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Avrupa Birligi Uyelik Siirecinde
Kamu I¢ Denetim Sistemi: Hayaller ve Gercekler

Hamza Al*

Ozet: Bu ¢alismanin amaci, Avrupa Birligi iiyelik siireciyle birlikte olusturu-
lan Tiirk i¢ denetim sisteminin mevcut durumunu degerlendirmektir. Calis-
mada Avrupa Birligi ilerleme raporlar1 basta olmak {izere bu konudaki litera-
tiir gozden gecirilmistir. Calismada Tiirk i¢ denetim sisteminin bazi sorunlar-
la yiiz yiize oldugu ortaya konulmustur. Bu sorunlar, agirlikli olarak uyum
icin gerekli olan altyapiy1 olusturmadan i¢ denetim sisteminin Batidan oldugu
gibi aktarilmasiyla iligkilidir. I¢ denetim sistemi transfer edilirken Tiirkiye ile
Bati arasindaki biirokratik kiiltiirel farklilik dikkate alinmamigtir. Gelinen
noktada Batidan aktarilan birgok kurum gibi i¢ denetim sisteminden de bek-
lenen sonug elde edilememistir.

Anahtar Kelimeler: Kamu I¢ Denetim Sistemi, Kamu Reformlari, Avrupa
Birligi ve i¢ Denetim Sistemi.

1. Giris

Tiirk kamu yonetimi sisteminin i¢ denetim sistemiyle yasal diizeyde tanis-
masi, 10 Aralik 2003 tarihinde kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yone-
timi ve Kontrol Kanunuyla olmustur. “Temel Yasa” niteliginde olan sz
konusu kanunu ve dolayisiyla i¢ denetim sistemini, Avrupa Birligi tiyelik
stirecinden bagimsiz olarak diistinmek miimkiin degildir. Nitekim 2000 y1-

! Dog. Dr., Sakarya Universitesi Siyaset Bilimi ve Kamu Yénetimi Boliimii



118 = Hamza Al

lindan itibaren, iiyelik siirecinde onemli bir yere sahip olan tiim ilerleme
raporlarinda, “Mali Kontrol” baglig1 altinda genel olarak mali konulara ve
0zel olarak da i¢ denetim konusuna deginilmektedir. S6z konusu raporlara
g0z atildiginda Avrupa Birligi’nin i¢ denetim konusuna olduk¢a 6nem ver-
digi ve i¢ denetimle ilgili gelismeleri yakindan takip ettigi goriilecektir.

Kuskusuz denetim olgusu bash bagina degerlendirilecek bir konu degildir.
Denetim, i¢inde bulundugu kamu yonetimi sistemiyle ve anlayisiyla yakin-
dan iligkilidir. Her kamu ydnetimi anlayisinin kendine has bir denetim an-
layis1 vardir. Son yillarda kiiresel rekabet ve artan kamuoyu duyarliligi bas-
ta olmak iizere glinlimiiz diinyasinda kamu kaynaklarini daha dogru bir se-
kilde kullanma kaygis1 ve kamu kaynaklarini yonetenlerin halka hesap
verme sorumlulugu konusu, genelde denetim konusunu, 6zel de ise i¢ dene-
tim konusunu giderek onemli hale getirmektedir. Fakat Avrupa Birligi’nin
onem atfettigi ve Avrupa Birligi iiyelik siireciyle birlikte Tiirk kamu yone-
timinin tanistig1 i¢ denetim sisteminin basarili oldugu konusu tartigmalidir.
Caligsmanin temel tezi, kamu yonetimi agisindan bunca yildir Batiy1 takip
ederek Bat1 kurumlarini kendi biinyesine aktarmaya ¢alisan Tiirkiye’nin, re-
form konusunda saglikli bir yontem gelistiremedigi ve bu baglamda Bati-

dan transfer ettigi i¢ denetim sisteminin bekleneni veremedigidir.
2. i¢ Denetim Sistemi

Avrupa Birligi tiyelik siireciyle Tiirkiye nin giindemine giren ve heniiz etkin
olamasa da Tiirk kamu yonetiminin pargasi haline gelen i¢ denetim sistemi,
ozel sektdrde dogmus, daha sonra kamuya ithal edilmis bir kurumdur. I¢ de-
netimin kokleri Milattan dncesine, Eski Mezopotamya ve Misir uygarliklari-
na kadar gotiiriilse de, modern i¢ denetimin baslangici 1941 yilina gitmekte-
dir (Moeller, 2009: 7; Sawyer, 1981: 3). 1930’1u yillarda, 6zellikle halka arz
edilen menkul kiymetlerle ilgili sorunlar ve yasanan diger tecriibeler, sadece
dis denetimin yeterli olmadigim ortaya koymus ve i¢ denetim sisteminin ge-
lismesine katki yapmustir. 1940’11 yillar i¢ denetim sisteminin gelistigi ve ku-
rumsallagsmaya bagladig1 yillardir. 1941 yilinda Amerika Birlesik Devletle-
ri'nde kurulan I¢ Denetgiler Enstitiisii (The Institute of Internal Auditors -
ITA), i¢ denetim sisteminin gelismesi ve profesyonellesmesi konusunda temel
aktorlerden birisi olmus, bu tarihten itibaren i¢ denetim ayr1 bir fonksiyon
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olarak goriilmeye baslanmistir (Sawyer, 1981; Pickett, 2003: 7). Uluslararasi
mesleki orgiit olarak kurulan s6z konusu enstitii, mesleki dayanismanin 6te-
sinde, i¢ denetimin kabul gérmesi, ortak standartlarin gelistirilmesi ve uygu-
lanmasi konusunda 6nemli islevler tistlenmistir.

I¢ denetim sisteminin gelismesinde yasal diizenlemeler ve ortaya konu-
lan bazi raporlarin da etkisi s6z konusudur. Ornegin 1977 tarihinde Ameri-
ka Birlesik Devletleri’nde yiiriirliige giren bu konuyla ilgili kanun (Foreign
Corrupt Practices Act), kamu kurumlarinda etkili bir i¢ denetim sisteminin
kurulmasini hiikiim altina alarak bu iilkede sisteme katki yapmistir. Yine
1987 tarihinde hileli finansal raporlama konular1 {izerine kurulan komisyon
tarafindan hazirlanan rapor (National Commission of Fraudulent Financial
Reporting), ozellikle sahtekarlikla miicadele icin i¢ denetim sistemlerinin
giiclendirilmesini Onererek Amerika’da i¢ denetim sistemin gelismesinde
onemli rol oynamistir (Whittington ve Pany,1995: 692-693). S6z konusu
komisyon, hazirladig1 raporunda, tiim kamu kurumlarinin etkili, objektif i¢
denetim fonksiyonuna sahip olmasi gerektigini dnermenin 6tesinde, i¢ de-
netim fonksiyonu ile ilgili hemen hemen tiim konular1 ele almistir (NCFFR,
1987). Ozellikle 2000’lerde Amerika’da bazi biiyiik sirketlerde (6rnegin
Enron) ortaya ¢ikan muhasebe skandallari da i¢ denetimle ilgili yeni diizen-
lemeleri hizlandirmustir.

1940’11 yillardan gilinlimiize, i¢ denetim sisteminin geldigi nokta kii¢ciim-
senmeyecek niteliktedir. Bu siire zarfinda i¢ denetimin felsefesinde, yon-
temlerinde, standartlarinda, yaklagimlarinda ve tekniklerinde 6nemli degi-
siklikler olmustur (Sawyer, 1991: 38). I¢ denetim sistemi, zamanla yeni is-
levler istlenmis ve kendini gelistirmistir. Baslangigta ¢ifte denetim
(double-check) olarak ortaya ¢ikan i¢ denetim, daha sonra uygunlugun de-
gerlendirilmesi, prosediirlerin incelenmesi, kontroliin degerlendirilmesi, i¢
kontrol sistemleri hakkinda raporlama konularina odaklanmistir
(Whittington ve Pany,1995: 692). 2000°li yillarda ise, kurum etkinliginin
denetlenmesi ve amagclara ulagilmasini saglamanin yani sira, risk degerlen-
dirmesi ve kurumun faaliyetlerine deger katma konularini kendi alanina da-
hil etmistir. Genisleyen rolle birlikte i¢ denetim, kurumlarin kontrol siste-
minin ve risk yonetiminin 6énemli bir pargasi haline gelmistir (Speklé ve di-
gerleri, 2007; Pickett, 2004: 11; Diamond, 2002).
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I¢ denetim sistemi, cesitli sekillerde tanimlanmustir. Hatta zengin bir ta-
nim listesi literatiirde yer almaktadir. Fakat bu tanimlarin hemen hepsi bir
meslek Orgiitii olan I¢ Denetgiler Enstitiisii’niin tanimina dayanmaktadir.
Bu yoniiyle enstitliniin tanimi1 evrensel bir tanim haline doniismiistiir. Buna
gore i¢ denetim, bir kurumun faaliyetlerini gelistirmek ve onlara deger
katmak amacini giiden bagimsiz ve objektif bir glivence ve danismanlik fa-
aliyetidir. Bu baglamda i¢ denetim, kurumun risk yonetimi, kontrol ve yo-
netigim siire¢lerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek amacina yo6-
nelik sistemli ve disiplinli bir yaklagim getirerek kurumun amaglarina
ulasmasina yardime1 olur (www.theiia.org). Oncelikle i¢ denetim, organi-
zasyonun kabul edilmis hedeflerinin gergeklesme derecesini Sl¢iip deger-
lendirerek, risk yonetimi, kontrol ve yonetimle ilgili konularda st yoneti-
me bagimsiz ve nesnel goriis sunan, kurumun faaliyetlerine deger katan,
kaynaklarin uygun sekilde kullanilmasi konusunda gilivence saglayan, ortak
standartlar gelistiren bagimsiz danismanlik hizmetidir. i¢ denetim, faaliyet-
lerin daha etkili ve verimli olmasini; finansal ve operasyonel bilgilerin gii-
venilir ve dogru olmasini; varliklarin korunmasini, yasalara, kurallara ve
akitlere uyulmasini saglamaya yonelik bir yapilanmadir. Bu yoniiyle bakil-
diginda i¢ denetim, amaglarin ger¢eklesmesine yardimci olan bir faaliyet
alan1 olarak ortaya ¢ikmaktadir.

I¢ denetimin tanimi igerik olarak zamanla zenginlestirilmistir. Uluslara-
ras1 I¢ Denetciler Enstitiisii 1999 yilinda i¢ denetim tanimina risk yonetimi-
ni dahil etmistir (Zwaan vd., 2011: 586). Italyanca “risicare” kelimesinden
geldigi ve cesaret etmek anlam tasidigi sdylenen risk, zorunlu bir sonug
yerine bir tercihi ifade etmektedir (Pickett, 2011: 60). I¢ denetim risk(in)
yonetimini i¢ermektedir. Ciinkii kurumlar, alt yapi, personel, stirecler, tek-
noloji gibi i¢ faktorler ile ¢cevresel, ekonomik, politik, sosyal, teknolojik vb.
dis faktorlere bagl gesitli risklerle karsi karsiyadirlar (Pickett, 2005: 12).
Bu baglamda i¢ denetciler, idarenin politikalar1 dogrultusunda tespit edilen
risklerin ve risk alanlarinin belirlenmesine yardimer olurlar; risk yonetimi
stireclerinin iyilestirilmesine katkida bulunurlar; kurumun hedeflerine uy-
gun olarak, i¢ denetim faaliyetinin dnceliklerini belirleyen risk esasl plan-
lar yaparlar; kurumun y6netisim siireglerinin, faaliyetlerinin ve bilgi sistem-
lerinin maruz kaldigi riskleri degerlendirirler; kurumun suistimal riskini na-
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sil yonettigini degerlendirirler; risk yonetim siireclerini kurmada ve gelis-
tirmede yonetime yardim ederler (www.theiia.org; ECIIA, 1995: 20).

I¢ denetim belirli standartlar1 icermektedir. Baska alanlarda oldugu gibi
standartlar konusunda da Uluslararas: I¢ Denetciler Enstitiisii hemen hemen
tek otoritedir. Enstitii, standartlar1 “nitelik” ve “performans” standartlar1 ola-
rak ikiye ayirmustir. Nitelik standartlari, i¢ denetim faaliyetlerini yiiriiten bi-
rimlerin ve kisilerin niteliklerine yoneliktir. Buna gore; (i) i¢ denetim faaliye-
tinin amag, yetki ve sorumluklari; i¢ denetimin tanimi, etik kurallari ve stan-
dartlarla uyumlu olan ve {ist yonetim tarafindan onaylanan bir yonetmelikle
acik¢a tamimlanmalidir. (i) i¢ denetim faaliyeti bagimsiz olmali, i¢ denetgiler
gorevlerini yaparken objektif davranmalidir. (iii) Gorevler, yeterlilik ve aza-
mi mesleki 6zen ve dikkat ile yerine getirilmelidir. (iv) I¢ denetim yoneticisi,
i¢ denetim faaliyetinin tiim y6nlerini kapsayan bir kalite glivence ve gelistir-
me programi hazirlamali ve bunu stirdiirmelidir (www.theiia.org).

Performans standartlar1 ise, i¢ denetimin dogasini agiklamaya yoneliktir
ve denetim hizmetlerinin performansini degerlendirmede kullanilan kalite
kistaslarini ortaya koymaktadir. Buna gore (i) i¢ denetim yoneticisi, i¢ de-
netim faaliyetini, faaliyetin kuruma deger katmasini saglayacak sekilde et-
kili yonetmelidir. (ii) I¢ denetim faaliyeti, sistematik ve disiplinli bir yakla-
simla, yonetisim, risk yonetimi ve kontrol siireclerini degerlendirmek ve bu
siireglerin iyilestirilmesine katkida bulunmak zorundadur. (iii) i¢ denetgiler,
her goérev igin, amaglari, kapsami, zamanlama ve kaynak dagilimi hususla-
rim1 da dikkate alan ayri bir plan hazirlamak ve yazili hale getirmek zorun-
dadirlar. (iv) I¢ denetciler, iistlendikleri gorevin hedeflerine ulagsmak icin
yeterli bilgileri belirlemek, analiz etmek, degerlendirmek ve kayith hale ge-
tirmek zorundadirlar. (v) i¢ denetgiler, gorev sonuglarim raporlamalidirlar.
(vi) I¢ denetim y®neticisi, yonetime rapor edilen sonuglarin akibetinin goz-
lenmesi igin bir sistem kurmak ve uygulamak zorundadir. (vii) I¢ denetim
yOneticisi, list yonetimin kurum igin kabul edilemeyebilecek bir artik risk
diizeyini iistlenmeyi kabul ettigine inandig1 takdirde, konuyu {ist yonetimle
tartismak zorundadir. Artik riskle ilgili bir karara varilamazsa, i¢ denetim
yoneticisi, konuyu ¢dziimlenmesi i¢in denetim komitesi ve yonetim kuru-
luna rapor etmek zorundadir (www.theiia.org).

Uluslararasi I¢ Denetgiler Enstitiisii’niin ortaya koydugu ve ulusal yone-
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timler tarafindan da genellikle kabul edilen bu standartlarin amaci, i¢ dene-
tim uygulamasini temsil eden genel ilkeleri ortaya koymak, i¢ denetim faa-
liyetlerinin etkinligini artirmak, i¢ denetim performansinin degerlendirilme-
sine uygun bir zemin hazirlamak ve siiregleri gelistirmektir. Bu anlamda i¢
denetgilerin rolii, genel gecer standartlari, kaliplar1 ve prosediirleri kullana-
rak, kurumlarin performansim degerlendirmek, sistemin gelistirilmesi ko-
nusunda dnerilerde bulunarak deger katmak ve sistem kontrollerinin yeter-
liligi konusunda giivence saglamaktir (Burnaby ve Hass, 2011).

3. Tiirk Kamu i¢ Denetim Sisteminin Kurulmasinda
Avrupa Birligi’nin Rolii

Tiirk kamu yOnetiminin i¢ denetim sistemiyle tanigmasini, Avrupa Birligi
iiyelik siirecinden bagimsiz olarak ele almak miimkiin degildir. Hi¢ kusku-
suz Avrupa Birligi iiyelik siireci, Tiirk kamu yonetiminin birgok yeni yone-
tim yapistyla ve anlayisiyla tanigsmasini en azindan hizlandirmistir. Bu an-
lamda Tiirk kamu yonetiminin i¢ denetim sistemini kurmasi Avrupa Birligi
iiyelik siireciyle ve biraz da Avrupa Birliginin zorlamasiyla olmustur. Bu
slireg, en iyi, ilerleme raporlarinda kendini gostermektedir.

Bilindigi gibi Avrupa Birligi, her yil diizenli olarak yaymladig ilerleme
raporlart araciligiyla, baska alanlarda oldugu gibi kamu yonetimi alanina
iligkin yapilanlar1 ve yapilmasi gerekenleri ortaya koymakta ve aday iilke
olarak Tiirkiye’yi reformlar konusunda cesaretlendirmekte ve yonlendir-
mektedir. Avrupa Birligi, tim aday tilkeler gibi Tirkiye i¢in de, uluslarara-
st alanda kabul edilmis AB’ye uyumlu kamu i¢ mali kontrol prensiplerinin
kamu sektoriiniin kontrol ve denetim sistemlerine aktarilmasini istemekte-
dir. Yillar itibariyle geliserek bugiinkii halini alan Birlik miiktesebati da,
etkili ve seffaf bir mali yonetim ve kontrol sistemi ile islevsel acidan ba-
gimsiz bir i¢ denetim sistemi 6ngoérmektedir.

Agirlikli olarak mali yonetimle iliskilendirilen i¢ denetim fonksiyonu,
Avrupa Birligi ilerleme raporlarinda genellikle Mali Kontrol baglig: altinda,
Kamu I¢ Mali Kontrol (Public Internal Financial Control-PIFC) alt bashg
i¢inde ele alinmakta ve i¢ kontrol sisteminin bir parcasi olarak goriilmekte-
dir. Avrupa Birligi iilkelerinde denetim olgusu tek orneklik géstermese de
(Sener, 2008), iiyelik siirecinin baslangi¢ yillarinda Tiirkiye’nin kamu y6-
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netimi ve kontrol yapilari ile Avrupa Birligi tilkelerindeki kamu y6netimi
ve kontrol yapilari arasinda 6nemli farkliliklar bulundugu bir gergektir.

Avrupa Birligi, 2000 yilindan itibaren, aday iilkelerin i¢ mali kontrol sis-
temlerini gelistirilmelerine yonelik politikalar izlemelerini istemektedir.
Buna gore aday iilkeler, i¢ mali kontrol ve dolayisiyla i¢ denetim konusun-
da uluslararas1 standartlara uygun bir yap1 olusturmak ve iyi uygulamalari
aktarmak zorundadirlar. Diger bir ifadeyle aday iilkeler, iiye iilkeler tara-
findan uygulanan ve i¢ denetimi de kapsayan kamu i¢ mali kontrol sistemi-
ni kurmak ve gelistirmek zorundadirlar. Mali kontrol basligini tasiyan fas-
lin agilabilmesi i¢in bu alanda yeterli diizeyde bir ilerlemenin ve iyilesme-
nin olmasi gerekmektedir. Bu durum Tirkiye ile ilgili ilerleme raporlarinda
da acik¢a goriilmektedir.

1997 tarihli Litksemburg Zirvesi sonrasinda Avrupa Birligi Konseyi ile
Parlamentosuna aday iilkelerle ilgili diizenli rapor sunan Avrupa Komisyo-
nunun, Tiirkiye ile ilgili ilk raporu, “Tiirkiye nin Katilim Y &niinde ilerleme
Uzerine Komisyonun 1998 Diizenli Raporu”dur. Komisyon, 1998 tarihli ilk
Ilerleme Raporunda, Tiirkiye’nin Topluluk miiktesebatiyla uyumlu mevzuat
hazirlama ve uygulama kabiliyeti olan bir idareye sahip oldugu belirtilmek-
te ve yolsuzluga karsi tedbirlerin yetersiz olusuna dikkat ¢ekilmektedir
(Avrupa Komisyonu, 1998). Avrupa Birligi, ilerleme raporlarinda genellik-
le siyasi ve ekonomik kriterler ile iiyelik yiikiimliiliigiinii {istlenme yetenegi
konusu iizerinde durulmaktadir. Sunu belirtmek gerekir ki, siyasi ve eko-
nomik kriterler konusundaki netlik, idari kriterler konusunda goériilmemek-
tedir. idareye iliskin talepler daha dolaylidir ya da siyasi ve ekonomik kri-
terleri yerine getirmeye yoneliktir.

Avrupa Birligi, 2000 yilina kadar ilerleme raporlarinda i¢ denetim konu-
sunu acik bir sekilde ele almamistir. Bu tarihten sonra, i¢ denetim, genellik-
le, Mali Kontrol bashgi altinda yer alan Kamu I¢ Mali Kontrol (Public
Internal Financial Control-PIFC) alt baglig1 altinda ayr1 bir baslik olarak in-
celenmeye baslanmistir. Avrupa Birligi, bu konulara degindigi 2000 Y1l
flerleme raporunda, denetim birimlerin ¢okluguna ve daginikligma dikkat
¢ekerek, bu durumun miikerrer denetime ve bazi alanlarin denetim kapsami
disinda kalmasima yol agtigim1 ve bunun denetimin etkinligini azalttigin
ifade etmistir. Ayrica asir1 biirokratik sistemin, denetim birimlerinin rapor-
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larin1 ¢ogu defa etkinsiz kildig1 belirtilmistir (Avrupa Komisyonu, 2000).

2001 yilinda yayinlanan ilerleme Raporunda ise, Kamu I¢ Mali Kontrolii
alaninda smirl bir ilerlemenin oldugu, bununla birlikte mevcut mali yone-
tim ve kontrol sistemlerindeki zayifliklarin ve yetersizliklerin hiikiimet ta-
rafindan belirlendigi ve i¢ kontrol ve i¢ denetim konularinda uluslararasi
kabul gormiis ve Avrupa Birligine uygun kavram ve tanimlan igerecek se-
kilde degisimlerin 6ngoriildiigii ifade edilmektedir. Rapora gore, Kamu Ig
Mali Kontrol Sistemi, kavramsal olarak ve uygulamanin uyumu ag¢isindan
eksik ve yasal ¢erceve acisindan yetersizdir; saglam mali yonetim, seffaflik,
kamu kredibilitesi ve performans yonetimi gibi konularda uluslararasi ka-
bul gormiis prensipleri diizenli olarak takip etmemektedir. Cagdas Kamu i¢
Mali Kontrole iligkin uyumlu bir hiikiimet yaklagimimin bulunmamasi, Ka-
mu I¢ Mali Kontrol Sistemine iligkin bir kanunun olmay1s1 ve Kamu I¢ De-
netim mesleginin Tiirkiye’de yer almamasi, Komisyon tarafindan énemli
eksiklikler olarak goriilmektedir. Komisyona gore, i¢ ve dis mali kontrole
iligkin rol ve sorumluluklar saglikli olarak belirlenmemistir. Degisik kamu
kurum ve kuruluglarinca olusturulmus i¢ denetim birimlerinin sayisi,
129’dur ve bu birimlerin iglevlerinin kesin olarak belirlenmesine ihtiyag bu-
lunmaktadir (Avrupa Komisyonu, 2001).

I¢ denetim konusunun 2002 ve 2003 yili ilerleme Raporlarinda daha net
bir sekilde deginildigi goriilmektedir. Komisyon, her iki raporunda da ben-
zer kelimelerle ayni konulara dikkat ¢ekmistir. Komisyona gore, Tirki-
ye’nin geleneksel kamu yonetim ve kontrol yapilar ile Avrupa Birliginin
uyguladig kriterler arasinda énemli dlglide farkliliklar bulunmaktadir. Bu
farklilik, 6zellikle, yoneticilerin hesap verebilirliginin ve modern i¢ dene-
timin olmamasinda ve Maliye Bakanligi ile Sayistay’in ¢ogu zaman 6rtiisen
ve catisan islevlerinde daha belirgin olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Komisyon, 2002 ilerleme Raporunda kamu kurumlarinda, kendi kurumla-
rinin denetimini yapmakla ve kurumlarinim mali yonetimi ve kontrol sistem-
lerini degerlendirmekle sorumlu, iglevsel agidan bagimsiz i¢ denetim birimle-
rinin kurulmasimi 6nermektedir. Komisyona gore, kurumlarin i¢ denetim
usulleri, uluslararasi standartlarla uyumlu olarak, sistem tabanli islevlere ve
performans denetimi islevlerine dayanmalidir (Avrupa Komisyonu, 2002;
Avrupa Komisyonu, 2003). Komisyon, ayrica, Hiikiimet tarafindan Ocak
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2002’de kabul edilen “Kamuda Saydamligin Artirilmas1 ve Etkin Y6netimin
Gelistirilmesi Eylem Plani”nin kabuliine atif yaparak, bu hususun, merkezi
ve yerel yonetimlerin gorev ve sorumluluklarini etkileyecegini belirtmektedir
(Avrupa Komisyonu, 2002). S6z konusu Eylem Plani, i¢ denetim konusunda
acik bir goriis ortaya koymasa da, denetim sisteminin giiclendirilmesini, per-
formans ve etkinlik denetimini de icerecek sekilde denetim standartlarmin
olusturulmasini, tiim denetim birimlerini kapsayan bir yeniden yapilanmanin
gergeklestirilmesini, denetim standartlarinin uygulamaya konulmasini 6n-
gormektedir (Bagbakanlik Kanunlar ve Kararlar Genel Miidirliigi, 2002/3).
2003 yilinin sonuna gelindiginde genel olarak Tiirk kamu yonetimi, 6zel
olarak da kamu mali yonetimi i¢in temel yasalardan birisi olan 5018 sayili
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu kabul edilmis ve bu gelisme Ko-
misyon tarafindan ilerleme olarak kaydedilmistir. Kamu Mali Yo6netimi ve
Kontrolii Kanununun kabulii, Komisyon tarafindan Avrupa Topluluklarinin
mali ¢ikarlariin korunmasi agisindan ilerleme olarak degerlendirilmistir.
Komisyona gore, i¢ denetim ve mali yonetim ve kontrol rehberleri gibi me-
selelerle ilgili uygulama mevzuati ile bir i¢ denetim tiiziigliniin ve etik ku-
rallarinin da gelistirilmesine ihtiyag vardir. Ayrica Komisyona gore, Birlik
miiktesebati, etkili ve seffaf mali yonetim ve kontrol sistemleri ile islevsel
acidan bagimsiz i¢ denetim sistemlerini ve de bu iki alandaki yontemlerin
koordinasyonundan ve uyumlulastirilmasindan sorumlu merkezi uyumlu-
lagtirma birimlerine sahip olunmasini gerekli kilmaktadir. Fakat Komisyo-
na gore Tirkiye’nin kamu yonetimi ve kontrol yapilari ile AB tilkelerindeki
yapilar arasinda halen 6nemli farkliliklar bulunmaktadir. Komisyona gore
bir i¢ denetim tiiziglinlin ve etik kurallarinin olusturulmasinin yani sira, ig
denetim ve mali yonetim ve kontrol rehberleri gibi meselelerle ilgili uygu-
lama mevzuatinin hazirlanmasi gerekmektedir (Avrupa Komisyonu, 2004).
Komisyon, 2005 yilinda yayinladiginda Ilerleme Raporunda, hemen yii-
rirliige girmese de, 5018 sayili Kanuna atifta bulunmakta, i¢ denetim sis-
teminin uygulamaya konulmasi i¢in gerekli diizenlemelerin yapilmasini
onermektedir. Ayrica, 2004 yilinda kurulan I¢ Denetim Koordinasyon Ku-
rulu’na deginilerek, Kurulun islevsel olarak bagimsiz i¢ denetimi baslatma
siirecine rehberlik edecek bagimsiz bir merkezi uyumlastirma birimi olarak
hareket etme gorevi olduguna dikkat c¢ekilmektedir (Avrupa Komisyonu,
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2005). 2006 ilerleme Raporunda kamu i¢ mali kontrol alaninda baz ilerle-
melerin oldugu belirtilmekte; 2004 yilinda kurulan I¢ Denetim Koordinas-
yon Kurulu’nun faaliyete gecmesi olumlu karsilanmakta; fakat s6z konusu
Kurulun bir danigma organi olarak dngoriilmesi elestiri konusu yapilmakta-
dir (Avrupa Komisyonu, 2006).

Bir sonraki Ilerleme Raporunda, baz1 kamu kurumlarinda i¢ denetgilerin
goreve baslamasiyla, i¢c denetim mekanizmasinin islevsel hale geldigi ifade
edilmekte, ancak belgeleme ve siirekli egitim gerektigi dile getirilmektedir
(Avrupa Komisyonu, 2007a). Komisyon, 2008 yilinda yayinladig: Ilerleme
Raporunda ise kamu i¢ mali kontrol alanindaki ilerlemeye dikkat ¢ekerek,
i¢ kontrol standartlar1 ve i¢ denetim kilavuzu alanlarinda diizenlemelerin
yapilmasini ve 500’{in iizerinde i¢ denet¢inin egitime tabi tutularak sertifika
almasini olumlu karsilamakta; hiikiimetin i¢ denetim ile teftis kurullarinin
rol ve sorumluluklariin ayrimina odaklanmasini tavsiye etmektedir (Avru-
pa Komisyonu, 2008).

I¢c denetim konusuna 2009 ilerleme Raporunda daha fazla yer verildigi
goriilmektedir. Daha dnceki raporlarda “Uyelik Yiikiimliiliiklerini Ustlene-
bilme Yetenegi” ana baslhigi altinda bulunan “Mali Kontrol” alt baglig: al-
tinda deginilen i¢ denetim konusu, ilk kez “Siyasi Kriterler” ana baghg al-
tinda yer alan “Demokrasi ve Hukukun Ustiinliigii” alt bashigi altinda da yer
almistir. Diger bir ifadeyle i¢ denetim konusu sadece mali kontrol alaninm
ilgilendiren bir konu olarak degil, genel kamu yonetimi konusunu ilgilendi-
ren bir konuma yiikseltilmistir. Komisyon, Kamu Mali Ydnetim ve Kontrol
Kanununun uygulanmasiyla ilgili kaygilarim dile getirdikten sonra, tiim
kamu kurumlarinda 6zerk birimler halinde etkili ve islevsel bir i¢ denetim
sisteminin tam olarak kurulamadigini belirtmektedir. Ayrica Komisyona
gore, i¢ denetim birimlerinin personel durumunun ele alinmasi gerekmek-
tedir (Avrupa Komisyonu, 2009). 2009 yilinda oldugu gibi 2010 ilerleme
Raporunda da i¢ denetime, kamu yonetimi boliimiinde yer verilmistir. Ra-
pora gore Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu'nun uygulanmasina
yonelik olarak, tim kamu kurumlari biinyesinde 6zerk birimler seklinde
olusturulan etkili i¢ denetim sistemi heniiz operasyonel hale gelmemistir.
Daha onceki raporlarda deginildigi gibi 2010 flerleme Raporunda da dene-
tim i¢in daimi bir merkezi uyumlastirma biriminin kamu i¢ denetimi
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mesleginin en uygun sartlar altinda gelisebilmesini saglamak acisindan ¢ok
onemli oldugu vurgulanmaktadir (Avrupa Komisyonu, 2010).

2011 flerleme Raporunda, kamu i¢ mali kontrolii konusunda bazi ilerle-
meler kaydedildigi ifade edilmektedir. i¢ Denetim Koordinasyon Kuru-
Iu'nun, i¢ denetim islevini gii¢clendirecek adimlar1 belirleyen 2011-2013
Kamu I¢ Denetimi Strateji Belgesi'ni yayimladig belirtilmektedir. Ayrica,
i¢ denetim konusunda iyi uygulamalarin yayginlastirilmasi amaciyla bazi
etkinliklerin diizenlendigi dile getirilmektedir. Komisyon, 2002 Kamu Ig
Mali Kontrol Politika Belgesi ve ilgili Eylem Plani’nin gilincellenmesini
ongormekte ve bunun bu fasildaki miizakereler bakimindan kilit unsur ol-
dugunu dile getirmektedir. Komisyona gdre bu belgelerde, yonetsel hesap
verebilirlik, kontrol, denetim ve teftis gérevlerinin tanimlanmasi ve i¢ dene-
tim i¢in daimi bir merkezi uyumlastirma biriminin kurulmasi gibi konularin
diizenlenmesi gerekecektir (Avrupa Komisyonu, 2011).

2012 yil1 ilerleme Raporunda i¢ denetime daha fazla yer veren Komisyon,
Tiirkiye’de i¢ denetim sisteminin etkili olmadigi kanaatini tagimaktadir. Ko-
misyona gore i¢ denetim sisteminde, i¢ denetimin amaglari, rolleri ve sorum-
luluklan ile teftis islevleri arasindaki karigiklik nedeniyle hala sorun yasan-
maktadir. Komisyona gore, Maliye Bakanliginin Haziran ayinda Komisyona
sundugu Taslak Politika Belgesinin tamamlanmasi ve Belgede yonetsel he-
sap verebilirlik, cesitli teftis hizmetlerinin isleyisi, kontrol, denetim ve teftis
gorevlerinin tanimlanmasi ve i¢ denetim i¢in daimi bir merkezi uyumlastirma
biriminin kurulmasi ve i¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun yeniden yapi-
landirilmasi gerekmektedir. Ayrica merkez ve tasra teskilatlarinda i¢ denetgi
atamalarinin heniiz tamamlanmadigy, ilave i¢ denetim personelinin istihdam
edilmesi gerektigi dile getirilmis, i¢ denetim iglevinin kamu kurumlarinin ku-
rucu mevzuatinda agikca ifade edilmedigine dikkat ¢ekilmistir (Avrupa Ko-
misyonu, 2012). Tiim bu raporlar dikkat alindiginda Tiirkiye’deki i¢ denetim
sisteminin kurulusunda Avrupa Birligi agik¢a rol almis ve bu konudaki ge-

lismeleri ilerleme raporlar araciligryla yakindan takip etmistir.
4. Tiirk Kamu i¢ Denetim Sisteminin Mevcut Durumu

Tiirkiye’deki i¢ denetim sistemi, uluslararasi standartlara uygunlugu baki-
mindan, en azindan mevzuat diizeyinde ¢ok fazla sorunlu goézitkmemektedir.
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Tiirkiye’deki kavramlastirma uluslararasi normlara ve standartlara uygundur.
Fakat bu standartlarin tiim kamu kurumlar tarafindan benimsendigini sdyle-
mek oldukga zordur. I¢ denetim, yasal zemine oturmus ve gerekli mevzuat
hemen hemen tamamlanmustir. Tiirkiye’de birincil ve ikincil mevzuatta yapi-
lan diizenlemeler, eksikliklerine ragmen yeterlidir. I¢ denetimin amaci, tani-
mi, kapsami, i¢ denetgilerin gorevleri ve nitelikleri, i¢ denetimle ilgili tist ku-
rumlar vs. yeterli diizeyde mevzuata yansimustir. I¢ denetim etik kurallart
ticiincli diizey mevzuatla diizenlenmistir. Fakat mevzuat diizeyindeki bu de-
gisimin uygulamaya tam olarak yansidigini séylemek oldukga zordur.

Sunu kabul etmek gerekir ki, sorunun kaynagi daha derinlerdedir. Yukari-
daki tanimlamalara ve degerlendirmelere g6z atildiginda, i¢ denetim kuru-
muna oldukga pozitif deger ve anlam yiiklendigi goriilmektedir. Tanimlarda,
adata iyi yonetimin ozellikleri ortaya konulmaktadir. Bu durum, i¢ denetim
sistemini Tiirk kamu yOnetimi sistemine aktaran ilgili mevzuata da yansimis-
tir. Nitekim 5018 Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu (m.63) i¢ dene-
timi, “idarenin ¢aligmalarina deger katan”, “idareyi gelistiren”, “kaynaklarin
ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini
degerlendiren”, “rehberlik yapan” bagimsiz, nesnel giivence saglama ve da-
nigmanlik faaliyeti olarak tanimlamigtir. Ayni sekilde kanunun gerekgesinde
de i¢ denetime oldukga biiyiik anlamlar yiiklendigi goriilmektedir.

Asir1 anlam yiikleme isi, i¢ Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslar1 Hak-
kinda Yonetmelikte daha da ileri gétiiriilmiistiir. S6z konusu Y 6netmelige
gore (m.5,7) i¢ denetim; idare faaliyetlerinin amag ve politikalara, kalkinma
planina, programlara, stratejik planlara, performans programlarina ve mev-
zuata uygun olarak planlanmasini ve yiiriitiilmesini; kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli kullanilmasini; bilgilerin giivenilirligini, biitiinliigiinii
ve zamaninda elde edilebilirligini saglamay1 amaglar. Yonetmelik, i¢ dene-
timi, nerdeyse tiim denetimleri igerecek sekilde tanimlamaktadir. Buna gore
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i¢ denetim, “uygunluk denetimini”, “performans denetimini”’, “mali dene-
timi”, “bilgi teknolojisi denetimini”, “sistem denetimini” kapsamaktadir.
Bir meslek orgiitii tarafindan i¢ kontrol ve i¢ denetim konusunda yapilan
tanimlar ve yiiklenen anlamlar, Terciime Odasi yaklasimiyla ulusal mevzu-
ata genellikle oldugu gibi aktarilmis; bu da Avrupa Birligi liyelik siireciyle

birlikte olusturulan i¢ denetim sistemine olmasi gerektiginden daha fazla
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anlam yiiklenmesine yol agmstir.

Tim bu beklentilere ragmen i¢ denetim sisteminden beklenen verim elde
edilememistir. Son Ilerleme Raporunda da ortaya konuldugu gibi, i¢ dene-
tim sisteminde, i¢ denetimin amaglari, rolleri ve sorumluluklar ile teftis is-
levleri arasinda karisiklik siirmektedir. Bunun ¢esitli nedenleri vardir. Her
seyden once 0zel sektorde dogup gelisen ve daha sonra kamuya aktarilan ig
denetim sistemiyle ilgili tanimlamalar ve i¢ denetim sistemine yiiklenen an-
lamlar oldukga abartilidir; kamunun ciddiyetinden heniiz yoksundur.

Diger taraftan geleneksel yonetim yapis1 ve zihniyeti agirlikli olarak varli-
g1 siirdiiriirken, denetim sisteminin degistirilmesi ¢ok fazla islevsel olma-
mistir. Tlrk kamu y6netiminin genel sorunlart denetim sistemine de yansi-
maktadir. Bu konuda oldukga ayrintili bilgi sunan ilerleme raporlarinda da
dile getirildigi gibi Tiirk kamu yonetimi sistemi, “kavram”, “yasal ¢ergeve”,
“seffaflik”, “halka hesap verme”, ve “performans” agilarindan énemli sorun-
lar1 iginde barindirmaktadir. Denetime iliskin “rol”, “sorumluluk™ ve “islev-
ler” saglikli bir sekilde belirlenmemistir. Bazi alanlar denetim disinda tutu-
lurken bazi faaliyetler birden fazla denetime tabi tutulmaktadir. Denetgiler ta-
rafindan hazirlanan raporlar, ¢ogu defa biirokratik sistemin dehlizlerinde
kaybolup gitmektedir. Denetim, bir tiirlii idari talepleri asip, oncelikli ve risk-
li alanlara yonelik stirekli ve sistemli sekilde hareket edememektedir.

I¢ denetimin gerektirdigi altyap: heniiz Tiirkiye’de tam olarak olusturu-
lamamistir. Bilindigi gibi halka hesap verme (6zel sirketlerde hisse sahiple-
rine); yonetime danigmanlik ve yardim etme; tasarruf ihtiyaci; hatali ve hi-
leli islemlere karsi korunma ihtiyact ve vekalet teorisi, i¢ denetimin gelis-
mesinde etkili olmustur (Sawyer, 1988). Fakat Tiirkiye’de i¢ denetimin bu
ihtiyaglarla iligkisi heniiz tam olarak kurulamamigtir. Y&netimde saydamli-
gin ve hesap verebilirliligin heniiz tam olarak dziimsenmedigi Tiirkiye’de i¢
denetimin etkin olmas1 oldukga zordur.

I¢ denetimin sonuglar1 rapor olarak ortaya ¢ikar ve denetim raporlar1 yo-
neticiler i¢in biiyiik firsatlar sunar. Bu anlamda i¢ denetimin basarisi rapor-
lara baglidir (Sawyer,1995: 54; Sawyer,1992: 61). Fakat Tiirkiye’de genel-
de raporlama, 6zelde finansal raporlama konusu sorunludur. Tiirk yonetim
uygulamalarinda raporlama geleneginin olmadig1 goériilmektedir. Yoneti-
min temel fonksiyonlar1 arasinda yer alan raporlamanin Tiirk kamu yoneti-
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mi pratiginde yer bulamamasi, raporlamaya dayanan i¢ denetim sistemini
etkisiz kilmaktadir.

I¢ denetgilerin temel amac1 kurumlarin etkinligini incelemek ve degerlen-
dirmektir (Whittington ve Pany, 1995: 11). i¢ denetim sistemin etkinligi ise
denetgilerin statiisii ile yakindan ilgilidir. Bunun i¢in i¢ denetgilerin yonetim-
le olan iligkilerinin saglikli bir sekilde kurulmasi ve i¢ denetimle ilgili mev-
zuatin diger mevzuatla uyumlastirilmasi, i¢ denetimle ilgili iglemlerin seffaf
sekilde tlim birimlerle paylagilmasi ve klasik denetim kiiltiiriinden uzaklagil-
masi1 gerekmektedir (Erkan vd., 2010). Fakat i¢ denetime saglanan statii, on-
larin, ¢aligmalarinin sonuglar1 hakkinda iist yonetici ile etkin bir miizakere ve
gdriisme saglayacak sekilde degildir. i¢ deneticiler, temel hedeflerini gercek-
lestirmek icin gerekli olan statiiden yoksundur. I¢ denetcilere, “ydnetim”,
“kontrol”, “risk yonetimi”, “denetim” ve “iyilestirme” fonksiyonlar1 yiikleyip
iist yonetimle olan iligkisini danigmanlik iizerinden insa etmek temel sorun-
lardan birisidir. Ayrica 1977 tarihli Lima Deklarasyonu’nda da ortaya konul-
dugu gibi (INTOSALI, 2012), i¢ denetgiler birim ydneticilerinin ast1 olsa da,
kendi kurumsal yapisi i¢inde iglevsel ve kurumsal agidan olabildigince ba-
gimsiz olmalidir. Fakat i¢ denetgilerin bagimsiz oldugu sdylense de i¢ denet-
ciler nihayetinde kurumun ¢alisanidir ve isveren- is goren iligkilerinin doga-
sindaki smirlamalara tabidir (Whittington ve Pany,1995: 11).

I¢ denetim sisteminin basarisi, iist yonetimin destekleyici tutumuyla ya-
kindan iliskilidir. Nitekim i¢ denetgiler etkinlik, verimlilik, ekonomiklik il-
keleri dogrultusunda yonetimin hedeflerine ulasmasmi tehdit edebilecek
potansiyeli ortaya ¢ikararak sistemin yeterliligini gozetmek ve sistemin na-
sil gelistirilecegi hakkinda yoneticiye tavsiyelerde bulmak durumundadir-
lar. Bu tavsiyelere uyulup uyulmayacagi konusu yoneticinin yetkisindedir
(Avrupa Komisyonu, 2007b: 6). Bu nedenle i¢ denetim konusunda iist yo-
netim olumlu, destekleyici tutum sergilemelidir. Bu destek giiclii ve gorii-
niir olmalidir (Sawyer,1995: 47). Basar1 i¢in gerekli olan destekleyici tutum
sadece iist yonetim tarafindan degil diger calisanlar tarafindan da gosteril-
melidir. Fakat Tiirkiye’de {ist yonetimin destekleyici tutum sergiledigini
sOylemek oldukga zordur. Yeni bir anlayis ve zihniyete dayali i¢ denetim
sisteminin biitlin ¢alisanlar tarafindan tam anlasilamamasi i¢ denetime yo-
nelik en biiyiik direnci olusturmaktadir.
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Tiim ge¢is donemlerinde oldugu gibi giiniimiizde de denetim konusunda
ikili bir yap1 olusmustur. Denetimdeki ¢esitlilik azaltilip daha etkin ve daha
sade bir denetim amaclanirken, olay Timur’un fil hikayesine doniismiis, ku-
rumlar miifettislerden kurtarilmak iStenirken sisteme i¢ denetciler de monte
edilmistir. Bir tarafta kaldirilip kaldirilmayacagi konusunda tartismalarin
siirdigli miifettislik kurumu, diger tarafta kendisinden ¢ok sey beklenen
ama gerekli alt yap1 ve zihniyet olusmadig1 igin bir tiirlii kendisinden bek-
leneni veremeyen i¢ denetim kurumu.

5. Sorunun Kaynag ya da Tiirkiye’nin Bitmeyen Reform Sorunu

Aslinda sorunun kaynagi daha derinlerdedir. Sorun Tiirkiye’nin reform so-
runudur. Kamu yonetimi agisindan Tiirkiye Cumhuriyeti Osmanli’nin bir
devami olarak kabul edilirse, reform konusu Tiirkiye’nin iki asirlik bir so-
runu olarak ortaya ¢ikmaktadir. Tiirkiye iki yiiz yildir Batiy1 takip etmekte,
Tiirk kamu yonetimini Bat1 6rnegi dogrultusunda reforma tabi tutmaktadir.
Bu takipgilik kimi zaman korii koriine taklit¢ilik, kimi zaman direng, kimi
zaman zevahiri kurtarma, kimi zaman 6zden yoksunlastirilmis sekilcilik
seklinde devam etmektedir.

Osmanli’dan beri reformlar siirekli giindemde olan bir konudur. Reformu-
nun siirekli giindemde olmasi, reforma duyulan istiyaktan ziyade bu konuda-
ki basarisizligima yorumlanmalidir. Osmanlidan beri, Avrupai kurumlar ve
yontemler, 6zii ve zihniyeti tam anlasilmadan, gerekli doniistimler ve uyar-
lamalar yapilmadan, uygun altyapi ve zihniyet olusturulmadan, biraz da geg
kalmigligin verdigi telasla “Terciime Odas1” mantigiyla aktarilmaktadir.

Bilindigi gibi, 19 uncu yiizyilin sonu ve 20 inci yiizyilin basinda, Fransa
ve Almanya (Prusya) onciiliigiindeki Avrupa, kamu ydnetimi agisindan sa-
dece Osmanlilar tarafindan degil, birgok {ilke tarafindan 6rnek alinmig ve
takip edilmistir. Hatta bugiin kamu reformlarina bir nevi orneklik teskil
eden Amerika Birlesik Devletleri bile, bu donemde kamu yonetimi agisin-
dan Avrupa’ya Oykiinen iilke konumundadir. Fakat 6rnek alma konusunda
Osmanli ile Amerika arasinda derin bir zihniyet ve anlay1s farki vardir.

Tirkiye’nin bir tiirlii ¢6zemedigi reform konusunun daha iyi anlasilmasi
icin bu konudaki Amerikan yaklasimi ile Tirk yaklagimini karsilastirmak
agiklayic1 olacaktir. Genellikle kamu yonetiminin kurucu babasi sayilan
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(daha sonra Amerika Birlesik Devletleri’ne bagkan olan) Woodrow Wilson,
1887°de kaleme aldig1 “idarenin Incelenmesi” adli iinlii makalesinde, ge-
nelde bir reformun nasil yapilmasi gerektigini, 6zel de ise bir anlayisin ve
yapinin bir iilkeye nasil aktarilmasi gerektigini oldukca veciz bir sekilde or-
taya koymaktadir. Hatta séz konusu makale, idare disiplinin dogusunu
miijdeleyen eser olmaktan ¢ok bu yoniiyle daha fazla dikkate deger bir
eserdir. Wilson, s6z konusu makalesinde, bir taraftan Avrupa’da ortaya ¢i-
kan yeni disipline (idare-kamu yonetimi) yonelik hayranhigini dile getirir-
ken diger taraftan bu yeni disiplinin eksiklerini agik bir sekilde ortaya koya-
rak, onun koklii bir sekilde dilini, diisiince tarzini, prensiplerini ve amacla-
rim degistirerek Amerikalilastirilmasini dnermektedir.

Gergekten de Wilson, s6z konusu ¢alismasinda, Amerika’nin idare sis-
temini sert bir dille elestirmekte ve Prusya ve Fransa’da gelisen idare disip-
lini 6vmektedir. Wilson, kendi tilkesindeki sehir idarelerinin zehirleyici at-
mosferi, eyalet yonetimlerinin hileli sirlar1 Bagkent Washington biirolarin-
daki kargasalik, arpaliklar ve yolsuzluklardan bahsederek, Avrupa’da geli-
sen “idare ilmi”ne dvmektedir. Fakat kendi tilkesindeki sorunlarin biiyiik-
liigli ve Avrupa’daki idarenin iyi isleyisi yoniindeki hakli tespitlerine rag-
men, Avrupa’daki idarenin hastaliklarini ortaya koymadaki basaris1 ve bu
anlayisin iilkesine nasil transfer edilmesi gerektigi konusundaki Onerileri
olduk¢a dikkate degerdir. Ona gore Avrupa’da gelisen idare ilmi yabanci
koklii bir ilimdir; kullandig1 dil yabancidir, Ingiliz ya da Amerikan ilkeleri-
nin dilini ¢ok az kullanir; bagvurdugu diisiinceler Amerikan zihniyetinin di-
sindadir; amagclari, 6rnekleri, sartlar1 yabancilarin tarihine, sistemlerine ve
devrimlerde elde ettikleri derslere dayanmaktadir. Fransiz ve Alman bilim
adamlari tarafindan gelistirilen bu ilim, yogunlastirilmis devletin ihtiyacgla-
rina adapte edilmis ve oldukca merkeziyet¢i hiikiimet sekilleri géz Oniine
alinarak gelistirilmistir. Wilson’a gdre bu ilmi almak istiyorsak onun dilini,
ilkelerini, amaclarmi yiizeysel olarak degil koklii sekilde Amerikalilagtir-
maliyiz. Ona gore bu yeni Avrupa idaresi, Amerikan anayasasin1 ezbere
bilmeli, damarlarindaki biirokratik atesten arindirilmali ve Amerikan’in 6z-
giir havasini bolca solumalidir (Wilson, 1886).

Dogrusu bu fikirler, sadece i¢erik bakimindan degil, bu donemde benzer
sekilde, Avrupa’da gelisen yeni idare anlayisini transfer etmeye c¢alisan
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Osmanli devlet adamlarinin konuya yaklagimlarimi karsilagtirmali olarak
daha iyi anlamak bakimindan da 6nem arz etmektedir. Diger bir ifadeyle,
1886 yilinda Amerika’da ortaya konulan “Wilson yaklasimi” ile ayn1 do-
nemde Osmanli’daki “Terclime Odas1 yaklagimi™ arasindaki fark, Tiirk re-
form siirecinin agiklanmasi bakimindan olduk¢a 6nemlidir.

Bilindigi gibi II. Mahmut déneminde, 1821 yilinda kurulup 1871 yilinda
Hariciye Nezareti’ne baglanan “Terciime Odas1”, yetistirdigi reformcu bii-
rokrat-devlet adamlariyla bu dénemdeki ve reformlara damgasini vurmus
bir kurumdur. Bu dénemde, idareyi Avrupa 6rnegi dogrultusunda degistir-
mek isteyen sadrazam ve bakan gibi iist diizey devlet adamlarinin ¢ogu bu
biiroda yetismistir. Bu anlamda “Terclime Odas1”, Tiirk reform zihniyetini
aciklayict bir metafor olarak olduk¢a uygun diismektedir. Tercime Odasi
anlayisiyla baglayan kamu reformlari, farkli tonlarda da olsa giiniimiize ka-
dar devam etmistir.

Metaforlastirarak s6ylemek gerekirse, bir tarafta kendi kamu yonetimi-
nin eksikliklerini ve Avrupa’daki kamu ydnetimin iyi ve kotii yonlerini isa-
betli bir sekilde ortaya koyan “Wilson yaklasimi”, diger tarafta ise olayin
0ziinili tam olarak kavramakta zorlanan “Terclime Odas1” yaklasimi sz ko-
nusudur. Dogrusu Tercliime Odas1 biirokratlari, Bati kamu ydnetiminin iyi
yonlerini kesfetmedeki basariyi, hatalarini1 kesfetmede gosterememislerdir.
Diger taraftan, kendi idarelerinin hastaliklarin1 ortaya koymadaki hiineri,
iyi yonlerini korumada ortaya koyamamuglardir.

Kuskusuz bugiinkii i¢ denetim reform siireci ile Osmanli’nin son done-
mindeki reform siireci arasinda ortak noktalar kadar temel farkliliklar da var-
dir. Her seyden 6nce reform konusunda devasa miiktesebatiyla ve giiglii ku-
rumlariyla Avrupa Birligi, Tiirkiye’nin karsisinda giiclii bir muhatap ve yol
gosterici olarak durmaktadir. Avrupa Komisyonu, her yil yaymladig: ilerle-
me Raporlar araciligiyla Tiirkiye’deki tiim reform siirecini takip etmekte ve
yonlendirmektedir. Fakat tiim bunlara ragmen i¢ denetim konusunda oldugu
gibi Tiirkiye heniiz Wilsonvari bir yaklasim sergilemekten uzaktir.

6. Sonuc ve Oneriler

Tiirkiye, genel olarak kamu mali yonetimi ve kontrol sistemini, 6zel olarak
da i¢ denetim sistemini modernize etmis olsa da, ilerleme raporlarindan ve
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bu konudaki sinirh aragtirmalardan yola ¢ikarak ifade etmek gerekirse, uy-
gulamada beklenen sonug¢ elde edilememistir. Tiirk kamu y6netiminin, i¢
denetim sistemiyle tanigsmasinin iizerinden sekiz yildan fazla zaman ge¢mis
olmasina ragmen bu sekiz yillik siire zarfinda Batidan transfer edilen bircok
kurum gibi, i¢ denetim sisteminden ve i¢ denetcilerden beklenen verim elde
edilememistir. Bu anlamda diis kiriklig1 s6z konusudur.

Reformlar konusunda Batiy1 takip eden Tiirkiye’nin bu konudaki en bii-
yiik sorunlarindan birisi, iglevsel acidan Batida basarili olan kurumlarin,
Tiirkiye’de basarisiz olmasidir. i¢ denetim 6rneginde oldugu gibi bu tiir ku-
rumlar, belirli bir iklimde yeseren, kendine has kiiltiirii, sistemi ve alt yapisi
olan kurumlardir. Bunlarin baska bir iklime tasinarak verimli olmas1 6zen
ve ustalik isteyen bir konudur. Ge¢miste oldugu gibi bugiin de Batidaki bir-
cok yonetsel yap1 ve yontem igerigi ve zihniyeti tam anlasilmadan “Tercii-
me Odas1” mantalitesiyle aktarilmaktadir.

Diger taraftan kamu reformlar1 i¢in gerekli olan i¢ dinamizm eksikligi
dis dinamikleri etkili kilmaktadir. Ayrica ve iceride reformlara yonelik di-
reng ¢ogu defa reformlarin dogru bir zeminde tartisilmasini zorlastirmakta-
dir. Reformlar konusunda ortaya konulan goriisler ve yaklagimlar, cogu de-
fa bagka alanlardaki goriislerin ve tutumlarin bir uzantisi olarak ortaya ¢ik-
maktadir. Reform taraftarlan ile karsitlar1 arasindaki goriis farkliligi, cogu
defa uzlasilamaz bir nitelik kazanmaktadir. Reformlar, genellikle olmasi
gereken teknik zeminden ve igerikten koparilarak daha iist diizeyde, deger-
ler lizerinden tartisilmaktadir. Bir tarafta reformlar iilkenin gelecegi icin
tehlikeli gorenler, diger tarafta kurtulusu reformlarda arayanlar bulunmak-
tadir. Yeni reformlarin dayandigi degerlere, reform uygulayicilarina ve Ba-
tiya yonelik yaklagimlar reformlara yaklasimi da etkilemektedir. Reform
konusu zaman zaman, ulusal birlige, toplumsal varliga, ulus devlete ve
Cumhuriyetin temel niteliklerine tehdit olarak goriilmektedir (Ayman Gii-
ler, 2003; Geray, 2003; Dogan, 2003).

Kurumlarin ve anlayiglarin aktarilmasi konusunda, ge¢miste oldugu gibi
bugiin de Tiirkiye, heniiz Wilson’un ortaya koydugu bilgelikten yoksundur.
Ayrica Wilson yaklagimin bugiinkii tartigmalarda ise yarayip yaramayacagi
da tartigmalidir. Hemen hemen biitiin yonetsel kurumlarin1 ve anlayislarini,
yarim yamalak da olsa, gegmisin Avrupasi’ndan aktaran Tirkiye’ nin, olumlu
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anlamda kendine has ydnetim anlayismin ve degerlerinin oldugunu savun-
mak oldukga zordur. Aslinda bugiinkii tartisma yabanci olanla yerli olan ara-
sindaki tercih degildir. Tercih daha ¢ok eski Batidan alinan yap1 ve zihniyet
ile yeni Batidan alinmaya calisilan yap1 ve zihniyet arasinda yapilmaktadir.

Fakat konuya ilke ve yontem diizeyinde yaklasmak gerektiginde, gec-
miste Wilson yaklasimiyla kamu ydnetimini Avrupa (Almanya ve Fransa)
ornekligi {izerinden reforma tabi tutan Amerika, kamu yonetimi agisindan
artik 6rnek alinan iilke konumuna yiikselmistir. Bu 6rnek almaya ge¢miste
Amerika’ya o6rneklik eden Almanya ve Fransa da dahildir. Fakat Terciime
Odas1 mantigiyla reform siirecini baglatan ve bu anlayistan bir tiirli kurtu-
lamayan Tiirkiye, bugiin itibariyle Avrupa Birligi tarafindan reforma zorla-
nan iilke konumundadir. Bu durum ilerleme raporlarinda ¢ok iyi bir sekilde
ortaya konulmaktadir.

Denetim olgusu yonetim olgusundan bagimsiz olarak ele almak miimkiin
degildir. Kamu yonetimi, denetimi de kapsayan biitiinciil bir sitemdir. Bu
anlamda kamu reformlarina daha biitiincli yaklasilmasi gerekir. Fakat Tiir-
kiye reformlar konusunda biitiinciil bir yaklagim sergilemekte zorlanmakta-
dir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 6rneginde oldugu gibi, Tiir-
kiye biraz da igerde yasadigi sorunlardan dolayi, kamu yonetimini denetim
lizerinden degistirmeye caligmaktadir. Ornegin Tiirkiye, yonetimini per-
formansa dayandirmadan denetimini performansa dayandirmaya caligan bir
tilke gortiniimiindedir.

Tiirkiye, i¢ denetim sistemini kabul edeli sekiz yil olmasina ragmen, Av-
rupa Birligi’nin on iki yil dnce ortaya koydugu sorunlari heniiz asabilmis
degildir. 2000 y1l1 Ilerleme Raporunda ortaya konuldugu gibi Tiirkiye dene-
tim birimlerin ¢oklugu ve dagimikligi problemini agmig degildir. Kimi alan-
larda miikerrer denetim yapilirken baz1 alanlar denetim disinda tutulmakta-
dir. Ayrica geleneksel biirokratik yap1 varligini devam ettirdigi i¢in yeni
denetim yaklagimlari ¢ok fazla ige yaramamaktadir.

Tiirkiye’nin 6ncelikli sorunu yonetimin doniisememesi sorunudur. Y 6ne-
tim sorunlar1 diizeltilmeden denetim sorunlarini ¢ézmeye ¢alismak ¢ok faz-
la anlam ifade etmeyecektir. i¢ denetimin etkili olabilmesi i¢in Tiirkiye bir
an Once yeni anlayisin 6ngordiigii yeni bir kamu yOnetimi sistemine geg-
mek ve seffaf bir mali yonetim sistemi benimsemek, hesapverebilirlik anla-
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yisin1 kurumsallastirmak zorundadir.

Yeni anlayisin benimsenip basarili olmasi tiim paydaslarin destegini ge-
rektiren bir siirectir. Kurumlarin tist yoneticileri basta olmak tizere bu konuda
merkezi idareye, 6zellikle Maliye Bakanligina ve merkezi uyumlastirma bi-
rimi olarak gérev iistlenen I¢ Denetim Koordinasyon Kuruluna biiyiik go-
revler diigmektedir. Son donemde i¢ denetim konularina daha fazla 6nem ve-
rilse de i¢ ve dis denetimi birbirinden ayirmak zordur (Diamond, 2002: 4).
Dis denetimle i¢ denetim arasindaki bagin niteligi, 6zellikle dis denetim ko-
nusunda genel yetkili olan Sayistay’in i¢ denetimle ilgili tutumu, Tiirkiye’de
i¢ denetim fonksiyonunun sekillenmesinde 6nemli rol oynayacaktir.

Teftisle denetim arasindaki biiylik zihniyet farki tam olarak ortaya ko-
nulmalhidir. Teftisle denetim arasindaki biiylik zihniyet farki tam anlatilma-
dan, miifettislerin yanina i¢ denetgilerin monte edilmesi isi ¢ozmemektedir.
Miifettisleri gliglii kilan silahlardan yoksun olan i¢ denetgiler, yeterli ku-
rumsal kiiltir olusmadigi i¢in kendilerine verilen rehberlik misyonunu da
yerine getirememektedirler.

Diger taraftan i¢ denetgiler de, miifettis davranis kodlarindan tam olarak
arinmalar1 gerekir. Yeni anlayisin 6ngordiigii yeni misyonu kurumlara an-
latmada gereken ¢abay1 gostermelidirler. I¢ denetciler, kendilerinde var ol-
dugu diisiiniilen iletisim, goriigme, miizakere ve 6grenme gibi becerilerini
(Moeller, 2009: 294), bu sorunlarin asilmasinda da kullanmalidirlar.

I¢ denetim sistemin &zel sektdrde dogdugu ve kendisine yiiklenen anlam-
larin agirhikli olarak bir enstitii tarafindan gelistirildigi unutulmamalidir.
Ozel sektorde dogup gelisen bir anlayisin kamu yonetiminde, ozellikle de
Tiirk kamu yonetiminde basarili olmasi igin ¢ok daha 6zen ve ¢aba goste-
rilmesi gerekmektedir. Sonug¢ olarak Tiirk kamu yonetiminin en biiyiik so-
runu zihniyet sorunudur ve zihniyet sorunun ¢dziimii de uzun ve mesakkatli
bir cabay1 gerektirmektedir.

Public Internal Audit System
in the European Union Accession Process: Dreams and Facts

Abstract: The purpose of this study is to evaluate current status of the Turk-
ish internal audit system that has been established since the beginning of the
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EU accession process. The progress reports of the European Union and the
pertinent literature on this subject have been reviewed in this study. Our
study suggests that the Turkish internal audit system has some challenges.
These challenges mostly related to the ways how this audit system has been
transferred directly from the West without any work of adaptation. Differ-
ences between Western and Turkish bureaucratic culture were ignored. At
this point, the internal audit system has failed, just like many institutions
from the West.

Keywords: Public Internal Audit System, Public Reforms, European Union
and Internal Audit System.
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