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OZET:

Yeni orgiitlerin neden ortaya ¢iktigi sorunu, halen daha dikkate deger bir arastirma g¢ergevesini ifade
etmektedir. Mevcut calismada, Kamu Denetciligi Kurumu/Ombudsman Tiirkiye deneyiminden hareketle bir
kamu orgiitiiniin neden kuruldugu sorusuna, 6zellikle arsivlerden elde edilen ikincil veri kaynaklari incelenerek
cevap verilmistir. Buna gore orgiitlerin (6zelde kamu orgiitlerinin); ulusiistii aktorlerin miidahaleleri, kamu
yonetiminde degisen kurumsal mantiklar ile siyasi taahhiit ve vaatler gibi bir takim i¢sel ve/veya dissal etkenler
dogrultusunda kurulduklar1 belirlenmistir.
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Orgiit calismalar1 bakimindan olduk¢a énemli olan drgiitlerin yaratimi veya kurulmasi
(Tucker vd., 1990); orgiit kuramlar1 literatiiriinde -ve Ozellikle belirtmek gerekirse- Orgiit-
cevre iligkileri baglaminda incelenmis bir konudur. Yeni orgiitlerin dogusu, orgiit tiplerinin
kokenleri ile orglitsel olimler konusunda belki en dikkate deger onermeleri, Popiilasyon
Ekolojisi (Hannan ve Freeman, 1977; 1989) olarak bilinen orgiit kuraminin tirettigi ifade
edilebilir. Buna gore, orgiit yapilarindaki degisimlerin cogu, yeni Orgiitler ile Orgiit
bigimlerinin yaratimi ve bunlarin eskileriyle yer degistirmesi yoluyla meydana gelir (Hannan
ve Freeman, 1977). Bir baska orgiit kurami olarak Kaynak Bagimliligi Kurami, orgiitlerin
kaynak ve bagimlilik iliskilerini yonetmek {izere yeni oOrgiitlerin liretimine de girisebilecegi
yoniinde deliller sunmaktadir (Orn: Pfeffer, 1972; Pfeffer ve Salancik, 2003). Cevre-orgiit
iligkileri bakimindan daha genel olarak Aldrich (1979) ise ayni baglamda, oOrgiitlerin
cevrelerini kontrol altina almak veya yonetmek veyahut da en azindan ¢evreye olan
bagimliliklarinm1 yonetmek agisindan harekete gegebileceklerini ifade etmektedir. Son olarak
Yeni Kurumsal Kuram arastirmacilarinin da orgiitlerin olusturulmasi ve mesruiyetlerini
yitirmeleri ile ilgili bir takim 6nermeler gelistirdikleri ifade edilebilir. Bu anlamda 6rnegin
herhangi bir alanda bir aktor olarak yeni orgiitlerin olusturulmasini, kurumsal mantiklarin
gerektirdigini, ancak yine de bu amagcla bir kurumsal girisimciye ihtiya¢ duyulacagini ifade
eden c¢alismalardan s6z etmek miimkiindiir (Friedland ve Alford, 1991; Thornton, 2004;
Tracey vd., 2011).

Orgiitlerin yaratimi konusundaki tartismalari, orgiit kuramlart disinda en isabetli
sekilde Orgiit yaratimmi konu edinen girisimcilik (Wortman, 1987) temelli ¢aligmalarda
bulmak herhalde miimkiin ise de; Pennings (1982) bu alana iligskin arastirmalarin, orgiit
yaratiminin ¢evresel onciillerini acikca ele almada yetersiz kaldigini ileri stirmiistiir. Yine de
girisimcilik yazinina gore oOrgiitlerin; para, teknoloji, ¢caba ve enformasyon gibi toparlanmasi
icin girisimcilerin  olduk¢a zaman harcamasin1  gerektirecek kaynaklarla ancak
kurulabildiklerini ifade etmek gereklidir (Orn: Audia vd. 2006). Bu arastirma alanina evrimci
orgiit lensi ile bakan Aldrich ve Martinez (2001) ise, orgiit yaratiminda bu kaynaklarin yani
sira, bigimsel egitim ve deneyimlerden elde edilecek belirli bir miktar bilgiye de ihtiyag
duyulacagini ileri stirmiislerdir.

Mevcut calismada, biitin bu yaklagimlar gozoniinde bulundurularak ikincil
kaynaklardan elde edilen verilere dayali olarak orgiit-cevre iliskisi ekseninde “bir Orgiitiin
neden kuruldugu” hakkinda bir arastirma yapilmistir. Zira Tucker vd. 'ne (1990) gbre orgiit
kuramcilari, orgiitler lizerinde yaptiklari ¢calismalarda, orgiitlerin varligini verili olarak kabul
etmektedirler. Bu kapsamda Pennings de (1982) orgiitsel arastirmalar agisindan oldukga
onemli bir konu olan Orgiitsel yaratima, aragtirmacilarin gorece daha az ilgi gostermekte
olduklarini ileri siirmiistiir. Bunlardan hareketle mevcut ¢alismay1 temellendiren arastirma
sorusunun segilmesinde, dncelikle drgiitlerin kurulus nedenlerinin (Orn: Brunsson ve Sahlin
Andersson, 2000) ve daha 0zel olarak makro ve mikro temelde Orgiit yaratimina iliskin
cevresel etmenlerin —6zellikle siyasi ve kurumsal faktorlerin- arastirilmasina ihtiya¢ oldugu
(Orn: Rainey ve Milward, 1983; Scott, 2003; Wortman, 1987) yoniindeki ¢agrilara, -isin
dogrusu- literatiirde ¢ok da sik rastlanilmayan kamu sektoriinden bir oOrgiitsel aktoriin
kurulusu incelenerek karsilik verilmistir. Boyle bir 6rnek segilmesini motive eden temel neden
ise, Orgiit kuramlar1 kapsaminda daha coklukla 6zel sektor isletmelerinin incelenmesi
karsisinda (Christiensen vd., 2007), Ferlie vd. nin (2003) “kamu sektorii orgiitleri nigin
vardir?” sorusunun arastirmacilarca ele alimmasma gereksinim duyuldugu yoniindeki
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bildirimleridir. Nihayet, ikincil kaynaklardan (DPT raporlari, kanun gerekgeleri, AYM iptal
kararlari, AB raporlart gibi) veri toplanarak, 6rnek olarak secilen “Tiirk Kamu Denetg¢iligi
Kurumu’nun (Ombudsman)” yeni bir orgiit olarak kurulus gerekgeleri, belli bir 6rgiit kurami
merkeze alinmaksizin ve belki biraz daha genel olacak sekilde Orgiit-gevre iliskileri
kapsaminda belirlenmistir. Burada hemen vurgulamak gerekir ki; kamu orgiitlerinin sik sik
sektorlere digsal yapilar olarak kabul edilmislikleri (Van de Ven, 1993), diger bir deyisle
sektor bazli analizlerde Ozel sektdr kuruluslari benzeri bir yaklagimla ele alinmayislari,
analize elverisli olmadiklar1 anlamia gelmemektedir. Dogrusu, mevcut ¢alisma agisindan da
bu yaklasim gozardi edilmistir.

Calisma bulgular1 orgiitlerin (ve daha 06zel olarak bir kamu Orgiitiiniin); ulusiistii
aktorlerin miidahaleleri, kamu yonetiminde degisen kurumsal mantiklar ile siyasi taahhiit ve
vaatler gibi bir takim i¢sel ve/veya digsal etkenler dogrultusunda kuruldugunu gostermektedir.

Son olarak mevcut ¢alismanin dort boliimden olustugu ifade edilmelidir. Buna gore
calismanin giris bollimiiniin ardindan, orgiitlerin kuruluslarina iliskin genel bir literatiir
taramast yapilmistir. Bunu izleyecek sekilde, yontem ve analizlerin yapildigi boliime yer
verilmistir. Calismanin son kismi ise, sonug boliimiine ayrilmistir.

1. Kuramsal Arka Plan

Tiirk kamu y6netimi, son 10 yilda oldukga ciddi ve bazi alanlarda ge¢misle baglarini
kopartacak nitelikte degisimler gecirmistir. Bu degisimleri motive eden ¢ok cesitli faktorler
sayilabilecekse de iktidara mensup siyasi aktorlerin beyanatlar dikkate alindiginda, temel
gerekgenin, kurumsal mantiklarda meydana gelen koklii farklilasmalar oldugu ileri stirtilebilir.
Bu kapsamda belki de en dikkat c¢ekici ifadelerden birisi 2014 yilinda bagbakan olan Ahmet
Davutoglu’na aittir. Partisi’nin 98. Genisletilmis 11 Baskanlar1 toplantisinda Davutoglu; “Eski
Tiirkiye buydu. Devlet mutlaka kendini gosterirdi, 'Ben buradayim' diye. 'Bir huzuruma gelsin
su vatandas, bir hesap sorayim, bakayim ger¢ekten dogdu mu o6ldii mii, bosandi mi, ne
yapiyor? Yeni devlet halkinin hizmetinde ve emrindeki devlettir, vatandasin devletidir. Yeni
Tiirkiye bu. Artik devlet amir, vatandas memur olmayacak; vatandas amir, devlet ise o amire
tabi memurdur.” (AK Parti, 2015) diyerek, kamu yonetimindeki anlayis degisimini agikca
ortaya koymustur. Bu dogrultuda nihayet bir biitiin olarak Tiirk kamu yonetiminde emredici
(zorlayici/tahakkiimcii) kurumsal mantiklardan, hizmetci kurumsal mantiklara dogru su veya
bu diizeyde bir degisimin gerceklestigi (veya gerceklestirmekte oldugu) ileri siiriilebilir'.

Bu ve benzeri degisimleri reform bashigi altinda ele alan Brunsson ve Sahlin-
Andersson (2000), kamu kesimindeki bir¢ok reformun, orgiitler yaratmaya doniik girisimler
olarak degerlendirilebilecegini ileri siirerlerken, Tiirk kamu sektoriinde meydana gelen
reformist hareketleri incelemede, arastirmacilar icin —belki- farkli bir 6lgiit de Onermis
oluyorlardi. Orgiitlerin yaratimmi reformlarla iliskilendirmek, cekici ve fakat olduk¢a genel
bir tartisma alan1 ortaya koyarken, 6rnegin Kimberley (1979) ve Aldrich (1990) gibi yazarlar,
daha 6zel olarak kamu ve 6zel sektorlerde politik, ekonomik, sosyal ve psikolojik faktorlere
(dogrusu bunlardaki degisimlere’) bagli olarak siirekli yeni orgiitlerin yaratildigmi ileri
stirmektedirler. Scott (2003) ise bu kapsamda, orgiitlerin hem bu degisimlerin meydana
gelmesine yardimci olduklarini, hem de bu degisimler sonucunda yaratildiklarini ifade

! Kurumsal mantiklar konusunda temel bir okuma olarak Thornton (2004) yayinina bakilmas1 onerilir.
% Yazar tarafindan eklenmistir.
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etmektedir. Dolayisiyla orgiitlerin yaratiminda, bir biitiin olarak ¢evrenin 6nemli bir faktor
olarak kendini gosterdigi ileri siirtilebilir. Cevrenin, kamu yonetiminin yamt verebilirligi
acisindan bu diizeyde belirleyici olmasi; politikaci ve biirokratlarin, kamusal gereksinim ve
taleplere kars1 duyarli, reaktif ve sempatik olma zorunluluklarina dayalidir ve haliyle dinamik
bir toplumda bunu basarabilmek, sistematik bir yaklasim izlemeyi gerektirmektedir (Vigoda,
2002). Nihayet, kamu yonetiminde yeni orgiitlerin ortaya ¢ikmasini saglayan reformlarin da
sistematik girisimler olduklari ileri siirtilebilir.

Dogrusu Tiirk kamu kesiminde son 10 yilda gergeklestirilen reformlar ¢ercevesinde
orgiit olusturmaya iliskin oldukga gilincel ve dikkate deger cesitli 6rneklerin bulunabilecegi
ifade edilmelidir. Ilgili reformlarin sonuglarina veya yeni yaratilan orgiitlere iliskin birtakim
ornekler sunmak miimkiin ise de, burada isin 6ziinden uzaklasmadan, kamu kesimi igin bir
orgiitsel dogum, yaratim veya liretiminin tam olarak ne anlama geldigini ifade etmek yerinde
olacaktir. Delacroix ve Carrol (1983) bu manada bir 6rgiitiin dogumunun; tedarik¢ilerden elde
ettigi girdileri kullanarak belirli bir kitle i¢in (miisteriler, talep edenler, hastalar gibi) ¢iktilar
iretmek tizere isleyen bir varlik yaratma anlamina geldigini ileri stirmektedirler. Bu tanima
bakildiginda, bir sistem dahilinde ¢esitli islevler tistlenen belki karmasik yapilar olarak, ancak
mutlaka iistlendikleri aragsal rol(ler) iizerinden tanimlanarak oOrgiitlerin yaratimindan soz
edilmekte oldugu ifade edilebilir. Ayn1 kapsamda ve belki daha 6zel olarak Hannan ve
Freeman (1987) oOrgiit yaratmay1; 6zel amaglar dogrultusunda insan ve kaynaklar1 harekete
gecirmek olarak kavramlastirmaktadir. Marret (1980) ise benzeri bir tartismada, yeni
orgiitlerin, baz1 bakimlardan mevcut olandan farklilasan veya digerleriyle benzesse de
faaliyete yeni baslayan orgiitler olduklarini ve bu anlamda her orgiitiin bir donem yeni
oldugunu ileri siirmektedir. Bu ¢alismanin kapsaminda yeni 6rgiit kavrami, Marret’in (1980)
ifade ettigi ikinci anlamda, yani; diger kamu orgiitlerine benzese de faaliyete yeni baslayan bir
kamu orgiitiinii ifade etmek tizere kullanilmistir.

Yeni orgiitlerin kdkenlerinin ne oldugu veya kimin yeni bir 6rgiit kurmay: ilk defa
neden Onerdigi veyahut da 6rnegin bir ihtiyact karsilamak tlizere yeni 6rgiit kurma fikrinin ilk
defa nasil ortaya ciktig1 gibi sorulara (Scott, 2003: 151 ) yanit bulmak, orgiitsel davranis ve
faaliyetlerin incelenmesi kadar yasamsal bir konu olarak kabul edilmelidir. Bu anlamda
Stinchombe (1965), okur-yazarligin yayginlasmasi, 6zellesmis ileri okullasma, kentlesme,
para ekonomisi ve siyasi devrimler (geleneksel seckin sinifi ortadan kaldirmasi1 bakimindan)
gibi etkenlerin, bir toplulugun 6zel amagh oOrgiitler gelistirme ve destekleme kapasitesini
belirledigini ileri slirmektedir. Buradan hareketle, sosyal yapt ve isleyisteki farkliliklara,
nihayet yeni orgiitlerin kurulmasi yoluyla ancak yanit verilebildigi sonucuna varilabilir. Bunu
dogrulayacak sekilde Hannan ve Freeman (1989), cevredeki degisikliklerin, mevcut orgiitlerin
yeniden bi¢imlendirilmesi veya yeni orgiitlerin yaratilmasina degin, toplumu ciddi sorunlarla
kars1 karsiya birakabilecegini ileri siirmektedirler. Boylece, toplumun mevcut ve/veya
gelecekteki belirsizlik veya sorunlarla basa ¢ikmasina katki vermek tizere izlenecek yol ve
yontemlerden birinin de drgiit yaratimi oldugu ifade edilebilir. Orgiitlerin ortaya cikislarini,
toplumsal ¢evrenin onayiyla iligskilendiren Parson (1960) ise, 6zellikle orgiitlerin kendilerine
6zgii islev ve bagimsiz varliklarinin sosyal olarak mesrulastirlmasinin, -en azindan baska’-
orgiitlerin yaratilmasini destekleyecegini ileri stirmektedir. Ayn1 ¢gercevede Aldrich de (1979);
cevrelerinde daha uygun kosullar olusturmak igin Orgiitlerin devlet giiciinii kullanmaya
kalkisabileceklerini ileri siirerek, aslinda orgiitleri kuranlarin devlet giliciinden su veya bu
sekilde yararlanmak isteyenler olabileceginin isaretlerini vermektedir.Bir bagka agidan Scott
(2003), daha eski arastirmalara da dayanarak, tarihsel siiregte bireyselligin ortaya ¢ikmasi ile

? Yazar tarafindan eklenmistir.
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0zel amagh oOrglitlerin gelismesi arasinda karsilikli, destekleyici ve yakin iliski bulundugunu
ifade etmektedir. Hannan ve Freeman (1987) ise, cok daha iddiali olarak, bir alanda atalet
yaratan gliclerin etkinliklerinin artmasi durumunda, orgiit popiilasyonlarinin yeni ve ayrik
orgiitler olusturarak degisime konu olabileceklerini ileri siirmektedirler. Bu ¢er¢evede sosyo-
kiiltiirel yapilara daha ¢ok gonderme yapan Meyer ve Scott (1983), modern kurumsal
yapilarin rasyonel bir orgiit yaratmanin kaynagi oldugunu; Aldrich (1979) ise, daha agik
olarak egemen ulus devletlerin siyasi istikrar, tutarli yasalar ve kaynak tahsisatini esas alan
kurumsal diizenlemeleri desteklemeyi igeren Onciil kosullar1 olusturarak, orgiit yaratimini
etkilediklerini ileri stirmektedir.

Orgiit yaratimimi kimin iistlendigi sorusuna, kamu ve 6zel sektorii birlikte ele alarak
Van de Ven (1993), orgiit kurmayi, kilit rolleri gerektiren kolektif bir basarim olarak ele
almakla yanit vermektedir. Ayn1 kapsamda Marret (1980) bigimsel gruplarin; Brint ve Karabel
ise (1991) ise orgiitsel elitlerin hazirlikli ve arzulu olmalar1 halinde orgiitlerin ancak
kurulabileceklerini ve bu orgiitlerin de ilgililerin c¢ikarlarina hizmet edecegini ileri
stirmektedirler. Dolayisiyla orgiitsel yaratimin, siradan bir is olmaktan daha cok, belki 6zel
kaynak ve yetkileri elinde bulunduran kesimlerin iistlendikleri grupsal bir faaliyet oldugu ileri
stirtilebilir.

2. Arastirma Tasarimi, Yontem, Veri Ve Analizler

Mevcut arastirma, bir kamu orgiitiiniin neden yaratildigi sorusuna yanit vermek tizere
tasarlanmistir. Bu gibi sorularin ¢éziimiinde mutlaka ¢ok farkli nicel veya nitel yontemler
kullanilabilecekse de bu arastirmada bir ornek olarak Kamu Denetciligi Kurumu/Tiirk
Ombudsmani incelenmistir. Aragtirma agisindan mevcut calismanin 6rnek olay yontemine
dayandirilmasinin temel nedeni; ¢ok iyi anlagilamamis fenomenlerin 6rnek olay incelemesi
yoluyla arastirilmasinin uygun olabilecegine dair degerlendirmeler (Eisenhardt, 1989) ile
“neden” ve “nasil” sorularina yanit aramada 6rnek olay incelemelerinin uygun olduguna dair
varsayimlardir (Yin, 2003).

Calisma sonucunda elde edilen bulgulara nasil ulasildigini okuyucularin anlamasi
bakimindan 6rnek olay incelemesinde, Tirk Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun kurulmasini
gerektiren olaylar zinciri asama asama ele alinmistir (Yin, 2003). Bu amagla kullanilan veri,
ikinci kaynaklardan tedarik edilmistir. Asagida yer alan Tablo 1.’de arastirma sorusunun
¢oziimii bakimindan gerekli verinin toplandigi ikincil veri kaynaklari sunulmustur. Bu
kaynaklardan elde edilen veri, basit¢e kodlanip tasnif edilerek nihayet bir kamu orgiitii olarak
Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun yaratilma gerekgeleri belirlenmistir. Ayrica belge incelemesi
(arsiv arastirmasi) sonucu olusturulan kategorilerin aciklanmasinda, ilgili belgelerden kisa
pasajlar halinde alintilar yapilarak, bulgularin delillendirilmesi saglanmustur.

Bu kapsamda, oncelikle Tiirkiye’de Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun olusturulmasi
siireci, ana hatlariyla bir biitiin olarak ele alinmis, ardindan arastirma sorusuna karsilik
bulmak iizere analizler yapilmaistir.
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Tablo 1. Arastirma Baglaminda Incelenen Metinler

Kaynak Belge Ad1 Tarihi
Conclusions of the meeting of the Assembly's Legal Affairs
AB Parlamenterler . . ) .
Asamblesi Committee with the Ombudsmen and Parliamentary Commissioners
in Council of Europe member states 1975
AB Parlarpenterler Strengthening the institution of ombudsman in Europe 2013
Asamblesi
A ety Turklye. nin .Katlhm Yoniinde Ilerlemesi Uzerine Komisyon’un 1998
1998 Diizenli Raporu
AB Komisyonu Tiirkiye 2005 ilerleme Raporu 2005
AB Komisyonu Tiirkiye 2006 Ilerleme Raporu 2006
. Katilim Ortakhigi Belgesinde Yer Alan Ilkeler, Oncelikler ve
DL Kosullara Iliskin 23 Ocak 2006 tarihli Konsey Karar1 AL
AB Komisyonu Tiirkiye 2007 ilerleme Raporu 2007
2006/35/EC Sayili Kararin Feshine ve Tiirkiye ile Katilim
AB Komisyonu Ortakliginin  kapsadig1 ilkeler, oncelikler ve kosullara dair bir 2008
Konsey Karari
AB Komisyonu Tiirkiye 2008 ilerleme Raporu 2008
AB Komisyonu Tiirkiye 2009 Ilerleme Raporu 2009
AB Komisyonu Tiirkiye 2010 lerleme Raporu 2010
AK Parti 2002 Genel Secimleri Se¢im Beyannamesi 2002
AK Parti 2007 Genel Se¢imleri Se¢im Beyannamesi 2007
AK Parti 2011 Genel Sec¢imleri Se¢im Beyannamesi 2011
AK Parti Basbakan Konugma Metni 2015
AB Maastricht Antlagsmasi 1992
Avrupa Birligi Miiktesebatinin  Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye
Resmi Gazete (RG) Ulusal Programinin Uygulanmasi, Koordinasyonu Ve Izlenmesine 2008
Dair Karar
28.9.2006 Ginlii, 5548 Sayih Kamu Deneteiligi  Kurumu
Resmi Gazete (RG) Kanunu’nun Timiiniin Anayasa’ya Aykir1 Olduguna ve Iptaline 2009
Dair Karar
Resmi Gazete (RG) Saydamligin ~ Artirllmast  ve  Yolsuzlukla ~ Miicadelenin 2010

Giiglendirilmesi Stratejisi (2010-2014)
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Resmi Gazete (RG) Tiirkiye Cumbhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerinde Degisiklik 2010
Yapilmas: Hakkinda Kanun
Resmi Gazete (RG) Yiiksek Se¢im Kurulu Karari 2010
Resmi Gazete (RG) Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu 2012
Resmi Gazete (RG) Kamu Bagdenetciligi Se¢imine iliskin Karar 2012
Resmi Gazete (RG) Anayasa Mahkemesi Karar1 2013
TBMM Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu Tasaris1 ve Gerekgesi 2000
SDE Siyasi Partilerin Secim Beyannameleri Uzerine Bir Karsilastirma 2011
TBMM Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasarist ile Igisleri, Plan ve Biitge 2003
ve Anayasa Komisyonlar1 Raporlari
TBMM Kamu Denet¢iligi Kanunu Tasarisi 2005
TBMM Kamg Denetgiligi Kurumu Kgnun Tasarisi ile Avrupa Birligi Uyum 2012
Komisyonu ve Anayasa Komisyonu Raporlari

2.1. Tiirkiye’de Kamu Denetciligi Kurumu’nun Olusturulmasi

Tiirkiye’de Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun yaratimi konusundaki temel ¢ikis noktasi;
Avrupa Konseyi Parlamenterler Asamblesi’nin 1975 yilinda gerceklestirdigi toplantida aldigi
10 numarali kararda Bakanlar Komitesi’nin; “heniiz Ombudsman kurumuna sahip olmayan
iiye iilkelerin, ulusal, bolgesel ve/veya yerel diizeyde bu gorevi yerine getirecek gorevli(ler)
atamay1 gézoniinde bulundurmalar1” (AB Parlamenterler Asamblesi, 1975) yoniindeki onerisi
gibi goriinmektedir. Asamble’nin, bu yonli onerilerinin ana dayanagi, tam karsilig: ile “koti
yonetime (maladministration) karst vatandaslar1 korumak™ olarak 6zellikle vurgulanmakla
birlikte; Ombudsman’in, demokrasiyi, hukukun istiinliiglinii ve insan haklarini pekistiren
yasamsal bir rol tistlenecek olmasi da mutlaka buna eklenmis olmalidir (AB Parlamenterler
Asamblesi, 2013). Bu kapsamda Ombudsmana verdigi hassas rol ile Asamble’nin, idare
karsisinda, vatandas bakimindan bir denge unsuru olarak Ombudsman kurumunun
gelistirilmesini 6nerdigi ileri stirtilebilir.

Bunlara dayali olarak, Konsey’in eski liyelerinden biri olan Tirkiye’nin, Kamu
Denetciligi Kurumu’nu olusturmaya doniik yogun ¢abalariin, 7. Bes Yillik Kalkinma
Plani’nda (1996-2000), “Kamu Hizmetlerinde Etkinligin Artirllmas1 Projesi” cergevesinde,
“Denetim ve Halkla Iliskilerin” gelistirilmesi amaciyla yapilacak bir diizenleme olarak
“Kamu Denet¢isi (Ombudsman) sisteminin kurulmasi” yoniindeki teklif ile basladig: ileri
striilebilir (DPT, 1995). Bunun ardindan hazirlanan 8. Bes Yillik Kalkinma Plani’nda da
(2001-2005) Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun olusturulmasina doniik bir oneriye, “Kamu
Hizmetlerinde Etkinligin Artirllmasi” bagligi altinda yer verilmistir (DPT, 2000). Ancak
hemen ifade etmek gerekir ki; Kamu Denetciligi Kurumu gibi kritik roller iistlenmesi umulan
ve tilizel kisilige sahip olacak bir oOrgiitiin yaratimi i¢in, mutlaka ¢ok iyi diizenlenmis bir
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kanuna ihtiyag duyulacaktir. Zira Anayasa’nin 123. Maddesi, “kamu tiizelkisiligi, ancak
kanunla veya kanunun acikca verdigi yetkiye dayanilarak kurulur” (RG, 1982) hiikmiinii
haizdir. Bu anlamda Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun yaratimi agisindan ilk kodifikasyon
girisimi, gerek¢esinde, mezkur her iki Kalkinma Planina da atif yapilarak Adalet
Bakanligi’nca hazirlanan ve 14/9/2000 tarihinde Bakanlar Kurulu’nca TBMM Bagkanligi’na
arz1 kararlastirilan, 1/763 esas no.lu “Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu Tasarisi’dir”. Ancak
anilan kanun tasaris1t Meclis Baskanligi’na sunulmus olmasina karsin, ilgili donem icerisinde
goriisiilmesi miimkiin olmamis ve mezkir tasar1 hiikiimsiiz kalmistir”.

Ombudsmanlik (Halk Denetgiligi) konusundaki ikinci girisim, Kamu Yo6netimi Temel
Kanunu Tasaris1 ile gergeklestirilmistir. 20/10/2003 tarihinde TBMM Baskanligi’na arzi
kararlagtirilan, 1/731 esas no.lu tasarimin 42. maddesinde yer alan diizenleme, “mahalli
idareler bakimindan, bir halk denetimi araci olarak mahalli idareler halk denetciligi sistemi”
onermektedir (TBMM, 2003). Ancak anilan tasari da 2004 yilinda Cumhurbaskani’nca veto
edilmis ve TBMM’ye geri gonderilmistir. Bundan sonra ise, anilan kanun ile ilgili herhangi
bir ¢alisma yapilmamastir.

Akim kalan bu girisimlerin ardindan, Tirkiye’de Kamu Denetgiligi Kurumu’nun
olusturulmasi noktasinda, her ne kadar AB Ilerleme Raporlarinda bir takim elestiriler yapilmis
olsa da (Om: AB Komisyonu, 2005), kurumun yaratimina déniik kanun yapma girisimi
bakimindan 2006 yilina degin beklemek gerekmistir. 2006 yilina gelindiginde, 5521 sayih
“Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu”, tasari olarak hazirlanmis ve TBMM tarafindan kabul
edilerek onay amaciyla Cumhurbaskanligi’na sunulmustur. Anilan kanun, Cumhurbaskani
tarafindan yayimlanmasi uygun bulunmayan 3., 4., 9., 11., 13., 15., 22., 26., 30., 33., gegici 1.
ve 41. maddelerinin bir kez daha goriisiilmesi icin, Tirkiye Biiyilkk Millet Meclisi
Baskanligi’na geri gonderilmistir. Bunun ardindan kanun, ayni yil icerisinde Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Genel Kurulu’nda yeniden goriisiilerek, 5548 sayili kanun olarak aynen kabul
edilmis ve 13/10/2006 tarihli ve 26318 sayilt Resmi Gazete’de yayimlanmistir. Ancak, yapilan
bagvuru iizerine Anayasa Mahkemesi, 27/10/2006 tarihli ve E. 2006/140, K. 2006/33 sayili
karartyla; kanunun, Kamu Denetgiligi Kurumu’nun kurulmasini 6ngéren gegici 1. maddesinin
yiirirligini durdurmus ve 25/12/2008 tarihli ve E. 2006/140, K. 2008/185 sayil1 karariyla da
kanunun tiimiinii, Anayasa’nin 6., 87. ve 123. maddelerine aykir1 gorerek iptal etmistir. S6z
konusu iptal karari, 4/4/2009 tarihli ve 27190 sayili Resmi Gazete ’de yayimlanmis ve
boylece Kamu Denet¢iligi  Kurumu’nun  yaratimini  saglayacak  yasal zemin
olusturulamamistir. Bu karara gore; Kamu Denetciligi Kurumu’nun kurucu yasal dayanagi
olarak ele alinan 5548 sayili kanunun anayasal temelinin olmamasi, anilan kanunun iptal
edilmesini gerektirmistir (RG, 2009). Burada anilan kararin, AB llerleme Raporlarinda
elestirildigi hemen ifade edilmelidir (Orn: AB Komisyonu, 2009).

Kamu Denetciligi Kurumu’nun yaratimi agisindan her ne kadar 2006 yilindaki yasa
yapma girisimleri AYM iptaliyle sonuglanmigsa da, hiikumet tarafindan Avrupa Birligi’ne
uyum kapsaminda bir Kamu Denetciligi Kurumu’nun olusturulmasi yoniinde, ige ve disa
doniik bir takim taahhiitlerde bulunuldugu ifade edilebilir. Bu ¢ergevede, 6rnegin, AK Parti
tarafindan 2002, 2007 ve 2011 genel se¢imlerine doniik hazirlanan Se¢im Beyannamesi’nde
Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun kurulacagi yoniinde bir taahhiit mevcuttur (AK Parti, 2002;
2007; 2011). Benzer sekilde, 2008 yilinda olusturulan “Avrupa Birligi Miiktesebatinin
Ustlenilmesine Iligskin Tiirkiye Ulusal Programi'nda” siyasi kriterlerin yerine getirilmesi

4 Hiikiimsiizliik karar1 igin bakmiz: www.tbmm.gov.tr/develop/owa/tasari_teklif gd.onerge bilgileri?kanunlar_sira_no=1124
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kapsaminda, “tam anlamiyla islevsel bir kamu denet¢iligi kurumu kurulacagi da” ifade
edilmektedir. Yine Ulusal Program'in 23'lincii fasil "yargi ve temel haklar" bolimii altinda
2009 yihi itibariyle bir Kamu Denet¢iligi kurumu kurulmasinin planlandigi, bu amagla 5.000’1
ulusal ve 1.170.000’1i AB kaynaklarindan olmak iizere toplamda 1.175.000 Euro bir egitim ve
yatirim biit¢esi ongoriildiigi ifade edilmelidir (RG, 2008).

Bunlarla birlikte, 2009 yilinda Avrupa Komisyonu tarafindan hazirlanan ilerleme
raporunda; AYM’nin, “Anayasanin bu tiir bir kurumun TBMM ile iliskilendirilmesine izin
vermedigi” gerekcesiyle 2006 tarihli Kamu Denet¢iligi Kurumu yasasimi iptal ettigi,
Ombudsmanlik sisteminin olusturulmasi i¢in Anayasada degisiklik yapilmasi gerektigi, ancak
bunun icin de TBMM’de gerekli mutabakatin saglanamadigi belirtilmektedir. Devamla,
“Ozellikle bagimsiz bir insan haklar1 kurumunun ve Ombudsmanlik kurumunun kurulmasi
baglaminda, insan haklarina iliskin kurumsal g¢ercevenin giiclendirilmesi i¢in daha ¢ok caba
gosterilmesine ihtiyag bulunmaktadir” denilmistir.
(www.ab.gov.tr/files/AB_Iliskileri/AdaylikSureci/llerlemeRaporlari/turkiye ilerleme rap 20
09.pdf) .

Tam da bu donemlerde Tiirkiye’nin de taraf oldugu ve 2010/56 sayili Bakanlar Kurulu
karar1 ile onaylanip 27501 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak ylriirliige giren,
“Saydamligin Artirilmast ve Yolsuzlukla Miicadelenin Gii¢lendirilmesi Stratejisi (2010-
2014)” isimli antlasmanin, ‘Stratejinin Temel Bilesenleri’ ana bashigi ve ‘Onlemeye Yonelik
Tedbirler’ alt basligi altinda “Kamu Denetciligi Kurumu (Ombudsman) kurulmasina iliskin
caligmalarin tamamlanmas1” seklinde bir hitkmiin bulundugu ifade edilmelidir (RG, 2010a).

Bunun ardindan, Anayasa Mahkemesi’nin iptal kararinda belirtilen hususlar
gozoniinde bulundurularak, 5982 sayili “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin Bazi
Maddelerinde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun’un” 8. maddesiyle, Anayasa’nin 74.
maddesinde degisiklik yapilmis ve ‘Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligi’na bagl olarak
kurulacak Kamu Denet¢iligi Kurumu 'nun kurulusu, gorevi, ¢alismasi ve inceleme sonucunda
vapacag iglemler ile Kamu Basdenetcisi ve Kamu Denetgilerinin nitelikleri, secimi ve ozliik
haklarina iliskin usul ve esaslarin kanunla diizenlenecegi’ (RG, 2010b) hiikme baglanmistir.
S6z konusu Anayasa degisikligi, 2010 yilinda yapilan halkoylamasinda kabul edilmis ve kesin
sonuglarin Resmi Gazetede yayimlanmasiyla yiiriirliige girmistir (RG, 2010c). Bdylece bir
onceki kanunun (5548) Anayasal dayanaksizlik nedeniyle AYM tarafindan iptal edilmesindeki
ana gerekce ortadan kaldirilmis ve Kamu Denetciligi Kurumu’nun yaratimini saglayacak yeni
bir kanun yapmanin 6niindeki en 6nemli engel ortadan kaldirilmastir.

Nihayet,14/06/2012 tarihinde TBMM’de kabul edilen ve 29/06/2012 tarih ile 28338
sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 6328 sayili kanun ile Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun
kurulmast miimkiin olmustur. Kanunun gecici 1. maddesine gore; “Basdenetci ve denetgilerin
secimi ile Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun” kurulmasi ancak miimkiin olabilecektir. Kanunun,
“Kurulus, Gorev ve Calisma ilkeleri” baslikli, “Kurulus” alt baslikl1 4. maddesinde ise, Kamu
Denetciligi Kurumu’nun, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Bagkanligi’na bagli, kamu tiizel
kisiligini haiz, 6zel biit¢eli ve merkezi Ankara’da bulunacak sekilde kuruldugu hiikme
baglanmistir. Devamla maddede, kurumun Basdenetcilik ve Genel Sekreterlik’ten olustugu da
ifade edilmistir. Kanunun 5. maddesi ise, “idarenin isleyisi ile ilgili sikdyet tizerine, idarenin
her tiirlii eylem ve islemleri ile tutum ve davranislarini; insan haklarina dayali adalet anlayis1
icinde, hukuka ve hakkaniyete uygunluk yonlerinden incelemek, arastirmak ve idareye
onerilerde bulunmak” (RG, 2012a) yoniiyle gorevlendirilerek Kurumun tesis edildigine dair
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bir hiikiim barindirmaktadir. Burada hemen belirtmek gerekir ki; mezkur kanunun bazi
maddelerinin ytirtirliikklerinin durdurulmas: ve iptali istemiyle her ne kadar ana muhalefet
partisi tarafindan Anayasa Mahkemesi’ne basvurulmus ise de; yiiksek mahkeme vermis
oldugu 2012/206 sayili karart ile istemleri reddetmistir (RG, 2013).

Biitiin bunlarin ardindan yasanin gosterdigi sekilde Kamu Basdenet¢isi’nin, Resmi
Gazete’de yayimmlanan 1028 no.lu 27/12/2012 tarihli TBMM karar1 ile secildiginin
duyurulmasi ve buna ek olarak Kamu Denetgilerinin de se¢ilmesi neticesinde kurulmustur
(RG, 2012b). Bunun ardindan kurum, 29/3/2013 tarihi itibariyle sikayet basvurular1 almaya
baslamistir (www.ombudsman.gov.tr/custom_page-346-hakkimizda.html).

2.1.1. Tiirk Kamu Denetciligi Kurumu’nun Kurulus Gerekgeleri

Tiirkiye’de Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun kurulmasima iligkin 3 temel gerekce
uretilmesi, eldeki metinlerin incelenmesi neticesinde miimkiin olmustur. Buna gore, 6zellikle
AB iyeligine aday bir iilke ve AB Konseyi’nin 1950’den beri iiyesi olan Tirkiye’yi, bir
Kamu Denetciligi Kurumu olusturmaya, AB Oneri ve raporlarinin motive ettigi ileri
stiriilebilir. Dogrusu bu gerek¢e, dogrudan AB’nin miidahalesi degil, ama genellestirilerek
ulusiistii aktorlerin miidahaleleri olarak kavramsallagtirilmistir. Bunun hemen ardindan, farkl
hiikiimetlerce, bir kamu tlizel kisiligi olarak kurulmasi planlanan Kamu Denetgiligi
Kurumu’na mesrutiyet kazandirmak iizere hazirlanan biitiin kanun tasarilarinda agik¢a ifade
edildigi gibi, kamu sektoriindeki degisen kurumsal mantiklar, bir baska gerek¢e olarak
siralanabilir. Mevcut aragtirma cercevesinde yapilan arsiv incelemeleri, Kamu Denetciligi
Kurumu’nun yaratimi noktasinda {igiincii 6nemli gerekgenin, politik vaat ve taahhiitler
oldugunu ortaya koymustur. Asagida, bu {i¢ temel gerekceye iliskin hem genel bir tartisma ve
hem de bu ¢ercevede arsivlerden elde edilen metinler delil olarak sunulmustur.

2.1.1.1. Ulusistii Aktorlerin Miidahaleleri

Kamu Denetciligi Kurumu’nun yaratimi noktasinda herhalde en yogun ve kesintisiz
baski, bu mekanizmay:1 etkin olarak kullanan ve kurulmasim1i Oneren AB ve bagh
organlarindan gelmis olmalidir. Zira 1975 yilindaki Parlamenterler Asamblesi’nin kararindan
Ilerleme Raporlarina degin birgok metinde, iiye iilkeler kapsaminda Tiirkiye’de de bir
Ombudsmanlik sistemi kurulmasi Onerilmekte ve yer yer politik elestiriler yapilmaktadir
(Orn: AB Parlamenterler Asamblesi, 1975; AB Komisyonu, 1998; 2005; 2006a; 2009).

Dogrusu AB baglaminda Kamu Denetciligi Kurumu’ndan bahsederken, Maastricht
kriterlerinden evvelemir soz etmek elzemdir. Zira anilan kriterlerin 8d maddesi, “birlik iiyesi
her vatandasin, 138. md. dogrultusunda kurulmus Ombudsmana miiracaat edebilecegi”
konusunda bir hiikiim bulundurmaktadir. Bu maddeye dayanak teskil eden 138. maddeye
bakildiginda ise, “Birligin kurum veya organlarmin faaliyetlerinden kaynaklanan koti
yonetim baglaminda, vatandas veya uygun sekilde yerlesik diger kisilerin sikayetlerini almak
tizere, Avrupa Parlamentosu’nun bir Ombudsman tayin etmesi gerektigi” hiikiim altina
alinmistir (Maastricht Treaty, 1992).

1950 yilinda AB Komisyonu iiyesi olan ve 2005 yilindan itibaren de {iyelik
miizakereleri silirdiiren bir iilke olarak Tiirkiye’nin, AB miiktesebati dogrultusunda gerekli
diizenlemeleri yapmak ve gereken kurum/kuruluslari olusturmak sorumlulugunun mevcut
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oldugunu burada yeniden belirtmek yerinde olacaktir. Kaldi ki, 6328 sayili Kamu Denetgiligi
Kurumu kanununun gerekgesinde yer alan Anayasa Komisyonu raporunda, “Avrupa Birligi
miiktesebatinin Kamu Denetciligi Kurumu’nu olusturmayi zorunlu kildigr” belirtilmektedir.
Ayni metinde yer alan AB Komisyonu raporunda tasariya atfen,

“Tasarmin temel amaci; idareyi yargi diginda denetleyen ama idareye de bagli olmayan bir denetim
sistemine olan ihtiyacin, Avrupa Birliginin kendi biinyesinde ve {iye iilkelerin ¢ogunda bulunan ve
halkin gikayetleriyle ilgilenen bir Kamu Denetg¢isi (Ombudsman) sisteminin Tiirkiye'de de kurulmasi
yoluyla kargilanmasi ve idare ile vatandas iliskilerinde karsilasilan uyusmazliklarin etkin ve hizl bir
sekilde ¢ozlimiiniin saglanmasidir”

denilmektedir (TBMM, 2012). Yine ayni metnin 40. sayfasinda mevcut muhalefet
serhinde ise;

“Kamu Denetgiligi, Avrupa Birligi (AB) tarafindan da 6zel onem atfedilen konularin basinda
gelmektedir”

ifadesine yer verilmektedir. Ayni sayfada daha ilging olarak “hiikumetin hazirlanan bu
tasar1 ile AB tavsiyelerini yiizeysel’ olarak ele aldig1” yoniinde bir elestiri de kendisine yer
bulmustur. Ayn1 metnin 48. sayfasinda yer alan muhalefet serhinde de;

“AB’ye katilim siirecinde, Kamu Denetgciligi biriminin kurulmasina doniik ¢abalarin yogunluk
kazandig1”

ileri siiriilmiistiir. Dogrusu bu ifadeyle de, Tiirk Kamu Denetgiligi Kurumu’nun
yaratiminda AB’nin baskin rolii (veya miidahalesi) acik¢a ifade edilmistir.

Bunun oOncesinde c¢ikartilan 2006 tarihli 5521 sayili kanunun genel gerekgesine
bakildiginda ise, ¢ok agik olmasa da cesitli “Avrupa iilkelerinde Ombudsman kurumunun
mevcut olmas1” ile “Avrupa Birligi’nin de, Avrupa Birligi biirokrasisi tarafindan yapilacak
yanlis uygulamalara kars: iiye iilke vatandaslarinin haklarin1 korumak iizere “Ombudsman’
kurumunu olusturulduguna” (TBMM, 2005) gonderme yapilarak, Tirk Kamu Denetgiligi
Kurumu’na, Avrupa Birligi yonelimli mesru bir zemin hazirlanmak istenmis gibi
goriinmektedir. Bunlardan belki daha ilging olan, 2000 yilinda TBMM Baskanligi’na sevk
edilen fakat goriistilmediginden bahisle hiikiimsiiz kalan “Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanun
Tasarisi’nin” gerekgesinde, Kamu Denetgiligi Kurumu’nun AB ile olan baglantis1 oldukga
zayif bir gonderme yapilarak “Avrupa Birliginin kendi biinyesinde ve iiye iilkelerin ¢ogunda
bulunan” (TBMM, 2000) Kamu Denetgisinden (Ombudsman) bahsedilmis olmasidir. Bu
hususu ilging yapan, Tiirkiye hakkinda AB Komisyonunca 1998 yilinda hazirlanan ilerleme
Raporu’nda

“Bagimsiz bir ombudsman atanmasi, uzun zamandan beri TBMM tarafindan tartisiimaktadir. Bu
diizenlemenin benimsenmesi, Tiirkiye’de insan haklarinin korunmasini ¢ok biiyiikk Olciide

iyilestirecektir” (AB Komisyonu, 1998)

denilmis olmasidir. Bu ifadenin yer aldigi raporun yayinlanmasindan kisa bir siire
sonra, koalisyon hiikumeti (DSP-ANAP-MHP) tarafindan bir kanun teklifi hazirlanarak

% Yatay yazim vurgu amaciyla yazar tarafindan yapilmustir.
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TBMM Baskanligi’na sunulmus olmasi, Ombudsman Kurumu’nun yaratiminda, ulusiistii bir
aktor olarak Avrupa Birligi nin etkisini gostermesi bakimindan 6nemlidir.

Ote yandan, 5521 sayili kanunun AYM tarafindan iptalinden sonra, ihtiya¢ duyulan
Anayasa degisikligi i¢in ¢ikartilan 2010 tarih ve 5928 sayili kanunun, Kamu Denet¢iligi
Kurumu’na iligkin 9. maddesinin gerek¢esinde,

“Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun kurulup faaliyete gecirilmesi, Avrupa Birligi Miiktesebatinin
Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye Ulusal Programi’nin da bir geregidir”

denilerek, Kamu Denetgiligi Kurumu’nun olusturulmasinda Avrupa Birligi’nin ne
denli etkili oldugu, bir kez daha agik¢a ortaya konmustur. Bununla birlikte, AB Komisyonu
tarafindan hazirlanan Katilim Ortaklig1 belgelerinde yer alan “Tam anlamiyla isleyen bir
Ombudsman sistemini kurmay1 amaglayan mevzuatin uygulanmasi” (AB Komisyonu, 2006b;
2008a) yoniindeki ifade ile Kamu Denetciligi Kurumu’nun kurulmasina doniik onerilere de
yer verilmistir. Benzeri sekilde Tiirkiye Ilerleme Raporlarinda da Kamu Denetgiligi
Kurumu’nun kurulmasimna iliskin &nerilere yer verilmistir. Ornegin; 2010 Yili ilerleme
Raporu’nda, Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun kurulmasi konusunda daha fazla caba
gosterilmesi ve siyasi destek saglanmasi Onerilirken (AB Komisyonu, 2010), 2007 ve 2008
yil1 raporlarinda, AYM’nin iptal bagvurusu tizerine karar noktasinda ilerleme saglanamamasi,
kanunun yiiriirliglinii askiya almasi gibi konular elestirilmekte ve Ombudsman kurumunun
olusturulmas: halinde saglanacak yararlardan bahsedilmektedir (AB Komisyonu, 2007;
2008b). Ancak buradaki 6rneklerdense, 2005 yilinda Komisyon tarafindan yayimlanmis olan
Ilerleme Raporunu hususen ayr1 ele almak gereklidir. Zira bu raporun 13. sayfasinda yer alan;

“Ombudsman’ kurulmast konusunda hicbir gelisme olmamistir. Bu makam, kamu idaresinin
etkinliginin artirilmasinda ve suiistimalin ortaya ¢ikarilmasinda kilit bir kurum olacaktir”

ifadesiyle AB’nin, aday iilke Tirkiye tizerinde, en azindan Kamu Denetciligi
Kurumu’nun olusturulmasi yoniiyle ciddi bir baski uyguladigi ileri siiriilebilir.

2.1.1.2. Kamu Sektoriindeki Kurumsal Mantik Degisimleri

Kurumsal mantiklari, “farkli kurumsal ve sosyal sektorlerde mevcut maddi
uygulamalar ile kiiltiirel sdylemlere dayali olarak, orgiitlenme ve eylemde bulunmay1
saglayan ana ilkeler” (Thornton, 2004:3) seklinde tanimlamak miimkiindiir. Yeni Kurumsal
Kuram olarak isimlendirilen 6rgiit kurami baglaminda ele alinan 6nemli hususlardan birisi
olarak kurumsal mantiklarin, “diinyay1 algilama ve yorumlama bigimlerini sekillendiren
orgiitlenme ilkeleri” (Suddaby ve Greenwood, 2005) olarak da kavramlastirilmasi olanaklidir.
Buna gore kurumsal mantiklar, belirli bir alanda yer alan bireysel veya orgilitsel aktorlerden,
bunlarin eylem ve faaliyetlerine kadar her seyi hem var, hem de kontrol ederek her seferinde
kendine uygun normlar, degerler ve inanislar ¢ercevesinde bunlarin yeniden iiretimini saglar.
Kurumsal mantiklar, aktorler bakimindan salt 6zel sektorii degil, kamu kesimini de
bicimlendirir. Bu anlamda ¢ogu kez alanlarda (sektorlerde) meydana gelen degisimlerin,
kurumsal mantiklardaki degisikliklerle iliskili oldugu kabul edilir. Zira Scott vd. ‘ne (2000:
349) gore, “ ilgililerin sadece seyleri farkli yapmalarina degil, ayn1 zamanda farkli seyleri
yapmalaria da neden olabilecek kurumsal mantiklardaki degisimlerdir”. Bu anlamda, son 10
yilda Tiirk kamu kesiminde meydana gelen oldukca koklii degisimleri, daha once de temas
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edildigi iizere kurumsal mantiklarda meydana gelen degisimlerin yarattig1 ifade edilebilir.
Genel olarak kamu kesimi ele alindiginda, kurumsal mantiklardaki bu degisimleri, 6zellikle
kanun yapma ¢alismalarinda tespit etmek olanaklidir. Bu anlamda bir tasar1 olarak hazirlansa
da yiriirliige giremeyen Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi’nin gerekcesinde ve
Anayasa Komisyonu raporunda gecen su ifadeler oldukga dikkat ¢ekicidir:

“Rekabete acik bir diinyada, halkin rizasina dayali olmayan bir yonetim®; insanlarmi mutsuz
kilmakta(...)”. “Kiiresellesme ve sanayi toplumundan, bilgi toplumuna geg¢is ve bunun sonucu

halkin artan ve gesitlenen taleplerinin kamuda yeni bir yapilanmay: zorunlu kildigi(...)“ (TBMM,
2003).

Kamu Denetgiligi Kurumu’nun yaratilmasini saglayan siyasi aktor olarak AK Parti
tarafindan hazirlanan 2011 Genel Se¢imleri Se¢im Beyannamesi’nde mevcut olan;

“AK Parti siyasetinde kendi insanindan korkan, her farkliligi diismanlik olarak goren, milletin sesine
kulak vermeyen ceberrut siyaset anlayisina yer yoktur”. (AK Parti, 2011)

ifadesi de en azindan kurumsal mantiklarda meydana gelen degisimi ifade eder
nitelikte kabul edilebilir.

Bu ifadelere bakildiginda, 6zellikle gecmisten bugiline kamu kesiminde hiikiim siiren
ceberrut/tahakkiimcii olarak isimlendirilebilecek bir yonetsel anlayistan, hizmetkar/emir alan
bir anlayisa ge¢is olduguna dair izler elde etmek miimkiindiir. Kald1 ki Bugra (1994: 264),
kat1 ve tahakkiimcii bir devlet anlayisinin olasi nedenini; “1980 sonrasi Tiirkiye’de resmi
ideolojinin geregi olarak, genelde yonetimsel unsurlarin gili¢lerinin genisletilmesine ve
boylece karar mekanizmalarinin merkezilestirilmesini saglayacak bicimde devlet aygitinin
yeniden Orgiitlenmesine” baglamaktadir. Bu kati ve emredici yapinin, toplumda yasanan hizli
degisime ayak uyduramadigi ve bunun sonucunda da kamu tarafindan sunulan hizmetlerin
kalitesinin toplumsal talepleri karsilayacak diizeyden uzak kaldig: ileri siiriilebilir (Gtil, 2002).
Dogrusu, kurumsal mantiklarda bir degisimden sz edildiginde, Basbakan Davutoglu’nun;
“Artik devlet amir, vatandas memur olmayacak; vatandas amir, devlet ise o amire tabi
memurdur” (AK Parti, 2015) yoniindeki beyani, herhalde olduk¢a kuvvetli bir delil olarak
kabul edilmelidir.

Bu ¢alisma 6zelinde, kamu kesimindeki kurumsal mantik degisimlerini teshis etmek
acisindan, 2000 yilindan beri yaratilmaya calisilan Kamu Denetciligi Kurumu kanun
tasarilarina (bunlarin gerekcelerine) ve bunlara temel teskil eden Bes Yillik Kalkinma
planlarina bakmak gereklidir. Buna gore, 7. Bes Yillik Kalkinma Plani’nda Kamu Denetgiligi
Kurumu’nun olusturulmasina iligkin gerekgeler izah edilirken;

“Y6netim-birey iligkilerinde karsilagilan uyusmazliklarin etkin ve hizli bir sekilde ¢6ziimii amaciyla;
yarginin kat1 isleyis kurallarma bagli olusu ve zaman alict islemesi gercegi karsisinda, yonetimi
yargl disinda denetleyen ama yonetime de bagli olmayan bir denetim sistemi ihtiyaci sonucunda
ortaya ¢ikmis olan (...) halkin sikayetleriyle ilgilenen bir Kamu Denet¢isi (ombudsman) sisteminin

Tiirkiye’de de kurulmasi saglanacaktir” (DPT, 1995).

denilerek, Ombudsman 6rneginde kamu kesiminde hizmet¢i bir yapisal doniisiimiin

® Yatay yazim vurgu amaciyla yazar tarafindan yapilmustir.

23



YENI ORGUTLERIN ORTAYA CIKISL:TURK KAMU DENETCILIGI KURUMU ORNEGI

isaretleri verilmistir. Benzeri bir ifadenin 8. Bes Yillik Kalkinma Plani’nda da mevcut oldugu
ifade edilmelidir.

Bu planlara dayali olarak hazirlanan kanun tasarilarinin gerekgelerine bakildiginda;
2000 yilinda TBMM Baskanligi’na sunulan Kamu Denetciligi Kanun Tasarisi’nin genel
gerekcesinde yer alan;

“Kamu yonetiminin diinyada ve {ilkemizdeki degisme ve gelismelere paralel olarak yeniden
yapilanmasi ihtiyaci, her gecen giin artarak devam etmektedir. O nedenle, kamu hizmetleri ile ilgili
devlet gorevlilerinin yeniden degerlendirilmesi ve halkin sikdyetlerini en aza indirecek bir yonetim

anlayisinin yerlestirilmesi zorunluluk arz etmektedir” (TBMM, 2000).

ifadesi, yine Tiirkiye’de kamu kesimindeki kurumsal mantik degisimlerinin
sinyallerini barindirmasi bakimindan énemli goriilmelidir.

Kamu Denet¢iligi Kurumu acisindan bakildiginda, kamu kesiminde kurumsal
mantiklarin degistigini gosteren ve ilgili yasal diizenlemelerde yer alan bazi emarelerden séz
etmek de miimkiindiir. Ornegin; 2012 yilinda TBMM Baskanligi’nca hazirlanan “Kamu
Denetciligi Kurumu Kanun Tasaris1 ile Avrupa Birligi Uyum Komisyonu ve Anayasa
Komisyonu Raporlar1” baglikli dokiimanda yer alan degerlendirmede mevcut;

“Kapsami giderek genisleyen idare-birey (vatandas) iligskilerinden kaynaklanan sikayetlere etkin ve
hizli ¢oziimler getiren, idarenin isleyisi ile ilgili sikayetleri inceleyen ve Onerilerde bulunan bir

kuruma ihtiya¢ duyulmas” (TBMM, 2012),

yoniindeki ifade, Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun yaratim1 bakimindan, kamu
kesiminde meydana gelen kurumsal mantik degisimlerinin temel isaretlerinden birisi gibi
goriinmektedir. Bu kapsamda yapilan degerlendirmeler, kurumsal mantiklarda meydana gelen
degisimler ekseninde ortaya ¢ikan reformist hareketlerin temel nedenlerini igermekte ve daha
otesinde —ortlik de olsa- bu hareketlerin neticesinde karsilagilan yeni 6rgiit yaratimlarinin bir
baska gerekcesi olarak tasnif edilebilmektedir.

2.1.1.3. Politik Vaat ve Taahhiitler

Tirk Kamu Denetciligi Kurumu’nun yaratimi agisindan dikkate deger bir baska
gerekce, politik aktorlerin vaat ve taahhiitleri olarak tasnif edilebilir. Daha 6nce de deginildigi
tizere, “elit aktorlerin” hazirlikli ve arzulu olmalari durumunda ancak yeni Orgiitlerin
kurulmast miimkiin olabilmektedir (Brint ve Karabel, 1991). Bu anlamda toplumsal talep ve
beklentilere karsilik vermesi gereken politik aktorlerin, yeni orgiitlerin yaratimini temel alan
faaliyetlere girismeleri olanakli goriinmektedir. Kamu Denetciligi Kurumu acgisindan
bakildiginda, o©zellikle beklentilere karsilik verebilmek adina politik aktorlerin ¢oklu
denemeleri sonucunda ancak bu 6rgiitsel aktoriin yaratimi miimkiin olabilmistir.

Politik aktdrlerin, 6zellikle yliriitme giiclinii elinde bulunduran politik aktorlerin (AY,
md. 8), Kamu Denet¢iligi Kurumu gibi 6zerk ve tiizel kisiligi haiz orgiitsel aktorler eliyle
kendi kendilerini denetlemeye yonelmelerini, isin dogrusu politik taahhiit ve vaatlerle
aciklamak olas1 gortinmektedir. Zira 2002 yilinda yapilan genel se¢imlere doniik olarak AK
Parti tarafindan ¢ikartilan Se¢im Beyannamesi’ne bakildiginda, isin dogrusu boyle bir
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taahhiidiin ileri siiriildiigii anlagilmaktadir. Asagida yer alan metin, bu se¢im beyannamesi
kapsaminda, politik aktorlerce ileri siiriilen bir proje gibi gériinmektedir.

“Kamu yoOnetiminin denetlenmesinde ve insan haklarmin korunmasinda kamu denetgisi
(Ombudsman) yontemi, hukuki alt yapist olusturularak, etkili bir sekilde kullanilacak ve yerel

diizeyde de Ombudsman uygulamasi getirilecektir”. (AK Parti, 2002: 35)

Dikkat edilecek olursa, bu metinde hilkumet kurmaya namzet bir aktdr olarak AK
Parti, sadece genel bir Ombudsman olusturmaktan degil, bunun O6tesine gegerek bir yerel
Ombudsman da olusturmak taahhiidiinde bulunmaktadir. Bu veya benzeri bir kurumun
olusturulmast i¢in yapilan ilk girisimin 2003 yilinda hazirlanan Kamu Yonetimi Temel
Kanunu Tasarisi’nda “mabhalli idareler halk denetciligi” adiyla yer aldigini ifade etmek
gereklidir. ikinci girisim ise, Cumhurbaskani tarafindan veto edilen 2006 tarihli 5521 sayili
Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu ve bunun ayniyla kabul edilip kanunlagtirilmis halini
iceren, fakat AYM tarafindan iptal edilen aym tarihli 5548 sayili Kamu Denetciligi
Kanunu’dur.

2007 genel secimlerine gelindiginde, bir donem once iktidar olmus ve Kamu
Denetgiligi Kurumu olusturma girisimleri nakis kalmis AK Parti tarafindan hazirlanmis olan
se¢cim beyannamesinde yine;

“Halk denetcisi (Ombudsman) diizenlemeleri sonuglandirilacak, merkezi ve yerel diizeyde etkili bir

sekilde kullamilacaktir”. (AK Parti, 2007: 155)

denilerek, yine Kamu Denetgiligi Kurumu’nun hem merkezde hem de yerel olarak olusturulmasi
noktasinda, yeni bir taahhiitte bulunulmustur. Ancak bu taahhiidiin de yerine getirilmesi, 6zellikle bir
onceki kanunun iptal edilmesinde ©One ¢ikan Anayasal dayanak sorunu nedeniyle bir miktar
gecikmistir. Nihayet 2010 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile bireylere Kamu Denetgisi’ne
basvuru hakk: getirilmis ve 2012 yilinda ¢ikartilan Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu ile ancak Kamu
Denetciligi sistemi ile ilgili iktidar partisi olan siyasi aktdrce verilen taahhiitler yerine getirilmistir. Bu
cergevede AK Parti’nin 2011 Genel Secimleri Se¢im Beyannamesi’nde yer alan asagidaki ifade, Kamu
Denetgiligi Kurumu’na iligkin siyasi taahhiitler acisindan 6nemli gériinmektedir:

“Bireylere kamu denetgisine bagvuru hakki getirilmis ve bu yolla idarenin isleyisinin
denetlenmesi saglanmistir”. (AK Parti, 2011: 10)

Ayn1 metinde yer alan, “AK Parti siyasetinde kendi insanindan korkan, her farklilig
diismanlik olarak goren, milletin sesine kulak vermeyen ceberrut siyaset anlayigina yer
yoktur” (AK Parti, 2011: 8) ifadesi, burada yer verilen taahhiitlere iliskin temel gerekce bir
gerekce olarak kabul edilebilir. Buna benzer olarak Stratejik Diislince Enstitiisii tarafindan
hazirlanan “Siyasi Partilerin Secim Beyannameleri Uzerine Bir Karsilastirma” isimli yayida;
“AK parti, yeni donemde Ombudsmanlik kurumunun kurulacagini, istinaf mahkemelerinin
olusturulacagin1 ve yargilamayr hizlandiracak tedbirlerin alinmasina devam edilecegini de
vaat etmektedir” (SDE, 2011: 7) denilerek, dogrusu, siyasi bir taahhiit olarak Kamu
Denetciligi Kurumu’nun yaratildigina dair 6nemli bir delil sunulmaktadir.
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2.2. Tartisma

Mevcut ¢alisma, Kamu Denetciligi Kurumu 6rneginde, bir orgiitiin ve 6zel olarak bir
kamu orgiitiiniin neden yaratildig1 sorusuna odakli olarak tasarlanmistir. Bu ¢ergcevede 6zel bir
kuram lensiyle arastirma sorusunun ele alinmasi yerine, daha genel olarak oOrgiit-cevre
iligkileri kapsaminda inceleme yapilmistir. Dogrusu literatiirde, orgiitsel yaratimin (6zellikle
de kamu orgiitlerinin) gerekgeleri bakimindan ¢ok fazla kaynaga rastlamak olanakli olmasa
da, bu ¢alismada ele alinan soru ve iligkili orglite dair, olduk¢a nitelikli yaratilma gerekgeleri
elde edildigi ifade edilmelidir.

Buna gore Ozellikle ulusiistii aktor olarak isimlendirilebilecek AB veya bagl
orgiitlerinin, Tirkiye ve diger AB iiyesi veya namzedi iilkelerde Ombudsman Kurumu’nun
olusturulmasi noktasinda onerilerde bulundugu, baski yaptigi ve yer yer elestiriler gelistirdigi,
yapilan arsiv arastirmasi ve buna dayali belge incelemelerinden anlasilmistir. Dogrusu
Pennings’in de (1982) orgiitsel yaratimin, Orgiitiin ig¢inden ¢ikacagl sosyo-ekonomik
niteliklere dayandigini ileri stirmesi, bir anlamda burada zikredilen ulusiistii aktér baskisini
aciklayici olabilir. Yine Kimberley (1979) ve Aldrich (1990) gibi yazarlarin, kamu ve 6zel
sektorlerde politik, ekonomik, sosyal ve psikolojik faktorlerin orgiit yaratimi bakimindan
etken olabilecegini ileri siirmeleri, AB gibi aktorlerin, Kamu Denetciligi Kurumu’nun
yaratimi noktasinda iistlendigi rolii anlamada yardimci1 olabilecektir.

Ote yandan, ¢alisma kapsaminda incelenen metinlerden elde edilen veriye gore, kamu
kesiminde son 10 yilda yasanan kurumsal mantik degisimlerinin, Kamu Denet¢iligi Kurumu
Ozelinde yeni bir orgiit yaratimina olanak sagladigi ifade edilmelidir DiMaggio ve Powell
(1991: 30) bu siireci, aktorler tarafindan c¢oklu mantiklarin kullanilmas1 olarak
degerlendirmislerdir. Ayn1 kapsamda Scott (2003), orgiitlerin hem sosyal, kiiltiirel ve politik
degisimlerin meydana gelmesine yardimci olduklarini, hem de bu degisimler sonucunda
yaratildiklarin1 ifade etmekte, dolayisiyla bu c¢alisma ile elde edilen bulguyu destekler
mahiyette bir Onerme ileri sirmektedir. Ancak boyle bir durum kendiliginden
olmayacagindan, AB Parlamenterler Asamblesinin de 6nerdigi iizere devletin; “Ombudsmanin
gorevini yerine getirebilmesi bakimindan gerekli kaynaklari saglamasi, onun kamusal
bilinirliginin artirilmasi ve Ombudsman dostu bir ortam yaratilmasi zorunlulugu oldugunu”
ifade etmek gereklidir (AB Parlamenterler Asamblesi, 2013).

Cevrenin, kamu yonetiminin yamt verebilirligi acisindan bu diizeyde belirleyici
olmasi; politikaci ve biirokratlarin, kamusal gereksinim ve taleplere karsi duyarli, reaktif ve
sempatik olma zorunluluklarina dayalidir ve haliyle dinamik bir toplumda bunu bagarabilmek,
sistematik bir yaklasim izlemeyi gerektirmektedir (Vigoda, 2002). Ayni1 sekilde Aldrich ve
Pfeffer, orgiitlerin ¢evrelerine verdikleri tepkilerin, ¢cevresel kosullar dogrultusunda bilingli ve
planlt oldugunu ileri siirmektedirler (Aldrich ve Pfeffer, 1976). Dolayisiyla politik aktorlerin,
vaat ve taahhiitleri de yeni bir 6rgiitiin yaratilmasi anlaminda 6nemli bir gerekce olarak kabul
edilebilir. Daha once de deginildigi gibi, bu tip aktorlerin hazirlikli, arzulu olmalar1 ve
girisimde bulunmalar1 halinde ancak yeni orgiitler yaratilabilir (Brint ve Karabel, 1991). Bu
anlamda Rao vd. de (2000) “yeni oOrgiit bicimlerinin yapilandirilmasini, kolektif eyleme
dayanan bir politik proje olarak™ ele alarak, en azindan yeni orgiitlerin yaratiminda, aktorlerin
eylemlerini motive eden niyetlerine zimni de olsa bir génderme yapmislardir.
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SONUC

Mevcut caligma, yeni bir Orgiitiin neden yaratildigi sorusuna, bir kamu orgiitiiniin
(Tirk Kamu Denetgiligi Kurumu) kurulusunu inceleyerek yanit vermistir. Buna gore
orgiitlerin kurulmasinda, ulus/uluslararasi veya ulusiisti politik aktorlerin  baski ve
onerilerinin etkili olabilecegi ileri siiriilebilir. Orgiit yaratimn bakimmdan bu calisma
sonucunda ortaya ¢ikartilan bir bagka neden ise, kurumsal mantiklarda meydana gelen
degisimlerdir. Alanlar1 ve bireysel ve/veya Orgiitsel aktorlerin eylem ve faaliyetlerini
bicimlendiren kurumsal mantiklarin degisimi halinde, degisimin gerceklestigi alanda yeni
kurumsal mantigin varligin1 gosteren yeni tip aktorlerin ortaya ¢ikmasi da beklenecektir.
Dolayistyla kurumsal mantiklarin degisimi ile birlikte yeni tip orgiitlerin ortaya ¢ikmasi, bu
yeni tip orgiitsel aktorlerin, yeni kurumsal mantigin temsilcisi olarak goriinecekleri anlamina
da gelecektir. Son olarak calisma bulgulari, orgiitsel yaratimin bir gerekcesinin de politik
aktorlerin vaat ve taahhiitleri oldugunu gostermektedir. Buna gore gerek orgiitsel aktorler
olarak siyasi partiler ve gerekse bireysel politik aktorlerin, vaat veya taahhiit ettikleri
projelerin gerceklesmesi bakimindan yeni 6rgiit yaratimina yoneldikleri ifade edilebilir.

Caligmanin kendi 6l¢eginde bir takim kisitlart mevcuttur. Buna gore, ilgili literatiiriin
zengin olmamast ve calismanin belirli bir kuram lensiyle ¢alisilmak yerine, genel olarak
orgiit-gevre iliskileri baglaminda ele alinmasi, onun zayif yanlarini olusturmaktadir. Bununla
birlikte, ¢alismada salt ikincil kaynaklardan elde edilen verilerin kullanilmasi da bir baska
kisit olarak gortinmektedir.
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