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ÖZET 

 

BELEDİYE BÜTÇELERİNİN DIŞ DENETİMİ: 

İSTANBUL BÜYÜKŞEHİR BELEDİYESİ ÖRNEĞİ 

 

Kara, Berat 

Yüksek Lisans Tezi, Kamu Ekonomisi Anabilim Dalı 

Danışman: Prof. Dr. Fatih Sarıoğlu 

Eylül, 2020. 128 Sayfa. 

 

Kamu kurumlarının denetlenmesi modern devletlerin tümünde demokrasinin ve 

etkinliğin temel taşlarından birisi olarak kabul edilmektedir. Özellikle de günümüzde 

kamu hizmetlerinin önemli bir kısmını yerine getirmekte olan belediyelerin 

denetlenmesi, ayrı bir önem arz etmektedir. Çağdaş toplumların seçmenleri, 

belediyelerin bu hizmetleri etkin olarak yerine getirip getirmediklerini ve bütçelerini 

kanunlara uygun olarak harcayıp harcamadıklarını denetlemek istemektedirler. 

Ancak tüm seçmenlerin belediyeleri tam anlamıyla profesyonel bir şekilde 

denetlemelerini sağlayacak idari, hukuki ve mali bilgilere yeterince sahip olmaları 

mümkün değildir. Dolayısıyla bu noktada devreye denetim kurumları girmektedir. 

Çağdaş ülkelerin neredeyse tamamında bu denetim kurumu Sayıştay olmaktadır. 

Ülkemizde de belediyeler üzerinde mali denetimleri gerçekleştirmekle görevli olan 

kurum Sayıştay’dır. 

Sayıştay belediyeleri TBMM ve dolayısıyla da vatandaşlar adına denetlemekte ve 

denetim sonuçlarını raporlar halinde TBMM’ye sunmakta ve kamuoyuyla 

paylaşmaktadır. Sayıştay bu sayede ülkemizde demokrasi anlayışının gelişmesine, 

denetimlerin etkinliğine ve hukukun üstünlüğü ilkesine olan inancın artmasına katkı 

sağlamaktadır.  

Bu tez, Sayıştay tarafından yayınlanan denetim raporları ile İstanbul Büyükşehir 

Belediyesi tarafından yayınlanan çeşitli raporlardan yararlanılarak hazırlanmıştır. 

Tezin amacı Sayıştay tarafından genelde tüm belediyeler, özelde ise İstanbul 

Büyükşehir Belediyesi üzerinde gerçekleştirilen denetimlerin analiz edilmesidir. Bu 

amaçla, Sayıştay tarafından gerçekleştirilen denetimlerin gerçekleştirilme şekli, 

etkinliği, sıklığı ve sonuçları incelenmiştir. 

Anahtar Kelimeler: Bütçe, Belediye, Denetim, İBB, Sayıştay 
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ABSTRACT 

 

EXTERNAL AUDIT OF MUNICIPAL BUDGETS: 

THE CASE OF ISTANBUL METROPOLITAN MUNICIPALITY 

 

Kara, Berat 

Master’s Thesis, Department of Public Economics 

Advisor: Prof. Dr. Fatih Sarıoğlu 

September, 2020. 128 Pages. 

 

Audit of public institutions is considered as one of the cornerstones of democracy and 

efficiency in all modern states. Particularly, the audit of the municipalities that are 

performing an important part of public services today has a special importance. 

Citizens of modern societies want to check whether municipalities are actively 

delivering these services and whether they spend their budgets in accordance with the 

law. However, it is not possible for all citizens to have sufficient administrative, legal 

and financial information to enable them to fully audit the municipalities in a 

professional manner. Therefore, at this point, audit institutions are involved. In almost 

all modern countries, this audit institution is the Court of Accounts (SAI). Also in our 

country, the institution responsible for carrying out financial audits on municipalities 

is the Court of Accounts (SAI). 

SAI audits the municipalities on behalf of the Turkish Grand National Assembly 

(TGNA) and therefore on behalf of the citizens and presents the results of the audits to 

the TGNA in reports and shares them with the public. In this way, SAI contributes to 

the development of the understanding of democracy and increased belief to the 

effectiveness of the audits and to the rule of law in our country. 

This thesis has been prepared by using the audit reports published by SAI and various 

reports published by the Istanbul Metropolitan Municipality. The aim of the thesis is 

to analyze the audits carried out by the SAI on all municipalities in general and on 

Istanbul Metropolitan Municipality in particular. For this purpose, the manner, 

effectiveness, frequency and results of the audits carried out by the SAI were examined. 

Keywords: Budget, Municipality, Audit, IBB, SAI 
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GİRİŞ 

Yerel yönetimler, kamu kesimi üretici birimleri içinde yer alan ve kamu hizmetlerinin 

sunumunda merkezi yönetimin yetki ve sorumluluklarını paylaştığı kurumlardır. Bu 

kamu kurumları içerisinde en çeşitli ve kapsamlı kamu hizmeti sunan kurumlar ise 

belediyelerdir. Belediyeler, bireylerin gündelik hayatta faydalandığı kamu 

hizmetlerinin önemli bir kısmını üretmektedir. Kişilerin günlük yaşamlarına doğrudan 

temas eden belediyelerin sundukları kamu hizmetleri; vatandaşların devlet 

faaliyetlerine ilişkin görüşleri ve kamu kesiminden bekledikleri hizmetlerin gelişimine 

paralel olarak değişime uğramaktadır. Belediyeler tarafından gerçekleştirilen kamu 

harcamaları, aynı zamanda birer seçmen olan vatandaşlardan gelen talepler 

doğrultusunda sürekli olarak artmakta, çeşitlenmekte, daha fazla alana yayılmakta ve 

daha fazla vatandaşa sunulmaktadır. Bu şekilde değişen, çeşitlenen ve büyüyen 

harcamalar, kaynak ihtiyacının artmasına sebep olmaktadır. 

Seçmenler, gündelik hayatlarında diğer kamu hizmetlerine nazaran daha güçlü 

hissettikleri ve daha fazla kullandıkları belediye hizmetlerinin denetimi noktasında 

eskiye nazaran daha ilgili hale gelmişlerdir. Başta altyapı, ulaşım ve barınma gibi 

çeşitli hizmetler sebebiyle hayatın olağan akışı içerisinde merkezi idareye nazaran 

belediyelerle daha fazla muhatap olan seçmenler, belediyelerin denetimine daha fazla 

özen göstermektedir. Bu durumun çeşitli sebepleri bulunmakla birlikte seçmenlerin 

ödedikleri vergilerin nasıl ve nerede kullanıldıklarını bilmek istemeleri, temel sebep 

olarak görülmektedir.  

Belediyelerin denetlenmesinin ve seçmenlerin belediyeler üzerinde gerçekleştirilen 

denetimlere ilgi duymalarının bir diğer sebebi de kaliteli hizmet beklentileriyle 

ilgilidir. Gittikçe daha kaliteli hizmet talep eden seçmenler, belediye hizmetlerinin 

etkinliğini tartışmaya başlamıştır.  
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Seçmenlerin belediyeleri bireysel olarak denetlemeleri mümkün olmadığından, bu 

denetimi onlar adına Sayıştay gerçekleştirmektedir. Sayıştay, diğer kamu 

kurumlarında olduğu gibi belediyeleri de denetleyerek denetim raporlarını 

kamuoyuyla paylaşmaktadır. Seçmenler, Sayıştay raporları sayesinde belediye 

hizmetlerinin hukuka uygunluğu, etkinliği ve verimliliği gibi konularda bilgi sahibi 

olabilmektedir.  

Sayıştay denetimleri birçok ülkede olduğu gibi Türkiye’de de düzenlilik ve 

performans denetimi başlığı altında yapılmaktadır. Düzenlilik denetimi her yıl düzenli 

olarak, performans denetimleri ise belirli aralıklarla gerçekleştirilmektedir. Bunun 

temel sebebi performans denetiminin yeni bir denetim sistemi olup henüz gelişme 

aşamasında olmasıdır. Düzenlilik denetimi ile genel anlamda belediyelerin mevzuata 

uygunluğunu denetlenirken, performans denetimleri ile belediyelerin etkinlik, 

verimlilik ve tutumluluğu değerlendirilmektedir. 

Sayıştay 1999 yılından bu yana gerçekleştirdiği denetimlerle ilgili istatistikleri ve 2012 

yılından bu yana da doğrudan kurumların denetim raporlarını kamuoyuna 

açıklamaktadır. Bu çalışma Sayıştay tarafından 1999 yılından bu yana yayınlanan 

kurum faaliyet raporları, başta İstanbul Büyükşehir Belediyesi (İBB) olmak üzere 

belediyelerin denetim raporları ve İBB bütçesi ile ilgili tüm resmi belge ve raporlar 

kullanılarak hazırlanmıştır.  

Çalışmanın amacı, Sayıştay’ın İBB bütçesi üzerinde gerçekleştirdiği denetimlerin 

etkinliğinin ortaya konulmasıdır. Bu amaçla Sayıştay İBB denetim raporları 

incelenmiş, denetimlerde tespit edilen bulgular çeşitli açılardan analiz edilmiştir. 

Çalışmanın birinci bölümünde genel olarak bütçe ve denetim kavramları ile ilgili 

bilgiler verilmiştir. Çalışmanın temelini oluşturması sebebiyle dış denetim daha 

ayrıntılı bir şekilde açıklanmıştır. İkinci bölümde 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve 

Kontrol Kanunu (KMYKK) kapsamında belediyelerde bütçeleme süreci, Kanun’un 

temel denetleme yaklaşımı ve belediye bütçeleri üzerinde Sayıştay denetimi hakkında 

ayrıntılı açıklamalar yapılmıştır. Nihayetinde çalışmanın son bölümü olan üçüncü 

bölümde, İBB bütçesi ve İBB bütçesi üzerinde gerçekleştirilen Sayıştay denetimlerine 

ilişkin genel bilgiler verilmiş ve bu denetimlerde tespit edilen bulguların analizi 
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yapılmıştır. Söz konusu analiz düzenlilik ve performans denetimi açısından ayrı 

başlıklar altında gerçekleştirilmiştir.  

Sayıştay’ın 2012-2018 döneminde İBB bütçesi üzerinde gerçekleştirdiği 

denetimlerden elde edilen bulgular; kaynak tahsisi, gelir dağılımı, borçlanma, bütçe 

açığı, planlama, yönetim, şeffaflık ve hesap verilebilirlik vb. çeşitli konular ile ilişkisi 

bağlamında analiz edilerek değerlendirmeye tabi tutulmuştur. Bu sayede söz konusu 

dönemde İBB’nin Sayıştay denetimleri bakımından başarılı bir görünüm sergileyip 

sergilemediği, bahsedilen konu başlıkları itibarıyla ortaya konulmaktadır. 
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I. BÖLÜM 

BÜTÇE DENETİMİNİN KAVRAMSAL ÇERÇEVESİ  

 

1. BÜTÇE KAVRAMI 

 

Bütçe kavramının kökeninin Latince “buga” kelimesi olduğu düşünülmektedir. Buga 

kelimesi Latince’de deri çanta anlamına gelmektedir. İngiltere’de meclislerde bütçe 

ile ilgili görüşmelerin yapılmaya başlandığı dönemlerde, bütçe görüşmelerini 

başlatmakla görevli olan Maliye Bakanı’nın kürsüye gelirken deri çanta (buga) ile 

gelmesi, bu kelimenin kullanımının kökenini oluşturmaktadır. Tarih boyunca özellikle 

Fransa ve İngiltere’de, aynı kökten türeyen kelimelerin bütçe kavramını ifade etmek 

üzere kullanıldığı düşünülmektedir. Modern anlamda bütçe kelimesi ise ilk olarak 18. 

yüzyılda İngiltere’de kullanılmıştır (Mutluer, Öner ve Kesik, 2005: 7). 

Türkiye’de bütçe kelimesi ile Tanzimat’tan sonra, 1855 yılında düzenlenen “Bütçe 

Nizamnamesi” ile tanışılmıştır. Her ne kadar metin içinde bütçe kavramını ifade etmek 

üzere “Muvazene Defteri” kavramı kullanılsa da nizamnamenin başlığında bütçe 

kelimesine yer verilmiştir. Aynı şekilde 1876 Anayasası’nda da kullanılmasının, yani 

resmi/kanuni bir tabir olarak dilimizde yer edinmesinin de önemli olduğu 

düşünülmektedir. Nihayetinde 1961 anayasası ile getirilen  “Milli Bütçe” kavramı ve 

“Bütçe Kanunu” ifadelerinin düzenlenmesi ile bütçe kavramı günümüzdeki nihai 

kullanım şekline bürünmüştür (Edizdoğan ve Çetinkaya, 2017: 2). 
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1.1. Bütçenin Tanımı 

Bütçenin tanımı tarihsel süreç içerisinde sürekli değişen ve gelişen bir seyir izlemiştir. 

Bunun temel sebebi; bütçe anlayışının zaman içerisinde sürekli olarak değişime ve 

gelişime uğramasıdır. Daha önceleri bütçe denildiğinde, devletin merkezi idaresinin 

bütçesi anlaşılmaktaydı. Bu bakımdan önüne herhangi bir takı almadan kullanılan 

bütçe kelimesi, ifade edilmek istenen amacı ortaya koyabilmekteydi. Ancak daha 

sonraları bütçeler, özel kesimin de vazgeçemediği mali belgeler haline gelmeye 

başlayınca kamu kurumları ile özel kurumların bütçelerini ayırt etmek üzere bütçe 

kelimesinin önüne “kamu” “devlet” vb. birtakım ifadeler ekleme zorunluluğu 

hissedilmeye başlanmıştır (Mutluer, Öner ve Kesik, 2005: 7).  

Kısaca ifade etmek gerekirse bütçe denilince ilk akla gelenin; “belirli bir dönem için 

gelir ve gider tahminleri ile gelirlerin toplanıp, giderlerin gerçekleştirilmesine ilişkin 

hükümlerin düzenlenmesi” olduğu söylenebilir.  

Bütçe kavramına ilişkin yapılan çeşitli tanımlardan bazı örnekler ise şu şekildedir: 

Bütçe; gerçekleştirilecek hizmetlerin miktarı ve kalitesi ile yapılacak harcamalar için 

beklenen gelire ve önceliklerin belirlenmesine dayanan bir harcama planıdır (Ulbrich, 

2003: 320). 

Kamu ekonomisinde bütçe; kamu ekonomisi karar birimlerinin (merkezi hükümet, 

yerel yönetim vb.) gelir kaynaklarını (siyasal gelirler/vergiler) ve maliyetlerini 

göstererek, kendi örgütlerine yaptıkları bir kamu hizmeti sipariş listesidir (Bulutoğlu, 

1997: 192).  

Bütçe; gelir ve gider tahminlerinin bir denklik düzeni içinde hazırlanıp takibinin 

yapıldığı belgelerdir (Erdem, Şenyüz ve Tatlıoğlu, 2017: 393). 

Bütçe; teorideki ve uygulamadaki yapısı ile maliye alanında önemli bir yer arz eden 

ve devlet faaliyetlerinin ne tür özellikler taşıdığını gösteren bir yapıdır. Bütçe, devlet 

tarafından belirli bir süreyi kapsayan uygulamaların finansman planıdır. Bütçe, 

devletin izlediği sosyal ve ekonomik politikaları gösteren, yürütme organının gelir ve 

gider kalemleriyle ilgili karar ve varsayımlarını gösteren bir plandır (Akdoğan, 2003: 

317-318). 
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Bütçe; devletin belli bir dönemde yapacağı harcamaları ve toplayacağı gelirleri 

gösteren ve yasama organından çıkan belgedir (Uluatam, 2009: 111). 

Bütçe; kamu kurumlarının harcama ve gelirlerinin resmi bir listesidir (Aronson, 1985: 

250).  

Bütçe; kamu kesiminin gelecek bir dönem için kaynak harcama dengesini yansıtan ve 

parlamenter demokrasilerde yasama organının, yürütme organına kamu harcaması 

yapma ve kamu gelirlerini toplama hususunda verdiği yetkiyi gösteren belgedir 

(Batırel, 1996: 1). 

1050 sayılı Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun 6. maddesinde bütçe “devlet daire ve 

kurumlarının yıllık gelir ve gider tahminlerini gösteren ve bunların uygulanmasına ve 

yürütülmesine izin veren kanun” şeklinde tanımlanmıştır.     

1050 sayılı Kanun’un yerine yürürlüğe konulan 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve 

Kontrol Kanunu’nun (KMYKK) 3. maddesinde ise bütçenin tanımına “belirli bir 

dönemdeki gelir ve gider tahminleri ile bunların uygulanmasına ilişkin hususları gösteren ve 

usulüne uygun olarak yürürlüğe konulan belge” şeklinde yer verilmiştir.  

 

1.2. Dünya’da Bütçenin Tarihsel Gelişimi 

Kamunun nerelere ne ölçüde kaynak ayırması gerekeceği, bu kaynakların finansmanı 

için vatandaşa ne gibi yükümlülükler getireceği, halkın ya da halk adına karar vermeye 

yetkili meclislerin söz sahibi olmaları şeklinde kavramsallaştırılan bütçe hakkı, dünya 

tarihinde yaklaşık 800 yıllık demokrasi mücadelesinin sonucudur (Kara, 2014: 132). 

Bütçe hakkının ortaya çıkışı ve bütçe uygulamasının tarihsel gelişimi İngiltere’de 

başlamıştır. 1215 yılında Magna Carta (Büyük Şart)’nın ilan edilmesi ile bütçe 

uygulamasının gelirlerin toplanması iznini tanımlayan vergi koyma hakkı kanuni bir 

dayanağa kavuşturulmuş ve halkın lehine olacak şekilde sınırlandırılmıştır (Edizdoğan 

ve Çetinkaya, 2017: 23). 

Magna Carta ile başlayan sürecin devamında İngiltere’de 1628 Haklar Dilekçesi ve 

1688 İnsan Hakları Yasası’nın katkıları ile vergileme konusunda parlamentonun 

üstünlüğü kesinlik kazanmıştır. 1787 yılında parlamentoda kabul edilen Fon 
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Konsolide Yasası ile bütçenin -kaynaklarına bakılmaksızın- tüm gelir ve giderleri 

yıllık olarak kapsayacağı düzenlenmiştir. Bu sayede bütçeleme ilkelerinden genellik 

ilkesi ve yıllık olma ilkesi tesis edilmiştir. 1802 yılında ekli listeler uygulamasının 

başlatılmasıyla ise birlik ilkesi hayata geçirilmiştir. Nihayetinde 1822 yılında 

parlamentoya sunulan bütçe tam ve mükemmel olarak modern bütçelerin başlangıcı 

sayılmıştır (Mutluer, Öner ve Kesik, 2005: 44-45). 

İngiltere’yi takiben Fransa’da da benzer dönemlerde bütçeyle ilgili gelişmeler 

kaydedilmeye başlamıştır. 1314-1614 yıllarını kapsayan dönemde hükümdarlar, 

masraflarını karşılamak üzere halka başvuracakları zaman, soylu kişilerden ve kilise 

temsilcilerinden oluşan Genel Meclisler’e başvurmaktaydı. Ancak hükümdarların 

keyfi uygulamaları neticesinde zamanla bu meclisler önemini yitirmiş ve hatta gelirler 

toplanmamaya başlamıştır. Bu sebeple 1614’ten 1789 İhtilaline kadar geçen süre 

“meclissiz dönem” olarak adlandırılmıştır (Bağlı, 2012: 59). 1789 İhtilali ile bütçe 

hakkı tamamıyla millete devredilmiş, 1816 yılında ise modern anlamda bütçe 

uygulamasına geçilmiştir. 1831 yılında bölümler itibariyle onaylanmaya başlayan 

Fransız bütçeleri, 1840 yılından itibaren hükümetin sorumluluğuna devredilmiş ve 

meclise sadece onaylama yetkisi verilmiştir (Edizdoğan ve Çetinkaya, 2017: 28-29). 

Amerika Birleşik Devletleri’nde bütçe hakkının ve bütçe uygulamalarının gelişimi 

diğer ülkelerden (bilhassa kıta Avrupası ülkeleri) farklı olarak bağımsızlık mücadelesi 

şeklinde gerçekleşmiş ve egemenliğin temeli olarak benimsenmiştir. Özellikle 

İngiltere’nin 1765 yılında çıkarttığı Pul Yasası’na tepki olarak başlayan hareketler 

zamanla bağımsızlık mücadelesine dönüşmüştür. Mücadele neticesinde bağımsızlığını 

kazanan ABD, bütçe hakkını federal düzeyde Kongre vasıtasıyla ve buna ek olarak 

Eyalet Meclisleri eliyle kullanmaya başlamıştır (Edizdoğan ve Çetinkaya, 2017: 29-

31). 

 

1.3. Türkiye’de Bütçenin Tarihsel Gelişimi 

Tarihimizde bütçe kavramının kullanımı Tanzimat Fermanı’nın ilan edilmesi 

sonrasına rastlamaktadır. Ancak tarihimizde bütçe uygulaması yukarıda ele alınan 

diğer ülkelerdeki gibi başlamamıştır. Türk tarihinde bütçe uygulamaları halktan 

doğmuş bir hareket şeklinde değil, daha çok yenilikçi yöneticilerin kişisel 
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gayretleriyle, Avrupa’dan ithal edilen kurum ve kanunların padişaha onaylattırılması 

neticesinde gelişme göstermiştir (Mutluer, Öner ve Kesik, 2005: 51). 

Tanzimat Fermanı’ndan önce de Osmanlı Devleti’nde gelir ve giderler titiz bir şekilde 

sınıflandırılmış, kontrol ve kayıt altına alınmıştır. Devletin gelir ve giderlerini doğru 

olarak bilebilme, padişahları israftan alıkoyma, hazine işlemlerine düzen ve istikrar 

getirebilme gibi amaçlarla “ıslahat layihaları” hazırlanmıştır. 15. yüzyıldan itibaren yıl 

sonlarında baş defterdar tarafından hazırlanan devletin gelir-gider cetveli padişaha (iç 

hazine) sunulmuştur. Bu cetvellerin yıllık bazda gelir-gider tahminleri içermemesi gibi 

basit gerekçelerle dahi, günümüz modern bütçeleri ile karşılaştırılmaları mümkün 

değildir. Zira hazırlama ve sunulma aşamasında dahi bu belgelere bütçe değil, birer 

gelir-gider özeti olarak bakılmıştır (Edizdoğan ve Çetinkaya, 2017: 31). 

Osmanlı Devleti’nde mali iyileştirme hareketleri 1838 yılında Sultan II. Mahmud 

tarafından kurulan Meclis-i Vala-yı Ahkam-ı Adliye (Adalet Hukuk İşleri Yüksek 

Kurulu) ile başlamış, 1839 yılında Tanzimat Fermanı’nın ilan edilmesi ile ivme 

kazanmıştır. Tanzimat Fermanı ile her türlü gelirin hazinede toplanıp her türlü 

harcamanın hazineden yapılması öngörülmüştür. Gerçekten de 1838-1840 yılları 

arasında çeşitli hazineler birleştirilerek Maliye Nezareti kurulmuş ve tüm mali işleri 

kontrol eden bir idare haline getirilerek “birlik” ve “genellik” ilkelerine uygun 

bütçelerin hazırlanması sağlanmıştır (Mutluer, Öner ve Kesik, 2005: 52). 

Devletin bütçesinin nasıl hazırlanacağı, onaylanacağı ve denetleneceğini gösteren ilk 

düzenleme “Hazine-i Celilenin Muvazene Defterinin Sureti Tanzimine Dair 

Nizamname” ismiyle 1855 yılında yapılmıştır. Nizamnamede düzenlendiği şekliyle; 

Maliye Nezareti her yıl devletin tüm gelir ve giderlerini tespit edip, muvazene defterini 

(bütçe tasarısı) hazırlayarak hükümete göndermekle görevlendirilmiştir. Kesin hesap 

sonuçlarının ise Meclis-i Muhasebe-i Maliye komisyonunda incelenmesi 

öngörülmüştür. 1874 yılında çıkartılan ikinci nizamnamede ise kesin hesap 

sonuçlarının Meclis-i Muhasebe-i Maliye Komisyonu yerine Divan-ı Muhasebat 

(Sayıştay) tarafından denetlenmesi kararlaştırılmıştır (Ataç, Coşkun ve Moğol, 2004: 

6). 

Hangi tarihte olduğu tartışmalı olmakla birlikte, ilk Osmanlı bütçesinin 1863-1864 

mali yılı bütçesi olduğu genel kabul görmektedir. Söz konusu yıla ait bütçe esas olarak 
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devletin mali durumunu yabancılara tanıtabilmek amacıyla hazırlanmıştır. Zira bu 

yıllar Osmanlı Devleti’nin, özellikle İngiltere gibi ülkelerden borç almakta olduğu 

döneme rastlamaktadır (Edizdoğan ve Çetinkaya, 2017: 32). 

1876 yılında ilan olunan Anayasa’da bütçe uygulaması ile ilgili düzenlemeler yapılmış 

ve hükümler konulmuştur. Özellikle vergilerin tüm yurttaşlardan ödeme güçlerine 

göre ve ancak bir kanuna dayalı olarak alınacağı ilkesi oldukça önemlidir. Ancak kısa 

bir süre sonra Anayasa’nın askıya alınması sebebiyle bu düzenlemeler uygulamaya 

geçirilememiştir. Yine aynı dönemde Osmanlı dış borçlarının ödenmesi amacıyla 

Düyun-ı Umumiye İdaresi (1881) kurulmuş ve devlet bütçesi fiilen ikiye ayrılmıştır. 

Zira bir tarafta Osmanlı Devleti tarafından diğer tarafta ise Düyun-ı Umumiye İdaresi 

tarafından hazırlanan, düzenlenen ve uygulanan iki ayrı bütçe ortaya çıkmıştır 

(Mutluer, Öner ve Kesik, 2005: 54; Edizdoğan ve Çetinkaya, 2017: 32). 

II. Meşrutiyet’in ilanını takiben 1909 yılında Osmanlı Devleti’nin genellik ve birlik 

ilkelerine uygun ilk çağdaş bütçesi hazırlanmıştır. Bütçe ilke ve kurallarının 

sürekliliğini sağlamak, bütçenin hazırlanmasına ve uygulanmasına, devlet hesaplarının 

düzenlenmesine ve denetlenmesine ait usulleri belirlemek amacıyla 1910 yılında 

Muhasebe-i Umumiye Kanunu kabul edilmiştir (Mutluer, Öner ve Kesik, 2005: 55). 

Cumhuriyetin ilanından sonra, 1927 yılında 1050 sayılı Muhasebe-i Umumiye Kanunu 

bazı değişikler yapılsa da aynı isimle tekrar kabul edilmiştir. Bu kanun 5018 sayılı 

KMYKK’nun yürürlüğe girdiği 2006 yılına kadar yaklaşık 80 yıl boyunca yürürlükte 

kalmıştır.  

Türk bütçe sisteminde 2004 yılında Analitik Bütçe Sınıflandırma Sistemi’ne (ABSS) 

geçilene kadar bütçelerde ekonomik ve idari-fonksiyonel olmak üzere iki ayrı tasnif 

yer almıştır. Ekonomik tasnifte cari-yatırım-transfer şeklinde üçlü bir ayrım 

uygulanırken, idari-fonksiyonel tasnifte “genel hizmetler”, “sosyal hizmetler” gibi 8-

10 farklı grup düzenlenmiştir (Mutluer, Öner ve Kesik, 2005: 60). 
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2. BÜTÇENİN FONKSİYONLARI 

 

Bütçeler hem klasik görevleri hem de çağdaş yönetim anlayışları çerçevesinde pek çok 

fonksiyonu bir arada gerçekleştirmektedir. Bu nedenle bütçenin fonksiyonları; klasik 

fonksiyonlar ve çağdaş fonksiyonlar olarak iki ayrı başlık altında ele alınmaktadır. 

 

2.1. Bütçenin Klasik Fonksiyonları 

Bütçenin klasik fonksiyonları; iktisadi ve mali fonksiyon, siyasi fonksiyon, hukuki 

fonksiyon ve denetim fonksiyonu olmak üzere dört tanedir. Bunlardan sonuncusu olan 

denetim fonksiyonu önemi dolayısıyla bu tezin konusu olarak seçilmiştir.  

 

2.1.1. İktisadi ve Mali Fonksiyon 

Bütçenin en eski fonksiyonlarından olan mali fonksiyon, harcamalar ile gelirler 

arasında denge oluşturmayı amaçlar. Diğer bir deyişle bütçenin mali fonksiyonu 

açısından, ihtiyaçların harcamaya dönüşü ile beraber gerekli gelirlerin bulunması 

önem arz etmekte ve bu bağlamda sadece gelir-gider denkliğinin sağlanmasına 

çalışılmaktadır (Edizdoğan ve Çetinkaya, 2017: 11). 

Bütçenin iktisadi fonksiyonu ise kıt kaynaklarla sınırsız ihtiyaçların denkleştirilmesi 

ile ilgilidir. Giderek artan kamu hizmetleri ve bu hizmetlerin görülmesi için ihtiyaç 

duyulan geliri milli gelirin önemli bir kısmına el koyarak toplayan hükümetler, hem 

gelirler hem de harcamalar bakımından milli geliri etkilemektedir. Böylece bütçenin 

iktisadi fonksiyonu zaman zaman mali fonksiyonundan daha önemli hale gelmektedir 

(Edizdoğan ve Çetinkaya, 2017: 11). Bu fonksiyona göre bütçe, kamu kesiminin 

gelecek bir dönemdeki kaynak-harcama dengesini ortaya koyduğundan ekonominin 

tümü için sağlanan toplam arz-talep dengesinin bir parçası halindedir. Dolayısıyla 

bütçe kamu kesiminin iktisadi bir planı niteliğindedir (Batırel, 1996: 1). 
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2.1.2. Siyasi Fonksiyon 

Bütçenin siyasi fonksiyonu ile bütçenin daha çok iktidarda olan parti ya da partilerin 

siyasal görüşleri doğrultusunda oluşturulması anlaşılmaktadır. Bu siyasi görüşlerin 

parlamento tarafından onaylanarak bütün devlet kurumları için yürürlüğe girmesi ile 

bu belgenin gelir ve giderler bakımından seçmenlerin siyasal tercihlerini yansıttığı 

kabul edilir. Bütçe uygulaması sırasında ya da sonrasında parlamentonun denetleme 

yetkisi de siyasi fonksiyon içerisinde değerlendirilmektedir (Erdem, Şenyüz ve 

Tatlıoğlu, 2017: 395). 

 

2.1.3. Hukuki Fonksiyon 

Bütçe; gelirlerin toplanması, harcamaların yapılması ve bunlara ilişkin uygulama 

esaslarının belirlenmesine yönelik düzenlemeleri barındırır. Söz konusu mali 

düzenleme ve uygulamaları gerçekleştirirken işlemlere hukukilik kazandırmak başka 

bir deyişle bütçeyi hukuki bir dayanak sağlamak gerekir. Bu noktada bütçenin “kanun” 

mu yoksa “idari bir tasarruf” mu olduğu uzun süre tartışılmıştır (Mutluer, Öner, & 

Kesik, 2007: 324-326). Bütçenin kanun olduğunu savunanlar, kanunların şekli yönünü 

esas almış ve görüşlerini bu temele oturtmuşlardır. Bütçenin hazırlanması, yasama 

organında görüşülmesi ve kabul edilmesi aşamalarının diğer kanunların geçirdiği 

aşamalara benzemesi dolayısıyla bütçenin bir kanun olduğunu savunmuşlardır. 

Bütçenin idari tasarruf olduğunu savunanlar ise düşüncelerini kanunların maddi 

taraflarına dayandırmışlardır. Bu görüşte olanlara göre, parlamentodan geçen bir 

tasarrufun kanun olabilmesi için genel, soyut ve yerine getirilmesi ve uyulması zorunlu 

bir kuralı içermesi gerekmektedir. Ancak bütçelerin bu tür genel, soyut ve sürekli 

kurallar içermemesi nedeniyle idari tasarruf olduğunu savunmuşlardır. Üçüncü bir 

tarafta ise bütçenin her iki görüşü savunanların temel aldıkları özellikleri dolayısıyla 

kısmen kanun kısmen idari tasarruf olduğunu savunanlar da bulunmaktadır (Mutluer, 

Öner ve Kesik, 2005: 62-64). 
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2.1.4. Denetim Fonksiyonu 

Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi için harcamaların gerçekleştirilmesi, bu 

harcamalar için kaynak temin edilmesi ve kamusal kaynakların kamusal ihtiyaçlar 

arasında dağıtılması siyasi süreç sonunda belirlenmektedir. Bu süreçte öngörülen 

politikaların hedeflenen etkinlikte uygulamaya geçirilmesi, bunların planlanmasını ve 

programlanmasını gerektirmektedir. Planlanan politikalar ise bütçe uygulaması ile 

hayata geçirilmektedir. Bütçe uygulaması ile sonuçlanan bu sürecin temel hedefleri; 

mali disiplini, kaynakların stratejik önceliklere göre dağıtılmasını, dağıtılan 

kaynakların uygulamada istenilen düzeyde verimli ve etkin bir iç kontrol sisteminde 

kullanılmasını, hesap verilebilirliği, mali saydamlığı ve kamu kaynaklarının 

ekonomik, verimli ve etkin kullanılmasını sağlamaktır. Bütçe ve denetim bu hedeflere 

ulaşmada ana araçlar konumundadır. (Önder ve Türkoğlu, 2012: 201; Arslan, 2004: 

4). 

Denetim sayesinde kamu görevlilerinin harcamaları gerçekleştirme ve gelirleri 

toplama yetkisini usulüne uygun olarak kullanıp kullanmadıkları araştırılmakta ve 

incelenmektedir. Bütçenin denetim fonksiyonu, bütçe tahminleri ile bütçe 

gerçekleşmeleri arasında bir karşılaştırmanın yapılmasını mümkün kılmaktadır. 

Dolayısıyla bütçenin kontrol ve denetimi, bir yandan siyasi diğer yandan da mali 

nitelik taşıyan önemli bir işlev olmaktadır (Edizdoğan, 1998: 16). 

Denetimin amacı, kamu yönetiminin genellikle bütün işlemlerinin denetlenmesinde 

bütçenin esas alınması ve planlanan ile gerçekleştirilen arasında bir karşılaştırma 

yapılabilmesidir. Diğer bir ifadeyle, yasama organının yürütme organına bütçe ile 

vermiş olduğu yetkilerin bütçe yasasında belirtilen sınırlar doğrultusunda kullanılıp 

kullanılmadığının takip edilmesidir (Ataç, Coşkun ve Moğol, 2004: 18). 

Bütçenin uygulamasının başarıya ulaşması, denetim ile yakından ilgilidir. Dolayısıyla 

kamu gelir ve harcamalarından verim alabilmek için bütçenin denetimine odaklanmak 

gerekir. Son yıllara dek geleneksel denetim (düzenlilik denetimi), harcamaların hukuki 

olup olmadığı yönünde yapılmıştır. Diğer bir ifadeyle kamu harcamaları sadece ilgili 

mevzuat göz önüne alınarak denetime tabi tutulmuştur. Asıl yapılması gereken, 

harcamaların performans (etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik) denetimi 

gerçekleştirilememiştir. Bu tür denetim şekli, son yıllarda özellikle gelişmiş ülkelerde 
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yaygın bir şekilde uygulama alanı bulmaya başlamıştır. Kamu kesiminde denetimin 

harcama öncesi ve yasalara uygunluk biçiminde yapılması iş yapmak isteyen 

yöneticilerin başka yollar aramasına, bu durum da genel bütçe yanında başka bütçe 

türlerinin ortaya çıkmasına neden olmuştur. Nihayetinde bütçede birlik ilkesinden 

sapmalar ortaya çıkmış ve kamu bütçesinin hukuki denetimi giderek güçleşmiştir. Son 

dönemde ise özellikle özel kesimde gelişen yönetim anlayışı kendisini kamu 

kesiminde de hissettirmeye başlamış; mevzuatta, kamu mali yönetiminde ve bütçe 

anlayışında birtakım değişimlere öncülük etmiştir. Ülkemiz de dahil olmak üzere pek 

çok ülkede işlem öncesi vize, tescil ve kontroller kaldırılmış veya hafifletilmiş ve 

yoğunluk harcama sonrasında gerçekleştirilecek şekilde performans denetimine 

verilmiştir. Diğer taraftan bu değişiklikler yasalara uygunluk denetiminin aksamasına 

sebep olmamıştır. Hukukilik denetimi ihmal edilmeyerek, performans denetimiyle 

birlikte uygulanmasına devam edilmiştir (Mutluer, Öner ve Kesik, 2005: 68-69). 

 

2.2. Bütçenin Çağdaş Fonksiyonları 

Genel olarak çağdaş bütçe fonksiyonları denilince ilk akla gelenler konjonktürel 

fonksiyon, kaynak tahsisi fonksiyonu, gelir dağılımı fonksiyonu, istikrar sağlama 

fonksiyonu, büyüme ve kalkınma fonksiyonu ile yönetim ve planlama fonksiyonudur. 

 

2.2.1. Konjonktürel Fonksiyon 

Bütçenin konjonktürel fonksiyonu, enflasyonla ve deflasyonla mücadelede etkinliğini 

ifade etmektedir. Deflasyon dönemlerinde azalan talebin canlandırılması, enflasyon 

dönemlerinde kamu harcamalarının kısılması gibi uygulamalar bütçenin konjonktürel 

fonksiyonuna ilişkindir. Amaç, bütçe vasıtasıyla konjonktürün üzerindeki olumsuz 

etkilerini hafifletmek olup gerektiğinde bütçe denkliğini yıllık bazda değil, konjonktür 

devresinin tümü itibariyle düşünmek gerekmektedir. Bütçenin konjonktürel 

fonksiyonu kapsamında, ekonominin genişleme ve daralma dönemlerine göre bütçe 

açık ya da fazlası hedeflenmektedir. Burada önemli olan bütçe dengesinin konjonktür 

devresi sona erdiğinde sağlanmış olmasıdır (Altay, 2018: 200-201). 
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2.2.2. Kaynak Tahsisi Fonksiyonu 

Kamu kesimi, üretilmesine karar verdiği mal ve hizmetler için kaynak ayırmaktadır. 

Bazı durumlarda da üretilecek mal ve hizmetler için özel sektöre kaynak 

aktarmaktadır. Bu tür işlemler gerçekleştirilirken hem kamu kesiminin kendi iç 

dengesi, hem de kamu kesimi ile özel kesim arasında arzulanan dengenin kurulması 

ve böylelikle ekonomideki kaynakların etkin bir şekilde kullanımının sağlanması 

amaçlanır. Bu doğrultuda tüm çalışmak isteyenlerin istihdam edilmesi ve üretim 

faktörlerinin eksiksiz çalıştırılması yoluyla toplum refahının maksimize edilmesi 

hedeflenmektedir. Söz konusu dengenin kendiliğinden sağlanması mümkün 

olmadığından, devlet ekonomiye bizzat girerek veya müdahale ederek bunu sağlamaya 

çalışmaktadır. Devletin bütçeyi bu hedefler doğrultusunda şekillendirmesi ise bütçenin 

kaynak tahsisi fonksiyonunu ifade etmektedir (Mutluer, Öner ve Kesik, 2005: 66-67). 

 

2.2.3. Gelir Dağılımı Fonksiyonu 

Bu fonksiyon, gelirin yeniden dağıtılmasına ilişkindir. Bütçe ile farklı gelir 

gruplarından vergilerin toplanıp yine farklı gelir gruplarına yönelik harcama yapılarak 

gelirin yeniden dağıtımının yapılması sağlanır. Bu fonksiyon özellikle, gelişmişlik 

farkının giderek açıldığı ve ekonomik-sosyal sorunların giderek arttığı az gelişmiş 

ekonomiler için özel bir önem taşımaktadır (Altay, 2018: 201). 

 

2.2.4. İstikrar Sağlama Fonksiyonu 

Çağdaş bütçe sistemlerinin temel bir özelliği, bütçenin basit bir gelir-gider tablosu 

olmaktan çıkarılarak ülkenin ekonomik ve mali istikrarını sağlamada bütçeye birtakım 

görevler yüklenmiş olmasıdır. Piyasada tam istihdamı ve fiyat istikrarını sağlamak, 

enflasyon ve deflasyonla mücadele etmek, ödemeler dengesini gözetmek vb. hedefler 

bu görevler arasında bulunmaktadır (Mutluer, Öner ve Kesik, 2005: 68). 
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2.2.5. Büyüme ve Kalkınma Fonksiyonu 

Bütçenin bu fonksiyonu özellikle az gelişmiş veya gelişmekte olan ülkelerde, 

ekonomik büyüme ve kalkınma hedeflerine ulaşmada bütçenin bir araç olarak 

kullanılmasını ifade etmektedir. Ekonomik kalkınmanın ve büyümenin hızlandırılması 

amacıyla kamu harcamaları içinde yatırım harcamalarına ağırlık verilmesi, vergi 

sisteminin ise büyümeye zarar vermeyecek şekilde tasarlanması gerekmektedir. Aynı 

zamanda ülkenin kalkınma program ve hedeflerine uyumlu bir bütçe hazırlanması ve 

politikaların buna göre oluşturulması da büyüme ve kalkınmanın gerçekleştirilmesine 

hizmet edecektir (Altay, 2018: 201). 

 

2.2.6. Yönetim ve Planlama Fonksiyonu 

Bu fonksiyon bütçenin salt bir plan olmasa bile, kamu kesiminin iktisadi planı olmasını 

ifade etmektedir. Bu plan, geleceğe ait ekonomik işlemlerin belli bir sistem içinde 

gerçekleştirilmesini sağlamakta ve genellikle özel ve kamu sektörünü kapsayacak 

şekilde her iki sektörün yatırımlarını ve diğer harcamalarını ayrıntılı bir şekilde 

düzenlemektedir (Edizdoğan ve Çetinkaya, 2017: 17-18).  

Bütçenin yönetim ve planlama fonksiyonuna uygun bir şekilde kullanımı sayesinde 

yöneticilerin işleri kolaylaşmakta, geleceğe yönelik faaliyetler rahatlıkla 

planlanabilmekte ve kaynakların etkin ve verimli kullanılabilmesi mümkün 

olmaktadır. Bütçeyi bir yönetim ve planlama aracı olarak kullanan kamu kurumları bu 

yolla orta vadeli mali plan ve kalkınma planları gibi çeşitli uzun dönemli hedeflere 

uyum sağlayabilmektedir. 

 

3. DENETİM KAVRAMI 

 

Denetim kavramı denetlenen kuruma, denetleyen kuruma ve gerçekleştirilen 

denetimin türüne göre farklı anlamlarda kullanılmaktadır. Örneğin Sayıştay’ın 

gerçekleştirdiği denetimlere bazı ülkelerde üst denetim, bazı ülkelerde mali denetim, 

bazı ülkelerde ise dış denetim denilmektedir. Bu ifadelerin hiçbiri yanlış olmamakla 
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birlikte her ülkede Sayıştay’a verilen farklı görev ve yetkilerden dolayı kavram 

çeşitliliği ortaya çıkmaktadır.  

 

3.1. Denetimin Tanımı 

Denetim; bir kurum veya kuruluşun, bir hedefin veya kurgunun yapısının işleyiş 

sürecinin ve son ürünlerinin önceden tespit edilmiş ölçütlere göre uygunluğunun 

belirlenmesi ve çıktıların tarafsız ve belirli bir düzen içerisinde sorgulanarak karşılıklı 

olarak yansıtılması eylemi şeklinde tanımlanmaktadır (Köse, 2007: 5). Denetleme 

faaliyetinin ilgili kurumla ilişiği olmayan denetçiler tarafından profesyonel bir şekilde 

yerine getirildiği denetim türüne ise “dış denetim” denilmektedir (Polat, 2003: 74).  

Denetim kavramı Sayıştay Kanunu’nun “denetimin genel esasları” başlıklı 35. 

maddesinin (a) bendinde; “Kamu idarelerinin hesap, mali işlem ve faaliyetleri ile iç kontrol 

sistemlerinin incelenmesi ve kaynakların etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak 

kullanılmasının değerlendirilmesidir.” şeklinde tanımlanmıştır. 

Denetim; sistemli, planlı, programlı, hedefli ve sürekli bir faaliyet olup, uzmanlık 

becerisine sahip kişiler, kuruluşlar ve kurumlarca yerine getirilmektedir. Çağdaş 

denetim, riskli ve önemli alanlar dikkate alınarak stratejik önceliklere göre 

yürütülmekte ve yıllık programlara bağlanan sürekli ve sistemli faaliyet olarak 

tanımlanmaktadır (Polat, 2003: 74). 

Denetim yetkisinin Anayasa’dan alınması ve bir kamu kurumu tarafından 

gerçekleştirilmesi sebebiyle bazı kaynaklarda Sayıştay Denetimi için “yüksek 

denetim” ifadesi kullanılmaktadır.  Uluslararası literatürde de bu tür denetim için daha 

çok “Yüksek Denetim (Supreme Audit)” ya da “Devlet Denetimi (State Audit)” 

terimlerinin kullanıldığı görülmektedir (Köse, 2007: 26). Yüksek denetim; kaynağını 

Anayasa’dan alan, meslek mensuplarının Anayasal ve yasal teminatlara sahip 

bulunduğu ve çoğu ülkede yapısal yetkilerle de donatılmış olan bağımsız kuruluşlarca 

(Türkiye için Sayıştay) yürütülen denetimleri tanımlamaktadır (Köse, 2007: 26).   

Denetim oldukça kapsamlı bir süreçtir. Bu süreçte gerçekleşmiş sonuçlar önceden 

belirlenen hedefler ve ölçütlere göre tarafsız ve bağımsız olarak analiz edilmekte ve 

ilerleyen dönemlerde ortaya çıkma ihtimali olan sorunların önlenmesine yardımcı 
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olunmaktadır. Ayrıca denetim verimlilik, tutumluluk ve etkinliğin sağlanmasına 

rehberlik etmek ve elde edilen sonuç ve bulguları ilgililere duyurmak için uygulanan 

sistemli, planlı ve programlı bir süreç olarak değerlendirilmektedir (Polat, 2003: 74). 

 

3.2. Denetimin Amacı 

Denetimin temel amacı denetlenen kurumların mevzuata uygun davranıp 

davranmadıklarının tespit edilmesi ve performans göstergeleri doğrultusunda 

etkinliklerinin ölçülmesidir. Sayıştay da denetimler sayesinde kurumların amaçlarını 

gerçekleştirmelerini kolaylaştırmayı, verimlilik ve etkinliklerini artırmayı 

amaçlamaktadır. 

5018 sayılı Kanun’un 68. maddesinde Sayıştay denetiminin amacı; “genel yönetim 

kapsamındaki kamu idarelerinin hesap verme sorumluluğu çerçevesinde, yönetimin malî 

faaliyet, karar ve işlemlerinin; kanunlara, kurumsal amaç, hedef ve planlara uygunluk 

yönünden incelenmesi ve sonuçlarının Türkiye Büyük Millet Meclisine raporlanmasıdır.” 

şeklinde ifade edilmiştir. 

6085 sayılı Sayıştay Kanunu’nun 34. maddesinde ise Sayıştay denetiminin amacına; 

“bütçe hakkının gereği olarak kamu idarelerinin faaliyet sonuçları hakkında Türkiye Büyük 

Millet Meclisine ve kamuoyuna güvenilir ve yeterli bilgi sunmak, kamu mali yönetiminin 

hukuka uygun olarak yürütülmesini ve kamu kaynaklarının korunmasını sağlamak, kamu 

idarelerinin performansını değerlendirmek, hesap verme sorumluluğunun ve mali saydamlığın 

yerleştirilmesini ve yaygınlaştırılmasını sağlamaktır.” şeklinde yer verilmiştir. 

Her iki kanunda da görüldüğü gibi denetim ile usule uygunluk, şeffaflık, verimlilik ve 

etkinlik sağlanmaya çalışılmaktadır. Yerine getirilen hizmetlerin mevzuata uygunluk 

gösterip göstermediği ve önceden belirlenmiş hedeflere ulaşılıp ulaşılmadığı denetim 

mekanizmasıyla analiz edilmektedir. Denetim ile kamu kaynaklarını toplumun 

öncelikli ihtiyaçlarına yönlendirmek, hizmet üretiminde etkinlik ve verimliliği 

sağlamak, belirlenen makroekonomik hedeflere ulaşmak amaçlanmaktadır (Altuğ, 

2000: 9). 

5393 sayılı Belediye Kanunu’nun 54. maddesinde de belediyeler üzerindeki denetimin 

amacına yer verilmiştir. Bu maddeye göre “faaliyet ve işlemlerde hataların önlenmesine 
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yardımcı olmak, çalışanların ve belediye teşkilatının gelişmesine, yönetim ve kontrol 

sistemlerinin geçerli, güvenilir ve tutarlı duruma gelmesine rehberlik etmek amacıyla; 

hizmetlerin süreç ve sonuçlarını mevzuata, önceden belirlenmiş amaç ve hedeflere, 

performans ölçütlerine ve kalite standartlarına göre tarafsız olarak analiz etmek, 

karşılaştırmak ve ölçmek; kanıtlara dayalı olarak değerlendirmek, elde edilen sonuçları rapor 

haline getirerek ilgililere duyurmak” belediye denetiminin amacını oluşturmaktadır.  

Tüm kanuni düzenlemeler bir arada değerlendirildiğinde denetim ile amaçlananlar 

genel olarak; kamuoyunun bilgilendirilmesi, kamu kaynaklarının kullanma yetki ve 

sorumluluklarının mevzuatla belirlenen esaslara uygun olarak yürütülüp 

yürütülmediğinin belirlenmesi, kamu kaynaklarının toplumun öncelikli bulduğu 

hizmetlere yönlendirilmesi, hizmet üretiminde verimlilik ve etkinliğin sağlanması, 

belirlenen politika hedeflerine ulaşılmasının sağlanması, mali denetimin yapıldığı 

alanlarda aksaklıkları giderecek önlemlerin alınması, kuralların saptanması, idareyi ve 

uygulamaları daha iyiye götürecek yöntemlerin belirlenmesi şeklinde sıralanabilir 

(Altuğ, 2000: 7-10; İpek, 2018: 63). 

Son dönemlerde gelişmiş ülkelerde Sayıştay’lar tarafından gerçekleştirilen 

denetimlerde performans denetimine ağırlık verilmeye başlandığı görülmektedir. Bu 

eğilimle gerçekleştirilen performans denetimlerinin de çok sayıda farklı ve kamu mali 

yönetimi açısından yenilik arz eden amacı bulunmaktadır. 

Performans denetiminin en önemli amacı performansın geliştirilmesini sağlamaktır. 

Performans denetimleri ile elde edilen bilgiler daha ileri düzeyde performans için 

teşvik edici bir unsur ve gösterge haline gelmektedir. Performans denetimi ile 

öncelikle performansa ilişkin temel sorunlar ve düşük performansın nedenleri üzerinde 

durulmaktadır. Bu doğrultuda performansın geliştirilmesi amacıyla denetlenen 

kuruma ve yetkili mercilere tavsiyelerde bulunulmaktadır. Performans denetimi ile 

ayrıca yasama organına, yöneticilere, kamuoyuna, topluma, yetkili mercilere ve 

ilgililere bağımsız ve objektif bir yaklaşımla bilgi akışı sağlanmaktadır. Sağlanan 

performans bilgileri ile idarelerde kararların performansa dayalı olarak alınmasına ve 

yönetimin karar süreçlerinin geliştirilmesine de katkı sağlanmaktadır (Demirbaş, 

2001: 70-72). 
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Denetlenen kuruluşlara verimlilik, etkinlik ve tutumluluğa ulaşmak için yardımcı olan 

performans denetimi; kamu sektöründe hesap verme sorumluluğunu ve iyi yönetim 

uygulamalarını teşvik etmeye çalışmaktadır (Sezer ve Kırnapçı, 2018: 57-58). 

 

3.3. Denetimin Önemi ve Gerekliliği 

Günümüzde birçok ülkede kamu yönetiminin temel ilkeleri, saydamlık, hesap 

verilebilirlik, verimlilik, etkinlik, tutumluluk, katılımcılık ve insan odaklılık gibi 

işletme yönetimi ilkeleri ile örtüşmektedir. Bu ilkelere dayanan etkin bir kamu 

yönetiminin varlığı, etkin bir denetim sisteminin kurulması ile sağlanabilmektedir 

(Köse ve Akyel, 2010: 23). 

Modern devletlerin tümü hukuk devleti ilkesi doğrultusunda düzenlemelere 

başvurmaktadır. Hukuk devleti ilkesi ise her şeyden önce kamu yönetiminin 

denetlenmesini zorunlu kılmaktadır. Çünkü kamu yönetiminin gerçekleştirdiği 

faaliyetlerin hukuk sınırları içerisinde gerçekleşmesi gerekmektedir. Denetim olgusu 

idarelerin bu zorunluluğu yerine getirmesini temin etmektedir (Kestane, 2006: 129). 

Bir ülkedeki politik, bürokratik ve mali yolsuzluklar toplumsal yozlaşmaya yol açarak 

devlete olan güvenin azalmasına sebep olmaktadır. Yolsuzluklardan dolayı mali 

disiplin bozulmakta, kayıt dışı ekonomik faaliyetler artmaktadır. Kamu kurumlarının 

etkin, verimli ve tutumlu çalışabilmeleri, hesap verilebilirlik ve mali saydamlık 

prensiplerine bağlı kalmaları mümkün olmamaktadır. Tüm bunlara engel olunması 

için gerek kurum içerisinde gerekse kurumdan bağımsız gerçekleştirilen denetimlere 

ihtiyaç duyulmaktadır (Özekicioğlu, 2018: 74). 

Kontrol ve denetim faaliyetleri, idarenin hukuka uygun davranmasını, iş ve işlemlerin 

hukuk kurallarına uygun olarak yürütülmesini sağlamaktadır. Bunun yanında kamu 

hizmetlerinin öngörüldüğü biçimde ve zamanında yerine getirilmesine, kaynakların 

etkin, ekonomik ve verimli bir şekilde elde edilmesi ve kullanımına da katkı 

sağlamaktadır (Candan, 2007: 15-16). 

Kamu yönetiminde kıt kaynakların tüm ülke dahilinde etkin bir biçimde dağıtılması 

ve verimli olarak kullanılmasında denetimin rolü büyüktür. Bu sebeple kamu 

yönetiminde verimliliği en üst seviyeye çıkartabilecek ve yönetim sistemini etkili bir 
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konuma getirebilecek denetim uygulamalarını sürekli olarak ön planda tutmak 

gerekmektedir (Köse ve Akyel, 2010: 19). 

Kamu yönetiminde verimliliği en üst düzeye çıkarabilecek denetimlerin başında 

performans denetimi gelmektedir. Performans denetimi ile kurumların etkinliğini 

artırmak amaçlanmaktadır. Denetimler neticesinde gerçekleştirilen raporlama, izleme 

ve tavsiyede bulunma gibi faaliyetler gerek özel sektörde gerekse de kamu sektöründe 

hizmet kalitesinin artırılmasına katkı sağlamaktadır (Sezer ve Kırnapçı, 2018: 63). 

Bağımsız ve tarafsız bir faaliyet olan performans denetimi yürütülürken performans 

ölçüm ve sonuçları temel alınmaktadır. Bu denetimlerde veri alınan performans 

ölçümleri bizzat kurumların kendileri tarafından yapılmaktadır. Sayıştay’ın 

gerçekleştirdiği performans denetimleri bu performans ölçüm sonuçlarını ve ölçüm 

bilgilerinin güvenilirliğini denetleyerek topluma objektif bilgi sağlamanın yanında 

performans ölçümlerinin daha da geliştirilmesine yardımcı olmaktadır (Demirbaş, 

2001: 76-77). 

Sayıştay denetimleri seçmenler için bir güvence oluşturmaktadır. Zira Sayıştay 

denetimleri kendilerinden tahsil edilen vergilerin nereye ve nasıl harcandığını bilmek 

isteyen seçmenlere yardımcı olmaktadır. Hesap verilebilirliğin sağlanmasında oldukça 

önemli olan bu husus sebebiyle bağımsız bir Sayıştay kurumunun varlığı oldukça 

önem arz etmektedir. Demokrasinin bir ürünü olan Sayıştay bu yolla aynı zamanda 

demokrasinin sürdürülmesine de katkı sağlamaktadır (Akbulut, 2003: 4). 

Sayıştay’ın yerel yönetimlerin hesap ve işlemleri üzerindeki tarafsız ve objektif 

denetiminin önemi, 5018 sayılı Kanun’da kamu idareleri için öngörülen iç kontrol 

sisteminden kaynaklanmaktadır. İç kontrol sisteminin tasarım ve işleyişinden 

kaynaklanan sorunlar, yapısal uyumsuzluklar nedeniyle yerel yönetimlerde daha fazla 

belirginlik kazanmaktadır. Dokuzuncu kalkınma planında da belirtildiği üzere iç 

kontrol başta olmak üzere kamu mali sisteminde uygulamaya konulan yeni 

düzenlemeler, tüm kamu idare ve kurumları için standart bir çerçeve oluşturma amacı 

taşımaktadır. Ancak yerel yönetimlerin ölçek ve tür bakımından farklılıklarından 

kaynaklanan standartlaştırma sorunu nedeniyle sağlıklı bir mali yönetim ve kontrol 

sisteminin oluşturulmasında ciddi sıkıntılar yaşandığı görülmektedir. Bu durum, yeni 

kamu mali yönetim sisteminin temel önceliğini oluşturan hesap verme sorumluluğu ve 
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mali saydamlığın gerçekleştirilmesi bakımından dış denetim faaliyetlerinin etkin ve 

işlevsel hale getirilmesini gerekli kılmaktadır. Sayıştay’ın mali tablo ve raporlar 

üzerinde yürüteceği etkin bir dış denetim, bir taraftan yerel yönetimlerin güçlü bir gelir 

yapısına kavuşmasına yardımcı olduğu gibi, kamu hizmetlerinin finansmanında 

bireyler arasında adil bir bölüşüm gerçekleşmesinin de önünü açmaktadır (Taner, 

2011: 150). 

 

3.4. Denetimin Özellikleri 

Dönemler itibariyle kamu yönetimi ve kamu hizmetlerinde ortaya çıkan gelişmelere 

paralel olarak kamu denetimi anlayışında da birtakım değişiklikler yaşanmıştır. İlk 

olarak devletin merkezi kuruluşlarının mali işlemlerinin incelenmesi ile başlayan 

kamusal denetim faaliyeti, ilerleyen dönemlerde devletin görev ve işlevlerinde 

meydana gelen gelişmelerle birlikte daha geniş bir kapsam ve nitelik kazanmıştır. 

Başlangıçta denetim faaliyetlerinin tamamını düzenlilik ve uygunluk denetimleri 

oluştururken, zamanla yeni denetim yöntem ve teknikleri de uygulamaya konulmuştur. 

Buna bağlı olarak zaman içinde denetimin hem kapsamı hem de amaç ve niteliği 

değişmiştir. Bu değişime paralel bir şekilde devletin kısa veya uzun dönemli planları, 

programları ve projeleri günümüz denetiminin öncelikli konuları arasında yer almaya 

başlamıştır (Köse, 2007: 6-7). 

Ekonomik ve sosyal gelişmelere paralel olarak vatandaşların kamu hizmetlerinden 

beklentileri zaman içinde değişkenlik göstermekte, kamusal hizmetler de nitelik ve 

nicelik bakımından çeşitlenmekte ve buna bağlı olarak kamu kesiminde yeni hizmet 

alanları ve yeni kurumsal yapılar ortaya çıkmaktadır. Bu durum denetimin kapsam ve 

niteliğinin de genişlemesine yol açmaktadır. Kamu mali yönetimi alanında ortaya 

çıkan bu anlayış değişimi; kısıtlı kamu kaynaklarının kullanımının verimlilik, etkililik 

ve tutumluluk ilkeleri açısından incelenmesinin yanı sıra, bunların sonuçlarının da 

değerlendirme konusu yapılmasını gündeme getirmiştir (Kaçer, 2019: 35).  

Zaman içinde geçirdiği değişimlerle beraber ele alındığında günümüzde denetim 

faaliyetlerinin temel özellikleri şu şekilde sıralanabilir: 
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• Gerçekleştirilen denetimler düzenlilik denetimi ve performans denetiminden 

oluşmaktadır. 

• Denetimler genel kabul görmüş uluslararası denetim standartlarına uygun 

olarak, güncel denetim yöntemleri kullanılarak gerçekleştirilmektedir. 

• Denetim faaliyetleri bağımsız ve tarafsız bir şekilde gerçekleştirilmektedir. 

• Denetimler yerindelik denetimini içermemekte ve denetlenen idarenin takdir 

yetkisi sınırlanmamakta veya kaldırılmamaktadır. 

• Denetimler neticesinde tespit edilen hususlar ile ilgili olarak değerlendirmeler 

gerçekleştirilmekte ve kurumlara tavsiyelerde bulunulmaktadır. 

• Denetimler neticesinde tespit edilen hususlarla ilgili olarak izleme 

faaliyetlerine devam edilmektedir. 

• Denetimler neticesinde raporlar hazırlanmakta ve kamuoyuna 

duyurulmaktadır. 

• Denetim faaliyetleri amaç değil araç olarak görülmektedir. 

• Denetim faaliyetleri planlama, uygulama, raporlama ve izleme gibi sistematik 

süreçler takip edilerek gerçekleştirilmektedir. 

 

3.5. Denetim Türleri 

Kamu kurumları gelir toplama ve harcama yetkisini Anayasadan almaktadırlar. Bu 

yetkiyi kullanabilmeleri ise bütçe kanunlarına konan özel yetki maddesi ile mümkün 

olmaktadır. Bütçelerini uygularken ve dolayısıyla gelir elde edip harcamalar 

gerçekleştirirken bazı kurallara uymak zorundadırlar. Kamu kurumlarının bu kurallara 

uyup uymadığı da çağdaş kamu yönetimi anlayışının bir gereği olarak 

denetlenmektedir. Bu denetimleri gerçekleştiren kişi ve kurumlar ile denetim 

yöntemleri ülkeden ülkeye farklılık göstermektedir. Ancak genel anlamda gelişmiş ve 

gelişmekte olan ülkelerde bütçenin denetimi iki başlık altında ele alınmaktadır. Bunlar 

bütçenin iç denetimi ve bütçenin dış denetimidir. 
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3.5.1. Bütçenin İç Denetimi 

İç denetim sistemi, bir birimin yönetimi tarafından amaçların sağlanması, işlerin 

düzenli, pratik ve verimli yapılması, varlıkların korunması, kayıtların güvenliği ve 

güvenilir mali bilgilerin zamanında sağlanması amacıyla kurulan örgüt ve düzen 

sistemidir. Diğer bir ifadeyle iç denetim, kamu idaresinin kendisine emanet ve tahsis 

edilen kaynakların yönetiminin, yine kendisine bağlı denetçiler aracılığıyla 

denetlenmesidir. Muhasebe bilgilerinin doğruluk ve güvenilirliğini sağlayan iç 

denetim sistemi, muhasebe kontrolü ve yönetim kontrolü olarak iki temel gruba 

ayrılmaktadır. İç kontroller hataların önlenmesi ve ortaya çıkarılması, düzeltilmesi ve 

ek kontrollerin eksikliğinin giderilmesini amaçlamaktadır. (Edizdoğan ve Çetinkaya, 

2017: 364). 

5018 sayılı Kanun’un 63. maddesinde iç denetim; “kamu idaresinin çalışmalarına değer 

katmak ve geliştirmek için kaynakların ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarına göre 

yönetilip yönetilmediğini değerlendirmek ve rehberlik yapmak amacıyla yapılan bağımsız, 

nesnel güvence sağlama ve danışmanlık faaliyetidir. Bu faaliyetler; idarelerin yönetim ve 

kontrol yapıları ile malî işlemlerinin risk yönetimi, yönetim ve kontrol süreçlerinin etkinliğini 

değerlendirmek ve geliştirmek yönünde sistematik, sürekli ve disiplinli bir yaklaşımla ve genel 

kabul görmüş standartlara uygun olarak gerçekleştirilir.” şeklinde tanımlanmıştır.  

5018 sayılı Kanunda yer alan düzenlemelere göre Türkiye’de iç denetim,  iç denetçiler 

tarafından yerine getirilmektedir. İç denetçiler üst yönetici tarafından atanır ancak 

görevlerinde bağımsızdırlar. Gerçekleştirdikleri denetimler neticesinde hazırladıkları 

iç denetim raporlarını doğrudan üst yöneticilere sunmaktadırlar. Ayrıca bu raporlar en 

geç iki ay içerisinde İç Denetim Koordinasyon Kurulu’na da gönderilmektedir (Mad. 

63-65). 

Son yıllarda kamuda iç denetim oldukça ilgi gören bir konu haline gelmiştir. Bunun 

temel nedeni, kamu yönetiminde hesap verme sorumluluğu ve saydamlık ilkelerinin 

ön plana çıkması ve kamuoyunun devlet faaliyetleri hakkında daha çok bilgi edinme 

ihtiyacı hissetmesidir. Uluslararası standartlara göre iç denetimin, kamu idaresinin her 

türlü faaliyetlerini geliştirmek, iyileştirmek ve idareye değer katmak amacıyla 

bağımsız ve tarafsız bir şekilde yönetime güvence verdiği; risk yönetimi, iç kontrol ve 

yönetişim süreçlerinin etkinliği ve verimliliğinin değerlendirilmesi ve geliştirilmesi 

için sistematik yaklaşımlar geliştirerek idarenin hedeflerini gerçekleştirmesine 
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yardımcı olduğu düşünülmektedir. Aynı zamanda iç denetim, uygulanan denetim 

teknikleri itibariyle mali disiplini sağlamanın bir güvencesi olarak da görülmektedir. 

İç denetimin kalitesinin artması, aynı zamanda Sayıştay tarafından yapılan dış 

denetimi kolaylaştırarak yardım sağlamaktadır (Mutluer, Öner ve Kesik, 2005: 289).  

 

3.5.2. Bütçenin Dış Denetimi 

Bazı ülkelerde “üst denetim” bazı ülkelerde ise “bağımsız denetim” olarak da 

isimlendirilen dış denetim; harcama sonrası harcamayı gerçekleştiren kurumun 

örgütsel yapısından bağımsız, kendi dışında yer alan bir denetim kurumu tarafından 

gerçekleştirilen denetimi ifade etmektedir. Dış denetimin en belirgin özelliği bağımsız 

olmasıdır ve bu özellik denetleyenlerin söz konusu denetlenen idareye karşı tarafsız 

olmasını garanti etmektedir (Köse, 2007: 16-17).  

Türkiye’de kamu idarelerinin dış denetimini gerçekleştiren Sayıştay denetçileri, iç 

denetçilerden farklı olarak üst yönetici tarafından belirlenmeyip, denetlenecek 

idareden bağımsız olarak belirlenmekte ve hareket etmektedirler. Denetimler 

neticesinde hazırladıkları raporları da doğrudan üst yöneticiye değil Sayıştay 

Başkanlığı’na sunmaktadırlar. Ayrıca iç denetimden farklı olarak dış denetim 

bulguları neticesinde gerekirse yargılama faaliyetleri de gerçekleştirilmektedir. 

Bahsedilen farklılıklar dışında diğer konularda ise iç denetçiler ve dış denetçilerin 

yetki, hak ve sorumlulukları benzerlik göstermektedir.  

Dış denetimde temel amaç hesap verme sorumluluğunu temin etmektir. Denetlenen 

kamu idaresinin faaliyetlerinin, kararlarının ve işlemlerinin hukuka, daha önce 

belirlenen amaçlara ve hedeflere uygunluğunun kontrol edilmesi, dış denetimler 

sayesinde gerçekleştirilmektedir (Batırel, 2007: 312). Günümüzde hemen hemen her 

ülkede olduğu gibi Türkiye’de de söz konusu denetim Sayıştay tarafından 

gerçekleştirilmektedir. Sayıştay tarafından gerçekleştirilen bu denetim, çalışmanın 

kapsamı açısından önemli olduğundan bir sonraki başlıkta daha detaylı bir şekilde ele 

alınmıştır.  
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4. DIŞ DENETİMİN KAPSAMI 

Kamu hizmeti alanında yaşanan gelişmeler, vatandaşların beklentileri, hizmetlerin 

çeşitlenmesi, yeni hizmet alanlarının ve kurumsal yapıların ortaya çıkmasıyla kamusal 

kaynakların verimlilik, etkililik ve tutumluluk ilkeleri açısından incelenmesi ve 

sonuçların değerlendirilmesi önemli hale gelmiştir (Kaçer, 2019: 35). Bu sebeple 

öncelikle 2003 yılında 5018 sayılı KMYKK ile denetimin kapsam ve niteliği gözden 

geçirilmiş, 2010 yılında kabul edilen 6085 sayılı Sayıştay Kanunu ile de Sayıştay’ın 

denetim konusundaki görev ve sorumlulukları 5018 sayılı Kanun’un tamamlayıcısı 

olacak şekilde yeniden düzenlenmiştir.  

Sayıştay Kanunu’nun 4. maddesinin (b) bendine göre; belediyelere bağlı veya 

belediyelerin kurdukları veya doğrudan doğruya ya da dolaylı olarak ortak oldukları 

her çeşit idare, kuruluş, müessese, birlik, işletme ve şirket Sayıştay’ın denetimi 

kapsamındadır. Maddenin (c) bendine göre de her türlü iç ve dış borçlanma, borç 

verilmesi, borç geri ödemeleri, yurt dışından alınan hibelerin kullanımı, hibe verilmesi, 

Hazine garantileri, Hazine alacakları, nakit yönetimi ve bunlarla ilgili diğer hususlar, 

tüm kaynak aktarımları ve kullanımları ile AB fonları dahil yurt içi ve yurt dışından 

sağlanan diğer kaynakların ve fonların kullanımı da denetimin kapsamına dahildir. 

Aynı maddenin (ç) bendine göre Sayıştay belediye bütçelerinde yer alıp almadığına 

bakılmaksızın özel hesaplar dahil tüm hesapları, fonları, kaynakları ve faaliyetleri de 

denetlemekle yetkili ve görevlidir. 

2016 yılında kanunda gerçekleştirilen değişiklik ile Sayıştay’a (a) ve (b) bentleri 

kapsamına giren şirketlerden doğrudan veya dolaylı olarak kamu payı %50’den az 

olup ilgili mevzuat uyarınca bağımsız denetime tabi olan şirketlerin, bunların 

iştiraklerinin ve bağlı ortaklıklarının denetimi yetkisi verilmiştir. Ancak bu denetim 

Sayıştay tarafından doğrudan denetçiler vasıtasıyla yerine getirilmemektedir. 

Denetim, ilgili mevzuat uyarınca düzenlenen ve Sayıştay’a gönderilen bağımsız 

denetim raporları esas alınarak gerçekleştirilmektedir.  

Son olarak Kanun’un 6. Maddesinde de Sayıştay denetimlerinin kapsamına ilişkin 

oldukça önemli bir hüküm bulunmaktadır. Buna göre; “Sayıştay, kamu idarelerinin 

hesap, işlem ve faaliyetleri ile mallarını, hesap veya faaliyet dönemine bağlı olmaksızın yılı 
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içinde veya yıllar itibariyle denetleyebileceği gibi sektör, program, proje ve konu bazında da 

denetleyebilir”. 

 

4.1. Düzenlilik Denetimi 

Düzenlilik denetimi; kamu idarelerinin hesap ve işlemleri ile mali rapor ve tablolarının 

güvenilirliği ve doğruluğu hakkında görüş bildirilmesi, kamu idarelerinin gelir, gider 

ve mallarına ilişkin hesap ve işlemlerinin kanunlara ve diğer hukuki düzenlemelere 

uygun olup olmadığının tespiti ve mali yönetim ile iç kontrol sistemlerinin 

değerlendirilmesi şeklinde tanımlanmaktadır (Küçük, 2015: 48). 

Mali literatürde klasik denetim veya geleneksel denetim gibi isimlerle de zikredilen 

düzenlilik denetimi, uygulanan en eski mali denetim türlerindendir. Bu denetim, 

Sayıştay tarafından gerçekleştirilen denetimlerin ilk ayağını oluşturmaktadır.  

Düzenlilik denetiminin temel işlevleri; kaynakların etkin bir şekilde kullanım ve 

dağılımını sağlamak, ortaya çıkabilecek hataları, yolsuzlukları ve kötüye kullanımları 

engellemek, kurum ve kuruluşların faaliyet ve işlemlerini yasal mevzuat çerçevesinde 

gerçekleştirmelerini sağlamaktır (Candan, 2007: 14).  

Düzenlilik denetiminin bir diğer katkısı da Sayıştay’ın yargılama faaliyetleri 

noktasında belirmektedir. Sayıştay tarafından gerçekleştirilen yargılamaların sebebini 

düzenlilik denetimleri esnasında tespit edilen ve kamu zararına yol açan hususlar 

oluşturmaktadır. Sayıştay yargılamasının tek kaynağının düzenlilik denetimleri 

olmasının sebebi ise 6085 sayılı Sayıştay Kanunu’na göre performans denetimlerinin 

mali ve hukuki sonuç doğurmamasıdır. 

Bu denetim türü, denetime tabi kuruluşların muhasebe kayıtları ve mali tabloların 

incelenmesi ve değerlendirilmesi ile işlemlerin mevzuata uygunluğunun denetimini 

kapsadığından; mali denetim ve uygunluk denetimi olarak ikiye ayrılmaktadır (Özer, 

2005: 30). 
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4.1.1. Mali Denetim 

Mali denetim, kamu idarelerinin mali rapor ve tablolarının, bunlara dayanak oluşturan 

ve ihtiyaç duyulan her türlü belgenin değerlendirilmesi, bunların güvenilirliği ve 

doğrulunun denetlenmesi ve raporlanmasıdır. Sistemsel olarak ele alındığında ise mali 

yönetim ve iç kontrol sistemlerinin değerlendirilmesi şeklinde ifade edilmektedir 

(Küçük, 2015: 48).  

Mali denetim dar anlamda muhasebe denetimiyle eş anlamlı olarak kullanılmaktadır. 

Buna göre mali denetim, dönem sonu mali tablolarının incelenerek belediyelerin mali 

yapısına ilişkin değerlendirmelerde bulunmak amacıyla gerçekleştirilen faaliyetler 

bütünüdür. Geniş anlamda ise mali denetim kavramı, mali ya da diğer bir ifadeyle 

parasal boyut taşıyan bütün denetim işlemlerini kapsamak üzere kullanılmaktadır. Bu 

açıdan bakıldığında, hangi yöntem ve tekniklerle ve hangi amaçlarla yapılırsa yapılsın, 

mali konuları içeren tüm denetimler, mali denetim olarak nitelendirilmektedir (Köse, 

2007: 66-67). Kısaca mali denetim; gelir, gider ve mallara ilişkin hesap ve işlemlerin 

doğruluğunun, mali tabloların ve mali sistemlerin denetimi şeklinde tanımlanmaktadır 

(Polat, 2003: 74). 

Mali denetim genel olarak belediyelerin mali nitelikteki işlem ve olaylarının ilgili 

yasal düzenlemelere uygun olarak gerçekleştirilip gerçekleştirilmediğini, sunulan mali 

raporların gerçekleri yansıtıp yansıtmadığını ve belediyelerin yasal düzenlemelere ne 

ölçüde uyduğunu saptamaya yönelik olarak gerçekleştirilir. Bu amaçla belediyelerin 

finansal sistemleri ve işlemleri sistematik bir şekilde incelemeye tabi tutulur 

(Demirbaş, 2001: 49).  

Mali tablolar denetimi, muhasebe denetimi veya finansal denetim olarak da tanımlanan 

mali denetim, harcama öncesi kontrolden farklı olarak faaliyetlerin gerçekleşmesinden 

sonra yürütülmektedir. Mali karar ve uygulamaların izleri muhasebe düzeni 

aracılığıyla sistematik bir şekilde toplanmakta, sınıflandırılmakta, işlenmekte ve 

kaydedilmektedir. Belediyelerin gelir, gider, borç ilişkileri ile her türlü malları ve 

kıymetlerine ilişkin işlem ve tasarrufları muhasebe düzeni tarafından kayda alınmakta, 

denetim bu veriler üzerinden gerçekleştirilmektedir. Bu yönüyle mali denetim, aslında 

bir tür muhasebe denetimi niteliği taşımaktadır (Bayar, 2008: 3). 
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Mali denetim, mali açıdan düzenliliğin etkili bir biçimde incelenmesi için 

belediyelerce kaydedilen bütün işlemlerin yürürlükteki mevzuata uygun olup 

olmadığını belirler. Bütün gider ve gelirlerin yetki sınırları ile parasal limitler 

çerçevesinde olup olmadığını, parasal limitler çerçevesinde ödenip ödenmediğini ve 

alacakların zamanında tahsil edilip edilmediğini tespit eder. Mali denetimde amaç, 

denetlenen belediyelerin işlemlerinin, yetkili kurullarca konulmuş olan belli yöntem 

ve kurallara uyulup uyulmadığını saptamaktır (Sanal, 2008: 21). Mali denetimin 

amaçlarından bir diğeri ise; denetim sonrasında ortaya çıkan eksikliklerin ve 

yanlışlıkların doğru bir yöntemle ve strateji ile bertaraf edilmesini sağlamaktır (Altuğ, 

2000: 7-10). 

 

4.1.2. Uygunluk Denetimi 

6085 sayılı Sayıştay Kanunu’nun 2. maddesinde ve Sayıştay Denetim Yönetmeliği’nin 

4. maddesinde uygunluk denetimi; “kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarına ilişkin 

hesap ve işlemlerinin kanunlara ve diğer hukuki düzenlemelere uygunluğunun incelenmesine 

ilişkin denetim” olarak tanımlanmıştır. 

Kamu kaynağı kullanan diğer kurumlar gibi belediyelerin de faaliyetlerini 

gerçekleştirirken öncelikle yürürlükteki mevzuata uyum sağlama yükümlülükleri 

bulunmaktadır. Mevzuata uygun olmayan işlem ve faaliyetlerin mali denetim veya 

performans denetimlerinin yapılması mümkün olamamaktadır. Uygunluk denetiminde 

belediye faaliyet ve işlemlerinin ilgili kanun, tüzük, yönetmelik ve benzeri düzenleyici 

işlemlere uygunluğu incelenmektedir (Özer, 2005: 31). İşlemlerin yürürlükteki 

mevzuata uygunluğunu kontrol etmesi sebebiyle, uygunluk denetimine kimi 

kaynaklarda “hukukilik denetimi” ve “mevzuat denetimi” de denilmektedir (Ela ve 

Türkyener, 2015: 28). 

Uygunluk denetimi kaynakların usulüne uygun olarak toplanıp yine usulüne uygun 

olarak harcanıp harcanmadığını ortaya koymaktadır. Bu denetimde işlemlerin ve 

faaliyetlerin önceden belirlenmiş yöntemlere, kurallara ve yürürlükteki mevzuata 

uygunluğu tespit edilmektedir. Bu denetim sadece Sayıştay denetçileri tarafından 

değil, iç denetçiler, diğer kamu kurumunun denetçileri veya tamamen bağımsız 

denetçiler tarafından da gerçekleştirilebilmektedir. 
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Ülkemizde Sayıştay’ın yapmış olduğu uygunluk denetimi, tıpkı mali denetim gibi 

harcama sonrasında yapılan bir denetim türüdür. Uygunluk denetimi Sayıştay’a 

hesapların gönderilmesi ya da yerinde yapılan denetimlerde hesapların denetçiler 

tarafından teslim alınmasından sonra, bu hesaplara ilişkin ilamların düzenlenmesine 

kadar olan süreci kapsamaktadır (Mutluer, Öner ve Kesik, 2007: 480-481). Bu süreçte 

elde edilen bilgiler, düzenlenen denetim raporunda gösterilmekte ve kamuoyuyla 

paylaşılmaktadır. 

 

4.2. Performans Denetimi 

Devlet faaliyetlerinin zaman içinde giderek artış göstermesi ve daha karmaşık bir hale 

bürünmesi, kamu kesiminde denetimin de buna uygun biçimde şekil değiştirip 

gelişmesine sebep olmuştur. Değişen yönetim anlayışı ile birlikte denetim anlayışı da 

değişmeye başlamıştır. Denetimin alanı; geleneksel denetim olarak da adlandırılan 

düzenlilik denetiminden, politika yapıcılara destek olan performans denetimine doğru 

evrilmiş ve genişlemiştir (Demirbaş ve Engin, 2016: 29). 

Performans denetimine ağırlık verilmesinde birtakım faktörler etkili olmuştur. Kamu 

harcamalarındaki artışlar, kaynakların daha ekonomik, etkili ve verimli kullanılması 

arayışları, yaşanılan teknolojik gelişmeler, halkların bilinçlenmesi, denetim 

anlayışındaki gelişmeler, kamu yönetimi ve bütçe alanındaki yeni yaklaşımlar, hesap 

verme sorumluluğunun önem kazanması, sivil toplum kuruluşlarının ve kamuoyunun 

bir baskı unsuru olarak kamu denetiminin etkinliğinin arttırılmasına ve kapsamının 

genişletilmesine ilişkin talepleri, kamu idarelerince sunulan hizmetlerin sunumu 

konusundaki beklenti ve talepleri gibi hususlar bu faktörler arasında sayılabilir 

(Ekrem, 2007: 56). 

Denetimin kapsamı ise geleneksel bütçe sistemlerinden çağdaş bütçe sistemlerine 

geçiş ile birlikte değişmeye başlamıştır. Önceden bu kapsama yasallık ve maddi 

doğruluklar dahilken, bunların yanı sıra idarelerin verimlilik ve etkinliği de denetimin 

kapsamına girmeye başlamıştır. Çağdaş bütçe sistemleri ile kamusal kaynakların daha 

etkin kullanımı amaçlanmış ve bu değişimlerin sonucunda performans denetimi ortaya 

çıkmıştır (Köse ve Akyel, 2010: 16-17). 
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Bu sebepler neticesinde ortaya çıkan performans denetimi 6085 sayılı Sayıştay 

Kanunu’nun 2. ve 36. maddelerinde “Hesap verme sorumluluğu çerçevesinde idarelerce 

belirlenen hedef ve göstergelerle ilgili olarak faaliyet sonuçlarının ölçülmesi” şeklinde 

tanımlanmıştır. Bu düzenlemeden de anlaşılacağı üzere Sayıştay tarafından 

gerçekleştirilecek olan performans denetimi, kamu idareleri tarafından oluşturulacak 

olan performans bilgileri üzerinden gerçekleştirilmektedir (Selen ve Taytak, 2017: 

211) Performans bilgisi; hizmet sunumunu konu alan, mali olmayan bilgiler olup 

stratejik plan, performans programı ve faaliyet raporu ile şekillenmektedir. Sayıştay 

performans denetimini, stratejik plan ve performans programlarında belirlenen hedef 

ve göstergelerle ilgili olarak faaliyet sonuçlarının ölçülmesi suretiyle 

gerçekleştirmektedir (Pehlivan 2016: 260). 

Performans denetimi kamu idarelerinin doğru işleri en az maliyetle yapıp 

yapmadıklarının incelenmesi şeklinde de tanımlanmaktadır. Performans denetimi, 

hesap verme sorumluluğunun sağlanmasında önemli faktörlerden olan idarenin etkin 

ve verimli bir şekilde yönetilmesi ile kamu faaliyetlerine ilişkin çıktı ve sonuçların 

bilinmesinin güvencesini oluşturmaktadır (Mutluer, Öner ve Kesik, 2007: 475). 

Performans denetimi; gelecekte yapılacak olan harcamalar ve yatırımlarla ilgili 

kararlara temel oluşturması, kaynakların etkin ve verimli bir şekilde kullanılacağı 

alanlara yönelik karar verilmesine yardımcı olması için yapılmaktadır. Performans 

denetiminin ortaya çıkmasındaki diğer bir neden ise; medyanın ve vatandaşların çeşitli 

kamu faaliyetlerinin nasıl gerçekleştirildiği hakkında bilgi edinmelerini sağlamaktır. 

Performans denetimi aynı zamanda hesap verme sorumluluğu ve demokratik yapının 

sağlanması ve güçlendirilmesi açısından da gereklidir (Öztürk, 2004: 154). Performans 

denetimi ile amaçlanan; kamu idarelerinin etkin, verimli ve tutumlu olup olmadığının 

değerlendirilmesi, belirlenen hedeflerin gerçekleştirilmesi için kamu çalışanlarının 

motive edilmesinin sağlanması, kurumsal hedeflere en iyi biçimde ulaşılması ve 

kurumda hesap verme sorumluluğunun güçlendirilmesidir (Ekici, 2002: 137). 

Sayıştay Kanunu’na göre, kamu kurumlarında gerçekleştirilen performans denetimleri 

mali ve hukuki sorumluluk doğurmamaktadır. Bu nedenle Sayıştay’ın performans 

denetimleri sonucunda düzenlediği raporlar, sadece, denetlenen idarelerin performans 
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hedeflerini gerçekleştirip gerçekleştirmediğine dair bir tespit niteliği taşımaktadır 

(Pehlivan 2016: 260). 

Performans denetimi, "3 E" denetimi olarak da bilinmektedir. Tutumluluk, verimlilik 

ve etkinlik kavramlarının İngilizce karşılıklarının (economy, efficiency, effectiveness) 

baş harflerini niteleyen 3 E, performans denetiminin başlıca unsurlarını da 

göstermektedir (Köse, 2007: 78). Çalışmada bu kavramları belirtmek amacıyla baş 

harflerinden oluşan VET ifadesi kullanılacaktır.  

 

4.2.1. Verimlilik 

Kaynaklardan yararlanmanın optimum düzeyini saptamak, girdiler ile çıktılar 

arasındaki ilişkide yatmaktadır. Üretim sürecinde kaynakların en uygun bileşimi, 

belirli bir amacın en düşük maliyetle gerçekleştirilmesini sağlamaktadır. Aynı girdi ile 

daha fazla çıktı sağlamak veya aynı çıktının daha az girdi ile elde edilmesi ya da 

çıktının girdi artışından daha yüksek düzeyde artırılması, üretimde verimlilik artışını 

ifade etmektedir (Köse, 2007: 78-79). 

Temelde girdiler ve çıktılar arasındaki ilişkilere dayalı olarak verimlilik, eldeki 

kaynaklarla (girdiler) mümkün olan en çok ürünün (çıktının) elde edilmesi, yani belirli 

bir miktar kaynakla amaca en iyi şekilde ulaşılması ya da verimli üretim düzeyinin 

gerçekleşmesi için daha az girdinin kullanılmasıdır (Falay, 1997: 20). 

Kamu hizmetlerinin sunumunda, hizmetlerin nitelikleri gereği kar ya da kazanç 

kavramının öncelikli olmadığından, verimliliğin ölçülmesi de zorlaşmaktadır 

(Kılavuz, 2000: 148). Örneğin belediye hizmetlerinde parasal kazançtan ziyade 

vatandaşlara ucuz ve kaliteli hizmet sunmak daha önceliklidir ve sunulan hizmetin 

kalitesi verimliliğin göstergesi olabilmektedir. Dolayısıyla verimliliği incelemek için 

girdi-çıktı ilişkisi analiz edilirken, niceliğin yanında niteliğin de göz önüne alınması 

gerekmektedir.   

Verimlilik ancak girdi maliyetlerinin ve çıktı değerlerinin parasal olarak ölçülebilmesi 

ile ortaya koyulduğundan ve birimlerce üretilen bazı mal ve hizmetlerin parasal 

değerlerle ifade edilmesi mümkün olmadığından, verimlilikleri konusunda bir yargıya 

ulaşmak da mümkün olmamaktadır (Falay, 1997: 20). Özellikle belediyelerin sosyal 
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aktivitelere yönelik hizmetlerinde bu durumla karşılaşılmaktadır. Örneğin 

belediyelerin başarılı öğrencilere kitap hediye etmesi sıklıkla rastlanan bir hizmet olup, 

bu hizmetin verimliliğin ölçülmesi ne yazık ki mümkün değildir. Bu nedenle kamu 

hizmetlerinde performans değerlendirme ölçütü olarak etkinlik kavramı daha fazla ön 

plana çıkmaktadır.  

 

4.2.2. Etkinlik 

Etkinlik Türk Dil Kurumu tarafından “etkin olma durumu, belirli bir alandaki faaliyet, 

çalışma durumu” olarak tanımlanmaktadır (TDK, 2020). Genel veya özel bir amacın 

gerçekleştirilme derecesi olarak görülen etkinlik, faaliyetlerin yapılmasıyla elde edilen 

çıktının değerini yansıtan bir ölçüttür. Dolayısıyla çıktının parasal değerinin ötesinde 

bir kavram olan etkinlik, çıktıların sonuçları ve bunların amaçlarla ilişkisi üzerinde 

durmaktadır. Çıktıların veya faydaların parasal değerlerle ölçülemediği durumlarda 

etkinlik ölçütü kullanılmaktadır (Falay, 1997: 20; Öztürk, 2004: 162). 

Etkinlik, girdinin çıktıya dönüşüm sürecini incelemekte ve kurumun stratejik hedef ve 

amaçlarına ne ölçüde ulaşıldığını göstermektedir. Etkinliğin ölçülmesinde çıktı ile 

sonuç arasında ayrım yapılmaktadır. Çıktı örgüt içerisinde belirli girdilerin işlenmesi 

ile elde edilenleri gösterirken, sonuç ise dışsal etkileri ifade etmektedir. Etkinlik 

performans denetiminin en önemli unsurlarından birisi olup, amaçların gerçekleşme 

düzeyini çıktılar ile ilişkilendirerek belirlemektedir.  Zira kaynaklar verimli ve tutumlu 

şekilde kullanılmış olsa dahi, amaç ve hedeflere ulaşılmamış olabilmektedir (Kubalı, 

1999: 39). Aksine daha az çıktı üreten bir faaliyetin, daha fazla çıktı üreten bir faaliyete 

göre daha etkin olduğu durumlar da gerçekleşebilmektedir. 

Bazı kamu hizmetlerinde verimliliğin parasal olarak ölçümündeki güçlükler nedeniyle 

verimlilik yerine daha geniş bir kavram olan etkinlik kavramı ortaya çıkmıştır (Altuğ, 

2000: 18). Verimlilik sadece kamu hizmetlerinin niceliksel olarak ölçülebildiği 

durumlarda söz konusu olurken, etkinlik bütün kamu hizmetleri için söz konusu 

olmaktadır (Falay, 1997: 21). Mali literatürde etkinlik kavramı yerine “etkililik”, 

“etkenlik” gibi kavramlar da kullanılmaktadır. 
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Etkinlik (effectiveness), önceden belirlenen hedeflerin ne ölçüde gerçekleştiğini ifade 

etmektedir. Ancak etkinlik denetimi zamana, mekana ve bakış açılarına göre değişen 

sübjektif unsurları içermektedir. Bir kurumun etkinliği o kurumla ilişki içerisinde olan 

her kesim açısından farklı ölçütlere bağımlı olabilmektedir. Bu nedenle etkinliğin 

çerçevesinin belirgin biçimde çizilmesi zorlaşmaktadır (Köse, 2007: 80-81). 

Etkinlik, kurum içerisinde gereğinden fazla gerçekleştirilen ve tekrar edilen 

faaliyetlerin ve hizmetlerin belirlenmesini sağlayan bir performans denetimi ilkesidir. 

Etkinlik denetimi, kaynakların etkinsiz kullanımı gibi sakıncaları gidermektedir. 

Etkinlik ile birlikte hiçbir çıktısı veya etkinliği olmayan ya da amaçları ve çıktıları 

birbirleriyle çatışan programların ortaya çıkarılması veya elenmesi mümkün hale 

gelmektedir (Falay, 1997: 51). 

Etkinlik denetiminin gerçekleştirilmesi için hedefler ve çıktılarla birlikte sonuçlar da 

oldukça önem arz etmektedir. Gösterilen hedefler, çıktılar ve sonuçlar açık bir şekilde 

bilgi vermediği takdirde, etkinliğin ölçümü aşamasında belirsizlikler yaşanmaktadır. 

Bu belirsizlikler kaynak kullanımında etkin olmamaya, dolayısıyla performansta 

başarısızlığa yol açmaktadır (Demirbaş, 2001: 97). Tüm bu zorluklarına rağmen son 

zamanlarda özellikle gelişmiş ülkelerde verimlilik ve tutumluluk denetimlerinden, 

etkinlik denetimine doğru bir yöneliş yaşanmaktadır. Hatta bazı gelişmiş ülkelerde 

performans denetimi kavramı yerine, etkinlik denetimi kavramı kullanılmaktadır. 

 

4.2.3. Tutumluluk 

Tutumluluk, amaçlar göz önünde bulundurularak kaynakların uygun miktar,  kalite, 

zaman ve yerde ve en az maliyetle elde edilmesi anlamına gelmektedir. Uygun miktar 

kaynak ihtiyacının makul seviyesini, uygun zaman kaynağın ihtiyaç duyulduğu 

zamanı ve uygun yer ise kaynakların ihtiyaç duyulduğu alanı ifade etmektedir. Tüm 

bunları karşılayan kavram olan uygun maliyet ile kastedilen, en düşük maliyeti 

bulmaktır. Dolayısıyla tutumluluk denetimi; kaynakların doğru miktarda, doğru 

zamanda, doğru maliyetle elde edilip edilmediğini ve doğru yerde kullanılıp 

kullanılmadığını ele almaktadır (Öztürk, 2004: 161). Literatürde tutumluluk 

kavramının yerine “ekonomiklik” ve “iktisadilik” kavramlarının da kullanıldığı 

görülmektedir (The Swedish National Audit Office, 2001: 15). 
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Tutumluluk denetimleri; uygun nicelik ve nitelikteki mal ve hizmetlerin en düşük 

maliyetle ve doğru zamanda elde edilmesinin sağlanması amacıyla, etkinlik hususunu 

da göz önüne alarak, değişik seçeneklerin analiz edilmesini kapsamaktadır (Köse, 

2007: 83). 

Tutumluluk, bir mal ve hizmetin istenen düzey ve miktarda üretilebilmesi için gerekli 

olan girdi miktarından daha fazla girdi kullanılmaması olarak da tanımlanmaktadır 

(Falay, 1997: 22). Bu doğrultuda ihtiyaçlar belirlenirken, en düşük maliyetlerin elde 

edilebileceği alternatifler üzerinde durulmaktadır (Kubalı, 1999: 37-38). Bu noktada 

kurumların bütçe sistemleri, üretim ölçekleri, alternatif programları, projeleri analiz 

kabiliyetleri ve dışsal faydaları gibi unsurlar da önem arz etmektedir. En düşük 

maliyetli girdi seçiminde, ihtiyaçların niteliğini de göz önünde bulundurmak gerekir. 

Zira en ucuz olan her zaman en iyisi anlamına gelmediğinden, yalnızca maliyeti 

düşürmeye yönelik önlemler tutumluluk olarak değerlendirilemez (Öztürk, 2004: 

160). Örneğin bir belediyenin harcamalarını azaltmak amacıyla ihtiyacı olduğu halde 

toplu taşıma aracı satın almaması tutumluluk olarak görülebilir. Ancak bu davranış 

ulaşım faaliyetlerinin aksamasına ve vatandaşların belediye hizmetlerinden yeterince 

faydalanamamasına sebep olur.  

Kamu faaliyetlerinin gözden geçirilmesi, mümkün olan alternatiflerin ve uygun üretim 

ölçeklerinin seçilmesi idari ve üretici birimlerin temel görevlerindendir. Her bir 

faaliyet açısından ekonomikliğin ve tasarrufun sağlanması, ancak bu yolla mümkün 

hale gelmektedir. Bu bağlamda tutumluluk; tasarruf, ekonomik davranmak, kaynakları 

israf etmemek, dışsallıkları ve üretim ölçeklerini göz önünde bulundurmak anlamlarını 

da kapsamaktadır. Dolayısıyla tutumluluk kavramı, verimlilik ve etkinlik kavramları 

birbirleriyle iç içe geçmiş durumdadır (Falay, 1997: 21). 

Tutumluluk kavramı bu şekilde ayrıntılı ve kapsamlı olarak tanımlansa da,  tutumluluk 

denetimini gerçekleştirmek bu kadar kolay olmamaktadır. Kamu kaynaklarının 

ekonomik biçimde kullanılıp kullanılmadığını tespit etmek kolay değildir. Seçilen bir 

program, faaliyet veya projenin en tutumlu tercih olduğunun tespit edilmesi ancak 

harcama gerçekleştikten sonra mümkün hale gelir. Benzer şekilde girdilerin ve diğer 

harcama öncesi faaliyetlerin alternatiflerinin incelenip incelenmediğini tespit etmek de 

oldukça zor bir işlemdir. 
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Tutumluluk denetimini zorlaştıran bir diğer durum ise kalite konusuyla çatıştığı 

zamanlarda ortaya çıkmaktadır. Bir hizmetin, faaliyetin veya programın kalitesini 

düşürmeden masraflarını azaltmak oldukça zordur. Maliyetlerin düşürülmesi söz 

konusu harcamaların miktarını azaltarak mümkün olduğundan bu durum kamu 

hizmetlerinin etkinliği ve verimliliğini zedelemektedir. Dolayısıyla tutumluluk 

amaçlanırken, kaliteyi de gözeterek giderlerin mümkün olan en düşük seviyeye 

indirilmesi, aynı kalitedeki mal ya da hizmetlerin en düşük maliyetle sunumuna 

çalışılması gerekmektedir.  

 

4.2.4. Verimlilik-Etkinlik-Tutumluluk İlişkisi 

Verimlilik, etkinlik ve tutumluluk (VET) kavramlarının kendine özgü özellikleri 

bulunmakla birlikte, bu ilkeler arasındaki sınır kesin olarak çizilmiş değildir. Bazen 

birbirlerinin yerine kullanılmakta bazen de birbirleriyle karşılaştırılmaktadırlar 

(Öztürk, 2004: 159). Denetlenen kurumun veya denetlenen faaliyetin türüne göre bu 

ilkelerden birine veya ikisine odaklanıldığı da görülmektedir. Ancak etkinlik ilkesi bu 

ilkeler arasında hem en geniş kapsamlı olan hem de en çok tercih edilen ilke 

durumundadır.  

Performans denetimi esnasında VET ilkelerinin birbirinden ayrı tutulması oldukça 

güçtür. Denetçiler, denetim işlemi sırasında bu ilkelerin ayrımını yapmadan noksanları 

ve hataları tespit ederek ilgili mercilere raporlamaktadır. Söz konusu raporlarda ilgili 

yönetimlere yol gösterici tavsiyelerde bulunulmaktadır (Demirbaş, 2001: 99-102). Bu 

tavsiyelerde ilkelerden yalnızca bir veya ikisinin değil tamamının uyum içerisinde 

başarılabilmesine yönelik çözüm önerileri yer almaktadır. Fakat son tahlilde çözüm 

önerilerinin merkezindeki nihai hedef kurumda etkinliğin sağlanması yer almaktadır. 

VET ilkelerinin bir arada uygulanması denetim noktasında sağladığı faydaların 

yanında yönetimlerde performansın artırılmasını da kolaylaştırmaktadır. Genel olarak 

tutumluluk sayesinde kullanılan girdilerin maliyeti, çıktıların kalitesini bozmadan 

azaltılabilmektedir. Aynı kalitede ürünü daha az girdi kullanarak elde etmeyi sağlayan 

bu durum, azami çıktı elde etmek üzerine odaklanan verimliliğin sağlanmasını 

kolaylaştırmaktadır (Falay, 1997: 20). Bu iki ilkenin başarıyla uygulanması ise 

kaynakların etkin bir şekilde kullanıldığını garanti etmektedir. 
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II. BÖLÜM 

BELEDİYE BÜTÇELERİNİN DENETİMİ VE SAYIŞTAY 

 

1. BELEDİYELERDE BÜTÇELEME SÜRECİ 

 

Belediye bütçeleri ile ilgili düzenlemeler 5393 sayılı Belediye Kanunu’nda ve 5018 

sayılı KMYKK’da yer almaktadır. 5393 sayılı Kanun’un 61. maddesine göre belediye 

bütçesi; “belediyenin stratejik plana ve performans programına uygun olarak hazırlanan, 

belediyenin mali yıl ve izleyen iki yıl içerisindeki gelir-gider tahminlerini gösteren, gelirlerin 

toplanmasına ve harcamaların gerçekleştirilmesine izin veren meclis kararı” şeklinde 

tanımlanmaktadır. 

Belediye bütçelerinin temelini stratejik plan ve performans programı oluşturmaktadır.  

Bu durumun gerekliliği yine aynı Kanun’un 41. Maddesi ile de düzenlenmiş ve 

“Stratejik plan ve performans programı bütçenin hazırlanmasına esas teşkil eder ve belediye 

meclisinde bütçeden önce görüşülerek kabul edilir” şeklinde ifade edilmiştir.  

Belediye bütçeleri belediyelerin mali sistemlerinin özeti niteliğinde olup, bütçenin 

hazırlanmasında tutumluluk, verimlilik ve etkinlik ilkelerine riayet edilmeye ve fayda-

maliyet unsurları göz önünde tutulmaya çalışılmaktadır. Tıpkı merkezi yönetim 

altındaki kuruluşlarda geçerli olduğu gibi, belediyelerde de bütçeleme belirli bir süreci 

kapsamakta ve belirli aşamalardan oluşmaktadır. Bütçenin hazırlanması, uygulanması 

ve denetlenmesi olarak ifade edilebilecek bu bütçeleme sürecinin ilerleyişi belediyeler 

bağlamında ele alınacaktır.  
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1.1. Bütçenin Hazırlanması 

Bütçe sürecinin ilk aşamasını bütçelerin hazırlanması oluşturmaktadır. Bu aşama ile 

ilgili hükümler genel hatlarıyla 5018 sayılı KMYKK’da, 5393 sayılı Belediye 

Kanunu’nda ve Mahalli İdareler Bütçe ve Muhasebe Yönetmeliği (MİBMY)’nde yer 

almaktadır. Belediyeler, bütçelerini hazırlarken bu kanunlarda ve yönetmelikte 

bulunan düzenlemelere uymakla yükümlüdür. 

Belediyelerin bütçelerinin hazırlanması sürecini belediye başkanları başlatmaktadır. 

Bu süreç MİBMY’nin 22. ve 27. maddelerinde düzenlenmiştir. Yönetmelikte yer alan 

düzenlemelere göre belediyelerde bütçe hazırlama süreci şu şekilde işlemektedir; 

• Belediye başkanı üst yönetici sıfatıyla her yıl Haziran ayının sonuna kadar, 

stratejik plân ve performans programına uygun olarak gider bütçelerini 

hazırlamak üzere birimlere çağrı yapar (mad. 22). 

• Birimler bütçe fişini kullanarak gerekçeli bütçe yılı gider teklifleri ve izleyen 

iki yılın gider tahminleri ile ödenek cetveli ve ayrıntılı harcama programını 

mali hizmetler biriminin koordinasyonunda hazırlayarak hizmet gerekçesi ile 

birlikte Temmuz ayının sonuna kadar mali hizmetler birimine verir (mad. 23). 

• Mali hizmetler birimi, diğer birimlerden gelen gider tekliflerini birleştirip, gelir 

bütçesini ve izleyen iki yılın gelir tahminlerini hazırlayarak, bütçe ilke ve 

hedefleri doğrultusunda kurumun bütçe tasarısını oluşturur. Birimlerden gelen 

ayrıntılı harcama programları da dikkate alınmak suretiyle kurumun ayrıntılı 

harcama programı ve finansman programı hazırlanarak bütçe tasarısına eklenir. 

Üst yönetici tarafından gerekli inceleme ve düzeltme yapıldıktan sonra bütçe 

tasarısı, belediye ve bağlı idarelerde Ağustos ayının sonuna kadar, il özel 

idarelerinde ise Eylül ayının ilk iş günü encümene havale edilir (mad. 24). 

• Encümene sunulan bütçe tasarısı ve izleyen iki yıla ait gelir ve gider tahminleri 

ile bir önceki yıla ve içinde bulunulan yıla ait bütçe gerçekleşmeleri, 

Bakanlıkça belirlenecek şekil ve içerikte Eylül ayının ilk haftası içinde, 5018 

sayılı Kanun uyarınca merkezi yönetim bütçe tasarısına eklenmek üzere İçişleri 

Bakanlığına gönderilir. Bakanlık, bütçe rakamlarının elektronik ortamda 

gönderilmesini isteyebilir (mad. 25). 
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• Encümene havale edilen bütçe tasarısı incelenip encümen görüşü ile birlikte en 

geç Eylül ayının son haftası içinde üst yöneticiye verilir (mad. 26). 

• Encümen tarafından görüşülerek üst yöneticiye sunulan bütçe tasarısı, 

büyükşehir ilçe belediyelerinde Ekim ayı toplantısında görüşülmek üzere Ekim 

ayının birinci gününden önce; il özel idareleri, büyükşehir belediyeleri ve diğer 

belediyelerde ise Kasım ayı toplantısında görüşülmek üzere Kasım ayının 

birinci gününden önce meclise sunulur (mad. 27). 

Bütçe tasarısının meclise sunulması ile bütçenin görüşülmesi süreci başlamaktadır. Bu 

süreç belediyelerde, büyükşehir ilçe belediyelerinde ve büyükşehir bağlı idarelerinde 

farklılık göstermektedir.  

Bütçe tasarısı büyükşehir ilçe belediyeleri meclislerinde Ekim ayında görüşülürken, 

diğer tüm belediyelerde Kasım ayı toplantısında görüşülmektedir. Büyükşehir 

belediyesi bağlı idarelerinin bütçeleri de Kasım ayının toplantısında büyükşehir 

belediye meclislerinde görüşülmektedir. Bahsedilen toplantılar hem Ekim ayı için hem 

Kasım ayı için ilk toplantılardır. Bütçe görüşmelerine ilk toplantıların ilk 

oturumlarında başlanılmaktadır. Bütçe tasarıları ilk oturumda plan ve bütçe 

komisyonuna havale edilmektedir. Söz konusu plan ve bütçe komisyonu MİBMY’nin 

28. maddesine göre meclis üyeleri arasından büyükşehir belediyelerinde en az beş en 

fazla dokuz; diğer belediyelerde ve belediye birliklerinde en az üç en fazla beş kişiden 

oluşmaktadır. Üyeler mecliste mevcut bulunan siyasi parti gruplarının ve bağımsız 

üyelerin sayısının meclis üye tamsayısına oranlanması ile belirlenmektedir. 

Komisyonun üye sayısına belediye meclisleri karar vermektedir. Ancak nüfusu 

10.000’in altında olan belediyelerde plan ve bütçe komisyonu kurulması zorunluluğu 

bulunmamaktadır. 

Plan ve bütçe komisyonunun temel işlevi bütçe tasarısını incelemek ve görüş raporu 

hazırlamaktır. Meclisin bütçe ile ilgili karar alırken söz konusu plan ve bütçe 

komisyonu raporuna uyma zorunluluğu ise bulunmamaktadır. 

Meclisin bütçe görüşmesine rastlayan toplantı süresi; plan ve bütçe komisyonu toplantı 

süresi de dahil olmak üzere en fazla yirmi gündür. Bu sürenin en fazla beş günü plan 

ve bütçe komisyonunda geçirilebilmektedir. Meclis en fazla yirmi gün içerisinde 

bütçeyi görüşmek ve karara bağlamak zorundadır. Belediye meclisi bütçe 
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kararnamesini madde madde oylamakta ve kabul etmektedir. Oylamada gider bütçesi 

kurumsal kodlaması yapılan her birimin fonksiyonel sınıflandırmalarının birinci 

düzeyi itibariyle oylanmaktadır. Birim bazında kurumsal kodlama yapılmayan 

kurumlarda ise, fonksiyonel sınıflandırmaların birinci düzeyi itibariyle oylama 

gerçekleştirilmektedir. Son olarak gelir bütçesi ise ekonomik sınıflandırmanın birinci 

düzeyi itibariyle oylanarak kabul edilmektedir. Bütçenin tamamı üzerinde ayrıca 

oylama yapılmamaktadır. Birim yetkililerinin kendi birim bütçeleri görüşülürken, 

meclisin talep etmesi halinde toplantıda hazır bulunarak gerekli açıklamaları yapma 

yükümlülükleri bulunmaktadır (MİBMY, mad. 29). 

Büyükşehir belediye meclisi ilçe belediyelerinin bütçelerini kabul ederken, 

MİBMY’de belirtilen şekilde değişiklikler yapabilmektedir. Büyükşehir belediye 

meclisinin ilçe belediye bütçelerinde yaptığı değişikliklere karşı on gün içinde 

Danıştay’a itiraz edilebilmektedir. Kabul edilen bütçe tasarısı büyükşehir 

belediyesince tek bütçe ve gerekirse ciltler halinde bastırılmakta ve ilçe belediyelerine 

onaylı birer örnekleri gönderilmektedir (MİBMY, mad. 33). 

Meclis üyeleri ile plan ve bütçe komisyonu üyeleri bütçenin görüşülmesi esnasında 

program dışı ödenek konulmasını, programlı işlere ait ödeneğin başka işlere 

aktarılmasını, projelerin gerçekleşmesini engelleyecek ödenek indirimlerini ve 

ödeneği temin edilmemiş projelerin bütçeye dahil edilmesini teklif edemezler 

(MİBMY, mad. 29). 

Bütçe görüşmelerinde ad okumak suretiyle oy kullanılmaktadır. Belediye meclisi söz 

konusu oylamada bütçeyi bütünüyle reddedememekte, aynen veya değiştirerek kabul 

edebilmektedir. Meclis bütçeyi bütünüyle reddeder veya yasal süresi içerisinde bütçe 

çıkarılamazsa, bu durum belediye başkanı tarafından 5393 sayılı Kanunun 30. 

maddesine göre değerlendirilmek üzere İçişleri Bakanlığı’na bildirilmektedir.  

Belediye Kanunu’nun söz konusu madde hükmüne göre İçişleri Bakanlığı’nın bildirisi 

üzerine Danıştay kararı ile belediye meclisi feshedilebilir. Bu düzenleme, belediye 

meclislerinin; kendisine kanunla verilen görevleri süresi içinde yapmayı ihmal etmesi 

ve bu durumun belediyeye ait işleri aksatması ve/veya meclisin, belediyeye verilen 

görevlerle ilgisi olmayan siyasi kararlar alması durumlarında geçerli olmaktadır. 

Kanunda sayılan bu hallerden birinin gerçekleşmesi durumunda İçişleri Bakanlığı 
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gerekli gördüğü takdirde karar verilinceye kadar meclis toplantılarının ertelenmesini 

de isteyebilmektedir. Danıştay, toplantıların ertelenmesi hususunu en geç bir ay içinde 

karara bağlamak durumundadır. Bu şekilde feshedilen meclisin yerine seçilen meclis, 

kalan süreyi tamamlamaktadır. Belediye meclislerinin öngörülen takvim içinde 

bütçeyi reddetmesi veya bütçeyi çıkaramaması bu madde hükmü çerçevesinde 

değerlendirilmektedir (MİBMY, mad. 29; Belediye Kanunu, mad. 30-31). İstisnai bu 

durum dışında bütçe, belediyenin diğer meclis kararları gibi kesinleşmekte ve 

yürürlüğe girmektedir. 

 

1.2. Bütçenin Uygulanması 

Bütçenin uygulanması yani harcamaların gerçekleştirilmesi görevi belediye başkanına 

aittir. Belediye başkanı harcama yetkisini, yardımcılarına ve birim yöneticilerine 

devredebilmektedir. Ancak harcama yetkisinin devredilmesi, belediye başkanının 

sorumluluğunu ortadan kaldırmamaktadır. Harcama yetkilileri bütçede öngörülen 

ödenekleri kadar ödenek gönderme belgesiyle, ödenek verilen harcama yetkilileri ise 

tahsis edilen ödenek tutarında harcama yapabilir (KMYKK, mad. 31).  

Bütçenin uygulanması başka bir deyişle bütçeden harcama yapılabilmesi, harcama 

yetkilisinin harcama talimatı vermesiyle mümkündür. Harcama talimatlarında hizmet 

gerekçesi, yapılacak işin konusu ve tutarı, süresi, kullanılabilir ödeneği, gerçekleştirme 

usulü ile gerçekleştirmeyle görevli olanlara ilişkin bilgiler yer almaktadır. Harcama 

yetkilileri; harcama talimatlarının bütçe ilke ve esaslarına, kanun, tüzük ve 

yönetmelikler ile diğer mevzuata uygun olmasından; ödeneklerin etkili, ekonomik ve 

verimli kullanılmasından ve kanun çerçevesinde yapmaları gereken diğer işlemlerden 

sorumludurlar (KMYKK mad. 32). 

Yıl sonunda kullanılmayan ödenekler bütün düzeyleri belirtilerek iptal edilmektedir. 

Ancak şartlı, tahsisi mahiyette ve mevzuatı gereği ertesi yıla devri gereken ödenekler 

devir gerekçesi belirtilerek devredilmekte ve devredilen ödenek yeni yıl bütçesinde 

açılacak tertiplere ödenek kaydedilmektedir (MİBMY, mad. 39). Bu harcamaları 

gerçekleştirme yetkisi veren bütçe, dönemler itibariyle uygulanmakta olup, 

uygulamada bütçe yılı devlet mali yılı ile aynıdır (Belediye Kanunu, mad. 61). 

Herhangi bir nedenle yeni yıl bütçesi kesinleşmemiş ise yeni bütçenin kesinleşmesine 
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kadar geçen yıl bütçesi uygulanmakta ve bütçenin kabulüne kadar yapılan işlemler 

yeni yıl bütçesine göre yapılmış sayılmaktadır (Belediye Kanunu, mad. 66). 

 

1.3. Bütçenin Denetlenmesi 

Belediye bütçelerinin denetlenmesi iç denetim ve dış denetim olarak iki farklı şekilde 

gerçekleştirilmektedir. Her ne kadar bu iki denetim için farklı iki denetim ifadesi 

kullanılsa da esasen bu denetimler iç içe geçmiş, birbirleriyle yakın ilişki içerisindedir. 

Bu denetimlerden iç denetim iç denetçiler tarafından yerine getirilirken dış denetim 

Sayıştay denetçileri tarafından yerine getirilmektedir. 

 

1.3.1. Bütçenin İç Denetimi 

İç denetim 5018 sayılı Kanun’un 63-67. maddelerinde açıklanmaktadır. Kanun’un 63. 

maddesine göre iç denetim; “kamu idaresinin çalışmalarına değer katmak ve geliştirmek 

için kaynakların ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarına göre yönetilip yönetilmediğini 

değerlendirmek ve rehberlik yapmak amacıyla yapılan bağımsız, nesnel güvence sağlama ve 

danışmanlık faaliyetidir” şeklinde tanımlanmıştır. Belediye kanunlarında iç denetimle 

ilgili düzenlemeler bulunmamakta, 5018 sayılı Kanun’un hükümlerine atıf 

yapılmaktadır. 

İç Denetçilerin Çalışma Usul ve Esasları Hakkında Yönetmelik (İDÇUEHY) 

hükümlerine göre iç denetim; kamu idarelerinin tüm faaliyetlerinin stratejik amaç ve 

politikalara, ulusal kalkınma planına, programlara, stratejik planlara, performans 

programlarına ve mevzuata uygun olarak planlanmasını ve yürütülmesini; kaynakların 

etkili, ekonomik ve verimli kullanılmasını; bilgilerin güvenilirliğini, bütünlüğünü ve 

zamanında elde edilebilirliğini sağlamayı amaçlamaktadır. İç denetim faaliyeti 

sonucunda, kamu idarelerinin taşınır ve taşınmaz varlıklarının güvence altına alınması, 

kurulacak iç kontrol sisteminin etkinliği ve risklerin asgari seviyeye indirilmesi için 

kamu idaresinin faaliyetlerini olumsuz etkileyebilecek risklerin önceden 

tanımlanması, gerekli önlemlerin alınması, sürekli gözden geçirilmesi ve mümkünse 

sayısallaştırılması konularında yönetime önerilerde bulunulmaktadır (İDÇUEHY, 

mad. 5). 
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Bu tür öneriler ile sonuçlanan iç denetim uygulaması, genel olarak beş farklı denetim 

türünü kapsamaktadır (Maliye Bakanlığı, 2015: 5); 

• Uygunluk Denetimi: İdarelerin faaliyet ve işlemlerinin ilgili kanun, tüzük, 

yönetmelik ve diğer mevzuata uygunluğunun denetimidir. 

• Sistem Denetimi: Denetlenen birimin faaliyetlerinin ve iç kontrol sisteminin; 

organizasyon yapısına katkı sağlayıcı bir yaklaşımla analiz edilmesi, 

eksikliklerinin tespit edilmesi, kalite ve uygunluğunun araştırılması, 

kaynakların ve uygulanan yöntemlerin yeterliliğinin ölçülmesi suretiyle 

değerlendirilmesidir. 

• Performans Denetimi: Yönetimin bütün kademelerinde gerçekleştirilen 

faaliyet ve işlemlerin planlanması, uygulanması ve kontrolü aşamalarındaki 

etkinlik, ekonomiklik ve verimliliğin değerlendirilmesidir. 

• Mali Denetim: Gelir, gider, varlık ve yükümlülüklere ilişkin hesap ve 

işlemlerin doğruluğunun; mali sistem ve tabloların güvenilirliğinin 

değerlendirilmesidir. 

• Bilgi Teknolojisi Denetimi: Denetlenen birimin elektronik bilgi sistemlerinin 

sürekliliğinin ve güvenilirliğinin değerlendirilmesidir. 

İç denetimi gerçekleştiren iç denetçiler, üst yönetici (belediye başkanı) tarafından 

atanmaktadır. Kamu idarelerinin yıllık iç denetim programı üst yöneticinin önerileri 

de dikkate alınarak iç denetçiler tarafından hazırlanmakta ve üst yönetici tarafından 

onaylanmaktadır. İç denetçi bu görevlerini, İç Denetim Koordinasyon Kurulu 

tarafından belirlenen ve uluslararası kabul görmüş kontrol ve denetim standartlarına 

uygun şekilde yerine getirmektedir. İç denetçi, görevinde bağımsızdır ve iç denetçiye 

asli görevi dışında hiçbir görev verilemez ve yaptırılamaz (KMYKK, mad. 63-64).  

İç denetçiler belediyeleri risk yönetimi, faaliyetlerin etkinliği, verimlilik, ekonomiklik, 

mevzuata uygunluk ve varlıkların korunması konusunda denetleyerek iç denetim 

raporlarını hazırlarlar. İç denetçiler bu raporlar vasıtasıyla belediyelere bir anlamda 

danışmanlık faaliyeti gerçekleştirmektedirler. 

İç denetçiler, raporlarını doğrudan üst yöneticiye sunmaktadırlar. Bu raporlar üst 

yönetici tarafından değerlendirmek suretiyle gereği için ilgili birimler ile mali 

hizmetler birimine verilmektedir. İç denetim raporları ile bunlar üzerine yapılan 
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işlemler, üst yönetici tarafından en geç iki ay içinde İç Denetim Koordinasyon 

Kuruluna gönderilmektedir (KMYKK, mad. 63-64). 

 

1.3.2. Bütçenin Dış Denetimi 

Denetim faaliyetinin kurumla ilişiği olmayan denetçiler tarafından profesyonel bir 

şekilde yerine getirildiği denetim türüne “dış denetim” denilmektedir (Polat, 2003: 

74). 

Bütçenin dış denetimi 5018 sayılı Kanun’un 68. maddesinde “Sayıştay tarafından 

yapılacak harcama sonrası dış denetimin amacı, genel yönetim kapsamındaki kamu 

idarelerinin hesap verme sorumluluğu çerçevesinde, yönetimin malî faaliyet, karar ve 

işlemlerinin; kanunlara, kurumsal amaç, hedef ve planlara uygunluk yönünden incelenmesi ve 

sonuçlarının Türkiye Büyük Millet Meclisine raporlanmasıdır” şeklinde tanımlanmaktadır.  

Türkiye’de belediyeler de dahil olmak üzere kamu kurumlarının bütçeleri üzerinde dış 

denetim gerçekleştirmekle görevli olan kurum Sayıştay’dır. Sayıştay bu görevini 

yerine getirirken belli bir yol izlemekte ve söz konusu denetim hukuki sonuçlar 

doğurmaktadır. Çalışmanın ilerleyen bölümlerinde Sayıştay denetimi daha ayrıntılı bir 

şekilde ele alınacaktır. 

 

1.3.3. İç Denetim-Dış Denetim İlişkisi 

İyi işleyen bir iç kontrol sistemi ve yeterli bir iç denetim birimi bulunan belediyelerde 

dış denetçi, iç kontrol sisteminin sonuçlarını başlıca denetim kanıtları arasında 

değerlendirebilmektedir. Bu kanıtlar sayesinde mali durum ve faaliyet sonuçları 

üzerinde rahatlıkla görüş belirtebilmektedir (Korkmaz, 2007: 9). 5018 sayılı Kanun’a 

göre; dış denetim sırasında, kamu idarelerinin iç denetçileri tarafından düzenlenen 

raporlar, talep edilmesi halinde Sayıştay denetçilerinin bilgisine sunulmaktadır 

(KMYKK, mad. 68). Halihazırda belediyelerde Sayıştay denetimi gerçekleştirilirken 

denetçilerin yaptığı ilk işlem, iç denetim raporlarını incelemek şeklindedir.  

Güvenilir ve etkin bir iç denetim, dış denetim için en önemli güvenceyi 

oluşturmaktadır. Gerekli niteliklere sahip bir iç denetimin varlığı, dış denetimi 

kolaylaştırabileceği gibi, dış denetim bazen de iç denetim ve iç kontrol sistemlerinin 
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etkinliğini ve güvenilirliğini esas alan bir incelemeyi yeterli görebilmektedir. Bu da 

dış denetim kurumlarının iç denetçilerle yakın ilişki kurmalarını ve çoğu zaman iş 

birliği içinde çalışmalarını zorunlu kılmaktadır (Köse, 2007: 47). 

 

2. BELEDİYE BÜTÇELERİNDE SAYIŞTAY DENETİMİ SÜRECİ 

 

Belediye bütçeleri üzerinde gerçekleştirilen Sayıştay denetimi belirli bir süreç takip 

edilerek gerçekleştirilmektedir. Süreç genel hatlarıyla denetimin planlanması, 

denetimin uygulanması, denetim sonuçlarının raporlanması aşamalarından 

oluşmaktadır.  

 

2.1. Denetimin Planlanması 

Sayıştay tarafından belediye bütçeleri üzerinde gerçekleştirilen denetimlerin ilk 

aşaması denetimin planlanması aşamasıdır. Sayıştay bu aşamada hangi belediyeleri 

denetleyeceğini, denetimi nasıl gerçekleştireceğini ve hangi hesapları denetleyeceğini 

kararlaştırır. Doğal olarak bütün belediyelerin ve/veya bir belediyenin bütün 

faaliyetlerinin denetlenmesi mümkün değildir. Bu sebeple Sayıştay hem hangi 

belediyeyi denetleyeceğine hem de seçtiği belediyenin hangi işlemlerini 

denetleyeceğine karar verirken bütçe ve harcama büyüklüğü itibariyle risk teşkil edip 

etmediğini göz önünde bulundurmaktadır. Genellikle bütçe büyüklüğü itibariyle 

önemli görülen belediyelerin ve işlemlerin denetlenmesine öncelik verilmektedir. 

Planlama, denetimde etkinliğin sağlanması ve denetim maliyetlerinin makul seviyede 

tutulması bakımından önem taşımaktadır. Planlama aşamasında ilk olarak denetimi 

gerçekleştirecek denetçiler belirlenerek denetim ekibi oluşturulmaktadır. Bu ekipte yer 

alan denetçiler, denetlenecek belediye hakkında genel bilgiler edinmekte ve 

belediyenin tabi olduğu yasa ve yönetmelikler ile belediyenin organizasyon yapısını 

incelemektedir. Olası riskler göz önünde bulundurularak denetim stratejisi 

geliştirilmekte; belediye hakkında yeterli bilgi sahibi olunduktan sonra denetlenmesi 

muhtemel konu, işlem ve hesaplar belirlenmektedir (Sayıştay, 2014b: 7-14). 
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Denetçilerin bu tür bilgi edinme işlemlerini gerçekleştirirken öncelikle başvurduğu 

kaynaklar; faaliyet raporları, stratejik planlar ve bütçe bilgilerini içeren genel 

belgelerdir. Bu belgeler belediye faaliyetleri hakkında oldukça önemli bilgiler içerdiği 

için denetimin etkinliğini artırmakta ve denetimi kolaylaştırmaktadır. Ayrıca 

performans denetimi gerçekleştirilecek belediyelerin performans göstergeleri de 

denetçiler tarafından incelenmektedir.  

İzleyen süreçte denetimin detaylarını içeren bir denetim planı oluşturulmakta ve söz 

konusu plan görüş ve önerileri alınmak üzere denetim grup başkanına sunulmaktadır. 

Grup başkanının görüşü alındıktan sonra denetim planı Sayıştay Başkanlığı’na 

iletilmektedir (Sayıştay, 2014b: 15). 

Görüldüğü üzere denetimin planlanması aşamasında Sayıştay tarafından genel olarak 

araştırma ve güncelleştirme çalışmaları gerçekleştirilmektedir. Potansiyel önem 

taşıyan konular, denetimin hedefleri, kapsamı, süresi ve denetim için gerekli kaynaklar 

saptanarak ön inceleme ile denetimin kriterleri ve metodolojisi belirlenerek kaynaklar 

tahsis edilmektedir (Kubalı, 1999: 46). 

Sayıştay tarafından denetim öncesinde bu şekilde planlama yapılması denetçilerin 

insan kaynaklarını verimli kullanmasını kolaylaştırır. Planlama aşaması, denetçilerin 

denetimlerinde verimli, etkin ve tutumlu olmalarını da sağlar (Demirbaş, 2001: 108). 

Denetçileri tarafından yapılan planlama Sayıştay Başkanlığı tarafından onaylandıktan 

sonra denetimin uygulanması aşamasına geçilmektedir. 

 

2.2. Denetimin Uygulanması 

Denetimin uygulanması aşaması Sayıştay’ın belediye bütçeleri üzerinde 

gerçekleştirdiği denetimin temelini oluşturmaktadır. Tıpkı denetim sürecinde olduğu 

gibi, denetimin uygulanması aşamasında da belli bir süreç ve sistem takip 

edilmektedir. Bu süreç ve sistem, düzenlilik denetimi ve performans denetimi için 

farklılık arz etmektedir.  
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2.2.1. Denetimin Kapsamı 

Sayıştay tarafından belediye bütçeleri üzerinde gerçekleştirilen denetimler uygulanış 

şekline göre ikiye ayrılmaktadır. 2016 yılında 5018 sayılı Kanun’da yapılan 

değişiklikle birlikte denetimlerin bir kısmı doğrudan denetçiler eliyle yerine 

getirilirken, diğer bir kısmı bağımsız denetim kurumlarının raporu üzerinden 

gerçekleştirilmektedir. 

 

2.2.1.1. Bağımsız Denetim Kurumları Raporları Üzerine Yapılan 

Denetim 

2016 yılında yapılan değişiklikle 5018 sayılı Kanun’un 4. maddesinin (a) ve (b) 

bentleri kapsamına giren şirketlerden doğrudan veya dolaylı olarak kamu payı 

%50’den az olup ilgili mevzuat uyarınca bağımsız denetime tabi olan şirketlerin, 

bunların iştiraklerinin ve bağlı ortaklıklarının denetimi yetkisi Sayıştay’a verilmiştir. 

Ancak bu denetim doğrudan Sayıştay denetçileri vasıtasıyla değil, ilgili mevzuat 

uyarınca düzenlenen ve Sayıştay’a gönderilen bağımsız denetim raporları esas alınarak 

gerçekleştirilmektedir. Söz konusu denetimler Sayıştay tarafından yerinde 

gerçekleştirilecek denetimler kapsamına girmemektedir. 

 

2.2.1.2. Doğrudan Sayıştay Tarafından Yapılan Denetim 

Sayıştay denetleyeceği kurumlara karar verirken ilk olarak 5018 sayılı KMYKK 

kapsamına giren kurumları belirlemektedir. Gerek 1050 sayılı Kanun döneminde 

gerekse 5018 sayılı Kanun gereği belediyeler, uzun süredir Sayıştay denetiminin 

kapsamına dahildir. 5018 sayılı Kanun’un 4. maddesinin (b) bendine göre; 

belediyelere bağlı veya belediyelerin kurdukları veya doğrudan doğruya ya da dolaylı 

olarak ortak oldukları her çeşit idare, kuruluş, müessese, birlik, işletme ve şirket 

Sayıştay’ın denetimi kapsamındadır.  

Kanun’un 4. maddesinin (c) bendine göre her türlü iç ve dış borçlanma, borç verilmesi, 

borç geri ödemeleri, yurt dışından alınan hibelerin kullanımı, hibe verilmesi, Hazine 

garantileri, Hazine alacakları, nakit yönetimi ve bunlarla ilgili diğer hususlar, tüm 

kaynak aktarımları ve kullanımları ile AB fonları dahil yurt içi ve yurt dışından 
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sağlanan diğer kaynakların ve fonların kullanımı denetimin kapsamına dahildir. Aynı 

maddenin (ç) bendine göre ise Sayıştay, belediye bütçelerinde yer alıp almadığına 

bakılmaksızın özel hesaplar dahil tüm hesapları, fonları, kaynakları ve faaliyetleri de 

denetlemekle yetkili ve görevlidir. 

Sayıştay tarafından belediyeler üzerinde gerçekleştirilen denetimler düzenlilik ve 

performans denetimleri olmak üzere iki çeşittir.  

 

2.2.2. Düzenlilik Denetiminin Uygulanması 

Düzenlilik denetimi esnasında denetçiler ilk olarak iç denetim raporlarını inceleyerek 

iç kontrollerin değerlendirmesini yaparlar. Sonrasında mali tabloları, hesapları ve 

gerçekleştirilen işlemleri incelerler. Bu şekilde belediyelerin mali rapor ve tabloları ile 

hesap ve işlemleri hakkında bilgi sahibi olmaya çalışırlar (Ağmaz, 2017: 85).  

 

2.2.2.1. İç Kontrol Sisteminin İncelenmesi ve Değerlendirilmesi 

Sayıştay tarafından belediye bütçeleri üzerinde uygunluk denetiminin 

gerçekleştirilmesi iç kontrol sisteminin incelenmesi ile başlamaktadır. Denetlenen 

kurumun kaliteli ve etkin bir iç denetim mekanizmasına ve personeline sahip olması 

Sayıştay denetimini oldukça kolaylaştırır. Sayıştay’ın belediyelerde ilk olarak iç 

denetim raporlarını kontrol etmesi, belediyelerin iç denetime önem vermesini de 

sağlar. Ayrıca Sayıştay’ın yaptığı denetimler neticesinde iç denetim sistemini yetersiz 

gördüğü belediyelere tavsiyelerde bulunma yetkisi de bulunmaktadır. 

 

Kontrol Testi 

Sayıştay denetçileri belediyelerin iç kontrol sistemlerini değerlendirirken kontrol 

testlerinden yararlanmaktadır. Kontrol testi; denetlenen kurumun muhasebe ve iç 

kontrol sistemlerinin, mali tablolarda önemli hata oluşmasını önleyecek şekilde 

kurulup kurulmadığına ve etkin olarak işleyip işlemediğine ilişkin denetim kanıtı elde 

etmek amacıyla gözden geçirilmesidir. İç kontrollerin test edilmesiyle elde edilecek 

denetim kanıtlarına göre denetçi, kontrollere güvenip güvenmeyeceğini 
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belirlemektedir. Denetçinin iç kontrollere güven duyması için denetim yaptığı 

dönemde kontrol sistemlerinin etkin bir şekilde işlediğine dair kanıtlar elde etmesi 

gerekmektedir. Denetçi iç kontrollerden güvenilir sonuçlar çıkarabilmek için öncelikle 

denetlenen kurumu tüm yönleriyle tanımaya çalışır. Kurumun içinde bulunduğu 

kontrol ortamını, muhasebe ve bilişim sistemlerini anlayıp değerlendirir. Bu yöntem 

ile kuruma ilişkin riskleri tanımlayabilmekte ve denetimini bu riskleri temel alarak 

tasarlamaktadır. Bu nedenle söz konusu yönteme “sistem tabanlı denetim” ya da “risk 

odaklı denetim” de denilmektedir (Ağmaz, 2017: 86). Denetçinin iç kontrollere 

duyacağı güven ya da güvensizlik, denetim yaklaşımını doğrudan etkilemektedir.  

İç kontrollerin güvenilir olması denetim görevinin tamamlandığı anlamına 

gelmemektedir. Denetçi hesap ve işlemlerin incelenmesinden de güvenilirlik sonucu 

çıkarmalıdır. Düzenlilik denetimi her iki kaynaktan elde edilen bilgilere duyulan 

güvenin bir bileşkesi şeklinde yürütülmektedir. Denetçinin iç kontrolün sonuçlarına 

itibar etmesi halinde yapacağı işin miktarı, tüm hesap ve işlemleri denetlemesi halinde 

yapacağı işin miktarından çok daha az olmaktadır. Böyle durumlarda denetimde 

zaman ve kaynak bakımından tasarruf sağlanmaktadır (Sayıştay, 2014b: 12). 

 

2.2.2.2. Mali Tabloların İncelenmesi ve Değerlendirilmesi 

Belediye bütçeleri üzerinde düzenlilik denetimi gerçekleştiren Sayıştay denetçileri, iç 

kontrol sistemini değerlendirdikten sonra planlanan diğer incelemelere geçerler. Bu 

aşamada belediyelerin mali tabloları, bütçe bilgileri ve harcamaları gibi her türlü mali 

işlemleri ve gerçekleşmeleri incelenir ve denetim görüşüne ulaşılmaya çalışılır. 

Düzenlilik denetiminde denetim görüşü, makul güvenilirlik kanaati elde edilmesi 

şeklinde oluşturulur. Makul güvenilirlik; denetçinin, bir bütün olarak mali rapor ve 

tablolar ile bunların dayanağı olan işlemlerin önemli hata içermediği sonucuna 

ulaşması için gerekli denetim kanıtı elde etmesi ile ilgili bir kavramdır. Makul 

güvenilirlik yeterli ve uygun denetim kanıtlarını toplamak suretiyle aşağıdaki 

unsurlara ilişkin olarak elde edilir (Sayıştay, 2014b: 4);  

• Mali rapor ve tabloların şekil ve içerik açısından öngörülen mali raporlama 

sistemine uygun olup olmadığı,  
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• Mali rapor ve tablolarda yer alan rakamların belediyeye ilişkin tüm işlemleri 

içerecek şekilde doğru ve güvenilir olup olmadığı,  

• Belediyeye tahsis edilen kamu kaynaklarının yetkili organca öngörülen 

amaçlara ve hizmetlere harcanıp harcanmadığı,  

• Gelir, gider ve mallara ilişkin hesap ve işlemlerin kanun ve diğer hukuki 

düzenlemelere uygun olarak yapılıp yapılmadığı. 

Denetim sonucunda yeterli miktarda, uygun ve güvenilir denetim kanıtları üretilerek 

veriler toplanır ve analizler gerçekleştirilir. Çalışma kağıtları hazırlanarak kriterlerle 

karşılaştırma yapılır. Toplanan kanıtlar sınıflandırılarak, çözümlenerek ve 

değerlendirilerek denetim bulguları oluşturulur. Oluşturulan denetim bulguları 

belediye yöneticileri ile paylaşılarak, yöneticilerin bulgulara cevap vermeleri beklenir. 

Veriler toplanıp analiz edildikten sonra kanıtlar, kriterler ile karşılaştırılarak sonuçlara 

ulaşılmakta ve tavsiyeler belirlenmektedir. (Demirbaş, 2001: 133) 

 

2.2.3. Performans Denetiminin Uygulanması 

Performans denetiminin uygulama aşaması için Sayıştay denetçileri stratejik planı, 

performans programını, faaliyet sonuçlarını ve faaliyet raporlarını inceler. İncelenen 

raporlar vasıtasıyla belediyelerce daha önce planlanan hizmetler ile belediyelerin ilgili 

dönem içerisinde gerçekleştirdikleri faaliyetler karşılaştırılmaktadır (Demirbaş, 2001: 

125-126).  

Stratejik plana ilişkin değerlendirme aynı stratejik plan dönemi için sadece bir defa 

yapılır. Stratejik plan döneminin sonunda ise stratejik planın beş yıllık 

gerçekleşmesine ilişkin genel bir değerlendirme yapılır. Bu kapsamda geçmiş yıllara 

ait denetim raporları da dikkate alınarak uygulama sonuçları raporlanır. Performans 

programına ilişkin değerlendirme ile stratejik plana ilişkin değerlendirme aynı 

kriterlere göre gerçekleştirilir. Ancak performans değerlendirilmesi stratejik plandan 

farklı olarak her dönem için gerçekleştirilir. Stratejik planlar ve performans 

programları değerlendirilirken aşağıdaki kontroller gerçekleştirilir (Sayıştay, 2014a: 

17). 
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Mevcudiyet: Stratejik planın yayınlanıp yayınlanmadığı denetlenir. 

Zamanlılık: Stratejik planın yasal sürecinde hazırlanıp hazırlanmadığı kontrol 

edilir. 

Sunum: Stratejik planın şekil ve içeriğinin ilgili mevzuata uygunluğu gözden 

geçirilir. 

İlgililik: Amaçlar ve hedefler arasındaki mantıksal bağlantının varlığı kontrol 

edilir. 

Ölçülebilirlik: Hedeflerin veya göstergelerin ölçülebilir olup olmadığı 

değerlendirilir. 

İyi tanımlanma: Hedeflerin açık ve net bir tanımının olup olmadığı denetlenir. 

Denetim ekibi, performans programında yer alan performans hedef ve göstergelerini 

ve stratejik planları yukarıdaki kriterlere göre değerlendirmekte ve nihayetinde tespit 

edilen bulgular denetim raporunda belirtilmektedir. 

Performans denetiminin bir sonraki aşaması faaliyet sonuçlarının ölçülmesi ve 

değerlendirmesi aşamasıdır. Sayıştay tarafından bu aşamada belediyelerin performans 

bilgisini üreten veri kayıt sistemlerinin değerlendirilmesi yapılmaktadır. Bu aşamada 

ilk kontrol edilen unsur performans bilgisini üreten bir veri kayıt sisteminin var olup 

olmadığıdır. Zira performans sonuçlarının ölçülmesi bu sistem ile mümkündür. İkinci 

olarak kontrol edilen unsur ise söz konusu sistemin güvenilir olup olmadığıdır. 

Sistemden bazı hedef ve göstergeler seçilir ve seçilen hedefler ve göstergelerin 

güvenilir olup olmadığı incelenir (Sayıştay, 2014a: 22). 

Performans denetiminin son aşamasında Sayıştay denetçileri faaliyet raporunun 

değerlendirmesini gerçekleştirirler. 6085 sayılı Sayıştay Kanunu’nun 39. maddesine 

göre belediyeler tarafından Sayıştay’a gönderilen idare faaliyet raporları denetim grup 

başkanlıklarınca düzenlilik denetim sonuçları da dikkate alınarak değerlendirilir. Bu 

değerlendirmenin bir örneği İçişleri Bakanlığı, bir örneği de ilgili yerel yönetimin 

meclisine gönderilir (İpek, 2018: 72). Denetçiler, tıpkı stratejik plan ve performans 

programında olduğu gibi faaliyet raporunu değerlendirirken de belli başlı denetimler 

gerçekleştirirler. Bu denetimler altı başlık halindedir (Sayıştay, 2014a: 35); 
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Mevcudiyet: Faaliyet raporunun yayınlanıp yayınlanmadığı kontrol edilir. 

Zamanlılık: Faaliyet raporunun yasal sürecinde hazırlanıp hazırlanmadığı 

denetlenir. 

Sunum: Faaliyet raporunun şekil ve içeriğinin ilgili mevzuata uygun olarak 

hazırlanıp hazırlanmadığı incelenir. 

Tutarlılık: Performans hedef ve göstergelerinin planlama ve raporlama 

dokümanlarında tutarlı olarak kullanılıp kullanılmadığı araştırılır. 

Doğrulanabilirlik: Raporlanan performans bilgisinin, kaynağına kadar 

izlenebiliyor olup olmadığı kontrol edilir. 

Geçerlilik/ İkna edicilik: Planlanan ve raporlanan performans arasındaki her 

tür sapmanın denetlenen idare tarafından ele alınıp alınmadığı ve sapmayı açıklayan 

nedenlerin inandırıcı ve ikna edici olup olmadığı denetlenir. 

 

2.2.4. Belediyelerin Seçiminde Dikkate Alınan Kriterler 

Tahmin edilebileceği üzere Sayıştay’ın aynı inceleme dönemi içerisinde bütün kamu 

kurumlarını denetlemesi mümkün olmamaktadır. Son dönemlerde denetim 

kaynaklarının belediye denetimlerine doğru yöneltilmesine rağmen, tüm belediyelerin 

denetlenmesi Sayıştay’ın kapasitesini aşmaktadır. Etkin ve verimli denetimleri 

gerçekleştirmek amacıyla bazı kriterleri göz önünde bulundurularak dönem içerisinde 

Sayıştay’ca denetlenecek belediyeler seçilmektedir.  

 

2.2.4.1. Bütçe Büyüklüğü 

Genel olarak denetlenecek bütçe biriminin seçiminde başvurulan en makul kriter bütçe 

büyüklüğüdür. Özellikle 5018 sayılı Kanun’un kabul edilmesinden bu yana Sayıştay 

tarafından denetlenecek belediyelerin tespit edilmesinde de başvurulan ilk ve en temel 

kriter bütçe büyüklüğü kriteri olmuştur.  

5018 sayılı Kanun’dan önce belde ve ilçe belediyelerinin denetimlerine de ağırlık 

veren Sayıştay, Kanun’un kabul edilmesinden sonra belde belediyesi ve büyükşehir 
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olmayan il belediyesi sınırları içerisindeki ilçe belediyelerinin denetimlerini azaltmaya 

başlamıştır. 5018 sayılı Kanun ile getirilen yeni düzenlemeler ve Sayıştay’a verilen 

yeni görevler, bu durumun en önemli sebepleri arasındadır. Bu şekilde bir strateji 

izleyen Sayıştay, 2012 yılından itibaren belde belediyelerinin denetimlerinden 

tamamen vazgeçmiştir. Tablo 1 incelendiği takdirde söz konusu durum daha iyi 

anlaşılmaktadır.  

2009 yılında 667 ve 2010 yılında 627 adet belediye denetleyen Sayıştay, 2011 yılında 

31 ve 2012 yılında 118 adet belediye denetlemiştir. Sadece iki yıl içerisinde denetlenen 

belediye sayısında bu şekilde sert bir düşüş görülmesinin temel sebebi, bilinçli olarak 

belde belediyelerinin denetiminden vazgeçilmesidir. 2011 yılı Sayıştay faaliyet 

raporunda da belirtildiği üzere bu durumun temel sebebi; belde belediyelerinin bütçe 

büyüklükleri itibariyle küçük bir paya sahip olmaları ve düşük risk teşkil etmeleridir. 

Sayıştay tüm belediyeleri denetlemeye yetmeyecek olan denetim kaynaklarını, daha 

fazla risk teşkil eden belediyeleri denetlemeye yoğunlaştırmıştır. Sayıştay ayrıca, 

büyükşehir olmayan il belediyesi sınırları içerisindeki ilçe belediyelerinin denetimini 

de oldukça azaltmıştır. 

 

2.2.4.2. Belediye Nüfusu ve Statüsü 

Denetlenecek belediyelerin seçiminde bütçe büyüklüğü kriteri kadar olmasa da, 

belediyelerin statüsü ve nüfus büyüklüğü de önem taşımaktadır. Örneğin büyükşehir 

belediyeleri tüm dönemler boyunca Sayıştay tarafından denetlenmişlerdir. Keza son 5 

yılda hiç denetlenmeyen il belediyelerinin mevcudiyetine rağmen, denetlenmeyen çok 

büyükşehir ilçe belediyesi neredeyse yok gibidir. Sayıştay büyükşehir sınırları 

içerisinde bulunan ilçe belediyelerinin denetimine büyükşehir olmayan il 

belediyelerine kıyasla daha fazla önem vermektedir. Yine son dönemlerde Sayıştay 

tarafından denetlenen belediyeler incelendiğinde denetlenen belediyelerin, 

denetlenmeyen belediyelere kıyasla daha fazla nüfusa hizmet sunan ve daha fazla bağlı 

idareye sahip olan belediyeler olduğu dikkat çekmektedir.  

Nüfus ve statü kriterleri esas itibariyle bütçe büyüklüğü kriteriyle iç içe geçmiş 

durumdadır. Örneğin daha çok nüfusa ve daha fazla bağlı idareye sahip olan 

belediyenin, bütçesi de daha büyük olmaktadır. Aynı şekilde daha fazla gelir elde 
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ederek daha büyük bütçeye sahip olan belediyeler belediye şirketleri kurmakta, çok 

sayıda, çeşitli ve kaliteli faaliyetler yürütmekte, talep gören hizmetler sunmakta ve 

netice olarak göç almaktadır. Bu sebeple bütçesi gitgide büyüyen belediyelerin 

kapsamına giren nüfus ve bağlı idare sayısı da artmaktadır. Dolayısıyla çoğu zaman 

tüm bu kriterlerin birlikte dikkate alınması gerekmektedir. 

Ancak nihayetinde Sayıştay’ın denetleyeceği belediyeleri seçerken bağlı kaldığı temel 

kriter, Sayıştay faaliyet raporlarında da belirtildiği üzere, denetlenecek belediyenin 

bütçe büyüklüğü itibariyle risk teşkil edip etmediği kriteridir. 

 

2.3. Denetimin Raporlanması 

Denetimin uygulanması aşamasından sonra raporlama aşaması gelmektedir. Bu aşama 

denetimin uygulanması neticesinde elde edilen verilerden hareketle belediyelerin 

denetim raporlarının düzenlendiği aşamadır. Raporlama aşaması, kamuoyunun yapılan 

denetimler ile ilgili olarak görebildiği tek belgenin ilgili denetim raporu olması 

yönüyle çok önemlidir. 5018 sayılı Kanun’un 68. maddesinde Sayıştay raporlarının 

düzenlenmesinin, gerçekleştirilen denetimin amaçlarından birisi olduğu 

vurgulanmaktadır. 6085 sayılı Sayıştay Kanunu’nda ise raporlama görevinin 

Sayıştay’ın birincil görevi olduğu ifade edilmektedir (Selen ve Taytak, 2017: 212).  

 

2.3.1. Sayıştay Rapor Türleri 

Sayıştay denetçileri tarafından düzenlenen raporlar düzenlilik denetimi ve performans 

denetimi için farklılık arz etmektedir. Her ne kadar yayınlanırken idare denetim raporu 

adı altında birlikte yayınlansalar da bu iki farklı denetimin raporu da iki farklı 

değerlendirme neticesinde hazırlanmaktadır. 

 

i. Düzenlilik Denetimi Raporu 

İlk olarak düzenlilik denetimi raporunda mali tabloların ve hesapların içerdiği 

bilgilerin güvenilir olup olmadığı belirtilmektedir. Gerçekleştirilen mali işlemlerde 

hata olup olmadığı ve muhasebe bilgilerinin gerçeği yansıtıp yansıtmadığı 
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açıklanmaktadır. Tespit edilen eksikliklerle ilgili olarak belediyelere bilgi verilmekte 

ve tavsiyelerde bulunulmaktadır.  

Düzenlilik denetimi raporunda denetime dair nihai görüş de yer almaktadır. Bu görüş 

esas itibariyle Sayıştay’ın belediye bütçeleri üzerinde gerçekleştirdiği denetim 

neticesinde oluşan kanaati ifade etmektedir. Sayıştay, denetim görüşü olarak 

aşağıdakilerden birisini belirtmektedir (Sayıştay, 2014b: 109-112). 

Olumlu Görüş: Denetlenen belediyenin mali rapor ve tablolarının kurumun 

mali durumunu ve faaliyet sonuçlarını tüm önemli yönleriyle doğru ve güvenilir olarak 

yansıttığı durumlarda belirtilen görüştür. 

Şartlı Görüş: Bazı istisnaların saklı tutulması şartıyla, belediyenin mali rapor 

ve tablolarının bir bütün olarak mali durumunu ve faaliyet sonuçlarını tüm önemli 

yönleriyle doğru ve güvenilir olarak yansıttığı durumlarda belirtilen görüştür. Şartlı 

görüş bildirildiğinde olumlu görüş dışında tutulan hususlar “Denetim Görüşünün 

Dayanakları” bölümünde açıklanır. 

Olumsuz görüş: Denetlenen belediyenin mali rapor ve tablolarının mali 

durumunu ve faaliyet sonuçlarını tüm önemli yönleriyle doğru ve güvenilir olarak 

yansıtmadığı durumlarda verilen görüştür. Mali tabloların yanıltıcı ve eksik olduğunu 

vurgulamak için, şartlı görüşün yeterli ve uygun olmadığı, mali tablolardaki hataların 

çok önemli ve genel olduğu durumlarda bildirilir. 

Görüş Bildirmekten Kaçınma: Kapsam sınırlaması nedeniyle, denetlenen 

belediyenin mali rapor ve tabloları ile bunlara dayanak teşkil eden hesap ve işlemlere 

ilişkin yeterli ve uygun denetim kanıtı elde edilememesi durumunda denetçi görüş 

bildirmekten kaçınabilir. Belediye hesabını oluşturan tabloların denetlenemeyecek 

kadar yetersiz veya karışık olduğu durumlarda rastlanmaktadır. 

 

ii. Performans Denetimi Raporu 

Performans denetim raporlarında ise belediyenin amaç ve hedeflerine ne düzeyde 

ulaşabildiği ortaya konulur. Kullanılan girdiler ile elde edilen çıktıların ne kadar 

verimli olduğu ve çıktılar ile sonuçların kalitesi belirtilir. Belediyeler tespit edilen 
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eksiklikler hakkında bilgilendirilir ve eksikliklerin giderilmesi amacıyla kendilerine 

çeşitli tavsiyelerde bulunulur. Bu sayede belediyelerin yeni performans hedefleri 

belirlemeleri ve yeni hedefler doğrultusunda eksikliklerini gidermeleri 

amaçlanmaktadır (Özer, 2009: 5). 

 

iii. Yargılamaya Esas Rapor 

Bu iki rapora ek olarak Sayıştay denetçileri tarafından Sayıştay Kanunu’nun 48. 

maddesi doğrultusunda hazırlanan bir rapor daha bulunmaktadır. Bu rapor 

belediyelerin hesap ve işlemlerinin denetimi sırasında kanun ve diğer hukuki 

düzenlemelere aykırı olarak kamu zararına yol açıldığının tespiti halinde düzenlenen 

“Yargılamaya Esas Rapor” ‘dur. Yargılamaya esas rapor mali yıl sonu itibariyle 

düzenlenmekte ve sorumluların savunmalarına da yer vermektedir. Raporda 

yargılanması gereken konular ve bu konulara ilişkin tespitler belirtilmektedir. İlgili 

rapor, diğer raporlardan farklı olarak kamuoyuna açıklanmamaktadır. 

 

2.3.2. Raporların Hazırlanması 

Sayıştay denetçileri tarafından hazırlanan bu denetim raporları iki aşamada 

hazırlanmaktadır. İlk aşamada hazırlanan “taslak” raporda denetimlerde tespit edilen  

bulgu ve sonuçlar belirtilmektedir. Bu bulgu ve sonuçlar denetlenen belediyenin 

yöneticileriyle görüşülerek otuz gün içerisinde yazılı olarak cevap vermeleri talep 

edilir. Belediyenin verdiği cevaplara da yer verilerek, denetim raporu denetim 

başkanlıklarınca nihai şekline kavuşturulur. Bu rapor, raporun ilgili olduğu yılın 

bitimini takip eden Mayıs ayının sonuna kadar Sayıştay Başkanlığı’na sunulur. 

Düzenlilik denetimi ve performans denetimi raporunu içeren idare denetim raporu, 

Sayıştay Rapor Değerlendirme Kurulu’nun görüşü alındıktan sonra, bilgi ve gereği 

için belediye meclislerine gönderilmektedir (Kubalı, 1999: 46; Sayıştay, 2014a: 41-

44). 
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2.3.3. Raporların Kamuoyuna Duyurulması 

Son olarak Sayıştay raporları, Türkiye Büyük Millet Meclisine sunulduğu ve ilgili 

kamu idarelerine verildiği tarihten itibaren on beş gün içerisinde Sayıştay Başkanı 

veya görevlendireceği başkan yardımcısı tarafından, kanunların açıklanmasını 

yasakladığı durumlar hariç kamuoyuna duyurulmaktadır. Genel olarak hem Sayıştay 

hem de denetlenen belediyeler denetim raporlarını internet sitesinden yayınlamaktadır. 

 

2.4. Denetimin İzlenmesi 

Sayıştay tarafından hem denetim esnasında hem de denetim sonrasında izleme 

faaliyetleri gerçekleştirilmektedir. Denetimlerin izlenmesi ile denetimlerin hukuka 

uygunluğunun kontrol edilmesi, denetimlerden beklenen sonuçların alınması ve 

denetlenen kurumların Sayıştay’ın tavsiyelerine uyup uymadığının kontrol edilmesi 

amaçlanmaktadır (Sayıştay, 2014b: 119-126).  

 

2.4.1. Denetim Esnasında İnceleme 

Denetim esnasında gerçekleştirilen incelemenin temel amacı, mali tablolarla ilgili 

olarak bildirilen denetim görüşünün doğruluğundan, denetim görüşünü destekleyen 

yeterli ve uygun denetim kanıtı toplandığından ve gerçekleştirilen denetimin 

mevzuata, uluslararası denetim standartlarına ve Sayıştay uygulamalarına uygun 

olduğundan emin olmaktır. Bu noktada iki aşamalı izleme yapılmaktadır (Sayıştay, 

2014b: 119-126). 

Birinci aşama izlemede, denetim çalışmasının bütün aşamalarında düzenlenen 

denetimi destekleyici her bir çalışma kağıdı, söz konusu çalışma kağıdını 

düzenlememiş olan ekip başkanı tarafından detaylı bir şekilde incelenir. İkinci 

aşamada ise, belirli çalışma kağıtları seçilmek suretiyle grup başkanı tarafından 

incelenir. Grup başkanı genel olarak denetimin kalitesini değerlendirir (Sayıştay, 

2014b: 119-126). 

 



57 

 

2.4.2. Denetim Sonuçlarının İzlenmesi 

Denetim sonuçlarının izlenmesi, denetim raporlarında belirtilen bulgulara ilişkin 

tavsiyelerin, denetlenen kurum tarafından ne ölçüde yerine getirildiğinin 

değerlendirilmesi amacıyla yapılır. Denetim sonuçlarının izlenmesi; denetlenen 

kurumlar tarafından, önceki yıllara ait Sayıştay raporlarında yer alan önemli bulgulara 

ve tavsiyelere ilişkin olarak gerekli tedbirlerin alınıp alınmadığının sistematik bir 

şekilde kontrol edilmesidir. Bu aşamada gerçekleştirilen izleme faaliyeti neticesinde 

bir rapor hazırlanmakta, söz konusu rapor kurum ile paylaşılmakta ve gerekirse bu 

raporda yeni tavsiyelere de yer verilmektedir (Sayıştay, 2014b: 119-126). 

 

3. DENETLENEN BELEDİYELERE İLİŞKİN SAYISAL BİLGİLER 

Sayıştay tarafından denetlenen belediye sayısı, denetlenen belediyelerin toplam bütçe 

büyüklüğü ve bu denetimlerde tespit edilen toplam bulgu sayısı yıllar itibariyle 

farklılık göstermektedir. Çalışmanın bu bölümünde bu veriler incelenecektir.  

 

3.1. Denetlenen Belediye Sayısının Yıllar İtibariyle Seyri 

Sayıştay her yıl yayınladığı faaliyet raporlarında denetlediği kamu kurumlarına 

yönelik olarak istatistiki bilgileri paylaşmaktadır. Bu bilgiler Sayıştay’ın denetlediği 

toplam kamu idaresi sayısıyla beraber belediye sayısını da içermektedir. Bu 

raporlardan elde edilen bilgilerden yola çıkarak Tablo 1’de Sayıştay tarafından yıllar 

itibariyle denetlenen belediye sayısı, Sayıştay’ın denetleme yetkisine sahip olduğu 

toplam belediye sayısı ve belediyelerin denetlenme oranı gösterilmiştir.  
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Tablo 1. Denetlenen Belediye Sayısının Toplam Belediye Sayısına Oranı 

Dönem 
Denetlenen Belediye 

Sayısı 

Toplam Belediye 

Sayısı 

Denetlenme Oranı 

(%) 

1999 178 2827 6,3 

2000 183 3215 5,7 

2001 189 3215 5,9 

2002 173 3219 5,4 

2003 136 3215 4,2 

2004 136 3225 4,2 

2005 174 3225 5,4 

2006 168 3225 5,2 

2007 314 3254 9,5 

2008 515 3267 15,7 

2009 667 2968 22,5 

2010 627 2968 21 

2011 
31 

(13 İl) (4 İlçe) 
2950 1 

2012 
118 

(61 İl) (0 İlçe) 
2950 4 

2013 
121 

(62 İl) (43 İlçe) 
2950 4,1 

2014 
169 

(51 İl) (88 ilçe) 
1396 12,1 

2015 
185 

(51 İl) (104 ilçe) 
1396 13,2 

2016 
120 

(35 İl) (55 İlçe) 
1397 8,6 
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2017 
152 

(24 İl) (98 İlçe) 
1397 10,9 

2018 
188 

(20 İl) (138 İlçe) 
1398 13,5 

Kaynak: Sayıştay Faaliyet Raporları 

 

 

Tablo 1.’den görüldüğü üzere Sayıştay tarafından denetlenen belediye sayısı ve 

denetleme oranı yıllar itibariyle dalgalanmalar göstermektedir. 5018 sayılı Kanun’un 

uygulanmaya başlandığı 2005 yılından 2010 yılına kadar denetlenen belediye 

sayısında dikkate değer artışlar görülmektedir. Özellikle söz konusu kanun ile getirilen 

Analitik Bütçe Sınıflandırma Sistemi (ABSS) ve Tahakkuk Esaslı Muhasebe Sistemi 

(TEMS) gibi yenilikler Sayıştay denetçilerinin işini kolaylaştırmış, daha geniş 

alanlarda denetimler yaparak daha verimli sonuçlar alabilmelerine olanak sağlamıştır.  

2010 yılı sonrasında ise denetlenen belediye sayısında düşüş yaşandığı görülmektedir. 

Bu durumun iki temel sebebi bulunmaktadır. İlk olarak belirtilmesi gereken 

03.12.2010 tarihli 6085 sayılı Sayıştay Kanunu’nun kabul edilmesiyle Sayıştay 

denetim sisteminde gerçekleşen değişikliktir. Yeni Sayıştay Kanunu’nun kabul 

edilmesine kadar olan süreçte gerçekleştirilen denetim faaliyetleri yalnızca 

yargılamaya esas raporlara dönüştürülmüş ve yargı kararları olarak sonuç 

doğurmuştur. Ancak 2011 yılından itibaren uygulanmaya başlayan yeni Sayıştay 

denetim sistemi ile belediyelerin denetlenmesi neticesinde yargılama gerektiren 

hususlar tespit edilmese dahi raporların hazırlanmasına ve kamuoyuyla paylaşılmasına 

başlanmıştır.  

2011’de uygulamaya konulan yeni denetim sistemi Sayıştay denetçilerinin iş yükünü 

artırmış, denetimlerin süresini uzatmış ve kapsamını genişletmiştir. Netice olarak 

Sayıştay tarafından gerçekleştirilen denetim sayısında azalmalar yaşanmaya 

başlamıştır. Bu noktada denetlenen belediye sayısında görülen azalmanın ikinci sebebi 

ortaya çıkmaktadır. Söz konusu değişiklikler neticesinde iş yükü artan Sayıştay, belde 

belediyeleri ile büyükşehir belediyesi olmayan illerin ve ilçe belediyelerinin 

denetimlerini azaltmaya başlamıştır. 2012 yılından sonra hiçbir belde belediyesini 
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denetlemeyen Sayıştay, büyükşehir belediyeleri ile büyükşehir ilçe belediyelerinin 

denetimine yoğunlaşmıştır.  

Ancak yukarıdaki tablodan görülebilen bu durum yalnızca belediyelere ilişkin 

değildir. Sayıştay denetimlerinde yaşanılan bu seyir tüm kurumların denetimlerinde 

yaşanmıştır. Her ne kadar denetim oranlarında bir gerileme görülse de belediye 

denetimleri Sayıştay tarafından oldukça önem verilen bir konudur. Aşağıdaki tabloda, 

1999-2018 yılları arasında denetlenen belediye ve belediye idare sayısının Sayıştay 

tarafından gerçekleştirilen toplam denetim sayısı içerisindeki payı gösterilmektedir. 

 

Tablo 2. Denetlenen Belediye ve Belediye İdaresi Sayısının Toplam Denetim Sayısına Oranı 

Dönem 

Denetlenen Belediye 

ve Belediye İdaresi 

Sayısı 

Gerçekleştirilen 

Toplam Denetim 

Sayısı 

Denetlenen 

Belediyelerin Payı 

(%) 

1999 178 1660 10,7 

2000 183 1520 12 

2001 189 1434 13,1 

2002 173 1342 12,9 

2003 136 788 17,2 

2004 136 902 15 

2005 174 942 18,4 

2006 168 810 20,7 

2007 314 1113 28,2 

2008 515 1302 39,5 

2009 667 1616 41,2 

2010 627 1545 40,5 
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2011 33 218 15,1 

2012 132 355 37,1 

2013 139 400 34,7 

2014 216 482 44,8 

2015 257 545 47,1 

2016 136 345 39,4 

2017 174 416 41,8 

2018 198 432 45,8 

Kaynak: Sayıştay Faaliyet Raporları  

 

 

Tablo 2’de görüldüğü üzere belediyeler üzerinde gerçekleştirilen denetimlerin 

Sayıştay denetimleri içerisindeki yeri oldukça önemlidir. Özellikle 2005 yılında 5018 

sayılı Kanun’un yürürlüğe girmesini müteakip, denetlenen belediye sayısının toplam 

denetim sayısı içerisindeki payı hatırı sayılır şekilde artmıştır. Öyle ki son yıllarda 

neredeyse denetlenen her iki kurumdan biri belediye ya da belediye idaresi olmuştur. 

Bu durum Sayıştay tarafından belediye denetimlerine ne kadar önem verildiğini işaret 

etmektedir.  

Sayıştay’ın belediye denetimlerine yoğunlaşmasında belediyelerin bütçe 

büyüklüklerinde yıllar itibariyle ortaya çıkan artışlar ve büyük yatırım harcamaları 

dolayısıyla gerçekleştirdikleri kapsamlı ihaleler etkili olmuştur. Bunun yanında, yeni 

kamu yönetimi anlayışı doğrultusunda pek çok kamu hizmetinin yerelleşmesi de 

Sayıştay’ın belediye bütçeleri üzerinde gerçekleştirilen denetimlere öncelik vermesini 

gerektirmiştir. 
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3.2. Denetlenen Bütçe Büyüklüğünün Yıllar İtibariyle Seyri 

Sayıştay tarafından denetlenen belediye sayısında görülen farklılıklara paralel olarak, 

denetlenen belediyelerin toplam bütçe büyüklükleri de yıllar itibariyle dalgalanmalar 

göstermektedir. Sayıştay, 2008 yılından bu yana faaliyet raporlarında denetlediği 

belediyelerin toplam bütçe giderlerinin büyüklüğünü de kamuoyu ile paylaşmaktadır. 

Buna göre 2008-2018 yılları arasında denetlenen belediyelerin bütçe giderlerinin 

büyüklüğü aşağıdaki tabloda gösterilmektedir. 

 

Tablo 3. 2008-2018 Yılları Arasında Denetlenen Belediyelerin Toplam Bütçe Büyüklüğü 

Dönem 
Denetlenen Belediyelerin Toplam 

Bütçe Büyüklüğü (Bin TL) 

2008 21.157.174 

2009 26.717.686 

2010 26.352.333 

2011 26.168.241 

2012 28.398.094 

2013 10.117.840 

2014 153.579.199 

2015 169.546.060 

2016 209.551.418 

2017 241.149.140 

2018 256.384.253 

Kaynak: Sayıştay Faaliyet Raporları  
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Tablo 3’den görüldüğü üzere denetlenen belediyelerin bütçe büyüklüğü 2013 yılına 

kadar olağan seyrinde devam etmiştir. 2013 yılında %50’den daha fazla bir azalma ile 

toplam 10.117.840.000 TL bütçe büyüklüğüne sahip 139 belediye denetlenmiştir. Söz 

konusu yılda hem denetlenen belediye sayısı hem de denetlenen diğer kamu kurumu 

sayısı artmasına rağmen bu şekilde bir görüntünün oluşmasının bazı sebepleri 

bulunmaktadır.  

Sayıştay 2013 yılında belediyeler dışındaki diğer kamu kurumlarının denetimine 

ağırlık vermiştir. Bu amaçla 2013 yılında 43 ilçe belediyesi denetlenmiş, belde 

belediyelerinin ise hiçbiri denetlenmemiştir. Söz konusu dönemde gerçekleştirilen 

denetimler incelendiğinde Sayıştay tarafından bütçe büyüklükleri itibarıyla yaklaşık 

olarak; genel bütçeli idarelerin %99’unun, özel bütçeli idarelerden yükseköğrenim 

kurumlarının %91’inin, özel bütçeli diğer idarelerin %99’unun, düzenleyici ve 

denetleyici kurumların %97’sinin, il özel idarelerinin %98’inin, büyükşehir bağlı 

idarelerinin %98’inin, il belediyelerinin  %97’sinin,  ilçe belediyelerinin  %43’ünün, 

sosyal güvenlik kurumları ile kalkınma ajanslarının, kamu işletmelerinin ve 

büyükşehir belediyelerinin ise tamamının denetlendiği görülmektedir. İlçe belediyesi 

ile belde belediyesi dışında tüm kamu kurumlarının en az %90’ının denetlenmiş olması 

2013 yılında denetlenen belediyelerin toplam bütçe büyüklüğünde yaşanılan düşüşün 

sebebini açıkça göstermektedir.  

2013 yılından itibaren ise Sayıştay, belediye denetimlerine yeniden ağırlık vermeye 

başlamıştır. Devam eden süreçte denetlenen belediyelerin toplam bütçe büyüklüğünde 

her yıl düzenli artış yaşanmıştır.  

 

3.3. Bulgu Sayılarının Yıllar İtibariyle Seyri 

Sayıştay denetçilerinin belediyeleri denetledikleri esnada tespit ettikleri hususlara 

“bulgu” denilmektedir. Sayıştay denetçileri hem düzenlilik denetiminde hem de 

performans denetiminde bulgu tespit yöntemine başvurmaktadır. Bu bulgular hem 

düzenlilik denetimlerinde tespit edilen mali ve şekli hataları, hem de performans 

denetimlerinde tespit edilen noksanlıkları kapsamaktadır. Denetçiler tarafından tespit 

edilen bu bulgular, denetlenen belediyelerin düzenlilik denetimi raporları ile 
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performans denetimi raporlarında ayrıntılı olarak gösterilmekte ve kamuoyuna 

açıklanmaktadır.  

Denetim raporları, 5018 sayılı Kanun’un 68. maddesi ve 6085 sayılı Sayıştay 

Kanunu’nun 44. maddesi gereğince 2012 yılından bu yana hem Sayıştay hem de 

denetlenen belediyeler tarafından kamuoyuna açıklanmaktadır. Buna göre 2012-2018 

yılları arasında Sayıştay tarafından denetlenen belediye ile belediye şirketleri sayıları, 

bu denetimlerde tespit edilen bulgu sayıları ve bulgu sayılarının denetlenen belediye 

sayısına oranları aşağıdaki tabloda gösterilmektedir. 

 

Tablo 4. 2012-2018 Yılları Arasında Denetimlerde Tespit Edilen Bulgulara İlişkin Bilgiler 

Dönem 
Denetlenen Belediye 

Sayısı 

Denetimlerde Tespit 

Edilen Bulgu Sayısı 

Denetlenen Belediye 

Başına Bulgu Sayısı 

2012 132 629 4,7 

2013 139 605 4,3 

2014 212 1538 7,2 

2015 145 2676 18,4 

2016 139 1862 13,4 

2017 170 3140 18,4 

2018 198 4302 21,7 

Kaynak: Belediye Sayıştay Denetim Raporları  

 

 

Tablo 4’den görüldüğü üzere Sayıştay belediye bütçeleri üzerinde gerçekleştirdiği 

denetimlerde bulgu tespit etme konusunda oldukça iyi bir görüntü sergilemektedir. 

Gerek ABSS gerekse TEMS gibi 5018 sayılı Kanun ile getirilen çağdaş mali 

düzenlemeler sayesinde Sayıştay, belediye bütçeleri üzerinde gerçekleştirdiği 
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denetimlerde daha ayrıntılı incelemeler gerçekleştirebildiği için daha fazla bulgu tespit 

edebilmektedir. Aynı şekilde performans denetimlerinin sıklaşması ve denetçilerin bu 

konuda bilgi birikimlerinin artması, belediye bütçeleri üzerinde gerçekleştirilen 

performans denetimlerinde tespit edilen bulgu sayılarını (etkinliği) artırmıştır.  

Tüm bunlara ek olarak denetim alanında yaşanılan gelişmeler neticesinde 

kullanılmaya başlanılan VERA1, BİVAS2, BVAS3, İİTS4 ve SayCAP5 gibi bilgisayar 

programları da Sayıştay denetçilerinin işini oldukça kolaylaştırmış ve denetimlerin 

etkinliğini ve verimliliğinin artırarak denetçilerin daha fazla bulgu tespit edebilmesine 

imkan sağlamıştır.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
1 İş Zekası ve Veri Analiz Sistemi 
2 Birleşik Veri Aktarım Sistemi 
3 Belediye Verileri Aktarım Sistemi 
4 İlam-İnfaz Takip Sistemi 
5 Denetim Yönetimi Programı 
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III. BÖLÜM 

İBB BÜTÇESİ ÜZERİNDE GERÇEKLEŞTİRİLEN SAYIŞTAY 

DENETİMİ VE ANALİZİ 

 

1. İBB BÜTÇESİ VE İBB BÜTÇELERİ ÜZERİNDE 

GERÇEKLEŞTİRİLEN DIŞ DENETİM 

 

İstanbul Büyükşehir Belediyesi (İBB) gelir ve giderler açısından Türkiye’nin en büyük 

bütçesine sahip, aynı zamanda mahalli idareler arasında en fazla yatırım harcaması 

gerçekleştiren belediyesidir. Yalnızca mahalli idarelerin değil, genel yönetim 

kapsamındaki idarelerin gerçekleştirdiği yatırım harcamaları içerisinde de İBB’nin 

payı oldukça önemli düzeydedir.  

Bütçe büyüklüğünün yanı sıra İBB, Türkiye’de en fazla sayıda nüfusa hizmet sunan 

belediye konumundadır. Bu hizmetler Türkiye’deki diğer belediyelerden farklı olarak 

oldukça çeşitlilik göstermektedir. Söz konusu hizmetlerin yüksek bir nüfusa sunuluyor 

olması, İBB’nin oldukça fazla sayıda mali işlem gerçekleştirmesi anlamına da 

gelmektedir. Diğer bir ifadeyle İBB hem bütçe büyüklüğü hem de hizmet sunduğu 

nüfusun fazlalığı dolayısıyla, Türkiye’nin en fazla mali işlem gerçekleştiren belediyesi 

durumundadır.  

Tüm bu faktörler göz önünde bulundurulduğunda İBB’nin Sayıştay tarafından 

denetlenmesinin ne kadar önemli olduğu daha iyi anlaşılmaktadır. Bu durumun 

farkında olan Sayıştay İBB üzerinde her yıl düzenli olarak denetim 

gerçekleştirmektedir.  
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1.1. Genel Olarak İBB Bütçesi 

Kamu kurumları ve dolayısıyla da belediyeler bütçelerini 5018 sayılı Kanun’da yer 

alan düzenlemeler doğrultusunda hazırlamaktadırlar. Bu düzenlemeler gereği bütçeler 

yıllık olarak hazırlanmaktadır. Hazırlanan bütçeler esas itibariyle tahminlerden 

ibarettir. Her yıl için hazırlanan bütçelerin gerçekleşmeleri yıl sonunda kamuoyuyla 

paylaşılmaktadır.  

Hem bütçe hazırlanırken yapılan tahminlerde hem de yıl sonu itibariyle açıklanan 

bütçe gerçekleşmelerinde kamu kurumları, bütçelerini gelir ve gider itibariyle 

düzenlemektedir. Bu gelir ve giderler başta yönetim anlayışının değişmesi ve 

ekonomik krizler olmak üzere birtakım sebepler dolayısıyla yıllar itibariyle değişikliğe 

uğramaktadır. Her ne kadar kurum gelir ve giderlerinin yıllar itibariyle artış 

göstermesinin asıl sebebi sunulan hizmetlerdeki artış olsa da ekonomik ve siyasi 

krizler gibi bazı faktörler dolayısıyla bütçe gelir ve giderlerinde dönem dönem 

azalmalar görülebilmektedir.  

İBB, diğer tüm kamu kurumları gibi bütçelerini yıllık olarak hazırlamakta ve dönem 

sonlarında bütçe gerçekleşmelerini kamuoyu ile paylaşmaktadır. İBB’nin dönem 

sonlarında açıkladığı bütçe gerçekleşmelerine göre 2012-2018 yılları arasında bütçe 

gelir ve gider büyüklükleri aşağıdaki tabloda gösterilmektedir. 

 

Tablo 5. İBB 2012-2018 Bütçe Gelir ve Gider Gerçekleşmeleri 

Dönem 

İBB 

Gider Bütçesi 

(Bin TL) 

Gider Değişim 

(%) 

İBB 

Gelir Bütçesi 

(Bin TL) 

Gelir Değişim 

(%) 

2012 7.178.078.896 - 7.423.983.343 - 

2013 8.596.356.875 +19,7 8.936.033.998 +20,3 

2014 12.493.245.706 +45,3 12.276.426.547 +37,3 

2015 11.179.608.646 -10,6 10.514.526.247 -14,4 
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2016 15.068.391.099 +34,7 11.717.664.936 +11,4 

2017 19.537.237.836 +29,6 14.610.463.282 +24,6 

2018 22.148.025.366 +13,3 18.424.947.829 +26,1 

2019* 23.800.000.000 - 20.600.000.000 - 

2020* 25.850.000.000 - 21.250.000.000 - 

Kaynak: İBB bütçe gerçekleşme raporları 

*2019 ve 2020 yılına ilişkin bütçe gerçekleşme raporları henüz yayınlanmamıştır. Söz konusu 

tutarlar İBB Bütçe kararnamelerinde yer alan tahmini tutarlardır. 

 

 

Tablo 5’den görüldüğü üzere İBB bütçe büyüklüğü itibariyle oldukça önemli bir kamu 

kurumu niteliğindedir ve İBB’nin bütçe büyüklüğü 2015 yılı haricinde her dönem artış 

göstermiştir.  

İBB bütçe gerçekleşmelerinde yıllar itibariyle görülen artışlar, diğer kamu 

kurumlarına kıyasla çok yüksektir. Bu durumun temel sebepleri İstanbul’da yaşanan 

nüfus artışı ve göçler ile İBB’nin yaptığı yatırım harcamalarıdır.  

2015 yılında ilk bütçede öngörülen bazı yatırım harcamalarının (sermaye gideri) yıl 

içerisinde çeşitli sebeplerle gerçekleşememesi neticesinde, 2015 yılında İBB bütçe 

giderleri bir önceki döneme göre %10,6 oranında azalmıştır. Bu durum İBB bütçesi 

içerisinde yatırım harcamalarının önemini göstermektedir.  

 

1.1.1. Genel Yönetim Bütçesi İçerisinde İBB Bütçesi 

Aşağıdaki tabloda genel yönetim gider bütçesi ve yatırım harcamaları ile İBB gider 

bütçesi ve yatırım harcamalarının 2012-2018 döneminde gösterdiği gelişime yer 

verilmiştir. 

https://www.ibb.istanbul/SitePage/Index/108
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Tablo 6. 2012-2018 Genel Yönetim Bütçe Giderleri ile Yatırım Harcamaları ve İBB’nin Payı 

Kaynak: T.C. Yatırım Programları, İBB Bütçe Gerçekleşme Raporları 

 

Dönem 

Genel 

Yönetim 

Bütçe 

Giderleri 

(Bin TL) (A) 

Genel 

Yönetim 

Yatırım 

Harcamaları 

(Bin TL) (B) 

Genel Yönetim 

Yatırım 

Harcamalarının 

Payı (B/A) (%) 

İBB Bütçe 

Giderleri 

(Bin TL) 

(C) 

İBB Yatırım 

Harcamaları 

(Bin TL) (D) 

İBB Yatırım 

Harcamalarının 

Payı (D/C) (%) 

İBB Bütçe 

Giderlerinin 

Gen. Yön. 

Büt. Gid. 

İçindeki Payı 

(C/A) (%) 

İBB Yatırım 

Harcamalarının 

Gen. Yön. Yat. 

Har. 

İçerisindeki 

Payı (D/B) (%) 

2012 534.393.376 56.610.774 10,5 7.178.078 2.867.095 39,9 1,34 5 

2013 614.635.725 63.805.028 10,5 8.596.356 3.796.735 44,1 1,39 5,9 

2014 668.331.446 70.783.605 10,5 12.493.245 7.588.911 60,7 1,86 10,7 

2015 769.337.839 83.221.672 10,8 11.179.608 5.200.169 46,5 1,45 6,2 

2016 904.584.664 94.784.666 10,4 15.068.391 8.130.499 53,9 1,66 8,5 

2017 999.405.350 116.239.663 11,6 19.537.237 11.263.708 57,6 1,95 9,6 

2018 1.223.123.090 134.777.003 11 22.148.025 12.498.153 56,4 1,81 9,2 
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Tablo 6’dan görüldüğü üzere İBB gider bütçesinin ekonomik büyüklüğü, genel 

yönetim bütçe giderlerinin %1,34’ünün altına hiçbir zaman inmemiştir. Genel yönetim 

kapsamında bulunan idarelerin (bakanlıklar, üniversiteler, sosyal güvenlik kurumları 

ve düzenleyici/denetleyici kurumlar) sayısı ve çeşitliliği göz önünde 

bulundurulduğunda, İBB gider bütçesinin genel yönetim bütçesi içinde son yıllarda 

%2’ye yaklaşan payıyla önemli bir yer tuttuğu görülmektedir. 

Yatırım harcamaları son üç yıldır İBB bütçe giderlerinin yarısından fazlasını 

oluşturmaktadır. Genel yönetim bütçe gideri içerisinde yatırım harcamalarının payının 

en fazla %11,6 olduğu göz önünde bulundurulduğunda, bu oranın önemi daha iyi 

anlaşılmaktadır. Öyle ki İBB bütçe gideri itibariyle genel yönetim bütçe giderleri 

içerisinde en fazla %1,95’lik bir paya sahip olmasına rağmen, genel yönetim yatırım 

harcamaları içerisinde İBB yatırım harcamalarının payı %10’a yakın bir seviyede 

seyretmektedir. İBB bu haliyle bütçesinin yarısından fazlasını yatırım harcamalarına 

ayıran ender kamu kurumlarından biridir ki Sayıştay’ın İBB bütçesi üzerinde 

gerçekleştirdiği denetimlerin de en önemli gerekçesi bu özelliğidir. 

 

1.1.2. Yerel Yönetim Bütçeleri İçerisinde İBB Bütçesi 

İBB hem en fazla gelir elde eden, hem de en büyük gider bütçesine sahip olan yerel 

yönetim birimidir. İstanbul’un sahip olduğu nüfus ve bu nüfusa yönelik belediye 

hizmetlerini sunmak amacıyla kurulan belediye şirketleri, İBB’nin en çok gelir elde 

eden belediye olmasını sağlamaktadır. Aynı zamanda büyükşehir belediyelerine genel 

bütçe vergi gelirlerinden aktarılan payların tutarının %80’i belediye nüfusu göz 

önünde bulundurularak kararlaştırıldığından6, genel bütçe vergi gelirlerinden en büyük 

payı da İBB elde etmektedir. 

İBB gider bütçeleri ve İBB tarafından gerçekleştirilen yatırım harcamaları yerel 

yönetim kuruluşları arasında daha büyük bir öneme sahiptir. İBB’nin gerçekleştirdiği 

yatırım harcamaları hem tutar hem de bütçe içerisindeki payı bakımından diğer yerel 

yönetim birimlerinin yatırımlarından oldukça yüksek seviyededir.  

 
6 2.7.2008 tarihli, 5779 sayılı İl Özel İdarelerine ve Belediyelere Genel Bütçe Vergi Gelirlerinden Pay 

Verilmesi Hakkında Kanun’un 5. maddesinin 1. fıkrası. 
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Tablo 7. 2012-2018 Yerel Yönetimler Bütçe Giderleri ile Yatırım Harcamaları ve İBB’nin Payı 

Dönem 

Yerel 

Yönetimler 

Bütçe Gideri 

(Bin TL) (A) 

İBB Bütçe 

Gideri 

(Bin TL) (B) 

İBB Bütçe 

Giderlerinin 

Yer. Yön. Büt. 

Gid. İç. Payı 

(B/A) (%) 

Yerel 

Yönetimler 

Yatırım 

Harcamaları 

(Bin TL) (C) 

Yerel Yönetim 

Yatırım Har. 

Bütçe İç. Payı 

(C/A) (%) 

İBB Yatırım 

Harcamaları 

(Bin TL) (D) 

İBB Yatırım 

Harcamalarının 

Yer. Yön. Yat. 

Har. İç. Payı 

(D/C) (%) 

2012 69.298.699 7.178.078 10,3 18.442.000 26 2.867.095 15,5 

2013 87.589.594 8.596.356 9,8 18.155.907 20 3.796.735 20,9 

2014 84.172.983 12.493.245 14,8 23.259.644 27 7.588.911 32,6 

2015 99.659.563 11.179.608 11,2 29.693.033 29 5.200.169 17,5 

2016 121.184.088 15.068.391 12,4 29.856.855 24 8.130.499 27,2 

2017 151.262.912 19.537.237 12,9 35.847.994 23 11.263.708 31,4 

2018 183.658.007 22.148.025 12 46.723.504 25 12.498.153 26,7 

Kaynak: T.C. Yatırım Programları, İBB Bütçe Gerçekleşme Raporları 
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İBB bütçesi içerisinde, başta metro hatlarının inşası olmak üzere ulaşım sektörüne 

yapılan yatırımlar, atık ve arıtma tesislerinin inşası ve çevre düzenlemesi ile ilgili 

yatırımlar İBB tarafından gerçekleştirilen yatırım harcamalarının, dolayısıyla da bütçe 

giderlerinin büyük çoğunluğunu oluşturmaktadır.  

Yatırım programları diğer belediyelerle karşılaştırmalı olarak incelendiğinde 

ekonomik büyüklüklerinin yanında, en fazla sayıda ve çeşitlilikte yatırım harcaması 

gerçekleştiren yerel yönetim biriminin de İBB olduğu anlaşılmaktadır. Bu şekilde 

önemli, kapsamlı ve yüksek bütçeli yatırımlar gerçekleştiren bir belediyenin Sayıştay 

tarafından denetlenmesi oldukça önem arz etmektedir.  

 

1.2. İBB Bütçelerinin Yıllar İtibariyle Seyri 

5018 sayılı Kanun kapsamına giren tüm genel yönetim kamu kurumları, bütçelerini 

Kanun’da yer alan düzenlemelere uygun olarak hazırlamaktadırlar. Bu düzenlemelere 

göre kamu kurumları bütçelerini Analitik Bütçe Sınıflandırma Sistemi (ABSS)’ne göre 

hazırlamak zorundadır. Belediyeler de 5018 sayılı Kanun kapsamında yer almaları 

dolayısıyla, İBB bütçesini hazırlarken ABSS’ni temel almaktadır. ABSS sisteminde 

dört farklı sınıflandırma bulunmaktadır. Ancak söz konusu sisteme göre belediyelerin 

bütçelerini hazırlarken kullandıkları ve Sayıştay denetimleri ile en ilgili olan 

sınıflandırma “ekonomik” sınıflandırmadır.  

Ekonomik sınıflandırma giderler ve gelirler için farklı sayıda kodlardan oluşmaktadır. 

Giderlerin ekonomik sınıflandırmasında birinci düzeyde dokuz adet, gelirlerin 

ekonomik sınıflandırmasında ise birinci düzeyde sekiz adet kod bulunmaktadır. Söz 

konusu kodlar aşağıdaki tabloda gösterilmektedir. 
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Tablo 8. Giderin ve Gelirin Ekonomik Sınıflandırması Birinci Düzey Kodları 

Giderin Ekonomik Sınıflandırması Gelirin Ekonomik Sınıflandırması 

Personel Giderleri Vergi Gelirleri 

SGK Devlet Primi Giderleri Sosyal Güvenlik Gelirleri* 

Mal-Hizmet Alım Giderleri Teşebbüs ve Mülkiyet Gelirleri 

Faiz Giderleri Alınan Bağış ve Yardımlar 

Cari Transferler Diğer Gelirler 

Sermaye Giderleri Sermaye Gelirleri 

Sermaye Transferleri Alacaklardan Tahsilat 

Borç Verme Red ve İadeler** (-) 

Yedek Ödenekler  

Kaynak: T.C. Cumhurbaşkanlığı, Strateji ve Bütçe Başkanlığı, Analitik Bütçe 

Sınıflandırmasına İlişkin Rehber 

* Sosyal Güvenlik Gelirleri kodu, İBB’nin bir sosyal güvenlik kurumu olmaması sebebiyle 

bütçesinde yer almamaktadır. 

** Ret ve İadeler, gelir bütçesinde negatif olarak izlenmektedir. 

 

 

1.2.1. İBB Gider Bütçesinin Yıllar İtibariyle Seyri 

Giderlerin ekonomik sınıflandırmasına göre hazırlanan İBB gider bütçesinin 2012-

2018 yılları arasındaki seyri aşağıdaki tabloda gösterilmektedir. Tabloda dönem sonu 

bütçe gerçekleşmeleri gösterildiği için Yedek Ödenekler kodu yer almamaktadır. 
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Tablo 9. Ekonomik Sınıflandırmaya Göre İBB Gider Bütçesinin Yıllar İtibariyle Seyri (Bin TL) 

AÇIKLAMA 2012 2013 2014 2015 2016 2016 2018 

Personel 

Giderleri 
657.159.720 686.836.589 749.739.274 864.702.889 965.213.054 1.022.182.834 1.151.664.819 

SGK Prim 

Giderleri 
105.050.302 108.822.644 118.391.189 136.037.403 155.190.258 165.661.378 186.704.154 

Mal ve Hizmet 

Alım Giderleri 
1.634.636.187 1.857.754.993 2.317.467.900 2.873.307.313 3.801.056.338 5.113.788.526 6.100.661.713 

Faiz Giderleri 181.546.355 128.818.599 128.178.382 108.080.644 91.269.054 173.608.135 436.609.589 

Cari Transferler 330.481.808 372.830.847 677.837.351 909.722.552 905.111.337 1.077.164.114 1.309.940.442 

Sermaye 

Giderleri 
2.846.148.969 3.756.229.321 7.553.897.221 5.170.173.604 8.044.278.143 11.133.225.918 12.355.109.458 

Sermaye 

Transferleri 
459.967.585 548.105.839 411.350.935 682.331.211 285.000.000 350.000.000 355.335.191 

Borç Verme 963.087.966 1.136.958.039 536.383.454 435.253.030 821.272.914 501.606.932 252.000.000 

TOPLAM 7.178.078.896 8.596.356.875 12.493.245.706 11.179.608.646 15.068.391.099 19.537.237.836 22.148.025.366 

Kaynak: İBB Bütçe Gerçekleşme Raporları
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Tablo 9’dan görülebileceği üzere İBB bütçe giderlerinin büyük çoğunluğunu mal ve 

hizmet alım giderleri ile sermaye giderleri oluşturmaktadır. Sayıştay da 

gerçekleştirdiği denetimlerde bu iki gider kalemine yoğunlaşmaktadır. Yayınlanan 

İBB Sayıştay denetim raporları incelendiğinde, tespit edilen bulguların genel olarak 

bu iki gider kodu ile ilgili olduğu görülmektedir.  

Sayıştay’ın denetimlerinde mal ve hizmet alım giderleri ile sermaye giderleri 

kalemlerine yoğunlaşmasının iki temel sebebi bulunmaktadır. İlk olarak söz konusu 

giderler gerçekleştirilirken ihale vb. çeşitli hukuki işlemlerin gerçekleştirilmesi, hata 

yapmaya müsait bir ortam oluşturmaktadır. Sayıştay denetim raporları incelendiğinde, 

bahsedilen giderlerin ihaleleri gerçekleştirilirken, İhale Kanunu’nun şekli şartlarına 

aykırılık ile ilgili çok sayıda bulgunun tespit edildiği görülmektedir. İkinci olarak ise 

ekonomik büyüklükleri itibariyle İBB toplam bütçe giderlerinin önemli bir bölümünü 

oluşturmaları, Sayıştay’ın mal ve hizmet alımı ile sermaye giderlerinin denetimine 

daha fazla önem göstermesine sebep olmaktadır. 

Diğer kalemler incelendiğinde özellikle son yıllarda personel giderleri ile cari 

transferlerin İBB bütçesi içerisindeki payı artmaktadır. Tablo incelendiğinde personel 

giderlerinde, dolayısıyla SGK prim giderlerinde ve mal ve hizmet alım giderlerinde 

her dönem için sürekli olarak artış yaşandığı görülmektedir.  

 

1.2.2. İBB Gelir Bütçesinin Yıllar İtibariyle Seyri 

Gelirlerin ekonomik sınıflandırmasına göre hazırlanan İBB gelir bütçesinin 2012-2018 

yılları arasındaki seyri, aşağıdaki tabloda gösterilmektedir. 
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Tablo 10. Ekonomik Sınıflandırmaya Göre İBB Gelir Bütçesinin Yıllar İtibariyle Seyri (Bin TL) 

AÇIKLAMA 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 

Vergi Gelirleri 90.573.371 118.634.464 111.624.016 113.431.870 118.523.304 124.888.460 133.135.521 

Teşebbüs ve 

Mülkiyet Gelirleri 
840.364.898 1.593.407.996 1.313.167.527 1.486.988.190 1.312.467.382 3.008.690.093 2.364.527.927 

Alınan Bağış ve 

Yardımlar 
33.903.495 40.386.230 12.968.029 7.082.584 7.345.930 9.278.167 11.774.783 

Diğer Gelirler 5.910.076.247 6.757.259.820 7.452.897.983 8.475.217.717 9.521.027.391 11.085.332.191 13.109.081.352 

Sermaye Gelirleri 269.984.414 384.554.364 212.498.045 312.241.642 291.987.606 227.609.330 2.721.850.590 

Alacaklardan 

Tahsilat 
290.000.000 44.921.004 3.183.761.071 131.202.599 550.732.969 166.192.242 106.771.139 

Ret ve İadeler (-) 10.919.082 3.129.880 10.490.124 11.638.355 84.419.647 11.527.201 22.193.484 

TOPLAM 7.423.983.343 8.936.033.998 12.276.426.547 10.514.526.247 11.717.664.936 14.610.463.282 18.424.947.829 

Kaynak: İBB Bütçe Gerçekleşme Raporları
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Tablo 10’dan görülebileceği üzere İBB bütçe gelirleri içerisinde en yüksek payı, 

teşebbüs ve mülkiyet gelirleri ile diğer gelirler oluşturmaktadır. Diğer gelirler genel 

olarak faiz gelirleri, para cezaları ve İller Bankası ile Maliye Bakanlığı’ndan alınan 

paylardan oluşmaktadır. Teşebbüs ve mülkiyet gelirleri ise oldukça çeşitlilik gösteren 

bir gelir grubudur. Bu grupta bulunan başlıca gelir kaynakları; mal ve hizmet satış 

gelirleri, sosyal tesislerden gelirler, ilan ve reklam gelirleri, park-bahçe-otopark 

gelirleri, tiyatro-kütüphane-müze gelirleri ve kurum karları olarak sıralanmaktadır. 

Diğer kalemler incelendiğinde alacaklardan tahsilatların ve 2018 yılında bir önceki 

yıla göre %90’a yakın artış gösteren sermaye gelirlerinin de İBB gelirleri içerisinde 

önemli paya sahip olduğu görülmektedir.  

Tüm bunlar göz önünde bulundurulduğunda İBB gelirleri içerisindeki ekonomik 

kodlar için genelleme yapmaya müsait olmayan, dalgalı bir yapının var olduğu 

görülmektedir.  

 

1.3. Sayıştay Denetimlerinde İBB Bütçesi 

Sayıştay bütün kamu idarelerinde olduğu gibi İBB bütçesi üzerinde her yıl düzenli 

olarak gerçekleştirdiği denetimlerde tespit ettiği bulgulara denetim raporlarında yer 

vermektedir. Söz konusu raporlar hem Sayıştay hem de İBB tarafından 2012 yılından 

bu yana her yıl düzenli olarak kamuoyuyla paylaşılmaktadır.  

Her ne kadar her yıl denetleme yapılsa da gerçekleştirilen denetimlerin türleri yıllar 

itibariyle farklılık göstermektedir. Düzenlilik denetimi her yıl gerçekleştirilmesine 

rağmen, performans denetimi için aynı durum söz konusu değildir. Sayıştay, denetim 

raporlarının kamuoyuyla paylaşılmaya başlandığı yıl olan 2012 yılında İBB üzerinde 

sadece düzenlilik denetimi gerçekleştirmiş, performans denetimini 

gerçekleştirmemiştir. 2013, 2014 ve 2015 yılında İBB üzerinde hem düzenlilik hem 

de performans denetimi gerçekleştirmiştir. Ancak 3 yıl üst üste gerçekleştirilen 

performans denetimlerinin ardından, 2016 ve 2017 yılında İBB üzerinde performans 

denetimi gerçekleştirmemiş, yalnızca düzenlilik denetimi ile yetinmiştir. Nihayetinde 

kamuoyuyla paylaşılan son denetimin gerçekleştirildiği tarih olan 2018 yılında 

Sayıştay tarafından İBB üzerinde hem düzenlilik hem de performans denetimi 
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gerçekleştirilmiştir.  Tıpkı gerçekleştirilen denetim türünde olduğu gibi tespit edilen 

bu bulguların sayıları ve konuları da yıllar itibariyle farklılıklar göstermektedir. 

 

1.3.1. Kapsam İtibariyle İBB’nin Dış Denetimi  

Daha önce belirtildiği üzere Sayıştay tarafından kamu kurumları üzerinde uygulanan 

denetimlerin bir kısmı doğrudan Sayıştay’ın kendisi tarafından, bir kısmı ise bağımsız 

denetim kurumlarının raporları üzerinden gerçekleştirilmektedir. Ancak Sayıştay 

faaliyet raporları ve İBB denetim raporları incelendiğinde, İBB ve şirketlerinin hiçbir 

dönem bağımsız denetim raporları üzerinden denetlenmediği görülmektedir. Bu 

sebeple çalışmanın bu bölümünde İBB ve şirketleri üzerinde doğrudan Sayıştay 

tarafından yapılan denetimlere ilişkin bilgi verilecektir.  

Sayıştay denetimlerinin konusu doğrudan İBB bütçesinin kendisi olabileceği gibi, 

İBB’nin pay sahibi olduğu şirketler veya şirketlerin İBB ile ilgili faaliyetleri de 

denetime tabi olabilmektedir. Gerek İBB bütçesi üzerinde gerekse şirketler üzerinde 

denetimlerin Sayıştay tarafından doğrudan gerçekleştirilmesi önemli bir husustur. 

Sayıştay’ın Türkiye’de dış denetim yürüten en başarılı, tecrübeli, bilgili ve yetkili 

kurum olması, bu denetimlerin etkinliğine duyulan güveni artırmaktadır. Mevzuat 

bilgisi ve takibi ile personel sayısı ve kalitesi bağımsız dış denetim kurumlarından daha 

üstün olan Sayıştay, adı geçen kurumlardan daha başarılı ve ayrıntılı denetimler 

yürütmektedir (Köse, 2007: 315).  

Sayıştay İBB üzerinde her dönem doğrudan denetim gerçekleştirmiştir. İBB’nin sahibi 

veya ortağı olduğu belediye şirketlerinin büyük çoğunluğu ise hiçbir dönemde denetim 

kapsamına alınmamıştır. Örneğin; Sayıştay İBB’nin sahibi olduğu İETT ve İSKİ gibi 

bütçe büyüklüğü itibariyle önem teşkil eden şirketleri her yıl denetlerken, bütçe 

büyüklüğü bakımından daha düşük risk teşkil eden şirketleri 2018 yılına kadar hiç 

denetlememiştir. Ancak bu şirketler üzerinde denetimlerin uygulanmadığı dönemlerde 

dahi, İBB tarafından şirketlere ve şirketler tarafından İBB’ye aktarılan kaynakların, 

İBB bütçesi kapsamında denetlenmesi yoluna gidilmiştir.  

Belediyeler, şirketlerini kullanarak başta personel mevzuatı olmak üzere belli sınırlar 

koyan çeşitli kanunların boşluklarından faydalanmaktadır. Bunun yanında günümüzde 
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pek çok belediye ulaşım, spor, çevre düzenleme ve su arzı gibi hizmetleri şirketleri 

aracılığıyla yerine getirmektedir. Bu hizmetler, vatandaşların sürekli yararlandıkları, 

belediyelerin asli yükümlülüklerinden olan hizmetlerdir (Bozlağan, 2000: 4; Serdar, 

2000: 70). İBB, Türkiye’de en fazla sayıda şirkete sahip olan ve bu şirketler 

aracılığıyla en kalabalık nüfusa hizmet sunan belediyedir. Bu sebeple, İBB 

şirketlerinin denetlenmesi en az İBB bütçesinin denetlenmesi kadar önem 

taşımaktadır. Ancak Sayıştay tarafından doğrudan denetlenen İBB şirketlerinin sayısı 

oldukça azdır. Aşağıdaki tabloda İBB şirketlerinin sayısı, Sayıştay tarafından 

doğrudan denetlenen şirketlerin sayısı ve denetlenen şirketlerin bütçe büyüklüğüne yer 

verilmiştir. 

 

Tablo 11. İBB Şirketlerinin Denetimine İlişkin Sayısal Bilgiler 

Dönem İBB Şirket Sayısı 
Doğrudan Denetlenen 

Şirket Sayısı 

Denetlenen Şirketlerin 

Bütçe Büyüklüğü (TL) 

2012 27 2 4.442.374.195 

2013 27 2 3.460.992.030 

2014 31 2 5.376.919.230 

2015 30 2 6.069.009.857 

2016 30 2 6.708.039.476 

2017 30 2 8.334.348.115 

2018 39 3 6.762.775.004 

Kaynak: Sayıştay Denetim Raporları, İBB Bütçe Gerçekleşme Raporları 

 

 

Tablo 11’den görüldüğü üzere İBB şirketlerinin büyük çoğunluğu Sayıştay tarafından 

doğrudan denetlenmemiştir. Sayıştay İETT ve İSKİ gibi büyük bütçeli şirketleri 

denetlemekle yetinmiş, diğer şirketlerin ise yalnızca İBB ile olan işlemlerini İBB 

denetimleri kapsamına almıştır. Bu durum, İBB şirketlerinin İBB ile ilgili olmayan 

diğer işlemlerinin Sayıştay denetimi kapsamı dışında kalmasına sebep olmaktadır. 
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Ancak söz konusu şirketlerin bütçe büyüklükleri, gerçekleştirdikleri faaliyetlerin 

çeşitliliği ve hizmet sundukları nüfusun büyüklüğü vb. çeşitli sebepler göz önünde 

bulundurulduğunda, diğer işlem ve faaliyetlerinin de Sayıştay tarafından denetlenmesi 

önem arz etmektedir.  

 

1.3.2. Bulguların Mali Büyüklüğü Açısından 

Sayıştay tarafından İBB bütçeleri üzerinde gerçekleştirilen denetimlerde tespit edilen 

bulguların konuları ve sayıları yıllar itibariyle farklılıklar göstermektedir. Bu durumun 

doğal sonucu olarak, tespit edilen bulguların toplam ekonomik büyüklükleri de yıllar 

itibariyle değişmektedir. Aşağıdaki tabloda 2012-2018 yılları arasında tespit edilen 

bulguların toplam ekonomik büyüklükleri gösterilmektedir.  

   

Tablo 12. 2012-2018 Denetimlerde Tespit Edilen Bulguların Toplam Ekonomik Büyüklüğü 

Dönem 
Bulguların Ekonomik Büyüklüğü 

(TL) 

2012 199.727.756 

2013 1.495.000 

2014 579.286.469 

2015 370.796.266 

2016 5.664.225.851 

2017 910.791.342 

2018 639.912.746 

Kaynak: Sayıştay İBB Denetimi Raporları 
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Tablo 12’den görülebileceği üzere Sayıştay tarafından İBB üzerinde gerçekleştirilen 

denetimlerde tespit edilen bulguların ekonomik büyüklükleri oldukça yüksek 

seviyededir. Yalnızca 2013 yılında keskin bir düşüş görülmektedir. Bunun sebebi 2013 

yılında ekonomik değer ifade eden yalnızca bir adet bulgunun tespit edilmesidir7.  

2016 yılı, Sayıştay denetiminde tespit edilen bulguların ekonomik boyutunun en fazla 

olduğu yıl olmuştur. Söz konusu yılda yaşanan büyük artışta ise tespit edilen 

bulgulardan iki tanesinin ekonomik büyüklüğü rol oynamıştır. 2016 yılında tespit 

edilen bu iki bulgu İstanbul Su ve Kanalizasyon İdaresi Genel Müdürlüğü ile İstanbul 

Elektrik, Tramvay ve Tünel İşletmeleri Genel Müdürlüğü ile ilgilidir. Her iki idarenin 

de 2012-2016 yıllar arasında toplam beş yıl boyunca kesin hesap fazlalarını İBB’ye 

göndermedikleri 2016 yılında Sayıştay denetçileri tarafından tespit edilmiştir. 

Bulguların ekonomik değerlerinin bu denli büyük olmasının sebebi, beş yıl boyunca 

İBB’ye gönderilmeyen kesin hesap fazlaları toplamının 2016 yılında tespit edilmiş 

olmasıdır. Bu iki bulgunun toplam ekonomik büyüklüğü 5.335.465.141 TL’dir.  

Netice itibariyle 2013 yılı dışında her dönemde, maddi değeri oldukça büyük bulgular 

tespit edilmiştir. Bu durum İBB’nin gerçekleştirdiği büyük bütçeli mali işlemlerde 

önemli hatalar yapıldığını göstermektedir. Bu hatalar yer yer şekli hatalar olmakla 

birlikte, kimi zamanlarda İBB’nin gelir kaybı yaşamasına sebep olan çok daha ciddi 

hatalar da olabilmektedir.  

 

1.3.3. Düzenlilik Denetimi  

Yukarıda da ifade edildiği üzere İstanbul Büyükşehir Belediyesi bütçe uygulamaları 

önemine binaen her yıl düzenli olarak Sayıştay tarafından denetlenmektedir. 

Kamuoyuna açıklanan denetim raporları incelendiğinde, denetimlerde tespit edilen 

bulguların konularının ve sayılarının yıllar itibariyle farklılıklar gösterdiği 

görülmektedir.  

 
7 1.495.000 TL bedel ile İstanbul Ulaşım Sanayi ve Ticaret A.Ş’ne ihale edilen “Ulaşım Türleri Arası 

Entegrasyonun Sağlanarak Toplu Ulaşım Sistemlerinin Rehabilitasyonu İşi” hizmeti alımına ilişkin 

mesleki ve teknik yeterlik kriterinin, Yönetmelik hükmüne aykırı olarak belirlenmesi. 
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Aşağıdaki tabloda raporların kamuoyuna açıklanmaya başlandığı yıl olan 2012 

yılından bu yana Sayıştay tarafından İBB üzerinde gerçekleştirilen düzenlilik 

denetimleri esnasında tespit edilen bulguların konuları ve sayıları gösterilmektedir. 

 

Tablo 13. 2012-2018 Düzenlilik Denetimlerinde Tespit Edilen Bulgu Konuları ve Sayıları 

BULGU KONUSU 

BULGU SAYISI 

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 

Muhasebeleştirme 2 0 4 8 17 13 8 

Taşınır/Taşınmaz/Hak Yönetimi 1 2 6 5 9 13 19 

Gelir Toplama Mevzuatına Aykırılık 1 0 7 5 14 16 19 

İhale Mevzuatına Aykırılık 3 2 6 0 9 15 18 

Protokole Aykırılık 0 0 1 1 1 1 0 

Personel Mevzuatına Aykırılık 0 0 1 0 2 2 2 

Harcama Mevzuatına Aykırılık 0 0 4 4 0 2 1 

Diğer Çeşitli Mevzuata Aykırılık 0 0 0 0 3 6 7 

TOPLAM 7 4 29 23 55 68 74 

Kaynak: Sayıştay İBB Düzenlilik Denetimi Raporları 

 

 

Tabloda yer verilen ve sekiz başlık altında toplanan Sayıştay bulgularının kapsamı 

genel olarak şöyledir:  

Muhasebeleştirme: Bir hesaba kaydedilmesi gereken mali bilgilerin, bir başka 

hesaba kaydedilerek izlenmesi veya bir hesabın hiç kullanılmaması, 
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Taşınır, Taşınmaz ve Hak Yönetimi: Sahip olunan taşınır, taşınmaz ve 

hakları kullanırken ve yönetirken çeşitli mevzuat hükümlerine aykırı davranılması,  

Gelir Toplama: Toplamakla yetkili ve görevli olunan gelirleri toplama 

konusunda ihmal gösterilmesi, 

İhale Mevzuatına Aykırılık: Gerçekleştirilen ihalelerde, ihale mevzuatına 

aykırı davranılması,  

Protokole Aykırılık: Bir başka kamu idaresi ile imzalanan protokole aykırı 

işlemler gerçekleştirilmesi,  

Personel Mevzuatına Aykırılık: Personelin kanunen izin verilen üst sınırdan 

daha fazla çalıştırılması gibi personel mevzuatına aykırı kararlar alınması ve 

uygulatılması,  

Harcama Mevzuatına Aykırılık: Yüksek bir bedel ile kiralanan 

gayrimenkullerin kira süresi sonuna kadar hiç kullanılmadan geri verilerek kaynak 

israfına sebep olunması gibi ihale mevzuatı dışında harcama mevzuatına aykırı 

davranılması,  

Diğer Çeşitli Mevzuata Aykırılık: Bu konunun kapsamına, tablodaki 

konuların kapsamına girmeyen bulgular girmektedir. Diğer çeşitli mevzuata aykırılık 

konusunda tespit edilen bulgulara örnek olarak kesilen asgari ücret destek tutarlarının 

Hazine’ye gönderilmemesi, Sayıştay’ın istişari görüşü alınmadan yürürlüğe konulan 

yönetmeliklerin bulunması veya kesinleşmiş Sayıştay ilamlarının infazının yerine 

getirilmemesi verilebilir. 

Tablo 13’den görüldüğü üzere tespit edilen bulguların çoğunluğunu taşınır, taşınmaz 

ve hak yönetimi, gelir toplama mevzuatına aykırılık ve ihale mevzuatına aykırılık 

konularında tespit edilen bulgular oluşturmaktadır. Söz konusu bulgular genel 

itibariyle İBB’nin giderleri ve gelirleri ile ilgilidir. Bu konularda yapılan işlemler 

ekonomik büyüklükleri itibariyle büyük önem taşımaktadırlar.  

Tüm bulgu konuları toplu olarak değerlendirildiğinde ise, son yıllarda tespit edilen 

bulgu sayılarında önemli artışlar olduğu görülmektedir. Gelişen teknoloji ve eğitim 

imkanları sayesinde giderek azalması gereken bulgu sayılarının önemli düzeyde 
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artması, İBB’nin mali ve hukuki düzenlilik konusunda bazı eksiklikleri olduğunu 

göstermektedir. 

 

1.3.4. Performans Denetimi  

Sayıştay tarafından İBB üzerinde 2013, 2014, 2015 ve 2018 yıllarında performans 

denetimi gerçekleştirilmiş ve denetimler neticesinde çeşitli bulgular tespit edilmiştir. 

Sayıştay tarafından açıklanan raporlar incelendiğinde denetimlerde tespit edilen 

bulguların konularının ve sayılarının yıllar itibariyle farklılıklar gösterdiği 

görülmektedir.  

Aşağıdaki tabloda Sayıştay tarafından İBB üzerinde gerçekleştirilen performans 

denetimleri neticesinde tespit edilen bulguların konuları ve sayıları gösterilmektedir. 

 

Tablo 14. 2012-2018 Performans Denetimlerinde Tespit Edilen Bulgu Konuları ve Sayıları 

BULGU KONULARI 

BULGU SAYISI 

2013 2014 2015 2018 

Stratejik Plana İlişkin 0 1 0 0 

Faaliyet Raporuna İlişkin 3 3 2 1 

Performans Programına İlişkin 1 1 1 3 

Faaliyet Sonuçlarının Ölçülmesi 

ve Değerlendirilmesi 
0 0 0 0 

TOPLAM 4 5 3 4 

Kaynak: Sayıştay İBB Performans Denetimi Raporları 
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Tablo 14’den görüldüğü üzere Sayıştay tarafından İBB üzerinde gerçekleştirilen 

performans denetimlerinde tespit edilen bulgular genel olarak dört başlıkta 

toplanmaktadır. Bu başlıklarda belirtilen bulguların kapsamı genel olarak şöyledir:  

Stratejik Plana İlişkin: Stratejik planların hazırlanmasına ve yayınlanmasına 

ilişkin hususlar. 

Faaliyet Raporuna İlişkin: Faaliyet raporlarında eksik ve/veya yanlış 

bilgilerin bulunması. 

Performans Programına İlişkin: Performans programının hazırlanmasına, 

yayınlanmasına ve performans hedeflerine/göstergelerine ilişkin hususlar. 

Faaliyet Sonuçlarının Ölçülmesi ve Değerlendirilmesi: Faaliyet 

sonuçlarının doğruluğuna ve veri kayıt sistemine ilişkin hususlar. 

Denetimlerde “Faaliyet Sonuçlarının Ölçülmesi ve Değerlendirilmesi” 

konusunda hiçbir bulguya rastlanılmamıştır. 

Denetimlerde tespit edilen bulgu konularından faaliyet raporuna ilişkin tespit edilen 

bulgulara örnek olarak; faaliyet raporunda sunum kriterinin layıkıyla yerine 

getirilmemesi verebilir. Sunum kriteri ile kastedilen; raporların tüm başlıkları, 

bilgileri, hedefleri, göstergeleri ve amaçları içerip içermediğidir. Performans 

programına ilişkin tespit edilen bulgulara örnek olarak ise çeşitli belediye 

faaliyetlerinin hiçbir performans programıyla ilişkilendirilmemesi verebilir. Son 

olarak stratejik plana ilişkin tespit edilen bulgulara örnek olarak kamu idareleri için 

stratejik planlama kılavuzunda belirtilen şekilde bir maliyet tablosunun, stratejik 

planda bulunmaması verebilir. 

Tablodan görüldüğü üzere İBB üzerinde gerçekleştirilen performans denetimleri 

neticesinde tespit edilen bulgu sayılarında düzenlilik denetimlerindeki gibi yıllar 

itibariyle artış olmadığı, İBB’nin makul bir görüntü sergilediği belirtilebilir. 
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2. SAYIŞTAY’IN İBB BÜTÇELERİ ÜZERİNDEKİ DENETİM 

RAPORLARININ ANALİZİ 

 

Sayıştay denetçileri İBB bütçesini çok yönlü bir şekilde ele alarak incelemekte, 

düzenledikleri raporlarda denetimler neticesinde tespit ettikleri bulgularla ilgili 

ayrıntılı açıklamalara yer vermekte ve İBB’ye bu bulguların düzeltilebilmesi amacıyla 

tavsiyelerde bulunmaktadırlar.  

Denetim sonucu tespit edilen bulgular ve tavsiyeler; düzenlilik ve performans 

denetimleri açısından farklılık arz ettiğinden, Sayıştay denetçileri tarafından farklı 

raporlar halinde kamuoyuna açıklanmaktadır. Çalışmanın bu bölümünde Sayıştay’ın 

denetleme ve raporlama usulüne paralel bir yol izlenmektedir. Sözü edilen konular 

düzenlilik ve performans denetimleri için ayrı ayrı olmak üzere tespit edilen bulgular 

kapsamında analiz edilmektedir. 

 

2.1.  Düzenlilik Denetiminin Analizi 

Sayıştay’ın, İBB denetimleri neticesinde oluşturulan raporları ve bulguları, hedeflerine 

uygunluğu bakımından belediye bütçesinin teknik başarısını göstermektedir. Diğer 

yandan hukuki bir belge olan bütçeye uygun davranma bakımından, idari bir birim 

olan belediyenin faaliyetlerinin hukuki ve siyasi meşruiyetini de işaret etmektedir. 

Çalışmanın bu bölümünde Sayıştay İBB denetimlerinde tespit edilen bulgular; Söz 

konusu yönleriyle denetimin analiz edilmesinde bütçenin fonksiyonları, bütçe ilkeleri 

ve bütçeleme anlayışının geldiği nokta açısından değerlendirmelerde bulunulacaktır.  

 

2.1.1. Mali ve Ekonomik Açıdan Analiz 

Sayıştay tarafından İBB bütçeleri üzerinde gerçekleştirilen denetimlerin önemli bir 

kısmı mali-ekonomik sorunlara ilişkindir. Bu sebeple çalışmanın bu bölümünde 

denetimlerde tespit edilen bulguların mali-ekonomik açıdan analizi 

gerçekleştirilecektir. 
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2.1.1.1. Kaynak Tahsisine İlişkin Bulguların Analizi 

İBB gibi bütçesinin büyük çoğunluğunu yatırım harcamalarına ayıran bir kurum için 

kaynak tahsisinde etkinliğin sağlanması başlı başına önem arz eden bir konudur. 

Kaynak tahsisi fonksiyonu, kurumların sahip oldukları tüm kaynakların etkin ve 

verimli bir şekilde kullanılması amacıyla en fazla fayda sağlayacakları alanlarda 

değerlendirilmesi anlamına gelmektedir (Mutluer, Öner ve Kesik, 2005: 80). Ancak 

çalışmanın önceki bölümlerinde bahsedilen İBB’ye ait bazı taşınır, taşınmaz ve 

hakların kullanılmıyor olması, kaynak tahsisi fonksiyonunu açısından olumsuz bir 

örnek teşkil etmektedir. Bu sayılanların kullanılması neticesinde elde edilebilecek 

gelirlerden mahrum kalınması, çeşitli giderlere kaynak tahsisi aşamasında güçlük 

çekilmesine sebep olmaktadır. Bu durum hem atıl durumdaki taşınır, taşınmaz ve 

hakların etkin bir şekilde kullanılamamasına, hem de mahrum kalınan gelir sebebiyle 

İBB’nin diğer faaliyetlerinin verimliliğinin olumsuz etkilenmesine yol açmaktadır. 

Benzer şekilde toplanması gereken çeşitli gelirlerin toplanmaması ve İBB’ye ait gelir 

getiren bazı malların hukuka aykırı olarak başka kurumlara devredilmesi de bu 

kapsamda değerlendirilmektedir. Sayıştay da kaynakların yersiz kullanıldığını tespit 

ettiği bir bulgu ile ilgili yaptığı değerlendirmede bu hususa değinmektedir: 

“Yine kamu idaresi tarafından hukuken indirim elde etme hakkı bulunmayan kişilerin 

taşıma maliyetlerine katlanılması ya da kendisine sübvansiyon ödemesi 

yapılamayacak kişilere ödeme yapılması, bütçe ile sınırlanmış kaynakların başka 

alanlara aktarılmasına sebep olacak, bu husus ise yapılması gereken bir kısım 

hizmetler için kaynak sıkıntısına sebep olabilecektir.” (Sayıştay, 2019: 221) 

İBB’nin kıt kaynakları ile gerçekleştirmesi gereken çok sayıda faaliyet bulunması 

sebebiyle, bu tür gelirlerin toplanmasının ihmal edilmemesi ve sahip olunan envanterin 

etkin bir şekilde kullanılması gerekmektedir. İBB şirketleri ile yapılan mevzuata aykırı 

işlemler de bu kapsamda değerlendirilmektedir. İBB’nin, söz konusu şirketler ile 

yaptığı işlemlerde kamu kaynağının yanlış kullanılmasına sebep olduğu 

görülmektedir. Bu durum Sayıştay tarafından sıklıkla tespit edilmiş olup8, 2015 yılında 

tespit edilen 3 numaralı bulgu bir örnek olarak verilebilir. Sayıştay denetçisi, söz 

 
8 2015 yılında 3-14, 2016 yılında 1-12-13-41 ve 2017 yılında 14 ve 43 numaralı bulgular. 
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konusu bulguda İBB’nin kamu kaynağının karşılıksız kullanımına sebebiyet verdiğini 

şöyle tespit etmiştir: 

“Hafriyat alanlarının tahsisi için belediye tarafından ödenen tutarların İstaç AŞ 

tarafından belediyeye aktarılması süreci şu şekilde ilerlemektedir: Belediye dolgu izni 

aldığı hafriyat alanlarının işletme hakkını meclis kararıyla İstaç AŞ’ye verdiğinde, 

tahsis için ödenen tutarın şirketten tahsili amacıyla tahakkuk kaydı yapılmaktadır. 

Ancak İstaç AŞ bu tutarları meclis kararında belirtildiği gibi bu alanların 

işletmesinden önce ödememektedir. Belediyenin muhasebe kayıtları, bu ödemelerin, 

İstaç AŞ’nin belediyeden almış olduğu ihaleler dolayısıyla belediye nezdinde doğan 

alacakları ile belediyenin bu şirket lehine farklı tarihlerde yapmış olduğu alacağın 

temliki sözleşmelerinden kaynaklanan alacakların yine bu şirket tarafından 

belediyeye ödenmesi gereken tahsis bedellerine mahsup edilmek suretiyle yapıldığını 

göstermektedir. Muhasebe kayıtlarının incelenmesinden ulaşılan sonuç, ödemelerini 

zamanında yapmaması sonucu özel hukuk tüzel kişisi olan İstaç AŞ’ye kamu 

kaynağının karşılıksız bir şekilde kullandırıldığıdır.” (Sayıştay, 2016: 23) 

Verilen örneklerde görüldüğü gibi kamu kaynağının atıl durumda bırakılması, 

karşılıksız kullandırılması, mevzuata aykırı olarak başka kurumlara devredilmesi ve 

çeşitli gelirlerin tahsil edilmemesi gibi hususlar, İBB’nin kaynak tahsisi konusunda 

başarısız değerlendirilmesine yol açmaktadır. 

 

2.1.1.2. Gelir Dağılımına İlişkin Bulguların Analizi 

Gelir dağılımında adaleti sağlama görevi temel olarak merkezi yönetime bırakılsa da 

çeşitli vergi, harç ve benzeri gelirleri toplama yetkisine sahip olan yerel yönetimler de 

gelir dağılımı üzerinde etkili olmaktadır. 

Bütçenin gelir dağılımı fonksiyonu açısından bakıldığında İBB Sayıştay denetim 

raporlarında önemli bulgulara yer verilmektedir. Gelir dağılımı üzerindeki 

olumsuzluk, İBB’nin genellikle gelir toplama mevzuatına aykırı işlemleri dolayısıyla 

vergi ve harç gibi çeşitli gelirlerin toplanmasında yaşanılan zaafiyettir.  

İBB’nin çağdaş kamu yönetimi ve yerelleşme anlayışı çerçevesinde kendisine 

devredildiği için toplamakla yükümlü olduğu vergi, harç ve diğer çeşitli gelirleri 

toplamakta yaşadığı zorluk denetimlerde tespit edilmiştir. Üstelik bu durum yalnızca 
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bir denetim döneminde değil, birden çok denetim döneminde farklı konularda ortaya 

çıkmıştır. Örneğin ilan ve reklam vergisi ile eğlence vergisinin tahsil edilmediği9, 

taşınır, taşınmaz veya hakların devredildiği ve çeşitli büyük bütçeli özel sektör 

kuruluşlarından kira gelirlerinin tahsil edilmediği10 Sayıştay denetçileri tarafından 

neredeyse her yıl tespit edilmektedir. 

Söz konusu bulgularda belirtilen ve tahsil edilmeyen gelirler, çoğunlukla yüksek gelir 

grubuna mensup kişi veya kurumların vergi, harç, kira vb. ödemelerinden 

oluşmaktadır. Bu tür ödemelere; işletme hakkı belediye tarafından özel kuruluşa 

devredilen eğlence merkezlerinin kirasının tahsil edilmemesi11, gösteri 

merkezlerinden alınmayan eğlence vergileri ve alışveriş merkezlerinde yer alan iş 

yerlerinden ilan ve reklam vergisinin tahsil edilmemesi12 örnek olarak verilebilir.  

Bahsedilen ödemelerin tahsil edilmemesi, yüksek gelir grubunda yer alan kişi ve 

kurumların gelirlerini daha da arttırmakta ve gelir dağılımını bu kişiler lehine 

etkilemektedir. Bu durum aynı zamanda vergi ödeyen mükelleflerin aleyhine bir 

görüntü sergilemektedir. Çünkü diğer taraftan bakıldığında, vatandaşlar söz konusu 

gelirlerin tahsil edilmesi halinde gerçekleştirilebilecek harcamalardan faydalanma 

imkanından da mahrum kalmaktadır. Bu sebeple gelir dağılımı üzerinde olası 

iyileşmelerin en önemli kaynağı olan vergi, harç, kira ve bu türdeki diğer gelirlerin 

siyasi çekinceler gibi çeşitli sebeplerle toplanmaması, bütçenin gelir dağılımı 

fonksiyonunun gerçekleştirilememesine sebep olmaktadır. 

 

2.1.1.3. Gelir Kaybı, Bütçe Açığı ve Borçlanmaya İlişkin Bulguların 

Analizi 

Sayıştay denetim bulgularının önemli bir bölümü, İBB’nin kendisinden beklenen 

hizmetleri ve ekonomik fonksiyonları yerine getirmeye yetecek düzeyde gelir tahsil 

edememesi ile sonuçlanmaktadır. Bulgu konuları incelendiğinde özellikle 

 
9 2015 yılında 12 numaralı, 2017 yılında 3 ve 2018 yılında 23 numaralı bulgular 
10 2014 yılında 6 numaralı, 2017 yılında 26-36 ve 2018 yılında 25-39 numaralı bulgular 
11 Bu kapsamda tespit edilen bulgulardan 2014 yılı 6, 2017 yılı 36 ve 2018 yılı 39 numaralı bulgular, 

aynı hususa ilişkindir. 
12 Bu kapsamda tespit edilen bulgulardan 2017 yılı 3 ve 2018 yılı 23 numaralı bulgular aynı hususa 

ilişkindir. 
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taşınır/taşınmaz/hak yönetimi, gelir toplama mevzuatına aykırılık ve ihale mevzuatına 

aykırılık gibi konularda görülen yoğunluk bu durumu işaret etmektedir.  

Bir kamu kurumu olarak gelir-gider dengesini gözetmekle yükümlü olan İBB’nin bu 

konuda gereken özeni göstermediği görülmektedir. İBB son dönemlerde toplamakla 

yükümlü olduğu veya toplayan kamu kurumundan pay alması gerektiği ilan ve reklam 

vergisi, eğlence vergisi ve çevre ve temizlik vergisi gibi vergi gelirlerini, harç 

gelirlerini, kira gelirlerini, cezaları ve bunlar dışında kalan bazı gelirlerini tahsil 

etmemiştir. Bunların tespit edildiği dönemler ve bulgu numaraları aşağıdaki tabloda 

gösterilmektedir. 

 

Tablo 15. Vergi, Harç, Kira, Ceza ve Diğer Gelirlerin Tahsiline Yönelik Tespit Edilen 

Bulguların Numaraları ve Dönemleri. 

Dönem* 

Tespit Edilen Bulgunun Numarası Bütçe Açığı 

(TL) Vergi-Harç Kira Ceza ve Diğer 

2014 - 6, 15, 25 12 216.819.159 

2015 12, 18 - 3, 14 665.082.399 

2016 41 33 1, 10, 12, 13, 21, 30 3.350.726.163 

2017 3, 8, 9 26, 36, 43 14, 19, 57 4.926.774.554 

2018 21, 23, 26, 50 25, 39 7, 9, 10 3.723.077.537 

Kaynak: İBB Sayıştay Denetim Raporları, İBB Bütçe Gerçekleşme Raporları 

*2012 ve 2013 denetim dönemlerinde gelirlerin tahsiline yönelik bulgu tespit edilmediğinden 

tabloda yer verilmemiştir. 

 

 

İBB’nin toplamakta görevli olduğu vergi ve harç gelirlerini toplamadığına yönelik 

bulguların sayısında yıllar itibariyle artış olduğu görülmektedir. Özellikle son üç yılda 

aynı bulgular Sayıştay tarafından tekrar tespit edilmiştir13. Bu durum İBB’nin bu 

 
13  2016 yılında tespit edilen 1, 30, 33, 41 ve 2017 yılında tespit edilen 8, 14, 43, 57 numaralı bulgular 

ile 2017 yılında tespit edilen 3, 8, 26, 36 ve 2018 yılında tespit edilen 23, 25, 39, 50 numaralı bulgular 

aynı hususlara ilişkindir. 
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konuda gerçekleştirilen Sayıştay denetimlerini dikkate almadığını ve Sayıştay 

tavsiyelerine yönelik değişiklik ve düzenlemeleri gerçekleştirmediğini 

göstermektedir. 

Son dönemlerde kira gelirleri ile ceza ve diğer gelirlerin tahsilatına ilişkin tespit edilen 

bulguların sayısında azalma görülmektedir. Raporlar incelendiğinde İBB’nin bu 

konularda bir önceki dönemlerin tavsiyelerini uyguladığı ve iyileşmelerin sağlandığı 

anlaşılmaktadır (Sayıştay, 2019: 221-245). Vergi ve harç gelirlerinin ekonomik tutar 

olarak diğer tüm gelirlerden daha yüksek olması sebebiyle, İBB’nin bu gelir 

kalemlerinin tahsiline ilişkin Sayıştay tavsiyelerine uygun düzenlemeleri hayata 

geçirmesi de önem arz etmektedir. 

Denetim raporlarından İBB’nin envanter yönetiminde büyük sorunlar yaşadığı 

anlaşılmaktadır. Tablo 13’de görüldüğü üzere bu konuda (taşınır/taşınmaz/hak 

yönetimi) tespit edilen bulgu sayısı her dönem katlanarak artmaktadır. Bulgu 

sayılarında görülen artış Sayıştay denetimlerinin bu kapsamda caydırıcı olmadığını 

göstermektedir. İBB tarafından kiralanan taşınır, taşınmaz ve hakların süresi bitmesine 

rağmen mevzuata aykırı olarak sürelerinin eski sözleşme hükümlerine göre uzatılması 

bu duruma örnek olarak verilebilir. Söz konusu durum Sayıştay tarafından hemen her 

denetim döneminde tespit edilmektedir14. İstanbul gibi büyük bir metropolde kira 

fiyatlarının sürekli olarak artış göstermesi sebebiyle bahsi geçen uzatmalar, İBB’nin 

önemli miktarda gelir kaybına maruz kalmasına sebep olmaktadır. Bu durum Sayıştay 

denetçileri tarafından denetim raporunda da belirtilmektedir: 

“Kira süresi dolan belediyeye ait gayrimenkullerin aynı kişilere tekrar kiralanmaya 

devam edilmesi birçok sakıncayı beraberinde getirmektedir. Zaman içerisinde bu 

yerlerin belirli kişilerin elinde uzun yıllar kalmasına yol açılmakta ve kira 

rayiçlerinde önemli oranlarda artışlar gerçekleşmesine karşın, sözleşmelere konulan 

TEFE-ÜFE oranlarına göre artış hükümleri, rayiç kira artışlarının gerisinde 

kalmaktadır. Bu durumun, belediyenin muhtemel gelirleri üzerinde önemli kayıplara 

yol açacağı hususu şüphesizdir.” (Sayıştay, 2013: 16) 

 
14 2012 yılında 2, 2014 yılında 16, 2016 yılında 16-20, 2017 yılında 48-59 ve 2018 yılında 48-65 

numaralı bulgular. 
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“Kurumun mülkiyetinde bulunan plajların usulsüz bir şekilde kiralanması ve kira 

süresinin mevzuata aykırı bir şekilde uzatılması sebebiyle gelir kaybına sebep 

olunduğu tespit edilmiştir15.” (Sayıştay, 2015: 52) 

Buna rağmen İBB bu konuda gelişme göstermemektedir. Bulgu sayılarının seyrinden 

İBB’nin dönemler itibariyle aynı hataları yapmaya devam ettiği anlaşılmaktadır.  

Ek olarak İBB’ye ait olan taşınmazlarda yaşanılan işgallerde tahliye işlemlerinin 

yapılmadığı16, İBB’nin sahip olduğu işletme haklarını mevzuata aykırı olarak 

devrettiği veya haberi olmaksızın başka kurumlar tarafından kullanıldığı17 da Sayıştay 

tarafından sıklıkla tespit edilmektedir. Özellikle işletme haklarına ilişkin bulgu 

sayılarında son dönemlerde yaşanılan artışlar, İBB’nin bu konuda gerekli önlemleri 

almadığını göstermektedir.  

İşletme haklarının İBB’den habersiz olarak kullanılması ve mevzuata aykırı şekilde 

devri, İBB’nin bunların getirisinden mahrum kalmasına sebep olmaktadır. Bu duruma 

örnek olarak 2017 yılında tespit edilen 21 numaralı bulgu verilebilir. Bulguda 

bahsedilen husus, İBB tarafından iştiraklere devredilen otopark ve toplu ulaşım hizmet 

alanlarında yer alan reklam ünitelerinin işletilmesine ilişkindir. Her ne kadar bu alanlar 

iştiraklere devredilmiş olsa da 5216 sayılı Kanun’un 26. maddesi gereğince reklam 

ünitelerinin işletilmesi hakkı İBB’de kalmaya devam etmektedir. Bu durumun sebebi 

reklam ünitelerinin bütünleyici parça veya eklenti olmamasıdır (Sayıştay, 2018: 70). 

Ancak bulguda belirtildiği üzere iştirakler yaptıkları 18 farklı sözleşmede toplam 

18.155.833 TL, 90.000 USD ve cironun belli bir yüzdesi karşılığında reklam 

alanlarının kullanılması işini devretmiştir. Sayıştay denetçilerinin de söz konusu 

dönemin raporunda belirttiği gibi bu gelirlerin İBB tarafından tahsil edilmesi ve gelir 

olarak kaydedilmesi gerekmektedir. Ancak İBB’nin söz konusu bulguya verdiği 

cevaptan, reklam ünitelerini işletme hakkına sahip olduğunu dahi bilmediği 

anlaşılmaktadır; 

 
15 İBB mülkiyetinde bulunan plajların mevzuata aykırı olarak İBB’nin hissedarı olduğu Sağlık AŞ’ye 

devredildiğine ilişkin 2014 yılı 25 numaralı bulgu. 
16 2014 yılında 12, 2016 yılında 42, 2017 yılında 28 ve 2018 yılında 29-30 numaralı bulgular 
17 2014 yılında 10, 2015 yılında 15, 2016 yılında 18-19-24-26-27-31-32-35, 2017 yılında 21-24-29-

32-37-44 ve 2018 yılında 32-33-41-66 numaralı bulgular 
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“Otopark alanları ve toplu ulaşım hizmet alanlarında yer alan reklam ünitelerinin 

işletmenin devrinin mütemmim cüz’ü olmadığı değerlendirmesi yapılmıştır18. Bunun 

üzerine yeniden yapılan incelemede bu reklam ünitelerinin, işletmenin devrinin 

mündemici olduğu sonucuna varılmıştır. Metro A.Ş. tarafından kullanılan vagonlar 

ile Otobüs A.Ş. tarafından işletilen otobüsler belediyemize ait olmadığından bunlar 

üzerindeki reklam alanları belediyemiz tasarrufunda değildir. Dolayısıyla bu konuda 

herhangi bir işlem tesis edilememektedir.” (Sayıştay, 2018: 67-70).  

Takip eden denetim dönemi olan 2018 yılında da yönlendirme levhalarının İBB 

tarafından değil de iştirakleri tarafından işletilerek İBB’nin gelir kaybına uğratıldığı 

66 numaralı bulguda tespit edilmiştir. Yönlendirme levhalarının işletilmesi neticesinde 

181.200 USD ve 370.278 TL’lik geliri İBB değil iştirakler elde etmiştir (Sayıştay, 

2019: 201-205).  

Ek olarak aynı denetim döneminde İBB tarafından işletilmesi gereken ATM 

alanlarının hukuka aykırı bir şekilde iştirak tarafından işletildiği tespit edilmiştir. Söz 

konusu hukuka aykırılık neticesinde elde edilen 99.687.843 TL ve 2.745.669 USD’lik 

gelir iştirak tarafından tahsil edilerek gelir kaydedilmiş ve İBB’nin bu şekilde büyük 

bir gelir kaybı yaşamasına sebep olunmuştur. Diğer bulgularda gözlemlendiği gibi 

İBB’nin bu bulguya verdiği cevapta da söz konusu durumun hukuka aykırılığının 

farkında olmadığı anlaşılmaktadır. Hatta İBB’nin bu bulguya verdiği:  

“Metro hatlarında bulunan ticari alanların tasarrufu idaremize geçmiştir. 

İşbu ticari alanların dışında kalan ATM kabinleri ise metro hatlarının mütemmimi 

mahiyetindedir. Metro hatlarında bulunan ATM kabinlerinin ekseriyetle kullanıcısı 

Metro hatlarını bilfiil kullanan vatandaşlardır. Böyle olması da doğaldır. Milyonlarca 

yolcunun taşındığı bu hatlarda bilet için gerekli olan nakit ihtiyacının bu alanlardaki 

ATM kabinlerinden karşılanması zorunluluğu vardır. Bu itibarla metro hatlarında 

bulunan ATM kabinlerinin taşımacılığın mütemmimi mahiyetinde olduğu 

değerlendirilmektedir (Sayıştay, 2019:118).”  

 
18 Sayıştay tarafından yapılan değerlendirme. 
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şeklindeki cevaptan 4721 sayılı Türk Medeni Kanunu’nun 684’üncü19, 686’ncı20 ve 

687’nci21 maddelerini hukuka aykırı bir şekilde yorumlama yoluna başvurduğu 

görülmektedir.  

Son olarak İBB’nin gelir kaybına sebebiyet veren ve İBB Meclisi kaynaklı yetki 

kullanımına ilişkin bazı hususlar da Sayıştay denetimlerinde tespit edilmiştir. Seçimle 

iş başına gelen İBB Meclisi’nin asli görevlerinden birisi bütçe hakkını vatandaşlar 

adına kullanmak ve İBB’nin çıkarlarını gözetmektir. Ancak tespit edilen bulgular 

incelendiğinde İBB Meclisi’nin karar alma mekanizmasında sıkıntılar yaşadığı 

görülmektedir.  

İBB Meclisi kaynaklı yetki kullanma sorunlarına ilişkin bulguların büyük 

çoğunluğunu İBB Meclisi’nin yetkisinde bulunan konularda karar almaması, 

ruhsatlandırma yapmaması22, işletme haklarının mevzuata aykırı olarak devredilmesi 

ve işletme haklarının ihlal edilmesine kayıtsız kalınması23 gibi aksaklıklar 

oluşturmaktadır.  Bu konularda tespit edilen bulgu sayıları dönemler itibariyle 

artmakta ve denetimler neticesinde beklenen iyileşme sağlanamamaktadır. Bu durum 

yalnızca hukuka aykırılık oluşturduğu için değil, İBB’nin performansını ve bütçesini 

olumsuz etkilediği için de önem arz etmektedir. İBB bahsi geçen işletme hakları ile 

taşınmazların kullanımı sayesinde elde edilebileceği gelirlerinden mahrum 

kalmaktadır. Bu durum Sayıştay tarafından denetim raporlarında belirtilmiştir: 

“Ne var ki, söz konusu belgelerin ilgililere teslimi aşamasında alınması gereken 

ücretler için 2017 yılı ücret tarifesinde belediye meclisi tarafından yapılmış herhangi 

bir düzenleme bulunmadığından, bu durum belediye açısından gelir kaybına sebebiyet 

vermiştir.” (Sayıştay, 2018: 67) 

 
19 Bütünleyici parça, yerel adetlere göre asıl şeyin temel unsuru olan ve o şey yok edilmedikçe, zarara 

uğratılmadıkça veya yapısı değiştirilmedikçe ondan ayrılmasına olanak bulunmayan parçadır. 
20 Eklenti, asıl şey malikinin anlaşılabilen arzusuna veya yerel adetlere göre, işletilmesi, korunması 

veya yarar sağlaması için asıl şeye sürekli olarak özgülenen ve kullanılmasında birleştirme, takma 

veya başka bir biçimde asıl şeye bağlı kılınan taşınır maldır. 
21 Asıl şeye zilyet olan kimsenin sadece geçici olarak kullanması veya tüketmesi için özgülenen ya da 

asıl şeyin özel niteliği ile herhangi bir ilişkisi bulunmadan sadece korunmak, satılmak veya kiraya 

verilmek üzere onunla birleştirilen şeyler eklenti sayılmaz. 
22 2015 yılında 13 numaralı, 2017 yılında 20-24-38-39 ve 2018 yılında 17-20-44-45-58 numaralı 

bulgular. 
23 2014 yılında 21 numaralı, 2015 yılında 15-16, 2016 yılında 19-24-27-32-35, 2017 yılında 29-32-37-

41-44 ve 2018 yılında 32-33-35-41-49-52-66 numaralı bulgular. 
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“Bu itibarla, otoparklara ilişkin ücret tarifesi Büyükşehir Belediye Meclisince 

belirlenmekte ve İSPARK AŞ belirlenen tarife üzerinden otopark ücretlerini tahsil edip 

brüt gelirin %25+KDV’sini Büyükşehir Belediyesine göndermektedir. Ancak yapılan 

incelemelerde otoparklara ilişkin uygulanan ücret tarifelerinde mevzuata aykırı 

olarak ücretsiz kullanım hakkı tanınan kimselerin olduğu tespit edilmiş olup bu durum 

İSPARK AŞ’nin tahsilatlarının azalmasına neden olmakta böylece İdarenin gelir 

kaybına neden olmaktadır. (Sayıştay, 2019: 151)” 

Alınması gereken kararların alınmaması, seçmenleri temsil eden ve seçimle iş başına 

gelen İBB Meclisi’nin siyasi etkinliğinin sorgulanmasına sebep olmakta ve otoritesini 

zedeleyerek kurumsal yapısına zarar vermektedir. Yeterli mevzuat bilgisine sahip 

olunmaması, mevzuata aykırı işlemlerin gerçekleştirilmesi ve İBB Meclisi’nin karar 

alma noktasında zaaf göstermesi; İBB’nin gelir kaybı yaşamasına sebep olmaktadır. 

Kurumların tahsil etmeleri gereken gelirleri tahsil etmemeleri, bütçe açıklarının 

yaşanmasının temel sebeplerinden birisidir. Çalışmanın önceki bölümlerinde 

belirtildiği üzere İBB’nin tahsil etmesi gereken gelirleri tahsil etmemesi, söz konusu 

bulguların bütçe açıkları kapsamında analiz edilmesini de gerektirmektedir. 

Tablo 15’den görülebileceği üzere İBB’nin vergi, harç ve diğer gelirlerinin 

tahsilindeki özensizliği ve tepkisizliği ile ilgili bulguların tespit edilmeye başlandığı 

dönem olan 2014 yılı, aynı zamanda İBB’nin ilk kez bütçe açığı yaşadığı yıldır. 2014 

yılından bu yana bu konularda tespit edilen bulgu sayılarındaki artışa paralel olarak, 

bütçe açıkları da artış göstererek devam etmektedir. Özellikle son üç yıl içerisinde 

bütçe açıklarında yaşanılan artış ile aynı dönemlerde vergi, harç ve diğer gelirleri 

toplama konusunda tespit edilen bulgu sayılarındaki artış paralellik göstermektedir. 

Bu durum söz konusu bulgularda belirtilen hususların, İBB’nin bütçe açığı yaşaması 

üzerinde etkili olduğunu göstermektedir. 

Gelirlerde olduğu gibi sayısal olarak net bir biçimde ortaya konulamasa da giderlere 

ilişkin tespit edilen aksaklıklar da bütçe açıkları üzerinde etkili olabilmektedir. Önceki 

bölümlerde ele alındığı üzere ihale mevzuatına aykırılık, iştirakler ile yapılan 

mahsuplaşma işlemleri, mevzuat bilgisinin eksikliği sebebiyle yersiz ödemelerin 

gerçekleştirilmesi vb. hususlar buna örnek olarak gösterilebilir. 
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Daha önce de belirtildiği üzere tespit edilen bulgular içerisinde gelir tahsil etmeme, 

gider artışına sebep olma ve İBB Meclisi’nin karar almaması gibi sorunlar önemli bir 

yer tutmaktadır. Bu sorunlar bütçe açıklarının yaşanmasında ve açıkların finansmanı 

için daha çok borçlanmaya başvurulmasında etkili olmaktadır. Aşağıdaki tabloda 

İBB’nin 2012-2018 yılları arasında yapmış olduğu borçlanmaların tutarı 

gösterilmektedir. 

 

Tablo 16. 2012-2018 Yılları Arası İBB Borçlanma Bilgisi 

Dönem 

Borçlanma Tutarı (TL) 

İç Borç Dış Borç Toplam 

2012 20.585.148 495.074.522 515.659.670 

2013 0 382.191.638 382.191.638 

2014 400.000.000 309.837.205 709.837.205 

2015 800.000.000 663.772.105 1.463.772.105 

2016 1.350.000.000 1.726.813.954 3.076.813.954 

2017 2.804.350.049 989.736.849 3.794.086.898 

2018 4.146.667.324 1.917.185.015 6.063.852.339 

Kaynak: İBB Bütçe Uygulama Sonuç Raporları 

 

 

Tablo 16’dan görülebileceği üzere İBB’nin gerçekleştirdiği borçlanmalar dönemler 

itibariyle artış göstermektedir. Özellikle 2014 yılından bu yana önemli artışlar 

yaşanmaktadır. Söz konusu dönem aynı zamanda İBB’nin bütçe açığı vermeye ve 

Sayıştay denetimlerinde İBB’nin gelirlerini tahsil etme ve meclis kararı alma 

noktasında zaaf gösterdiğine yönelik bulguların tespit edilmeye başlandığı dönemdir. 

Diğer bir ifade ile gelirleri tahsil etmeme, gelir getirici işlemler hakkında zaaf 

göstererek meclis kararı almama ve gider artışına sebep olma gibi aksaklıklar, İBB’nin 
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bütçe açığı vermesinde, netice olarak da borçlanmaya daha fazla başvurmasında etkili 

olmaktadır.  

Denetimlerde tespit edilen hususların borçlanma ile ilişkisinden bahsedilirken 

belirtilmesi gereken bir diğer husus da borç stokuna ilişkindir. Sayıştay denetçileri 

tarafından 2018 yılında 42 numaralı bulguda belirtildiği üzere İBB’nin borç stoku 

yanlış hesaplanmıştır. (Sayıştay, 2019: 119-121). Borç stokunun sağlıklı bir şekilde 

hesaplanmadığı bir kurumda, sağlıklı finansman planlarının yapılması ve bu planların 

takip eden dönemlerde başarıya ulaşması oldukça zorlaşmaktadır (Fırat, 2009: 32-45). 

Bu durum Tablo 16’da belirtildiği gibi İBB borçlanmasının yıllar itibariyle artışında 

etkili olan sebeplerden birisidir. 

 

2.1.1.4. Planlama ve Yönetime İlişkin Bulguların Analizi 

İBB gerek uzun yıllar sürecek yatırım harcamalarını, gerekse de taşınır ve taşınmazlar 

ile ilgili ihtiyaçlarını önceden planlamaktadır. Sayıştay İBB denetim raporları 

incelendiğinde İBB’nin planlama yapmadan hareket ettiğine ilişkin herhangi bir 

bulgunun tespit edilmediği görülmektedir. Ancak dolaylı olarak pek çok bulguda 

gerçekleştirilen veya gerçekleştirilmeyen işlemler dolayısıyla planlama ve yönetim 

anlayışına atıfta bulunulmaktadır. Söz konusu bulgular çoğunlukla muhasebeleştirme, 

taşınır/taşınmaz/hak yönetimi, ihale mevzuatına aykırılık ve harcama mevzuatına 

aykırılık konularında yoğunlaşmaktadır. 

Daha önce bahsedilen mali tabloların yanlış kullanılması ve muhasebe kayıtlarının 

yanlış yapılması şeklinde tespit edilen bulgular; planlama, yönetim, takip ve denetleme 

konusunda İBB’nin ve denetçilerin işlerini zorlaştırmaktadır. Yapılan bu yanlış 

kayıtlardan dolayı gerek içerisinde bulunulan dönemin yönetiminde gerekse takip eden 

dönemlerin planlanmasında hata yapılması ve yanlış kararlar alınması kaçınılmaz 

olmaktadır. Gerçekleştirilen ve olumlu dönüş alınmayan yatırımlar bu kapsamda 

değerlendirilmektedir. 

Taşınır, taşınmaz ve hak yönetimi konusunda tespit edilen bulgular incelendiğinde, 

İBB’nin sahip olduğu kaynakları etkin bir şekilde kullanmadığı ve yönetiminde 

zaafiyet gösterdiği görülmektedir. Kaynakların yanlış kaydedilmesi, hiç 
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kaydedilmemesi ya da kaynak takibinin düzgün yapılmaması; İBB’nin kaynakların 

yönetimi konusunda başarısız olduğunu göstermektedir. Bu durum ayrıca, söz konusu 

kaynakların kullanılmasını gerektirecek projelerde hatalı kararların alınmasına, yanlış 

planlamaların, gereksiz harcamaların yapılmasına ve kaynak israfına sebebiyet 

vermektedir. Örnek vermek gerekirse 2014 yılında tespit edilen 27 numaralı bulgu bu 

hususu işaret etmektedir: 

Sayıştay tarafından 2014 yılında 27 numaralı bulguda tespit edildiği üzere İBB 

Vakıflar Genel Müdürlüğü’nden tahsis suretiyle alınan gayrimenkul için yaptığı 

2.000.000 TL gibi yüksek restorasyon harcamalarına rağmen, taşınmazı 

kullanmaksızın özel bir vakıf lehine tahsis hakkından feragat etmiştir (Sayıştay, 2015: 

55-56). Bulguda bahsedilen bu durum İBB’nin sahip olduğu kaynakları etkin bir 

şekilde kullanmadığı ve yönetiminde zaafiyet gösterdiğine ilişkin önemli bir örnektir. 

Bu şekilde hatalı uygulamaların yönetim faaliyetini olumsuz etkilediği Sayıştay 

tarafından da belirtilmiştir: 

“Vakıflar Genel Müdürlüğü’nden tahsis suretiyle alınan gayrimenkul için yapılmış 

olan yüksek restorasyon harcamalarına rağmen taşınmazın kullanılmaksızın iade 

edilmesi ile ilgili olarak kurum; yapılacak incelemeler neticesinde gerekli işlemlerin 

başlatılacağını ifade etmiş ancak söz konusu durum hakkında, somut herhangi bir 

bilgi veya belge göndermemiştir. Kurum bütçesinden büyük bir yatırım 

gerçekleştirilmek suretiyle restorasyonu yapılmış olan söz konusu taşınmazın tahsis 

amacına uygun olarak kullanılmaksızın özel bir vakfa tahsis edilmesine neden 

olunması kurum menfaatleri ile bağdaşmamaktadır.” (Sayıştay, 2015: 56) 

İhale mevzuatına ve harcama mevzuatına aykırılık konusunda tespit edilen bulgular da 

yönetim ve planlama bakımından olumsuzluk yaratmaktadır. Yanlış ve hukuka aykırı 

gerçekleştirilen işlemler, kaynakların yönetiminde etkinsizliğe sebep olmakta ve 

yapılan planların başarı ihtimalini azaltmaktadır. Başta yatırımlar olmak üzere 

yürütülen çeşitli faaliyetlerde yapılan hatalı işlemler kurumun yönetim ve planlama 

hususunda başarısız bir görüntü sergilemesine yol açmaktadır. Gerçekleştirilen 

ihalelerde yanlış yöntemlerin seçilmiş olması, İBB’nin yatırım harcamalarını yönetme 

ve planlama konusunda başarısız olduğunu göstermektedir. Bu hataların neticesi ise 

adil bir ihale sisteminin getirisi olan rekabet ortamından yararlanılamaması ve 

faaliyetleri yürütebilmek adına daha fazla gidere katlanmak zorunda kalınmasıdır.  
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Ödeneklerin bütçede belirtilen amaçlar dışında kullanılması24 da yukarıda bahsedilen 

durumla benzerlik göstermektedir. Ödeneklerin kullanıldığı ve kaydedildiği alanların 

farklı olması, giderlerin birbirine karışmasına sebep olmakta ve ayrı ayrı izlenmelerini 

zorlaştırmaktadır. Bu durum bazı gider kalemlerinin olması gerekenden az, bazılarının 

ise fazla görünmesine yol açmaktadır. İBB’nin bu örnekte olduğu gibi sıklıkla 

başvurduğu belge, rapor ve mali tablolarda benzer hatalar yapması; geçmiş dönem 

bütçe gerçekleşmelerinin analiz edilmesini, mevcut dönemdeki yönetim faaliyetini ve 

takip eden dönemlerin planlarının hazırlanmasını olumsuz etkilemektedir. Elde edilen 

çeşitli gelirler ile gerçekleştirilen çeşitli harcamaların muhasebeleştirilmesinin 

unutulması ve kayıt altına alınmaması da bu kapsamda değerlendirilmektedir.  

Son olarak planlama ve yönetim faaliyetini olumsuz etkileyen hususlara ilişkin İBB 

şirketleri ile ilgili tespit edilen bulgulardan da bahsedilmesi gerekmektedir. İBB’nin 

tahsil etmesi gerektiği gelirleri tahsil etmeyerek şirketlerine ödenek aktardığına 

yönelik işlemler25 Sayıştay tarafından tespit edilmiştir. İBB’ye ait olup İBB bütçesinde 

izlenmesi gereken çeşitli gelir ve giderler, söz konusu işlemler sebebiyle belediye 

şirketlerinin bütçesinde kayıt altına alındığından, İBB bütçesinde izlenmesi mümkün 

olmamaktadır. Bu sebeple esasında tek bir bütçeye sahip olan İBB’nin kaynak, işlem 

ve harcamalarının takip edilmesi ve denetlenebilmesi amacıyla belediye şirketlerinin 

bütçelerinin de izlenmesi gerekmektedir.  

İBB’nin gerek kendi sahibi olduğu şirketler ile gerekse de diğer kamu kurumları ile 

bulgularda bahsedildiği şekilde mevzuata aykırı işlemler gerçekleştirmesi, mevcut 

dönem yönetim faaliyetlerini, geçmiş dönem bütçelerinin denetimini ve takip eden 

dönemlerin planlaması faaliyetlerini olumsuz etkilemektedir. 

 

2.1.1.5. Açıklık İlkesine İlişkin Bulguların Analizi 

İBB üzerinde gerçekleştirilen Sayıştay denetimlerinde bütçenin açık olmasını 

engelleyen çeşitli bulgular tespit edilmiştir. İBB bütçesi ve Sayıştay İBB denetimleri 

açıklık ilkesi kapsamında analiz edilirken iki aşamalı değerlendirme yapılması 

gerekmektedir. Açıklık ilkesinin ilk boyutu; bütçe bilgilerinin herkesin anlayabileceği 

 
24 2015 yılında 10, 2016 yılında 2, 2017 yılında 2 ve 2018 yılında 8 numaralı bulgular 
25 2015 yılında 3-14, 2016 yılında 1-12-13-41 ve 2017 yılında 14 ve 43 numaralı bulgular 
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şekilde ifade edilmesi, 5018 sayılı Kanun uyarınca idare faaliyet raporlarının ve 

Sayıştay denetim raporlarının kamuoyuna açıklanmasını ve söz konusu belge ve 

raporların bastırılarak dağıtılması, böylece ilgilenen herkese bunları inceleyebilme 

imkanının sağlanmasıdır. Nitekim Sayıştay denetimlerinde bahsedilen bu hususlarda 

hiçbir bulguya rastlamamıştır. 

Açıklık ilkesini bütçe sürecinin tamamı açısından ele almak gerekir. Bu kapsamda 

bütçeye ilişkin bilgilerin kamuoyu ile paylaşılmasının yanında bütçenin hazırlanması 

ve uygulanması aşamasında da açıklık ilkesine uygun şekilde hareket edilmelidir 

(Edizdoğan ve Çetinkaya, 2017: 52-53). Bütçenin açıklık ilkesinin ikinci boyutu da bu 

şekilde ifade edilebilir. 

Şekli şartlara ilişkin hususlarda bir bulgu tespit edilmemesine rağmen bütçenin 

hazırlanma ve uygulama aşamasında açıklık ilkesine uygun olmayan bazı bulgular 

tespit edilmiştir. Denetim raporlarında belirtildiği üzere İBB’nin çeşitli kurumlarla 

mahsup işlemleri gerçekleştirmesi bütçenin açıklık ilkesine aykırılık oluşturmaktadır. 

Bu şekilde yürütülen işlemlerin bütçe bilgilerinde/belgelerinde/raporlarında 

gösterilmemesi, söz konusu işlemlerin yapılmamış gibi görülmesine sebep olmaktadır.  

Bütçe ve denetim ile ilgili belgeler herkesin anlayabileceği şekilde hazırlanmış olsa da 

kayıt altına alınmayan ve muhasebeleştirilmeyen işlemler, İBB bütçesini inceleyen 

gerek seçmenler gerek denetim personeli tarafından bütçe belgelerinden 

izlenememektedir (Mutluer, Öner ve Kesik, 2005: 81-83). Sayıştay İBB 

denetimlerinde tespit edilen bulgular açıklık ilkesi bağlamında değerlendirildiğinde, 

şekli şartların yerine getirildiği ancak bilgilerin tam ve doğru bir şekilde kayıt altına 

alınmadığı görülmektedir. Bu durum İBB’nin açıklık ilkesi bakımından olumsuz bir 

görüntü sergilemesine sebep olmaktadır. 

 

2.1.2. Uygunluk Açısından Analiz 

Sayıştay tarafından İBB bütçeleri üzerinde gerçekleştirilen denetimlerde tespit edilen 

bulgular arasında, uygunluk denetimi kapsamında önem arz eden bulgular 

bulunmaktadır. Çalışmanın bu bölümünde denetimlerde tespit edilen söz konusu 

bulguların uygunluk açısından analizi gerçekleştirilecektir. 
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2.1.2.1. Kayıt Sistemine İlişkin Bulguların Analizi 

İBB üzerinde gerçekleştirilen denetimler hem seçmenlerin kendilerini temsil etmeleri 

amacıyla seçtikleri kişileri, hem de kurum yöneticilerinin kurum çalışanları tarafından 

gerçekleştirilen işlemleri denetlemelerini mümkün kılmaktadır (Candan, 2007: 47). 

Denetim bu yönüyle hem demokratik katılım algısını güçlendirmekte hem de söz 

konusu kurumlarda hataların ve iyileştirme ihtiyacı bulunan alanların tespit edilmesini 

sağlamaktadır. 

Sayıştay raporları incelendiğinde, İBB yöneticilerinin ve personelinin denetim anlayışı 

ve algısı ile ilgili olarak bazı aksaklıkların işaret edildiği görülmektedir. Söz konusu 

bulguların temelini, İBB bütçesinde denetim fiilinin gerçekleşmesini zora sokan 

hususlar oluşturmaktadır. Bu hususlar genel olarak yanlış kayıt yapılması, hiç kayıt 

yapılmaması, mali tabloların izlenmesini zorlaştıracak yahut imkansız hale getirecek 

hataların yapılması şeklindedir. 

Tahmin edilebileceği üzere İBB bütçesi üzerinde denetimlerin gerçekleştirilebilmesi 

için bütçe ile ilgili yayınlanan raporların ve bütçe uygulaması esnasında tutulan 

kayıtların doğru bilgiler içermesi gerekmektedir. Hatalı bilgiler içeren tabloların 

verimli sonuçlar doğuracak şekilde yorumlanması mümkün değildir. Ancak İBB 

Sayıştay denetim raporları incelendiğinde; kayıtların yanlış tutulduğu, kaydedilen 

çeşitli göstergelerin yanlış hesaplandığı veya bazı göstergelerin hiç kaydedilmediği26, 

İBB’nin dosyalama sisteminin olmadığı, gerekli cetvelleri ve tabloları hazırlamadığı 

ve envanter oluşturmadığı27 vb. hususlar Sayıştay tarafından hemen her denetim 

döneminde tespit edilmiştir. 

İBB’nin hesap kullanımı ile envanter takibi noktasında bu şekilde zaaf göstermesi pek 

çok soruna yol açmaktadır. Bu durum öncelikle belediyenin bütçesinin ve mali 

yapısının denetlenmesini ve sağlıklı sonuçlara ulaşılmasını zorlaştırmaktadır. Buna 

ilave olarak seçmenlerin oy vererek kendilerini temsil etmeleri ve onlar adına karar 

vermeleri amacıyla seçtikleri kişileri denetlerken zorlanmalarına sebep olmaktadır. Bu 

durum Sayıştay denetçileri tarafından raporlarda belirtilmiştir; 

 
26 2012 yılında 1-2 numaralı, 2014 yılında 22-24, 2015 yılında 2-4, 2016 yılında 6-7, 2017 yılında 1-2-

5-10 ve 2018 yılında 1-2-3-6-8-19-67 numaralı bulgular. 
27 2014 yılında 18-23 numaralı, 2016 yılında 2-8-11, 2017 yılında 3-4-5-17-56 ve 2018 yılında 1-3-4-5 

numaralı bulgular. 
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“Bayrampaşa ve Ataşehir Hallerinde bulunan işyerlerinden alınan teminat 

mektuplarının sadece Hal Müdürlüğü bünyesinde kullanılan Halnet programında yer 

alması, ancak belediyenin muhasebe kayıtlarında gözükmemesi mali rapor ve tablo 

kullanıcılarının bu konularda bilgi sahibi olmasına engel olmaktadır.” (Sayıştay, 

2017: 35) 

“Bununla birlikte, belediyenin muhasebe kayıtlarında üzerinde irtifak hakkı tesis 

edilen taşınmazların yer almaması mali rapor ve tablo kullanıcılarının bu konularda 

bilgi sahibi olmasına engel olmaktadır. Kayıtlara alınmayan bu taşınmazların, izleme 

ve bilgi verme fonksiyonu olan söz konusu nazım hesaplarda izlenmemesi sonucunda 

kurumun 2016 yılı bilanço dipnotlarında bu hesapların eksik gösterilmesine neden 

olunmuştur.” (Sayıştay, 2017: 27-28) 

Bahsi geçen bulgular Sayıştay’ın gerçekleştirdiği denetimlerde mali tabloları doğru bir 

şekilde okuyabilmesinin zorlaşmasına ve denetimlerin daha uzun sürmesine sebep 

olmaktadır. Denetimler neticesinde kapsamlı sonuçlara ulaşılamamakta ve dolayısıyla 

etkili tavsiyelerde bulunulamamaktadır. Bu sürecin sonucu olarak Sayıştay denetçileri 

denetime gerekenden daha fazla vakit harcamaktadır. Oysa Sayıştay denetçilerinin 

hatalı tabloları tespit etmeye ve düzeltilmesi için tavsiyelerde bulunmaya ayırdığı 

vakti, diğer konulardaki bulgu ve tavsiyelere ayırması İBB için denetimden beklenen 

faydanın sağlanmasına katkıda bulunacaktır.  

Söz konusu bulgular hem sayı itibariyle sürekli olarak artış göstermekte, hem de aynı 

bulgular tekrar tekrar tespit edilmektedir. Bir dönemde tespit edilen bulguların 

Sayıştay tavsiyelerinin uygulanması neticesinde çözülmesi gerekirken, devam eden 

dönemlerde de tespit edilmesi İBB’nin bütçenin denetim fonksiyonuna ve Sayıştay 

denetimlerine gereken önemi göstermediğini ortaya koymaktadır. 

 

2.1.2.2. Giderlerin Gerçekleşme Usulüne İlişkin Bulguların Analizi 

İBB’nin Sayıştay denetimlerinde sergilemiş olduğu negatif görüntü, gelirler 

kapsamında olduğu kadar giderler kapsamında da mevzubahis olmaktadır. İBB’nin 

harcamalarını ihaleler aracılığıyla gerçekleştirmesi sebebiyle bu kapsamda tespit 

edilen bulguların büyük çoğunluğu, ihale mevzuatına aykırılığa ilişkin hususlardan 

oluşmaktadır. Tablo 13’de ihale mevzuatına aykırılık başlığından görülebileceği üzere 
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bu konuda tespit edilen bulgular dönemler itibariyle sürekli olarak artmış, son iki yılda 

ise ikiye katlanmıştır. Ayrıca ihale mevzuatına aykırılık konusunda tespit edilen 

bulgular, 2012-2018 dönemi toplam bulgu sayısının beşte birini oluşturmaktadır. Bu 

durum, İBB’nin ihale mevzuatına aykırı çok sayıda işlem gerçekleştirdiğini 

göstermektedir.  

İhale mevzuatına aykırılık konusunda tespit edilen bulguların kapsamı incelendiğinde 

de durumun oldukça önemli olduğu anlaşılmaktadır. İBB’nin gerçekleştirdiği 

ihalelerde yanlış yöntemler seçtiği, iş bedellerini yanlış hesapladığı, ihale kapsamında 

bulunmayan işleri ihaleye kattığı ve mevzuata aykırı olarak bazı işlerde ihale 

gerçekleştirmediği Sayıştay tarafından dönemler itibariyle sürekli olarak tespit edilen 

bulgulara örnektir28. 

Türkiye’de bütçesinden yatırım harcamalarına en büyük payın ayrıldığı kurum olan 

İBB’nin bu şekilde ihalesiz işlemler gerçekleştirmesi, ihaleler sayesinde ortaya çıkan 

rekabet ortamından yararlanarak daha az giderle daha fazla hizmet üretme imkanını 

ortadan kaldırmaktadır. Söz konusu durum hukuki sorunlara yol açmakta hem de bütçe 

dengesini olumsuz etkilemektedir. Bu problemin Sayıştay tarafından her denetim 

döneminde sürekli olarak tespit edilmesi, denetimlerin bu konuda çözüm 

üretilmesinde etkili olamadığını göstermektedir. Nihayetinde bu durum İBB’nin 

gerçekleştirdiği faaliyetlere ilişkin giderlerin gereksiz bir şekilde artmasına sebep 

olmaktadır. 

Çeşitli işlemler sebebiyle İBB tarafından gereksiz ödemelerin yapılması da gider 

artışına sebebiyet veren bir diğer faktördür. Bu gereksiz ödemelerin sebebi, İBB’nin 

iştiraklerinin ödemelerini çoğu zaman kendi bütçesinden gerçekleştirmesidir. Sayıştay 

denetçileri tarafından tespit edilen bu hususlara ilişkin örnekler aşağıdadır: 

• “İBB Sosyal Tesisler Bakım ve Onarım İnşaatı İşi” kapsamında KDV dahil 

toplam 10.279.771,03 TL tutarında belediyenin bütçesinden gider yapılması 

(Sayıştay, 2016: 38),  

• “İBB Sosyal Tesisleri Restoran Otomasyon Sistemi Ek Lisans Alımı, Yıllık 

Bakım, Destek ve Güncelleme İşi" kapsamında 98.000,00 TL+KDV olmak 

 
28 2012 yılında 3 numaralı, 2014 yılında 16, 2016 yılında 16-20-28-32, 2017 yılında 31-40-41-48-55 

ve 2018 yılında 34-46-48-65 numaralı bulgular. 
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üzere toplam 115.640,00 TL tutarında belediye bütçesinden gider yapılması 

(Sayıştay, 2016: 38), 

• “İBB Florya Sosyal Tesisi Alakart Salonu Hareketli Mobilya Alımı” işine 

ilişkin sözleşme kapsamında 117.000,00 TL+KDV olmak üzere toplam 

138.060,00 TL tutarında belediye bütçesinden gider yapılması (Sayıştay, 2016: 

38), 

• Genel yönetim gideri kapsamında sosyal tesislerin kullandığı elektrik sarfiyatı 

tutarı toplamı 1.992.150,60 TL'nin belediye bütçesinden karşılanması 

(Sayıştay, 2016: 39). 

Görüldüğü üzere Sayıştay tarafından denetimlerde tespit edilen bu hususlar İBB 

giderlerinin yersiz bir şekilde artmasına sebep olmaktadır. İBB Personel Sosyal 

Tesisler Hakkında Yönetmelik gereğince söz konusu giderlerin tesis bütçesinden 

ödenmesi gerekmektedir29. Bunun yerine ödemelerin İBB bütçesinden 

gerçekleştirilmesi hem hukuka aykırılık oluşturmakta hem de kamu kaynağının yanlış 

alanlarda kullanılması neticesinde İBB’nin giderlerinin artmasına sebep olmaktadır.  

 

2.1.2.3. Diğer Bulguların Analizi 

Sayıştay tarafından İBB üzerinde gerçekleştirilen denetimlerde yukarıdaki başlıkların 

kapsamına girmeyen başka sorunlar da tespit edilmiştir. Bu bulgular genel olarak 

İBB’nin hukuk anlayışına olan inancı zedeleyecek türden bulgulardır. Örneğin 

kesinleşmiş Sayıştay ilamlarının infazının yerine getirilmediği30 ve Sayıştay’ın istişari 

görüşü alınmadan yürürlüğe konulan yönetmeliklerin bulunduğu31 Sayıştay tarafından 

çeşitli dönemlerde tespit edilmiştir. 

Bir mahkemenin vermiş olduğu kararın yerine getirilmeyerek hukuka aykırı işlemlerin 

gerçekleştirilmesinde diretilmesi, doğal olarak kurumun imajını ve performansını 

olumsuz etkilemektedir. Bu durum diğer yandan 6085 sayılı Sayıştay Kanunu’nun 

 
29 Madde 23: Tesisin her türlü giderleri elektrik, su, yakıt, temizlik malzemeleri, kırtasiye, onarım, 

bakım, ek tesis yapımı, mefruşat ve demirbaş vb. gibi işletme giderleri tesis (Büyükşehir Belediye 

Başkanlığı Sosyal Tesisleri) bütçesinden karşılanır, Personel ücretleri Belediye bütçesinden ödenir. 
30 2017 yılı 16 numaralı, 2018 yılı 15 numaralı bulgu. 
31 2017 yılı 60 numaralı bulgu. 
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“İlamların İnfazı” başlıklı 53. maddesi32 sebebiyle hukuka aykırılık teşkil etmektedir. 

Bulguda belirtildiği şekilde Sayıştay ilamlarının infazının yerine getirilmemesi, 

denetimlerden beklenen faydanın sağlanabilmesine engel olmaktadır. Denetimler 

sonucunda tespit edilen hususlara ilişkin işlemlerin gerçekleştirilmemesi, Sayıştay 

denetiminin önemsiz görülmesine ve caydırıcı olma özelliğini kaybetmesine sebep 

olmaktadır. 

Son olarak Sayıştay’ın istişari görüşü alınmadan yürürlüğe konulan yönetmeliklerin 

bulunması da 6085 sayılı Kanun’da yer alan düzenlemeler33 sebebiyle hukuka aykırılık 

oluşturmaktadır. Bu durum aynı zamanda söz konusu yönetmeliklerin uygulayıcılar 

nezdinde mali nitelikte sorumluluklar doğurma ihtimali sebebiyle, İBB personeli için 

risk teşkil etmektedir (Sayıştay, 2018: 171). Yönetmeliklerin mevzuata uygun olması 

ve mali nitelikte hataların / sorumlulukların ortaya çıkma ihtimalinin minimuma 

indirilmesi amacıyla, Sayıştay’ın istişari görüşüne gereken değerin verilmesi oldukça 

önem arz etmektedir. 

 

2.2. Performans Denetiminin Analizi 

Sayıştay tarafından İBB bütçesi üzerinde 2013, 2014, 2015 ve 2018 yılında düzenlilik 

denetimleri ile birlikte performans denetimleri de gerçekleştirilmiştir. Denetim 

raporlarının tamamı kamuoyuna açıklanmıştır. Gerçekleştirilen performans denetim 

raporları incelendiğinde dört yılda toplam on altı adet bulgunun tespit edildiği 

görülmektedir. Bu durum İBB’nin performans denetimi bakımından düzenlilik 

denetimine kıyasla daha iyi bir görüntüye sahip olduğunu göstermektedir. İBB 

performans denetimlerinde diğer kamu kurumlarıyla kıyaslandığında da daha başarılı 

kabul edilmektedir. Zira performans denetimine tabi tutulan ve bütçe büyüklüğü 

 
32 Madde 53: (1) Sayıştay ilamları kesinleştikten sonra doksan gün içerisinde yerine getirilir. İlam 

hükümlerinin yerine getirilmesinden, ilamların gönderildiği kamu idarelerinin üst yöneticileri 

sorumludur. (2) İlamlarda gösterilen tazmin miktarı hüküm tarihinden itibaren kanuni faize tabi 

tutularak, 9/6/1932 tarihli ve 2004 sayılı İcra ve İflas Kanunu hükümlerine göre tahsil olunur. 
33 Madde 27: (4) Genel yönetim kapsamındaki kamu idarelerince mali konularda düzenlenecek 

yönetmelikler ile yönetmelik niteliğindeki düzenleyici işlemler, Sayıştay’ın istişari görüşü alınarak 

yürürlüğe konulur. Sayıştay, görüşünü istemin yapılması tarihinden itibaren çalışmaya ara verilme 

süresi hariç en geç otuz gün içinde bildirir. Bu sürenin aşıldığı haller, Sayıştay faaliyet raporunda 

gerekçeli olarak yer alır 
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itibariyle İBB’den çok daha küçük çeşitli belediyelerin raporları incelendiğinde, tespit 

edilen bulgu sayılarının İBB bulgu sayısından çok daha fazla olduğu görülmektedir34. 

Sayıştay İBB performans denetim raporları incelendiğinde tespit edilen bulgu 

konularının düzenlilik denetimlerindeki görüntünün aksine çeşitlilik göstermediği 

anlaşılmaktadır. Bulguların büyük çoğunluğunun şekli meselelere ilişkin olduğu 

görülmektedir. Gerek ödenek büyüklüğü gerekse şekli şartlar ve bütçe sürecine ilişkin 

bulguların tıpkı düzenlilik denetimlerinde olduğu gibi çeşitli açılardan analiz edilmesi 

gerekmektedir. Bu çalışma kapsamında, az sayıda da olsa konuları ve büyüklükleri 

itibariyle önem arz eden bazı bulgulara değinilecektir. 

 

2.2.1. Performans Ölçümünü / Denetimini Zorlaştıran Bulguların Analizi 

Performans hedefleri ve göstergeleri, gerek İBB tarafından yapılan performans ölçümü 

gerekse de Sayıştay tarafından yürütülen performans denetimleri için oldukça önem 

arz etmektedir. Performansın ölçülebilmesi ve denetlenebilmesi ancak performans 

hedef ve göstergeleri ile ilgili tam ve doğru bilgi sahibi olunması halinde mümkündür. 

Sayıştay İBB üzerinde gerçekleştirdiği performans denetimlerinde bu hususa önem 

vermiş ve performans gösterge ve hedefleri ile ilgili sorunları bulgularda belirtmiştir.  

Bunlara örnek olarak performans hedeflerinin kimi zaman belirlenmemesi ve İBB 

bütçe büyüklüğünün önemli bir kısmının hiçbir performans hedefiyle 

ilişkilendirilmemesi verilebilir. Söz konusu hatalar Sayıştay tarafından 2013 yılında 4, 

2014 yılında 2 ve 2018 yılında 2 numaralı bulgularda belirtilmiştir (Sayıştay, 2014c: 

38-39; Sayıştay, 2015: 72-73; Sayıştay, 2019: 250-252). 

İBB bütçesinin 2013 yılında %36’sının ve 2014 yılında %33’ünün hiçbir performans 

hedefiyle ilişkilendirilmediği Sayıştay tarafından tespit edilmiştir. Bütçenin söz 

konusu kısımlarının genel yönetim giderleri şeklinde kayıt altına alındığı ve 

performans programında yer almadığı görülmektedir (Sayıştay, 2014c: 38; Sayıştay, 

2015: 72). Oysa performans ölçüm ve denetimlerinin sağlıklı bir şekilde 

gerçekleştirilebilmesi için kurumun tüm faaliyetlerinin performans hedefleriyle 

 
34 Bu durum Sayıştay Başkanlığı’nın web sitesinde Kamu İdarelerinin Denetim Raporları altında 

2012-2018 dönemi için Belediyeler-Bağlı İdareler Denetim Raporları incelenerek görülebilir 

(https://www.sayistay.gov.tr/tr/?p=2&CategoryId=103). 

https://www.sayistay.gov.tr/tr/?p=2&CategoryId=103
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ilişkilendirilmesi gerekmektedir. Bunun sağlanamaması durumunda söz konusu 

faaliyetlerde kullanılan kaynakların etkinliği ve verimliliğinin ölçülmesi mümkün 

olmadığı gibi, kaynakların daha etkin ve verimli alanlara kaydırılması noktasında 

yanlış kararlar alınması da kaçınılmaz olmaktadır (Kubalı, 1999: 39; Öztürk, 2004: 

154; Falay, 1997: 51). Bu durumun bilincinde olan Sayıştay denetçileri de denetim 

raporlarında İBB’ye benzer tavsiyelerde bulunmuşlardır: 

“Kurumun toplam bütçesinin ağırlıklı kısmının herhangi bir stratejik hedef ve 

performans hedefiyle ilişkilendirilmemiş olması; performans esaslı bütçeleme 

sistemine tam olarak uyum sağlanamadığını göstermektedir. İdare, bazı hizmet ve 

faaliyetleri gerçekleştirmek için yukarıda sayılan ödemeleri gerçekleştirmiştir. Bu 

ödemeler sonucu gerçekleşen faaliyetler herhangi bir performans hedefiyle 

ilişkilendirilmemiş ve dolayısıyla bu hizmetlerin kalitesi ölçülememiştir. Bundan 

sonraki yıllarda kurumun gerçekleştirdiği muhtelif hizmet ve faaliyetlerinin, 

performans program ve hedefleriyle ilişkilendirilmesi; performans esaslı bütçeleme 

sistemine uyum sağlanmasını mümkün kılacaktır.” (Sayıştay, 2014c: 39) 

“Kurumun toplam bütçesinin ağırlıklı kısmının herhangi bir stratejik hedef ve 

performans hedefiyle ilişkilendirilmemiş olması; performans esaslı bütçeleme 

sistemine tam olarak uyum sağlanamadığını göstermektedir. İdare, bazı hizmet ve 

faaliyetleri gerçekleştirmek için yukarıda sayılan ödemeleri gerçekleştirmiştir. Bu 

ödemeler sonucu gerçekleşen faaliyetler herhangi bir performans hedefiyle 

ilişkilendirilmemiş ve dolayısıyla bu hizmetlerin kalitesi ölçülememiştir. Bundan 

sonraki yıllarda kurumun gerçekleştirdiği muhtelif hizmet ve faaliyetlerinin, 

performans program ve hedefleriyle ilişkilendirilmesi; performans esaslı bütçeleme 

sistemine uyum sağlanmasını mümkün kılacaktır.” (Sayıştay, 2015: 73) 

Performans denetimlerinde tespit edilen bulgular incelendiğinde, performans 

hedeflerine ilişkin hususların yanında, performans göstergelerine ilişkin problemlerin 

de Sayıştay tarafından sıklıkla tespit edildiği görülmektedir. Performans 

göstergelerinin değerlendirmeye tabii tutulmadığı, sonuçlarının yeteri kadar iyi 

açıklanmadığı, performans programında ilgisiz göstergelerin bulunduğu ve 

göstergelerin gerçekleşmelerinde meydana gelen sapmaların nedenlerinin 

açıklanmadığı 2013 yılında 3, 2014 yılında 4 ve 2018 yılında 2-3-4 numaralı 

bulgularda belirtilmiştir (Sayıştay, 2014c: 30-39; Sayıştay, 2015: 75; Sayıştay, 2019: 

250-257). 
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Performans göstergelerinin belirlenmemesi veya değerlendirilmemesi, İBB’nin bütçe 

performansının ölçülebilmesini ve denetlenebilmesini zorlaştırarak denetimlerin 

amacı olan etkinliğin ve verimliliğin artırılmasını olumsuz etkilemektedir. Nitekim bu 

husus Sayıştay tarafından da vurgulanmaktadır: 

“Faaliyet Raporu’nda yer almayan performans hedef ve göstergelerinin de kurum 

paydaşların yaşamını doğrudan etkilediği, bunların raporda yer almaması kurum 

paydaşlarının bilgilendirilmemesine ve yapılmış hizmetlerin veriminin ölçülmemesine 

neden olacağından, tüm hedef ve göstergelerin Faaliyet Raporu’nda yer alması uygun 

olacaktır.” (Sayıştay, 2014c: 30) 

“Faaliyet Raporu’nda yer almayan performans hedef ve göstergelerinin de kurum 

paydaşların yaşamını doğrudan etkilediği ve bunların raporda yer almaması 

durumunda kurum paydaşlarının bilgilendirilmemesine ve yapılmış olan hizmetlerin 

veriminin ölçülememesine neden olacağından, tüm hedef ve göstergelerin Faaliyet 

Raporu’nda yer alması uygun olacaktır.” (Sayıştay, 2015: 75) 

Kurum faaliyetlerinin bir kısmının hiçbir hedefle ilişkilendirilmemesi, diğer yandan, 

Sayıştay tarafından gerçekleştirilen performans denetimlerinde söz konusu 

faaliyetlerin denetim dışında kalmasına da sebep olmaktadır. Oysa denetim 

fonksiyonunun tam olarak işleyebilmesi, kurumun tüm faaliyetlerinin denetlenmesiyle 

mümkündür. Bu sebeple faaliyetlerin bir kısmının performans denetimlerinin kapsamı 

dışında kalması, İBB bütçesinin denetiminin etkinliğini doğrudan etkilemektedir. 

Performans programında ilgisiz göstergelerin bulunması da benzer sonuçları 

doğurduğundan bu kapsamda değerlendirilmektedir35. 

Sayıştay, performans programı ile faaliyet raporunun farklı standartlarda 

hazırlandığını, söz konusu belgelerde çeşitli şekil şartlarına uyulmadığını ve bazı 

konularda eksik hazırlandığını tüm denetim dönemlerinde tespit etmiştir. Söz konusu 

eksikliklere örnek olarak faaliyet ve projelerin maliyetlerinin, sonuçlarının ve 

değerlendirmelerinin raporlarda yer almaması, maliyet tablosunun yer almaması ve 

bazı faaliyetlerin maliyetlerinin belirlenmemesi36 verilebilir. Bu örnekler İBB’nin 

 
35 2013 yılı 2 numaralı bulgu, 2014 yılı 4 numaralı bulgu. 
36 2013 yılı 2 numaralı, 2014 yılı 1-4 numaralı, 2015 yılı 3 numaralı, 2018 yılı 1-2 numaralı bulgular. 



109 

 

performans ile ilgili belge ve raporları hazırlarken sıklıkla hata yaptığını 

göstermektedir. 

Kurum performansının yönetimi, ölçümü ve denetimi için hayati önem taşıyan 

belgelerin hatalı hazırlanması en çok denetim ile yönetim ve planlama fonksiyonlarını 

olumsuz etkilemektedir. Özellikle belgelerin farklı standartlarda hazırlanması, 

denetlenmelerini imkansız hale getirmektedir. Sayıştay bu duruma raporlarında yer 

vermiş ve belgelerin aynı standartlarda hazırlanması gerektiğini belirtmiştir: 

“İstanbul Büyükşehir Belediyesi 2013 yılı performans programı, harcama birimi 

bazında hazırlanmış ve bu harcama birimlerinin altında bulunan performans hedefi 

ve performans göstergelerine yer verilmiştir. İstanbul Büyükşehir Belediyesi 2013 yılı 

faaliyet raporu ise, sektörel bazda hazırlanmış ve bu sektörlerle ilgili performans 

hedeflerine ve yapılmış olunan hizmet ve faaliyetlere yer verilmiştir. Performans 

programı ile faaliyet raporunun farklı şekilde hazırlanması, iki belge arasındaki 

karşılaştırmayı imkansız kılmakta ve performans sonuçlarının bu şekilde yer alması 

performans hedeflerinin sonuçlarını takip etmeyi zorlaştırmaktadır… Performans 

Programı ile Faaliyet Raporu’nun aynı standartlarda (harcama birimi veya sektörel 

bazda) hazırlanması, iki belge arasındaki karşılaştırmayı mümkün kılacaktır.”  

(Sayıştay, 2014c: 26-27).  

Standarda uygun hazırlansalar dahi belgelerde eksik ve hatalı bilgilere yer verilmesi 

de bu alanlarda denetimlerin gerçekleştirilememesine ve denetimlerden beklenen 

sonucun sağlanamamasına yol açmaktadır. Zira eksik ve hatalı bilgilerin ilgili olduğu 

faaliyetler denetim dışında kalmaktadır. Bu faaliyetlere ilişkin performansın 

ölçülememesi ve denetimin uygulanamaması, etkinlik ve verimliliklerinin de 

değerlendirilememesine sebep olmaktadır. Bu süreç İBB’nin faaliyetlerini yönetirken 

ve planlarken hata yapması ihtimalini artırmaktadır.  

 

2.2.2. Yönetim ve Planlama Faaliyetlerini Olumsuz Etkileyen Hususlar 

Performans ölçümü ve denetimi uygulamasında amaç kaynakların yerinde 

kullanılmasıyla kurumun etkin ve tutumlu bir şekilde yönetilerek kalkındırılmasıdır 

(Köse ve Akyel, 2010: 16-17). Dolayısıyla Sayıştay tarafından İBB denetimlerinde 

tespit edilen performans hedef ve göstergelerine ilişkin sorunlar aynı zamanda İBB’nin 
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yönetim ve planlama faaliyetlerini de olumsuz etkilemektedir. Örneğin göstergelerin 

İBB tarafından değerlendirilmemesi, meydana gelen sapmaların araştırılmaması / 

açıklanmaması ve ilgisiz göstergelerin kullanılması vb. bu hususlara örnek olarak 

verilebilir.  

Performans ölçümünün temeli olan göstergelerde ve hedeflerde yapılan bu tür hatalar, 

İBB’nin etkinlik ve verimlilik kapsamında başarılı ve planlı bir şekilde yönetilmesini 

olumsuz etkilemektedir. Gerçekçi olmayan ve ilgisiz göstergelere bağlı kalarak 

yönetim faaliyetinin icra edilmesi ve sonuçları değerlendirilmeyen göstergeler 

aracılığıyla planlar yapılması, yönetim ve planlama anlamında etkinsizliği kaçınılmaz 

hale getirmektedir. Bu durum aynı zamanda seçmenlerin İBB’nin yönetim ve planlama 

faaliyetlerine ilişkin bilgi sahibi olabilmelerini de engellemektedir. Bu sebeple hem 

göstergelerin hem de belirlenen hedeflerin objektif ve anlaşılır olması büyük önem arz 

etmektedir. Nitekim bu husus Sayıştay denetçileri tarafından da raporunda 

belirtilmiştir; 

“Tarafımızca yapılan değerlendirmede kamu idaresi tarafından bulgumuzda 

eleştirilen hususlarla ilgili dolaylı yollardan ilgililik bağı kurulmuş olsa da, 

idarelerden beklenen söz konusu bağların daha objektif şekilde anlaşılır olması ve 

somut durumu bilemeyecek durumda olanlar tarafından da anlaşılacak unsurlar ile 

performans programlarının oluşturulmasıdır.” (Sayıştay, 2019: 254) 

 

2.2.3. Kaynakların Etkin ve Verimli Kullanımını Engelleyen Hususlar 

Göstergeler kapsamında yapılan hatalar kaynakların yerli yerinde kullanılmasını da 

engellemektedir. Bütçenin kaynak tahsisi fonksiyonu gereğince kurumlar kaynaklarını 

en etkin ve verimli kullanabilecekleri alanlarda değerlendirmelidirler (Altuğ, 2000: 9). 

Performans ölçüm ve denetiminin amacı da esasen bu fonksiyonu yerine getirmektir.  

Performans ölçüm ve denetimi, kaynakların göstergeler ve hedefler aracılığıyla 

etkin/verimli olmayan ve performansın artırılmasına katkısı olmayan alanlardan, daha 

etkin ve verimli alanlara kaydırılmasını temin etmelidir (Falay, 1997: 51). Ancak 

yukarıda bahsedildiği üzere göstergelerin doğru ve ilgili bilgiler içermemesi ve 

sonuçlarının değerlendirilmemesi bu durumun sağlanmasını imkansızlaştırmaktadır. 

Zira kaynakların daha etkin ve verimli alanlara kaydırılabilmesi için verimliliklerinin 
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kesin olarak bilinmesi gerekmektedir. Ancak denetim raporunda da belirtildiği üzere 

bahsedilen hatalardan dolayı kaynakların verimliliği ölçülememektedir; 

“Performans Programı’nda 560 (beşyüzaltmış) adet performans göstergesi yer 

almasına rağmen Faaliyet Raporu’nda 65 (altmışbeş) adet göstergeye yer verilmiştir. 

Faaliyet Raporu’nda, %11’lik (65/560) performans göstergesinin sonucu 

ölçülmüştür. Dolayısıyla, diğer 495 (dörtyüzdoksanbeş) performans göstergesinin 

sonucu bilinmediğinden, sonucu bilinmeyen göstergelerin verimliliği de 

ölçülememiştir.” (Sayıştay, 2014c: 26). 

Benzer şekilde performansı ölçmek amacıyla hazırlanan raporlarda bütçenin genel 

yönetim giderleri ile ilgili bilgilerin ve göstergelerin bulunmaması bunların 

ölçülmesini, değerlendirilmesini ve denetlenmesini engellemektedir. Bu durum söz 

konusu faaliyetlerle ilgili olarak kaynakların daha etkin alanlara kaydırılmasını, etkin 

ve verimli olmayan faaliyetlerin terkedilmesini ve dolayısıyla performansın 

artırılmasını zorlaştırmaktadır.  

 

2.2.4. Bütçenin Açıklığı ve Genelliğine Aykırı Hususlar  

Sayıştay İBB performans denetim raporları incelendiğinde özellikle bütçenin genellik 

ve açıklık ilkelerine uygun olmayan bazı bulguların tespit edildiği görülmektedir. Söz 

konusu bulgulara örnek olarak performans göstergelerinin değerlendirmeye tabi 

tutulmaması37, bütçenin bir kısmının hiçbir performans hedefiyle 

ilişkilendirilmemesi38, bazı faaliyet ve projelerin maliyetlerinin, sonuçlarının ve 

değerlendirmelerinin raporlarda yer almaması39 ve stratejik planda maliyet tablosuna 

yer verilmemesi40 vb. verilebilir. Bulgularda tespit edilen bu tür eksiklikler, belge ve 

raporlarda bütçe ve performans ile ilgili tüm bilgilerin yer almaması anlamına 

gelmektedir. 

Gerek seçmenler gerekse denetçiler İBB hakkında bilgi sahibi olabilmek ve denetimler 

gerçekleştirebilmek için İBB tarafından hazırlanan raporlarda yer alan bilgilere ihtiyaç 

duymaktadır. Ancak seçmenler ve Sayıştay stratejik planda, performans programında 

 
37 2013 yılı 3 ve 2014 yılı 4 numaralı bulgular.  
38 2013 yılı 4 ve 2014 yılı 2 numaralı bulgular. 
39 2013 yılı 2, 2014 yılı 4, 2015 yılı 3 ve 2018 yılı 1-2 numaralı bulgular. 
40 2014 yılı 1 numaralı bulgu. 
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ve faaliyet raporunda yer alan eksikliklerden dolayı kapsamlı inceleme ve denetimi 

gerçekleştirememektedir. Özellikle bazı faaliyetlere ilişkin maliyet ve sonuçların 

raporlarda yer almaması bu kapsamda değerlendirilmektedir. Tüm bunlar İBB 

nezdinde bütçenin genellik ve açıklık ilkelerinin tam anlamıyla uygulanmadığını 

göstermektedir. 

 

2.3. İBB Bütçeleri Üzerindeki Denetimlerinin Yönetim Anlayışı Açısından 

Analizi 

Gelişmiş ülkelerde kamu kurumları üzerinde gerçekleştirilen denetimin amaçlarından 

birisi de bu kurumları çağdaş yönetimin gereklerine uyumlu hale getirmektedir. Bu 

kapsamda denetim mekanizmasını kullanarak özellikle yönetimde görülen 

aksaklıkları, düzensizlikleri ve etkinsizlik / verimsizlik gibi sorunları çözüme 

ulaştırmak amaçlanmaktadır. Gerek denetimin uygulanma aşamasında kapsam 

itibariyle bölünerek düzenlilik ve performans denetimi şeklindeki farklılaştırılması, 

gerekse iç ve dış denetim olarak denetimi gerçekleştiren birimlerin farklılaştırılması 

bu amacın hayata geçirilmesinde olumlu etki yapmaktadır. Uygulanan bu farklı 

denetim türleri farklı konuların ve alanların denetlenebilmesini, farklı sorunların 

ortaya çıkarılabilmesini ve farklı çözüm önerileri sayesinde kurumların çok yönlü 

olarak geliştirilebilmesini hedeflemektedir.  

Türkiye’de İBB de dahil olmak üzere belediyeler üzerinde düzenlilik ve performans 

noktasında dış denetimi gerçekleştiren kurum olan Sayıştay’ın denetimlerinde tespit 

edilen bulguların yeni kamu yönetimi anlayışı açısından değerlendirilmesi oldukça 

önem arz etmektedir. Çalışmanın bu bölümünde Sayıştay tarafından İBB üzerinde 

gerçekleştirilen denetimlerde tespit edilen bulgular yeni kamu yönetimi anlayışının 

temelini oluşturan şeffaflık, hesap verilebilirlik ve raporlama-izleme açısından analiz 

edilecektir. 
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2.3.1. Şeffaflık Açısından Analiz 

Şeffaflık yeni kamu yönetimi anlayışının temelini oluşturmaktadır. Kamu kurumları 

yolsuzluk ile etkin bir şekilde mücadele edebilmek amacıyla şeffaf bir yapıya sahip 

olmaya çalışmaktadır. Şeffaf olmayan bir kamu kurumunun yolsuzlukla mücadelede 

oldukça önemli olan hesap verilebilirlik ve raporlama gibi yeni kamu yönetimi 

anlayışının diğer gerekliliklerini yerine getirmesi mümkün değildir (Akbulut, 2002: 9-

10). Şeffaf olmayan belediyelerde bu durum daha belirgindir. Seçmenlerin belediye 

ile ilgili tam ve doğru bilgilere sahip olamamaları yolsuzluk algılarını olumsuz 

etkilemektedir.  

Sayıştay tarafından belediye bütçeleri üzerinde gerçekleştirilen denetimler, yeni kamu 

yönetimi anlayışının temelini oluşturan şeffaflığın sağlanması sayesinde yolsuzluk ile 

mücadele etmeye önemli ölçüde katkı sağlamaktadır. Özellikle Sayıştay tarafından 

gerçekleştirilen denetim raporlarının hem Sayıştay hem de denetlenen belediye 

tarafından elektronik ortamda yayınlanması, Sayıştay’ın belediye bütçelerinin 

saydamlığına ve belediyelerde yolsuzlukla mücadeleye yaptığı en önemli katkılardan 

birisidir (Barun, 2007: 7). 

Sayıştay tarafından gerçekleştirilen denetimin etkin ve kapsamlı olması, belediye 

adına harcama yapma yetkisini elinde bulunduranlar üzerinde caydırıcı bir etki 

doğurmaktadır. Bu etki yolsuzluğun önlenmesinde önemli bir araçtır. Sayıştay 

denetimleri esnasında belediyelerde kamu görevlileri tarafından kamu zararına sebep 

olunduğuna karar verilmesi durumunda, zararın, sebep olan kişilerden tazmin edilmesi 

de yolsuzlukla mücadelede önemli bir gelişme olarak görülmektedir. Ek olarak 

Sayıştay denetçileri tarafından denetimler esnasında karşılaşılan ve suç teşkil eden 

fiillerin, adli yargı mercilerince kovuşturulmasının sağlanması amacıyla Cumhuriyet 

savcılıklarına intikalinin sağlanması da yolsuzlukla mücadelede önemli bir etki 

doğurmaktadır (Akbulut, 2003:13). 

Sayıştay tarafından gerçekleştirilen denetimler yolsuzlukla mücadele kapsamında 

alınan önemli tedbirler arasındadır. Ancak yolsuzlukla mücadele kapsamında ne kadar 

önlem alınırsa alınsın, en gelişmiş de dahil her ülkede yolsuzluğa rastlanılmaktadır. 

Bu sebeple ülkeler yolsuzlukla olan mücadelelerine ara vermeksizin devam etmekte 

ve çeşitli düzenlemelere başvurmaktadır. Ülkeler yolsuzlukla mücadele kapsamında 
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yapacakları düzenlemelere karar vermek için çeşitli veriler toplamakta, raporlar 

hazırlamakta ve indekslere başvurmaktadır.  

Yolsuzlukla ilgili olarak uluslararası anlamda en geçerli indeks Gottingen Üniversitesi 

tarafından Uluslararası Saydamlık Örgütü (Transparency International) adına 

hazırlanan Yolsuzluk Algılama İndeksi (Corruption Perceptions Index-CPI) ‘dir. 

Yolsuzluk Algılama İndeksi (YAİ), Syracuse Üniversitesi, Dünya Bankası, Gallup 

Şirketi, Dünya Rekabet Edebilirlik Yıllığı, Siyasal ve Ekonomik Risk Danışmanlığı, 

Asya ve Afrika Kalkınma Bankaları ile Dünya Ekonomik Forum gibi 13 bağımsız 

araştırmacı grubun konuya ilişkin hazırlamış oldukları bilgi ve araştırmalardan 

derlenerek hazırlanmaktadır. Bu araştırmalarda genel olarak kamu görevlilerine 

verilen rüşvet, kamu ihalelerinde yaşanan yolsuzluklar ve kamu kaynaklarının özel 

çıkarlar için kullanılması gibi sorunlar yer almaktadır (Yeşilyurt, 2013:64-66).  

YAİ, ülkeleri yolsuzluk algısına göre sıralamakta ve sıralamayı yaparken kamu 

görevlileri ile politikacılar arasında var olduğuna inanılan yolsuzluğun derecesini baz 

almaktadır. Bu sıralamada YAİ, yolsuzluğun en düşük seviyede algılandığı ülkeye 10 

puan üzerinden en yüksek puanı ve en yüksek seviyede algılanan ülkeye 10 puan 

üzerinden en düşük puanı vermektedir. 10 tam puan o ülkede yolsuzluğun hiç 

görülmediğini, 10 üzerinden 0 puan söz konusu ülkede tüm politikacıların ve kamu 

görevlilerinin yolsuzluğa bulaştığını göstermektedir. YAİ’nin tamamen objektif 

kriterlere göre hazırlanmadığına yönelik eleştiriler dile getirilse de ülkelerin yolsuzluk 

algısının ölçüldüğü en sağlam referans kaynağı olarak kabul edilmekte ve pek çok 

önemli akademisyen ve uzman tarafından bilimsel çalışmalarda kaynak olarak 

kullanılmaktadır. Öyle ki, bazı ülkeler ve uluslararası üst kuruluşlar ülkelere 

yapacakları yardımlarda YAİ puanlarını dikkate almaktadır (Yeşilyurt, 2013:64-66). 

 Türkiye YAİ’de indeksin ilk kez hazırlandığı yıldan bu yana incelenmekte ve 

bulunmaktadır. Aşağıdaki tabloda Türkiye’nin YAİ’de almış bulunduğu puanların 

yıllara göre seyri yer almaktadır. 
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Tablo 17. Yıllar İtibariyle Türkiye’nin YAİ Puanları 

Kaynak: https://www.transparency.org/en/countries/turkey 

 

 

Tablo 17’den görülebileceği üzere Türkiye’nin YAİ’deki durumu dalgalanmalar 

göstermektedir. 5018 sayılı Kanunun kabul edilmesini takip eden dönemde kısa süreli 

bir iyileşme görülse de son dönemlerde Türkiye’nin yolsuzluk algısının olumsuz bir 

seyir izlediği anlaşılmaktadır. Bu durumun temel sebeplerinden birisi her ne kadar 

kamu kurumlarının bütçe büyüklüğü bakımından büyük çoğunluğu denetlense de 

Dönem Puan Dönem Puan 

1995 4.1 2008 4.6 

1996 3.5 2009 4.4 

1997 3.2 2010 4.4 

1998 3.4 2011 4.2 

1999 3.6 2012 4.9 

2000 3.8 2013 5.0 

2001 3.6 2014 4.5 

2002 3.2 2015 4.2 

2003 3.1 2016 4.1 

2004 3.2 2017 4.0 

2005 3.5 2018 4.1 

2006 3.8 2019 3.9 

2007 4.1 

https://www.transparency.org/en/countries/turkey
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denetimlerin tek başına yeterli olmamasıdır. Denetimlerden beklenen iyileşmelerin 

gerçekleşmesi için denetlenen kurumların da üzerlerine düşen görevleri yerine 

getirmeleri önemli bir husustur. Bu noktada Sayıştay tarafından İBB üzerinde 

gerçekleştirilen denetimler durumun açıklanması açısından güzel bir örnek teşkil 

etmektedir. 

Sayıştay tarafından İBB üzerinde gerçekleştirilen gerek düzenlilik gerekse performans 

denetimlerinde tespit edilen bulgular incelendiğinde, şeffaflığa uygun olmayan çok 

sayıda sorunun var olduğu görülmektedir. Bulgu konularında belirlenen bu sorunlar 

incelendiğinde; açıklanması gereken bilgilerin açıklanmadığı, çeşitli gelir ve giderlerin 

gerçek niteliklerinin açıklanmadan, diğer gelir ve gider kalemlerinin kapsamında 

bütçeleştirildiği anlaşılmaktadır. 

Düzenlilik denetimlerinde tespit edildiği üzere İBB tarafından ihale yapılmaksızın 

gerçekleştirilen harcamalar, çeşitli gelir/gider/işlemlerin kayıt altına alınmaması ve 

bazı taşınır/taşınmazların envanterde gösterilmemesi gibi sorunlar, şeffaflık açısından 

olumsuz bir görüntünün ortaya çıkmasına sebep olmaktadır. İBB faaliyet raporlarını 

inceleyenler, belirtilen bu hatalar sebebiyle İBB’nin sahip olduğu envanter, 

gerçekleştirmiş olduğu işlemler ve gelirleri ile giderleri hakkında bilgi sahibi olma 

imkanından mahrum kalmaktadır. Bu durum İBB’nin kurumsal anlamda şeffaflığı 

sağlayabilmesinin önünde önemli bir engel oluşturmaktadır. 

Performans denetimlerinde tespit edilen bazı hususlar da İBB’nin şeffaflık konusunda 

sorunlar yaşadığını göstermektedir. Söz konusu hususlara örnek olarak daha önce 

bulgu numaralı ile belirtilen;  

• Kurum faaliyetlerinin bir kısmının hiçbir performans hedefiyle 

ilişkilendirilmemesi,  

• Faaliyet ve projelerin maliyetleri ile sonuçlarının performans ile ilgili 

raporlarda yer almaması,  

• Raporlarda yer alan faaliyet ile sonuçlara ilişkin sapmaların sebeplerinin 

açıklanmaması, 

• Bazı giderlerin genel yönetim giderleri adı altında muhasebeleştirilerek bunlar 

hakkında hiçbir bilginin raporlarda yer almaması verilebilir. 
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Performans yönetimi ile ilgili hususlarda görülen bu tür problemler, seçmenlerin 

İBB’nin performansı ile ilgili bilgi sahibi olmasını imkansız hale getirmektedir. 

Özellikle genel yönetim gideri adı altında bazı giderlerin performans takiplerinin 

yapılmaması, bu giderlerin etkinliğinin ve verimliliğinin ölçülmesine engel teşkil 

etmektedir. Benzer şekilde performans raporlarında yer alan birtakım göstergelerin 

gerçekleşmeme sebeplerinin açıklanmaması da söz konusu faaliyetlerin etkinliği ve 

verimliliği hakkında seçmenlerin bilgi eksikliği yaşaması sonucunu doğurmaktadır.  

Bazı işlemlere ilişkin bilgilerin gerçek niteliklerinin raporlarda yer almaması da 

şeffaflığın tam olarak sağlanabilmesine engel oluşturmaktadır. Şeffaflığın tam olarak 

sağlanabilmesi için kamuoyuna açıklanan raporlarda yer alan bilgilerin tam ve doğru 

olmaları oldukça önem arz etmektedir (Karaarslan, 2002: 16). Ancak Sayıştay 

tarafından hem düzenlilik denetimlerinde hem de performans denetimlerinde İBB’nin 

kamuoyuna açıkladığı raporlarda bazı bilgilerin tam ve doğru olmadığına ilişkin çok 

sayıda bulgu tespit edilmiştir.  

Çalışmanın önceki bölümlerinde ele alındığı üzere düzenlilik denetimlerinde tespit 

edilen ve işlemlerin gerçek niteliğini belirtmediği için şeffaflığa uygun olmayan 

bulguların büyük çoğunluğunu belirli amaçlar için ayrılan ödeneklerin başka alanlarda 

kullanılması ve İBB şirketleri ile gerçekleştirilen mahsuplaşma gibi işlemler 

oluşturmaktadır. Performans denetimlerinde tespit edilen ve işlemlerin gerçek 

niteliğini belirtmediği için şeffaflığa uygun olmayan bulguların büyük çoğunluğunu 

ise performans yönetimi ile ilgili belgelerde gerçekçi ve ilgili olmayan göstergelerin 

yer alması oluşturmaktadır. 

İBB’nin mali yapısı ve performans durumu ile ilgili raporlarda gözlemlenen bu tür 

sorunlar şeffaflığın tam olarak sağlanabilmesini zorlaştırmaktadır. Şeffaflığın temelini 

kurum ile ilgili bilgilerin tam ve doğru bir şekilde kamuoyu ile paylaşılması 

oluşturmaktadır (Edizdoğan ve Çetinkaya, 2017: 52-53). Ancak İBB Sayıştay 

denetimlerinde tespit edildiği üzere bu tür hataların hemen her dönem 

gerçekleştiriliyor olması İBB’nin şeffaf yapısına zarar vermekte ve Sayıştay 

denetimlerinin bu kapsamda hedefine ulaşmadığını göstermektedir. 

İBB denetim raporları incelendiğinde kimi zaman doğrudan aynı hususların, kimi 

zaman da aynı hatalardan kaynaklanan benzer konuların dönemler itibariyle tekrar 
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tekrar tespit edildiği görülmektedir. Sayıştay tarafından İBB’ye yöneltilen çözüm 

önerilerinin hayata geçirilmemesi ve İBB tarafından Sayıştay denetimlerine gereken 

önemin verilmemesi bu şekilde bir sonucun doğmasının en temel sebebidir. Oysa 

denetimlerden beklenen temel fayda, ortaya çıkarılan sorunlar için çözüm önerileri 

geliştirilerek sorunların giderilmesidir. Ancak İBB’nin bulgulara verdiği cevaplarda 

sahip olduğu hak ve yükümlülüklerle ilgili bilgi sahibi dahi olmadığı görülmektedir. 

Bu şekilde mevzuat bilgisi eksikliği, denetimlere gereken önemin verilmemesi ve 

denetçi tavsiyelerinin yerine getirilmemesi denetimlerden beklenen faydanın 

sağlanmasını imkansızlaştırmakta, dolayısıyla şeffaflığın sağlanması ve yolsuzlukla 

mücadele edilmesi noktasında başarısızlık kaçınılmaz olmaktadır. 

 

2.3.2. Hesap Verilebilirlik Açısından Analiz 

Yeni kamu yönetimi anlayışında önem arz eden bir diğer husus, hesap verilebilirliğin 

sağlanmasıdır. Hesap verilebilirlik, kamu kaynaklarının elde edilmesi ve 

kullanılmasında yetkili olan kamu kurumlarının ve görevlilerinin hesap ve 

işlemlerinin, ilgili hukuki merciler ve seçmenler karşısında siyasi anlamda sorumlu 

olmasını ifade etmektedir. Bu sorumluluğun sağlıklı ve etkin bir şekilde yerine 

getirilebilmesi için güçlü hesap verme mekanizmalarının kurulması gerekmektedir 

(Taner, 2011: 149). 

Halkın temsilcileri aracılığıyla yönetildiği temsili demokrasilerde yönetenlerin 

yönetilenlere karşı sorumlu olmaları asıldır. Yönetimin hesap verme sorumluluğu; 

eylemlerinin, işlemlerinin ve performansının bağımsız mercilerce değerlendirilmesi ve 

sonuçları hakkında halkın bilgilendirilmesi ile sağlanabilmektedir. Hesap verme 

sorumluluğunu güçlendirecek temel mekanizma ise bağımsız yüksek denetim 

olgusudur. Yasama organı adına yürütülen yüksek denetimde temel amaç, halk adına 

yönetim yetkisini kullanan kamu kurumu ve görevlilerinin, bu yetkiyi amacına uygun 

ve gereği gibi kullanılıp kullanmadıklarını belirlemektir (Köse, 2007: 94; Colin, 2000: 

42). 

Sayıştay İBB bütçesi üzerinde denetimler gerçekleştirerek, denetim sonuçlarını 

paylaşarak ve tespit edilen hususlarda yargılama/cezalandırma faaliyetleri icra ederek 

hesap verilebilirliğin sağlanmasına önemli ölçüde katkı sağlamaktadır. İBB 
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hizmetlerinden yararlanan vatandaşlar Sayıştay denetimi sayesinde, yetkililerin 

sorumluluklarını kanunlara uygun ve etkin bir şekilde yerine getirip getirmediğini 

değerlendirme imkanına sahip olmaktadır. 

Sayıştay denetimleri ile güvence altına alınan hesap verilebilirlik, ancak denetlenen 

kurumların da katkı sağlamaları ile mümkün olabilmektedir. Ancak Sayıştay denetim 

raporlarından anlaşılabildiği üzere İBB’nin hesap verilebilirliğin sağlanmasına katkısı 

oldukça düşük seviyededir.  

İBB tarafından bütçe ile ilgili hazırlanan belgelerde bazı bilgilerin yer almaması, 

birtakım faaliyetlerin gerçek olmayan nitelikleri ile gösterilmeleri ve özellikle 

gerçekleştirilen ihalelerde mevzuata aykırı yöntemlerin kullanılması bu işlemlere 

ilişkin hesap verilebilirlik mekanizmasının işleyebilmesini engellemektedir. Söz 

konusu işlemler hakkında bilgi sahibi olunamaması, bu işlemlere ilişkin denetimlerin 

ve değerlendirmelerin yapılamaması, dolayısıyla da yetkililerin bu işlemlere ilişkin 

hesap verme mekanizmasının kapsamı dışında kalmaları sonucunu doğurmaktadır. 

İBB tarafından hazırlanan mali tablolarda yer alması gereken bazı bilgilerin 

bulunmaması da bu kapsamda değerlendirilmektedir. Ek olarak İBB tarafından 4734 

sayılı Kamu İhale Kanunu kapsamında gerçekleştirilen bazı işlemlerin41 hesap 

verilebilirlik ilkesine uygun olmadığı da Sayıştay denetçileri tarafından tespit edilmiş 

ve İBB’ye bulgu hakkında bilgi verilirken bu husus da belirtilmiştir (Sayıştay, 2017: 

101; Sayıştay 2018: 137-138; Sayıştay, 2019: 66). 

Hesap verilebilirlik yalnızca kurumların mali ve hukuki düzenlilik durumlarına ilişkin 

olmayıp, yeni kamu yönetimi anlayışı gereğince performanslarını da kapsamaktadır. 

Çağdaşlaşma, yerelleşme ve teknolojik gelişmelerin getirdiği yeni imkanlar sebebiyle 

belediyelerin performansları açısından da hesap vermeleri gerekmektedir. Günümüzde 

belediyeler tarafından yürütülen faaliyetlere ilişkin çok sayıda alternatifin bulunması, 

seçmenlere ve denetim kurumlarına belediye performansını da değerlendirebilme 

olanağı sağlamaktadır (Küçükaycan ve Tekin, 2017: 19-28). Bu kapsamda Sayıştay 

tarafından belediyeler üzerinde performans denetimleri de yürütülmektedir.  

 
41 Şartlar oluşmadığı halde pazarlık usulü ile ihale yapılması, ihale kapsamında değerlendirilmeyecek 

iş kalemlerinin bulunması vb. 
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İBB üzerinde Sayıştay tarafından gerçekleştirilen performans denetimlerinde hesap 

verilebilirliğin sağlanmasını zorlaştıran çeşitli bulgular tespit edilmiştir. Bu hususlara 

performans sonuçlarının yeteri kadar açıklanmaması, göstergelerde meydana gelen 

sapmaların sebeplerinin açıklanmaması ile faaliyetler ve projelerin maliyet ve 

sonuçlarının raporlarda yer almaması örnek verilebilir. 

İBB tarafından yürütülen faaliyetlerin maliyetleri ve sonuçları ile ilgili bilgi sahibi 

olunamaması, bu faaliyetler ile ilgili hesap verilebilirliğin uygulanamamasına yol 

açmaktadır. Hesap verilebilirliğin tam olarak sağlanabilmesi için İBB’nin performansı 

ile ilgili yayınladığı raporlarda tam ve doğru bilgiler sunması gerekmektedir. Son 

dönemlerde İBB’nin ilgili raporlarda yer alması gereken çeşitli bilgilere yer vermediği 

ya da hatalı bilgilere yer verdiği ve kamuoyuna açıklamadığı Sayıştay tarafından 

belirtilmiştir. Bu şekilde İBB performansı hakkında bilgi sahibi olabilmeyi imkansız 

hale getiren hatalar, İBB’nin performansının hesap verilebilirliğin kapsamı dışında 

kalmasına sebep olmaktadır.  

Son olarak Sayıştay denetim raporlarının İBB meclisinde görüşülmemesi ile 

kesinleşmiş Sayıştay ilamlarının infazının yerine getirilmemesi de hesap verilebilirlik 

açısından negatif bir görüntü sergilenmesine sebep olmaktadır. Bu şekilde denetim 

sonuçlarına uygun hareket edilmemesi ve denetim faaliyetine gereken önemin 

verilmemesi, hesap verilebilirliğin etkin bir şekilde uygulanabilmesini imkansız hale 

getirmektedir. Hesap verilebilirliğin tam ve etkin olarak sağlanabilmesi için Sayıştay 

denetimlerine gereken önemin verilmesi ve denetimler neticesinde gereken işlemlerin 

gerçekleştirilmesi gerekmektedir. 

 

2.3.3. Raporlama-İzleme Açısından Analiz 

5018 sayılı Kanun’un 68. maddesinde belirtildiği üzere raporlama ve izleme, Sayıştay 

tarafından gerçekleştirilen denetimlerin en önemli amaçlarından birisidir. Özellikle 

raporlama aşaması kamuoyunun denetimler ile ilgili bilgi sahibi olabilmesini 

sağladığından oldukça önem arz etmektedir. Bu aşama aynı zamanda Sayıştay 

denetimlerinin kalitesinin bir ölçütü olarak da görülmektedir (Selen ve Taytak, 2017: 

212). 
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Sayıştay tarafından gerçekleştirilen denetim, yargılama ve cezalandırma 

faaliyetlerinin temelini raporlama oluşturmaktadır. Raporlama, daha önce bahsedilen 

şeffaflık ve hesap verilebilirlik ile yakın ilişki içerisindedir. Çağdaş kamu yönetim 

sistemlerinde hesap verilebilirliğin ve şeffaflığın sağlanmasının temelinde raporlama 

faaliyeti yatmaktadır. Kamu adına harcama yapma yetkisini elinde bulunduranların 

vatandaşlara karşı kamu görevini nasıl yerine getirdiği ve harcamaları nasıl 

gerçekleştirdiği hakkında bilgi vermesi, yapılan işlemlerin ve denetimlerin 

raporlanması ve raporların yayınlanması yöntemiyle gerçekleştirilmektedir. Bu 

kapsamda 5018 sayılı Kanun ile belediyelerin Sayıştay tarafından denetlemesi ve bu 

denetim neticesinde oluşturulan raporların kamuoyu ile paylaşılması hususları 

düzenlenmiştir.  

Sayıştay tarafından İBB üzerinde gerçekleştirilen denetim faaliyetleri neticesinde 

raporların oluşturulması ve bunların hem Sayıştay hem de İBB tarafından düzenli 

olarak kamuoyuna açıklanması şeffaflık ve hesap verilebilirlik kapsamında olumlu bir 

gelişme olarak görülmektedir. Sayıştay söz konusu raporları paylaşmaya 2012 

yılından itibaren başlamıştır. 2012 yılı öncesinde gerçekleştirilen raporlar ise kamuoyu 

ile paylaşılmamaktadır.  

Sayıştay tarafından yayınlanan raporlar incelendiğinde tespit edilen bulguların tüm 

yönleriyle ayrıntılı bir şekilde açıklandığı görülmektedir. Raporlarda aynı zamanda 

İBB’nin tespit edilen bulgulara ilişkin savunmalarına da yer verilmektedir. Raporlarda 

bulgulara yer verilmesi şeffaflığın, bulgulara İBB’nin verdiği cevapların yer alması ise 

hesap verilebilirliğin sağlanması kapsamında oldukça etkili olmaktadır. Denetim 

raporlarında aynı zamanda İBB’nin bütçe gerçekleşmelerine ve mali tablolarına ilişkin 

bilgilere yer verilmesi de bu kapsamda değerlendirilmektedir.  

Sayıştay İBB denetim raporlarında denetçilerin görüşlerine ve önerilerine yer 

verilmesi de hesap verilebilirliğin sağlanması açısından oldukça önemli bir husustur. 

Tespit edilen bulgularla ilgili yeterli mesleki ve teknik bilgiye sahip olmayan 

seçmenler, denetçiler tarafından raporlarda kamuoyuna açıklanan değerlendirme, 

görüş ve öneriler sayesinde bilgi ve fikir sahibi olabilmektedir. Sayıştay denetçileri 

tarafından sağlanan bu imkan, hem denetimlerin kamuoyu nezdinde dikkat çekmesini 

hem de gereken değeri görmesini sağlamaktadır. Bu sayede hesap verilebilirlik ve 
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şeffaflık yalnızca idari anlamda değil, siyasal ve toplumsal anlamda da gelişme 

gösterebilmektedir. 

Sayıştay tarafından denetim esnasında izleme faaliyeti de yürütülmektedir. İzleme 

faaliyetinin kapsamını daha önce gerçekleştirilen denetimlerde tespit edilen bulguların 

mevcut dönemde ne durumda olduklarının araştırılması oluşturmaktadır. Diğer bir 

ifade ile bu aşamada daha önceki denetimlerde tespit edilen bulgularda belirtilen 

sorunların giderilip giderilmediğinin kontrolü gerçekleştirilmektedir. 

İzleme faaliyeti Sayıştay tarafından gerçekleştirilen denetimler içerisinde oldukça 

önemli bir yere sahiptir. Denetlenen kurumlarda tespit edilen sorunların bu aşamada 

bırakılması ve sorunların giderilip giderilmediğinin takibinin yapılmaması 

denetimlerden beklenen faydayı ortadan kaldırmaktadır. Dolayısıyla çağdaş ülkelerin 

hemen hepsinde Sayıştay’lar / Yüksek Denetim organları izleme faaliyeti de 

yürütmektedir (Sayıştay, 2014: 121-126; Sayıştay, 2002: 56-59).  

Türkiye’de Sayıştay tarafından İBB üzerinde izleme faaliyeti ilk kez 2018 yılında 

uygulanmıştır. Sayıştay 2018 yılında İBB üzerinde yürüttüğü denetimlerde, daha 

önceki denetimlerde tespit edilen bulgularda yer alan sorunların giderilip 

giderilmediğinin kontrolünü gerçekleştirmiş ve izleme faaliyetinden elde edilen 

sonuçları denetim raporlarının son bölümünde kamuoyu ile paylaşmıştır. Kamuoyuna 

raporlar vasıtasıyla açıklanan bu bölümde daha önceki denetimlerde tespit edilen 

bulgularda bahsedilen sorunların giderildiği, giderilmediği veya kısmen giderildiği 

belirtilmiştir. Aynı bölümde henüz giderilmeyen sorunlara ilişkin Sayıştay 

denetçilerinin değerlendirmelerine de yer verilmektedir. 

Çağdaş ülke Sayıştay’larının pek çoğunda izleme faaliyeti uzun süre önce başlamış 

olup, Türk Sayıştay’ı bu uygulamaya 2018 yılı gibi oldukça geç bir dönemde 

başlamıştır. Ancak Türk Sayıştay’ı tarafından İBB bütçesi üzerinde yürütülen izleme 

faaliyeti, kapsamı itibariyle şeffaflığın ve hesap verilebilirliğin sağlanmasında en az 

raporlama faaliyeti kadar etkili olacaktır. Seçmenler raporlarda yer alan izleme 

bölümleri sayesinde İBB’nin daha önceki denetimlerde tespit edilen sorunları giderip 

gidermediğini öğrenebilmektedir. Bu sebeple takip eden denetim dönemlerinde de 

Sayıştay tarafından izleme faaliyetlerinin uygulanması ve sonuçlarının kamuoyu ile 

paylaşılması hayati önem taşımaktadır. 
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SONUÇ 

Günümüzde Sayıştay tarafından belediyeler üzerinde gerçekleştirilen denetimlerin 

önemi giderek artmıştır. Belediyelerin harcamalarına yönelik işlemlerinin hukuka 

uygun olup olmadığını kontrol etme amacının yanında, son yıllarda değişen devlet 

anlayışı ve seçmenlerin kamu hizmetlerinin kalitesinde artış beklentileri vb. çeşitli 

sebepler nedeniyle kamu hizmetlerinin etkinliğinin denetlenmesi de önemli bir hale 

gelmiştir.   

Bu çalışmada İBB üzerinde Sayıştay tarafından gerçekleştirilen denetimler bahsi 

geçen her iki açıdan da değerlendirilmiştir. Sayıştay raporlarında yer verilen denetim 

bulguları, düzenlilik denetimi ile performans denetimi bağlamında ve çeşitli konu 

başlıkları altında detaylandırılarak analize tabi tutulmuştur.  

Çalışmanın ilk bölümünde, genel hatlarıyla bütçe ve denetim kavramlarının 

açıklanmasına odaklanılmıştır. Bu sayede bu iki kavram arasındaki ilişkinin ortaya 

çıkartılması amaçlanmıştır. Zira belediyelere gelir toplama ve harcama yapma yetkisi 

veren bütçenin denetlenmesi oldukça önemli bir husustur. Gerçekleştirilen denetimler 

yalnızca bütçeyi uygulayan kişi ve kurumların işlemlerinin hukuka uygun olup 

olmadığını kontrol etmekle kalmamakta, aynı zamanda belediyelerin eksiklik ve 

hatalarını ortaya çıkartarak hizmet sunumunun gelişmesine de katkı sağlamaktadır. Bu 

durum son dönemlerde denetim kavramı ve uygulamasında yaşanılan değişim ve 

gelişim sebebiyle, özellikle gelişmiş ülkelerde denetimin esas amacı olarak görülmeye 

başlanmıştır. 

Dış denetim, bağımsız denetim kurumlarınca gerçekleştirilmekte ve kurumların 

işlemlerine ve performansına ilişkin dışarıdan bir değerlendirmeye olanak 

sağlamaktadır. Denetimler esnasında kurum iç denetçilerinin raporlarını da 

değerlendirmeye tabi tutan dış denetçiler, bağımsız ve daha bilgili / tecrübeli olmaları 

sebebiyle daha kapsamlı denetimler yürütebilmektedir. Bu sebeple belediyeler 
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üzerinde gerçekleştirilen denetimler içerisinde dış denetimin ayrı bir önemi 

bulunmaktadır. 

Çalışmanın ikinci bölümünde ise öncelikle belediye bütçelerinin hazırlanma, 

uygulanma ve denetlenme süreci açıklanmıştır. Sayıştay denetimlerinin temelini 

oluşturan belge ve raporlar hakkında bilgi verilmiştir. Nihayetinde ikinci bölümün son 

kısmı, Sayıştay tarafından denetlenen belediyelere ilişkin sayısal bilgilerin 

değerlendirilmesine ayrılmıştır. 

Sayıştay son dönemde belediyelerin denetimine öncelik vermektedir. Nitekim son on 

yılda, Sayıştay tarafından denetlenen kurumların neredeyse yarısını belediyelerin 

oluşturduğu görülmüştür. Ancak Sayıştay tarafından belediyelerin denetimine ilişkin 

açıklanan sayısal veriler incelendiğinde, denetlenen belediye sayısının toplam belediye 

sayısı içindeki oranının oldukça düşük olduğu görülmüştür. Her ne kadar son dönemde 

denetlenen belediye sayısında artış görülse de yine de belediyelerin önemli bir 

kısmının denetim kapsamı dışında kaldığı ve denetimlerin yeterli olmadığı 

anlaşılmaktadır.  

Sayıştay denetleyeceği belediyeleri seçerken bütçe büyüklüğünden hareket etmekte ve 

bu bağlamda risk teşkil ettiğini düşündüğü belediyelerin denetimine öncelik 

vermektedir. Bu sebeple birçok büyükşehir ilçe belediyesi sürekli olarak 

denetlenirken, çoğu il belediyesi ise uzun süre denetim dışı kalmaktadır. Bu durum söz 

konusu belediyeler tarafından gerçekleştirilen kamu hizmetlerinin hukuka uygun ve 

etkin / verimli olup olmadığının denetlenememesine sebep olmaktadır.  

İkinci bölümün son kısmında Sayıştay’ın gerçekleştirdiği denetimlerde belediyelerin 

sorunlarını tespit etme noktasında oldukça başarılı bir görüntü sergilediği ortaya 

koyulmuştur. Bu sebeple Sayıştay’ın tüm belediyeleri denetlemesi yahut en azından 

uzun süre boyunca denetim kapsamı dışında kalmasına müsaade etmemesi kamu 

hizmetlerinin iyileştirilmesi bakımından önem taşımaktadır. Bu kapsamda Sayıştay’ın 

sınırlı sayıda denetim yapmasına yol açan başta personel sayısı ve teknolojik altyapı 

gibi alanlarda gelişmenin sağlanması için çalışmalar yapılması gerekmektedir. 

Çalışmanın üçüncü ve son bölümünde Sayıştay tarafından İBB üzerinde 

gerçekleştirilen denetimlere ilişkin sayısal bilgiler verilmiştir. Denetimlerde tespit 
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edilen bulgular düzenlilik denetimi, performans denetimi ve bulguların mali 

büyüklüğü bakımından incelenmiş ve bulgu konu ve sayıları yıllar itibariyle ayrıntılı 

olarak ortaya koyulmuştur. Sonrasında ise denetim bulgularının içerik bakımından 

analizini gerçekleştirmek amacıyla bulgularda yer alan hususlar; kaynak tahsisi, gelir 

dağılımı, borçlanma, bütçe açığı, planlama, yönetim, şeffaflık, hesap verebilirlik vb. 

çeşitli konular ile ilişkileri bağlamında değerlendirmeye tabi tutulmuştur. Bununla 

birlikte bulgular sınıflandırılırken, ayrıntılı olarak açıklanırken ve analiz edilirken 

düzenlilik ve performans denetimi şeklindeki ayrıma sadık kalınmıştır. 

Sayıştay tarafından İBB üzerinde gerçekleştirilen düzenlilik denetimlerinde tespit 

edilen bulgular değerlendirildiğinde, İBB’nin çeşitli konularda sıklıkla hata yaptığı ve 

mali açıdan tertipli bir yapıya sahip olmadığı ortaya çıkmıştır. İBB denetimlerinde 

tespit edilen bulgu sayılarında dönemler itibariyle sürekli olarak artış olduğu 

görülmüştür. Tespit edilen bulgulara ilişkin iyileştirici önlemler alınmamış ve benzer 

sorunların tekrar tekrar yaşanmasına sebep olmuştur. Üstelik söz konusu bulgular 

incelendiğinde bahsedilen sorunların İBB’nin gelir kaybına uğramasına, yersiz gider 

artışı ve bütçe açığı sorunu yaşanmasına yol açan oldukça önemli sorunlar olduğu 

görülmektedir. 

Düzenlilik denetimi bulgularında belirtildiği üzere İBB tarafından gerçekleştirilen 

hatalı uygulamalar ve belediye karar alma mekanizmasında görülen sorunlar, kaynak 

tahsisi açısından hatalı uygulamaların hayata geçirilmesine sebep olmuştur. Sayıştay 

tarafından raporlarda belirtilen bu hususlar, İBB’nin kaynaklarını etkin ve verimli 

kullanabilmesini zorlaştırmakta, diğer çeşitli faaliyetlerin aksamasına sebep olmakta 

ve netice itibariyle bütçe uygulamasını olumsuz etkilemektedir. Bu sebeple kamu 

kaynaklarının kamusal faaliyetlere tahsisi aşamasında kapsamlı araştırma ve planların 

yapılması, hiçbir kamu kaynağının israf olmamasına özen gösterilmesi önem arz 

etmektedir. Kaynakların etkin bir şekilde tahsisinin sağlanması ise çalışmada ortaya 

koyulan kayıt sistemine ilişkin sorunların giderilmesi, İBB tarafından gerçekleştirilen 

tüm işlem ve sahip olunan tüm kaynakların tam ve doğru bir şekilde kayıt altına 

alınması ile mümkündür. 

Düzenlilik denetimleri bağlamında tespit edilen sorunlar öte yandan İBB’nin gelir ve 

gider rakamları üzerinde de birtakım etkiler doğurmuştur. İBB tarafından tahsil 
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edilmeyen ödemeler, gerçekleştirilmeyen işlemler sebebiyle mahrum kalınan çeşitli 

gelirler ve bazı hatalı uygulamalar neticesinde sebep olunan yersiz gider artışları vb. 

durumlar, İBB gelirlerinin olması gerekenden az, giderlerinin ise olması gerekenden 

fazla görünmesine yol açmıştır. Bulguların incelenmesinden hareketle ortaya koyulan 

İBB’nin mevzuata aykırı işlemleri, plansız bir şekilde yürütülen harcama faaliyetleri, 

mevzuat bilgisinin yetersizliği vb. hususlar bu durumun temel sebepleri arasında 

sayılabilir. Bu sebeple mali işlemler yapılırken mevzuata uygun davranılması, 

planlama yaparak hareket edilmesi ve personele belirli aralıklarla mevzuat 

eğitimlerinin verilmesi gerekmektedir.  

Düzenlilik denetimine ilişkin bulgularda gelir kaybı ve gider artışına yol açtığı 

belirtilen hususlar, İBB’nin bütçe açıkları üzerinde de etkili olabilmektedir. Zira 

İBB’nin bütçe açığı vermeye başladığı dönem ile bahsedilen hususların Sayıştay 

tarafından tespit edildiği dönemler birbirine paralellik göstermektedir. Bu durum 

İBB’nin hatalı uygulamalarının gelir-gider dengesini olumsuz etkileyerek bütçe 

açıklarına etki ettiğini göstermektedir. Bütçe açıklarının önüne geçmek amacıyla 

İBB’nin görev ve yetkisinde bulunan gelirlerin tahsilinde zafiyet gösterilmemesi ve 

yersiz gider artışına sebep olan, bütçe planında yer almayan faaliyetlere girişilmemesi 

oldukça önem arz etmektedir. Bu doğrultuda İBB bütçesinin hazırlanma ve görüşülme 

aşamasında gelir ve giderlerine ilişkin daha ayrıntılı incelemeler yapılması 

gerekmektedir. Ayrıca bulgularda açıklandığı üzere İBB’nin gelirlerinin oldukça 

önemli bir kısmını tahsil etmemesinin sebebi mevzuat bilgisinin eksikliğidir. Bu 

sorunu çözüme kavuşturmanın tek yolu ise daha önce de değinildiği gibi çalışanlara 

mevzuat bilgisinin verileceği eğitim faaliyetleridir.  

Gelirlerin tahsili ve giderlerin kontrol altında tutulması noktasında görülen bu 

eksiklikler, bütçe açığının yanında dolaylı bir şekilde borçlanmanın da artmasına 

sebebiyet vermektedir. Tıpkı bütçe açıklarında olduğu gibi İBB’nin borç miktarında 

görülen sıçrama şeklindeki artışlar da bahsedilen sorunların Sayıştay tarafından tespit 

edildiği dönemlere rastlamaktadır. Dolayısıyla bütçe açığı vermeye başlayan belediye 

faaliyetlerinin gerçekleştirmesi için ihtiyaç duyulan kaynakların borçlanma yolu ile 

temin edildiği görülmektedir. 
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Sayıştay tarafından İBB üzerinde gerçekleştirilen performans denetimlerinde tespit 

edilen bulgular değerlendirildiğinde de oldukça önem arz eden bazı sorunlar tespit 

edilmiştir. İBB’nin performans denetimleri açısından diğer kamu idareleri ile 

kıyaslandığında daha iyi bir görüntü sergilemektedir. Ancak yine de Sayıştay’ın tespit 

ettiği birtakım hususlar, kaynakların etkin ve verimli yönetilmesi açısından mühimdir. 

Bu hususlar genel olarak İBB’nin performans yönetimine ilişkin gerekli değerlendirme 

/ ölçümlerin yapılmaması ve kamuoyu ile denetçilere karşı tam anlamıyla şeffaflığın 

sağlanamaması şeklinde belirtilebilir. 

Performans denetiminin amacı, kurum faaliyetlerinin etkinlik ve verimliliklerinin 

ölçülmesi suretiyle kurumların performanslarını artırabilmelerine katkı sağlamaktır. 

Zira performans denetiminin hiçbir hukuki sonucu bulunmamakta, yalnızca kurum 

kaynaklarının etkin ve verimli alanlarda değerlendirilebilmesine yardımcı olmak 

amaçlanmaktadır. Sayıştay denetimlerinde, İBB’nin birtakım faaliyetlerine ilişkin 

harcamaların hiçbir performans hedefiyle ilişkilendirilmediği yönünde bulgular tespit 

edilmiştir. Bu durum söz konusu faaliyetlerin etkinlik ve verimliliğinin, başka bir 

deyişle kurumun bu alandaki performansının değerlendirilememesine yol açmaktadır. 

Performans denetimlerinin başarılı bir şekilde yürütülmesi ve kaynakların etkin / 

verimli kullanımını temin etmek için, İBB’nin faaliyetlerinin performans hedefleriyle 

ilişkilendirmesi konusunda zaafiyet gösterilmemesi gerekmektedir. Bu doğrultuda 

performans programı ve stratejik planlar hazırlanırken gerekli özen gösterilmeli, 

herhangi bir faaliyetin bu belgelerin kapsamı dışında kalmasına müsaade 

edilmemelidir. 

Çalışmada son olarak İBB Sayıştay denetimlerinde tespit edilen bulgular, yeni kamu 

yönetimi anlayışı çerçevesinde mali sistemde yerini alan şeffaflık ve hesap 

verilebilirlik konuları bağlamında değerlendirilmiştir. Şeffaflık ve hesap 

verilebilirliğin sağlanamadığı kurumlarda denetimden beklenen faydaların elde 

edilmesi, yani kurumların düzenlilik anlamında gelişme göstermeleri ve 

performanslarını artırabilmeleri zorlaşmaktadır. Bu sebeple İBB’de şeffaflık ve hesap 

verilebilirliği ilgilendiren bulgulara ilişkin iyileştirici düzenlemelerin hayata 

geçirilmesi önem arz etmektedir. Özellikle şeffaflık kapsamındaki negatif görüntünün 

temelini oluşturan ve kamuoyu ve denetçilerle paylaşılmayan bazı belge ve raporların 

şeffaf bir şekilde paylaşımı noktasında gereken özen gösterilmelidir. Hesap 
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verilebilirliğin tam anlamıyla sağlanabilmesi amacıyla mevzuata aykırı mahsup 

işlemlerinin terk edilmesi ve tüm gelir ve giderlerin bütçede ayrı ayrı gösterilmesi 

gerekmektedir.  

Belediye bütçesinin dış denetiminden beklenen faydaları sağlamak üzere, mevzuattaki 

bazı eksikliklerin giderilmesi de önem arz etmektedir. Örneğin 5018 sayılı Kanunda 

Sayıştay denetim raporlarının belediye meclislerine gönderilmesine yönelik hüküm 

bulunmasına rağmen, mecliste görüşülmesine ilişkin bir hüküm bulunmaması 

denetimin etkinliğini azaltmaktadır. Nitekim Sayıştay gerçekleştirdiği denetimlerde, 

İBB denetim raporlarının İBB Meclisi’nde görüşülmediğini tespit etmiştir. Oysa 

denetim sonuçlarının seçmenlerin temsilcisi olan İBB Meclis üyeleri tarafından 

tartışılması demokrasinin bir gereğidir. Benzer şekilde denetimlerin İBB kapsamında 

bir etkisi olup olmadığının kontrol edilmesi amacıyla izleme faaliyetlerine de önem 

verilmelidir. Bu kapsamda Sayıştay tarafından 2018 yılında ilk kez gerçekleştirilen 

izleme faaliyetleri sürekli hale getirilmelidir.  

Son olarak belirtilmelidir ki denetim ne kadar kapsamlı yapılırsa yapılsın denetleyen 

ve denetlenen kurum arasında uyum olmadığı sürece denetimden beklenen sonucun 

sağlanması mümkün değildir. Denetleyen kurum olan Sayıştay’ın yukarıda 

bahsedildiği üzere izleme faaliyetlerini sürekli hale getirmesi, denetim raporlarının 

gereken mecralarda tartışılmasının sağlaması vb. konularda çalışma yapması 

gerekmektedir. Denetlenen kurum olan İBB’nin ise denetim sonuçlarının gereklerini 

yerine getirmesi, Sayıştay denetçilerinin tavsiyelerine uygun düzenlemeleri hayata 

geçirmesi gerekmektedir. Bu amaçla denetim uygulamasına ilişkin bakış açısı 

değiştirilmeli, dış denetim İBB bütçe uygulamasının gelişimine katkı sağlayan uzman 

fikirlerinin ortaya çıktığı uygulamalar olarak görülmelidir.  
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