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Turk kamu yonetimi, dinyadaki yonetim anlayisindaki degisime paralel olarak
dzellikle son yillarda yogun bir degisim siirecine girmistir. Ulkemizde son yillarda yasanan
en 6nemli degisimlerden biri olan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu sadece
mali yonetim sistemimizi degistirmekle kalmamis, yonetim anlayisimiza da 6nemli yenilikler
getirmistir. Yeni anlayis ile birlikte denetim fonksiyonu da bu gergevede yapilandiriimis,
Tirk kamu ydnetiminin ve mevcut denetim sisteminin 6nemli bir ayagi haline getirilen ig
denetim sistemi, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal glivenlik kurumlari
ve mahalli idarelerden olusan genel yénetim kapsamindaki kamu idarelerine yerlestirilmistir.
Bu ¢alismada, denetim anlayisindaki degisimin yonetim anlayisindaki degisim ve donlisime
paralel olarak sekillendigi ortaya koyulmaya cahsiimistir.
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UNDERSTANDING CHANGE IN PUBLIC ADMINISTRATION
THROUGH AUDIT

ABSTRACT

Turkish Public Administration has gone through an intense period of change especially
in recent years in parallel with the changes that take place in administrative understanding
in the world. The Law no. 5018 on Public Financial Management and Control, which is one
of the most significant recent changes that happened in our country, has not only altered
our financial administrative system but also brought about crucial innovations in our
administrative understanding. Together with this new understanding, the audit function
has also been reconstructed; the internal auditing system, which is an important part of
Turkish Public Administration and current audit system, has been established in the public
organizations included in the central administration and the social security institutions and
local governments included in the general administration. This study aims to argue that
change in audit approaches has been shaped in a way that is parallel to the changes and
transformation in administrative approaches.

Keywords: Auditing, Internal Auditing, New Public Management, Turkish Public
Administration.

Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi i¢c Denetgisi, CGAP, SMMM, Bagimsiz Denetgi, yavuzbatmaz@
hotmail.com

Sayigtay Dergisi ® Sayi: 98/Temmuz-Eylul 2015 5



Denetim Uzerinden Kamu Yénetimindeki Degisimi Anlamak

GIRiS

Turk kamu yénetimi, yaklasik on yillik bir donemde gerek kurumsal yapi gerekse
bu yapinin hukuki alt yapisi bakimindan yogun bir degisim sireci yasamaktadir.
S6z konusu degisim, idari yapilanma ve personel rejimi gibi bazi temel alanlarda
yasanan gecikmeye ragmen, denetimle ilgili boyutu agisindan mevzuat dizeyinde
blylk oranda tamamlanmistir. Zira 01.01.2006 tarihi itibariyla bitin hikimleriyle
yurirlige koyulmus olan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile ig
denetim sistemi, daha sonraki 3-4 yilda alt diizey mevzuatinin da yUrirlige koyulmasi
ile birlikte Turk kamu yénetiminde uygulanmaya baglamistir.

S6z konusu sistem; denetim biriminin yapilanmasindan, denetimin
yuritulmesine, denetginin denetlenenle arasindaki iliskiden yonetimle olan iliskisine
kadar bircok ayrintiyi yeniden dizenlemekte ve bu baglamda Tirk kamu yonetiminin
klasik denetim kultliriinden bir kopusu icermektedir.

Bunun yaninda, i¢ denetim uygulamalarinda ortaya cikacak sorunlar, klasik
denetim anlayisi ile i¢c denetim sistemi arasindaki ¢atismayi Tirk kamu yonetimi
acisindan bir imkana cevirebilmenin ipuglarini da goéz online serebilecektir. Bu
¢alismanin amaci; Turk kamu yonetimi ve denetim iliskisini degerlendirmek, denetim
anlayisinin degisip degismedigini ortaya koyabilmek, degisiyorsa nasil ve nigin
degistigini gostermeye calismakdr.

Bu gergevede, dncelikle denetim faaliyeti ile ilgili kavramlara iliskin etimolojik
bir tahlil cabasina girilmis, bunlarin yonetimle iliskisi Gzerinde durularak degisimin
dinamikleri belirlenmeye cahsiimistir.

1. GENEL OLARAK DENETIM
1.1. Denetim Faaliyetinin Tarihsel Gelisimi

Denetimin kdkenlerini M.0O. 3000 yillarinda Ninova kentine kadar dayandiran
arsiv bilgilerinin (K6se,1999: 64) yani sira, denetim mesleginin Eski Misir, Yunan
ve Roma Medeniyetlerinde kamusal hesaplarin saglamalari ve kontroll igin
kullanildigini belirleyen kanitlar da bulunmaktadir. islam’in 7’inci yiizyildan 13’{incii
ylzyila kadar olan déneminde kamu denetimi kavrami daha da gelistirilmistir. islam
halifelerinin ayri ayri muhasebe ve denetim birimleri kurduklarina dair yazil kanitlar
da bulunmaktadir (Khan, 1995: 15).

Bugiinki anlamda siyasal ve sosyo-ekonomik boyutlari olan kamusal denetimin
kdkeni demokrasinin dogusu ile eszamanlidir. Demokratik gelismenin kékeni, mutlak
iktidarlarin sinirlandirilmasi ve kamusal eylem ve islemler Uzerinde halk adina
denetim ve gozetim olanagi saglanmasi icin girisilen miicadelelere dayanmaktadir
(Kubali, 1999: 33).
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Ulkemizde Il. Mahmut déneminden sonra Osmanli Merkezi Hiikiimet
Orgiitiinde Avrupa 6rnegine uygun bicimde Bakanliklarin kurulmaya baslamasiyla
birlikte, bunlarin ilk ¢ekirdegini olusturan yazisma ve 6zIik subeleri arasinda teftis
birimleri de yer almis, bu birimlerde gorevlendirilenlere ise mifettis denmistir.
Tirk kamu yonetiminde denetleme hizmetlerinin bagimsiz bir birim tarafindan
yiritilmesine de bu dénemden sonra baslanmistir (Coskun, 1997: 258).

Denetimin niteligi, islevi ve kapsamina yonelik olarak yasanan kokli degisim
ozellikle 1. Dlinya Savasi’ndan sonra baslamistir. Denetgilerin hata bulmaya
odaklanan bakis acilari 6nemli dlciide degismis ve bir meslek grubu olarak organize
olma yolunda mesafe alinmistir. Demokrasinin gelisim silrecinde cagdas sosyal
devlet uygulamalarinin kaginilmaz olmasi, devletin sosyoekonomik kalkinmada aktif
rol almasi, yonetilenlerin yonetimden beklenti ve taleplerinin her gegen giin artmasi,
kamusal harcamalarin kapsam ve bilesiminde oldugu kadar denetimin niteliginde de
degisimi zorunlu kilmistir (Kubali, 1999: 34).

Kuskusuz yonetim kuramindaki degisiklikler denetime de yansimaktadir.
Yonetim alaninda geleneksel kuramdan, davranis¢i kurama ve yonetimi sadece teknik
ve davranissal bir bilim olarak degil, ayni zamanda c¢evreyle etkilesim halinde dinamik
bir birim olarak géren kuramlara uzanan degisimler olmustur. Yonetim kuramlarinin
gecirdigi evrime paralel olarak denetim de hata ve kusur bulmayi ara¢ olmaktan
cikarip neredeyse amag haline getiren anlayistan siyrilarak ¢agdas diistincelerin
gelisimiyle yonetimin etkinligini artirmak icin yapici teknikler gelistirmeye baslamistir
(Kubali, 1999: 36).

Ancak, sadece yonetim kuramlarinin gecirdigi evrimi basl basina teknik bir
donltsim olarak ele almak, yonetim dolayisiyla da denetim anlayisindaki degisimi
bastan olumlamak anlamina gelecektir. Zira gliniim{izde teknolojinin birey ve toplum
hayatina kazandirdigi kolaylklar, teknik icerigi sorgulamamak gerektigi seklinde bir
algi yaratmaktadir. Bu algidan kurtulabilmek ve gerek yonetim gerekse denetim
anlayisindaki degisimin maddi temellerini dogru kavrayabilmek, yénetim anlayisinin
gercekte neden degistigini ve bunun denetim anlayisi izerindeki etkisini agik bir
sekilde ortaya koymaktan gecmektedir.

1.2. Denetim Faaliyeti ile ilgili Temel Kavramlar

Turk kamu yonetiminde, denetleme faaliyeti ile ilgili olarak denetim, teftis,
kontrol, inceleme, sorusturma, murakabe, tetkik, tahkik gibi pek cok kavram
kullaniimaktadir. Bunlarin bazilarinin, icerdikleri muhtelif farklara ragmen, cogu
kez ayni anlama gelecek sekilde birbirleri yerine kullanildiklari dikkati cekmektedir.
S6z konusu kavramlarin yaninda, denetimin yapilis bicimlerinden ya da tirlerinden
kalkilarak yapilan tanimlamalarin da i¢ denetim, dis denetim, yliksek denetim
seklinde zamanla kavramsal bir icerik ve anlam kazanmasiyla sistem daha da
karmasiklasmistir. Mevcut karisikligin giinlik kullanim haricinde mevzuat diizeyinde
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de slrdarilmesi, ozellikle son donemde denetim birimleri arasinda yetki ve gorev
karmasas! olusturmakta, Tiirk denetim sistemi gerek kavramsal gerekse uygulama
acisindan sistematik bir yaplya kavusamamaktadir. Bu nedenle, 6ncelikle mevcut
yapinin dogru noktalarindan yakalanarak tahlil edilmesi 6nem tasimaktadir. Kavram
karmasasinin ortaya koyulmasi ve bu alana dikkat ¢ekilmesi, calismayi bu alanda
yapilanlarin tekrari/benzeri olmaktan kurtarmasi ve yapinin dogru tahlil edilerek
ozelliklerinin belirlenmesi agisindan 6nem arz etmektedir (Almis, 2010: 26). Zira,
kelimeleri tarif etmeden girisilecek her tartisma kisir kalmaya mahkimdur (Merig,
1981: 36).

Teftis kelimesinin Arapca “fets” kokiinden geldigi ve bir seyin aslini, dogrusunu
veya islerin iyi yUrutilip yiritilmedigini anlamak i¢in yapilan inceleme anlaminda
kullanildigi ifade edilmektedir. Teftis kelimesinin Tirk¢ede kullanilan denetim
kelimesiyle ayni anlami icermesine ragmen daha cok resmi bir otoriteyi icerdigi
ve Latince “specere” bakmak, “in-specere” icine bakmak anlaminda olmak Uzere
yakindan incelemek, resmen arastirmak ve sorusturmak anlamlarina geldigi
belirtiimektedir (Kenger, 2001). Bu anlamiyla, kavram, Tirk idari yapisina yerlesik
denetim geleneginin genel karakteristigini ifade etmektedir. Zira, Tirk kamu
ybnetiminde denetim birimleri teftis kurullari adi altinda kurulmus ve temel gorev
alani teftis (genel denetim), inceleme ve sorusturma olarak belirlenmistir.

Kontrol kelimesi, Latince karsiligi cetvel anlamina gelen “contrarotula”
kelimesinden tiremistir. Eskiden, buglink( ticari defterler olmadigindan “rotula”
denilen cetvellerin kullanilmasi suretiyle, ayni islemin yazildigi esas cetveldeki
kayitlarin  dogrulugunu kontrol edilmesi bu vyoldan saglaniyordu. Sonralari
“contrarotula” kelimesi her tirli tedbirler icin kullanilmaya baslanmis ve kontrol
kavrami bugiin gayet genis bir anlam kazanmistir (Mihcioglu vd., 1968: 296.) Ote
yandan, Tirk Dil Kurumunun sozliigiinde ise kontrol kelimesi, bir seyin gercege ve
aslina uygunluguna bakma seklinde tanimlanmistir (Tirk Dil Kurumu, 2015).

Turkcede denetim kavrami ise, “dene” kokiinden tiretilmis (Eytboglu, 2004:
178) ve icerik itibariyle bir seyin olmasi gerekene ve gercekte olduguna ne kadar
yakin oldugunun sinanmasi ve nitelik itibariyle de yeterliliginin degerlendirilmesi
seklinde anlam kazanmistir. Nitekim Tirk Dil Kurumu S6zIGgU, s6z konusu kavramin
isim halini “denetleme” olarak ifade etmis ve onu da “bir gorevin yolunda yuratalip
yuritilmedigini anlamak igin yapilan arastirma, denetim, baki, teftis, murakabe,
kontrol” seklinde tanimlamistir (Turk Dil Kurumu, 2015). Gorilecegi tizere, Turk Dil
Kurumu S6z14g, s6z konusu kavrami ifade ederken gorevle baglantisini kurarak “idari
denetim” agirlikli bir tanim vermis, bu baglamda kavrami teftis, kontrol, murakabe
gibi kavramlarla ayni anlamda kullanmistir.

Turk kamu yonetiminde denetim, teftis, kontrol ve murakabe kavramlarinin
bazen birbiri yerine kullanilmasiyla ilgili olarak, Sanal (2002: 12), mevcut durumu,
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denetim faaliyetinin degisik tirlerini ifade eden Tirkge kokenli sozcikler
tiretilemediginden denetim teriminin duruma gore dar ve genis anlamlarda
kullaniimakta olmasina ve teftis, tahkik, murakabe, kontrol gibi yabanci s6zciiklerin
denetim faaliyetinin 6zel tirlerini ifade etmek igin kullanilmaya devam edilmesine
baglamaktadir.

Oyle anlasihyor ki Tirk Dili, ya bugiine kadar farkli dillerden aldig teftis,
kontrol, tahkik, tetkik gibi kelimelere 6zel karsiliklar olusturmamis ve bunlar ait
olduklari dillerde gordigl ozel tirleri tanimlama islevi lzerinden kendi biinyesine
katarak kullanmis, ya da denetim kelimesini en genel anlamiyla alip faaliyetin tlirtind
belirlemekamaciyladninegetirdigibaziadlarlabirlikte kullanarak (uygunlukdenetimi,
mali denetim, finansal denetim, personel denetimi vb.) anlam farklilastirmasina
gitmistir. Neticede, dilimizde denetleme kelimesinin, bitlin denetim tdrlerini
iceren en genis anlamiyla kullaniimakta oldugu, denetim faaliyetinin 6zel tiirlerinin
ise yabanci kelimelerin dogrudan kullanimiyla veya ad tamlamalari kullaniimak/
Uretilmek suretiyle ifade edildigi anlasiimaktadir. Bu itibarla, denetim faaliyetiyle
ilgili olarak dilimizin kendi yapisal ve toplumsal Uretilmisliginden kaynaklanan bir
cesitliliginin olmadigini sdylemek mimkin gorilmektedir. Bu elbette ki, toplum
olarak denetleme faaliyetine iliskin herhangi bir dislinsel faaliyetimizin bulunmadigi
anlamina gelmemelidir. Kavramsal dlizeyde bir Gretim gesitliligi olusturulamamis olsa
da, uygulama agisindan neredeyse tamami yabanci kokenli dnemli sayida kavramin
kullantliyor olmasi, denetim faaliyetinin igerigine iliskin olarak dilimize dogru
(dolayisiyla diisinme ve is yapma bicimimize dogru) kuvvetli bir tesirin gerceklesmis
oldugunu ifade etmektedir (Almis, 2010: 31).

Buna paralel olarak, son dénemde, denetim faaliyetiyle ilgili kavramlarin
algilanmasinda bazi farkhlasmalar yasandig dikkati gekmektedir. Séyle ki; denetim
ve teftis kavraminin birlikte ya da birbiri yerine kullanilmasi yakin zamana kadar
uygulamaya iliskin bir sorun ortaya ¢ikarmamakla birlikte her iki kavram arasindaki
anlam farklihgl son donemde Tirk kamu yonetimine giren “ic denetim” kavramiyla
denetim birimlerinin yapilanmasi ve gbrev alanlari agisindan 6énem arz etmeye
baslamistir. Her iki kavramin anlam ve dolayisiyla kullanimitibariyle sorun olusturmaya
baslamasi, 5018 sayili Kanun’un yirurlige girmesiyle glindeme gelmistir. S6z konusu
Kanun’la Tirk kamu yonetimine giren i¢c denetim birimlerinin gorev ve faaliyet alani
ile teftis kurullarinin gérev ve yetki alani arasinda bir cakisma s6z konusu olmustur.
Ortaya ¢ikan bu gorev ve yetki cakismasi, denetleme faaliyetine iliskin bazi kavramlara
bir takim anlamlar yikleme ve bu anlamlar lzerinden kendi konumlarini belirleme
¢abalarini beraberinde getirmistir. Bu nedenle, kavram igerikleri olmasi gerekenin de
otesinde 6nem kazanmis durumdadir.

5018 sayili Kanun’dan sonra gecen kisa slirede, denetim kavrami i¢ denetim
sistemi, teftis kavrami ise geleneksel denetim sistemiyle ifade edilir olmustur.
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2. DENETiIM ANLAYISINDAKi DEGIiSiM
2.1. Kamu Yonetimi Anlayisindaki Degisim

Devletin ekonomi ile olan iligkisi gok uzun zamandan beri lzerinde tartisilan
bir konudur. Hatta iktisat tarihi, devletin ekonomi ile iliskisinin yoni Uzerine
yapilan tartismalarin tarihidir (Oztiirk, 2006: 18). Bu baglamda, ekonomi ile devlet
yapilanmasinin, birbirini 6nceleyen ve kosullayan birlikteligini kisa bir sekilde
dzetleyen Oztiirk’iin ifadeleriyle belirtmek gerekirse (Oztiirk, 2006: 18);

“Tarihsel sireg icerisinde devlet kuraminin gelisimine bakildiginda, ticari
kapitalizmin merkantilizmi, tarimin kapitalistlesmesi olgusunun fizyokrasiyi, sanayi
devriminin ise klasik iktisadi ekolli ortaya cikardigi goriilmektedir. 1929 Diinya
Ekonomik Bunalimi’nin ortaya c¢ikardigi sorunlarin klasik ekoliin temel ilkeleriyle
actklanamamasi depresyon sonrasinda alternatif bir iktisat ekolli olarak keynesyen
iktisadi1 glindeme getirmistir. Klasik ekoltin jandarma devlet anlayisi bunalimla birlikte
yerini keynesyen ekoliin midahaleci sosyal refah devleti anlayisina birakmistir.
Ancak, 1970’li yillarda yasanan stagflasyon krizi keynesyen ekole duyulan giveni
azaltmis ve devletin ekonomideki roliinin sinirlandiriimasini savunan arz yanli
iktisat, monetarizm, rasyonel beklentiler, Avusturya iktisat ekoll ve Anayasal iktisat
gibi neo-liberal yaklasimlarin 6n plana ¢ikmasina neden olmustur. Liberalizmin
yeniden dogmasina ve ylikselmesine dislinsel bazda oncilik eden bu yaklasimlar
miidahaleci sosyal refah devleti anlayisini siddetle elestirerek devletin gorev ve
fonksiyonlarini yeniden sorgulamaya baslamislardir.”

Kamu yonetimi, devletin faaliyetlerini nasil gerceklestirecegine iliskin bir
yapilanmadir. Daha agik bir soyleyisle, devlet gerek egemenligi kullanis bigimi
gerekse faaliyetlerini ylritme bicimi acisindan, kamu yonetimini bir ara¢ olarak
konumlandirir ve ona bu cercevede bir rol verir. Yani, kamu yonetimi devletin
dolayisiyla ekonominin ya da daha teknik bir deyisle birikim rejiminin gerekleri
dogrultusunda yapilandiriimis demektir.

Devletin ve ekonomik yapinin gerekleri dogrultusunda, geleneksel yonetim
anlayisinin, kamu kurumlarinin biylimesi, cesitlenmesi ve sayica artmasina paralel
olarak kirtasiyecilik, verimsizlik ve hantallik gibi sorunlar yarathigi seklinde elestirilere
ugramasi sonrasinda 1980’ler ile 1990°li yillarin baslarinda eski yonetim modeline
tepki ve alternatif olarak, kamu sektoriinde Yeni Yonetim (New Public Management)
anlayisi hakim olmaya baslamistir. Kamu yonetimi alaninda dikkati ceken en 6nemli
uluslararasi egilimlerden birisi olarak ortaya ¢ikan bu anlayis, siyaset biliminin
sinirlari iginde kalan kamu ydnetiminin sinirlarini, isletmecilik biliminin sinirlari
icine cekme 0Ozelligi gbstermektedir. Bu akim dort yonetsel egilimle ilgilidir. Bunlar;
kamu harcamalari ve personel yoniinden devletin blylimesinin yavaslatiimasi
ya da durdurulmasi, her seyin devlete dayandirildigl bir yapidan oOzellestirmeye
gecis, kamu hizmetlerinin Uretilmesinin ve dagitilmasinin gelistirilmesinde bilisim
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teknolojilerinden yararlanilmasi ve son olarak da ulus Ustl bir gindeme gecilerek,
bir 6lglide olsa geleneksel tek tlke ve ulus-devlet anlayisindan uzaklasma egilimidir
(Ergun, 2004: 366).

Piyasa mekanizmasi ile rekabet ve bireyselligi 6n plana ¢ikararak devletin belli
basl ekonomik faaliyetlerden geri cekilmesi tezini isleyen yeni sag akimin biiyik kabul
gormesi ve 6zel sektorde uygulanan ekonomiklik, verimlilik ve katilimcilik anlayisinin
basarisi, isletmecilik ilkelerinin kamuya da uygulanmasinin gerekli oldugu seklindeki
anlayisi 6n plana ¢ikarmistir. Bunun Gzerine kamu yonetimi, kaynak kullanimindan
yonetim anlayisina kadar birgok yonden elestirilmeye ve degistiriimeye baslanmistir
(Okur, 2007: 41).

Kamu yonetiminin gerek isleyis gerekse yapi olarak degisim siirecine girmesi,
kiresellesmenin de etkisiyle tim diinyada tartismalarin en 6nemli konularindan biri
olmustur. Bu siiregte yasanan tartismalarin bu denli hararetli olmasinin arkasinda
yatan sebep, degisimin yalnizca kamu ybnetiminin yapi ve isleyis bakimindan
yeniden bir yapilanma ile sinirh tutulmayip, asil olarak devletin fonksiyonlarinin
sorgulanmasi, kamu yonetiminin orgltlenmesi ve kamu hizmetine iliskin temel
degerlerin ve anlayisin kokll bir bicimde degistiriimesi talebinin ortaya koyulmasi ile
ilgilidir (Emre, 2003: 165).

Yeni sag ideolojisinin kamu sektorliine yansimasi olarak kabul edilen Yeni
Kamu Yonetiminin yikselisiyle es zamanli ve ona paralel olarak ortaya ¢ikan bu
anlayis, refah devletinin temel dayanaklarinin ortadan kaldirilmasini ve dolayisiyla
kamu yonetimine piyasa ilkeleri cercevesinde rekabet, etkililik, verimlilik ve karhlik
prensiplerini yerlestirmeyi hedeflemistir. Bu anlayis, temelde her biri uzun bir
gecmise sahip olan kamu tercihi ve yonetim ideolojisi teorilerinden beslenmektedir.
Kamu tercihi teorisi, kamu kurumlarini ve bunlarin davranislarini, 6zel sirketler gibi
ayni temelde inceleyen ekonomik bir teori olarak tanimlanirken, aciklamalarini
“fayda”, “en ylksek cikt1”, “arz” ve “talep” gibi kavramlar lzerinden yapmaktadir.
Yonetim ideolojisi teorisi ise, yonetim faaliyetlerinde inisiyatif kullanmayr mimkiin
kilarak is streglerinin kontrol edilmesi ve kaynaklarin verimli kullanilmasi Gizerinde

durmaktadir (Bayraktar, 2003: 566).

2.2. Tirk Kamu Yénetiminde Degisim ve Bu Degisimin Denetim Anlayisina
Yansimasi

Turk kamu yonetimi, diinyadaki degisime paralel olarak 6zellikle de yaklasik
son 10 yillik bir donemde gerek kurumsal yapi gerekse bunlarin hukuki alt yapisi
acisindan yogun bir degisim siireci yasamakta ve bu sirec bir reform ya da yeniden
yapilanma sireci olarak tanimlanmaktadir. Esasen reform ya da yeniden yapilanma
suregleri Turk kamu ydnetimi agisindan ¢ok da yabanci bir olgu degildir. Bilindigi
lizere, kamu yoneticileri Tanzimat’tan bu yana yonetimde yeniden diizenleme ve
iyilestirme kavramlarini kullana gelmislerdir (Acar ve Seving, 2010).
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Cumbhuriyetin ilk yillarindan itibaren gerek yerli gerekse yabanci uzmanlarca
pek cok defa kamu yénetiminin isleyis ve yapisina yonelik ¢calisma yapilmis, raporlar
hazirlanmis ve bunlara paralel olarak pek cok defa da belli belirsiz yeniden yapilanma
ve reform siirecleri yasanmistir.! Hatta bu yeniden yapilandirma ya da reform
kavramlari o kadar igsellestirilmistir ki, hazirlanan bir kanuna “Kamu Yonetiminin
Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda Kanun” adi verilebilmistir.?

Turk kamu yonetimindeki degisim, oOzellikle 1980°li yillardan itibaren bir
takim kurumsal duzenlemelerle (Ust kurullarin  olusturulmasi vb.) kurumlar
dizeyinde gerceklestirile gelse de 2000°li yillarda yogunlasmis ve sonugta 2004
yilinda kapsamli bir degisimin yasal alt yapisinin olusturulmasina yoénelik 5227
sayili Kamu Yénetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda Kanun
hazirlanmistir. S6z konusu Kanun, Cumhurbaskani tarafindan tekrar gorisilmesi
amaciyla TBMM’ye gonderilmis ve Turk kamu yonetimindeki degisimin hizi, yasal alt
yapinin olusturulmasi baglaminda diismustir. S6z konusu Kanun’la, Turk idari yapisi
kapsamli bir degisime tabi tutulmak istenmisse de bu hizl stire¢ ttkanmis ve bu kez
yapilmak istenen degisikliklerin bir kismi parca parga gergeklestiriimeye baslanmistir.
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu bunlardan biridir. 5018 sayili
Kanun sadece mali yonetim sistemimizi degistirmekle kalmamis, yonetim anlayisimizi
bir batin olarak ele alarak dnemli yenilikler getirmistir. Yeni yonetim anlayisi ile
birlikte denetim fonksiyonu da bu cercevede yapilandiriimis, Tiirk kamu yonetiminin
ve mevcut denetim sisteminin 6nemli bir ayagi haline getirilen i¢ denetim sistemi
merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal glivenlik kurumlari ve mahalli
idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerine yerlestirilmistir.

Yonetimin bir unsuru olarak denetim sisteminin de kamu yonetimindeki
anlayis paralelinde yapilandirilacagi aciktir. Denetimi, yonetimin bir unsuru olarak
bu baglamda ele almak gerekmektedir.

Yukarida, Turk kamu yonetiminin teftis kavrami ile karakterize denetim
anlayisina sahip oldugu ifade edilmisti. Teftis, merkeziyetci devlet anlayisiyla
dogmustur. Tanzimattan Once timar, has, zeamet sahiplerinin padisah adina
bulunduklari bolgenin teftisini de yaptiklari bilinmektedir. Tanzimat’tan sonra Turk

1 HinesRaporu (1933-1934), Neumark Raporu (1949), Thornburg Raporu (1949-1950), Barker Raporu
(1951), Martin ve Cush Raporu (1951), Maliye Bakanhgi Tetkik Kurulu Raporu 1951), Leimgruber
Raporu (1951), Givas Akdeniz Raporu (1952), TODAIE Raporu (1958), Maurice Chailloux-Dantel
Raporu (1959), DPT Raporu (1961), Mook Raporu (1962), Fisher Raporu (1962), Mehtap Raporu
(1963), Podol Raporu (1963), Kaya Raporu (1991),YERYON Raporu (2002).

2 Kamu Yénetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi Hakkinda Kanun, Kabul Tarihi:
15.07.2004, Kanun No: 5227. S6z konusu Kanun Cumhurbaskani tarafindan tekrar goériisiilmek tizere
TBMM'ye geri gonderilmistir. Kamuoyundan aldigi tepkiler nedeniyle Hikiimetge kanunlagma siireci
isletilmemis ve bir nevi veto edilmis durumda beklemektedir. S6z konusu Kanun’un adindan kamu
yonetiminin siirekli bir yeniden yapilanma sireci yasayacagina iliskin bir izlenim edinilmektedir.
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idare sisteminde Fransiz idare sistemi 6rnek kabul edilmis ve 6rglitlenmesi buna goére
yapiimistir. Gelisme, bu modelin degismelerine paralel bir yol izlemis ve izlemektedir.
Uygulamada ilk teftis birimleri icisleri, Maliye ve Adliye Bakanlklarinda kurulmustur.
Esasen bu devrede belli basli kamu hizmetlerinin bu Bakanliklar arasinda boéltstldiga
bilinmektedir. Sonraki gelismede artan ve uzmanlasmayi gerektiren kamu hizmetleri
yeni kurulan Bakanlk ve daireler arasinda yeniden boélisilince bu yeni kuruluslar
da Disisleri Bakanhgi ve Mehtap Raporu’nda sayilan diger bazi daireler hari¢ olmak
lzere kendi teftis birimlerini kurmuslardir (Mihgioglu vd., 1968: 232, 233).

Ancak, idari yapiya yerlesik klasik denetim anlayisi 6zellikle son dénemde
bircok noktadan sikca elestiriimeye baslanmistir. Bu elestiriler genel olarak, asagidaki
basliklar halinde siralanmaktadir (Ak, 2003: 124-159).

- Denetim standartlarinin belirlenmemis olmasi,
- Cagdas denetim uygulamalarinin yeterince yasama gegirilmemis olmasi,

- Denetimsiz alanlarin ve faaliyetlerin bulunmasi ve denetimi kisitlayan
uygulamalarin olmasi,

- i¢ kontrol sistemlerinin yetersizligi ve i¢ kontrol ile denetim iliskisinin
saglanamamasi,

Denetginin mesleki gelisimi ve egitiminin strekli ve sistematik yapilmamasi,

Denetimde bilisim teknolojisinden gerektigi sekilde yararlaniimamasi,

Denetim birimleri arasinda koordinasyon ve isbirliginin bulunmamasi,

Denetim faaliyetlerinin seffaf ve denetime agik olmamasi,

Denetim birimleri ve denetim elemanlari agisindan bagimsizlik kavraminin
yeterince oturmamis olmasi,

- Ozliik haklarindaki yetersizlikler ve uygulama farkhliklari.

Yapilan elestiriler dikkate alindiginda, bunlarin daha ¢ok uygulamaya iliskin
olduklar dikkati cekmektedir. Gergekte, herhangi bir konuyu uygulama diizeyinden
yola c¢ikarak degerlendirmek, yapilacak tahlilleri, elestiri konusu seyin sinirliliklarinda
kaybolmak gibi bir sonuca gotirebilecektir. Bu calisma, denetimin degisimindeki
maddi gercekligi, sadece uygulama icerisinden hareket edilerek dile getirilen ve
yukarida siralanan elestirilerin ortaya koyamadigini ileri slirmektedir. Bunun yerine,
degisimin maddi temelinin, ¢alismanin dnceki bélimlerinde de ayrintili olarak ortaya
koyuldugu lizere, ekonominin ve yonetimin gerekleri/talepleri dogrultusunda ortaya
cikan ihtiyaclarin karsilanmasina yonelik yapisal dontsiimlerde gizli oldugunu ve bu
cercevede de uygulamayi askin bir baglaminin bulundugunu ileri stirmektedir.
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2.3. Siyaset-Yonetim Ayrismasinda Denetimin Aragsal Niteligi

Bilindigi Uzere, parlamenter demokrasilerde, genel iradeyi temsil eden
meclisler, halkin secimler yoluyla iradesini devir ettikleri yapilardir. Glgler ayriligi
prensibinin  yumusak sekilde uygulandigi parlamenter demokrasilerde, kamu
yonetimi genel ¢ikarla 6zel ¢ikar arasindaki dengeyi kurmaktadir. Buna gore, genel
secimlerle halkin iradesini temsil etme hakkini elde eden hiikiimet, kamu yonetimini
kullanarak toplumu yénetme hakkina kavusmaktadir.

Ancak s6z konusu sistem liberal distince tarafindan siirekli elestiriimektedir.
Elestirinin odaginda ise, secimlerle yonetme hakkina ulasan siyasi olusumun
(hukimet) genel gikar yerine kendi ¢ikarini 6nde tutarak calistigi ve bu ¢ergevede
de kamu yonetimini kendi gikarlari dogrultusunda kullanarak yozlastirdig seklinde
kisaca ifade edilen kamu tercihi teorisi yer almaktadir.

Bu genel elestirinin, kamu yonetiminin siyasi c¢ikarlarla yozlastiriimasinin
onine gecilmesine yonelik olarak ileri strdiigli temel yontemlerden biri, yonetim
sorumlulugu ilkesi cercevesinde yonetimle siyaset arasindaki organik ve fiili baglarin
zayiflatilmasi gerektigidir. Bu yontemin denetimle ilgili olan ayaklarindan birisi,
denetim birimlerinin siyasi bir makam olan “Bakan” ile organik baginin koparilarak
yonetim sorumlulugu cercevesinde “Ust Yonetici” diye adlandirilan ve Tirk idari
yapisinda Bakanliklarda Mustesara denk disen idari makama baglanmasidir.

Turk idari yapisinda temel hizmet birimleri bakanliklardir. Bakanliklarda,
denetim birimleri teftis kurullari seklinde 6rgiitlenmis ve dogrudan siyasi bir makam
olan Bakana bagl olarak galismaktadirlar. Teftis kurullarinin yonetmeliklerinde, bu
birimlerin Bakan disinda hicbir mevki ve makamdan talimat almayacaklari 6zellikle
belirtiimektedir. Boylelikle, yonetim ile liberal yonetim kuraminda yonetimin bir
unsuru oldugu kabul edilen denetim faaliyeti arasindaki bagin koparildigl, neticede
denetim faaliyetinin siyasi yozlastirmanin en temel araci haline getirildigi kabul
edilebilecektir. Denetim birimlerinin bagimsiz olmadigi seklindeki tim elestirilerin
ifade edilmeyen ya da edilemeyen en 6nemli gerekcesi budur.

Liberal kuramin, kamu ydnetiminin siyasi ¢ikarlarla yozlastirilmasinin éniine
gecilmesine yonelik olarak ileri stirdigli temel yontem icerisinde yer alan denetimle
ilgili diger bir husus ise kamu yonetiminin dogrudan kendi yapi ve isleyisiyle ilgilidir.
Bu referansla siyasi talepler ile is yapmaya alismis kamu yonetiminin piyasa ilkelerine
goreisyapmayadogru evrilecegi varsayilmaktadir. Kamu yonetiminin piyasailkelerine
gore is gorecek yapiya dontstirilmesiyle, kamu hizmetlerinin yiritilmesinde
siyasi baskilarin referans alinmasi yerine ekonominin karhlik, verimlilik gibi piyasa
gereklerini referans alarak faaliyet yiritecegi, boylelikle yonetimin yozlastirilmasinin
onlne gecilecegi kabul edilmektedir.
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Burada da, denetim faaliyetinin aragsal bir islevi ylritmesi beklenmekte ve
bu amaca gore yapilandiriimasi dngorilmektedir. S6z konusu yapilanmada denetim
faaliyeti, uygunluk denetimi yerine performans denetimine dogru kaymakta ve
Olcllebilir sonuglarin degerlendirilmesine odaklanmaktadir.

Neticede, denetim faaliyeti alanindaki degisim kapsaminda, denetim
birimlerinin siyasi makamla (Bakan) organik baglari koparilacak ve yonetimin bir
unsuru oldugu gerekcesiyle yonetim sorumlulugu cercevesinde Ust yonetime
(Mstesar) baglanmalari saglanarak kamu yonetimi (izerinde siyasi bir baski araci
olarak faaliyet stirdiirmeleri engellenmis olacak, diger yandan denetim birimlerinin,
yonetimin piyasa ilkelerine gore faaliyet strdirmesini saglayici bir yapilanmanin
Olgiim araci olarak konumlandirilmasi suretiyle yonetim faaliyetini i¢sel bir degisime
tabi tutmanin en 6nemli argimani devreye sokulmus olacakdir.

2.4. idari Yapi-Otorite iliskileri Baglaminda Denetimin Degisimi

Otorite bagi, glclalik ve zayiflik imgelerinden olusur ve iktidarin (gicin)
duygusal ifadesidir (Sennet, 2005: 12). Bir yonetim bicimi olarak biirokrasi de ayni
mantik icerisinde hiyerarsi denilen ast-Ust iliskisi cercevesinde kurgulanmis ve bu iligki
cercevesinde islev ve dolayisiyla anlam kazanmistir. Tarihsel igerigine bakildiginda,
burokratik yonetim bicimi/modeli devletin merkeziyet¢i yapilanmasina paralel
olarak uygulama alani bulmus ve donemsel olarak en gelismis yonetim modeli olarak
yonetim bilimi literatlrinde yerini almistir.

Esasen hiyerarsi diye tarif edilen iliski tlirt sadece bir yonetim bicimi ya da
modeline atifta bulunarak degerlendirilmemelidir. Hiyerarsi, sadece bir yonetim
bicimini tarif etmekten 6te, ayni zamanda genel olarak toplumsal yapiya belli belirsiz
bir sekilde yerlesmis ve isleyen bir iliski tirini de ifade etmektedir. Dolayisiyla,
bu bag toplumsal iliski bicimleriyle dogrudan iliskili olup, onlara paralel olarak
donismekte ve degismektedir.

Turkiye’'nin ekonomik ve siyasal yapisi, dolayisiyla da en genel ifadesiyle
bunlari da icine alan toplumsal yapisi ¢cok hizli degismektedir ve esasen bu degisim
1980 sonrasi daha buyik bir ivme kazanmistir. Tirkiye’de denetim anlayisinin otorite
iliskilerindeki degisim itibariyla bu hizli degisim stirecine bakilarak degerlendirmeye
tabi tutulmasinda fayda goriilmektedir.

Turk idari yapisinda yerlesik teftis gelenegi, gerek idari yapi icerisinde gerekse
toplumun genelinde, bu gelenegin temsilcilerine yonelik belirgin bir sayginhk dizeyi
olusturmaktadir. Bu, Cumhuriyetin ilk yillarindan itibaren toplumun ve bunun bir
yansimasi olarak kamu personelinin genelinin egitim dizeyi ve toplumsal konumlari
ile denetim meslegini icra edenlerinkiler arasindaki farkhliktan kaynaklanmaktadir.
Yetismis insan kaynaginin biylik bir bolimind Kurtulus Savasi‘nda kaybetmis
bir llkede, bunun telafi edilmesi siirecinin de ¢ok uzun bir siire alacagi dikkate
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alindiginda, kamu birokrasisinin kiictk bir kisminin geri kalan buyik kismi Gzerinde
hiyerarsik yonetim bigiminin de etkisiyle bir sayginlik hiyerarsisi olusturacagi agiktir.
Zira, genellikle kentli ve tasraya gore daha bir okumus yazmis kisiler merkezi yapida
gorev almislardir. Bu baglamda, merkezin diger birimlerinde daha heterojen bir yapi
mevcut iken, denetim birimlerindeki yapi daha homojen ve belirgindir. Hatta bu
durumun, Turk idari yapisinda bugtin dahi etkileri goriilebilen, merkezi yonetimin
tasra Uzerindeki etkisini ve tasranin talimatla is yapma aliskanlhigini agiklayan temel
bir veri oldugu dislintlmektedir.

Turk idari yapisina yerlesik denetim geleneginin de bu hiyerarsiye dayali
toplumsal ve idari yapi ve isleyise bagh olarak gelisen bir iliski tliriini temsil ettigi
duslinilmektedir. Bu gelenege gore, bir denetim elemani, en azindan organik olarak
yonetimden bagimsiz, devletin gercek sahibi misyonunu Ustlenmis olmasi nedeniyle
kurumun diger calisanlarindan farkli statliye sahip ve bunlarla sirekli ve kati bir ast-
st iliskisi icinde bulundugunu diisiinen bir statliyl temsil etmektedir. Ancak, neo-
liberal diistince kuramlari, hiyerarsik yonetim modeli ve iliski tirliniin hantal yapilar
Urettigi ve dolayisiyla karlihgi ve verimliligi dusirici bir etki yarattigi géristndedirler.
Bu goris karsisinda, hiyerarsik yapilarin artik eskisi kadar anlamli ve vazgecilmez bir
iliski tird olarak varliklarini stirdiremeyecekleri cok kolay séylenebilecektir.

Ote yandan, llkemiz dzellikle 80’li yillar sonrasi iletisim diizeylerinin gelistigi,
egitim dlzeylerinin goreli olarak birbirine yakinlastigi bir toplum haline gelmis
bulunmaktadir. Buna bagh olarak, toplumsal iliski bicimleri de biylk oranda
degismistir. Bu nedenle, ekonominin gerekleri dogrultusunda, her alanda oldugu
gibi yerlesik denetim gelenegi temsilcileri ve diger kamu ¢alisanlari arasindaki stati
farkliligina ve hiyerarsiye dayali iliski bicimi zemin kaybetmeye baslamistir.

Yerlesik denetim gelenegini besleyen ve lreten merkeziyetci yapi ve isleyise
bagh hiyerarsik iliskilerin kaybettigi zemin Uzerinde, hiyerarsik iliskiye dayali bir
otoriteyi temsil etmeyen, yonetimin bizatihi icinde ve onun amaglari dogrultusunda
hareket edecek ve daha ¢ok performans 6lgclimlerine dayali yeni bir otorite iliskisi
Gzerine kurgulanmis bir denetim aliskanhg yikselmektedir (Almis, 2010: 60-61).

SONUC

Son donemde, pek cok calismada her alanda c¢ok hizli bir degisimden
bahsedilmektedir. Ancak, bunlarin ¢ogunda yapilan degerlendirmelerin sadece
uygulama boyutuyla sinirli kaldigi, dolayisiyla degisimin maddi gergekligini ortaya
koymaktan uzak oldugu dikkati cekmektedir. Bu calisma, denetimin degisimindeki
maddi gercekligi, sadece uygulama icerisinden hareket edilerek dile getirilen
¢ozimleme ve gerekcelerin ortaya koyamadigini ileri slrmektedir. Bunun
yerine, degisimin maddi temelinin, ekonominin ve yonetimin gerekleri/talepleri

16 Sayistay Dergisi ® Sayi: 98/Temmuz-Eylil 2015



Denetim Uzerinden Kamu Yénetimindeki Degisimi Anlamak

dogrultusunda ortaya cikan ihtiyaclarin karsilanmasina yonelik yapisal dontsiimlerde
gizli oldugunu ve bu cercevede de uygulamayi askin bir baglaminin bulundugunu
ileri sirmektedir.

Bu cercevede, denetim anlayisindaki degisimin, 1970’ler sonrasi ylikselen
neo-liberal dislince akimlarina paralel olarak, siyaset-yonetim ayriligi baglaminda
iki ana ekseninin bulundugu ifade edilebilir. Bunlardan birincisi, denetim birimlerinin
bagh bulundugu siyasi makamca (Bakan) yonetim Uzerinde siyasi bir baski araci
olarak kullanilmasini engellemek amaciyla bu makamla organik baginin koparilarak
yonetim sorumlulugu ilkesi cercevesinde Ust yonetime baglanmasidir. Digeri ise
denetim birimlerinin kamu ydnetiminin piyasa ilkelerine gore yapilandirilip islev
gormesini saglamak Uzere performans 6lcmeye dayall bir degerlendirme argiimani
olarak konumlandiriimasidir.

Her ikiana eksen de Turk kamu yénetiminin neo-liberal politikalarin gereklerine
gore yapilandirilma siirecinde oldugunu gostermektedir. Ancak, tarih bize, devletin
piyasa ve para iliskilerinin kontrolliinden cekildigi olglide, bosalan yerin sermaye
tarafindan dolduruldugunu ve bu yolla sermayenin siyasete ve dolayisiyla yonetime
gittikce daha fazla oranda egemen oldugunu miteaaddit defalar 6gretmistir.
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