinde altyap: faaliyetlerinin koordinasyonunu saglayan
uygun bir yap1 kurulmus mudur? Bu kapsamda, konuyla ilgili ulusal politikalar
ile bliyliksehir belediyeleri diizeyinde politikalar arastirilmig; biitiin altyapi
caligmalarina ve bilgi sistemlerine temel olusturan imar planlart ve
degisikliklerinin altyap:1 faaliyetlerinin koordinasyonuna etkileri irdelenmis;
altyapr bilgi sistemlerinin ne kadar kullanildig1 ile altyapr faaliyetlerinin
koordinasyonu ne Olciide kolaylastirdigi incelenmis ve altyapr faaliyetlerinin
koordinasyonu i¢in olusturulan organizasyon yapisinin Altyapt Koordinasyon

Merkezlerinin (AYKOME) yeterliligi degerlendirilmistir.

e Biiyiliksehir belediyelerinde altyap1 faaliyetleri maliyet etkinligini saglayacak
sekilde koordine ediliyor mu? Bu baglamda, biiyiiksehir belediyelerinde altyap1
koordinasyon faaliyetlerinin nasil planlandigi, yiritildigi ve izlendigi;
faaliyetlerde maliyet etkinliginin saglanip saglanmadigi incelenerek,
caligmalarin verimli, etkin ve ekonomik sekilde yiiriitiiliip yiiriitiilmedigi

incelenmistir.

Sayistay  tarafindan  blyliksehir  belediyelerinde  altyapi1  faaliyetlerinin
koordinasyonuna iligkin hazirlanan s6z konusu performans denetim raporunda tespit edilen

sorunlardan bazilar1 sunlardir:

e Altyap1 faaliyetlerinin koordinasyonuna iliskin acik ve net hedefler

belirlenmemis olmakla birlikte, 1980°li yillardan itibaren yerel hizmetlerin

% Raporun hazirlandigi donem itibariyla iilkemizde biiyiiksehir statiisinde toplam 16 belediye

bulunmaktadir. Bunlar; Istanbul, Ankara, Izmir, Adana, Bursa, Gaziantep, Konya, Kayseri, Antalya,
Mersin, Eskisehir, Samsun, Kocaeli Erzurum, Diyarbakir ve Adapazari’dir.
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etkin, verimli ve koordinasyon igerisinde yiirlitilmesi amaciyla yerel
yonetimlerin gili¢lendirilmesi, yetki ve sorumluluklarinin arttirilmasi yoniinde
genel politikalar izlenmis ve bu politikalar yasal diizenlemelere yansitilmistir.
Koordinasyona iliskin diizenlemeler biiyliksehir belediyeleri ile elektrik, su, gaz,
telekomiinikasyon vb. altyapit hizmeti veren diger yatirnrmcr kuruluslar
kapsamaktadir. Ancak yasal diizenlemeler, altyap1 kurumlarmin tiimiiniin kamu
kurumu oldugu yaklasimi ile hazirlanmistir. Ozellestirilmis ve 6zel hukuk
hiikiimlerine tabi kurumlarin statiileri ve 06zellestirme politikalarinin altyapi
caligmalarinin koordinasyonunda yarattigi sorunlar dikkate alinarak, altyapi
faaliyetlerinin koordine edilmesine iligkin yeni politikalar belirlenmemis,

diizenleme yapilmamuistir.

Kentsel doniisiim projeleri, eski kent merkezlerinin ve yeni olusturulan konut
alanlarinin altyapisinin koordineli bir sekilde yapilmasi ve yenilenmesi i¢in bir
firsat olusturmaktadir. 2004-2006 yillarinda, 16 biiyliksehir belediyesinin
11’inde kentsel doniisiim projeleri uygulanmis, digerlerinde de bu yonde
caligmalar baslatilmistir. Kentsel doniisiim ile ilgili kanun tasarisinda da teknik
altyapinin koordinasyonu, biiyiiksehir belediyelerinde 5216 sayili Kanunun 8.
maddesi kapsaminda degerlendirilmektedir. Ancak Temmuz 2007’ye kadar
uygulanan kentsel donilisim projelerinde, altyapt kurumlari ve biiyiiksehir
belediyelerinin  Onceliklerinin  farkli olmasit nedeniyle, yol ve altyap1
faaliyetlerinde, ortak program hazirlanmadigi, koordinasyon saglanamadig ve
kentsel donilisiim projelerinin  bir ara¢ olarak degerlendirilemedigi

goriilmektedir.

Kentsel altyapinin etkin ve iyi bir sekilde planlanmasi, koordine edilmesi ve
izlenmesinde; altyapi tesislerine ve yollara iligkin giincel, eksiksiz ve biitlinlesik
veriler iceren “Altyap:r Bilgi Sistemi” biiylik 6nem tasimaktadir. Temmuz 2007
itibariyle altyapr kurumlarinin ¢ogunlugunda bu sistemin kuruldugu tespit
edilmistir. Ancak, altyap1 bilgi sisteminin kurulmus olmasi tek basina yeterli
olmamakla birlikte biiyliksehir belediyelerinin bir¢ogunda koordinasyonu

kolaylastirict diizenli ve giincel alt-iist yap1 verileri belirlenmistir.
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Standartlara uygun ¢alismalar yapilmamasi ve kazilarin izlenmemesi; kazilarin
meydana gelmesine, yol ve kaldirimlarin ¢abuk bozulmasina, yakit tiiketiminin
artmas1t ve c¢evre kirliligine, araglarin zarar gormesine neden olmakta,
dolayisiyla, 6zelde biiyliksehir belediyelerine, genelde iilke ekonomisine biiyiik
bir yiik getirmektedir. Ayrica altyapr kurumlar1 ve belediyeler kendi ¢aligsmalari
sirasinda birbirlerinin hatlarina biiylik hasarlar vermektedir. Kurumlarin bir
kism1 hatlarma baska kurumlarin verdigi hasarlar1 kayit altina almazken, bir
kism1 hasarlarin bir boliimiinii mahsuplasma yoluyla kapatmakta ya da kurumlar
arasindaki iliskinin bozulmamasi i¢in giindeme getirmemektedir. Bu nedenle,
kurumlarin birbirlerinin hatlarina verdigi hasarin gercek maliyetleri ve

ekonomiye getirdigi yiik tam olarak belirlenememektedir.

Imar planlarmin sonradan hazirlanmas1 ve mevcut planlardaki degisiklikler
sirasinda yollarin giizergdh1 ve genigligi biiyiik Olglide degismekte, imar
planlarma uyumlastirma ¢alismalart sirasinda plan dncesi donemde dosenmis
olan hatlarin deplase edilmesi ya da yeniden désenmesi gerekmektedir. Bu gibi
durumlarda yalnizca altyapiya iliskin harcamalar degil, asfalt ve kaldirim

yatirimlar1 da batik maliyete donlismektedir.

Biiyiiksehir belediyelerinin altyap:1 faaliyetlerinin koordinasyonuna iligkin tespit

edilen sorunlarla ilgili getirilen Oneriler ise genel olarak su sekilde olmustur:

Yerel yonetimlerin giliclendirilmesi, yetki ve sorumluluklarin artirilmasina
yonelik politikalar; bliyliksehir belediyelerinin amag, hedef ve onceliklerini
belirlemesinde yol gosterici olacak ulusal politikalarin ve 06nceliklerin
belirlenmesinin O6nemini artirmistir. Bu nedenle, biiyiiksehir belediyelerinin
altyap: faaliyetlerinin iyi bir sekilde planlanip koordine edilmesini saglayacak,
ozellestirilmis kurumlar1 yonlendirecek imar planlari, altyapr bilgi sistemleri,
kentsel doniisiim projeleri vb. koordinasyonu dolayl etkileyen hususlar dikkate
almarak ulusal politikalar ve biitiinciil stratejiler olusturulmalr; bunlarla uyumlu

somut hedefler ile oncelikler belirlenmelidir.

Kentsel doniisiim projeleri, altyapinin koordinasyonu icinde yapilmasi ve

yenilenmesi i¢in etkin bir ara¢ olarak kullanilmali ve buna iliskin diizenlemeler,
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0zel hukuk hiikiimlerine tabi ve Ozellestirilmis kurumlar1 da icerecek sekilde

yapilmalidir.

Biiyiiksehir belediyelerinde altyapir kurumlari ve diger belediyelerin de dahil
edildigi giincel, gecerli, giivenilir ve eksiksiz veri tabanina dayanan, biitlinlesik
bir altyapr bilgi sistemi koordinasyon i¢inde olusturulmalidir. Bu bilgi
sisteminde altyapir kurumlarinin hatlarina ve belediyelerin yol ve kaldirima
iliskin bilgilerin yani sira, altyap: faaliyetlerinin koordinasyonun planlanmasi
acisindan 6nem arz eden, altyapida kullanilan malzemenin cinsi ve ozellikleri,
kapasitesi, koordinatli olarak yatay ve diisey konumu, yapim yil1 ve ekonomik

omrii verileri de yer almalidir.

Giivenlik, kazi ve konumlandirma standartlarinin belirlenmesi ve bunlara
uyulmast i¢in alinacak tedbirler, bu hasarlarin en aza indirilmesine katki
saglayacaktir. Bu nedenle, hasarlarin olusum nedenleri maliyet verilerini de
icerecek sekilde altyapr koordinasyon birimi tarafindan izlenmeli, hasarlar1 en

aza indirecek tedbirler alinmalidir.

Cografi Bilgi Sistemlerinden (CBS) altyapr faaliyetlerinin koordinasyonunda
yararlanilabilmesi i¢in biiyliksehir belediyeleri ve altyapi kurumlarinda ayni
althgin kullanilmasi, belli periyotlarla giincellenmesi ve birlikte islerligin
saglanmas1 gerekmektedir. Bu nedenle, biiyiiksehir belediyelerinde CBS-
Altyap1 Bilgi Sistemi kurulum calismalar altyapr koordinasyonu kapsaminda

degerlendirilerek, maliyet azaltic1 tedbirler alinmalidir.

Altyapt  koordinasyonunda beklenen faydanin saglanabilmesi, altyapi
tesislerinin ilk yapim ve yenileme siireleri dikkate alinarak, ¢ok yilli ihtiyag ve
kaynak planlamasi yapilmasina baglidir. Bu nedenle, altyapir kurumlari,
biiyliksehir belediyeleri ve diger belediyelerin ¢ok yilli yatirnm programlari
hazirlamalar1 saglanmali ve bu programlar esas alinarak, koordinasyonun

ihtiya¢ ve kaynak planlamasi yapilmalidir.
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Il. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMININ DENETIM
ORGANLARI ACISINDAN INCELENMESI

A. SAYISTAY DENETIMI BAGLAMINDA PERFORMANS DENETIMI

1. Performans Denetiminin Tanim

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi Kontrol Kanununda Sayistay’in TBMM adina
yaptig1 denetimler dis denetim olarak nitelendirilmistir. D1g denetimin amacin1 belirten 68.
maddede “Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci, genel
yvonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu c¢ercevesinde,
vonetimin mall faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve
planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarimin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
raporlanmasidir” denmistir. Bu maddede “..yomnetimin mali faaliyet, karar ve
islemlerinin... kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi...” kismi
esasen performans denetimine isaret etmektedir. Ayn1 maddede dis denetimin kapsami su

sekilde belirtilmistir:

Dus denetim, genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlar: dikkate
alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplari ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali tablolarin
giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir, gider
ve mallarina iliskin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere
uygun olup olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullaniimadigimin  belirlenmesi, faaliyet sonuglarinmin olgiilmesi ve performans
bakimindan degerlendirilmesi,

suretiyle gerceklestirilir.

Goriildugi gibi dis denetimin kapsamini belirten 5018 sayili Kanun’un s6z konusu
maddesinde performans denetimi terimi kullanilmamis olsa da “Kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli olarak kullanilip kullaniimadiginin belirlenmesi, faaliyet sonu¢larinin
olciilmesi ve performans bakimindan degerlendirilmesi” ifadesi performans denetimini

tanimlamaktadir.

5018 sayili Kanun’un “dis denetim ve hesaplarin hiikme baglanmasina iliskin diger

hususlar ilgili kanununda diizenlenir” (m.68) hiikkmii uyarinca 19/12/2010 tarihli Resmi
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Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren 6085 sayili Sayistay Kanunu kabul edilmistir.

Sayistay Kanunu’nun amaci (m. 1);

Kamuda hesap verme sorumlulugu ve mali saydamlik esaslari ¢ercevesinde, kamu
idarelerinin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak ¢alismasi ve kamu
kaynaklarimin ongoriilen amag, hedef, kanunlar ve diger hukuki diizenlemelere
uygun olarak elde edilmesi, muhafaza edilmesi ve kullanilmast i¢in Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi adina yapilacak denetimleri, sorumlularin hesap ve islemlerinin
kesin hiikme baglanmasini ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme
baglama islerini yapmak iizere Sayistay’in kurulusunu, isleyisini, denetim ve hesap
yarguamast usullerini, mensuplarinin niteliklerini ve atanmalarini, édev ve
yetkilerini, haklarimi ve yiikiimliiliiklerini ve diger ozliik islerini, baskan ve
tiyelerinin secim ve teminatini diizenlemek

seklinde ifade edilmistir. Kanunun amacindan anlasilacagi lizere Sayistay’a kamu

kaynaklarinin verimli, etkin ve ekonomik olarak kullanilip kullanilmadigin1 Meclis adina

denetleme gorevi verilmistir.

Sayistay Kanununda denetim ise “kamu idarelerinin hesap, mali igslem ve
faaliyetleri ile i¢ kontrol sistemlerinin incelenmesi ve kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli
ve hukuka uygun olarak kullanilmasinin degerlendirilmesi” seklinde tanimlanmistir (m.

35/a). Dolayisiyla Kanun’un verdigi tanimda performans denetiminin unsurlarina yer

verildigi goriilmektedir.

Sayistay Kanunu’nun tanimlar maddesinde performans “kamu idarelerince
belirlenen hedef ve gostergelere ulasma seviyesi” (m.2/n), performans denetimi ise “hesap
verme sorumlulugu ¢ercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak
faaliyet sonuglarimin olgiilmesi” (m.2/d) olarak tanimlanmistir. Madde gerekgesine
bakildiginda Sayistay tarafindan yapilacak performans denetiminde faaliyet sonuglarinin
idare tarafindan belirlenmis gostergeler esas almarak Olgiilecegi ifade edilmektedir.
Gerekgede bu sekliyle esasen kamu idaresinin kendisi tarafindan da yapilan &lgme
isleminin, bir dis denetim birimi olan Sayistay tarafindan faaliyetler sonuglandiktan sonra

TBMM’ne sunulacak degerlendirme raporlarinda kullanilmak {izere yeniden yapilacagi

belirtilmektedir.
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2. Performans Denetiminin Esaslar

a. Performans denetiminin kamu idaresi temelinde yapilmasi

Daha 6nce belirtildigi gibi Sayistay Kanununda denetim, “kamu idarelerinin hesap,
mali islem ve faaliyetleri ile i¢ kontrol sistemlerinin incelenmesi ve kaynaklarin etkili,
ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak kullaniimasinin degerlendirilmesi” seklinde
tanimlanmistir (m. 35/a). Tanimda kamu kaynaklarinin verimli, etkili ve tutumlu bir
sekilde kullanilip kullanilmadiginin denetlenmesi Sayistay denetimi kapsaminda ele
alimmistir. Bu tanim oldukca genel bir tanim olup INTOSAI denetim standartlariyla

paralellik arz etmektedir.

Buna karsin Sayistay Kanunu’nun tanimlar maddesinde performans ‘“kamu
idarelerince belirlenen hedef ve gostergelere ulasma seviyesi” (m.2/n), performans
denetimi ise “hesap verme sorumlulugu cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve
gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarinin ol¢giilmesi” (m.2/d) olarak tanimlanmustir.
Kanun o6zel bir tamim belirtmis ve denetim taniminda belirtilen genel cerceveyi
daraltmistir. Diger bir deyisle denetim taniminda verilen genel g¢erceve, bu maddede
performans denetimi adi altinda daha dar bir yaklasimla ele alinmistir. Buna gore Sayistay
performans denetimi, kamu idareleri tarafindan {iretilen performans bilgilerinin denetimi

olarak kabul edilmistir.

Sayistay Denetim Yonetmeligi’nin 20/a maddesinde de performans denetimine
iliskin olarak “Denetim cari yil esasi ile kamu idaresi temelinde yiiriitiiliir. Ancak
denetimlerin konu, sektor, faaliyet ve proje tabanli olarak birden fazla yili ve birden fazla

kurumu kapsayacak sekilde yiiriitiilmesi de miimkiindiir.” hitkkmiine yer verilmistir.

b. Performans bilgilerinin denetlenmesinin esas olmast

Nisan 2013’te yayinlanan rehberde, performans denetiminin temelini idarelerin
rettigi performans bilgilerinin olusturacagi, bu nedenle 6085 sayili Kanunun 2.
maddesinde tanimlanan performans denetimi icin ‘performans bilgisinin denetimi’
ifadesinin tercih edildigi ifade edilmistir. Esasen kamu idareleri performans esasli biitce
sisteminde stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu adli ii¢ temel belge ile
kaynaklarimi belirli amag-hedefler dogrultusunda kullanmakta ve performans oOlgiimii

yaparak sonuglarint faaliyet raporlariyla kamuoyuna agiklamaktadirlar. Bu nedenle
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Sayistay’in, performans denetimi gorevi, kamu idarelerinin s6z edilen raporlarda yer alan

performans bilgilerinin degerlendirilmesi anlamina gelmektedir™.

Aralik 2014 yilinda 2. versiyonu yayinlanan rehberde performans bilgisi denetimi
ifadesi yerine dogrudan “performans denetimi” terimi tercih edilmistir. Rehberde kamu
idarelerinin hazirladigr plan ve programlarin (amag¢ ve hedefler, faaliyetler ve performans
hedefleri baglaminda) degerlendirilmesinin Sayistay’a gorev olarak verildigi; kurumsal
diizeyde performans denetiminin, idarenin plan ve program belgelerinin 1s18inda izleyecegi
yolu ortaya koyan amag ve hedefleri ile biitge uygulamasi sonucunda ortaya ¢ikan faaliyet
sonuclarinin performans gostergeleri gercevesinde Olciilmesi seklinde yapilacagi beyan
edilmistir. Gortldigi gibi s6z konusu rehberde performans denetimi yaklagimi yine
performans bilgilerinin denetimi ¢ergevesinde ele alinmistir. Ayrica kamu idaresi bazinda
bir denetim yapilmasi 6ngoriildiigii igin “kurumsal diizeyde performans denetimi” terimi de
zaman zaman kullanilmistir. Ozetle Sayistay mevzuatinda belirtilen performans denetimi,
“kurumsal performansin objektif bir ¢ercevede bagimsiz bir bakis acisiyla
degerlendirilmesi”dir. Bu gergevede performans denetimi, idarelerin performans bilgisinin
incelenmesi sonucunda kurumsal performans hakkinda ortaya ¢ikan bulgulari agiklama

misyonu iistlenmistir*.

c. Performans denetimlerinin diizenlilik denetimleri ile birlikte yiiriitiilmesi

Sayistay Bagkanligi tarafindan hazirlanan Performans Denetim Rehberi’nde “kamu
idaresi temelinde yapilmakta olan performans denetimi, esas olarak yillik diizenlilik
denetimi ile es zamanli olarak yiiriitiiliir” denmektedir. Sayistay Denetim Y onetmeligi’nin
14. ve 20. maddelerinde de benzer sekilde performans denetimi ve diizenlilik denetiminin

birlikte planlanarak yiiriitiilmesinin esas oldugu belirtilmektedir.

Rehberdeki ve yonetmelikteki hiikiimler birlikte degerlendirildiginde performans
denetiminin kamu idaresi temelinde yillik diizenlilik denetimi ile es zamanli ve uyumlu
olarak yiiriitiilmesinin esas alindigi ancak denetimlerin konu, sektor, faaliyet ve proje
tabanli olarak birden fazla yil1 ve birden fazla kurumu kapsayacak sekilde yiiriitiilmesinin

miimkiin oldugu da belirtilmistir.

35
36

Sayigtay Bagkanligi, Performans Bilgisi Denetimi Rehberi, Ankara, Nisan 2013, s. 1-3.
Sayistay Baskanligi, Performans Denetimi Rehberi, Ankara, Aralik 2014, s. 1.
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d. Performans denetimlerinin mali-hukuki sorumluluk dogurmamas

6085 sayili Kanunun sorumlular ve sorumluluk hallerine iliskin hiikiimleri,
Kanunun ti¢lincii boliimiinde (m. 7,8 ve 9) yer almistir. 1050 sayili Kanunun yiiriirliikkten
kaldirilmas1 ve yerine 5018 sayili Kanunun uygulamaya girmesiyle sorumlular ve
sorumluluk halleri yeni kanuna uygun olarak yeniden diizenlenmistir. Getirilen yeni
sorumluluk anlayisinda, her tirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda
gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak
elde edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve
kotiiye kullanilmamasi i¢in gerekli onlemlerin alinmasindan sorumlu tutulmaktadir.
Gortildiigi gibi yeni sorumluluk anlayisi1 kamu kaynagi kullananlarin VET ilkelerine

uygun davranmalar1 gerektigini ve bundan sorumlu olduklarini 6nemle vurgulamistir.

Buna karsin Sayistay Kanunu’nun 7. maddesinde Sayistay tarafindan
gerceklestirilen performans denetimlerinin mali ve hukuki sorumluluk dogurmayacagi
belirtilmistir. Kanunun gerek¢esinde de ayni sekilde Sayistay tarafindan performans
denetimleri sonucunda mali ve hukuki sorumluluk doguracak bir karar verilemeyecegi
acikca ifade edilerek, hukuki ve mali sonu¢ doguracak olan denetim tiirlinliin uygunluk

denetimi oldugu Vurgulanmlstlr.37.

Sonu¢ olarak s6z konusu hiikiimler dogrultusunda performans denetimlerinin
baglayici olmaktan c¢ikarildigi ve kamu idareleri icin tavsiye niteliginde oldugu

goriilmektedir.

e. Performans denetimlerinin performans denetim rehberine gore yapilmast
Sayistay mevzuatinda denetim rehberleri, denetimlerde yol gosterici olmak iizere
Denetim, Planlama ve Koordinasyon Kurulu tarafindan hazirlanan dokiimanlar olarak

tan1m1anm1$t1r38.

6085 sayili Kanunun 37. maddesinde denetim siirecine iliskin konularin, kanunlar

ile genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlarina uygun olarak hazirlanacak

% 6085 Sayih Sayistay Kanunu Genel Gerekce, Madde 7, http://www.sayistay.gov.tr/mevzuat/6085/

6085_Gerekce.pdf, (05.07.2015).

% Sayistay Denetim Yonetmeligi, Madde 4.
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ikincil mevzuatta ve rehberlerde belirtilecegi hilkme baglanmistir % Benzer sekilde
Sayistay Denetim Yonetmeligin 20/c maddesinde de performans denetimlerinin
yiriitilmesinde s6z konusu yonetmelik ve denetim rehberlerinin esas alinacagi

belirtilmistir.

f. Performans denetiminin bir yerindelik denetimi olmamas:

Yerindelik denetimi, en basit ifadesiyle, iist birimin (hiyerarsik amirin), alt birimin
eylem ve islemlerinin kanuni idare ilkesi anlaminda sekli hukuka uygunlugun otesine
gecerek eylem ve islemin gergeklestirilmesine yonelik kamu yararinin ya da islem ve
eylemin yiriitiilen kamusal etkinligin gereklerine uygun diisiip dlismediginin
degerlendirilmesidir. Bu degerlendirmede uygun olmadigina karar verilmesi halinde, islem

. - U . - . P - Al
veya eylemi degistirilmesi, durdurulmasi veya varligina son verilmesi giindeme gelir*

Sayistay denetiminin genel esaslarini belirleyen 6085 sayili Kanunun 35/a
maddesinde Sayistay tarafindan yerindelik denetimi yapilamayacagi, idarenin takdir
yetkisini sinirlayacak ve ortadan kaldiracak karar alinamayacagi vurgulanmaktadir. Ayrica

ayni kanun maddesinde;

Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallart ile bunlara iliskin mali nitelikteki tiim
hesap ve islemlerinin denetiminde,; yetkili merci ve organlar tarafindan usuliine
uygun olarak alinan karar veya yapuan is ve islemlerin mevzuata ve idarelerce
belirlenen hedef ve gostergelere uygun olmasina ragmen, ydnetsel bakimdan
Qerekliligi, ol¢iliiliigii, uygun bulunmadigr yoniinde goriis ve dneri igeren
yerindelik denetimi  sayilabilecek denetim raporu diizenlenemez. Denetim
raporlarinda, kamu idaresinin takdir yetkisini sinirlayacak veya ortadan
kaldiracak goriis ve talep iceren rapor diizenlenemez.

denmektedir.

6085 sayili Kanunun gerek¢esinde, Sayistay tarafindan yapilacak olan performans
denetiminin idarenin veya sorumlularin yerine gegerek hedefler belirleyen, politikalar
olusturan, farkli politika secenekleri arasinda tercihte bulunan veya onceliklendirme yapan

bir denetim tlirli olmadig: belirtilmistir. Ayrica belirlenmis hedefler ve bu hedeflere

% 6085 Sayili Sayistay Kanunu Genel Gerekge, Madde 37.
%0 Ender Ethem Atay, “Hukuk Devleti ilkesi Isiginda idarenin Denetimi ve Kamu Denetciligi Kurumu”,
Ombudsman Akademik Dergisi, S. 1, Aralik 2014, s. 15.
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ulasmak icin kararlagtirilan araglarin yerindeliginin veya gerekliliginin performans

.. . o 41
denetimine konu edilemeyecegi vurgulanmigtir™.

Kanunun 35. maddesine iliskin gerckgede ise bu hiikkmiin, yonetim ile denetim
arasindaki ¢izgiyi ortaya koymak amaciyla getirildigi ve s6z konusu hiikiim ile denetim
islevine atfedilen fonksiyonun idarenin yerine gegerek sorumluluk tagimayan bir yonetim
islevine doniismesinin dnlenmeye calisildigi belirtilmistir. Ayn1 zamanda bu diizenlemenin
denetim acisindan da onemli bir glivenceyi saglayacagi ve bu sayede denetim islevini
yerine getirenlerin kendilerini yonetimin yerine koyan bir anlayisla hareket etmek zorunda

kalmayacaklari ifade edilmistir®.

3. Performans Denetiminin Hedefleri

Sayistay, performans denetimi gorevini kamu idarelerinin ilgili raporlarinda yer
alan performans bilgisinin kalitesini degerlendirerek yerine getirir. Performans bilgisi;
devletin hizmet sunumunu konu alan, mali olmayan bilgidir. Performans bilgisini

denetlerken Sayistay’in ii¢c temel hedefi vardir:

e Kamu mali yonetiminde hesap verebilirligin ve saydamliin saglanmasini temin
etmek lizere kamu idarelerinin, 5018 sayili Kanuna uygun olarak performans

bilgilerini faaliyet raporlarinda géstermelerini saglamak,
e Raporlanan bilgilerin yararliligina ve kalitesine katkida bulunmak,

e Kamu idarelerinin performans hedefleri ve gostergeleri agisindan kaydettikleri
ilerlemeyi izlemek ve raporlamak {izere hazirladiklari faaliyet raporlarinda yer

alan bilginin dogrulugu konusunda TBMM’ye ve kamuoyuna bilgi vermek™*,

4. Performans Denetimi Kriterleri
Performans Denetim Rehberi’nde, performans bilgisinin denetlenmesi konusunda

denetim kriterlerine temel olusturan kaynaklar;

e Diger Yiiksek Denetim Kurumlarinin denetim uygulamalari,

#6085 Sayili Sayistay Kanunu Genel Gerekge, Madde 2.
#6085 Sayili Sayistay Kanunu Genel Gerekge, Madde 35.
*  Sayistay Bagkanligi, Performans Denetimi Rehberi, s. 6.
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e 5018 sayili Kanun,

e Kamu idareleri i¢in Stratejik Planlama Kilavuzu,

e Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda

Y onetmelik,

e Kamu idarelerince Hazirlanacak Performans Programlar1 Hakkinda Y dnetmelik,

e Performans Programi Hazirlama Rehberi,

e Kamu idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlar1 Hakkinda Y&netmelik,

e [lgili diger mevzuatta yer alan kamu idarelerine yonelik yasal gereklilikler

seklinde siralanmistir.

Performans Denetim Rehberi’nde performans denetim kriterleri tablo halinde su

sekilde sunulmaktadir:

Tablo 9: Performans Denetim Kiriterleri

. Denetlenen idarenin, yasal diizenlemelere gore ilgili
Mevcudiyet )
dokiimanlar1 hazirlamasi
Zamanhhk Performans bilgisinin yasal siire i¢inde raporlanmasi
Performans bilgisinin diizenleyici esaslara uygun sekilde
Sunum
raporlanmasi
flgililik Amacg, hedef, gosterge ve faaliyetler arasinda mantiksal baglanti
olmasi
Olciilebilirlik Hedef ve gostergelerin 6l¢iilebilir olmasi

Iyi tanmimlama

Hedeflerin veya gostergelerin acik ve net bir taniminin olmasi

Hedeflerin (gostergeler dahil), denetlenen idarenin planlama ve

Tutarhik raporlama tutarl olarak kullanilmasi
Dogrulanabilirlik Raporlanan performans bilgisinin kaynagina kadar izlenebiliyor
olmas1
Gecerlilik/ikna Planlanan ve raporlanan performans arasindaki her tiir sapmanin
A denetlenen idare tarafindan ele anliyor olmasi ve sapmayi
edicilik o . .
aciklayan nedenlerin inandirici ve ikna edici olmast
Giivenilirlik Veri kayit sistemlerinin gerceklesmeleri tam ve dogru sekilde

Olcerek faaliyet raporunda gilivenilir veri sunuyor olmasi

Kaynak: Sayistay Baskanligi, Performans Denetimi Rehberi, s. 7.
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5. Performans Denetiminin Asamalari
Calismanin bu bolimiinde yer verilen Sayistay tarafindan gergeklestirilen
performans denetimlerinin temel asamalar1 ve denetim siireci, Sayistay Bagskanligi

tarafindan yayinlanan Performans Denetim Rehberi esas alinarak diizenlenmistir.

Tablo 10: Performans Denetiminin Asamalari

PLANLAMA

UYGULAMA

RAPORLAMA

iZLEME

e Denetim ekibinin
olusturulmasi

e Denetlenecek
idare ile iletisim
kurulmasi

e Stratejik planinin
degerlendirilmesi

o Tespit edilen
hususlarin
denetlenen idare
ile paylagilmasi

e Denetim raporlarinda
yer verilen Onerilere
iliskin ilgili idarenin
gerceklestirdigi
faaliyetlerin takip
edilmesi

e Denetlenecek e Performans e Problemin o Tespit edilen
idarenin taninmasi programinin kaynagina yonelik ilerlemeler ve ilerleme
degerlendirilmesi tedbirlerin saglanamayan ya da
belirlenmesi ve yetersiz kalinan
Oneriler alanlara denetim
e Idarenin genel o Faaliyet gelistirilmesi raporunun izleme
performans sonuglarinin bol}mlun_d ¢ yer
o 1 e . verilmesi
yonetimi hakkinda 6l¢iilmesi ve
bllgl edinilmesi degerlendirilmesi ° Raporun denetim
ekibi ve grup
bagkani tarafindan
imzalanarak
baskanliga
e Denetim planinin o Faaliyet sunulmast
hazirlanmasi raporunun
degerlendirilmesi

Kaynak: Sayistay Bagkanligi, Performans Denetim Rehberi, S. 7-8’deki bilgiler 1s18inda yapilmistir.

Rehberdeki verilere gore hazirlanan tabloda Sayistay tarafindan yiiriitiilen
performans denetimlerinin planlama, uygulama, raporlama ve izleme olmak {izere dort
asamadan olustugu goriilmektedir (Bkz. Tablo 10). Tabloda her asamada denetim ekibi

tarafindan sirastyla yiiriitiilmesi 6ngoriilen islemlere yer verilmistir.
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Tablo 11: Performans Denetimi Siiregleri ve Zaman Plam

Denetim Asamasi

Denetim Kapsam

Zaman Plam

Planlama

Haziran

Uygulama
(Stratejik plan ve
performans programi)

Stratejik plan ve
performans programi

Temmuz-Eyliil

Uygulama
(Faaliyet sonuglarmin
Olgiilmesi ve
degerlendirilmesi)

Secilen veri kayit
sistemleri

Eyliil-Subat

Uygulama
(Faaliyet raporu)

Faaliyet raporu

Nisan (belediyeler igin)

Raporlama

Mayis (belediyeler i¢in)

[zleme

Kaynak: Sayistay Baskanligi, Performans Denetim Rehberi, s. 9.

Denetimin yiiriitiilmesine iligkin zaman plami fikir verme amacli olup; denetim
ekibinin kapasitesine ve is planina gore degisiklik gosterebilmektedir (Bkz. Tablo 11).
Ayni1 denetim yil1 i¢inde denetim ekibi tarafindan birden fazla idarenin denetim kapsamina

almmasi durumunda zaman plan1 buna uygun sekilde degistirilebilmektedir®’.

a. Planlama
(1) Denetim ekibinin olusturulmasi

Sayistay tarafindan gergeklestirilecek performans denetimlerinin ekip temelinde

yiiriitiilmesi esastir. Ekip bagkani, performans denetiminin tiim ekip tarafindan performans

h Sayistay Bagkanligi, Performans Denetim Rehberi, S. 9.
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denetim rehberinde belirtilen metodolojiye uygun sekilde yapilmasini ve performans

denetimine yeterli zaman ayrilmasini saglamakla yiikiimlii tutulmustur®,

(2) Denetlenecek idareyle iletisim kurulmast

Performans denetiminin planlama asamasinda oncelikle denetlenen kamu idaresine
performans denetiminin amaci, metodolojisi, siirecleri, denetimin kapsami ve siiresi
hakkinda bilgi verilmesi dngoriilmiistiir. Bu asamada, performans bilgisinin iiretilmesi ve
raporlanmasi ile gorevli birim ve kisiler tespit edilerek performans denetimi yiiritiiliirken
iletisime gecilmesi gerekli kisilerin isimleri ve iletisim bilgileri idareden temin edilir ve

denetim planina eklenir®.

(3) Denetlenecek idarenin taninmasi

Denetlenecek olan kamu idaresinin taninmasi, denetimin ve i§ programinin
yapilmas1 icin gerekli ve onemli bir asamadir. Idarenin taninmasi, denetim siirecinde
denetim ekibine kolaylik saglamaktadir. Denetim ekibi, idarenin taninmasi asamasinda
ihtiya¢ duyacagi bilgiyi genel politika ve plan belgelerinden baslayarak, ilgili mevzuat,
resmi istatistikler ya da uzman goriisleri gibi dolayli kaynaklardan elde edebilecegi gibi
dogrudan stratejik plan, faaliyet raporu, orgiit semalar1, kurum i¢i rehber ve el kitaplari,
yoneticilerle yapilan goriismeler vb. kurumun kendi veri kaynaklarindan da elde
edebilmektedir. Bu asamada elde edilen bilgi ve veriler denetimin yliriitiilmesi asamasinda

denetim ekibi tarafindan kullanilmaktadir®’.

(4. Idarenin genel performans yéonetimi hakkinda bilgi edinilmesi

Planlamanin sonraki agamasini, denetlenecek kamu idaresinin genel performans
yonetimi hakkinda bilgi edinilmesi olusturmaktadir. Genel performans yonetimi sistemi;
performans bilgisinin yonetimi ve raporlanmasina iliskin idareye ait i¢ politikalari, yapilari

ve siirecleri ifade etmektedir.

Sayistay Baskanligi, Performans Denetim Rehberi, s. 11.
Sayistay Baskanligi, Performans Denetim Rehberi, s. 11.
Sayigtay Bagkanligi, Performans Denetim Rehberi, s. 12-13.
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Kamu idareleri, 5018 sayili Kanun geregince hazirlayacaklar faaliyet raporlarinda
sunulacak verilerin Kkalitesinden sorumludur. Veri kalitesi genel anlamda tam, dogru,
gecerli, giivenilir ve kullanilabilir olmasini ifade etmektedir. Genel performans yonetimi

sisteminin incelenmesi su iki nedenden dolay1 gereklidir:

e Performans bilgisinin kullanim1 ve kontroliine iliskin idarenin genel tutum ve

farkindalig1 hakkinda bilgi edinilmesini saglar.

e Genel performans yonetimi sistemindeki zafiyetlerin tespit edilmesi performans

bilgisinin kalitesindeki eksiklikleri agiklayabilir.

Performans hedeflerinin hazirlanmasi ile ilgili idare politikasinin yetersiz olmast;
performans bilgisinin izlenmesi acisindan kamu idaresinin strateji birimi ile uygulayici
birimleri arasinda koordinasyon eksikligine ve performans bilgisinin tutarli olmamasina

neden olabilir.

Kisacasi kamu idaresi, faaliyet raporunda gercek performansi raporlamayabilir. Bu
durumda, denetim ekibi tutarlilik ve dogrulanabilirlik kriterlerinin saglanamamasinin

nedeni olarak idarenin performans yonetimi sistemindeki zafiyetleri gosterebilir.

Genel performans yonetimine iliskin inceleme c¢alismasi, hem kilit personelle
goriisgme yapilmasini, hem de ilgili materyallerin incelenmesini gerektirmektedir. Bu
calismay1 yaparken denetlenen idare yonetiminin;

e Veri kalitesinin 6nemini personele bildirdigine,
e Veri kalitesinin yonetimi i¢in acik gérev ve sorumluluklar tayin ettigine,

e Performans bilgisini iireten sistemlerden ¢ikan sonuglar1 gézden gegirdigine dair

kanitlar aranmaktadir®®.

(5) Denetim planinin hazirlanmasi

Planlama asamasinda denetimin ne zaman baslayacagi, ne zaman tamamlanacag,
ilgili denet¢ilerin sorumluluk alanlar1 gibi konularda detayli bilgi igeren bir denetim plani
hazirlanmaktadir. Denetimin yiiriitiilmesi siirecinde denetgilere yol gosterici olmasi ve

islerin diizenli sekilde devam edebilmesi i¢in bu siire¢ 6nem teskil etmektedir.

*®  Sayistay Bagkanlig1, Performans Denetim Rehberi, s. 13-14.
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Denetim planinin hazirlanmast ekip bagkaninin sorumlulugundadir ve planda
belirlenmesi gereken en Onemli husus denetimin siiresidir. Denetim ekibi, ne zaman
baslanilacagimi ve ongoriilemeyen bir gecikme olmadigi takdirde denetimin ne zaman
tamamlanacagini planlama asamasinda belirleyip denetlenen idareye de bildirmektedir.
Denetim siiresi, denetlenen kamu idaresine, denetim konusuna ve denetim ekibine gore
farklilik gosterebilmektedir. Ancak bu siirenin hesabinda 6085 sayili kanun geregince

raporlamaya iliskin olarak belirlenmis siireler mutlaka g6z 6niinde bulundurulmalidir.

Denetim planinda, denetim siiresince izlenecek asamalar ve bu asamalarda
gerceklestirilecek faaliyetlerden sorumlu olacak denetgiler belirtilmektedir. Ekip iiyeleri
arasinda is bolimiinlin yapilmasi ekip baskaninin sorumlulugundadir. Ekip baskant,
denetim planim1 hazirladiktan sonra goriis ve Onerileri almak {izere grup baskanina
sunmaktadir. Grup baskani, gerekli gordiigii takdirde denetim ekibi ile toplanti
diizenleyerek Onerilerini denetim ekibi ve ekip baskani ile miizakere edebilir. Grup
baskaninin goriisii alindiktan sonra performans denetimi plani onay icin Baskanliga
sunulmaktadir. Gerekli goriilen hallerde performans denetim plani, diizenlilik denetimi
planindan ayr1 sekilde onaya sunulabilmektedir. Bu durumda performans denetimi planinin

onaylanmasinin ardindan denetime baslanmaktadir®.

b. Uygulama
Denetim planinin Bagkanlikca onaylanmasinin ardindan denetimin uygulama
asamast baslamaktadir. Performans denetiminin uygulama asamasi dort temel siiregten

olusmaktadir:
e Stratejik planinin degerlendirilmesi,
e Performans programinin degerlendirilmesi,
e Faaliyet sonuglarinin 6l¢iilmesi ve degerlendirilmesi,

e Faaliyet raporlariin degerlendirilmesi.

49 Sayistay Bagkanligi, Performans Denetim Rehberi, s. 15.
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(1) Stratejik planin degerlendirilmesi

Stratejik plana iliskin degerlendirmenin ayni stratejik plan donemi igin Tablo
12°deki kriterler 1s1ginda sadece bir defa yapilmasi Ongérillmiistiir. Stratejik plan
doneminin sonunda ise stratejik planin 5 yillik gerg¢eklesmesine iliskin genel bir
degerlendirme yapilmaktadir. Bu kapsamda ge¢mis yillara ait denetim raporlar1 da dikkate
alinarak uygulama sonuglar1 raporlamir. Ornegin, stratejik planin uygulandig1 bes yillik
donemin sonunda ilgili planda belirlenen hedef ve gostergelerin gerceklestirilip
gergeklestirilmedigi, belirlenen faaliyetlerin uygulanip uygulanmadigi ve bes yillik donem

icin planin biitce hedefleri ve biitge gerceklesmeleri hakkinda raporlama yapilir.

Tablo 12: Stratejik Plan Degerlendirme Kriterleri

Mevcudiyet: Stratejik planin yayimlanmis olmasi.

Zamanhhik: Stratejik planin yasal siireler i¢erisinde hazirlanmasi.

Sunum: Stratejik planin sekil ve iceriinin mevzuata uygun olarak hazirlanmasi.

flgililik: Amaclar ve hedefler arasinda mantiksal baglant: olmasi.

Olciilebilirlik: Hedeflerin veya gostergelerin 6lgiilebilir olmast.

>
>
>
>
>
>

Iyi tammlanma: Hedeflerin agik ve net taniminin olmas.

Kaynak: Sayistay Baskanligi, Performans Denetim Rehberi, s. 17.

Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmeligin 7. maddesi geregince stratejik planda degisiklik yapilmas: halinde

degerlendirme yeni plan i¢in tekrar yapllmaktadlrso.

(2) Performans programinin degerlendirilmesi

Uygulama asamasinin bir sonraki adiminda performans programi, stratejik planin
degerlendirilmesinde oldugu gibi birtakim kriterlerden faydalanilarak

degerlendirilmektedir (Bkz. Tablo 13).

% Sayistay Bagkanligi, Performans Denetim Rehberi, s. 17.
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Tablo 13: Performans Program Degerlendirme Kriterleri

» Mevcudiyet: Performans programinin yayimlanmis olmast.

» Zamanhhk: Performans programinin yasal siireler igerisinde hazirlanmasi.

» Sunum: Performans programinin sekil ve igeriginin ilgili mevzuata uygun olarak
hazirlanmasi.

> Tlgililik: Performans hedeflerinin hedefle, performans gostergelerinin de
performans hedefleriyle ilgili olmasi.

> Olgiilebilirlik: Performans hedeflerinin veya gostergelerinin 6lciilebilir olmasi.

> lyi tammlanma: Performans hedeflerinin agik ve net bir tanimimin olmas.

Kaynak: Sayistay Bagkanligi, Performans Denetim Rehberi, s. 22.

(3) Faaliyet sonuclarinin élciilmesi ve degerlendirilmesi

Performans denetimi uygulama asamasinin bir sonraki adimi, faaliyet sonuglarinin
Olciilmesi ve degerlendirilmesidir. Sayistay tarafindan faaliyet sonuglarinin o6lgiilmesi
kurumlarin performans bilgisini iireten veri kayit sistemlerinin degerlendirilmesi yoluyla
yapilmaktadir. Sistem denetimini igeren bu degerlendirmenin hedefi, kamu idarelerinin
raporlanan verilerde 6dnemli bir hata olmasi riskini azaltmak iizere yeterli kontrol sistemleri

kullanip kullanmadigini belirlemektir.

Veri kayit sistemi, bir performans hedefi veya gostergeye yonelik tiim performans
bilgisinin toplandigi, analiz edildigi ve iiretildigi siirecin tamamidir. Herhangi bir
performans hedefi veya gostergeye iliskin gerceklesmenin 6l¢giilmesi ve raporlanabilmesi
i¢cin bu Ol¢limiin nasil yapilacaginin belirlenmis olmasi gerekmektedir. Veri kayit sistemi
performans Olglimiine yonelik belirlenmis bir yazisma siireci olabilecegi gibi, ilgili
gostergeye yonelik gergeklesme sonuglarini gosteren detayli bir bilisim programi da

olabilir.

Veri kayit sistemlerinin degerlendirilmesi i¢in performans bilgisinin raporlanmis
olmasi, diger bir ifadeyle faaliyet raporunun yayimlanmis olmasi sart degildir. Kamu
Idareleri icin Stratejik Planlama Kilavuzu'na gore faaliyet raporunun yayimlanmasindan
once idarenin y1l boyunca gerceklestirdigi faaliyetleri diizenli olarak izlemesi ve hedefler

temelinde performansini Glgiiyor olmasi gerekmektedir. Bu nedenle faaliyet raporunun
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yayimlanmasindan Once idarenin faaliyet sonuglarinin o6lgiilmesine yonelik bir sistem

kurup kurmadiginin ve varsa bu sistemin uygunlugunun degerlendirilmesi miimkiindiir.
Denetim ekibi veri kayit sistemi degerlendirmesi yaparken;
e Sistemin iyi tanimlanmis ve isleyisinin dogrulanabilir olup olmadigini,
e Yeterli derecede kontrol edilmemis 6nemli riskler olup olmadigini ve

e Kontrol edilmemis onemli riskler varsa, kamu idaresinin faaliyet raporunda

bunu agiklayip aciklamadigini dikkate almalidir.

Veri kayit sistemi degerlendirmesi sonucu sistemin hedef ve gosterge agisindan
performansi Olgme ve raporlama amacmma uygun oldugu kanisina ulasilirsa bu

degerlendirmeye raporda yer verilir.

Denetim ekibi, sistemdeki zafiyetlerden kaynaklanan hata diizeyi veya hata
miktarmi belirler ve bulgularini denetim raporunda kayit altina alir. Faaliyet sonucunun
hatali raporlandig1 ve dogru degerin ne olmasi gerektigi konusunda yeterli ve uygun
denetim kaniti elde edilebiliyorsa, ilgili performans hedefi veya gostergesine iligkin

1
gerceklesme sonucu raporlamr5 :

(4) Faaliyet raporunun degerlendirilmesi

Veri kayit sisteminin degerlendirilmesinin  ardindan faaliyet raporunun
degerlendirilmesine gecilir. Faaliyet raporu, birtakim kriterler dikkate alinarak

degerlendirilmektedir (Bkz. Tablo 14).

Denetim ekibi; faaliyet raporunda yayimlanan performans bilgisinin, idaredeki bir
veri kayit sisteminden elde edilen verilere bagvurularak dogrulanip dogrulanamayacagini
degerlendirmektedir. Veri kayit sistemi, performansi izlemek i¢in kullanilan bir bilgisayar
programi olabilecegi gibi herhangi bir faaliyetin gerceklestirildigini gdsteren bir raporlama
stireci de olabilir. Bu degerlendirme i¢in bilgi saglamak amaciyla denetim ekibi, faaliyet
raporunda yer alan beyani dogrudan inceler ve bunu kamu idaresinin kullandig1 veri kayit

sisteminden aktarilan sayilarla karsilastirir.

L Sayistay Bagkanligi, Performans Denetim Rehberi, s. 28-34.
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Tablo 14: Faaliyet Raporu Degerlendirme Kriterleri

» Mevcudiyet: Faaliyet raporunun yayimlanmis olmasi.

» Zamanhhk: Faaliyet raporunun yasal siireler igerisinde hazirlanmasi.

» Sunum: Faaliyet raporunun sekil ve igeriginin ilgili mevzuata uygun olarak

hazirlanmasi.

» Tutarhhik: Performans hedef ve gostergelerinin planlama ve raporlama

dokimanlarinda tutarh olarak kullanilmasi.

» Dogrulanabilirlik: Raporlanan performans bilgisinin kaynagina kadar

izlenebiliyor olmasi.

> Gecerlilik/ Ikna edicilik: Planlanan ve raporlanan performans arasindaki her tiir
sapmanin denetlenen idare tarafindan ele alintyor olmasi ve sapmayi agiklayan

nedenlerin inandirici ve ikna edici olmasi.

Kaynak: Sayistay Bagkanligi, Performans Denetim Rehberi, S. 35.

Idarenin hedeflere iliskin biitce gerceklesmelerini takip etmesine iliskin bir sistemi
yoksa veya takip etmiyorsa, bu tespitin, denetim raporunda belirtilmesi gerekir. Idarenin
performans hedefi ve/veya biitce hedefinde olusan sapmalar i¢in agiklama yaptigi
durumlarda denetim ekibi, bu nedenlerin gecerliligini degerlendirir. Bu nedenlerin

gecerliligini degerlendirme i¢in kamu idaresinden destekleyici kanitlar talep edebilir.

Biitce ve performans hedeflerinin gergeklesme durumu ile meydana gelen
sapmalara iliskin kamu idaresinin gosterdigi nedenlerin inandirict olmamasi halinde

denetim ekibi, bu bulgusunu raporlar®.

c. Raporlama
(1) Tespit edilen hususlarin denetlenen idare ile paylasilmast

Planlama ve uygulama asamasinda tespit edilen hususlar, denetim siiresince
denetlenen idare ile paylasilmalidir. Denetim ekibi, Oncelikle bulgularin mutabakatini

saglamaya calismalidir. Fakat sonug, bulgulara ve kanitlara dayali olarak varilan mesleki

52 Sayistay Bagkanligi, Performans Denetim Rehberi, s. 35-39.
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bir yargidir ve nihai karar, denetim ekibine ve Sayistay’a aittir. Mutabakat siireci, gereksiz

gecikmelere yer vermeyecek sekilde yonetilmelidir®.

(2) Problemin kaynagina yonelik tedbirlerin belirlenmesi ve éneriler

gelistirilmesi

Raporda, uygulamaya gecirilmek iizere Oneriler gelistirilmeli ve bu Onerilerin
anlagilmasimi ve kabuliinii saglamak {izere ihtiya¢ duyulacak bilgilere yer verilmelidir.
Oneri gelistirilirken olmasi gerekenle olan arasindaki farkin nedenleri ortaya konulmali ve
problemin kaynagina yonelik tedbirler belirlenmelidir. Amag, denetlenen idareye katki

saglamak iizere yararli ve uygulanabilir 6neriler gelistirmektir™,

(3) Raporun denetim ekibi ve grup baskani tarafindan imzalanarak baskanlga

sunulmasi

Performans denetimi sonucu hazirlanan denetim raporunun tiim kamu idareleri i¢in
tutarli bir formatta hazirlanmasi; sonu¢ ve bulgularin  kolaylikla anlasilmast,

karsilastirilmasi ve takip edilebilmesi i¢in 6nem tasimaktadir.

Denetim raporlarinda bulgularin anlasilir, agik ve kesin bir sekilde ifade edilmesi
sarttir. Raporda onerilerin net bir sekilde ortaya konulmasi ve miimkiin oldugunca yapici
bir iislupla yazilmasi1 da 6nemlidir. Raporda yer verilen bulgularin tamami yeterli ve uygun

denetim kanitlaryla desteklenmelidir.

Performans denetim raporu, denetlenen idareye goriislerini bildirmesi igin
gonderilir. Denetlenen idarenin goriisiiniin alinmasi amaciyla, idare temsilcileri yliz yilize
goriismek tizere davet edilebilir ya da idareden sadece rapor hakkindaki goriislerini yazili
olarak bildirmeleri istenir. Ancak her durumda idareye denetim raporu hakkindaki

goriislerini yazili olarak bildirmesi i¢in 30 giinliik yasal siire hakki taninir.

Kamu idaresi goriisii geldikten sonra denetim ekibi Sayistay performans denetim
raporu taslagimi hazirlar. Taslak hazirlanirken kamu idaresi goriisii dikkate alinir. Bu

raporda formatina gére olmasi gereken basliklar ile genel degerlendirmeye yer verilir.

53
54

Sayistay Baskanligi, Performans Denetim Rehberi, S. 41.
Sayistay Baskanligi, Performans Denetim Rehberi, S. 41.
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Genel denetim degerlendirmesi denetim asamalarinda elde edilen bulgular, kanitlar ve
denet¢i yargist 151831inda ulasilan nihai degerlendirmedir. Bu degerlendirme yapilirken her
denetim asamasinda ulasilan bulgular ve sonuglar analiz edilir ve denetlenen idarenin
performans yonetimi sisteminin basaris1 hakkinda yorumda bulunulur. Bu sekilde
hazirlanan raporlar, ilgili yilin bitimini takip eden Mayis ayr sonuna kadar Sayistay

Bagkanligi’na sunulur®.

d. Izleme

(1) Denetim raporlarinda yer verilen onerilere iliskin ilgili idarenin

gercgeklestirdigi faaliyetlerin takip edilmesi

Performans denetiminin hesap verebilirligin ve performans yoOnetiminin
lyilestirilmesine katabilecegi degeri gostermesi bakiminda izleme faaliyeti gerekli ve
onemlidir. ilgili kamu idaresinin denetim bulgularina ve Onerilere gore hareket ederek
kendi sistemlerini giliglendirdigi veya performans raporlarini iyilestirdigi durumlarda
denetim ekibi, bu degisikligi raporlamalidir. TBMM’ye geri bildirim saglanmasi agisindan
da izleme faaliyeti 6nem tagimaktadir. Denetim raporlarinda yer verilen oneriler sonraki yil
denetimlerinde dikkate alinarak idarenin bunlara iliskin gergeklestirdigi faaliyetler takip

edilmelidir.>®

(2) Tespit edilen ilerlemeler ve ilerleme saglanamayan ya da yetersiz kalinan

alanlara denetim raporunun izleme boliimiinde yer verilmesi

Izleme sonucunda tespit edilen ilerlemeler ve ilerleme saglanamayan ya da yetersiz
kalinan alanlara denetim raporunun izleme béliimiinde yer verilir. Izleme faaliyetine iliskin

yapilacak raporlamada;
e Onerilerin uygulanma derecesi,

e Denetlenen idarenin onerileri uygulamada zayif oldugu noktalar ve nedenleri,

55
56

Sayistay Baskanligi, Performans Denetim Rehberi, S. 42-44.
Sayistay Baskanligi, Performans Denetim Rehberi, S. 45.
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e Denetlenen idarenin 6nlemlerinin yetersiz oldugu konularda Sayistay’in gerekli

gordiigli onlemler ele alinmalidir.

Izleme faaliyeti Sayistay’in kendi etkinligini degerlendirmesi i¢in de énemli bir
aractir. Denetim raporunun gerek TBMM, medya ve kamuoyu, gerekse ilgili idare
nezdinde olusturdugu etkinin ve uygulama sonuglarinin degerlendirilmesi Sayistay’in

kendi performansini degerlendirmesinde 6nemli gostergeler saglayacakt1r57.

B. iC DENETIM BAGLAMINDA PERFORMANS DENETIMI

1. Performans Denetiminin Tanim

5018 sayili Kanunun 63. maddesinde i¢ denetimin tanimi yapilmistir. Bu tanimin
icerisinde “‘kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip
vonetilmedigini degerlendirmek” seklinde bir ifade kullanilarak i¢ denetim kavrami,
performans denetimini de kapsayacak sekilde tanimlanmistir. Dolayisiyla séz konusu
Kanun, kamu idareleri ile sorumlulara i¢ denetim mekanizmalarini kullanarak performans

denetimini yapma yetkisi tanimaktadir®.

I¢ Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Ydnetmeligin 8.maddesine gore
kamu idarelerinde yapilacak i¢ denetim uygulamalar1 uygunluk denetimi, performans
denetimi, mali denetim, bilgi teknolojileri denetimi ve sistem denetimini kapsamaktadir.
Ayni maddede i¢ denetimin, s6z konusu denetim uygulamalarindan bir veya birkacgini
kapsayacak sekilde risk odakli olarak yapilabilecegi ve ayni zamanda bir faaliyetin veya

konunun tiim birimlerde denetim kapsamina alinabilecegi belirtilmektedir.

Yonetmeligin = 8/b maddesinde performans denetimi, yOnetimin  biitiin
kademelerinde gergeklestirilen faaliyet ve islemlerin planlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii
asamalarindaki etkililigin, ekonomikligin ve verimliligin degerlendirilmesi olarak
tanimlanmistir. Tanimda goriildiigli tizere VET olarak bilinen performans denetim
unsurlarindan verimlilige dogrudan yer verilmis ve tutumluluk yerine genelde ayni anlama
gelen ekonomiklik kavrami kullanilmistir. Ancak farkli olarak etkinlik kavramina yer

verilmemis bunun yerine etkililik kavrami kullanilmistir.

" Sayistay Bagkanligi, Performans Denetim Rehberi, s. 45.

% 6085 Sayili Sayistay Kanunu Genel Gerekge, Madde 2.
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2. Performans Denetimi Asamalari

5018 sayilt Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu geregince iilkemizde i¢
denetim alaninda merkezi uyumlastirma gérev ve fonksiyonu, I¢ Denetim Koordinasyon
Kurulu (IDKK) tarafindan yerine getirilmektedir. Bu fonksiyon gercevesinde IDKK;
standart ve yontemleri belirlemek, gerekli mevzuat diizenlemelerini yapmak,
koordinasyonu saglamak, rehberlik ve egitim hizmeti vermek ve en az bes yilda bir i¢
denetim faaliyetlerinin dis degerlendirmesini yapmakla gérevli ve yetkili kilinmistir. Ig
denetim kapsaminda yiiriitiilecek performans denetimlerinin hangi esas ve yontemlere gore
gerceklestirilecegine iliskin IDKK tarafindan yayimmlanmis herhangi bir rehber
bulunmamakla birlikte buna yonelik ¢alismalarin devam ettigi hatta kamu i¢ denetgileri
igin performans denetim rehberi taslagi hazirlandig: belirtilmistir™. Bu yiizden performans
denetimlerinin de Kamu I¢ Denetim Rehberi esas alinarak yiiriitiilmesi sdéz konusu

olacaktir. Calismanin bu kismi s6z konusu rehber dogrultusunda ele alinacaktir.

a. Planlama

Ic denetimin kamu kurumlarma yapacagi katkinin artirilmasi ve i¢ denetim
faaliyetinin yOnetiminin onemine deginilmesi amaciyla i¢ denetim yoneticilerine 6zgii
standartlar (Uluslararas1 I¢ Denetim Standartlari ve Kamu I¢ Denetim Standartlari)

belirlenmistir.

Atanan i¢ denetci sayisi ii¢ ve tizerinde olan kurumlarda dogrudan iist yoneticiye
bagl i¢ denetim birimi baskanliklar1 kurulmaktadir. i¢ denetim birimi baskanlig1 kurulan
idarelerde, i¢ denetgilerden birisi iist yonetici tarafindan I¢ Denetim Birimi Bagkani olarak
gorevlendirilir. Baskan, i¢ denetim faaliyetlerinin yonetiminden ve bu gorevi yerine
getirirken Kamu I¢ Denetim Standartlari’'na (KIDS) en iist diizeyde uyum saglamakla

sorumludur.

IDB Baskani, iist yoneticinin ve iist diizey yoneticilerin de gériislerini alarak ig
denetgilerin aktif katilimiyla denetim stratejisini belirler, i¢ denetim planm1 ve i¢ denetim

programini hazirlar.

% IDKK, http://www.idkk.gov.tr/Sayfalar/HaberDetay.aspx?rid=65&Ist=MansetListesi, (02.07.2015).
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Bagkan, i¢ denetim planinda yer alan denetim alanlar1 i¢in gerekli kaynak ihtiyacini
belirlemektedir. Mevcut i¢ denetci sayisinin ve yetkinliklerinin yeterli olmamasi halinde
ihtiya¢ duyulan kaynak ve egitimler ile kaynak sinirlamalarinin olasi etkileri list yoneticiye
sunulacak i¢ denetim plan1 metninde belirtilir. Bagkan ayn1 zamanda, kaynak yetersizligi
nedeniyle denetlenemeyecek alanlarin kurum iginden veya disindan uzman destegi ya da
danigmanlik hizmeti alma yolu da dahil olmak {izere denetlenebilecegi konusundaki

gorislerini denetim planina eklemelidir.

Kaynak ihtiyacinin belirlenmesine yonelik yapilan ¢alismalar sonrasinda IDB’nin
mevcut denetim kaynaklari dogrultusunda, i¢ denetim planinda yer alan denetim
alanlarindan risk diizeyi en yiiksek olanlar, denetim programina alinir. I¢ denetim programi
kapsamindaki gorevlendirmeler, i¢ denetcilere yetkinlikleri ve deneyimleri dikkate alinarak
yapilir. Bagkan, denetimlerin programlanan takvim gercevesinde yiiriitiilmesi i¢in g¢esitli
nedenlerle denetimlerin aksamasina neden olabilecek durumlara karsi onlem almak

zorundadir.

I¢ denetimde ii¢ yillik planlama siireci; denetim evreninin belirlenmesi, makro risk
degerlendirmesi, denetim alanlarinin belirlenmesi ve dnceliklendirilmesi, i¢ denetim plan

ve programlarinin hazirlanmasi ve onaylanmasi agsamalarindan olusmaktadir.

Denetim evreni, kurumun ilgili mevzuati kapsaminda merkez, tasra ve yurt disi
teskilat1 tarafindan ylriitiilen faaliyet, silire¢, proje vb. alanlarmin tamamini kapsar.
Denetim evreninde yer alan tiim faaliyetlerin/siire¢lerin/projelerin planlama siirecinde risk
degerlendirmesine tabi tutulmasi zorunludur. Denetim evreninin hazirlanmasinda siireg
bazli yaklasim esas olup, bu dogrultuda kurumun stratejik plani1 ekinde yer alan gorev
tanimlarindan, hizmet envanterlerinden ve i¢ kontrol caligmalar1 kapsaminda gelistirilen
stirec envanterlerinden de yararlanilmasi, denetim evreninin dogru tanimlanmasina

yardimci olacaktir.

Denetim evreninde yer alan faaliyet, silireg, alt siire¢, projelerden her birisi
miistakilen denetim alan1 olarak belirlenebilecegi gibi, birbirleriyle iliskili olanlar
birlestirilerek de denetim alanlar1 olusturulabilir. Denetim alanlarinin olusturulmasinda,
denetim konusu hususlarin kendi igerisinde tutarli bir sekilde bir biitiin olarak ele

alinmasina dikkat edilir.
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Denetim alanlariin olusturulmasinda géz oniinde bulundurulmasi gereken onemli
bir husus da denetim alanlarina ayrilacak muhtemel siirelerdir. Gerek ayni biiytikliikteki
denetimlerin birbirlerine yakin slirede tamamlanmasi, gerekse denetim kaynaginin
optimum diizeyde kullanilmasi amaciyla denetim alanlari, “kiigiik”, “orta” ve “biiyltik”
6lcekli olarak siniflandirilir. Her bir dlgek i¢in ayrilmasi gereken denetim siiresi, denetim
stratejisiyle belirlenir. Denetim stratejisinde denetim olgeklerine gore belirlenmis ortalama
denetim siirelerinin ¢ok iistiinde veya ¢ok altinda bir siirede denetimi gerceklestirebilecek

denetim alanlar1 belirlenmesinden miimkiin oldugu kadar kaginilmalidir.

Birden fazla faaliyet/siirecin birlestirilmesiyle olusturulan bir denetim alaninin risk
puani, her bir faaliyet veya siirecin risk puaninin agirlikli aritmetik ortalamasi alinarak
hesaplanir. Ornegin bir denetim alani igerisinde dért faaliyet bulunuyorsa ve bu faaliyetler
denetim alaninin igerisinde esit agirliga sahipse, s6z konusu denetim alaninin risk puani, bu
dort faaliyetin risk puanlarinin aritmetik ortalamasi alinarak belirlenir. Boylece denetim
alanlart almis olduklari risk puanlart dogrultusunda “yiiksek”, “orta” ve “diisiik” olarak

derecelendirilir/onceliklendirilir.

I¢c denetim plani, i¢ denetim birimlerinin uzun vadeli stratejisini belirleyen en
onemli belgedir. Bu plan, i¢ denetim faaliyetinin verimli, etkili ve ekonomik bir sekilde

yiirlitiilmesini saglamak amaciyla;
e Denetim stratejisini,
e Risk diizeyi yliksek ve orta olarak belirlenen denetim alanlarini,
e Planin uygulanabilmesi i¢in gereken denetim kaynaklarini,

e Kaynak kisitlarinin olasi etkilerini icerecek sekilde iic yillik dénemler icin

hazirlanir.

I¢ denetim planinin hazirlanmasinda; IDKK tarafindan yayimlanan Kamu ¢
Denetim Strateji Belgesi, kurumun stratejik plani, {ist yonetici ve iist diizey yoneticilerin
goriisleri de dikkate alimir. I¢ denetim plam, her yil risk degerlendirmesi ve denetim
sonuglarina gore gozden gecirilerek yeniden hazirlanir. Her y1l bir sonraki ii¢ yili icerecek

sekilde giincellenen i¢ denetim plani, IDB’nin ii¢ yillik yol haritasini gésterir.

I¢ denetim plan1 hazirlik ¢alismalarinin son asamasi, belirlenen denetim stratejisini

gerceklestirmek icin ihtiyag duyulan i¢ denet¢i kaynaginin hesaplanmasidir. Planin
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uygulanabilmesi i¢in ihtiyag duyulan insan kaynagi ve kaynak sinirlarmin etkileri, IDB
Bagkani tarafindan {ist yoneticiye raporlanir. Yapilan analiz sonucunda idareye tahsis
edilen i¢ denetc¢i kadrosunun yetersiz oldugunun ortaya ¢ikmasi halinde, durum IDKK’ya
bildirilir.

I¢c denetim programi, IDB’nin 1 Ocak-31 Aralik arasi zaman diliminde olmak
kaydiyla, bir yillik donemde gerceklestirmeyi planladigi denetimler ile programin
hazirlandig tarih itibariyle yaklasik tarihleri ongoriilebilen danigsmanlik, egitim, idari isler
ve izleme faaliyetlerinin belirlendigi bir belgedir. I¢ denetim programi hazirlanirken su

adimlar izlenir:

e I¢ denetim planinin birinci yilinda yer alan denetimler, IDB’nin mevcut i¢
denet¢i kaynagi oOlgiisiinde en yiikksek risk diizeyinden baslamak {lizere ig

denetim programina alinir.

e Denetim alaninin, i¢ denetim programina alinma gerekgesi goz Oniinde
bulundurularak, denetim tiirii bu asamada belirlenir. Denetim tiiriiniin,
belirlenmesinde, denetim alaninin i¢ denetim programina alinma gerekcesiyle
birlikte iist yonetimin beklentisi, denetim gérevi sonuglarinin anlamli olmasi ve
yiiriirliikteki Kamu I¢ Denetim Strateji Belgesindeki konuya iliskin ilkelerin géz

onitinde bulundurulmasi gerekmektedir.

I¢c denetim stratejisine uygun olarak hazirlanan i¢ denetim plani ve i¢ denetim
programi, en ge¢ Aralik ay1 basinda iist yoneticiye yazili olarak sunulur ve Aralik ayi
sonuna kadar {ist yonetici tarafindan onaylanir. i¢ denetim plan ve programu, iist yonetici
tarafindan Aralik ay1 sonunda onaylanmamasi halinde, i¢ denetim plani ve i¢ denetim
programi IDB Baskani tarafindan 1 Ocak tarihinde yiiriirliige konulur. Yiiriirliige konulan
i¢ denetim plani ve programi, onay tarihinden sonraki bir hafta igerisinde i¢ denetcilerle
paylasilir. i¢ denetim programinda yer alan denetimler de, en gec onay tarihinden sonraki

30 giin igerisinde IDB Baskani tarafindan ilgili denetlenen birimlere bilgi igin génderilir6o.

% IDKK, Kamu i¢ Denetim Rehberi, Versiyon 1, Ankara, 2013, s. 15-33.
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b. Uygulama
IDB’ler, kurum igi isleyiste aksayan yonleri tespit ederek iyilestirme Onerileriyle
birlikte bunlar1 raporlamanin yani sira, kurum faaliyetlerinin siirekli gelistirilmesi i¢in de

Oneriler gelistirerek giivence hizmeti sunarlar.
Bir denetim gorevi siireci genel olarak su sekilde 6zetlenebilir:
e Oncelikle denetlenecek olan (faaliyet/siire¢/proje) detayli olarak anlasilir.
e Uzerinde odaklanilmasi gereken alanlar énceliklendirilir.
e Denetimde kullanilacak kriterler belirlenir.
e Mevcut durum ile ilgili olarak denetim kanitlar1 toplanir.
e Toplanan kanitlar degerlendirilir ve analiz edilir.

e Analiz ve degerlendirmeler dogrultusunda i¢ kontrol sisteminin etkililigi

hakkinda sonuglara varilir.
e Elde edilen tespit ile oneriler ilgili tiim taraflar ile paylasilir.
e Onerilere iliskin eylem planlarinin gerceklesmeleri izlenir.

Kurumlarda yiiriitiilecek i¢ denetim faaliyetleri uygunluk, mali, performans, bilgi
teknolojileri ve sistem denetimi uygulamalarini kapsar. Denetim faaliyetleri, belirtilen bu

denetim uygulamalarindan birini veya birkagin1 kapsayacak sekilde yapilabilir.

Denetim gorevleri; i¢ denetim programi eki ¢izelgede gosterilen denetlenme sirasi
gbz dniinde bulundurularak ve baslama tarihi gelmeden en gec bir hafta 6nce IDB Baskani
tarafindan baslatilir. Thtiya¢ duyulmasi ve i¢ denetim programinda &ngoriilmesi halinde,
IDB Bagkan tarafindan, i¢ denetim programiyla belirlenen i¢ denetci gorevlendirmelerinde

degisiklikler yapilabilir.

Ic denetim faaliyetlerinin bir denetim ekibi tarafindan vyiiriitiilmesi esastir.
Denetlenen alanin karmagikligi ve biiyiikligi ile paralel olarak denetim ekibinin
biiylikliigli de degisiklik gosterir. Denetim ekibi; i¢ denetciler ile Denetim Gozetim
Sorumlusu’ndan (DGS) olusur. DGS, gorev ve fonksiyonu paralelinde, i¢ denetci ile

birlikte denetimin tiim agamalarindan sorumludur.
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IDB Baskani tarafindan, denetime baslama tarihinden en gec¢ bir hafta dnce i¢
denetcilere gorevlendirme yazist gonderilerek, i¢ denetgiler denetimden haberdar edilir.
IDB Baskani tarafindan denetlenecek birime denetim hakkinda temel bilgileri iceren
denetim bildirim yazis1 gonderilir. Bu bildirim, denetlenecek birimin yoneticileri ve
calisanlarinin genel olarak denetimin amag¢ kapsami ile denetime baslama tarihi hakkinda
bilgi sahibi olmasini1 saglamaktadir. Ayn1 zamanda denetlenen birime, denetim konusuyla
ilgili personelin hazir bulundurulmasi ve ihtiyag duyulacak bilgi ve belgelerin
hazirlanabilmesi i¢in zaman tamimak suretiyle denetim siiresinin etkin kullanilmasina

yardimci olmaktadir.

I¢ denetgiler gorevlendirildikleri tarihte denetimle ilgili 6n ¢alismalara baslarlar. On
caligmanin amaci, i¢ denetgilerin yiirlitecekleri denetim gorevi kapsaminda yer alan
denetim alanin1 tam olarak anlamalarini saglamak suretiyle alan calismalarini etkin ve
etkili bir sekilde yiiriitmelerini kolaylastirmak ve bodylece denetimin dogru alanlara
yogunlasabilmesini saglamaktir. On calisma asamasinda i¢ denetgiler tarafindan ihtiyag
duyulan tiim bilgiler toplanir, analiz edilir ve kayit altina alinir. Elde edilen bilgilerde

hareketle alan calismasinda uygulanacak denetim testleri belirlenir.

Denetim testlerinin amaci, siiregclerde var oldugu tespit edilen kontrollerin
ongorildigi sekilde calisip calismadiklarinin anlasilmasidir. Bu asamada i¢ denetgiler

tarafindan, hangi kontrollerin nasil tespit edilecegi belirlenir.

Gorev i programinda belirlenen testlerin uygulanmasiyla, ilgili kontrollerin etkili
ve etkin bir sekilde calisip ¢alismadiklarima yonelik bilgi ve kanitlarin toplanmasi
amaglanmaktadir. Bu kapsamda, kanit ve bilgi toplanmasinda kullanilan yontemlerden
(yeniden hesaplama, gozlem, dogrulama, goriisme, evrak inceleme, yerinde gozlem, anket,
analitik inceleme ve arasgtirma gibi) belirtilen ilkeler c¢ercevesinden en uygun olanlari

kullanilir.

Calisma plani; denetimin amag, kapsam ve yontemi gibi temel bilgilerin nihai hale
getirildigi denetim testlerinin ve gerceklestirilecekleri tarihlerin gorev is programi ile
belirlendigi asamadir. IDB Bagkani tarafindan onaylanan calisma planinin eki; gérev is
programi ve risk kontrol matrisinden olusmaktadir. IDB Baskam kendisine sunulan
calisma plan1 ve eklerini (gorev is programi ve risk kontrol matrisi) en ge¢ 2 giin igerisinde

degerlendirir ve onaylar. Onaylanmasini uygun bulmadigi ¢calisma planini diizeltilmesi i¢in
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gerekceli olarak ilgili denetim ekibine iletir. Calisma plant onaylanmadan test

calismalarina baglanamaz.

Calisma planinin onaylanmasinin ardindan denetimin alan calismasi asamasina
gecilir ve c¢alisma plan1 ekinde yer alan gorev is programinda yer alan testler
gerceklestirilmeye baglanir. Denetim testlerinin gergeklestirilmesi, risk kontrol matrisinin
“kontrol faaliyeti” siitununda yer alan kontrollerin var olduklarina ve etkin bir sekilde
calisip calismadiklarina dair uygun kanitlarin elde edilmesini kapsamaktadir. Her bir test
tamamlandik¢a elde edilen sonuglar, ilgili kontrollerin nihai degerlendirilmesi i¢in gerekli
kanitlar1 sunacak, tiim kanitlarin degerlendirilmesi ise, silirecin geneline yonelik bir

degerlendirmeye dayanarak olusturacaktir.

Testlerin nasil yapildigi, ne tiir bilgiler elde edildigi uygulanan kanit toplama
teknikleri ve test sonucunda ulasilan tespitler calisma kagidina kaydedilir. Testlerin

uygulanmasi sonucu elde edilen bilgilerin, yeterli, giivenilir, ilgili, faydali olmasi gerekir.

I¢c denetciler denetim testler sonucunda, kontrollerin calisip calismadigi ve
uygunsuzluklarin olup olmadigi konusunda kanitlar elde ederler. I¢ denetcilerin
gerceklestirdikleri testler sonucunda elde ettikleri bilgi ve kanitlar1 degerlendirmek ve
analiz etmek suretiyle, olumlu veya olumsuz bir kanaate ulagsmalar1 gerekir. Olumsuz
sonug, test sonucunda elde edilen bilginin, kontroliin saglikli bir sekilde ¢alismadigi ya da
makul siiphe olusturdugu anlamini tasirken; olumlu sonug¢ ise elde edilen bilginin
kontroliin saglikli bir sekilde calistifi veya yeterli oldugu yoniinde kanaatin, yeterli

kanitlarla desteklenmesi zorunludur.

Bulgularin hazirlanmas1 asamasimin kolaylastirilmas: ve bulgularin daha saglikli

belirlenmesi i¢in, test sonuglarimin eksiksiz ve dogru bir sekilde ifade edilmesi gerekir

I¢ denetciler tarafindan hazirlanan bulgular, DGS tarafindan 2 isgiinii icinde gdzden
gecirilir ve onaylanir. Bulgularin hazirlanmas1 ve gézden gegirilmesinde, raporlamanin
kalitesini belirleyen dogruluk, tarafsizlik, acgiklik, ozliiliikk, yapicilik ve tamlik ilkelerine

uyulmasina 6nem verilmelidir.

Testlerin sonuclanmasi asamasinda bulgularin  hazirlanmasi ve nihai hale
getirilmesi asamasina kadar her asamada, denetlenen birim ile giiglii bir iletisim kurulmasi
gereklidir. Kurumlarin yapisina ve personel oOzelliklerine bagli olarak, bazen ara

toplantilarla bazen de e-posta ve sunu gibi araglarla denetlenen birimin kapanis
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toplantisindan dnce bulgulardan haberdar olmasi saglanmalidir. Ozellikle bulguya konu is
ve islemler hakkinda detayli bilgi sahibi olan kisilerin, bulgulardan haberdar olmasi

saglanma11d1r61.

c. Raporlama
Raporlama siireci, alan ¢alismalar1 sonucunda olusturulan bulgularin resmi olarak
denetlenen birim/birimlerle paylasilmasi ile baglar ve hazirlanan denetim raporunun iist

yOnetici imzasiyla ilgili birimlere gonderilmesiyle sona erer.

Raporlama, i¢ denetimin kurumda istenilen diizeyde katma deger iiretilebilmesi
acisindan en onemli asamadir. Raporun kalitesi ve zamanliligi, denetim konusu hususlarla
ilgili olarak yonetimin etkili bir sekilde karar alabilmesini kolaylastirir. Alan g¢aligmasi
sirasinda elde edilen birgok 6nemli tespit ve Oneri, uygun bir iislup ve eksiksiz olarak karsi
tarafa iletilmedigi takdirde, bu hususlarla ilgili diizeltici adimlarin atilmasinda biiyiik

zorluklarla karsilasilabilecektir.

DGS tarafindan nihai hali verilen bulgular denetlenen birime gonderilmeden 6nce
IDB Bagkam tarafindan gozden gegirilerek gerekli goriildiigii durumlarda diizeltmeler
yapilmast istenir. Bu sekilde son halini alan denetim bulgulari, DGS tarafindan denetlenen

birime gonderilir.

Bulgular ve 6neriler paylasildiktan sonra denetlenen birim ile bulgularda yer alan
konularla ilgili olarak her iki tarafin birbirini tam olarak anladigindan emin olmak
amaciyla kapanis toplantist yapilir. Bu toplantinin amaci, denetlenen birimi bulguda yer
alan konularda ikna etmek degil, taraflar arasinda goriis ayriligi olan konularin olup
olmadigii netlestirmektir. Bulgu ve oneriler iizerinde uzlasilamamasi halinde verilen
cevaplar incelenerek denetlenen birimin bulguda yer alan hangi konulara katilmadig

belirlenerek buna iliskin denetim ekibinin goriisii belirtilmektedir.

KIDS’e gore denetim sonuglarmin raporlanmasi zorunludur. Bir bulgu ortaya
konulmussa, bununla ilgili mutlaka uygulanabilir bir Onerinin ve eylem planinin da
bulunmas1 gerekir. Herhangi bir kanita dayanmayan ve denetlenen birimle paylasilmayan

bir Oneriye raporda yer verilmesi uygun goriilmemektedir. Nihai sekli verilen denetim

61 IDKK, Kamu i¢ Denetim Rehberi, s. 34-64.
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raporu, IDB Baskani ve denetim ekibi tarafindan imzalanarak iist yoneticiye sunulur.
Raporda yer alan yiiksek riskli bulgular ve kritik diger konular raporun yonetici 6zetinde
ele alinir ve raporun hangi birimlere gonderilmesi gerektigi konusu (dagitim listesi)

belirlenir.

Denetim raporu, dagitim listesi dogrultusunda, IDB Baskani tarafindan hazirlanan
ve iist yonetici tarafindan imzalanan bir yaz1 ekinde geregi ve/veya bilgi icin denetlenen

birime/birimlere ve strateji gelistirme birimine/mali hizmetler birimine génderilirez.

d. Izleme

I¢ denetimin kurumun faaliyetlerine deger katabilmesi i¢in denetim raporlarinda yer
alan oOnerilerin uygulamaya gecirilmesi Onem tasir. Bu nedenle, denetim faaliyetleri
sonucunda birimler tarafindan sunulan eylem planlarinin uygulama takvimine gore

gerceklesme durumlarinin takip edilmesi gerekmektedir.

Izleme kapsaminda; denetim ve danismanlik raporundan belirtilen 6neriler, bu
oneriler dogrultusunda sorumlu birimlerce gergeklestirilmesi taahhiit edilen ve bir takvime
baglanan eylemlerin gerceklesme diizeyi, takvim cergevesinde gergeklestirilen eylemlerin

ilgili riski azaltip azaltmadig1 incelenmektedir.

Izleme siireci, denetim raporunun denetlenen birimlere génderilmesiyle baslar ve
gorevlendirilen i¢ denetci (ya da IDB Baskani) tarafindan bulgunun kapatilmasiyla sona

erer.

IDB tarafindan eylem tarihi sona eren bulgulara iliskin gerceklesme bilgileri ve
belgeler denetlenen birimden yazili olarak talep edilir. Denetlenen birim tarafindan
gerceklesmelere iliskin gonderilen bilgi ve belgelerden, eylem planinda belirtilen konular
yerine getirildigi kanaatine varilmissa, izlemeyle gorevlendirilen i¢ denetci tarafindan

bulgu “TAMAMLANMIS” olarak kapatilir.

Bulgunun izlenmesi siirecinde, eylem planinda belirlenen tarihte herhangi bir
ilerlemenin kaydedilmediginin goriilmesi ve ilgili birimden de siire uzatilmasina yonelik
bir talebin olmamas1 halinde, s6z konusu bulgu bir sonraki izleme periyodunda da kapsama

alinir.

62 IDKK, Kamu I¢ Denetim Rehberi, s. 65-76.
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Ikinci izleme periyodunda da herhangi bir ilerleme kaydedilmemesi halinde, riskin
iistlenildigi kabul edilerek bulgu, “RISK USTLENILDI” olarak kapatilir. Ancak IDB
Baskani, kurum icin kabul edilemeyecek bir riskin iistlenildigini diisiiniiyorsa bu durumu
denetlenen birim yoneticisiyle miizakere eder. Miizakere sonucunda mutabakat

saglanamamasi halinde konu ¢6ziime kavusturulmasi amaciyla iist yoneticiye bildirilir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 64. maddesinin son
fikrasinda, “i¢ denetim raporlari ile bunlar iizerine yapilan islemler, {ist yonetici tarafindan
en gec iki ay iginde I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu'na génderilir.” Hiikmii
bulunmaktadir. iki aylik siire, denetim raporu hazirlandiktan sonra degil, s6z konusu
raporlardaki bulgulara iliskin izleme sonuglarnin kesinlestigi tarihten itibaren

basglamaktadir®.

C. MULKIYE TEFTIS KURULU BAGLAMINDA PERFORMANS DENETIMI

12.09.1985 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan Igisleri Bakanhigi Miilkiye Teftis
Kurulu Tiizigi’'niin 47. maddesinde “hizmetin nitelikli, verimli ve etkili olabilmesi i¢in
gerekli goriilen onlemler ve tavsiyeler layiha ve raporlarda gerekgeli olarak belirtilir”
denmek suretiyle yapilan inceleme ve arastirmalarda kurumsal performansin dlciilmesi ve
hizmetlerin kaliteli olup olmadiklarmin tespit edilmesi denetimin ¢iktilar1 igerisine
sokulmaktadir. “Hizmetlerin nitelikli, verimli ve etkililigi” ifadesi performans denetiminin
en onemli unsurlariyla uyusmaktadir. Bunun yani sira tiiziiglin 59. maddesinde de miilkiye
miifettislerinin inceleme ve arastirma konularinin igerisinde “arag¢ ve gereg¢lerin nicelik ve
nitelik yoniinden yeterli olup olmadigi, ekonomik ve etkili kullanmilip kullanimadigr”
konusu yer almaktadir. Her iki maddeyi birlikte ele alindiginda yapilan denetimlerin,
hukuka uygunlugun yaninda tiiziikte belirtilen konularla sinirli olsa da performans
denetimini de igermesi miimkiindiir®. Bir bagka ifadeyle kurulun tiiziigii ve belediye
mevzuatini diizenleyen diger kanunlarda géz oniine alindiginda, miilkiye miifettislerinin
belediyelerin idari islemlerinin performansini denetlemesi i¢in herhangi bir yasal engel

bulunmamaktadir.

% IDKK, Kamu I¢c Denetim Rehberi, s. 76-78.

®  Alptekin Aktalay - Erdal Abdulhakimogullari, “Yerel Yénetimlerde Dis Denetimin Amag¢ Bakimindan
Degerlendirilmesi”, Zonguldak Karaelmas Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, C. VI, S. 12, 2010, s.
186.
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Miilkiye miifettiglerinin performans denetimi yapma yetkisini destekleyici
unsurlara Icisleri Bakanligi Miilkiye Teftis Kurulu Calisma Yonetmeligi’nde de rastlamak
miimkiindiir. Yonetmeligin 18., 22., 23. ve 24. maddelerinde buna isaret eden hiikiimler
bulunmaktadir. Yonetmeligin 6zel teftisin niteliklerinin siralandigi 18.maddesinde “hizmet
ve gorevlerin yerine getirilmesinde kullanilan metotlarin, ¢alisma yerleriyle yerlesim
diizenlerinin, hizmet ve gérevin niteligine ve is akimina uygun, ekonomik hizmetlerin
etkinligini saglamaya, verimliligi gerceklestirmeye yeterli olup olmadigini” belirlemek

amaciyla 6zel teftis yapilabilecegi belirtilmistir.

Ayni yonetmeligin “6zel denetim” ile ilgili 22, 23 ve 24. maddelerinde ise

verimlilik, etkinlik ve kalite gibi performans denetimi unsurlarina yer verilmistir:

“Ozel denetimler, Bakanhg: teftis ve denetimine tabi kurulus ve birimlerinin
giinliik faaliyetleri icindeki hizmetlerinin kalitesini, verimli ve etkinligini tespit
etmek, yonetimlerindeki hizmet standartlarvun  iyilestirilmesini  saglamak,
yoneticilerini  isbasinda  degerlendirmek ve bunlarin astlarini  hizmete
yonlendirmedeki bilgi ve becerilerini, astlart tizerindeki otoritelerini 6l¢mek iizere
yapilan kisa siireli, ani ve habersiz denetimlerdir.”™®

“Bakanin ozel denetime tabi tutulmasini emrettigi Bakanligin teftis ve denetimine
tabi kurulus ve birimlerde ozel denetim yapmak iizere en az iki miifettis
goreviendirilir. Miifettisler bu denetimlerini kurulug ve birimlerdeki is akimini,
hizmet amndaki tikamkliklarini, kartasiyecilige yol acan uygulamalar: belirlemek,
yonetimdeki emir komuta iliskilerini tespit etmek, personelin moralini ve uyumunu
arastirmak suretiyle yaparlar. Kurulug ve birimin iist yoneticisinin hizmet siiresi
icinde bu konulara iliskin olumlu ve olumsuz faaliyetlerinin neler oldugunu
incelerler. Bu c¢alismalarinda hizmet ve gérevleri olagan isleyisleri icinde
degerlendirirler. Gerekirse personele gorevieriyle ilgili uygulama yaptirrlar.
Miilakat ve diger denetim tekniklerinden yararlamrlar.”®

“Miifettisler, ozel denetimleri sonucunda denetlenen konulardaki gorev ve
hizmetlerin kalitesini, verimli, etkinligini saglayacak goriis ve Onerilerini
kapsayan, somut olaylarin sebep sonu iligkisine dayali ¢oziim yollarini belirten
hata, ihmal ve noksanliklart aciklikla gosteren ozel denetim raporu diizenleyerek
Baskanhga gonderirler. ™

Icisleri Bakanhigi Miilkiye Teftis Kurulu tarafindan hazirlanan “daha etkin bir
denetim sistemi gelistirilebilmesi amactyla, mevzuata uygunluk denetiminin yani sira,
performans Olgiimiine yonelik denetimin  yapilabilmesi” konulu inceleme-arastirma

raporunda da mevcut mevzuat hiikiimlerinin, gercek anlamiyla ve biitiin gerekleriyle bir
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Icisleri Bakanligi Miilkiye Teftis Kurulu Calisma Y®onetmeligi, Madde 22.
Icisleri Bakanhig1 Miilkiye Teftis Kurulu Calisma Yonetmeligi, Madde 23.
Icisleri Bakanligi Miilkiye Teftis Kurulu Calisma Y®onetmeligi, Madde 24.
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performans denetimine yeterli olmadiginin ancak sinirli da olsa bu hiikiimlerin hukuki yap1
icerisinde bir ¢esit performans denetimine benzer sekilde verimlilik, etkinlik, tutumluluk

acisindan is ve islemlerin denetimine imkan verdigi belirtilmistir®.

D. MAHALLI IDARELER KONTROLORLERI KURULU BAGLAMINDA
PERFORMANS DENETIMI

11.04.1984 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan Mahalli Idareler Kontroldrleri’nin
gorev, yetki, sorumluluk, secilme ve atanma sartlari, ¢alisma usul ve esaslar, teftis,
denetim, arastirma, inceleme, sorusturma ve egitim isleri ile Kontrolorler Kurulu’nun
yapisini belirlemek amaciyla diizenlenen Igisleri Bakanligi Mahalli idareler Kontrolorleri
Yonetmeligi’nin 45. maddesinde Kontrolorler tarafindan hazirlanan teftis layiha ve
raporlarinin kisa, agik, teftis edilen birimin hizmet kalitesine, verimine ve etkenligine dair
konularla bunlarin ¢ziimlenmesine yarayacak tedbirleri kapsayacak sekilde diizenlenecegi
belirtilmektedir. Goriildiigii gibi s6z konusu yonetmelikte kontroldrlerin teftis layiha ve
raporlarini, teftis ettikleri birimler tarafindan gergeklestirilen hizmetlerin verimliligine,
etkenligine ve kalitesine iliskin sorunlarin ¢oziimii ile ilgili 6nlemlere yer verecek sekilde

diizenlemeleri gerektigi ifade edilmektedir.

Icisleri Bakanligi Mahalli idareler Kontrolorleri Ydnetmeligi’nin 21. maddesine

gore Kontrolorlerin yetki ve sorumluluklari sunlardan olusmaktadlrﬁg:

e Gerekli gordiikleri her tiirlii defterlerle, kayit, belge, bilgileri ilgili dairelerden
istemek, gormek ve bunlarin 6rneklerini, herhangi yolsuzluga siibut delillerini

teskil edenlerinde asillarin1 almak,

e Birimlerini kasa, ambar ve dolaplarin1 saymak, incelemek ve gerekirse miihiir

altina almak,

e Yonetmeligin 19. maddesinde sayilan kuruluslarin Miilki Idare Amirligi Siif
disindaki amir ve memurlar1 hakkinda icisleri Bakanligi’nin izni ile sorusturma
yapmak ve bunlardan goérevi basinda kalmalarinda sakinca goriilenlerin

gorevden uzaklastirilmalari i¢in yetkili mercilere teklifte bulunmak,
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Icisleri Bakanhigi Miilkiye Teftis Kurulu Baskanligi, http://www.mulkiyeteftis.gov.tr, (11.07.2015).
Icisleri Bakanligi Mahalli Idareler Kontroldrleri Ydnetmeligi, Madde 21.
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Gorevleri ile ilgili konularda gerek bulunduklar1 yerlerdeki gerek bu yerlerin
disinda bulunan resmi ve 6zel biitiin kurulus, makam ve sahislarla yazisma

yapmak.

Ayn1 yonetmeligin 22. maddesinde ise Kontrolorlerin yapmaya yetkili olmadiklari

isler s1ralanm1§t1r7o:

Teftis, inceleme ve aragtirma ile gorevli olduklari daire ve kurumlarda

gorevlilerin yiiriitme islerine karisamazlar.

Incelemek icin el koyduklar1 defterler ve kagitlar iizerinde diizeltme yapamazlar

veya bunlara yazi1 yazamazlar.
Teftis edecekleri yerleri ve yapacaklar isleri bagkanlarina bildiremezler.

Gorevlerinden dolayr duyduklart ve ogrendikleri gizli hususlarla yaptiklari

sorusturmanin safahatini agiklayamazlar.

Teftis, inceleme ve sorusturma ile gorevli bulunduklart sirada dogrudan veya
dolayli olarak sorusturma ve teftisle ilgili memur ve sahislarin hizmet ve
ikramlarin1 kabul edemezler, bunlarla aligveriste bulunamazlar, bor¢ para alip

veremezler.

I11. BELEDIYELERDE PERFORMANS DENETIMI ACISINDAN MEVCUT

DURUMUN DEGERLENDIRILMESI

A. DENETIM BIRIMLERI ACISINDAN DEGERLENDIRME

1. Sayistay

a. Mevzuatin yeterince gii¢lii olmamasi

Belediyelerde performans denetiminin etkin bir sekilde gerceklestirilmesi, s6z

konusu denetimi uygulayacak olan birimlerin denetim yetkisini saglayan hiikiimlerin,

kisacasi yasal alt yapisinin saglam, gii¢lii ve tartismalara imkan vermeyecek sekilde acik

ve net olmasina baglidir. Bu nedenle c¢alismanin bu kisminda belediyelerde performans
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Icisleri Bakanligi Mahalli Idareler Kontroldrleri Yonetmeligi, Madde 22.
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denetim yetkisine sahip Sayistay’in mevzuati genel olarak degerlendirilmis ve bunlara

iligkin goriisler ortaya konulmustur.

Degerlendirmelere anlasmazliklarin ve elestirilerin en yogun oldugu 6085 sayili
Sayistay Kanunu’ndan baslamak dogru olacaktir. Halen yiriirliikte olan 6085 sayili
Sayistay Kanunu’nun yasalagsma siirecinde, TBMM Genel Kurulu’nda sunulan degisiklik
Onergeleri ile yasa teklifinin performans denetimin tanimlayan maddelerin degistirilmesi
ve teklifin bu degisikliklerle yasalasmasi kamuoyunda ciddi tartigmalar1 da beraberinde
getirmistir. Kanun teklifinin onceki halinde performans denetimi, “hesap verme
sorumlulugu cergevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak
faaliyet sonuglarmmin  olgiilmesi ve degerlendirilmesi ile kamu kaynaklarinin etkin,
ekonomik ve verimli olarak kullamlp kullanilmadigimin  incelenmesi”  seklinde
tanimlanmisken, kanun degisikliginden sonra ‘“hesap verme sorumlulugu cercevesinde
idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarinin ol¢iilmesi”
olarak degistirilmistir’*. Kanunun Genel Kurul’da goriisiilmesi sirasinda iktidar tarafindan

(13

verilen bir Onerge ile ilk tanimdan *...degerlendirilmesi kamu kaynaklarinin etkin,
ekonomik ve verimli olarak kullamlp kullanilmadiginin  incelenmesi”  ibaresi

cikarilmistir’®.

Sayistay Kanunu’nun goriisiilmesi sirasinda Meclis Genel Kurulu’nda yaganan
tartismalarin iki temel nedeni bulunmaktadir. Birincisi, s6z konusu kanunun yasalagsmasi
ile birlikte Sayistay’in 1996 yilinda elde ettigi performans denetimi yetkisinin elinden
alinarak yetkisinin, kurumlarin performansint 6lgmekle sinirlandirildigia iliskin
gorlslerdir. Bu goriise gore Sayistay artik kamu kurumlarinin performansini 6lgecek ancak
bunlarla ilgili herhangi bir degerlendirmede bulunmayacaktir. Tartigsmalarin bir diger
nedeni ise kanunda Ongoriilen performans denetimi taniminin INTOSAI standartlarina
dolayisiyla da Uluslararas: Denetim Standartlarina aykiri bir sekilde yapildigi ve bu sekilde

bir tanimla performans denetiminin yapilmasinin imkansiz olduguna yonelik gérﬁslerdir73.

" flhami ilhan, “6085 Sayili Sayistay Kanunu’nda Performans Denetimine iliskin Olarak Yapilan

Degisiklik Ugzerine Degerlendirmeler”, Dis Denetim, S. 3, Ocak-Mart 2011, s. 112.

Murat Turhan, “6085 Sayili Kanun ve Performans Denetiminin Gelecegi”, Dis Denetim, S. 3, Ocak-
Mart 2011, s. 92.

Turhan, a.g.m., s. 91.
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6085 sayili Sayistay Kanunu'nda performans denetiminin  taniminda

gerceklestirilen bu degisiklik, meclisteki bazi milletvekillerince;”

e Tanimda yapilan bu degisiklikle kavram karigikligi yaratildigi ve tanimin

INTOSAI denetim standartlarina aykiri oldugu,

e Bu tanimla birlikte Sayistay’n 1996 yilindan itibaren uluslararasi standartlara
uygun yaptig1 performans denetiminden vazgecilerek bunun yerine performans

Ol¢limiiniin benimsendigi,
e Degerlendirme yapmayan denetimin anlamsiz olacagi seklinde yorumlanmastir.

Ciddi tartigmalarin ve belirsizliklerin oldugu bdyle bir durum karsisinda Sayistay’in
performans denetimi yetkisini etkin sekilde kullanip kullanamayacagi énemli bir sorun
olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Keza Sayistay tarafindan gergeklestirilen ve kamuoyu ile
paylasilan performans denetim c¢alismalari, denetim yetkisinin verildigi 1996 yilindan
baslanarak en son 2008 (23.07.2008 tarihinde Trafik Kazalarmin Onleme Faaliyetleri
denetim raporu yayimlanmisg) yilina kadar devam etmistir. Bu tarihten itibaren yayimlanan
faaliyet raporlarinda Sayistay’in igme suyu yonetimi, gida giivenligi, TUBITAK m
akademik cevrelere uyguladigt AR-GE destekleri vb. konularda performans denetim
caligmalart yurGttigii belirtilmis ancak Genel Kurul karari ile bu raporlarin TBMM’ye

gonderilmesine gerek olmadigina karar verilmis ve bunlar kamuoyu ile paylas11mam1§t1r75.

6085 sayili Kanunu’ndaki bu tanimin, kamu kurum ve kuruluslari ile bunlara baglh
organizasyonlar {izerindeki Sayistay’mn performans denetimi olgusunu zedeleyerek
denetimin islevselligini ortadan kaldirdig: ® ve Sayistay’mn bu yondeki ¢aligmalarim
sekteye ugrattig1 goriisii konuyla ilgilenen bircok akademisyen ve denet¢i tarafindan dile

getirilmistir.

Sayistay mevzuati agisindan c¢eliski yaratan bir diger husus ise performans
denetiminde ayr1 bir denetim tiirii olarak ele alinan etkililik, ekonomiklik ve verimlilik
denetimidir.  Etkililik, ekonomiklik ve verimlilik denetimi; Sayistay Denetim

Yonetmeligi’nde diizenlenmis olmakla birlikte 6085 sayili Sayistay Kanunu’nda ve

™ 6085 Sayih Kanun Genel Kurul Tutanaklar, http://www.sayistay.gov.tr/mevzuat/6085/ 06%206085

%20Genel%20Kurul%20Tutanaklar%C4%B1.pdf, (06.07.2015).
Sayigtay Bagkanligi, 2011 Y1l Faaliyet Raporu, Nisan-2012, s. 29.

Emre Okutan, “Belediye Sirketlerinin Denetiminde 6085 Sayili Sayistay Kanunu Sonras1 Dénem”, Dis
Denetim, Ocak-Mart 2011, s. 160.
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performans denetim rehberinde bu denetim tiirtinden hi¢ bahsedilmemistir. Yonetmeligin
4/e maddesinde etkililik, ekonomiklik wve verimlilik denetimi; kamu idarelerinin
faaliyetlerini yerine getirirken kaynaklarimi etkililik, ekonomiklik ve verimlilik esaslari
cercevesinde yonetip yonetmediklerine iliskin gerceklestirilen sistematik denetim olarak
tanimlanmistir. Ayrica 2015 yili Performans Programi’nda etkililik, ekonomiklik ve
verimlilik denetimi i¢in bir rehber hazirlanacag ifade edilmistir. Dolayisiyla Sayistay
mevzuati acgisindan karsimiza “performans denetimi” ve “etkililik, ekonomiklik ve
verimlilik denetimi” olmak {izere iki ayr1 denetim tiirli ¢ikmaktadir. Bu ikili yapi,
performans denetiminin mevzuatimizda agik ve net olarak tanimlanmadigint ve mevcut

diizenlemelerin de uluslararasi standartlara uymadigini géstermektedir.

b. Denetim raporlarinin TBMM ’de goriisiilmesi sorunu

Onemli sorunlardan bir digeri de Sayistay tarafindan hazirlanan performans
denetim raporlarinin mecliste goriisiilmesi ile ilgili belirsizliktir. 6085 sayili Sayistay
Kanunu’nun gecici 1. maddesinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne sunulan Sayistay
raporlariin mecliste goriisiilme esas ve usullerinin TBMM Ictiiziigiinde belirtilecegi ifade
edilmistir. Ancak TBMM Ictiiziigiinde buna iliskin herhangi bir hitkiim olmadig gibi’’ bu
konuda bugiine kadar bir diizenleme de yapilmamistir. Sayistay tarafindan hazirlanan bu
raporlarin TBMM’nde nasil goriisiilecegi konusunda belirsizlik olmasinin hem biiyiik bir
tutarsizlik oldugu hem de Sayistay acisindan motivasyon eksikligi yaratacagi

dﬁsﬁnﬁlmektedir78.

2010 yili biitge sunus konugmasinda Sayistay Baskan1 Recai Akyel, performans
denetim raporlarinin uzun dénemli etkilerinin ortaya cikabilmesi i¢in ilgili parlamento
komisyonlarinda incelenmesi gerektigini, Sayistay’in 1996 yilindan itibaren toplam 15 adet
performans denetim ¢alismasini tamamladigin1 ve bunlarin iki pilot ¢alisma harig
tamaminin TBMM’ye sunuldugunu ancak bunlarin higbirinin TBMM’de goriisiilmedigini

belirtmistir’.

m Engin Duymaz - Fatih Cavdar, “Mabhalli Idarelerin Denetim Raporlar1”, Dis Denetim, S. 4, Nisan-

Haziran 2011, s. 172.

Nebi Yilmaz, “Sayistay’in Raporlama Goérevi ve Sayistay Raporlar1”, Dis Denetim, S. 3, Ocak-Mart
2011, s. 84-85.

Recai Akyel, 2010 yili Biitge Sunus Konusmasi (Plan ve Biitge Komisyonu), Sayistay Baskanligi, Kasim
20009.
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c. Performans denetiminin hukuki sorumluluk dogurmamast sorunu

Diger taraftan 6085 sayili Kanunu’nun 7. maddesinde yer alan “Sayistay tarafindan
gergeklestirilen performans denetimleri mali ve hukuki sorumluluk dogurmaz.” hiikkmii ile
performans denetimlerinin sonug¢ olarak baglayici olmadig1 ifade edilerek Sayistay’in
denetim alan1 ve yetkisi sinirlandirilmistir. Dolayisiyla mali ve hukuki sorumluluk
dogurmayacak bir denetim sekli diigiiniilemeyeceginden performans denetimi hakkinda

yapilan bu sekildeki bir diizenleme de denetimin amac1 ve sonucu ile bagdasmamaktadlrso.

d. Belediye sirketlerinin performans denetiminin yapilamamasti

Belediyelerin denetiminde Sayistay agisindan Onemlilik arz eden denetim
alanlarindan biri belediye sirketleridir. 6085 sayili Sayistay Kanunu, kamu kurum ve
kuruluslarinca kurulan ya da ortak olunan sirketleri “kamu idaresi” taniminin igerisine

alarak bu sirketleri Sayistay denetimi kapsamina dahil etmistirgl.

Belediye sirketleri, klasik kamu kurumlarina gére yonetimi, isleyisi, organizasyonu
vb. unsurlar1 bakimindan farklilik gosteren, ayr1 bir tiizel kisilige ve biitceye sahip, yari
ticari nitelikte, ancak yerel yonetime bagli ve yerel yonetimin genel gozetimi altinda
calisan 6zel amacli yerel nitelikli organizasyonlardlrgz. Belediyeler merkezi yonetimlerin
son yillarda uyguladig: personel alimin1 yasaklayan genelgeleri asmak amaciyla gegici is¢i
ve sirketlesme yontemini kullanmaktadir. Normal kadrolarina ¢esitli bilirokratik engeller
dolayisiyla is¢i alamayan ve calistiramayan yerel yonetimler, hizmet gordiirme isini
sitketler araciligi ile agmaktadir. Kamu denetiminin ve miidahalesinin nispeten az
olmasmin yaninda bu sirketlerde c¢alisanlarin Orgiitsiiz, sosyal haklardan yoksun hatta
sigortasiz olarak calistirilabilmeleri belediye sirketlerini belediyeler agisindan cazip hale
getirmektedir. Belediyenin yapti§i degisik i1s kollarindaki isleri daha hizli yiirtitmek
amaciyla olusturulan belediye sirketleri kisisel menfaatlere agik hale getirilerek yerel
temsilcilerin 6zel gelir kaynagi bigimine déniisebilmektedir®. Ozel hukuk hiikiimlerine

tabi olan bu sirketlerin denetiminde ciddi anlamda bosluklar bulunmasi ve denetimlerinde

% H. Bayram Colak, “Yeni Sayistay Kanunu Ne Getir(m)iyor?”, Giincel Mevzuat Dergisi, S. 60, Aralik

2010.

Mustafa Yavuz, “Kamu Kaynagi Kullanan Sirketlerin Sayistay Tarafindan Denetimi”, Dis Denetim,

Ocak-Mart 2011, s. 146.

8 Okutan, a.g.m., s. 166.

8 DPT, Sekizinci Bes Yilik Kalkinma Plam Yerel Yonetimler Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, 2001,
s. 88.
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pargali ve daginik bir yapinin séz konusu olmasi mevcut durumu daha endise verici hale

getirmektedir®*.

Belediyelerin hem gelir kaynaklar1 hem de gider kalemlerinden birini olusturan ve
bu nedenle de belediyeler tarafindan kaynak aktarilmasi gereken bu sirketlerin gerek 5393
sayili Belediye Kanunu’'nda gerekse 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’nda stratejik plan hazirlama zorunluluklarina iliskin acik bir hiikiim
bulunmamaktadir.® Sayistay’in kamu kurumlarinin performansini denetlerken incelemesi
gereken belgelerden birisinin de stratejik plan oldugunu goéz Oniinde bulundurursak
belediye sirketlerinin denetiminin yasal agidan miimkiin olsa bile fiilen miimkiin olmadig:
goriilmektedir. Onemli miktarda yerel kaynak harcamasi yapan bu birimlerin performans
denetimi gibi ¢agdas denetim yoOntemlerinin disinda birakilmasi siyasal etki, baski ve

suistimallere ac¢ik hale gelmelerine yol agmaktadir™.

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 Yerel Yénetimler Ozel Thtisas Komisyonu
Raporu’nda da buna benzer bulgulara rastlamak miimkiindiir. Raporda miilki amirlerin,
iktidardaki siyasi partilerin ve yerel ileri gelenlerin arkalarinda oldugu belediye
sirketlerinde; denetimin yetersiz kaldigi, yeterince denetlenmesinde cesitli zorluklarin
oldugu, politik ya da akrabalik nedeniyle kayirmaciliga dayali istihdam politikalarinin
uygulandigr ve kisisel ¢ikar saglama girisimleri bi¢iminde yolsuzluk sdylentilerinin yaygin

oldugu belirtilmistir®’.

e. Denetgi sayisinin yetersizligi

Denetim birimlerinin mevzuatlarinda kendilerine verilen gorevleri ylirtitebilmeleri
icin denet¢i sayilarinin, denetimle ilgili mesleki egitim, bilgi ve tecriibe seviyelerinin
kisacas1 kurumsal kapasitelerinin yeterli olmasi gerekmektedir. Denetgi sayisinin denetim
biriminin i ylikiine oranla yetersiz olmasi, denet¢ilerin denetimle ilgili gerekli egitim
caligmalarina katilmamis olmasi ve deneyim eksikligi, denetim programlarinin aksamasina

neden olmaktadir.

¥ Mustafa Mese, “Belediye Sirketleri Uzerine Bir Degerlendirme”, Dis Denetim, Nisan-Haziran 2011, s.

212.

Yusuf Emrah Keskiner, “Belediye Sirketlerinde Stratejik Plan Hazirlama Zorunlulugu”, Tiirk Idare
Dergisi, S. 451, 2006, s. 21-22.

8 Aktalay - Abdulhakimogullari, a.g.m., s. 198.

% DPT, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plam Yerel Yonetimler Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, s.89.
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Tablo 15: Sayistay’da Gorevli Denetgi Sayilari

Faaliyet Denetci Sayilar1 (Uzman denetci,
Raporlarinin basdenetci, denetci ve denetgi

Yillan yardimcilari)

2001 485

2002 460

2003 485

2004 502

2005 541

2006 587

2007 636

2008 681

2009 719

2010 841

2011 826

2012 842

2013 865

2014 893

Kaynak: 2001-2014 yillar1 arasinda yayimlanan Sayistay faaliyet raporlar

esas alinarak hazirlanmistir.

Tablo 15°te yer alan 2001-2014 yillar1 arasinda Sayistay’da gorev alan denetgi
sayilar1 faaliyet raporlarindaki verilere gore diizenlenmistir. Denet¢i sayilarina
bakildiginda yillar itibariyle genel olarak bir artisin oldugu goriilmektedir. Ancak soz
konusu raporlarda, Sayistay’a ait diger belgelerde ve iletisim araglarinda (web sitesi)
mevcut denetgilerden ne kadarinin belediyelerle ilgili denetimlerde gorev aldigin1 veya ne
kadarmmin  performans denetimi konusunda yetkin olduguna iliskin bilgilere

ulagilamamugtir.

Ancak konu ile ilgili ¢aligmalar1 inceledigimizde Sayistay’in denetci kadrosunun
sayisal olarak yetersiz oldugu ve yerel yoOnetimlerin denetimlerine tiim denetim
elemanlarinin sadece % 13’linii ayrabildigine iligkin bilgilere rastlanmaktadir®®. 2010
yilinda yayimlanan bir makalede, yerel yonetimlerin mali ve performans denetimlerini
gerceklestirilebilmesi bakimindan Sayistay denet¢i kadrosunun yetersiz oldugu (80
denet¢i) belirtilmis, iilkemizdeki yerel yoOnetim birimlerinin sayisinin ve Sayistay’in
yiirtitmekle gorevli olduklar1 hizmetlerin ¢esitliligi ile birlikte degerlendirildiginde bu

rakamin sadece mali nitelikteki islemlerin denetimi i¢in bile yeterli olmadig1 ve bu haliyle

8 Recep Sanal, “Yeni Yasal Diizenlemeler Isiginda Yerel Yonetimlerin Denetimi”, Tiirk idare Dergisi, S.

459, 2008, s. 117.

166



de yerel yonetimlerin performans denetimlerinin yapilmasinin neredeyse imkansiz oldugu
ifade edilmistir. Sayistay’in is yiikii ve raporlamaya yonelik gorevleri géz Oniine
alindiginda mevcut personel ve kurumsal kapasite ile bunlar1 karsilamasinin miimkiin

olmadigi Vurgulanmlstlrsg.

f- Bagimsizlik ve tarafsizhik sorunu

Bagimsizlik ilkesi, denetgilerin ve denetleyen kuruluslarin denetim galigmalarina ve
raporlamaya iliskin gorevlerini etkili bir sekilde yiiriitiillmesini saglar. Denetimden
beklenen olumlu etkilerin ortaya ¢ikmasi igin gerekli olan bagimsizlik ilkesi, INTOSAI

gibi uluslararast denetim kurumlarinin hassasiyetle tizerinde durdugu konulardan biridir.

Sayistay denetgilerinin denetimle ilgili goriislerini ortaya koymak amaciyla yapilan
bir anket caligmasinda ™, Sayistay denetgilerine denetim faaliyetlerindeki ve denetim
sonuglarinin raporlanmasindaki bagimsizliklari ile ilgili olarak “denetimlerin herhangi bir
etki altinda kalmadan yapildigina inanmaktayim” Onermesine katilip katilmadiklar
sorulmustur. Ankete katilan denetgilerin yaklasik olarak yariya yakini denetimlerin etki
altinda kalmadan yapildigini diisiintirken, %20,9’u ise denetimlerde etki altinda kalindig:
goriisiinli ortaya koymustur. Denetimlerde etki altinda kalma konusunda kararsiz kalan
denet¢i oranmin %33,3 oldugu da g6z Oniine alinirsa bagimsizhigin {izerinde ciddi bir

sekilde diisiiniilmesi gereken bir konu oldugu net bir sekilde ortaya ¢ikmaktadir.

Ayni1 anket ¢alismasinda Sayistay denetcilerine “denetim raporlart mevcut durumu
tarafsiz bir sekilde ortaya koymaktadir” Onermesine katilip katilmadiklar1 sorulmustur.
Ankete katilan denetgilerin yarisina yakini (%51) raporlarin mevcut durumu tarafsiz
sekilde ortaya koydugunu belirtirken, raporlarin denetlenen kurumun durumunu tarafsiz
olarak yansitmasiyla ilgili tereddiitleri olanlarin oram1 %34 civarinda oldugu tespit

edilmistir.

Bagimsizlik, tarafsizlik ve objektiflik gibi kavramlar Sayistay’in temel degerleri

arasinda kabul edilmekte ve denetimin vazgecilmez bir unsuru ve 6n kosulu olarak kabul

8 Aktalay - Abdulhakimogullari, a.g.m., s. 196-197.
% Mislim Parlak - Zeliha Parlak, “Sayistay Denetcilerinin Denetimle Ilgili Algilari, Beklentileri ve
Goriisleri Uzerine Bir Anket Calismas1”, Sayistay Dergisi, S. 92, 2014, s. 21-22.
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edilmektedir * . Ancak yapilan anket cahismasinda da goriildiigi iizere Sayistay
denet¢ilerinin denetim esnasinda ve denetim raporlarin1 hazirlama siirecinde bagimsizlik
ve tarafsizlik gibi temel ilkelere siki bir sekilde bagli kalmasmi engelleyen birtakim

unsurlar mevcuttur.

g. I¢ denetimden yeterince destek alinamamast

Ulkemizde yiiksek denetim faaliyeti yapmak iizere kurgulanmis olan Sayistay bu
gorevini ¢esitli nedenlerden dolay1 geregi gibi yerine getirememektedir. Bunda Sayistay’in
kendi i¢indeki etkenler kadar, i¢ denetim sisteminin iyi islememesi de etkili olmaktadir.
Zira Sayistay, yetersiz i¢ denetim olgusu nedeniyle i¢ denetimin yapmasi gereken
faaliyetleri yapmak durumunda kalmakta, i¢ denetim sonuglarina dayanarak denetimlerini
yiiritememektedir. En Onemli gorevleri arasinda yer alan performans denetimi ve

raporlama islevine yeterince kaynak aylramamaktadlrgz.

2. i¢ Denetim Birimleri

Kamu mali yonetim ve kontrol sistemimizi biiyiik 6l¢iide degistiren 5018 sayil
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun temel unsurlarindan biri i¢ denetim
uygulamasidir. 5018 sayili Kanunu’nda i¢ denetim, “kamu idaresinin ¢alismalarina deger
katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore
yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz,
nesnel giivence saglama ve damismanlik faaliyeti” olarak tamimlanmis ve i¢ denetgiler
tarafindan yapilacagi belirtilmistir. Kurumlarda yiiriitiilecek i¢ denetim faaliyetleri;
uygunluk denetimi, mali denetim, bilgi teknolojileri denetimi, sistem denetimi ve

performans denetimi uygulamalarini kapsamaktadir.

%' Sayistay Bagkanligi, 2013 Yih Faaliyet Raporu, Ankara, 2014, s.4.
% Erdal Kuluglu, “Y6netimin Denetiminden Denetimin Y6netimine”, Sayistay Dergisi, S. 63, EKim-Aralik
2006, s. 29.
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Tablo 16: 2008-2013 Yillar1 itibariyle ¢ Denetci Kadrosu Tahsis Edilen Yerel
Yonetim Sayis1 ve I¢c Denetci Sayisi ile Gerceklesen Atanma Sayilar

2008 2009 2010 2011 2012 2013
I¢ denetci kadrosu tahsis
edilen yerel yonetim sayisi 157 157 157 157 220 208
toplami
l¢ denctei atamas yapan yerel | 445 | 193 | 194 | 108 | 107 | 110
yOnetim sayis1 toplami
Tahsis edilen i¢ denet¢i kadro 588 588 588 588 801 763
say1s1 toplami
Atanmis i¢ denetci say1st 288 | 278 | 272 | 255 | 254 | 260
toplam1

Kaynak: IDKK tarafindan 2008-2013 yillar1 arasinda yayinlanan Kamu i¢ Denetim Genel Raporlar1 dikkate
almarak hazirlanmistir.

Tablo 16°da goriildiigii tizere 2008-2011 yillar1 arasinda i¢ denet¢i kadrosu verilen

yerel yonetim sayisi ile tahsis edilen i¢ denetci kadro sayilarinda herhangi bir degisiklik

olmazken 2012 yilinda bu rakamlarda énemli artislar yasanmustir. I¢ denetci atamasi yapan

yerel yonetim sayisina baktigimizda soz konusu yillar i¢inde ¢ok biiyiik artis veya azalig

olmadig1 goriilmektedir. Tabloda yer alan yerel yonetimlerdeki atanmis i¢ denetgi sayisini

inceledigimizde 2008 yilindan itibaren bir azalis olmasi dikkat ¢ekicidir. Kamu I¢ Denetim

Genel Raporlari’nda bu azalis, i¢ denetcilerle ilgili olarak gerceklesen emeklilik, vefat,

gorevden ayrilma gibi birtakim etkenlere baglanmistir.

Tablo 17: Mahalli idarelerin Tiirlerine Gore i¢c Denetci Sayilari (2009-2013)

Tahsis edilen kadro sayis1 Doldurulan kadro sayisi
Tiirii 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
Belediye 515 | 515 | 684 | 701 | 512 | 203 | 253 | 252 | 238 | 186
f ozl 112 | 112 | 122 | 128 | 216 | 46 | 45 | 47 | 45 | 43
Bagli idare 43 43 40 37 67 21 21 23 23 22
Toplam 670 | 670 | 846 | 866 | 795 | 270 | 319 | 322 | 306 | 251

Kaynak: Mahalli idareler Genel Faaliyet Raporlar1 (2009-2013) esas alinarak hazirlanmistir.
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Kamu I¢ Denetim Raporlar1 ve Mahalli Idareler Genel Faaliyet Raporlari iizerinden
olusturulan Tablo 17’yi birlikte degerlendirdigimizde; i¢ denetci kadrosu tahsis edilen
yerel yonetimlerin 6zellikle de belediyelerin  6nemli bir kisminin atamalari
gerceklestirmedikleri ve tahsis edilen i¢ denet¢i kadrolarinin bos birakildigr goriilmektedir.
Bu durumun belediyelerde i¢ denetim ¢aligmalarinin yiiriitilmesine engel teskil edecegi

acik ve net bir bi¢imde goriilmektedir.

Kamuda i¢ denetimin basariyla uygulanmasinda rol oynayan faktorleri ortaya
¢ikarmak i¢in yapilan bir anket (;ahsmasmda93 kamuda gorevli toplam 361 i¢ denetciden i¢
denetimle ilgili veri toplanmistir. Anket calismasina belediyelerde gorevli 92 denetgi (70’1
belediyelerde, 22’si biiyiiksehir belediyelerinde) katilmistir. i¢ denetim faaliyetlerinin
basarili bir sekilde uygulanmasindaki temel etkenlerden birisinin de i¢ denetim
faaliyetlerinin bagimsiz ve tarafsiz bir sekilde yiiriitiilmesi oldugu gerceginden yola
cikarak denetgilerin bagimsizlik durumlart sorgulanmigtir. Aragtirmaya katilan ig
denetcilerin kendilerine mevzuatla yeteri kadar bagimsizlik saglandig1r noktasinda goriis
ayrihigina diistiikleri goriilmiistiir. i¢ denetgilerin 6nemli bir kismi (% 45,7’si) mevzuatla
kendilerine yeteri kadar bagimsizlik saglanmadigini diisiintirken, bir kismi ise (% 34,6°s1)

saglanan bagimsizligin yeterli oldugunu savunmustur.

Calismada, ankete katilan i¢ denetgilerin  bliylik ¢ogunlugu, gorev ve
sorumluluklarinin mali denetimle smirli olmadigint ve i¢ denetimin, mali denetim
uygulamalart diginda uygunluk, bilgi teknolojisi, sistem ve performans denetimi
uygulamalarin1 da igeren bir siire¢ oldugunu diisiinmektedir. Ancak buna ragmen i¢
denetim birimlerinin kurulus asamasinda atanan i¢ denetgilerin énemli bir kisminin mali
denetim kokenli olmasinin, i¢ denetimin tam ve etkin bir sekilde uygulanmasin

engelleyecek bir unsur oldugu vurgulanmistir®,

Ulkemizdeki i¢ denetim uygulamasi kapsaminda performans denetimi
yapilabilecegi ongoriilmiis olsa da kamu idarelerinin bu konudaki ¢abalarnin yetersiz
oldugu IDDK raporlarma da yansimis durumdadir. IDDK tarafindan yayimlanan 2013 yili

Kamu I¢ Denetim Genel Raporu’nda i¢ denetcilerin genellikle sistem ve uygunluk

93
94

Bilge - Kiraci, a.g.m., s. 160.
Bilge - Kiraci, a.g.m., s. 159.
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denetimine agirlik verdigi ve denetim programlarinda diger denetim tiirlerine yeterince yer

verilmedikleri belirtilmistir®.

Ayrica i¢ kontrol sisteminin bir pargasi olan i¢ denetimin, birgok belediyede iist
yonetici tarafindan sahiplenilmemesi ve gerekli 6nemin verilmemesi nedeniyle i¢ kontrol
sisteminin yeterliligi sitnanamamaktadir. Denetimin korkulan bir siire¢ olarak algilanmasi,
ic denetim gibi siirekli bir denetimi Ongdren anlayisin belediyelerde benimsenmesini
engellemektedir. Ozellikle iist yonetim ve yoneticiler, i¢ denetim ile kendilerinin diger
kurumlara ihbar edildigi diisiincesine sahip bir sekilde hareket etmekte ve i¢ denetgilere
gerekli idari ve fiziki ortami olusturmayarak, dolayli olarak i¢ denetim caligmalarini
engellemektedirler. I¢ denetimin olmadig: bir i¢ kontrol sistemi eksik ve problemli olacak

ve 5018 sayili Kanunun ruhundan uzaklasacaktir®®

3. Miilkiye Teftis Kurulu

Miilkiye Teftis Kurulu’nun tiizilk ve yonetmeliklerinde verimlilik, etkililik ve
ekonomiklik gibi performans denetiminin temel unsurlarina yer verildigi ve miilkiye
miifettiglerinin belediyelerin idari islemlerinin performansini1 denetlemesi i¢in herhangi bir
yasal engel olmadig1 daha 6ncede belirtilmisti. Icisleri Bakanligi Miilkiye Teftis Kurulu
tarafindan hazirlanan inceleme-arastirma raporunda da mevcut mevzuat hiikiimlerinin,
gercek anlamiyla ve tiim gerekleriyle bir performans denetimine yeterli olmadiginin ancak
siurli da olsa bu hiikiimlerin hukuki yap1 igerisinde bir ¢esit performans denetimine benzer
sekilde verimlilik, etkinlik, tutumluluk acisindan is ve islemlerin denetimine imkan verdigi
belirtilmisti.

Performans denetimi ile ilgili iistii kapali bir sekilde taninmis olan bu yetkiler

dogrultusunda miilkiye miifettislerinin belediyeler konusunda yiiriittiigii herhangi bir

performans denetim ¢alismasina rastlanmamastir.

4. Mahalli idareler Kontrolorleri Kurulu
Miilkiye Teftis Kurulu'na benzer bir sekilde Mahalli Idareler Kontrolorleri

Yonetmeligi’'nde hizmetlerin kalitesine, verimine ve etkenliine iliskin ifadeler

% IDDK, 2013 Y1l Kamu I(; Denetim Genel Raporu, s. 43.
% Altintas, “Belediyelerde i¢ Kontrol Uygulamalari ve Karsilagilan Sorunlar”, a.g.m., s. 46.

171



bulunmaktadir. Kontroldrlerin performans denetimi yapabilmesini ongéren, agik ve net
olarak yetki saglayan hiikiimler mevcut olmasa bile performans denetimi yapmasina engel
teskil eden bir hiikiim bulunmadigi da goriilmektedir. Ancak bu birimin de bugiine kadar

yiiriittiigii herhangi bir performans denetim ¢alismasi bulunmamaktadir.

B. BELEDIYELER ACISINDAN DEGERLENDIRME

1. Yonetim Anlayis1 ve Orgiitsel Yapi

Tiirk kamu yOnetiminin genel bir 6zelligi olan biirokratik yonetim geleneginin
yerine stratejik diisiinmeye, siyasetciler ile biirokratlar arasinda karsilikli isbirligi ve
uzlagsmaya dayanan, performansi 6l¢en, hesap verebilir, seffaf ve sonuca odakli bir yonetim
anlayisinin ve uygulamalarinin belediyelerde benimsenmesi ve hayata gecirilmesi oldukg¢a

zor bir siire¢ olarak karsimiza ¢ikmaktadir®’.

Belediyelerin verimlilik, etkinlik ve kalite konusunda en 6nemli problemlerinden
birisi diger kamu kurumlarina benzer sekilde hantal, verimsiz ve etkisiz bir orgiit yapisina
sahip olmasidir™. Belediyelerin kurumsal agidan esnek hareket etmesine izin vermeyecek
sekilde yogun ve ayrintili kurallara bagli olarak ¢alismak durumunda olmasi belediyelerin

en ¢ok sikayet ettigi konularin basinda gelmektedir.

Ayrica belediye bagkanlarinin se¢imle goreve gelmesi ve yerel secimlerde yasanan
olas1 bir baskan degisikligi, belediye politikalariin yeni bir bakis acgist ile
degerlendirilmesine neden olabilmektedir. Secilen yeni baskanin, kendisinden 6ncekilerin
yaptig1 caligmalar1 yetersiz ve basarisiz bularak kurumum daha 6nceden belirlenen stratejik
amag¢ ve hedeflerine bagl kalmak istememesi durumu s6z konusu olabilir. Yerel secim
sonrasinda bu tiir degisimlerin yasanmast dogal olarak belediyelerin performansim

etkileyecektir®.

% Koseoglu, “Tiirk Belediyeciliginde Performansa Dayali Yonetim Anlayisma Gegis: Arka Plan ve

Sorunlar”, a.g.m., s. 38.
% Erol Kaya, Belediyelerde Toplam Kalite Yonetimi ve ISO 9000, http://erolkaya.com/wp-
content/uploads/kitaplar/belediyelerde-toplam-kalite-yonetimi.pdf, (06.06.2015), s. 6.
Ali Erbas1 - Ali Giizel, “Belediyelerde Performans Esasli Biit¢celeme Siirecinde Karsilagilan Sorunlar”,
Cagdas Yerel Yonetimler, C. XVIII, S. 2, 2009, s. 39.

99

172



2. Stratejik Plan Hazirlama Yiikiimliiliigii Olmayan Belediyelerin Durumu

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda stratejik plan, “kamu
idarelerinin orta ve uzun vadeli amacglarini, temel ilke ve politikalarini, hedef ve
onceliklerini, performans élgiitlerini, bunlara ulasmak icin izlenecek yontemler ile kaynak
dagilimlarint iceren plan” olarak tanimlanmistir. Kanunda, kamu idarelerine kalkinma
planlar1, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler ¢ercevesinde gelecege
iliskin misyon ve vizyonlarin1i olusturmak, stratejik amaclar ve Olgiilebilir hedefler
saptamak, performanslarini 6nceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve
uygulamanin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimer yontemlerle stratejik

plan hazirlama gorevi verilmistir.

5018 sayili Kanunda stratejik plan hazirlamakla yiikiimlii olacak kamu idarelerinin
Devlet Planlama Teskilat1 tarafindan belirlenecegi belirtilmis ve bu dogrultuda DPT
tarafindan “Kamu Idareleri i¢in Stratejik Planlama Kilavuzu” hazirlanmistir. Kilavuzda,
belediyelerin stratejik plan hazirlama yiikiimliligiine iliskin niifus kriteri getirilmis ve

niifusu 50.000’in tizerindeki tiim belediyelere stratejik plan hazirlama goérevi verilmistir'®.

Tablo 18: Tiirlerine ve Niifus Arahklarina Gore Belediyelerin Dagilin

Niifus Arahg Biiyiiksehir | 1l Buy%lll;zehlr Iige Belde | Toplam
0-2.000 1 40 47 88
2.001-5.000 12 127 315 454
5.001-10.000 37 97 33 167
10.001-25.000 1 113 88 2 204
25.001-50.000 6 110 31 147
50.001-100.000 15 77 14 106
100.001-500.000 29 149 3 181
500.001-1.000.000 10 20 30
1.000.001-2.000.000 13 13
2.000.001-3.000.000 4 4
3.000.000 tizeri 3 3
Toplam 30 51 519 400 397 1.397

Kaynak: 2013 Yili Mahalli Idareler Genel Faaliyet Raporu’nda yer alan yukaridaki tablo
http://www.migm.gov.tr adresindeki 2015 yili resmi TUIK verilerine gére giincellenmistir.
(Tablodaki veriler 6360 sayili On Ug lde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Alt1 flge Kurulmasi ile
Bazi Kanun ve Kanun Hiikkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanunla olugan yeni
duruma gore hazirlanmaistir.)

100 DPT, Kamu Idareleri igin Stratejik Planlama Kilavuzu, 2006, s. 1-2.
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Tabloya gore iilkemizde niifusu 50.000’in altinda toplam 1060 belediye mevcuttur.
Bu rakam, toplam belediye sayisinin yaklasik % 75’ine denk gelmektedir ve bu
belediyelere stratejik plan hazirlama zorunlulugu getirilmemistir. Biit¢e sistemimizin
stratejik planlamaya dayandirildigini ve bu dogrultuda performans 6l¢iimleri yapilarak bu
Ol¢iimlerin performans denetimlerine temel olusturacagini dikkate alirsak stratejik plan
hazirlama yiikiimliiliigli olmayan bu belediyelerin performans denetiminin kapsami disinda
kaldigin1 s6ylemek miimkiindiir. Dolayisiyla performans denetimi kapsami disinda kalan
bu belediye kaynaklarinin verimli, etkin ve tutumlu bir sekilde kullanilip kullanilmadigiin

incelenmesi imkansiz hale gelecektir.

Belediyelerde performansi etkileyen unsurlarin belirlenmesine yonelik bir ankette;
kiigiik ve orta dlgekli belediyelerin (niifusu 10.000’in altinda olanlar kii¢tik 6l¢ekli, 10.000-
50.000 arasinda olanlar orta oOlgekli olarak nitelendirilmis) performanslarin1i 6lgme
konusundaki c¢abalar1 arastirillmistir. Ankette kiiciik ve orta Ol¢ekli belediyelerin %
74,9’unun (yaklasik olarak dortte iicli) bu konuda herhangi bir ¢calismada bulunmadiklar

101
sonucuna ulasilmistir- .

3. Stratejik Planlarin Gercekcilikten Uzak Olmasi

Belediyelerin hazirladig: stratejik planlarin gergekciligi de tartisilan 6nemli konular
arasinda yer almaktadir. Bu konuda yapilan calismalarda hazirlanan stratejik planlarin
gercekeilikten uzak olduguna yonelik ciddi tespitler bulunmustur. S6z konusu

caligmalarda;

e Bazi belediyelerin stratejik planlamay1 sadece yasal bir zorunluluk olarak
gordiigi,

e Tim belediyelerin ve sunduklari hizmetten yararlananlarin kendilerine 6zgi
ozellikleri oldugu ve bu nedenle ayni nitelikte olsa bile iki belediyenin
planlarmin farkli olabilecegini g6z ardi ettikleri ve genellikle stratejik plan

hazirlarken birbirlerinin planlarini kopyaladlklarlloz,

0 Hazman, a.g.m.,ss. 62-65.

102 Ali Erbas, “Stratejik Planlama Siirecinin Belediyelerde Uygulanmasina Yonelik Modelsel Bir
Yaklasim”, Akademik Bakis Dergisi, S. 22, EKim-Aralik 2010, s. 12.
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e Stratejik plan hazirlama yiikiimliliigliniin niifus kriterine baglanmis olmasinin
onemli sorunlar yaratabilecegi (6rnegin; onceki donemde plan hazirlayan bir
belediyenin niifusunu diigmesi nedeniyle bir sonraki donem stratejik plan
hazirlamayacak olmasi nedeniyle belediyelerde stratejik planlama anlayisinin
yerlesmesini imkansiz hale getirrnektedir.)103,

e Bazi belediyelerin stratejik planlarini danigmanlik hizmeti aldiklar1 kurumlara
ha21rlatt1klar1104,

e Belediyelerin 6nemli bir kisminin stratejik planlarinda tiim amag¢ ve hedefleri
iceren bes yillik tahmini maliyet tablosuna yer vermedikleri ve dolayisiyla plan-
biitce iliskisini kuramadiklari,

e Bazi belediye planlarinda ise performans gostergelerinin bulunmadigr ve bu

nedenle Onceden belirlenen hedefe ne oOl¢iide ulasildiginin  ortaya

konulamayacagi'® tespit edilmistir.

4. Performans Ol¢iimiiniin Etkinlik Durumu

Belediyelerde performans olglimiiniin etkinliginin, dogru ve giivenilir veriler elde
edilmesine, bunlarin iglenmesine, depolanmasina ve bu dogrultuda iyi bir performans bilgi
sisteminin kurulmasina bagli oldugu daha 6ncede belirtilmis ve ayrica biitiin belediyelerde
ortak veri tabani olusturmaya yonelik yazilim ve program altyapisinin hazirlanmasi

gerektigi vurgulanmaigti.

Etkin bir performans Olgiimiiniin, performans denetim calismalarinin basarisina
katkida bulunacagini ve daha saglikli sonuglar elde edilmesini saglayacagi muhakkaktir.
Belediyelerin performans Ol¢iimii konusunda birtakim sorunlarla karsilastiklar1 bazi
arastirmalarda da acikca ortaya konulmustur. Ornegin; Demirbas (2010) tarafindan
belediyelerin faaliyet raporlari iizerinde yapilan bir analizde, belediyelerde performans
olgiimiine iliskin baz1 aksakliklar yasandigi gdzlemlenmistir. incelenen raporlarda gerekli

teknik ve egitimsel alt yapmin kurulamamasi nedeniyle performans bilgilerinin eksik

13 M. Fatih Yildirim, Mahalli idarelerde Yonetisim ve Belediye Stratejik Planlarinmn iyi Yénetisim

ilkeleri Cercevesinde Degerlendirilmesi, DPT Ekonomik Modeller ve Stratejik Arastirmalar Genel

Miidiirliigii, Ankara, 2011, s. 118.

Nese Songiir, “Belediyelerin Stratejik Planlama Yaklagimina Bakis Acilar1”, Cagdas Yerel Yonetimler,

C. XVIII, S. 4, 2009, s. 43.

105 Nese Songiir, “Belediyelerin Stratejik Planlama Siirecindeki Gereklilikleri Yerine Getirme Durumlar
Ugzerine Bir Arastirma”, Cagdas Yerel Yonetimler, C. XVII, S. 4, 2008, s. 69-70.
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oldugu belirlenmistir. Bunun yani sira performans 6l¢iimii konusuna 6nemle egilen ve bu
konuda bilgisayar yazilimi gelistirebilen belediye sayisinin ¢ok az oldugu da tespit

edilmistir'®.

5. Hizmet i¢i Egitim Yetersizligi ve Nitelikli Personel Ihtiyaci

Belediye hizmetlerinin yerel halkin ihtiyaglarini dikkate alarak etkin bir sekilde
sunulabilmesi i¢in istihdam edilen calisanlarin igin gereklerini karsilayabilecek nitelikte
olmasi ya da mevcut c¢alisanlar tarafindan yliriitiilmesi diisiiniilityorsa da hizmet ici egitim
verilmesi gerekmektedir. Belediye hizmetlerinin etkinligini arttirmaya yonelik hizmet igi
egitim faaliyetleri, genis kapsamli olarak TODAIE, Igisleri Bakanligi/Valilikler, Devlet
Personel Bagkanligi, Tiirk Belediyecilik Dernegi ile cesitli kurum ve kuruluglar tarafindan
yiiriitiilmektedir. Calisanlarin isin veya hizmetin niteligine gore gerekli egitimi alabilmesi,
hizmet i¢i egitim programlarinin giincel gelismeler dogrultusunda gézden gecirilmesi

hizmet kalitesinde ve vatandas memnuniyetinde artis saglayacakt1r107.

Hizmet i¢i egitim, belediye calisanlarinin gorevlerine iliskin bilgi, beceri ve
davranig bicimlerinin i¢erigine uygun programlarla kaynak israfina neden olmadan, bilingli
bir bicimde gorevin gereklerini yerine getirmesine yardimci olacagi aciktir . Ancak
tilkemizdeki belediyelerde hizmet i¢i egitim seviyesi ¢ok diisiiktiir ve disaridan egitim

hizmeti aliminda da siki kurallar uygulanmaktadnlog.

TODAIE Yerel Yonetimler Arastrma ve Egitim Merkezi baslatilan “Yerel
Yonetimler Giiglendirme Arastirmasi Projesi” kapsaminda belediye personeli sistemi ve
hizmet i¢i egitim incelenen konular arasinda yer almistir. Proje kapsaminda belediyelerin

% 87’sinin personel yetersizligi sorunu yasadigi, niifusu az olan belediyelerin oncelikle

106 Tolga Demirbas, “Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerin Faaliyet Raporlari ile Saydamhigi Saglama Cabalart:

Belediyeler Uzerine Bir Arastirma”, Mahalli Idareler Maliyesi Uzerine Yazlar, ed. Figen Altug -
Ozhan Cetinkaya — Selguk ipek, Ekin Yayinevi, 2010, s. 310.

Niliifer Negiz, “Belediye Personelinin Hizmet I¢i Egitim Sorunu: Bir Arastirma ve Model Onerisi”,
Siileyman Demirel Universitesi iiBF Dergisi, C. XII, S. 3, 2007, s. 194-197.

Sinasi Aksoy, “Verimlilik ve Hizmeti¢i Egitim: Tiirk Kamu Y6netiminde Yasal Durum, Uygulama ve
Degerlendirme”, Amme idaresi Dergisi, S. 17, 1984, s. 55.

19 Kaya, Belediyelerde Toplam Kalite Y&énetimi ve ISO 9000, s. 15.
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say1 bakimindan daha fazla personele ihtiya¢ duydugu ve niifusu yiiksek olanlarin ise daha

cok nitelikli personele gereksinimi olduklari belirlenmistir'™®.

6. Maliyet Sorunu

Performansi esas alan yonetim modelinin belediyelerde kurulabilmesi, uzman
personelin yani sira dnemli bir maliyeti de beraberinde getirmektedir. Uygun performans
standartlar1 gelistirmek, veri toplamak, bu verileri islemek, analiz etmek ve toplanan bilgiyi
hazirlanan standartlar igerisine yerlestirmek, Ol¢iim raporlarini hazirlayip ilgili yerlere
gondermek gibi agamalar belediye harcamalarini artirabilir. Kalkinma Bakanligi’nin tiim
kamu kurum ve kuruluslara destek vermesinin ¢ok zor olmasi nedeniyle belediyeler,
tiniversitelerden veya diger kurumlardan danismanlik hizmetlerinin almak zorunda

kalmakta bu da maliyetin daha fazla yiikselmesi anlamima gelmektedir*,

7. Belediye Yonetiminin Elestiriye Acik Olmamasi

Belediyelerde gergeklestirilecek performans denetimleri sonucunda kaynaklarin
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkeleri ¢ergevesinde kullanilip kullanilmadigi
incelenerek bu dogrultuda denetimi gergeklestiren birim tarafindan basarisiz bulunulan
hususlar hakkinda degerlendirme yapilacaktir. Denetlenen belediye yonetiminin elestirilere
tahammiiliinlin olmamast veya basarisizligi kabullenemeyen bir tutum sergilemesi,
performans denetiminden beklenen yararlarin elde edilememesine yol agacaktir.
Belediyelere aktarilan kaynaklarin kullanimini veya yerel halkin yasam kalitesini konu
edinen bir performans denetim c¢alismasi, belediye baskanlarin1 ve yonetimlerini yerelde

giic duruma diislireceginden cesitli elestiri ve tartismalar1 da beraberinde getirecektirnz.

10 TEPAV, Yerel Yonetimlerde Hizmet ici Egitim, haz: Kamil Ufuk Bilgin - Ashi Akay - H. Emre
Koyuncu - E. Cetin Hasar, Ankara, 2007, s. 66.

Koseoglu, “Tiirk Belediyeciliginde Performansa Dayali YoOnetim Anlayisina Gecis: Arka Plan ve
Sorunlar”, a.g.m., s. 36.

Apan, “ABD ve Tiirkiye’de Denetim Sistemindeki Son Egilimler: Genel Miifettislik ve Performans
Denetimi”, a.g.m., s. 24-25.
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C. DENETIM GELENEGI VE KULTURU ACISINDAN DEGERLENDIRME

Belediyecilik geleneginin baslangi¢ yillar1 olan Tanzimat Ddnemi’nden bugiine
kadar olan siire¢ genel olarak degerlendirildiginde belediyeler, sik1 bir sekilde merkezi
yonetimin denetimi ve kontrolii altinda tutulmasi gereken idari birimler olarak
goriilmistiir. Bu bakis agis1, belediyeler iizerinde dngoriilen denetimin genellikle merkezin

yonetimin vesayet yetkisini kullanmasi seklinde ortaya ¢ikmasina neden olmustur.

Vesayet¢i anlayisin yani sira Tirk kamu yonetiminde agirlikli olarak uygunluk
denetiminin uygulanmasi, denctim gelenegi ve Kkiiltiirii lizerinde etkili olmustur. Bu
dogrultuda tilkemizdeki denetim birim, kurul ve organlari, bu geleneksel gorevlerin yant
sira mali tablolarin dogrulugunun ve giivenilirliginin denetimi, mali sistemlerin ve i¢
kontrol mekanizmalarmin denetimi ve performans denetimi gibi ¢agdas denetim

uygulamalarini heniiz yeterli seviyede islevsel hale getirememistirng.

D. VATANDAS VE KAMUOYU ILGISI ACISINDAN DEGERLENDIRME

Belediyeler tarafindan sunulan hizmetler dogal olarak 6nemli boyutlarda bir mali
yiikle karsilagilmasina neden olmaktadir. Bu mali yiikk halkin cebinden ¢ikan vergilerle
karsilanmaktadir. Durum bdyle olmakla birlikte bu hizmetlerin maliyetinin 6nemli bir
kisminin merkezi idare tarafindan tahsis edilen ddeneklerle saglanmasi, belde halkinin mali
yiikii dogrudan tstlenmemesi etkin bir halk denetimi ve kontroliiniin saglanamamasina

114

neden olmakta ve belediye kaynaklarmin israf edilmemesi konusunda gereken

hassasiyet gosterilmemektedir.

Beledi hizmetlerin verimli, etkin, ekonomik, kaliteli ve halkin ihtiyaglarina uygun
nitelikte sunulabilmesi i¢in hizmetlerin planlanmasinda ve uygulanmasinda yerel halkin,
ticaret, sanayi ve meslek odalariin, iiniversitelerin ve sivil toplum kuruluslarinin goriisleri
alinmalidir. Bu sekilde katilimeiligin artirilmasi, belediyelerden hesap sorma anlayisinin
gelismesine katkida bulunacak ve boylece toplumdaki bireyler kaynaklarin nasil

kullanildigini sorgulayacaktir.

3 Sayistay Baskanligi, Denetim Sisteminin Etkinliginin Artirilmasi ve Performans Denetimine Gegis
Alt Komisyonunca Hazirlanan Rapor, Ocak 2000, http://www.sayistay.gov.tr/yayin/elek/
elekicerik/56_DenetimSistemininEtkinligininArtirilmasi.pdf, (09.06.2015), s. 13.

Murat Sezgin, “Belediyelerde Halkla iliskiler ve Halka Déniik Yénetim”, http://iibfdergisi.ksu.edu.tr/
Imagesimages/files/1_5_ %20Belediyelerde%20Halkla%20%C4%BO0li%C5%9Fkiler%20ve%20Halka%

20D%C3%B6n%C3%BCk%20Y %C3%B6netim.pdf, (10.06.2015), s. 102.
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Halkin yerel sorunlarin ¢oziimiine katkida bulunabilecegi ve goriislerini ortaya
koyabilecegi demokratik araglardan biri kent konseyleridir. Kent konseyleri merkezi
yonetimin, yerel yonetimin, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin ve sivil
toplumun ortaklik anlayisiyla kent sorunlarmin belirlendigi, tartisildigi, ¢oziimlerin
gelistirildigi ve uzlasmanin esas alindigr demokratik yapilar olarak kabul edilmektedir.
Kent konseyleri, vatandasin siyasi silireglere aktif katilimini, Orgiitli bir toplumun
olusumunu, demokrasinin daha saglikli islemesini ve toplumsal biling diizeyinin

yiikselmesini saglayabilecek bir yap1 olarak goriilmektedir.

Kent konseyleri 2005 yilinda vyiiriirlige giren Belediye Kanunu ile yasal bir
dayanaga kavusmus, Yerel Giindem 21 adi altinda olusturulan meclisler ve c¢alisma
gruplart kent konseyleri biinyesine dahil edilerek tek bir ¢ati altinda toplanmistir. 2006
yilinda da Kent Konseyleri Yonetmeligi ¢ikarilarak gerekli mevzuat caligmalar

tamamlanmuistir.

Mevzuatta belediye Orgiiti bulunan her yerde kent konseyi kurulacagi
belirtilmesine ragmen heniiz iilke diizeyinde gerekli Orgiitlenmenin olusturulamadigi
goriilmektedir. Bunun yani sira konsey iiyelerinin belediyedeki karar alma siireglerine oy
hakki olmaksizin katilmalari ve bunlarin mali a¢idan belediyeye bagimli 6rgiitler olmalari

da 6nemli sorunlar arasinda yer almaktadir™™.

Kent konseyini olusturan {iyelerin Ozellikle de sivil toplum kuruluslarinin
kendilerinden gelen goriis ve Onerilerin, yerel karar alma siireci iizerinde gercek bir
etkisinin bulunup bulunmadigi konusunda endise duyulmaktadir. Katilimdan sonug
alinamamasi, ¢ogu kez katilim konusunda isteksizlik ve ilgisizlik dogurabilmektedir ve bu
tiir kaygilar genellikle kent konseyleri i¢in olumsuz etkiler yaratmaktadir. Genelde bir¢ok
belediyenin bi¢imsel ve yiizeysel katilima kucak a¢tigir ancak 6zellikle kentsel planlar ve
mali konular gibi birtakim kilit alanlar s6z konusu oldugunda, ayni sekilde istekli
olmamasi ve katilimi sinirlandirict bir tutum sergilemesi, Kent Konseylerinin gostermelik

bir isleve sahip oldugu116 ve belediyelerin golgesinde kaldig goriisiinii desteklemektedir'™’.

15 yysal Kerman - Yakup Altan - Mehmet Aktel - Mustafa Lamba, “Yerel Yénetisim ve Kent Konseyleri”,
Kent Konseyleri Sempozyumu Bildiri Kitabi, ed. Enes Battal Keskin, Bursa Kent Konseyi Bilimsel
Yayinlar Dizisi-1, 2011, s. 25-26.

18 Gormez — Altimsik, a.g.m., s. 41.

M Nur Sat, “Halkin Yonetime Katilimmm Bir Kanal Sifatiyla Kent Konseylerinin Degerlendirilmesi”,
Kent Konseyleri Sempozyumu Bildiri Kitabi, ed. Enes Battal Keskin, Bursa Kent Konseyi Bilimsel
Yayinlar Dizisi-1, 2011, s. 124.
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Ulkemizde yerel yonetimleri 6zellikle de belediyeleri denetleyen, sorgulayan,
uygulamalarina tepki gosteren, kendi hak ve yiikiimliiliiklerinin bilincinde olan, yasadigi
bolgeyi sahiplenen topluluk anlayisi yeterince gelisememistir. Halbuki belediye
hizmetlerinde faydalanan, hemsehrilik duygular1 gelismis bir yerel toplulugun verimli,
etkin, kaliteli ve adil bir hizmet anlayis1 talep etmesi belediyelerin hesap verme

sorumlulugu tastyan birimler haline gelmesini saglayacaktir™®.

IV. PERFORMANS DENETIMININ ETKINLESTIiRILMESINE ILISKIN
ONERILER
Belediyelerde performans denetiminin etkin bir sekilde yapilabilmesi i¢in baslica

oneriler su sekilde siralanabilir:

e 6085 sayili Sayistay Kanunu'nda performans denetiminin Uluslararasi Denetim
Standartlarina uygun bir sekilde tanimlanmamasi ve Kanunda 6ngoriilen tanimin
actkk ve net olmamasi, Sayistay’in performans denetimi yetkisini
sinirlandirmaktadir. Kanundaki tanimin ek bir yasal diizenleme ile Uluslararasi
Denetim Standartlarina uygun bir sekilde yeniden tanimlanarak bu konudaki
tartismalarin ve belirsizliklerin éniine gegilmelidir'*®.

e 06085 sayili Kanunda, TBMM’ye sunulan Sayistay raporlarmin mecliste
goriisiilmesine iliskin esas ve usullerin TBMM Ictiiziigiinde diizenlenecegi
belirtilmis olsa da bugiine kadar bu konuda herhangi bir diizenleme yapilmamistir.
Performans denetim raporlarinin mecliste goriigiilmesiyle ilgili mevzuatta yer alan
bu boslugun Sayistay Kanunu’'nda veya TBMM Ictiiziigiinde yapilacak bir
diizenleme ile doldurulmasi gerekmektedir.

e 06085 sayilt Kanunda belirtilen ve Sayistay’in yerine getirmekle yiikiimlii oldugu
gorev ve sorumluluklarin fazlaligi nedeniyle Sayistay’in mevcut kapasitesi yetersiz
kalmakta ve Sayistay belediyelerin performans denetimlerini geregince
yapamamaktadir. Sayistay’in is yiikii g6z 6niine alindiginda mevcut kapasitesinin
artirllarak (personel, bina, teknoloji vs.) yasada ongoriilen gorevlerin yapilmasina

imkan saglayacak hale getirilmesi gerektigi acikca goriilmektedir. Bunun disinda

18 Koseoglu, “Belediyelerde Performans Yénetimi”, a.g.m., s. 231-232.
9 flhan, a.gm.,s. 117.
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Bolge Sayistaylari kurularak denetlenecek belediyelere olan mekansal uzakligin
ortadan kaldirilmast ve Sayistay’in daha etkin ve aktif caligmasima olanak
saglanmahdlrlzo.

Etkili bir performans denetimi i¢in denet¢i sayisinin yeterli olmasinin yani sira
donaniml1 bir denet¢i profiline de ihtiya¢ bulunmaktadir. Bu bakimdan performans
denetim metot ve tekniklerinin Sayistay denetgilerine 6ziimsetilmesi ve performans
denetimlerinin sabirli, yaratici, analitik diisiinen, ekip ¢alismasina ve igbirligine
yatkin denetgiler tarafindan yiiriitiilmesi gerekmektedir'?'.

Sayistay agisindan hassas konulardan bir digeri de belediye sirketlerinde
performans denetiminin yapilamamasidir. Belediye mevzuati ve ilgili diger
kanunlar incelendiginde belediye sirketlerinin stratejik plan hazirlama zorunlulugu
ile ilgili herhangi bir hiikkmiin bulunmadigi goriilmektedir. Bu durum, Sayistay’in
belediye sirketlerinde performans denetimi yapmasinin fiilen miimkiin olmadigi
2

anlamma gelmektedir ' Bu bakimdan, belediye baskanlarinin belediye

sirketlerinin stratejik planlarin1 hazirlayarak performans denetimi icin gerekli
zemini olusturmast gerekmektedir123.

Denetim birimlerinin ve denetim elemanlarinin her tiirlii i¢ ve dis miidahaleden
uzak olmast anlamina gelen bagimsizlik, iilkemizde denetim alaninda tam
anlamiyla yerlesmemis olmakla birlikte denetimden beklenen sonuglarin elde
edilememesinin temel nedenlerinden biri olarak kabul edilmektedir'**. Denetim
bulgu, sonug¢ ve tavsiyelerinin tarafsiz olmasini saglamak ve denetimden beklenen
yararlar1 ortaya ¢ikarabilmek i¢in denet¢inin ve denetim birimlerinin kurumsal ve
faaliyetsel anlamda bagimsizhginin saglanmasi gerekir'?.

Ic denetim birimleri agisindan degerlendirildiginde ozellikle i¢ denetgi kadrosu
tahsis edilen belediyelerin 6nemli bir kisminin atamalar1 gergeklestirmemesi ve
tahsis edilen i¢ denet¢i kadrolarinin bos birakilmasi, i¢ denetimin islevselligini

azaltmakta ve bu durumda performans denetimi etkin bir sekilde yapilamamaktadir.

Bunun belediyelerde i¢ denetim ¢aligmalarinin yiiriitiilmesine engel teskil edecegi

120
121
122
123
124
125

Aktalay - Abdulhakimogullari, a.g.m., s. 196-197.
Yaman, a.g.m., s. 15; Ozer, a.g.e., s. 222.

Yavuz, a.g.m., s. 151.

Keskiner, a.g.m., s. 30.

Yaman, a.g.m., s. 13.

Kuluglu, a.g.m., s. 28.
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acik ve net bir bicimde goriilmektedir. I¢ denetim sisteminin isleyisini saglamak
icin Oncelikle belediyelerin bos birakilan i¢ denet¢i kadrolarina atamalart
gergeklestirmesi gerekmektedir.

e Belediyelerde i¢ denetim faaliyetlerinin yetersiz olmasi ayn1 zamanda Sayistay’in
i¢ denetim sonuglarina dayanarak denetimlerini yiiriitmesine de engel olmaktadir.
I¢c denetimin islevsel hale getirilmesi ile birlikte i¢ denetim birimleri tarafindan
yapilacak performans denetimleri ve hazirlanacak raporlar Sayistay i¢in bir veri
kaynag olacak'? ve is yiikii fazla olan Sayistay’mn diger gorev ve sorumluluklarmna
daha fazla zaman ve kaynak ayirmasina yardimci olacaktir™®’.

e Miilkiye Teftis Kurulu’nun ve Mahalli Idareler Kontroldrleri agisindan
incelendiginde bu birimlerin mevcut mevzuat hiikiimleri, siirli bir sekilde
belediyelerde performans denetim yapma yetkisi tanimaktadir. Ancak istii kapal
bir sekilde taninmis olan bu yetkiler dogrultusunda séz konusu birimlerin
performans denetim c¢alismalar1 yiiritmeleri mimkiin goézilkmemektedir. Bu
yiizden performans denetim yetkisine iliskin hiikiimlerin daha net ve agik olmasi
gerekmektedir.

e Konuya belediyeler acisindan bakildiginda da stratejik plandan kaynaklanan bazi
sorunlarin  oldugu goriilmektedir. Belediyelerde stratejik plan hazirlama
zorunlulugunun niifus kriterine baglanmig olmasi birtakim sorunlar1 da beraberinde
getirmektedir. Ornegin; niifusu 50.000’in iizerinde olan ve bu nedenle stratejik plan
hazirlamasi gereken bir belediyenin niifusundaki azalistan dolay1 bir sonraki donem
stratejik plan hazirlamamas1 s6z konusu olabilmektedir. Niifus kriterinin,
belediyelerde stratejik planlama anlayisinin  yerlesmesine engel olacagi
gorilmektedir. Bu durumun Oniine gecilebilmesi i¢in bir kez stratejik plan
hazirlamis olan belediyelerde, sonraki donemler icin niifus kriteri aranmaksizin
stratejik planlama yiikiimliigiiniin devam ettirilmesi faydali olacaktir. Genel olarak
degerlendirildiginde belediyelerde stratejik plan hazirlama yiikiimlilugi ile ilgili
ikili bir kriterin olusturulmasinin gerekliligi ortaya g¢ikmaktadir. Bu cercevede
niifus sayisina bakilmaksizin tiim biiyliksehir ve il belediyeleri stratejik plan

hazirlamakla yilikiimli tutulmali; ilge belediyeleri ise belirli bir niifus kriterini

126 Demirbas, a.g.e., s. 200.
127 Kuluglu, a.g.m., s. 29.
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saglamalar1 haline bu yiikiimliilige sahip olmalidir'?®. Boylece stratejik planlama
hazirlamakla yiikiimlii olan belediye sayisi artirilmis olacak ve bunlarin performans
denetimleri miimkiin hale gelecektir.

e Belediyelerde etkin bir performans denetimi igin gerekli kosullardan biri de
kamuoyunun ve parlamentonun ilgi diizeyinin yiiksek olmasidir. Kamuoyu, medya
ve parlamentonun performans denetimi konusunda duyarl hale gelebilmesi icin
performans denetim konularinin se¢iminde hassas davranilmasi ve 6zellikle de bu
gevrelerin ilgisini ¢eken giincel konulara agirlik verilmesi gerekmektedir .
Boylece kamu kaynaklarinin kullanimi konusunda daha hassas, sorgulayan ve

toplumsal bilince sahip bireyler ortaya cikacaktir.

% Yildirmm, a.g.e., s. 118,
129 Ozer, a.g.e.,s. 222.
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SONUC

Performans denetimi; verimlilik, etkinlik ve ekonomikligin yani sira kalite ve
esitlik gibi unsurlarin da géz oniinde bulundurularak hizmetlerin ne kadar iyi bir sekilde
sunulup sunulmadiginin incelenmesini ve bu dogrultuda tespit edilen sorunlara yonelik
tavsiyelerde bulunulmak suretiyle s6z konusu kurumun basart diizeyinin artirilmasini
Oongoren cagdas bir denetim tliriidiir. Giliniimiizde bir¢ok iilkede basarili bir sekilde
uygulanan bu denetim tiiriiniin tilkemizde yeterince uygulama imkani bulamadigi ve bu
konuda hem denetim birimleri hem de belediyeler agisindan birtakim sorunlarla

karsilasildig1 goriilmektedir.

Belediyelerin kamu kaynagi kullanmasi ve yerel halka mekansal olarak en yakin
hizmet birimleri olmasinin yan1 sira miikelleflerin 6dedikleri vergilerin kamusal hizmetlere
dontisiim siirecinde nasil kullanildigina iliskin bilgi sahibi olmak istemeleri kisacasi hesap
sorma bilincinin gelismesi, performans denetimini belediyelerde uygulanmasi gereken bir
denetim haline getirmektedir. Bu caligmada belediyelerde denetim yapmakla yetkili
birimler arasinda bu yetkiyi en fazla kullanan Sayistay, Miilkiye Teftis Kurulu, Mahalli
Idareler Kontrolorleri ve i¢ denetim birimlerinin performans denetimi yetkisi

degerlendirilmis ve karsilasilan sorunlar ortaya konulmustur.

Sayistay agisindan degerlendirildiginde performans denetimine iligkin sorunlarin
onemli bir kismmimn mevzuattan kaynaklandigin1 sdylemek miimkiindiir. Ornegin, 6085
sayili Sayistay Kanunu’nda performans denetiminin Uluslararast Denetim Standartlarina
uygun bir sekilde tanimlanmamasi 6nemli bir sorundur. Kanunda 6ngériilen tanim ile
Sayistay’in performans denetimi yetkisinin sinirlandirildigi goriilmektedir. Ayrica tanimin
acik ve net bir sekilde yapilmamis olmasi mevzuatta performans denetiminin yani sira
etkililik, etkinlik ve verimlilik denetimi denilen ayr1 bir denetim tiirliniin benimsenmesine

neden olmustur.

Bu konuda oncelikle 6085 sayili Kanun’daki performans denetiminin tanimi,
Sayistay tarafindan olusturulacak alt mevzuat diizenlemeleri ile ve hatta gerekirse ek bir
yasal diizenleme ile Uluslararast Denetim Standartlarina uygun bir sekilde yeniden

tanimlanarak bu konudaki tartigmalarin sona erdirilmesi gerekmektedir.
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Mevzuattan kaynaklanan bir diger sorun da Sayistay raporlarinin mecliste
goriisiilmesi ile ilgili devam eden belirsizliktir. 6085 sayili Kanunda, TBMM’ye sunulan
Sayistay raporlarmin mecliste goriisiilmesine iliskin esas ve usullerin TBMM I¢tiiziigiinde
diizenlenecegi belirtilmistir. Ancak bu konuda heniiz herhangi bir diizenleme
yapilmamistir. Performans denetim raporlarinin mecliste goriisiilmesiyle ilgili belirsizligin
ise Sayistay Kanunu’nda veya TBMM Ictiiziigiinde yapilacak bir diizenleme ile acikliga
kavusturulmas: yerinde olacaktir. Sayistay’in performans denetimi konusundaki
caligmalarinin yasama organi tarafindan mecliste goriisiilmesi ve degerlendirilmesi,

Sayistay’in motivasyonunu artiran bir gelisme olacaktir.

Sayistay’in personel yapisi incelendiginde yerel yonetimlerin mali ve performans
denetimlerini yapacak denet¢i kadrosunun sayir olarak yetersiz oldugu goriilmektedir.
Ulkemizdeki belediye sayisi, Sayistay’m yiiriitmekle goérevli oldugu hizmetlerin
cesitliligiyle birlikte degerlendirildiginde bu rakamin sadece mali nitelikteki islemlerin
denetimi i¢in bile yeterli olmadigi goriilmektedir. Bu nedenle mevcut kapasitesiyle
Sayistay’in belediyelerin performans denetimlerini yapmasi neredeyse imkansiz hale
gelmektedir. Sayistay’in ig yiikii goz Oniline alindiginda mevcut kapasitesinin artirilarak
(personel, bina, teknoloji vs.) yasada ongoriilen gorevlerin yapilmasina imkan saglayacak
hale getirilmesi gerektigi agik¢a goriilmektedir. Ayrica konu ile ilgili olarak Sayistay’in
daha etkin ve aktif ¢alismasi ve denetlenen birimlere olan mekansal uzakligin getirecegi
olas1 problemleri gidermek i¢in Sayistay’a bagli bolge Sayistaylariin kurulmasi hususu da

tartismaya agilmalidir.

Sayistay acisindan Onemli bir diger konu belediye sirketlerinin denetimidir.
Belediye mevzuatinda ve ilgili diger kanunlarda belediye sirketlerinin stratejik plan
hazirlama zorunlulugu ile ilgili herhangi bir hilkiim bulunmamasi, Sayistay’in belediye
sitketlerinde performans denetimi yapmasinin fiillen miimkiin olmadigi anlamina
gelmektedir. Belediyeye kaynak olusturan ve harcama kalemlerinden birini teskil eden
belediye sirketlerinin st yoneticisi konumundaki Belediye Baskanlarinin, belediye
kaynaklarmin verimli, etkin ve ekonomik kullanilmasindan sorumlu olacagi ve bu
sorumlulugun stratejik planlarla yerine getirilecegi 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu’nda belirtilmistir. Bu noktada, belediyelerin hazirladiklar: stratejik
planlardan ayr1 olarak, belediye sirketlerinin de kendi stratejik planlarini hazirlamasi ve

performans denetimi i¢in gerekli zemini olusturmasi gerekmektedir.
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Denetim birimleri ve denetim elemanlar1 agisindan bagimsizlik, her tiirli i¢ ve dis
miidahaleden uzak olunmasi anlamina gelmektedir. Bagimsizligin kurallarla giiglendirilip
giivence altina alinmasi kadar uygulamada islerlik ve islevsellik kazanmas1 da 6nemlidir.
Tirkiye’de denetimdeki bagimsizligin biitiin boyutlar ile yerlesmemis olmasi denetimden
istenilen bicimde sonug¢ alinamamasinin nedenlerinden biri olarak gdsterilmektedir.
Bagimsizlik, biitliin denetimlerin olmazsa olmaz kosulu olarak kabul edilmektedir. Denetim
bulgu, sonug ve tavsiyelerinin tarafsiz olmasini saglamak ve denetimden beklenen yararlari
ortaya ¢ikarabilmek i¢in denet¢inin ve denetim kurumlarimin kurumsal ve faaliyetsel

anlamda bagimsiz olmas1 gerekmektedir.

I¢ denetim birimleri acisindan degerlendirildiginde performans denetiminin etkin
bir sekilde yapilabilmesinin 6niinde bazi engeller bulunmaktadir. Ozellikle i¢ denetci
kadrosu tahsis edilen belediyelerin 6nemli bir kisminin atamalar1 gerceklestirmemesi ve
tahsis edilen i¢ denet¢i kadrolarmin bos birakilmasi, i¢ denetimin islevselligini
azaltmaktadir. Bu durumun belediyelerde i¢ denetim c¢alismalarinin yiiriitiilmesine engel
teskil edecegi acik ve net bir bigimde goriilmektedir. I¢ denetim sisteminin isleyisini
saglamak icin Oncelikle belediyelerin bos birakilan i¢ denetci kadrolarina atamalar

gerceklestirmesi gerekmektedir.

Ayrica i¢ denetimin, birgok belediyede iist yonetici tarafindan sahiplenilmemesi ve
gerekli 6nemin verilmemesi nedeniyle i¢ kontrol sisteminin yeterliligi sinanamamaktadir.
Denetimin korkulan bir siire¢ olarak algilanmasi, i¢ denetim gibi siirekli bir denetimi
ongodren anlayisin belediyelerde benimsenmesini engellemektedir. Ozellikle {ist yonetim ve
yoneticiler, i¢ denetim ile kendilerinin diger kurumlara ihbar edildigi diisiincesine sahip bir
sekilde hareket etmekte ve i¢ denetgilere gerekli idari ve fiziki ortami olusturmayarak,
dolayli olarak i¢ denetim ¢alismalarini engellemektedirler. I¢ denetimin olmadig: bir i¢
kontrol sistemi eksik ve problemlidir. Bu ise 5018 sayili Kanunun ruhundan uzaklagma
anlamina gelmektedir. Bu dogrultuda etkin islemeyen bir i¢ kontrol sistemi ile performans
denetiminden beklenen sonuclarin elde edilmesinin olduk¢a zor olacagmni sdylemek

miumkindiir.

Belediyelerde i¢ denetim faaliyetlerinin yetersiz olmasi ayn1 zamanda Sayistay’in i¢
denetim sonuglarna dayanarak denetimlerini yiiriitmesine de engel olmaktadir. Ig

denetimin islevsel hale getirilmesi ile birlikte i¢ denetim birimleri tarafindan yapilacak
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performans denetimleri ve hazirlanacak raporlar Sayistay icin bir veri kaynagi olacak ve is
yiikii fazla olan Sayistay’in diger gorev ve sorumluluklarina daha fazla zaman ve kaynak

ayirmasina yardimci olacaktir.

Miilkiye Teftis Kurulu'nun ve Mahalli idareler Kontrolorleri’nin tiiziik ve
yonetmeliklerinde sinirli bir sekilde de olsa performans denetim yetkisi taniyan bazi
hiikiimler bulundugunu daha 6ncede ifade etmistik. Ustii kapal1 bir sekilde taninmis olan
bu yetkiler dogrultusunda s6z konusu birimlerin performans denetim ¢alismalari
yiiriitmeleri miimkiin gézilkmemektedir. Bu yiizden performans denetim yetkisine iliskin

hiikiimlerin daha net ve agik olmasi gerekmektedir.

Belediyelerde stratejik plan hazirlama zorunlulugunun niifus kriterine baglanmis
olmas1 birtakim sorunlar1 da beraberinde getirmektedir. Belediye niifusundaki artis ve
azalisa gore belediyenin stratejik plan hazirlama yiikiimliiliiglinlin donemden doneme
degismesi belediyelerde stratejik planlama anlayisinin yerlesmesine engel olmaktadir. Bu
durumda niifus kriterinin farklilastirilmasi (bir kez stratejik plan hazirlayan belediyelerde
sonraki donemler i¢in niifus kriterinin aranmamasi) ve baska kriterler getirilmesi (tiim
biiyiliksehir ve il belediyelerinde zorunlu hale getirilmesi gibi) s6z konusu olabilir. Boylece
stratejik plan hazirlamakla yiikiimlii olan belediye sayisi artirilmis olacak ve bunlarin

performans denetimleri miimkiin hale gelecektir.

Bununla birlikte belediyelerin stratejik planlamayi sadece yasal bir zorunluluk
olarak gormesi, genellikle stratejik plan hazirlarken birbirlerinin planlarini1 kopyalamalari
ya da stratejik planlarini danismanlik hizmeti aldiklart kurumlara hazirlatmalart,
belediyelerde performans dayali yonetim anlayisinin tam olarak benimsenmedigini
gostermektedir. Ozel sirketlerden alman danigsmanlik hizmetlerinin suistimal edilmesi
nedeniyle basta Kalkinma Bakanligi, TODAIE ve iiniversiteler olmak iizere ilgili diger
kamu kurum ve kuruluslarinin stratejik plan hazirlama siirecinde belediyelere daha fazla

yardimci1 olmas1 gerekmektedir.

Etkin bir performans denetimi i¢in gerekli kosullardan biri de kamuoyunun ve
parlamentonun ilgi diizeyinin yiiksek olmasidir. Kamuoyu, medya ve parlamentonun
performans denetimi konusunda duyarli hale gelebilmesi igin performans denetim
konularinin se¢iminde hassas davranilmasi ve 6zellikle de bu cevrelerin ilgisini ¢eken

giincel konulara agirlik verilmesi gerekmektedir. Ornegin, belediyelerdeki ihale islemlerini
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konu edinen bir performans denetim raporunun sonuglar1 vatandaslarda merak

uyandirabilecek ve performans denetimine olan ilgiyi artirabilecektir.

Yerel hizmetlerin karsilanmasinda 6nemli bir role sahip olan belediyelerin daha
kaliteli hizmetler sunabilmesi ve yerel halkin ihtiyaglarina karsilik verebilmesi i¢in mevcut
kaynaklar1 daha verimli, etkin ve tutumlu bir sekilde kullanmasina baglidir. Bunun gergek
anlamda saglanabilmesi i¢in performans denetiminin etkin bir sekilde uygulanmasi ile
miimkiin olacaktir. Bu nedenle belediyelerde performans denetimi yapilmasiin dniindeki
engellerin  kaldirilmasi, denetim birimlerinin  yetkilerinin  yasal-kurumsal olarak
giiclendirilmesi ve performans denetim c¢alismalarinin yayginlastirilmas: i¢in gerekli

ortamin olusturulmasi gerekmektedir.
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