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ONSOz

Bu calismada, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kapsamin-
da yapilan i¢ denetim faaliyetinin, uygulamada yeni kamu yonetimi ve yoneti-
sim anlayisinin gerektirdigi ol¢iide seffaf olup olmadigi ele alinmaktadir. Dok-
tora tezi olarak hazirlanan ve birden fazla katmani olan bu ¢alismada, iist yo-
netici ile i¢ denetci arasindaki iliski ve bu iliskinin sonucu ortaya ¢ikan i¢ de-
netim faaliyet sonuglarmin “biitge hakki” kapsaminda kamuoyu ile paylagsil-
masi baglaminda, “I¢ denetim faaliyeti, uygulamada yeni kamu yo6netimi ve
yonetisim anlayisinin gerektirdigi lciide seffaf midir?” ve “I¢ denetcilerin, ic
denetim faaliyetine ve seffafliga iliskin algilar1 nedir?” sorularina cevap aran-
maktadir. Bu ¢alismanin sonucunda, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kont-
rol Kanunu geregi yapilan i¢ denetim faaliyetinin uygulamada yeni kamu
yOnetimi ve yOnetisim anlayisinin gerektirdigi kadar seffaf olmadigi sonucuna
varilarak, temel aragtirma sorusuna cevap verilmektedir. Ozel sektor kaynakli
i¢ denetim faaliyeti ile ilgili “kamu yonetimi” alaninda yaymlanan eser sayis:
¢ok smurlidir. Bu nedenle kitabin literatiire ve bu konuda ¢alisma yapan aras-
tirmacilara, kaynak bulma konusunda bir nebze olsun fayda saglayacag: de-
gerlendirilmektedir.

Bu calisma sirasinda bana akademik ve insani boyutuyla destek veren ki-
silere tesekkiir etmeden ge¢mek miimkiin degildir. Bu kapsamda o6ncelikle
benim igin bir rol model olan ve 2019 yili Aralik ayinda vefat eden kiymetli
danisman hocam Prof. Dr. Ahmet Hamdi AYDIN’1 rahmetle anmak ve sonra-
sinda damigmanhigimi yiiriiten degerli hocam Prof. Dr. Ibrahim Ethem TAS'a
siikranlarimi sunmak isterim. Ayrica doktora tez yazim siirecince ¢ok degerli
katkilari ile tezin sekillenmesine katki yapan kiymetli hocalarim Prof. Dr. Ali
Haluk PINAR, Dr. Ogr. Uyesi Selcen KOK ve Dr. Ogr. Uyesi Bayram DO-
GAN'a tegekkiirii bir borg bilirim. Tez jiirisinde bulunarak dontitleri ve katki-
lar1 ile tezin zenginlesmesine katki saglayan Prof. Dr. Abdullah CELIK ve Prof.
Dr. Yilmaz DEMIRHAN’a ok tesekkiir ederim.

Son olarak her zaman yanimda olan, mutlu ve hiiziinlii her animu birlikte
paylastigim, esim Hayriye, kizlarim Miiserref Fatma ve Zisan Zeynep'i sevgi
ile anmak isterim. Bu ¢alismanin bilim diinyasina faydali olmasini temenni
ediyorum.

Dr. Mehmet EKMEKCI
Onikisubat, 2022
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1. GIRIS

John Maynard Keynes’in, 1929 ekonomik buhrani sonras1 1936 yilinda yayin-
ladig1 “Faiz, Istihdam ve Paranin Genel Teorisi” kitab1 kapsaminda, yeni bir
devlet yapilanmas: olarak onerdigi karma ekonomik modelin siyasal ¢iktisi,
refah devleti (miidahaleci devlet anlayis1) goriiglidiir. Refah devleti goriisii
kapsaminda devlet sosyal alanda var olmay1 kendine gorev bilmis, tiim diin-
yada oldugu gibi Tiirkiye’de de devletin iistlenmis oldugu fonksiyonlar art-
maya devam etmistir. Refah devleti goriisii, Tkinci Diinya Savast sonrasinda,
kapitalist ekonomilerde uygulama igin bir temel bulmustur. Bu kapsamda,
kaynaklarin kit ve smirli oldugu varsaymmi altinda devletin biiyiimesi, 6zel
sektoriin kiigiilmesi sonucunu ortaya ¢ikarmis ve bu biiyiime kamu y&netimi
alaninda da kendini gostermistir. 1970'li yillara gelindiginde ortaya ¢ikan eko-
nomik durgunluk ve krizler, etkisini bir¢ok alanda hissettirmistir. Karin1 mak-
simize etmek isteyen firmalarin vergi yiikiinden dolay1 sermayelerini disariya
kagirmalari, uluslararasi sirketlerin ortaya ¢ikmasina neden olmus ve bu da
kiiresel ekonomik bir sistemin dogumuna yol acarak kiiresellesmeye hizmet
etmistir.

1970’ler sonrasi, gerek refah devleti goriisiiniin bir iiriinii olan kiiresel-
lesme ve gerekse Avrupa Birligi riizgarlarinin etkisi ile ortaya gikan yeni ge-
lismeler, kamu yonetiminde ciddi degisikliklere zemin hazirlamistir. 1980’lere
gelindiginde, ABD’de Reagen, Ingiltere’de Thatcher ve Tiirkiye’de Ozal, yeni
sag icin uygun ortam sunmus olan, kiiresellesme siirecinden faydalanmis ve
bu siirecte refah devleti goriisii kapsaminda siiregelen uygulamalar ve devle-
tin bu sekilde biiylimesi sorgulanmaya baslamistir. Ekonomik durgunluk ve
krizler sonras1 yeni sag diisiincesinin ortaya ¢ikisi, siyasal degisimler, toplum-
sal degisim, bilisim teknolojilerindeki hizli degisim, teknokratik yonetim anla-
yis1, uluslararas: kuruluslarin etkisi ve dzellestirmenin yayginlasmasi ile dev-
let yeniden orgiitlenerek konumu sorgulanmaya baslamistir. Diger yandan
devlet kiiciilerek klasik liberal anlayistaki asli fonksiyonlarina donmeye bas-
lamistir.

Yeni kamu yonetim (YKY) anlayisi, bir yandan devletin kiigiilerek asli
fonksiyonlarina dénmesini hedeflerken, diger yandan da bunun bir yansimasi
olarak katilimec1 demokrasi, esneklik, hesap verebilirlik, seffaflik, yerellesme,
hizmette yerellik, verimlilik, vatandas-odaklilik gibi konularin 6nemini vurgu-
lamaktadir. YKY kapsaminda bir yandan kamu ekonomisi hizla kiigiiliip asli
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fonksiyonlaria donerken, diger yandan piyasa ekonomisi temelli ve miisteri
odakli bir anlay1s kapsaminda “hesap verilebilirlik” ve “seffaflik” kavramlari,
kamu sektorii iginde onemli hale gelmeye baglamistir. Yine bu stirecte kamu
mali karar alma siireglerinin etkinlestirilmesine yonelik yasanan degisimin bir
sonucu olarak, karmagik hiyerarsik yapili dikey orgiitlenmeden yatay orgiit-
lenmeye, hantal ve verimsiz bir kamu ekonomisinden verimliligi ve etkinligi
on plana ¢ikaran bir kamu yonetimi anlayisina dogru bir kayis yasanmistir. Bu
kapsamda kamunun 0zel sektdr mantig1 cercevesinde yoOnetilmesi amaglan-
mastir.

Giiniimiizde ¢agdas yonetim anlayisi kapsaminda devlet artik bizzat
hizmet {ireten degil, gelecegi planlayan, 6zel sektoriin 6niinii agan, kurumlar
ve sektorler arasi koordinasyon saglayan, rehberlik yapan, performans dene-
timi yapan bir yapiya dogru gitmektedir. Verimlilik ve performansa gore de-
gerlendirme, kamuda da onemli hale gelmistir. YKY anlayis1 kapsaminda,
minimal devlet anlayisi ve piyasa ekonomisi mekanizmasi tekniklerine uygun
bir kamu y6netimi uygulamasi benimsenmistir. Ozel sektdriin gelismis oldu-
gu tilkelerde, devletin kati (rijid) karakteri, YKY ve yOnetisim anlayisi kapsa-
minda hizla esneklesmeye ve seffaflasmaya baglarken, 6zel sektoriin giiglii
olmadig1 yeni gelismekte olan iilkelerde, YKY anlayisinin yeniden diizenlen-
mis sekli olan iyi yOnetisim (good governance) giindeme gelmistir.

Yonetisim, sivil toplum kuruluslar1 ve 6zel sektoriin, kamu yonetiminde-
ki karar alma siireglerine dahil edilmesidir. Yonetimin oldugu her yerde yone-
timin bir fonksiyonu olan denetimin de olmasi ve denetim sonuglarmin kamu
yonetimindeki karar alma siireclerine dahil olan sivil toplum kuruluslar1 ve
0zel sektor temsilcileri ile paylasilmasi yonetisim kapsaminda énemli bir ilke
olan seffaflik agisindan onemlidir. Bu sayede kamunun kaynaklarinin kamu-
nun hizmetinde kullanildigina toplum adina sahitlik edebileceklere imkan
verilmis olacaktir. Diger yandan yonetisim kapsaminda merkezi yonetim,
yetki ve otoritesini 6zel sektor ve sivil toplum oOrgiitleri ile paylagsmaktadir.
Yonetisim kapsaminda salt devlet otoritesine dayanmayan, ¢cogulcu yonetim
bigimlerinin ve aktdrlerinin etkilesimi ile katilimci bir yonetim sekli 6ngoriil-
miistiir. Bu kapsamda kamu yonetiminin, hem verimliligi esas alan bir yapiya
kavusmasi hem de yaptig islem ve eylemlerden sorumlu hale getirilmesi he-
deflenmistir. 1yi yOnetisim ise, devlet ve kamu y6netiminde var olan gelenek-
sel yapinin korunmasi girisimlerine bir meydan okumadir. lyi yonetisim sade-
ce devlet yonetiminde uluslararas: standartlar1 saglamak degil, buna ilave
olarak vatandasin kaliteli hizmetleri almasi saglamaktir. Bu kapsamda hak
talep eden vatandastan, 6dev ve sorumluluklar yiiklenen “aktif” vatandasa
bir gecis vardir. Vatandas yoneten degil temel karar alicidir. Vatandas, toplam
kalite yénetimindeki “miisteri” kavramina benzer bir konuma getirilmistir. Tyi
yonetisimin temel unsurlari;; sorumluluk, katilimcr demokrasi, desantralizas-
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yon, hukukun tstiinliigii, kamu yarari, katilimcilik, adalet, yolsuzlukla miica-
dele, hesap verilebilirlik ve seffafliktir. Iyi yonetisimi giiclendirme kapsamin-
daki Tiirkiye uygulamalarina, kent konseyleri, kalkinma ajanslari, e-devlet
uygulamalari, dilekge kanunu, etik kurul ¢alismalari, kamu gozetim kurumu
calismalari, mali raporlarin internette yayimlanmasi 6rnek olarak verilebilir.

YKY ve yonetisim anlayis1 kapsaminda, genel olarak kamu y6netiminde,
0zelde ise kamu mali yonetiminde seffafligin saglanmasi 6nemli bir ilkedir. Bu
kapsamda en 6nemli degisikliklerden biri 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu'nun (KMYKK) yiiriirliige girmesidir. Bu kapsamda 2006’ya
kadar 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu (MUK) ile diizenlenen Tiirk
kamu mali yonetimi, KMYKK ile yeniden diizenlenmis ve i¢ denetim uygula-
masina gecilmistir. KMYKK ile katma biitge uygulamasindan vazgegilerek,
genel biitce ve Ozel biitce uygulamasina gecilmistir. Bu kapsamda biitgenin
kapsami da genisletilmistir. KMYKK ile harcama siirecinde gorev alan ve he-
sap verme sorumluluguyla kargi karsiya olanlarin yetki ve sorumluluklar
yeniden belirlenmistir. Bu sayede biitce hakkinin TBMM tarafindan en iyi
sekilde kullanilmas: amaglanmistir. Kamu y6netiminin kaynaklar1 verimli ve
etkin kullanamamasi, kamu idaresini alternatif denetim yollar1 aramaya itmis-
tir. Bunda son dénemde klasik denetim yollarinin beklentileri kargilayamama-
s1 etkili olmustur. Bu stirecte isletmeler i¢in 6nemli bir kavram olan “i¢ dene-
tim”, kamu kaynaklarinin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore
kullanilmasinin saglanmasi kapsaminda KMYKK'nin yiiriirliige girmesi ile
kamu yo6netimi ac¢isindan da 6nemli hale gelmistir. I¢ denetim, kamu idaresi-
nin ¢alismalarina deger katmak ve gelistirmek amaciyla kamu kaynaklarmin
ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel gii-
vence saglama ve danigsmanlik faaliyetidir. YKY ve yOnetisim anlayist kapsa-
minda i¢ denetim faaliyeti sonucu ulasilan bulgularin, seffaflik ilkesi kapsa-
minda kamuoyu ile paylagilmasi biiyiik 6nem arz etmektedir.

Seffaflik ilkesi kapsaminda kamu kurumunun aldig: biitiin kararlarin,
dogru ve eksiksiz olarak paydaslara duyurulmas: hedeflenmektedir. Bu bag-
lamda seffaflik ilkesi geregi paydaslar bilgiye kolayca erisebilmelidir. Ancak
onemli bir kamusal faaliyet olarak degerlendirilebilecek i¢ denetimde seffaflik
konusunda 6nemli soru isaretleri vardir. @rnegin i¢ denetim raporlarina pay-
daslar ulasabilir mi, ulasmalar1 gerekir mi, ya da bu konuda ne kadar seffaf
olmalidir veya olunabilir? Uygulamada, KMYKK kapsaminda hazirlanan ig
denetim raporlari, yeteri kadar seffaf midir? Bilimsel calisma amaciyla bile, i¢
denetim raporlarina kolay ulagilabilmekte midir? I¢ denetim faaliyeti kapsa-
minda i¢ denetci, hazirladig: raporlari iist yoneticiye sunmakta ve iist yonetici
dilerse isleme koymaktadir. Yine iist yoneticinin yazili izni olmadan, i¢ denetci
hazirladig1 raporlar1 hi¢ kimse ile paylasamamaktadir. Sayistay’dan gelen
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denetgi bile i¢ denetim raporlarina iist yoneticinin yazil izni ile ulagabilmek-
tedir. Ayrica i¢ denetim kapsaminda yapilan denetlemenin, iist yoneticiye
sunulmasi ve iist yoneticinin bilgilendirilmesi disinda bir yaptirnm giicii de
yoktur. Kamu yo6netimi iginde, isboliimii, gorev ve sorumluluklar agik ve net
bicimde tanimlanmis olmalidir. Dier yandan karar vericilerin de aldiklar
kararlardan sorumlu olmalar1 6nem tasir.

Bu ¢alismada KMYKK kapsaminda yapilan i¢ denetim faaliyetinin, uygu-
lamada yeni kamu yonetimi ve yonetisim anlayisinin gerektirdigi 6l¢tide seffaf
olup olmadii ele alinmaktadir. I¢ denetim faaliyetinde i¢ denetgi ve {ist yone-
tici arasindaki iliskinin saglikli islemesi ve i¢ denetim faaliyeti sonuglarinin ne
kadarinin kamuoyu ile paylasildigl, seffafligin simirlar1 konusunda belirleyici
olmaktadir. Bu noktadan hareketle bu ¢alisma {ist yonetici ile i¢ denet¢i ara-
sindaki iligki ve bu iligkinin sonucu ortaya ¢tkan i¢ denetim faaliyet sonuglari-
nin “biitce hakki” kapsaminda kamuoyu ile paylasiimas: baglami dikkate
alinarak ilerlemekte ve iki temel sorunun cevaplari aranmaktadir. Birden fazla
katmani olan bu aragtirmanin ana arastirma sorulari su sekilde ifade edilebilir:

1. I¢ denetim faaliyeti, uygulamada yeni kamu yo6netimi ve yonetigim

anlayisinin gerektirdigi 6l¢iide seffaf midir?

2. Ig denetgilerin, i¢ denetim faaliyetine ve seffafliga iliskin algilar1 nedir?

Arastirmanin ana sorusunu destekleyen, arastirmanin alt sorulari ise asa-
g1daki sekilde ifade edilebilir:

1. I¢ denetim faaliyeti kapsaminda, i¢ denetgi ile ist yonetici arasindaki

iligki nasildir?

2. Ig denetim faaliyeti kapsaminda, ig denetginin kuruma deger katmasi

nasil olur?

3. I¢ denetim faaliyetinde seffaflik nasil saglanir?

4. I¢ denetim faaliyeti ile ilgili uygulamada ortaya ¢ikan sorunlar neler-

dir? Bu sorunlarin ¢oziimiinde nasil bir yol izlenmelidir?

Calismada bu iki arastirma sorusu tizerine kurulan iliski kapsaminda, ig
denetim faaliyeti sonucu ulasilan bulgularin giivenilirligi ve bunlarin kamuo-
yu ile paylagilmasinin 6nemi tartisiimaktadir. Ust yonetici ile i¢ denetgi ara-
sindaki iliski kapsaminda, bazi i¢ denetgilerin i¢ denetim faaliyetine iliskin
algilarindaki sorunlar ve i¢ denetim faaliyeti sonucu ulasilan bulgularin ka-
muoyu ile paylasilmasi, seffafligin smirlar1 konusunda belirleyici olmaktadir.
Bulgular giivenilir degilse ya da {ist yonetici 6nemsiz bulgular seffaflik kap-
saminda kamuoyu ile paylasiyorsa, i¢ denetim faaliyetinin seffaf olmasinin bir
onemi yoktur.

Bu calisma teorik ve ampirik iki temel gévdeye sahiptir. Calismanin teo-
rik kisminda, arastirmanin temel bilesenleri olan “i¢ denetim” ve “seffaflik”
kavramlarmin YKY anlayisi baglaminda “ne” oldugu tartisilmaktadir. Calis-
manin ampirik kisminda ise, i¢ denetim faaliyetinde seffafligin “nasil” olmasi
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gerektigi sorusuna cevap aramrken, soz konusu teorik govdeye yaslanarak,
Adana, Hatay, Kahramanmaras, Bingol, Erzurum, Malatya, Afyon, Kiitahya,
Usak, Adiyaman, Gaziantep, Sanlurfa, Ankara, Konya, Amasya, Bolu, Sam-
sun, Bursa, Istanbul, Kocaeli, Nigde illerinde yapilan yiiz yiize goriismeler ve
gozlemlerden elde edilen veriler degerlendirilmektedir.

Arastirma, amag odakl1 6rneklem tipi ile mesleki tecriibeleri, konuya ilis-
kin bilgi ve deneyimleri dikkate alinarak segcilmis kisiler ile yiiz yiize derinle-
mesine goriisme teknigi kullanilarak gerceklestirilmistir. Tiirkiye ¢apinda 888
i¢ denetci gorev yapmaktadir. Tiirkiye’nin 7 bolgesinde, tiniversite, belediye,
bakanlik ve diger kurumlarda gérev yapan 50 (yaklasik % 5,7 oraninda) ig
denetci ile yiiz ytiize goriisme yapilarak, sorulan agik uglu sorularla, i¢ denetim
uygulamasinda seffaflik konusu ile ilgili goriislerinin alinmasi amaglanmustir.
Bu kapsamda, 6zel sektor i¢in de onemli birer sorun olan “6zel sektorde ig
denetim ve seffaflik” konulari, bu ¢alismanin kapsami digindadir. Bu arastir-
ma kapsaminda yiiz yiize goriisme teknigi ile elde edilen veriler nitel aragtir-
ma yontemiyle degerlendirilmistir.

Bes boliimden olusan bu ¢alismanin giris boliimiinde arastirmanin konu-
su, amaci, aragtirma sorusu ve 6énemi hakkinda bilgi verilmektedir. ikinci bo-
liimde i¢ denetim faaliyeti ve seffaflik konusu, kuramsal ve kavramsal bag-
lamda tartisiimaktadir. Uciincii boliimde i¢ denetim faaliyetinin niteligi, taraf-
lar1 ve kamu yOnetimi teskilat: icindeki yeri ele alinmaktadir. Calismanin dor-
diincii boliimiinde seffafligin sinirlar1 ve Tiirkiye’de seffaflik uygulamalar: ele
almmaktadir. Calismanin son béliimii olan besinci boliimde ise Adana, Hatay,
Kahramanmaras, Bingdl, Erzurum, Malatya, Afyon, Kiitahya, Usak, Adiya-
man, Gaziantep, Sanliurfa, Ankara, Konya, Amasya, Bolu, Samsun, Bursa,
Istanbul, Kocaeli, Nigde illerinde gesitli kamu kurumlarinda gorevli 50 ig de-
netci ile yiiz ylize yapilan goriismeler sonucu elde edilen veriler niteliksel
analiz yontemi ile degerlendirilmektedir.
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