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GIRIS

Yonetsel kontroller, yonetim kuramlarinin tarihsel gelisimi ile uyumlu olarak
zaman i¢inde degisime ugramis ve giinlimiizde kapsami oldukga genislemistir. Y onetimin
kontrol fonksiyonundaki bu degisim iiretim silirecinde verimliligi artirma cabasi ile
yakindan iliskilidir. Kontroller, baglangigta hiyerarsik iistler tarafindan belirli zamanda
belirli islerin yapilamasii saglamak {izere tasarlanirken giliniimiizde g¢alisanin hem
fiziksel hem de zihinsel olarak kontrol edilmesine yonelik araglarla

gerceklestirilmektedir.

Bu c¢alismada, yonetimin kontrol fonksiyonundaki doniisiim, neo Weberyen
devlette gergeklestirilen mali yonetim reformlar1 kapsaminda ele alinacaktir. Icinde
bulundugumuz dénem, devletin neo liberal politikalar dogrultusunda doniisiime ugramasi
sonucunda ortaya ¢ikan yeni kontrol araglarinin ve kapsam genislemesinin uygulama
sonuglarimin degerlendirilmekte oldugu bir zaman dilimidir. Bu ¢alismanin tezi, neo
liberal politikalar sonucunda iilkelerin kamu yOnetimi anlayislarinda gerceklestirilen
dontisiimle birlikte, yonetimin kontrol fonksiyonunun kapsamina fiziksel kontrollere
ilave olarak c¢alisanin davranislarini ve zihinsel durumunu kapsayan ilimli kontrollerin
eklenmis olmasidir. Bu kapsamda, birinci boliimde yonetimin kontrol fonksiyonu
aciklanirken oncelikle fiziksel kontrollerin uygulanma bigimi ele alinacaktir. Islerin
yapilmasi sirasinda calisanin birebir gozetim altinda bulundugu kontrol uygulamalarinin
post modern iiretim bigimlerinin ortaya ¢ikisiyla birlikte kapsaminin genislemesinin
nedenleri esnek {iretimle iliskilendirilerek agiklanacaktir. Bu durumun devletteki
yansimasi, neo Weberyen devlet olarak adlandirilan modeldeki yeni kontrol anlayisi ile

ele alinacaktir.



Calismanin ikinci boliimiinde neo Weberyen devlet modelini ortaya ¢ikaran kamu
mali yonetimi reformlarinin nedenleri, reformun aktérleri ve yonetim sorumluluguna
dayali kontrol anlayisinin kullandig1 yeni kontrol araglari agiklanacaktir. Bu kapsamda
kontrol araglar1 olarak; kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi, mali
saydamlik ve hesap verebilirlik, plan/program/bilitce uyumu ile performans odakli i¢
kontrol ve denctim yapilar1 anlatilacaktir. Mali yonetim reformlar1 gerceklestiren
iilkelerdeki kontrol uygulamalarinin harcama sonrasit kontrollere agirlik verilerek
performans denetimleri suretiyle yerine getirilmesine yonelik gelistirdikleri araclar

gosterilecektir.

Ugiincii boliimde ise, Tiirkiye’deki kontrol anlayisindaki degisim ele alinacaktir.
Tiirkiye’de gergeklestirilen mali yonetim reformlariin aktorii konumundaki uluslararasi
kuruluglarin reformu iyi yoOnetisim adi altinda sunma bigimleri ve reformun
zamanlamasinin ekonomik krize denk gelisi géz Oniinde bulundurularak reformlarin
politika transferi niteliginde olusu 6zetlenecektir. Bu kapsamda olusturulan kontrol yapisi
Ozellikle Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu cercevesinde agiklanacak ve

isleyisteki aksakliklarin nedenleri ve ¢6zlim Onerilerine yer verilecektir.

Bu c¢alismanin amaci, yonetimin kontrol fonksiyonundaki déniisiimii biitiinciil
olarak ele alarak kontroliin kapsaminin genislemesinin ve araglarmin g¢esitlenmesinin
nedenlerini agiklamaya caligmaktir. Ulkemizde uygulanmakta olan yeni kontrol
anlayisinin arka planinda yonetimin kontrol fonksiyonundaki déniisiimiin var oldugunu
vurgulayarak iiretim bigimindeki degismelerle uyumlu olarak kontrol anlayisinin da

zaman i¢inde degismeye devam edecegini gostermektir.



1. BOLUM

KAVRAMSAL CERCEVE: YONETSEL KONTROLLERIN GORUNUMU

1.1.Yonetimin Kontrol Fonksiyonu

Yonetim kelimesi “ydnetme isi, ¢cekip ¢evirme, idare” olarak tanimlanmaktadir
(TDK,2019). Yonetim biliminin zaman i¢inde gelisimine paralel olarak yonetim
kelimesine yiiklenen anlam da degismistir. Yo6netim, gegmiste genellikle “idare etmek,”
anlaminda kullanilirken giiniimiizde daha genis kapsamli bir tanima ulasmstir. Idare
etmek, belirlenmis siireclere ve mevzuata uyuma odaklanirken, yonetmek idare etmeyi
de kapsayacak sekilde sonuglara ulasmaya ve buna iliskin sorumluluk almaya vurgu

yapmaktadir (Hughes, 2003:46).

Yonetimin genel kabul goérmiis fonksiyonlar1 Fayol tarafindan planlama,
orgiitleme, yonlendirme, esgiidim (koordinasyon) ve kontrol (denetleme) olarak
smiflandirilmistir (Fayol,1939:58). Fayol’un belirledigi bu bes fonksiyona Gulick biitce
yapma ve personel alimi fonksiyonlarini da ilave etmistir (Gulick,2003:13). Kontrol
fonksiyonuna iligkin olarak bazi kaynaklarda esanlamli denetim sozciigii kullanilmakla
birlikte bu c¢alismada kontrol kelimesi kullanilacaktir. Yonetimin kontrol fonksiyonu
kapsaminda genel olarak gozetim, izleme, performans degerlendirme, yonlendirme ve
disiplin altinda tutma gibi faaliyetler otorite, isboliimii ve hiyerarsi iliskileri ¢ercevesinde
yiiriitiilmektedir. Kontrol fonksiyonu faaliyet sonuglarinin ve davranislarin beklentilerle
ne Ol¢lide uyumlu oldugunun degerlendirilmesini kapsamaktadir. Bu ¢ercevede iglerin ne
kadar zamanda ve nasil yapildig1 izlenmekte, ¢alisanin performans: degerlendirilerek

odiillendirilmesi veya yaptirim uygulanmasi s6z konusu olmaktadir. Yonetimin kontrol
3



fonksiyonunu Fayol, “islerin yapilan programa, verilen emirlere ve belirlenen kurallara
gore ylriiylip yliriimedigini yoklamak™ olarak tanimlamistir. Fayol’a gore kontroliin
amacit meydana gelen hatalar tespit ederek diizeltmek ve bir daha ortaya ¢ikmasini
engellemektir. Kontrollerin islerligi, uygun zamanda yapilmasina ve yaptirim
uygulanmasina baglidir. Fayol kontroliin tarafsiz ve uzman kisiler tarafindan yapilmasi
gerektigini diisinmektedir. Kontrolii yapan kisi ile kontrol edilen arasinda g¢ikar,
arkadaslik ya da akrabalik gibi iliskiler kurulmasi, kontrolleri siipheli hale getirecektir.
Fayol, ileride yasanabilecek kotii stirprizlerden korunmak icin en iyi ¢are olarak kontrolii
gormektedir. Kontrollerin her tiirlii kaynaga ve calisana yonelik olarak kullanabilecegini
savunan Fayol, yonetimin diger dort fonksiyonuna ilave olarak kontroliin ¢cok dikkatle
uygulanmasi  gerektigini vurgulamaktadir (Fayol,1939:148). Gulick, Fayol’un
goriiglerine ilave olarak kontrolii bilgi, zaman ve enerji agisindan smirli olarak
gerceklestirilebilen bir fonksiyon olarak degerlendirmistir. Dolayisiyla bir yoneticinin
kontrol edebilecegi kisi sayist birkag¢ kisiyi ge¢gmeyecektir. Bu sayi, calisanlarin ayni
mekanda olmasi1 halinde biraz artabilirken farkli yerlerde caligmalari halinde isin
niteligine gore daha da azalabilecektir (Gulick, 2003:7).

Yonetsel kontroliin gergeklestirilme yontemi kimi zaman otoritenin somutlagmis
bi¢imiyle birebir yapilan fiziksel kontrolleri kimi zamanda otoritenin goriinmez kilindig
bir denetim siirecini ifade eder. Bu farklilasma tarihsel siirecte gelisen yonetim
kuramlarinda yonetimin kontrol fonksiyonundaki degisimle paralellik gostermektedir.
Yonetimin 6nemli islevlerinden biri olarak kontrol c¢atismali bir siirecin konusudur.
Orgiitsel diizende ast iist iliskisi cercevesinde calisanlarin rgiitiin amagclarina ulasmasini
saglamas1 beklenmektedir. Ayn1 zamanda astlarin Orgiitiin amaglarina yonelik bireysel
cabasini ortaya koyabilmesi i¢in belirli dl¢iide 6zerklige ihtiyacit bulanmaktadir. Bu

durumda hem ast pozisyonunda bulunan hem de kismen 6zerklige ihtiyaci olan ¢aliganin



istiin emrine ne 6l¢iide bagli olacagi ve ne Olciide inisiyatif kullanacagina dair denge,

kontrol fonksiyonunun énemini ortaya ¢ikarmaktadir (Barker, 1993).

1.2.Yonetimin Kontrol Fonksiyonunun Tirleri

Yonetimin kontrol fonksiyonu, yonetim kuramlarindaki degisime paralel olarak
fiziksel kontroller ve 1limli kontroller olmak iizere ikili bir ayrima gidilerek
aciklanacaktir. Bu ikili ayrim farkli kaynaklarda formel ve informel kontroller veya
biirokratik/hiyerarsik kontrol ve birlestirilmis kontrol olarak adlandirilmaktadir.

Fiziksel kontroller somut nitelikte, organizasyon yapisi ile uyumlu olarak
otoritenin ve yetkinin paylasimi ile gorev dagilimi cergevesinde yliriitiilen kontrolleri
ifade eder. Fiziksel kontroller belirlenmis politika ve prosediirler ¢ergevesinde
caliganlarin davranislarin1 yonlendirmeyi amaglar. Fiziksel kontroller genel olarak
hiyerarsik orgiit yapilarinda goriilen ve birebir amir tarafindan yapilan kontrolleri ifade
eder. Orgiitlerin tamaminda az ya da ¢ok kademeli bir hiyerarsik yap1 séz konusudur ve
hiyerarsi otoritenin somutlasmis isleyisini anlatmak tizere kullanilir. Hiyerarsi ayni
zamanda orgiitsel diizeni gerceklestirmek i¢in list makamdakilerin ast makamlar iizerinde
sahip oldugu kontrol ve yaptinm uygulama yetkisini ifade etmektedir.
Iliml1 kontroller ise ¢alisanlarin davraniglarini etkilemek suretiyle prosediirlere uyumu
saglamaya yoneliktir. Yoneticilerin destekleyici tavr ile ¢alisanlarin ahlaki davraniglar
sergilemesine olumlu katkida bulundugu bir ¢alisma ortamini ve kurum kiiltiiriinii ifade

eder.

1.2.1.Fiziksel Kontroller (Hard Controls)

Fiziksel kontroller, belirli bir isin belirli bir siirede yapilip yapilmadigini inceleyen
ve isin yapilis bicimine odaklanan kontrolleri ifade eder. Kontroller somut ve olciilebilir

5



niteliktedir ve kontroliin kim tarafindan yapildigi bilinmektedir. Yonetim kuramlarinin
tarihsel agidan gelisiminde karsimiza ¢ikan ilk kontrol tiirii fiziksel kontrollerdir.
Otoritenin kullaniminda hiyerarsik yapilarin hakim oldugu donemlerde kontroller,
yoneticilerin altlarinda ¢alisanlarin ¢alisma performansini gozlemlemesi, hatalarini tespit
etmesi ve yaptigi hatanin sonuglarindan sorumlu tutmasi mantigina dayali fiziksel

kontrollerden olusmaktadir.

Hiyerarsi genis yetkiler iceren bir kontrol araci olarak da diisiiniilebilir. Bu
kapsamda iistiin asta emir vermek ve astin igslemlerini yerindelik bakimindan denetlemek
gibi yetkileri vardir. Hiyerarside iistlerin astlarinin islemlerinin dogrulugunu onaylamak
ya da uygun bulmamak, diizeltilmesini istemek veya kaldirmak gibi yetkiler kullanmasi
da miimkiindiir. Dolayisiyla hiyerarsik yapida bir emir komuta zinciri s6z konusudur.
Hiyerarsik iistiin s6z konusu denetimi gergeklestirme yontemi kimi zaman otoritenin
somutlasmis big¢imiyle birebir yapilan fiziksel kontrolleri kimi zamanda otoritenin

goriinmez kilindig1 bir denetim siireci olarak karsimiza ¢ikar.

1900°1i yillarin basinda ortaya ¢ikan Klasik okulun genel varsayimi, isin en kiigiik
parcalara ayrilarak her parcaya en uygun bireyin verilmesinin verimliligin temel kosulu
olarak kabul edilmesidir. Isin ayrildig: parcalarin alt birimlere ayrilmasinin ardindan bu
alt birimlerin birbirleriyle ve iist birimlerle iliskilerinin belirlenmesi gerekmektedir. Isi
alt pargalara ayirma islemi hiyerarsik bir yapilanmay1 beraberinde getirmektedir ve
hiyerarsik igbdliimiiniin sonucunda kademelesmis bir otorite yapisi ortaya ¢ikmaktadir.
Bu baglamda yonetimin temel sorunu hiyerarsideki yatay ve dikey yapilanmadaki komuta
zincirini belirlemek ve yetki devri ile denetim cevresi gibi kavramlarla isleyisini
diizenlemektir. Bu kapsamda isboliimii bicimleri yatay ve dikey olarak ikiye
ayrilmaktadir: Dikey farklilagma “hiyerarsi” olarak adlandirilmakta yatay farklilagsma ise

“bolumlesme” olarak ifade edilmektedir. Hiyerarsi, otoritenin kademelesmis yapisal
6



ifadesi ve yaptirimi olarak tanimlanmakta ve hiyerarsinin bulunmayist o Orgiitiin
otoriteden yoksun oldugu seklinde yorumlanmaktadir. Hiyerarsinin degismez ilkesi her
bir astin kendisinden istte bulunan makam tarafindan gozetim altinda bulunmasidir.
Dolayisiyla hiyerarsi igerisinde asagidan yukari dogru ilerledikge otorite de birikerek
artmakta ve irade egemenligi hiyerarsinin en iist basamaginda somutlagmaktadir (Fisek,

2015: 93-178).

Fayol’a gore hiyerarsideki her iistiin kendi uzmanlik alanindan sorumlu olmasi ve
bu alana giren tiim kisileri denetleyerek onlarin eylemlerinde son sozii sdylemesi
gerekmektedir. Komuta zinciri kavram ise iistlerin en yliksek otoriteden el alta kadar
dizilisini ifade eder. Herkesin hangi isten dolayr kime karsi sorumlu olacagi, bilgi
paylasimi ve iletisimin yolunu belirleyen hiyerarsik dizilistir. Komuta zincirine islerlik
kazandiran ilke ise komuta birligidir. Komuta birligi ilkesi, belirli bir alandan tek kisinin
sorumlu olmasini ifade eder. Komuta birliginde tiim yetkiler en tepede toplanmistir

(Fayol, 1939: 96).

Sekil 1: Komuta Birligi
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Fayol’un belirlemis oldugu yonetimin 14 ilkesi ile ¢izilen Orgiitsel goriintiide
komuta birligi ilkesi ile her astin tek bir iistli olmasi1 gerektigi ifade edilmistir. Buna gore,
orglitteki herkes en {ist otorite merkezinden baslayip en alt kademeye inen bir komuta
zincirine dahil olmalidir (Fayol, 1939: 27). Tim emir ve talimatlar tek kaynaktan
¢ikmalidir, her iistiin birka¢ asti olabilirken her astin yalnizca bir {istli bulunmalidir.
Gulick, komuta birligi ilkesinden sapmalarin karmasa, verimsizlik ve sorumsuzlukla
sonuglanacagini savunmakta ve komuta birligi ilkesi ¢ergevesinde her bir {istiin sorumlu
oldugu ve denetleyebilecegi ast sayisini ifade eden “denetim g¢evresi”nin belirlenmesi
gerektigini eklemektedir (Gulick, 2003:7-9). Uzmanlasmis boliimler arasindaki islerin
esglidiimiiniin saglanmasi komuta birligi ilkesi ¢er¢evesinde komuta zinciri vasitasiyla
gerceklestirilmekte, denetim c¢evresi kavramiyla her istiin denetleyecegi ast sayisi
belirlenmekte ve hiyerarsi basamaklari arasinda yetki devri yapilarak islerin yiiriitiilmesi

saglanmaktadir.

Simon, komuta zincirinde “giiven” konusunun énemine dikkat ¢ekerek bir astin,
Ustliniin bir durumla ilgili olarak kendisinde bulunmayan bilgilere sahip oldugunu
diisiiniiyorsa ondan gelecek buyruklara daha kolay boyun egecegini ileri siirmiistiir.
Ustlerin  astlarmin  moralini yiikseltmek icin onlarin  buyruklara uymamaktan
korkmalarin1 degil, kendi istekleri ile uymalarim1 saglayacak giiveni asilamalarini
Oonermistir. Bu noktada Weber’in karizmatik lider olarak adlandirdig1 yoneticinin giiven
duygusuyla beslendiginde diistincelerinin daha az elestirildigi diislincesine atif yapmaistir.
Simon’a gore komuta zincirinde iistiin en 6nemli arac1 yaptirimdir, astlarin yaptirimi ise
1§ birakmadir. Simon yaptirimi duvara asili bir kamgiya benzetir, seyrek olarak kullanilsa
bile onun varliginin kisileri boyun egmeye itecegini diisiinmektedir. Simon’a gore Orgiite
katilan kimse kendi istegi ile bir iliskiler diizenine uymay1 kabul eder. Ustiine siirekli
boyun egmemenin ya da yaptirim uygulayacak kisileri mutlu etmemenin sonuglarini
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onceden kestirir, bu sezis kimsenin agik korkutmasi olmadan siirekli giidiilendirici bir etki
yapar. Simon, olumsuz yaptirim uygulamanin, hem kisileri karsit konuma getirerek
orgitli ikiye ayirmasi hem de yaptirim uygulanan kisinin motivasyonunu azaltmasi
bakimindan yikici etkilere sahip oldugunu ifade etmistir. Dolayistyla olumsuz yaptirimlar
yerine aylik artis1 ya da yiikselme gibi olumlu yaptirimlar1 kullanarak kisilerin orgiite
katkida bulunma istegini artirmak suretiyle yaptirimlara olan gereksinmeyi ikinci siraya
itmistir. Simon’a gore kisilerin diger orgiit tiyelerinden gelen 6nerileri onamalarinin esas
nedeni “oyununun kurallarina uymalar1” gerektigine inanmalaridir. Bu davranis cocukluk
caginda Ogrenilir. Somut bir ornek verilecek olursa; bir 6grenci yliksekdgrenimini
bitirdikten sonra Tarim Bakanhiginin smavim kazanir. Ise basladiginda kendisine
orgiitteki gorev dagilimi ve yontemleri iceren ve belirli durumlarda nasil davranmasi
gerektigini gosteren bir metin verilir. Orgiitteki baska kimselerle iliskileri, {istiiniin kim
oldugu, bakanligin hangi birimindeki islerde ¢alisacagi konusunda kendisine bilgi verilir.
Bu dogrultuda genc gorevli kendisinden beklenen davranislarda bulunur. Genellikle
kullanilmakta olan yontemlerin yetersiz oldugunu ve lstiinden bagka bir kimseye bagh
olmas1 gerektigini diislinmez. Oyunun kurallarina, baghh oldugu orgiitiin yerlesmis

yontemlerine uyar.

Simon hiyerarsiyi, ¢alisma iliskileri ile ilgili 6zel bir oOrgiitsel diizen olarak
tanimlar. Bir Orgiit liyesinin o Orgiitiin ¢calisma yontemlerini ve komuta ¢izgisindeki
iistten gelen Onerileri onamasi anlamina gelir. Dolayisiyla buyruklara uymay1 saglayan
giiven, benimseme, yaptirimlar gibi diger nedenler var olsun olmasin, orgiit iiyeleri
iistlerine boyun egmeleri gerektigine inanirlar. Komuta diizenine uygun davranis orgiite
girerken gegmis yasantilarin etkisiyle birlikte getirilir. Cocukluk ¢aginda anne-baba ile
ilisiklerde baslayip biitlin yasamlar1 boyunca ¢esitli toplumsal hiyerarsilerde
deneyimlenerek Ogrenilir. Hiyerarsi, orgiit i¢cinde bir anlasma kolayhig1 saglar, orgiite
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giren kimseye “X” sizin tistiiniizdiir demek “bu durumda soyle yapiniz, su durumda bunu
yapiniz” demekten daha kolaydir. Ancak, isboliimi, artan sayida kisinin belirli bir
alandaki bilgisini derinlestirip onlar1 vazgegilmez bir uzman durumuna getirdikce
hiyerarsinin ast—iist baglar1 gli¢siizlesmektedir. Hiyerarsinin iist kademelerinde
bulunanlar orgiitiin daha genis amaclarini benimsemelerine karsi alt diizeydekiler 6rgiitiin
alt amaclarin1 benimserler. Burada alt amaclar ile genel amaglarin uygunlugunun
saglanmasi st diizeydeki yoneticilerin gorevidir (Simon, 1985:45-96). Simon’un
yaklagiminin odagi olan oOrgiitsel karar alma mekanizmasi dikey hiyerarsik yapida
yukaridan asag dogru yapilan yetki devri yoluyla islemektedir. Onemli ve detayli politika
kararlar1 hiyerarsinin tepesinde alinir. Bu kararlar sonradan alt kademelere yonlendirilir
ve boylece alt kademe karar alicilarin daha detayli 6zellikteki kararlarina temel teskil
eden kilavuz kriterler haline gelir. Bu siireg ile drgiitler iistlerin kararlarinin astlarin karar
cevrelerinin temel deger Onermelerini olusturdugu bir hiyerarsik zincir olarak
goriilmektedir. Dolayisiyla alt kademedeki karar alma sadece empoze edilen hedefe

ulagmada bir ara¢ konumundadir (Mouzelis,2003: 144-147).
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Sekil 2: Hiyerarsik Yapi

Ust yonetici
. |
Ust yonetici yardimcisi Ust yénetici yardimcisi
Koordinator 1 Koordinator 2 Koordinator 3

Grup ybneticisi Grup yOneticisi
1 2
o .

Birim Birim
yoneticisi yoneticisi
-

Yonetici Yonetici
Yonetici Yénetici

= Personel
= Personel
= Personel

Ust yonetici ve yardimcilar1 genelde politik nitelikte genel kapsamli kararlar
alirken koordinatorler bu kararlarin uygulamaya nasil aktarilacagi konusunda yonetsel
etkinlikler {istlenirler. Grup yoneticileri ise artik uygulama diizeyinde yonetsel gorevler

iistlenmektedir. Birimler ve bunlarin alt birimlerindeki yoneticiler kendi gérev alanlarina
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iliskin yonetsel islev iistlenmektedir. Her bir hiyerarsik kademenin goérev, yetki ve
sorumluluklar1 belirlenmistir ve isleyisi emir ve komuta zinciriyle saglanmaktadir.
Yukaridan asagiya emirler, asagidan yukartya bilgiler iletilmektedir. iletisim her bir astin
yalnizca kendi dstliyle saglanarak hiyerarsi kademelerinin sirasin1 izlemesiyle

mumkuindiir.

Weber, gorev hiyerarsisi ve kademeli yetki diizeylerini esas alan biirokratik
modelinde ast iist iligskilerinin belirlenmesini ve astlarin tistler tarafindan denetlenmesini
onermektedir. Weber’e gore hiyerarsi kesin bir bigimde kademelendirilmelidir. Hiyerarsi
kademelerinde yetkiler tanimlanmis ve buna iliskin sorumluluklar belirlenmis olmalidir
(Weber,1996:291). Takdir hakki sert prosediir ve kurallara baglandigi i¢in en aza
indirilmistir, keyfi uygulamalar1 6nlemeyi amaclayan ve sert disiplin ve denetime dayali
olan bu kurallar girisimcilige ve takdir hakkina c¢ok fazla yer birakmamaktadir
(Mougzelis,2003:46). Weber, islerin boliimlere ayrilarak uzmanlasmis kisiler tarafindan
belirli kurallara uygun olarak yapilmasini ve iletisimin yazili olmasi gerektigini ileri
stirer. Devletin hukuk diizeni kanunlara dayandigi i¢in kisilerin géziinde mesru oldugunu
ve dolayisiyla astlarin emirlere yasal yetkilere dayandigi icin uyduklarini ifade eder.
Biirokraside otorite, kurallarin dogruluguna duyulan inangla mesrulasir ve biirokratin
sadakati kigisel olmayan bir diizen ve list kademeye baglidir. Bu baglilik o kademedeki
bireyle iliskili degildir (Mouzelis,2003:45). Memuriyeti hiyerarsik kademelerde terfi
alarak ilerleyen bir kariyer olarak tanimlar ve memurun hiyerarsideki kontrol ve disiplin
sistemine tabi oldugunu ifade eder. Weber, biirokrasi yaklagiminda agikladig: hiyerarsik
yapinin yalnizca kamu sektoriinde degil, gelismis kapitalist 6zel sektor kurumlarinda da

goriilecegini ifade etmektedir.

Marks ise Weber’in biirokrasi yaklasimini elestirerek hiyerarsinin disa kapali

gizemli bir yapisinin oldugunu ifade ederek hiyerarsinin isleyis kurallar1 ve teknik bilgi
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altinda her tiirlii eylemi toplumun yararmaymis gibi gostererek bir illiizyon yarattigini
savunmustur. Bu illiizyon sayesinde biirokrasinin devlet aygitinin karmasik yapisi i¢ine
teknik bilgiyi kendi ¢ikarina kullanarak burjuvazinin 6zel ¢ikarma hizmet ettigini
savunmustur. Marks, biirokrasinin sermaye smifinin kullandigi bir arag oldugunu ve
smifsiz  toplumun dogusuyla biirokrasinin ortadan kalkacagini savunmaktadir

(Mouzelis,2003:12).

Yukaridaki agiklamalar 1s181inda, hiyerarsik kontroller olarak karsimiza cikan
fiziksel kontroller, bir fabrika ¢alisanin ustabasi tarafindan siirekli izlenmesi orneginde
oldugu gibi birebir yapilan fiziksel kontrolleri ifade etmektedir. Burada calisan belirli bir
zaman diliminde belirli bir isi tamamlamak {izere yonetsel kontrole tabi tutulmaktadir.
Fiziksel kontrollerin odak noktasi kimi zaman sonuglarin kontrolii, kimi zaman
calisanlarin  davramislarinin =~ kontrolii kimi zaman da olumlu  davranisin
odiillendirilmesi/olumsuz davranigsa yaptirim uygulanmasidir. Bu kapsamda yonetsel
kontroller, uygulamada komuta birligi ve komuta zinciri ilkeleri sayesinde
gerceklestirilen fiziksel kontrolleri ifade etmekte ve verimliligi artirabilmek amacina
yonelik olarak gergeklestirilmektedir. Denetim ¢evresi kavramu ile ifade edilmek istenen;
s06z konusu fiziksel kontrolii gerceklestirecek kisinin bir kisi mi yoksa birden fazla kisi
mi olmasiin verimliligi artirmaya daha ¢ok katki saglayacagidir. Bu noktada hiyerarsi
basamaklarinin artmasi sonucu ortaya ¢ikan asiri uzmanlagsmanin yonetsel kontrolleri
gergeklestirenler agisindan olumsuz bir duruma yol agacagi kabul edilmekte ve ¢oziim

orta diizey yoneticilerin de uzmanlik bilgisine sahip olmasinda aranmaktadir.

1.2.2. Ilimli Kontroller (Soft Controls)
Fiziksel kontrollerin birebir izleme, degerlendirme ve yaptirim gerektirmesi
nedeniyle ve bu gorevleri yiirlitecek yonetici pozisyonlarina 6denen tcretler dikkate

alindiginda s6z konusu kontroller sorgulanmuis, sinirli kaynaklarin kontrollerin maliyetine
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ayriliyor olmasi tartisilmaya baslanmistir. Organizasyonlarin dlgeginin biiyiimesi ve
karmagiklagsmasi, kontrollerin bire bir gergeklestirilmesini cok maliyetli hale getirmistir.
Bu durum kontroliin, organizasyonun kendi icinde sistemler vasitasiyla
gerceklestirilmesine yol agmistir. Cok sayida mali islemin tek tek kontrol edilmesi yerine,
bunlarin kontrol edilmesine yonelik kurulan kontrol sisteminin kontrolii odak noktasi
haline gelmistir (Power, 1996:15). Kontroliin ayr1 bir gorev ya da is olarak varlik
gostermesi yerine isin yapildigi siireglerin bir parcast haline getirilerek muhtemel
sorunlarin kaynaginda ¢oziilebilecegi goriisii ortaya ¢ikmistir. Glintimiizde uygulanmakta
olan kontroller kurum kiiltiird, etik kodlar, davranig kurallar1 gibi normlar1 esas alan ve
giiven iligkisine dayali bir yapiya doniigmiistiir. Yonetim felsefesi, etik degerler ve
biitiinliik, yetki ve sorumluluk dagilimi, bireysel gelisimin tesvik edilmesi gibi soyut
unsurlar1 kapsayan ilimli kontroller esasen fiziksel kontrolleri destekleyici bir nitelige
sahiptir. [liml1 kontroller ¢alisanlarin davranislarint dolayl: olarak etkilemesi bakimdan
kurum kiiltiiri ile yakindan iligkilidir. Kurum kiiltiirii ¢alisanlarin benimsedigi ortak
degerler ve davranis kurallarin1 ifade eder ve c¢alisanlarin belirli davranislarda
bulunmasini saglayan ¢ergeveyi olusturur. Bu davranislar biitlinii eger kurumsal hedeflere
ulagmaya yonelik ise kurum kiiltiirii de 1liml1 kontrol olarak goriilebilir.

Sekil 3: Fiziksel ve Iliml1 Kontroller

Inanglar

Iiml Kontroller | — | Duygulari, degerleri ve R Davranig

tutumlari i¢eren zihinsel
durum

Psikolojik ortam

Fiziksel Kontroller

(Kaynak: The Institute of Internal Auditors Netherlands, 2015:7)
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Hem 1limli kontroller hem de fiziksel kontroller ¢alisanlarin davranislarini
yonlendirme amaci tasir. Fiziksel kontroller somut, dl¢iilebilir, gozle goriilebilir nitelikte
dogrudan davranisa yonelikken 1liml1 kontroller ¢alisanin zihnindeki inanglari, degerleri,

tavirlar ve psikolojik durumunu da kapsamak suretiyle davraniglarin1 yonlendirmektedir.

Sekil 4: Fiziksel ve Ilimli Kontrollerin Ilgi Alanlar

Degerler, davranislar (kararlilik, —

yaraticilik, diiriistliik vb.) Kiiltiir
odaklanma, risk alma, iletisim
ve igbirligi

Iliml1 kontrollerin
ilgi alan1

Bilgi, beceri, yetenekler,
kabiliyetler, olgunluk,
planlama, performans,

organizasyonun kapsami ve

Yetenekler

yapisi, hesap verebilirlik

Faaliyetler, siirecler,

prosediirler, politikalar, Uygulamalar Fiziksel
degerlendirmeler kontrollerin ilgi

alani

Yazilim, donanim, iletisim ag1,
veri kaynagi

Teknoloji

—_

(Kaynak: https://www.leadmark.nl/an-introduction-to-soft-controls/)

Fiziksel kontroller genel olarak faaliyetler, siirecler, prosediirler, politikalar,
degerlendirmeler ile teknolojik kaynaklara odaklanirken ile ilimli kontroller degerler,
davraniglar, bireysel Ozellikler ve yeteneklere odaklanmaktadir. Ilimli kontroller

kapsaminda bireyin kisisel 6zellikleri, yetkinlik diizeyi ve ¢alisma performansiyla bir
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biitlin olarak degerlendirilmesi ve periyodik olarak hesap verebilirligin saglanmasi yer

almaktadir.
Tablo 1: Fiziksel ve Ilimli Kontrollerin Ozellikleri
Fiziksel Kontroller Imh Kontroller
Ozellikler Somut/Olgiilebilir Soyut/Ol¢iimii zor
Acik faaliyetler ve Ima olunan tavir ve
eylemler tutumlar
Objektif Stibjektif
Dokiiman iizerinden Anketler vasitasiyla
denetlenebilir denetlenebilir
Ornekler Onaylar Ahlaki degerler
Yetkilendirmeler Etik ortam
Dogrulamalar ve Ortak degerler ve biitiinliik
mutabakatlar
Performansin incelenmesi | Giiven

(Kaynak:http://kadconsultingservices.com/soft-controls-cultural-and-governance-

audits/)

Fiziksel kontroller ile 1liml1 kontrollerin 6zelliklerini kiyaslayan tabloda, somut,
Olciilebilir, acik faaliyet ve eylemlerin fiziksel kontrole; soyut ve oOl¢iilemeyen,
davraniglar1 kapsayan konularin 1limli kontrollere daha uygun oldugu goriilmektedir. Bu
noktada kontrol kelimesi yerine koordinasyon kelimesinin kullanildigi, kontrolii yapan
yOneticinin ise kolaylastiric (facilitator) olarak adlandirildigi goriilmektedir. Y6neticinin
rolii, fiziksel kontrolleri uygulamak yerine ¢alisanlara elestirel sdylemlerde bulunarak

icinde bulunduklar1 sosyal iletisim aglar1 igerisinde Orgiit ici 6grenme kiiltiirliniin
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yayginlastirilmasini saglamaktir. Bu asamada kontrollerin ¢alisanin hem giiglendirilmesi

hem de giigsiizlesmesine yol agtig1 tartisilmaktadir (Raelin, 2011:135-160).

Kurum kiiltiirii, ¢alisanlarin ortak degerleri benimseyerek performans hedeflerine
ulagmaya calistig1 esitlige ve dayanismaya dayali bir ortami ifade eder. Buradaki
dayanigma, kokenleri Durkheim’in benimsedigi organik dayanisma kavramina benzer
sekilde bireylerin birbirinden farklilagti§i ortamda birinin digerinin uzmanlik bilgisine
muhta¢ oldugu durumu ifade eder. Kurum kiiltiirli, diislincelerin, inan¢ ve tutumlarin
aciklanarak calisanlar arasinda benimsenmesini saglamasi bakimindan, yoneticilerin
iletisim kanallarin1 bu amagla kullanmas1 durumunda, belirlenen ortak deger ve normlarin
igsellestirilmesini saglar. Bu durumda siirekli izlemeyi gerektiren fiziksel kontrollere

gerek kalmayacaktir (Raelin, 2011:135-160).

Farkli disiplinlerde karsimiza ¢ikan bir bagka kavram olan klan kontroli,
organizasyon iiyeleri arasinda paylasilan degerler, inanglar ve anlayislar1 kolaylastiran
gayri resmi sosyallesme mekanizmalar1 olarak tanimlanmaktadir. Gruplar, paylasilan
degerler ve normlar tarafindan motive edilen davranis sergilediginde, bireyler kabul
edilen davraniglarla tutarli bir sekilde davranarak grubun "diizenli" tiyeleri olmaya
calistifinda ve grup buna gore tiyelerini 6diillendirdiginde veya kinadiginda klan kontrolii
mevcuttur. Klan kontrolii, biirokratik kontrollerin uygulanmasina imkan vermeyen
sonuglarin ve ¢alisanlarin davraniglarinin 6l¢timiiniin miimkiin olmadigir durumlarda bir
sosyal kontrol mekanizmasi olarak diisiiniilmelidir. Durkheim’in organik dayanisma
kavraminda oldugu gibi gorevlerin birbiriyle i¢ ice gectigi ve her bir calisanin yarattig
katma degerin digerinden ayristirilmasinin veya hesaplanmasinin miimkiin olmadigi
takim c¢alismasina dayali organizasyonlarda klan kontroliinlin agirhikli olarak

kullanilmasi gerektigi ifade edilmektedir (Ouchi,1980).
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Yonetimin  benimsedigi ideolojinin ¢alisanlarca benimsenmesi amaciyla
baslangicta ortak degerler kapsaminda beklenen davranisi sergileyecek ‘dogru’ kisilerin
secilmesi ve yonetimin sistematik olarak klan {iyelerine agik ve oOrtiik olarak kurum
kiltiriini destekledigini bildirmesi gerekmektedir. Kurum kiiltiiriiniin 6rgiitlerde bilgi
paylasimi, 6grenme ve etkilesim vasitasiyla sosyal kontrolii sagladigi, takim kurallarinin
kodlanmasi ve izleme ve degerlendirmenin yogunlastirilmasi gibi kurumsal davranis
normlarmin sonuglarmin biirokratik kontroller kadar zorlayict oldugu savunulmaktadir

(Raelin, 2011:135-160).

1.3. Post Biirokratik Yapilarda Kontroller

Postmodernizm kavrami modern otesi donemi® anlatmak iizere genis bir alani
kapsamakta ve literatiirde var olup olmadigi halen tartisilmaktadir. Postmodernizmi
kelimelerle tanimlamak, i¢cinde barindirdigi sosyal, kiiltiirel, ¢evresel, teknolojik ve
yasam bicimine iligkin kavram ¢esitliligi nedeniyle miimkiin goéziikmemektedir
(Bogason, 2001:165). En genis anlamiyla postmodernizm, modernizm sonrasi sosyal ¢agi
anlatmak iizere yeni ve farkli bir diizen icerisinde gerceklesen kiiltiirel bir degisimi ifade
etmektedir. Bu degisim bir gelisme ya da geri adim olarak disiiniilmemektedir.
Postmodernizmin yonetim ve organizasyon teorisi ile iliskisi organizasyonlarin sosyal bir
aktor olarak icinde bulunduklar1 donemin  6zelliklerini  yansitmalarindan
kaynaklanmaktadir (Gephart, Boje, Thatchenkery, T0j0,1996: 1). Dolayisiyla
postmodern organizasyon yapilari bir sosyal kontrol araci olarak diistiniilmektedir. Post

biirokratik orgiitlerde, organizasyon yapisi nesnel kurallardan, hiyerarsik otoriteden ve

! Post modernligin bir donem olarak adlandirilmasina, kapitalizmin esneklestigi post fordist donemle

iliskilendirilerek 1973 yilinda petrol kriziyle baslanmaktadir (Sener ve Ozcan, 2015:13).

18



yetkiden ziyade ortak performans standartlarina, esnek karar alma siireglerine ve kisisel
niteliklere dayal1 bir yapiya doniigmiistiir. Bu doniisiim Briand’a gore degisen sanayi
sektoriiniin  gerektirdigi calisma seklinin teknolojinin imkanlarindan yararlanarak
gelistirdigi yeni kontrol araglar ile iliskilidir. Ovgiin, bu degisimi biirokratik yapidaki
hiyerarsik kontrollerin degisimiyle ve buna paralel olarak otorite anlayisindaki degisimle

iliskilendirmektedir (Ovgiin,2010:53).

Briand y6netimin kontrol uygulamalarinin asagidaki 6zelliklere sahip oldugunu

savunmaktadir (Briand, 2006:65-67):

e Modernligin giiglerine giivenmek (zaman ve mekanin ayrilmasi, sosyal
iligkilerin ortadan kaldirilmasi, yansima (reflexivity));

e Modernitenin kurumsallagsmis 6zelliklerini (kapitalizm, sanayicilik, idari
gilic) liretmek ve entegre etmek;

e Giiven yaratmaya ve gozetimi artirmaya yardimei olmak;

e Yokluk ve mevcudiyet iliskileri ile yapilandirilmis olmak;

e Yeni bilgiler 1s183inda siirekli olarak yeniden incelenebilir ve

diizenlenebilir olmak .

Dolayisiyla, orgiitsel doniistimler, ydnetimin kontrol uygulamalarindaki
degisimle (biirokratik kurallarin yerini isletme kiiltiirii ve duygularin yonetimini kapsayan
yeni otoriter modellere doniismesiyle) aciklanabilecektir. — Orgiitler, yapisalci bir
perspektiften bakildiginda, yonetimin kontrol uygulamalar1 ve sosyal iliskilerden olusan
bir sosyal sistem olarak kavramsallagtirilmaktadir. Kontrol uygulamalari, aktorler
arasindaki iliskilerde yer alan giic ve hakimiyet kaynaklaridir ve bu sosyal sistemin

isleyisi (ve doniisiimii) igerikleri incelenerek anlasilabilecektir (Briand, 2006:65-67).
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Post modern organizasyonlarda genel kabul gérmiis bilimsel yonetim ilkelerin
uygulanmasimin yerine degisen kosullarla uyumlu olarak planlama ve orgilitlenmeye
gidilmesi diisiincesi hakimdir. Organizasyon yapisinin durumun gereklerine uygun olarak
gecici yapilar vasitasiyla yerinden yonetimi 6n plana ¢ikaracak sekilde tasarlanmaktadir.
(Y1ldirim,2010:714). Bilgisayar teknolojisindeki hizli degisimler ve iiriin cesitliligi
konusunda asir1 rekabetin firmalarin bu hizli degisime ayak uydurmalarini saglamak ve
miisteri zevklerine hemen cevap verebilecek yonetim ve organizasyon yapilar1 tercih
etmelerine neden oldugu ifade edilmektedir. Artik, hiyerarsik orgiitlenmenin ve kati
kurallarin 6nemini kaybettigi, bunun yerine ydneticilerin takim ve grup calismalariyla
bireylerin yaraticiliklarini ve fikirlerini kullanmalarini tesvik eden bir antrendr veya kog
gibi roller iistlendigi ifade edilmektedir. Yoneticilerin hizla degisen kosullara uygun karar
alirken risk alabilmelerini saglamak {izere ¢alisanlarin bilgi ve yeteneklerine dayanmasi
gerektigi vurgulanmaktadir. Boylece yoneticilerin belirsizliklerle miicadelede ve rekabet

savaginda galip ¢ikabilecegi savunulmaktadir (Eren,2009: 140).

1980 sonrasinda iiretimin merkezinin gelismis iilkelerden ¢ikarak az gelismis
tilkelere yonelmesi sonucunda c¢ok uluslu sirketlerin diinyanin her tarafinda {iretimi
gerceklestirecek bir yapiya doniismesi s6z konusu olmustur. Bu donemde gelisen post
modern orgiit tiirleri olan sebeke Orglit modeli, yigisim organizasyonlar, yalin
organizasyonlar gibi orgiit teorilerinin genelinde otorite ve uzmanlasmaya Kkarsi
cikilmakta ve kat1 hiyerarsik orgiitlerin yerine esnek orgiit yapilar1 6nerilmektedir. Post
modern orgiit teorilerinin hemen hepsinde hiyerarsik kademelerin miimkiin oldugunca
azaltilarak karar alma sorumlulugunun 6rgiit i¢inde aralarinda hiyerarsik iligki olmayan
kiiciik takimlara birakilmasi s6z konusudur. Giliniimiizde ¢ok uluslu sirketler tarafindan
tercih edilen bu yeni Orgiit yapilarinda miimkiin oldugunca yetki ve sorumluluk devri
yapilmas1 Onerilmektedir. Bu orgiitlerde, hiyerarsik iligkisi olmayan esdeger diizeyde
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takimlar iginde karar alinmakta ve denetim saglanmaktadir. Bu durum kontrolii siirekli
ve herkes tarafindan bir is haline getirmekte, geleneksel hiyerarsik denetimin sekil
degistirerek herkesin birbirini denetledigi bir yapiya doniismesine sebep olmaktadir. Post
modern Orgiitlerde hiyerarsik denetim anlayis1 yerini misyona baglilik ve sadakatin
performansa dayali olarak 6l¢iildiigii yeni bir kontrol anlayisina birakmistir. Herkesin
birbirini ve kendini kontrol etme davranisi aslinda kontrol kavraminin i¢sellestirilmesini

ve c¢alisanin hem zihnine hem bedenine hiikmetmesi anlamina gelir.

Postmodern kiiltiiriin getirdigi esnek liretim, adhokrasi, spontanlik gibi kavramlar
ile genel olarak fordist {iretim bandindaki belirli bir isin belirli bir siirede yapilmasina
odaklanan kontroliin giiniimiiziin sebeke ve ag tipi organizasyonlarinda teknolojinin
yogun olarak kullanimiyla kisiyi bedenen ve zihnen kontrol eder hale gelmesine yol actig1
soylenebilir. Bu kapsamda fiziksel kontrollere ilave olarak 1limli kontrollerin de
uygulanmasiyla birlikte siirekli ve her yerde yapilan kontrolleri uygulayan 6rgiit yapilar

giderek yayginlagmaktadir.

Adhokrasi genel olarak hiyerarsik orgilitlenmenin karsiti olarak goriilmekte ve
degisen kosullara hemen uyum saglayabilecek esnekligi, yenilik¢iligi ve girisimciligi esas
alan bir kurum Kkiiltiirtinii ifade etmektedir. Bu 0Orgiit yapisinda ¢alisanlarin gelecege
yonelik isabetli 6ngoriillerde bulunmasi, firsatlar1 degerlendirebilmesi, risk almasi ve
degisen beklentilere aninda cevap verebilmesi beklenmektedir. Orgiitsel yapi, degisen
kosullarla uyumlu olarak siirekli olarak yeniden yapilandirilmaktadir. Adhokrasi,
genellikle farkli takimlarda calisan iyi egitimli profesyonel uzmanlar arasinda karsilikli
uyum saglanarak koordine edilmesine ifade eder. Ortak bir anlayis olusturma veya
kolektif 6grenme bi¢imindeki karsilikli uyum, biirokratik ve hiyerarsik yapilarin yerine
takim ve proje esasli calisan organizasyon yapisi vasitasiyla saglanir. Bu yapida

kontroller hiyerarsik yapida yukaridan asagiya dogru yapilan kontroller yerine yatay
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olarak takim igerisinde belirlenen Olgiilebilir performans gostergeleri iizerinden
gerceklestirilen miisterek (mutual) kontrolleri ifade eder (Raelin, 2011:145).

Holokrasi, geleneksel hiyerarsik yonetimin yerine birden fazla bagimsiz birim ya
da kisinin yetkilendirilerek organizasyonun amaglarina ulasmak iizere bir arada
caligmasini ifade eder. Yonetici kademesinin yer almadig1 bu yonetim yapisinda, bireyler
hi¢ kimseden talimat beklemeden kendiliginden goérevlerini yerine getirir ve gerekli
hallede karar alir. Bu yapin diizgiin isleyebilmesi i¢in baslangicta, yapinin olusturulma
asamasinda herkesin uymasi gereken kurallarin belirlenmesi, gorev tanimlar1 ve
yetkilerin agik olmasi gerekmektedir. S6z konusu kurallar cergevesinde bagimsiz
birimlerin ve kisilerin rolleri geregi karar almasi ve bunlarin sonuglarindan sorumlu
olmasi beklenmektedir. Holokrasi uygulamasinda kontroller, yoneticilerin bulunmayisi
neticesinde bagimsiz birim i¢inde ¢alisanlarin birbirlerine ve kendilerine kars1 sorumlu

olmalarini saglayarak varhigin siirdirmektedir (www.holacracy.org, 2021).

Adhokrasi ve holokrasi anlayis1 ile uyumlu olarak sebeke, yigisim ve yalin
organizasyonlar gibi farkli birimlerin birbiriyle iliskili isler yiiriittiigii yapilarda kontroller
koordinasyon, isbirligi ve iletisimi saglamaya yonelik yiiriitiilmekte; kontrolii yapan kisi
gozlemci, koordinator veya kolaylastirict olarak isimlendirilmektedir. Bunlar, piyasanin
gozlemlenmesi, firsatlarin degerlendirilmesi, agiklik ve diiriistliik, empati, olumlu bakis
ve Ogrenmeye baglilik gibi davraniglar1 sergilemektedir. Ancak burada hiyerarsik
kontroliin tamamen yok oldugunu sdylemek miimkiin degildir. Ciinkii bu yapida da en
azindan stratejik diizeyde yonetsel kararlarin alinmasindan sorumlu bir {ist yonetim
mevcuttur. Hiyerarsik kademelerin miimkiin oldugunca azaltilarak Grgiitiin yapisinin
ayni diizeyde bulunan ve kendi i¢inde yeterli gruplardan olusan bir yapida tasarlanmasini
ifade etmektedir. Bu yapilarda, yonetim yetkisinin/gérevinin bireylere devredildigi
sOylemi ile ¢alisanlarin kendilerini daha fazla yetkili hissetmeleri saglanir ve kurumsal
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aidiyet duygusu pekistirilir. Calisan herkes kendisini birbirinin amiri gibi hissedebilecek

ve bu durumda biri birinin performansini denetleyebilecektir.

Personelin performansinin degerlendirilmesi, ¢alisanlarin belirlenmis hedeflere
ulagmak tizere belirli bir zaman diliminde ulastif1 sonuglarin incelenmesidir. Calisanin
orglitiin amaglar1 dogrultusunda davranis gostermesi ve verimliligin artirilmasi amacina
yoneliktir. Bireysel performansin degerlendirilmesi konusu klasik orgiit kuraminda
verimliligi artirmak amacina yonelikken giiniimiizde satiglar1 artirmak, kar1 ylikseltmek
veya pazar paymi genisletmeye yoneliktir. Glinlimiizde takim temelli orgiit yapilarinda
performans denetimi ad1 altinda personel hep birlikte belirledikleri hedeflere ulagabilmek
icin hep birlikte birbirlerini denetlemektedir. Bu kapsamda personelin performansinin
degerlendirilmesi yalnizca kendi iistii tarafindan degil, birden fazla iist ve hatta ¢alisma
arkadaglar1 tarafindan yapilmaktadir. Post modern o6rgiit yapisinda yonetsel kontroller
stirekli, her yerde ve herkes tarafindan yapilmaktadir. Calisanlar 6nce kendi amaclarini
belirlemekte ve bunu 6rgiitiin hedefleriyle iliskilendirmekte, sonrada kendi performansini
degerlendirmektedir. Bu baglamda calisanlar, birbiriyle etkilesim i¢inde gorevlerini
yaparken sosyallesmekte, kurumsal davranig kurallar1 belirlenerek bireysel davranislar
kurum kdltirit  dogrultusunda yonlendirilmekte, sonu¢ odakli calisamaya tesvik
edilmekte, bunu yaparken uzmanlik giiclinii esnek yetkilerle kullanabilmekte ve bagarili
oldugunda d&dillendirilmektedir. Dolayisiyla ¢alisanlarin  inanglar1 da  yonetsel

kontrollerin kapsamina alinmistir ve yonetsel kontroliin kapsami genislemistir.

Kadife eldivenin i¢indeki demir yumruk deyimi ile bir kisinin yumusak goziikerek
zorlayic1 ve kararli davraniglart anlatilmak istenir. Ilimli kontroller genel olarak
degerlendirildiginde bu benzetme yerinde olacaktir. Nitekim kontrol kavram ile artik
dogrudan davranisin hedeflenmesi yerine davranis1 doguran diisiince, deger ve inanglarin

hedeflemesi s6z konusudur. Bu benzetmenin ilk olarak 1970’1i yillarda kullanildig: ileri
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siiriilmekte ve elestirel teori kapsaminda gelismis sanayi toplumlarinda yeni kontrol
bigimlerinin ortaya ¢ikisi “rahat, kolay, mantikli ve demokratik bir tutsaklik” olarak
yorumlanmaktadir. Jermier, giiciin kullaniminin iki tiir goriinimi olacagm ileri
siirmektedir: Birisi demir yumruk olarak digeri ise kadife eldivenin iginde gizlenerek.
Uygulamada hangisinin goriiniir kilimacagi veya ikisinin birlesiminin ne oranda
yapilacagi kararmin orgiitlerin kendi i¢ dinamikleri ile verilebilecegini diistinmektedir.
Bicim degistirmis yeni kontrol tilirlerini “Kontroliin kadife eldiveni” olarak
adlandirmaktadir. Jermier, teknolojiye dayali kontrollerin yayginlasmasiyla birlikte
sanayi toplumlarinin totaliter e8ilimler gosterecegini ileri siirmektedir. Bu goriisiinii,
George Orwell’in 1984 adli romaninda toplumun kontrol edilmesinde kullanilma sekliyle
orneklendirmekte, romanda uygulandigi haliyle siirekli gozetleme ve diisiincelerin
manipiilasyonunun yoneticilerin kendi ¢ikarlarin1 korumasima hizmet etttigi sonucuna
varmaktadir. Romanda gecen distopyada iktidardaki partinin sdylemi “Geg¢misi kontrol
eden, gelecegi de kontrol eder: Bulundugumuz zamani kontrol eden ge¢misi kontrol
eder.” ifadesi ile sosyal kontroliin ulastigi noktanin baskici ve teknolojik araglarla

kontrolii saglayan totaliter bir yonetim oldugu tespitini yapmaktadir (Jermier, 1998:237).

Kurum kiiltiirii ve ortak degerler gibi ilimli kontroller ile standartlasma saglanarak
iistlerin tercihleri prosediirlere doniistiiriilmektedir ve onlarin fiziksel olarak bulunmadigi
zamanlarda bile kontrollerini gergeklestirmelerine imkan vermektedir. Iliml1 kontrollere,
paradoksal olarak calisanlar ¢ok daha fazla uyuyor olsa da, genellikle biiyiik bir 6zerklige
sahip olduklarini hissetmektedir. Yonetim, ¢alisanlarin kisisel hedeflerini ve isteklerini
kurulusun motivasyonuyla uyumlastirmaya calisirken, calisanlarina bir giliclenme
yanilsamasi saglamaktan 6teye gitmemektedir. Calisanin zihni kontrol altinda tutularak
kendisinin yetkilendirildigini diisiinmesi saglanir ancak gergekte yoneticilerin hedeflerine
yonelik olan davranis i¢in zarif bir sekilde 6diillendirilmektedir (Raelin, 2011:135-160).
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Ozcan, Jermier’in “kontroliin kadife eldiveni” olarak adlandirdigi bu durumun
calisanlarin yetkilendirildiklerini diisiinmesini saglayacak bir yanilsama olusturmak
suretiyle zihinlerinin kontrol edilmesine yonelik oldugunu ileri siirmektedir.
Yetkilendirme, calisanlarin gorevlerini aidiyet duygusu igerisinde sikayet etmeden yerine
getirmesini saglayarak kurum kiiltiirii vasitasiyla performansi yiikseltmeye yonelik bir
1liml1 kontrolden ibarettir (Ozcan, 2014:28). Yonetsel kontrollerin ulastig1 bu noktada
hiyerarsik kontroller bigim degistirmis, fiziksel kontrollere (hard controls) ilaveten

herkesin her yerde gerceklestirecegi bir kontrol anlayisina (soft kontrols) doniismiistiir.

Elestirel kuram, verimliligin artirilmasina odaklanan isletmeci bakis agisini
sorgulamaktadir (Zengin,2015:47). Elestirel organizasyon teorisi genel olarak
performansinin artirilmasi, verimlilik, takim calismasi gibi kavramlarin yonetenlerin
amaglarina yonelik oldugundan yola ¢ikarak calisanlarin baski altinda tutulma araglarinin
teknolojik gelismelerle birlikte gizlenerek uygulandigini, ¢alisanlarin 6zgiirliiklerinin
kisitlandigini ve bunun tektiplesmeye yol agtigini kabul etmektedir. Ayrica, elestirel teori
kapsaminda kontrol uygulamalarinin giderek c¢esitlenmesine neden olan sosyoekonomik
kosullar tartisilmaktadir. Calisanlarin psikolojik olarak baski altinda tutulan bir arag
olarak gorildiigli yonetim uygulamalarinin ahlaki deger yarginin kotiiye kullanimiyla

sonuglandigini ileri stiriilmektedir.

Y onetsel kontrol kavramina farkli bir bakis agisiyla yaklasan Clegg ve Dunkerley,
orglitlerde otorite kavraminin da iistiinde bulunan ve kisilerin duygu ve davranislarini
yonlendirebilen bir “giic” kavraminin varligin ileri siirerler. Bu gii¢, orgiitlerde maddi
giic olarak da diisiiniilebilir. Uretim siirecinde sermayenin sahibi olan ve kontrolii
gerceklestiren kapitalist siniftir, iiretimi gergeklestiren is¢i sinifi ise ast konumundadir.
Clegg ve Dunkerley, kapitalist liretim siirecinin emegin sermayenin ast1 durumda oldugu

bir hiyerarsik yap1 ile basladigini1 savunur. Bu yapida emegin teknolojideki degisimlere
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hemen adapte olmasi ve artik deger iliretmesi gerekmektedir. Bu noktada teknoloji de bir
kontrol araci olarak kullanilabilmektedir. Bu anlamda isgiicii hem zihinsel (mental) hem
de fiziksel (manuel) anlamda hakimiyet altinda bulunmaktadir. Teknik uzmanlik,
isboliimii, yetki ve gérev tanimlar1 gibi yonetsel uygulamalarin yanisira teknolojik altyap1
da s6zkonusu hakimiyet iliskisinin bir pargasidir (Clegg, 1980:466). Teknolojik araglarin
kullanimi sayesinde denetimin kapsami yalnizca isyeri ile siirli olmaktan ¢ikmuis,
calisma yeri ve zamanindan bagimsiz olarak her an her yerde personelin denetim altinda
olmasina yol agmistir. Clegg ve Dunkerley, devlet orgiitiiniin diger orgiitlere yon veren
s6z konusu hakimiyet yapisindan daha az etkilenecegini ancak yine de kapitalist
toplumdaki bir devletin 6zel sirketler gibi hakim bir yapinin iradesi altinda oldugunu ifade

etmektedir (Aydin,2013:82).

Gilinlimiizde birden fazla iilkede liretim yapabilen “dev sirketler de hiyerarsi
basamaklar: arasindaki yonetsel yetkilerin alt birimlere aktarilmak yerine, haberlesme ve
bilgisayar teknolojilerinin yaygin kullanimi sayesinde hiyerarsinin {ist kademelerinde
toplanan iradesi boliinmez tek bir sinir merkezinde bulundugu ifade edilmektedir. Bir
zamanlar yalnizca trettiklerini denetlemeye ¢alisan bir yonetimin artik iiretim ve tiiketim
yapilan tiim alana hilkkmeden merkeziyet¢i bir otoritenin hiyerarsik ve biirokratik bir
yapida oldugu ileri siiriilmektedir (Fisek, 2015: 142). Cok uluslu sirketlerin yonetim
birimlerinin merkez tilkede, tiretim birimlerinin ise taseron fabrikalarin bulundugu diger
iilkelerde olmasi nedeniyle yoneticilerin istedigi zaman fabrikayr denetleyebilmesi
fiziksel olarak miimkiin degildir. Dolayisiyla yeni denetleme standartlari ISO gibi
uluslararasi standartlar vasitasiyla yiiriitiilmektedir (Dikmen,2015:258). Standartlasma,
hem yonetim islevini {istlenenlerin tekdiize kurallarla ve yontemlerle iiretim siirecini
yonetmesini hem de iretimin diizenli ve Ongoriilebilir bigimde yapilmasin
saglamaktadir. Dolayisiyla yoOnetenlerin beklenmedik durumlarla karsilagmalarini
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Onlemeyi amaclamaktadir. Standartlagsma iiretim siirecinin yam sira, bu siirecteki insan
davranigin1 da kapsamaktadir. Standartlasmayi1 saglamak iizere tasarlanan araglara
kurumsal davranis kurallar1 ve etik ilkelerin belirlenmesi 6rnek gosterilebilir. Etik ilkeler
yardimiyla ¢alisanlar tek tip bir davranis kalibina sokulmaya calisilir. Ozellikle cikar
catigmasinin  Onlenmesine yonelik etik ilke kapsaminda ¢alisanin c¢ikar1 ile
takimin/Orgiitiin ¢ikar1 catistiginda bireyin yerine toplulugun tercih edilmesi gerektigi
vurgulanir. Bireyin sadakatini otomatik bir tercihe baglayarak standartlastirir ve bunu
yaparken “biz bir aileyiz” sdylemini kullanir. Boylece, ¢ikar ¢atismasi yasanmasi halinde

her haliikarda yonetenler kazangli ¢ikmis olur.

Buna ilaveten, post modern oOrgiitlerin tercih ettigi esnek istihdam sayesinde
calisanlar mekansal mecburiyetlerden kurtularak uzaktan is yapabilmektedir. Ozcan’a
gore teknolojik araglar ¢aligan1 “her an takip eden gizli bir géze” doniismiistiir. Bilgi
teknolojilerinin yayginlagmasiyla ofis disinda da galisabilir hale gelinmesi, esasinda
kontroliin kapsaminin genislemesine yol agmistir. Bu baglamda teknolojik araglar
vasitasiyla calisanlar “her an gozetleniyor olma endisesi yasayarak kendi kendini

disipline etme” durumunda brrakilmistir (Ozcan, 2014:7).

Sonug¢ olarak gelinen noktayr Foucault’un ifadesiyle “iktidarin goézii” olarak
Ozetlemek miimkiindiir. Foucault, iktidarin goériinmez oldugu kapitalist toplumu
panoptikona? benzetmis ve kisilerin siirekli gozetlendigini diisiinerek kendi kendini
disipline etmek durumunda oldugunu savunmustur. Orgiitsel kontrolii bedenin ve ruhun

disipline edilme siireci olarak tanimlamis ve giligten kaynaklanan iktidarin bunu hiyerarsik

2 Panoptikon : Merkezde duran kisinin diger insanlara goriinmeden aymi anda herkesi gozetleyebilecegi
sekilde tasarlanan mimari yapidir. 1875 yilinda Samuel ve Jeremy Bentham tarafindan tasarlanmustir.
Bentham yapry1 otoritenin genis Kkitleleri kontrol altina almak amaciyla goriinmeden gozetlemesi
diisiincesiyle tasarlamistir.
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gbzlem, normallestirici normlar ve disiplin uygulamalari ile denetleyerek siirdiirdiigiinii
ifade etmistir. Isyeri, okul ve hastaneleri bu yapinn agik¢a goriildiigii iktidar kurumlar

olarak orneklendirmistir (Foucault, 1992).

Postmodernizmin kamu idareleri agisindan anlami, siyaset ve idare arasindaki
cizgileri ayirmak suretiyle girdi-¢ikti-geri bildirim anlayis1 ve siyasetgilerin vatandaslarla
yakindan iliski kurdugu bir yapida siyasi kararlar1 sadakatle uygulayan tarafsiz kamu
calisanlarinin mevcudiyeti varsayimina dayanmaktadir. Bu yapinin gergekle ne olgiide
uyumlu oldugu tartismalidir (Bogason, 2001:173). Bogason, kamu idarelerinin
geleneksel yonetim uygulamalart olan hiyerarsi ve otoriteye karsi ¢ikarak vatandasin
bireysel c¢ikarlarini iletmesine olanak tanimmmasini Onermektedir. Dolayisiyla kamu
idarelerinin  rolii, siyasiler tarafindan kendi amagclarin1 desteklemek igin
tekellestirilmesini sinirlamak ve farkli ¢ikarlar ve kamu yarar1 vizyonlar1 arasindaki

anlagsmazliklar1 ¢ozmeye hizmet etmektir (Bogason, 2001:187).

Ovgiin, post biirokrasi kavramimnim yalnizca orgiitler ile ilgili olarak smirli bir
kapsamla diigiiniildiigiinii ve “devletin konumunu, faaliyet alanlarini ve islevlerini”
icermedigini savunmaktadir. Post biirokrasi kapsaminda, Weber tarafindan belirlenen
biirokratik yapmin olumsuzluklar1 vurgulamakta ve bunlarin asilmasinda kontrol
fonksiyonunun igsellestirilmesine yonelik yeni yapilar gelistirilmektedir. Ovgiin’e gére
post birokratik orgiitler “demokratik bir yonetimi saglayacak bicimde kurallarin
esneklestirildigi, otoritenin dagildigi, kontroliin i¢sellestirildigi, yatay, esnek ve dinamik
bir yap1” olarak tavsir edilmektedir. Oysa “Devletin konumunu, faaliyet alanlarini ve
islevlerini” kapsayan doniisiim bir bagka kavram olan neo Weberyen biirokrasi ile
aciklanmaktadir (Ovgiin, 2010: 53-55). Bu ¢alismanin odak noktasindaki neo Weberyen

biirokrasi kavrami bir sonraki baslikta ayrintili olarak agiklanacaktir.
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1.4.Neo Weberyen Biirokraside Kontrol Anlayisi

1970’11 yillarda gelismis iilkelerde ekonomik biiylimenin yavaglamasi, kamu
harcamalar1 artarken kamu gelirlerinin azalmasi, kamu orgiitlerinin genislemesi,
yolsuzluklarin artmasi ve ekonomik krizlerin yasanmasi sonucunda vatandasin devlete
duydugu giiven azalmistir. Devletin sundugu kamu hizmetleri, bu hizmetleri sunan kamu
orgiitleri ve kamu harcamalar1 sorgulanmaya baglanmis ve kamu yonetiminin yeniden
yapilandirilmas: giindeme gelmistir. Neo liberal bir bakis agisiyla tasarlanan kamu
yonetimi reformlar1 Birlesik Krallik ve A.B.D.’de uygulanmaya baslanmis, ardindan
Avrupa iilkelerine yayilmistir. Yeni Kamu Isletmeciligi akimi olarak adlandirilan kamu
yonetimi reformlari ilerleyen donemde gelismekte olan iilkelerin gliindemine girmistir.
Devletin biirokratik hiyerarsik 6rgiit yapisinin degistirilmesini, kamu personeli sayisinin
diisiiriilmesini, kamu harcamalarinin azalmasint ve kamu kaynaklarinin tasarruflu
kullanilmasini saglamak amaciyla 6zel sektoriin kullanmakta oldugu yontem, arac ve
ilkeler kamu sektoriine uyarlanmaya baglanmistir. Ancak 2000’11 yillara gelindiginde s6z
konusu reformlarin etkisi degerlendirilmeye baslanmis ve uygulama siiregleri ile
sonuglarinin birbirinden farkli oldugu anlagilmistir. Bu kapsamda Kita Avrupasi
reformlarini agiklamak tizere Neo Weberyen Devlet kavrami ortaya ¢ikmustir (Pollitt ve
Bouckaert, 2011: 73). Neo Weberyen devlet kavrami, Weber’in biirokrasi kuramini esas
alarak kamu ydnetimlerini yapilandirmis iilkelerde Yeni Kamu Isletmeciligi ilkelerinin
mevcut yapitya uyarlanmasini ifade etmektedir. Neo Weberyen devlet modelinde
benimsenen kontrol anlayisi agiklayabilmek i¢in dncelikle Weber’in biirokrasi kavrami

Ozetlenecek, sonra da neo Weberyen devlet agiklanacaktir.

29



1.4.1.Weber’in Biirokrasi Modeli ve Demirden Kafes Metaforu

Weber, biirokrasinin modern kontroliin baskin bir bi¢imi oldugunu ifade eder.
Kontrolii, kural ve prosediirlerden olusan ve orgiit hiyerarsisi vasitasiyla uygulanan
siirecler olarak ele alir. Weber’in gorev hiyerarsisi ve kademeli yetki diizeylerini esas alan
biirokratik modelinde ast iist iliskilerinin belirlenmesi ve astlarin {istler tarafindan
denetlenmesi sozkonusudur. Weber biirokratik rasyonelligi somutlagtirmak i¢in kurallar
yani yasalarla belirlenmis yetki alanlarindan bahseder. Bu yetki alanlarinda goérevler
belirli bicimde dagitilmali, gérev dagilimi ile uyumlu olarak yetki paylasilmali ve
sinirlandirilmali ayrica gorevlerin diizenli ve siirekli yiiriitiilebilmesi icin gerekli
niteliklere sahip insanlar istihdam edilmelidir. Gorev dagilimi ve yetki paylagimini esas
alarak olusturulan hiyerarsik yapida lstler astlarini kontrol etmektedir. Biirokratik
yapidaki gérev ve makam hiyerarsisinin en {istiinde tek bir kisi bulunmaktadir
(Weber,2000:290). Takdir hakki sert prosediir ve kurallara baglandigi i¢in en aza
indirilmistir, keyfi uygulamalar1 6nlemeyi amacglayan ve sert disiplin ve denetime dayali
olan bu kurallar takdir hakkina ¢ok fazla yer birakmamaktadir. Devletin hukuk diizeninin
kanunlara dayandigi icin kisilerin gdziinde mesru oldugunu ve dolayisiyla astlarin
emirlere yasal yetkilere dayandigi i¢in uyduklarini ifade eder. Biirokraside otorite,
kurallarin dogruluguna duyulan inangla mesrulasir ve biirokratin sadakati kisisel olmayan
bir diizen ve iist kademeye baglidir. Bu baglilik o kademedeki bireyle iliskili degildir

(Mouzelis,2003: 45-46).

Weber’e gore biirokratik yapidaki gorevliler i¢in ¢ok esasli bir uzmanlik bilgisi
gereklidir. Islerin béliimlere ayrilarak uzmanlasmis kisiler tarafindan belirli kurallara
uygun olarak yapilmasini ve iletisimin yazili olmasi gerektigini ifade eder. Ayrica,
gorevlilerin isyerinde gecirmesi gereken belirli zaman diliminde tiim kapasitesini

kullanmasi gerekmektedir (Weber, 2000:293). Memuriyeti hiyerarsik kademelerde terfi
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alarak ilerleyen bir kariyer olarak tanimlar ve memurun hiyerarsideki kontrol ve disiplin
sistemine tabi oldugunu ifade eder. Weber’e gore biirokrasi, gilic iliskilerini
toplumsallastirmas1 bakimindan kendisini denetleyenler i¢in 6nemli bir iktidar araci
olagelmistir. iktidar iliskisi bi¢iminin kurulmasi demek, biirokrat bireylerin pek fazla
hareket esneklikleri olmamasi anlamina gelir. Weber, biirokratin isine “maddi ve manevi
varligi” ile baglh oldugunu ve kendisine verilen gorevi siirekli ayni sekilde tekrar ederek
yerine getirdigini diisiinmektedir. Memurun gorevine bagliligi ve itaati s6z konusudur.
Memur ‘“sempati ve iyilik, lituf ve siikran” gibi kisisel duygularindan arinmis ve
uzmanlagsmistir. Her bir memurun gorevi, digerininkine katkida bulunarak isleyisi
saglamakta ve toplumsal otoritenin gergeklestirilmesine hizmet etmektedir. Rasyonel bir
yasal sistemin uygulanmasinin temelini atan biirokrasidir. Rasyonellik dogrultusunda tam
biirokratiklesmis bir yapmin ozellikleri; “dogruluk, hiz, kesinlik, uzmanlik bilgisi,
stireklilik, gizlilik, stirtiismenin, maddi ve kisisel maliyetlerin azaltilmasi”dir (Weber,
2000: 308-312). Biirokrat kendi iginin diizen i¢in vazgegilmez oldugunu diisiiniir, bu
yanilg1 biirokrasi i¢inde kati bir hiyerarsi ve disiplin ile biirokratin otoriteye duydugu
saygi ile saglamlasir (Mouzelis,2003: 12). Weber, biirokrasi yaklagiminda agikladigi
hiyerarsik yapinin yalnizca kamu sektoriinde degil, gelismis kapitalist 6zel sektor
kurumlarinda da goriilecegini ifade etmektedir. Biirokrasinin kapitalizme uygun gelen
Ozelligi ise biirokrasinin ne kadar insani duygulardan armirsa o kadar kusursuz
gelismesidir (Weber, 2000: 310). Bu ozellikler, biirokrasinin igleyisinin i¢indeki
insanlarin bireysel 6zelliklerinden bagimsiz olarak tamamen belirlenmis kurallara bagl
oldugu anlamina gelir. Standartlagsmis yapilar, kurallar ve insan davraniglar1 sonucunda

ortaya c¢ikacak olumsuz durumu demirden kafes metaforu 6zetlemektedir.

Weber, demirden kafes metaforunu Protestan Ahlaki ve Kapitalizmin Ruhu
baslikl1 eserinin sonunda soyle agiklamistir: Asketik Protestanlik mal kazanma istegini
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geleneksel ahlakin yasaklarindan kurtararak yasal hale getirmis ve hatta bunu tanriya
ulasmanin bir yolu olarak kabul etmistir. insanlar bu diinyada var olma sebepleri olan
mesleklerini iyi icra ederek yani ¢alisarak tanriya olan bagliliklarini ispatlayabilecek,
bireysel diinyevi zevkler olan tembellikten ve liiks tiiketimden kaginarak “kapitalizmin
ruhu” olarak adlandirilan bir yasam bi¢imini siirdiirecektir (Weber, 2002: 134). Bu yasam
bi¢iminin dogal sonucu sermaye birikimi ve kapitalist iiretime dayali1 bir ekonomik diizen
ve buna dayali bir evrendir. Bu evren bireylerin yalniz ekonomik kazang ile iligkilerini
degil, yasam bi¢imlerini de belirlemektedir. “Diinyevi mallar” ile ilgili kaygilar “insanin
her zaman iistiinden atabilecegi ince bir palto gibi” olmaktan ¢ikip paltodan “demir bir
kafesin” olusmasina yol agmistir. Giiniimiizde kapitalizmin artik asketik inanca ihtiyaci
kalmamistir, kazang ugrasisi dini ve ahlaki kilifindan siyrilmis, sadece diinyevi tutkularla
birlesmistir. Weber gelecekte “demirden kafes te kimlerin yasayacagini ve bu devasa
gelisimin sonunda yeni peygamberlerin mi yoksa eski inanglarin mi1 yeniden dogacagini”
bilmedigini ifade ederek bu iki olasilik disinda “bir tiir mekanik taglagsma ve bunun yani
sira kasilmis bir kendini begenmislige gecilebilecegini” dngdrmiistiir. Bu li¢lincii durum
gerceklesirse ortaya cikacak insani syle 6zetmistir: “Ruh yoksunu uzmanlik insanlari,
yiirek yoksunu zevk insanlari: Bu higler kendi kendilerine daha 6nce hi¢ ulagilmamis bir
insanlik diizeyine tirmandiklarini hayal ederler” (Weber, 2002: 140-141). Bireysel
davraniglar rasyonellik dogrultusunda sekillendikce bireyin sahsi 6zellikleri kaybolacak
(Aydm, 2010: 28) ve rasyonellik ilkesi c¢ergevesinde Orgiitlenen biirokrasinin

kurallarindan olusan demirden kafese hapsolacaktir.

Weber’in biirokratik modeli, endiistrilesmis toplumlar i¢in gegerlidir. Batidaki
bilirokratik gelisim siireci incelendiginde toplumda devletten bagimsiz girisimci orta
siniflarin ortaya ¢ikmasi, bu siiflarin yonetenlerin ayricaliklarini kisitlayarak siyasal
hayata katilmalar1 ve kendi ¢ikarlarina uygun degerleri biirokrasiye empoze etmeleri s6z
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konusu olmustur. Bu siirecte biirokraside verimlilik konusu 6nem kazanarak biirokratlar
daha ¢ok teknik konulara agirlik vererek uzmanlagsmistir (Heper, 1974:163). Rasyonellik
ve ongoriilebilirligi saglamak i¢in biirokratik kurallar giderek daha fazla tekniklestik¢e
kontrol, hiyerarsideki ast st iliskisine ve kurallara gizlenerek fark edilmeden uygulanir.
Bu kapsamda baskin bir kontrol bigimi olarak biirokrasi orgiitiin hiyerarsik yapist ve

kurala dayali isleyisiyle biitiinlesmistir.

Weber’in ulastig1 sonug; biirokrasinin bir yonetsel kontrol araci olarak bireyi asir
uzmanlagma ile biiyiik bir mekanizmanin kiiglik bir pargasi haline getirmesi ve i¢inde
bulundugu demirden kafeste hem fiziksel olarak hem de zihinsel olarak kontrol altinda
calismaya mahk(im etmesidir. Weber, dikey hiyerarsik 6rgiitlenme modelindeki yonetsel
kontrollerin kapsamini genis anlamda diisiinerek fiziksel kontrollerin yani sira demirden

kafes metaforuyla zihinsel kontrolii de bu kapsama dahil etmistir.

1.4.2. Neo Weberyen Devlet Modeli

Neo Weberyen devlet, Weber’in biirokrasi kuramina ilave olarak Yeni Kamu
Isletmeciligi ilkelerinin uygulanmasini kapsayan bir kamu yonetimi reformu modeli
olarak tanmimlanmaktadir. Neo Weberyen devletin ortaya ¢ikisini agiklayabilmek igin

oncelikle Yeni Kamu Isletmeciligi kavrami ana hatlariyla 6zetlenecektir.

1.4.2.1.Yeni Kamu Isletmeciligi (YKI)

1970’11 yillar ekonomik biiylimedeki yavaglama ve kamu sektoriindeki
yolsuzluklarla birlikte refah devletlerinin krize girdigi bir déonemi kapsamaktadir. Bu
donemde, ekonomik biiyiimedeki yavaslama ve kamu hizmetlerinin kalitesizligi
devletlerin rol ve sorumluluklarinin agir1 biiytimesi ile iliskilendirilmis ve kamu kurumlar1
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sorgulanmaya baglanmistir. 1980°lerde devlette bir doniisiim yasanmis ve bu dénemde
yayginlasan neo-liberal ideolojide devletin kiigiiltiillmesi diisiincesiyle birlikte
blirokrasiden kaginma ve 06zel sektoriin kullandigi arag, teknik ve yontemlerden

yararlanma fikri de birlikte geligsmistir.

1990’lara gelindiginde devletin kiigiilerek kamu hizmetlerinin 6zel sektore
devredilmesi s6z konusu olmustur. Kamu hizmetlerinin ajanslar vasitasiyla sunulmasinin
giderek yayginlastig1 bu donemin slogani “birakin yoneticiler yonetsin” (let the managers
manage) olmustur (Rainnie ve Fairbrother,2002:3). Bu durum sinirli kamu kaynaklarini
kullanan ajanslarin faaliyetlerinin kamuoyunda daha fazla ilgi gormesine neden olmus ve
kaynaklarin nasil kullanildigia dair bilgi edinme beklentisi olusmustur. Dolayisiyla
saydamlik ve hesap verebilirlik gibi kavramlar 6nem kazanmis ve kaynak kullanimina
iliskin performans degerlendirmesi uygulamalar1 yayginlagsmistir. Egitim, saglik, adalet,
giivenlik gibi birbirinden farkli tiirde ve ¢ok sayida kamu hizmetinin performansinin
degerlendirilmesi giindeme gelmis ve her bir hizmete 6zgli performans denetimi
kavramlar tiiremistir. Ozellikle Birlesik Krallik’ta denetim kelimesinin kullanim alaninin
genislemesi, mali denetime ilave olarak ortaya cikan g¢evresel denetim, adli denetim,
yonetsel denetim, paranin karsilig1 denetimi, veri denetimi, fikri varliklar denetimi, tibbi
denetim, egitim denetimi ve teknoloji denetimi, demokratik denetim vb. Orneklerle
aciklanmaktadir. 1990’lardan itibaren Britanya’nin bir denetim toplumuna doniismesi
olarak yorumlanan bu durum “denetim patlamas1” olarak adlandirilmaktadir. Power’a
gore denetim patlamasi yasanmasinin temel nedeni politika belirleyicilerin ve
uygulayicilarin ne yaptiklarinin ayrimina varmak i¢in farkl tiirden kamu hizmetlerine
dair hesap verebilirlik ihtiyacindan kaynaklanmaktadir. Denetim kavraminin ¢ok sayida
tiirevinin ortaya ¢ikmasi yalnizca sayisal bir artistan kaynaklanmamaktadir. Denetim
patlamasinin nedeni, devletin yonetim anlayisindaki degisimle birlikte gelismis sanayi
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toplumlarinda benimsenen yonetisim konsepti geregi yonetim ve kontrol bigimlerinin
degismesidir. 1980°1i yillarda ulusal denetim ofisinin denetimlerinin paranin karsilig ile
etkililik, ekonomiklik ve verimlilik denetimlerine agirlik vermesi bu durumun baslangig

noktasi olarak kabul edilmektedir (Power,1996:5).

Kamu yonetimi reformu gerceklestiren iilkelerde biirokratik hiyerarsik
yapilanmadaki kontroller nemli 6l¢iide degisime ugramistir. Bilimsel yonetim ilkelerine
bagli kalinmanin en iyi ¢caligsma bi¢imi olmadigi kabuliiyle baglayan degisim siireci, kamu
hizmetinin sunumunda biirokrasinin tek ara¢ olmadigini, 6zel sektdrdeki yeni ve esnek
calisma yontemlerinin kamu sektoriinde benimsenebilecegi fikrini glindeme getirmistir.
Bu siiregte, devletin kamu hizmetlerini her zaman dogrudan saglamasi yerine,
siibvansiyonlar, diizenlemeler veya sozlesmeler yoluyla dolayli olarak faaliyet
gosterebilir hale donlismesi s6z konusu olmustur. Bu dolayli faaliyetlere iliskin olarak da
daha fazla hesap verebilirlik mekanizmasi kurulmasi ihtiyact ortaya ¢ikmistir. Kamu
gorevlilerinin, kamu ¢ikarina hizmet etmekle birlikte artik kendi baslarina siyasi
oyuncular olarak kendi ilerlemeleri ve idarelerinin gelisimi i¢in ¢alistiklart diisiincesi
hakim olmustur. Bunun sonucunda da hayat boyu is giivencesi uygulamalar1 azalmistir.
Bu gelismeler 151g1nda kamu idarelerinin gérevi, idari olmaktan ziyade yonetsel bir nitelik
kazanmis ve hedeflere ulasilmasina dair sorumluluk iistlenilmesine donlismiistiir
(Hughes, 2003:2). Biirokrasiye farkli bir bakis agisiyla yaklasilmasi anlamina gelen bu
yapida esas ylritme islevi yoneticilere verilmektedir. Yoneticilerin yetki ve
sorumluluklar1 a¢ik ve net olarak tanimlanarak “yonetme Ozgirligii” taninmakta,
yoneticilerin alacaklari kararlarda kaynaklari etkili, ekonomik ve verimli kullanma bilinci

olusturulmaktadir (Gtizelsari, 2004:5).

Bu noktada yonetim sorumlulugu kavrami karsimiza c¢ikmaktadir. Yonetim

sorumlulugu; kamu kaynaklarimi kullanmakla gorevli olanlarin, kendisine teslim edilen
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kaynaklar etkili, ekonomik ve verimli bir bigcimde mevzuata uygun olarak kullanmaktan
sorumlu olmasi ve belirlenmis araglarla ilgili mercilere hesap vermesi olarak tanimlanir.
Yonetim sorumlulugu cergevesinde, yoneticiler kendilerine tahsis edilen kamu
kaynaklarini plan ve programlar ¢ergevesinde harcamak ve belirli donemlerde hiyerarsik
istlerini ve kamuoyunu bilgilendirmekle yiikiimliidiir. Bu bilgilendirmeyi mali
saydamlig1 ve hesap verebilirligi saglamak iizere belirlenmis araglar vasitasiyla yerine

getirir.

Y 6netim sorumlulugu geregi yoneticiler; plan, program ve biitce iliskisini kurarak
uygulamak, muhasebelestirmek, kontrol etmek, raporlamak ve izleme faaliyetlerini
gerceklestirmek tizere sorumlu olduklart alanda uluslararasi standartlarla uyumlu bir mali
yonetim ve kontrol yapist kurulmasindan ve siirdiiriilmesinden sorumludur (Arcagok,
2004:2-8). Yonetim sorumluluguna dayali bu yeni anlayista kamu kaynaklari
kullanilirken risk yonetimi yapilmasi gerekmekte ve kontrol faaliyetleri sayesinde
orglitin  hedeflerine ulagsmasini engelleyebilecek durumlar en aza indirilmeye
calisilmaktadir. Bu noktada hiyerarsik denetimlerin de bicim degistirerek fiziksel
kontrollere (hard controls) ilaveten herkesin her yerde gerceklestirecegi bir kontrol

anlayisina (soft kontrols) gecildigi gortilmektedir.

Yonetim sorumlulugu uygulamalar1 6ziinde geleneksel kamu yonetimindeki
“idare etmek” kavraminin yerine “yonetmek” kavraminin gecmesini ifade etmektedir.
Idare etmek, belirlenmis siireclere ve mevzuata uyuma odaklanirken, yonetmek idare
etmeyi de kapsayacak sekilde sonuglara ulasmaya ve buna iligkin sorumluluk alamaya
odaklanmaktadir. Yonetim kapsaminda hedeflerin belirlenmesi ve 6nceliklendirilmesi,
personelin gorev ve sorumluluklarinin belirlenmesi ve yonetilmesi ile performansinin
izlenmesini kapsamaktadir (Hughes, 2003:46). Isletmecilik ilkelerinin biirokrasinin {ist

kademelerinde olmasa bile siyasi etkilere daha az maruz kalan orta ve alt kademelerinde
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uygulanmasi i¢in “3 ¢” ilkesi (efficiency, effectiveness, economy) ve “paranin degeri”
(value for money) kavramlar1 ile ilgi odagi ve degerler degismistir. Performansin
izlenmesinde bir ara¢ olarak kullanilan “3 e” degerlendirmeleri memuriyetin idari
olmaktan ziyade yonetsel bir nitelik kazanmasina yoneliktir. Kamu orgiitlerindeki
hiyerarsik yapilarin yerine yatay yapilar tercih edilecektir. Girisimciligi ve yenilik¢iligi
On plana getirecek bir anlayigla temel kontroliin kurumda kaldigi desantralize orgiit
yapisinda merkez (bakanlik ve benzeri kuruluslar) yalmizca politika belirleyecek,
planlama ve koordinasyondan sorumlu olacak, belirlenen politikalarin uygulamasini ve
hizmet sunumunu mali ve yonetsel 6zerklige sahip ajans vb. diger yapilara birakacaktir.
Boylece, biirokratik ve hiyerarsik orgiitlerin yerine esnek, piyasa ve vatandas odakli kamu
isletmeciligi anlayisina gegilecektir. Burada yonetim kavrami ile kastedilen faaliyetlerin
mevzuata uygun idare edilmesi degil, personelin, kamu kaynaklarinin ve programlarin

yonetilmesidir (Omiirgoniilsen,2003:5-12).

Secimle igbasina gelen politikacilarin belirledikleri politikalar ve uygulanmasina
ilisgkin aldiklar1 kararlar dogas1 geregi siyasidir. Bu kararlarin uygulamaya
doniistiiriildiigli programlar da temelde siyasidir. Biirokrasi, belirlenen programlarin
yiiriitiilmesinden sorumludur. Hiikiimetin siyasi kismini, idari kismint ve nihayetinde
halkin kendisini birbirine baglayan sey hesap verebilirlik sistemidir. Hesap verebilirlik,
biirokratlarin kamu hizmetlerini daha iyi sunmasini, vatandasin beklentilerine duyarl
olmasini, daha fazla yetkilendirilmesini ve sonuglara iliskin kisisel sorumluluk almasini
saglayacaktir (Hughes, 2003:237). Ust diizey biirokratlarin rolii ve hizmet kiiltiiriinii
onlar1 hiikiimet politikalarina daha duyarli kilmak suretiyle siyaset yonetim kaynasmasi
saglanacak, ancak oOrgiitsel yapinin basiklagmasi ile biirokrasinin orta ve alt diizeylerinde
politika yapimi ve uygulamasi birbirinden ayrilacak ve onlar1 hizmet sunumuna
odaklandirarak siyaset yonetim ikiligi yaratilacaktir. (Omiirgoniilsen, 2003:22). Kamu
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yonetimi anlayisinda 6nemli bir degisim alani olarak biirokrasinin kendi performansindan
kamuoyuna sorumlu olmasini ifade eden hesapverebilirlik ve saydamlik uygulamalari,

Oziinde hiikiimet ve vatandas arasindaki iliskiyi yeniden tanimlamaktadir.

Yeni kamu isletmeciligi anlayisi, isletme yOnetiminin kavram, teknik ve
ilkelerinden yararlanarak bunlar1 kamu yoOnetiminin kendine 0zgii 6zellikleriyle
birlestirmekte, “kar’a degil de “hizmet”e odaklanarak bunu en etkili, ekonomik ve
verimli olarak sunmaya c¢alismaktadir. Bu kapsamda, geleneksel kamu yonetimi
anlayisindan farkli olarak, kamu hizmetinin mevzuata uygun olarak yiiriitiilmesi degil,
yapilan islere 6zgii sonuclarin degerlendirilmesi dnem tasimaktadir. Dolayisiyla, kamu
kurumlar, gergeklestirdikleri sonuglara gore, yani iirettikleri mal ve hizmetin kalitesine
ve vatandasin beklentisini karsilama diizeyine gore degerlendirilmelidir. Bu yaklasima
gore hizmetten yararlanan vatandas, miisteri kimligine sahip olmustur. Devletin rolii ise
sivil toplum ve 0Ozel sektorle karsilikli olarak iizerinde mutabik kilinan ihtiyaglar
gidermektir. Bu kapsamda devlet, 6zel sektor ve sivil toplum arasindaki ¢ikar

catismalarina arabuluculuk etmelidir (Eksi, 2003: 491-500).

Neoliberal politikalarin ortaya ¢ikis siireci ve bu kapsamda gelistirilen Yeni Kamu
Isletmeciliginin kiiresel kapsamda uygulama bulmas1 IMF, Diinya Bankas1 ve OECD gibi
uluslararas1 kuruluslarca kamu sektoriiniin 6zel sektorii taklit etmek durumunda
birakilmasindan kaynaklanmaktadir ve bu durum “kapitalist enternasyonalizm” olarak
adlandirilmaktadir (Rainnie ve Fairbrother,2002:3). Yeni kamu isletmeciligi kapsaminda
kamu yonetimindeki yukarida 6zetlenen doniistimler uluslararasi kuruluslar tarafindan

gelismekte olan iilkelere iyi yonetisim® adi altinda sunulmustur. Kalkimnmanin

® Iyi yonetisim kavrami gelismekte olan iilkelere yonelik bir kalkinma modeli olarak diisiiniilmekte ve

demokrasinin ve iyi yonetigimin kalkinmay1 saglamaya yonelik olumlu katki sagladigi varsayilmaktadir.

Bu kapsamda, devletin kiigtilmesi, sivil toplumun gelismesi ve iyi isleyen bir piyasa ekonomisi bir biitiiniin
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saglanmasinda ve kamu sektoriindeki yolsuzlugun 6nlenmesinde bir arag¢ olarak sunulan
iyl yoOnetisim kavraminin 06ziinde yukarida oOzetlenen diisiinceler bulunmaktadir.
Uluslararas1  kuruluglara tiiye olunmasi istege bagli olmakla birlikte {yelik
yiikiimliiliiklerinin yerine getirilmesi zorunlu bir nitelige biirlinmektedir. Gelismekte olan
iilkeler agisindan kalkinma kredilerinden yararlanmanin 6n kosulu olarak sunulan
reformlarin bir Ornek hayata gecirilmesi reformlarin politika transferi olarak
yorumlanmasini miimkiin kilmaktadir. Politika transferi, bir yonetim kademesinde
uygulanmakta olan ya da daha 6nceden uygulanmis olan bir deneyimin bir bagka yonetim
birimine gegirilmesidir (Ovgiin, 2013:50-54). Belirli bir sorunun bir iilkede nasil
coziildiigline dair bilgi politika transferi araciligiyla yayilmaktadir. Bu baglamda
uluslararas: kuruluslar kimi zaman direktifler, standartlar, diizenlemeler, kararlar ve
verecekleri kredilere kosullar eklemek suretiyle zorlayici nitelikte, kimi zaman ise
arastirma merkezi kurulmasi, konferanslar ve egitim faaliyetleri vasitasi ile dolayli olarak
politika transferinin aktorii olmaktadir (Sobaci, 2014:93). Yeni kamu isletmeciliginin
uluslararas1 kuruluglar vasitasiyla politika transferi olarak yayilmasi, gelismekte olan
ilkeler acisindan zorunlu bir nitelik tasirken gelismis iilkeler acisindan her bir iilkenin
kendine 06zgli reform alanlarima odaklanmasiyla saglanmigtir. Bu kapsamda kita
Avrupasindaki reformlar1 agiklamak iizere kullanilan neo Weberyen devlet modeli bir

sonraki baslikta ele alinacaktir.

parcalarini olusturmaktadr. Iyi yonetisim devletin piyasaya miidahalesini miimkiin oldugunca smirlandiran
bir yonetim tarzini ifade etmektedir, bu amagla kalkinma kavrami teknik bir yaklagimla ele alinmakta ve
siyaset ile baglantis1 koparilmaktadir (Bayramoglu, 2005:5-86). Ovgiin, iyi ydnetisimin “1980-90 yillar1
arasindaki egemen anlayista bir revizyon yapmayi, bu yillarin kiigiik devlet anlayisinin, kiigiik fakat etkin

devlet anlayisina doniismesini” ifade ettigini ileri siirmektedir (Ovgiin, 2010:65).
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1.4.2.2. Neo Weberyen Devlet (NWD)

Neo Weberyen kavrami, kamu yonetimi, politika ve sosyoloji gibi farkli alanlarda
1970’lerden bu yana kullanilan, tanimlanan ve uygulanan bir kavramdir. Neo Weberyen
analiz, devletin isleyis bicimini vurgulamakta ve idari sistemdeki gii¢ iliskileri ile aragsal
rasyonaliteye odaklanmaktadir. Devletin giiciinii dayanak alarak kural koyan, kurumlari
ve personeli ile politika belirleyerek uygulayan, ancak bu 6zerkligi devletin yapisal
karakteristigi tarafindan kisitlanan bir yapiyr anlatmaktadir. Devletin ve toplumun
birbirini dengeleyen iki temel aktor olarak diisiiniildiigii bu yapida kamu idarelerinin
orgiitlenmesi ve siiregleri, gegici sézlesmeleri ve fonksiyonel uzmanlagsmasi toplumun
gbzetimi ve izlemesine tabidir. Lynn’e gore kiiresellesen diinyada sosyal degisimlere
yonelik olarak devletin verecegi yanit1 vatandaslarin beklentileri belirlemekte ve devletin
fonksiyonlarina veya araglarina yonelik reformlarin zamanlamasina vatandaglar yon
vermektedir. Dolayisiyla, her iilkenin kendine 6zgili ulusal reformlar1 s6z konusudur.
Devletin gecirdigi sosyal doniisiimler sonucunda devletin fonksiyonlari ve araglari
degerlendirilmekte ve degistirilmektedir. Ornegin, Fransa’da eski ve yeni yonetim
geleneginin birlikte kombinasyonu dengelenmeye caligilirken, Birlesik Krallik ’ta “yeni
kamu ydnetisimi” paradigmasina dogru bir ¢1gir agilmaktadir. Bu durum Ikinci Diinya
Savag1 sonrasi refah devletlerinin sona ermedigi, aslinda modernize edildigi anlamina
gelmektedir (Lynn,2008:4-9). Devlet kavramini merkeze alan ve devleti sosyal bir aktor
olarak kabul eden Neo Weberyen yaklasim, bir sosyal teori olarak devletteki tarihi

doniistimleri agiklamaya yoneliktir (Sanderson, 1988:313).

Neo Weberyen kavraminin kamu yonetimi alaninda kullanilmaya baslanmasi,
Yeni Kamu Isletmeciligi kapsaminda gergeklestirilen reformlarin  basarisinin
sorgulanmaya baglanmasi ile iliskilendirilmektedir. Yeni Kamu Isletmeciligi yaklagimi

80’li yillarda oncelikle Amerika Birlesik Devletleri ve Ingiltere’de uygulanmaya
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baslanmus, ilerleyen yillarda Avrupa iilkelerinde yayginlasmistir. Devletin kiigiiltiilerek
ozel sektor ilkelerinin kamu idarelerine transfer edildigi YKI cercevesindeki reform
uygulamalarinin basarili olduguna dair ampirik bir kanit bulunmadigini ileri siiren
Drechsler, verimliligin arttigin1 veya refahin yiikseldigini sdylemenin miimkiin
olmadigini hatta Avrupa iilkeleri ve bazi1 OECD iiyesi iilkeler i¢in s6z konusu reformlarin
basarisizlikla sonuglandigini ileri stirmektedir. Dreschler, s6z konusu reformlarla devletin
kotii bir seymis gibi ortadan kaldirilma ¢abasinin hiyerarsik yapiy1 yok ettigini, devlet
memuriyetinin itibarini sarstigin1 ve idari kapasiteyi zayiflattigini, biirokratlarin hizmet
sozlesmeleri ile calistirilmasinin  ¢ok daha maliyetli sonuglar dogurdugunu
savunmaktadir. YKI kapsaminda gerceklestirilen kamu ydnetimi reformlarinin uygulama
sonuclar1 aslinda 1990’11 yillarin sonlarinda elestirilmeye baslanmis ancak 2000’11 yillara
gelindiginde ampirik ¢alismalarin sonuglart YKI’nin basarisizligii kanitlamistir. 2005
yilindan sonra YKI’nin sona erdigi kabul edilmektedir (Drechsler, 2005b: 2). Bu
donemde, tilkelerin ekonomik, sosyal ve kiiltiirel 6zellikleri ile sekillenen reform
slirecinin agiklanmasinda alternatif bir model olarak neo Weberyen Devlet (NWD)
yaklagimi gelistirilmistir* (Pollitt ve Bouckaert,2011:118). YKI modelinde belirlenen
ilkeler c¢ercevesinde iilke uygulamalarmi inceleyen Pollitt ve Bouckaert, reformlara
iliskin sdylem ve uygulamanin farkli {ilkelerde birbirinden farkli sonuglar ortaya
cikardigini tespit etmistir. Pollitt ve Bouckaert’e gore (2011: 9-10) YKI yaklagimi

asagidaki kavramlarin bir araya gelerek olusturdugu bir demettir;

e (iktilarin 6l¢limii araciligiyla performansa yonelik vurgu

4NWD yaklagiminin kamu yonetimi literatiiriinde baslangi¢ noktasinin C. Pollitt ve G. Bouckaert’in 2004
yilinda yayimladiklari “Kamu Yonetimi Reformu: Karsilastirmali Bir Analiz” (Public Management
Reform: A Comparative Analysis) baslikl1 kitaplar1 oldugu kabul edilmektedir. Ulkelerdeki kamu yonetimi
reformlara iliskin uygulamalarin karsilagtirmali olarak incelemesiyle NWD modeli agiklanmaktadir
(Ciner ve Olgun, 2015: 208).
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e Orgiit yapilarinin kiigiilerek gorevlerinin azalmasi ve uzmanlagsmanin
saglanmasi

e Hiyerarsinin degisimi ve sdzlesmelerin yayginlagmasi

e Rekabet anlayisi ve performansa dayali 6deme gibi isletme kavramlarinin
kamuda uygulanmasi

e Kamu hizmetinden faydalananlarin “miisteri” gibi diigiiniilmesi ve toplam

kalite uygulamalarinin yayginlastiriimasi

Pollitt ve Bouckaert, iilkelerin mevcut yonetim geleneklerindeki ve biirokratik
yapilarindaki farkliligin reformun odak noktasinin farkli olmasina yol actigimi ifade
etmistir. Bunun nedenlerini, YKi’nin biirokrasinin yalnizca olumsuz y&nlerini ele
almasina ve her bir iilkenin yonetim gelenegi ile biirokrasi uygulamalarinin tarih boyunca
farkliliklar gostermesine baglamislardir. Mesela, Avustralya, Kanada, Yeni Zelanda,
Birlesik Krallilk ve ABD gibi iilkelerin performans esasli yonetime ve yeni kamu
isletmeciliginin gelistirdigi ilkelere daha uygun oldugu, buna karsilik Belgika, Fransa,
Finlandiya, Almanya, Italya gibi iilkelerin yapisal ve kiiltiirel olarak bu tiir ilkelere ¢ok
fazla uyum saglayamadigi degerlendirilmektedir (Pollitt ve Bouckaert, 2011: 73).
Dolayistyla, NWD modelinde Kita Avrupasi’ndaki reform uygulamalarinin YKI
cercevesindeki goriisiin aksine devletin roliinii geri plana itmeden gergeklestirildigi kabul
edilmektedir (Ciner ve Olgun, 2015: 216-217). Devletin roliinii ve dnemini 6n plana
cikaracak sekilde giiniimiizde kriz, ekonomi ve kalkinma konularinin yenilikgilik,
teknoloji ve siirdiiriilebilirlik gibi alanlarda devletin varliginmi gerektirdigi kabul
edilmektedir. Bu baglamda Lizbon Stratejisinin Avrupa’nin kalkinma programi olarak
yenilik¢iligi esas aldig1 ve devleti 6n plana ¢ikardigi vurgulanmaktadir. Ayrica, Avrupa
Idari Alanim1 tammlayan giivenilirlik ve ongoriilebilirlik, agiklik ve saydamlik, hesap

verebilirlik, verimlilik ve etkililik gibi ilkelerin Weber’in esas aldig1 yasallik, rasyonellik,
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tarafsizlik ve liyakat gibi kavramlara daha yakin oldugu savunulmaktadir
(Drechsler,2005b:3-5). Weberyen biirokratik yapiy1 ortadan kaldirmaya yonelik YKI
yaklasiminin Avrupa Kitasinin idari gelenegi ile uyumlu olmadigini kabul ederek Avrupa
kimligi ve kiiltiirii ile uyumlu kamu yonetimi modelleri tanimlanmaya ¢alisilmaktadir. Bu
kapsamda taklitciligin Otesinde, i¢inde bulundugu kiiltiiriin, baglamin ve sistemin
Ozelliklerinin bir fonksiyonu olarak iilkeye 6zgii bir teshis saglayarak segici bir transferin,
diger iilkelerdeki iyi uygulamalardan esinlenmenin, ¢6ziimleri uyarlamanin ve bir yol
haritas1 olusturmanin {iilkelerarasi diyalog ile miimkiin olacagi kabul edilmektedir
(Bouckeart ve Mikeladze,2008:7). Avrupa devletlerinde kiiresellesmenin baskilarina
yanit verebilmek amaciyla uluslararasi piyasanin, sosyal ve ekonomik degisimlerin
ihtiyaglarina cevap verirtken temsili siyasilerin merkezi bir rolii oldugu kabul
edilmektedir. Bu cevap, Avrupa’nin farkli bolgelerinde kendi idari gelenekleri ve sosyal

yapilar1 ¢ergevesinde birbirinden farkli olacaktir (Pollitt,2008:14).

NWD kapsaminda devletin kiicliltiilmesi goriisiine karst c¢ikilmakta, devletin
toplumun ve ekonominin ilizerinde ylik olmadigi, aksine bunlarin garantdrii oldugu
savunulmaktadir. Devletin diizenli olarak modernize edildigi, profesyonellestigi ve
verimliliginin artirilmaya c¢alisildigi savunulmaktadir. Bu kapsamda, 6zel sektordeki
kavramlarin belki bazi politikalara uyarlanabilecegi ancak genel olarak kamu hizmetinin
farkli oldugu, isgiicliniin etigi ve motivasyonu ile kendi sorunlarini kendi yontemleriyle
cozebildigi kabul edilmektedir. Dolayisiyla memuriyet sadece bir is olarak
diisiiniilmemekte, kamu hizmetinin kalitesinin artirilmasinda 6nemli bir konuma sahip

olmaktadir (Pollitt,2008:14).

Pollitt ve Bouckaert, NWD’nin Weber’in biirokrasi kuramini ile kiyaslandiginda

kuram olarak degil, Kita Avrupast reformlarmi agiklayan bir model olarak
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adlandirilmasin1 uygun bulmustur. NWD modelinin unsurlar1 iki gruba ayrilarak

aciklanmistir (Ciner ve Olgun, 2015: 220):
“Modelin Weberci Unsurlar1”

o “Kiiresellesme, teknolojik gelisme, demografik degisim ve g¢evresel
tehditlerin yol agtig1 yeni problemlerin ¢ozlimiinde temel aktor olarak

devletin roliiniin yeniden dogrulanmasi;

e Devlet aygit1 i¢inde temsili demokrasinin (merkezi, bdlgesel ve yerel)

roliiniin yeniden dogrulanmast;

e Hukuk 6niinde esitlik, hukuki giivenlik, devlet faaliyetlerinin yasal denetimi
gibi ilkeleri iceren vatandas-devlet iliskileri ile ilgili temel ilkelerin
korunmasinda -uygun bi¢gimde modernlestirilmis- idare hukukunun roliiniin

yeniden dogrulanmast;

e Kamu hizmetinin kendine has 6zellikleri, kamu kiiltiirtiniin kendi kosullar1

ile korunmasi diisiincesi”.
“Modelin Yeni (Neo) Unsurlan”

e “Biirokratik kurallara doniik i¢ yonelimden, vatandaslarin ihtiya¢ ve
isteklerine doniik disa yonelime dogru kayma. Bunu gerceklestirmenin
birincil yolu piyasa mekanizmasinin isletilmesi degil, kalite ve hizmetlerde

profesyonel kiiltiir olusturmaktir.

e Temsili demokrasinin vatandas goriislerinin dogrudan temsili, vatandaslara
danmisma  gibi  mekanizmalarla  desteklenmesi  (supplementation)

(mekanizmalarin temsili demokrasinin yerine gecmesi degil - not
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replacement). Bu durum, Kuzey Avrupa iilkelerinde ve Almanya’da,

Belgika, Italya ile Fransa’da yerel diizeyde daha goriiniirdiir.

e Hiikiimet kaynaklarinin yonetiminde, yalnizca usullerin dogru takip
edilmesinden ziyade sonuglarin bagarilmasina odaklanmay1 tesvik amaciyla
ilgili kanunlarin modernlestirilmesi. Bu durum kismen harcama Oncesi
kontrolden harcama sonrasi kontrole dogru bir kayma ile ifade edilebilir.

(Ama ilki tamamen terk edilmemistir)

e Kamu hizmetlerinin profesyonellestirilmesi, biirokratin yalnizca hareket
alantyla  ilgili ~ mevzuatin  uzmani  degil ayni  zamanda
vatandaslarini/kullanicilarim1 ~ ihtiyaglarini  karsilamaya  odakli  bir

profesyonel kamu yoneticisi olmasi.”

Yeni Kamu Isletmeciligine iliskin yukarida yapilan agiklamalarda genel olarak
geleneksel biirokratik devlet yapisinin elestirildigi ve 6zel isletmelerdeki yontemlerin
onerildigi goriilmektedir. NWD modeli ise devletin isleyisinin iyilestirilmesi gerektigini
kabul etmekle birlikte Weberci biirokrasinin olumlu yonlerini de goz Oniinde
bulundurarak biirokrasiye tamamen karsi ¢ikmamaktadir. Dolayisiyla devletin rolii ve
biirokratik yapis1 korunarak YKI ilkelerinin ve araglarinin bu yapiya uyarlanmasini
kapsamaktadir® (Ciner ve Olgun, 2015: 220-224). Avrupa’daki kamu y&netimi
reformlarinin ekonomik gelismelerle uyumlu olarak yonlendiriliyor olmasini dogru bulan

Drechsler, kamu yonetimi reformlarinin basarisini idari kapasiteyi giliglendirmekle ve

> YK{ ilkeleri esas alinarak yiiriitiilen reformlar kapsaminda kamu idarelerinin kiigiiltiilmesi ile birlikte idari
yapinin par¢alandigi ileri siiriilmektedir. Bu durumun koordinasyonu zorlastirdigy, idareler arasi igbirligini
ortadan kaldirdig1 ve idareler arasinda miikerrer gorevleri ortaya ¢ikardigi goriilmiistiir. Bu sorunlari
engellemek i¢in ise devletlerin kamu yonetiminde biitiinlesmeyi saglayacak reformlara yoneldigi

diigiiniilmektedir (Hatipoglu, 2015: 156).
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cevap verebilir ve sorumlu devleti tesis etmekle miimkiin olacagini savunmaktadir. Bu,
ayni zamanda ekonomik biliylimenin de temelini teskil edecektir ¢linkii piyasa ekonomisi
iyi isleyen bir devletin varligim gerektirmektedir. Iyi isleyen bir devlet ise, iyi isleyen
kamu idarelerini ve nitelikli devlet memurlarin1 gerektirmektedir. Neo Weberyen devlet
modeli, YKI’den alinan derslerle olusturulacak Weberyen yapida, insan unsurunu idari
karar almanin merkezine yerlestirmektedir. Drechsler, “bir idari sistemin uygulandigi
zamana, yere ve Neo Weberyen devlete ne kadar yakin oldugu 6l¢iide iyi isleyecegi”

goriisiinii savunmaktadir (Drechsler, 2005b:6).

NWD modeli kapsaminda Avrupa iilkelerinde gerceklestirilen reformlarin 6nemli
farkliliklar1 olsa da ortak olan konu devletin temel cergeveyi olusturmasi ve reformlarin
gerceklestirilmesinde temel ara¢ olarak kanunlarin kullanilmasidir. Kamu sektoriinde,
hiikiimetin hesap verebilir ve yolsuzluk karsiti bir durus sergileyebilmesi i¢cin bazi
degerler setinin uygulaniyor olmasi gerekmektedir. Bu kapsamda, kurallar ve
diizenlemeler kamu idarelerinin idari kiltiiri ve etik degerleri yerlestirmesini
saglamaktadir. Temel kamu yOnetimi ¢ergevesi olusturulmadan, yani klasik hiyerarsik
kamu idaresi yapist ve hesap verebilirlik sistemi kurulmadan verimlilik ve etkililik
ilkelerinin ayn1 anda uygulanmaya c¢alisilmasinin Merkezi ve Dogu Avrupa tilkelerinde
yapilan bir hata oldugunu savunan Randma-Liiv, bu iilkelerde modern yonetim
mekanizmalar1 kurulmadan 6nce Weberyen yapiin olusturulmasini, sonrasinda bu
yaptya NWD modelinin yeni unsurlarinin eklenmesini 6nermektedir (Randma-

Liiv,2008:70-79).

NWD, kiiresellesmenin baskilarina karsi tehdide ugrayan Avrupa sosyal modelini
koruma cabasiyla verilen politik bir yanit olarak degerlendirilmektedir. Bu kapsamda
ekonomik biiylime ve Weberyen kamu idaresinin dogru orantili oldugu kabul
edilmektedir. Modelin yeni unsurlari, geleneksel Weberyen modelin temel 6zelliklerini
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muhafaza ederken modernize etmektedir. Modernize etmekle kastedilen demokrasi ve
sivil toplumun katilimidir (Drechsler ve Kattel,2008:96-97).

Neo Weberyen devlet, 6ziinde, verimliligi artirmaya yonelik ve biirokratik yapiya
uygun bir anlayis1 ifade etmektedir. Benzer sekilde, bireysel kamu gorevlisinin hem
verimliligin artirmasi hem de biirokratik yapinin isleyisini siirdiirmesi beklenmektedir.
Yeni kamu yonetimi yaklagiminin getirdigi verimliligi artirma, katilimcilig tesvik etme,
hizmetten yararlanacak vatandasin beklentilerini karsilama gibi kavramlar, kamu
gorevlileri arasindaki ast st iliskilerini de yeniden diizenlemistir. Bu degisime paralel
olarak kamudaki yoneticilerin eskiden sadece biirokrat olarak adlandirildigi anlayisin
yerine bes farkli rolii ayni anda siirdiirebilen bir yonetici profili ortaya ¢ikmuistir.
Yoneticinin, gerekli durumlarda sahip oldugu bes sapkasindan birini takmasi
beklenmektedir: Biirokrat, ydnetici, miizakereci, demokrat ve politika belirleyici. Ozel
sektorle iletisim kurmasi gereken konularda miizakereci, hizmetten yararlanan vatandasin
katilmimi saglamas1 gerektiginde demokrat, verimlilik konular giindeme geldiginde
yonetici sapkasim takacaktir. Yeni Kamu Isletmeciligi anlayisi, orta diizey yoneticilerin
kamu hizmetinin sunumuna iligkin politik kararlar alma konusunda daha fazla s6z sahibi
olmalarma yonelik yetkilendirilmelerini saglamistir ve boylelikle uzmanlik bilgisine
sahip olmayan siyasi liderlerin politika belirleyici rolii azalmigtir. Bu durum siyasi
liderlerin bu yetkilileri kontrol etme ve iist diizey kamu gorevlilerinin se¢im siirecini
etkileme girisimlerini artirmistir (Peters,2009:13-19). Peters’e gore kamu yonetimindeki
merkezilesme egilimleri sonucunda kamu hizmetlerinin merkezi yonetimin kontroliinde
stirdliriilmesinde gorev alan yoneticiler kamu hizmetlerinin sunumuna iliskin daha genis
karar alma ve harcama yetkilerine sahip olmustur. Ancak yoneticiler bir zamanlar sahip
olduklar1 is koruma ve giivenlikleri olmadan tistiine daha fazla bagimli olmasina yol agan

performans hedefleri baskisi altinda gorev yapmak durumunda kalmistir. Performans
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denetiminin yayginlasmasi sonucunda ise kamu gorevlileri iistiine daha fazla bagimli
oldugu bir hiyerarsik yapida igbirligi ve iletisim becerileri sergilemek suretiyle rekabetci
ortamda siirekli denetim altinda bulunmaktadir. Dolayisiyla fiziksel kontrollere ilave

olarak 1limli kontrollerin de yayginlastigi bu orgiit yapisinda otorite merkezilesmektedir.

Kamu idarelerinde performansin 6l¢limiine iliskin olarak, kamu hizmetinde kar
maksimizasyonu hedeflenmedigi igin 6zel isletmelerde kullanilan verimlilik ve etkililik
degerlendirmelerinin anlamsizlastigi ve biirokratlarin imzaladigi kamu hizmeti
anlagmalariin yiiksek maliyetlerle sonuclandigi elestirilerinden hareketle, ancak idari
etik ve temel degerler yiiriirliikte ise ve gorev ve sorumluluklar acik¢a tanimlanabilmigse
kamuda performansin 6lgiilebilecegi goriisii savunulmaktadir. Bu kapsamda, memuriyet
giivencesi, sayginlik, istikrar ve yetkinlik gibi unsurlarin memuriyetin kalitesini artirarak

kamu hizmetinin iyilesmesini saglayacagi kabul edilmektedir (Drechsler,2005a:103)

NWD modelindeki kontrol anlayisi, kapitalizmin geldigi noktanin gerektirdigi
hiyerarsi ve otorite yapist ile varhigini siirdiirmektedir. Neo weberyen orgiitlerde
hiyerarsik yap1 biraz esnetilmeye ¢alisilmig olmakla birlikte stratejik yonetim, performans
denetimi ve insan kaynaklari uygulamalari gibi kontrol araglari ile gergeklestirilmektedir.
Kontrol uygulamalarinin mevzuata odakli olmaktan ziyade vatandasin beklentisini
karsilama diizeyine odaklanmas1 olarak ozetlenen bu degisim siireci sadece kontrol
uygulamalarinin 6zel sektérden uyarlanan araglarla gerceklestirilmemesi anlamina
gelmemektedir. Ovgiin’e gore “isleyis seklinin bu sekilde degismesi otorite anlayisini da
etkilemekte ve neo Weberyen orgiit tipinde insan kaynaklari ve performans yonetimi
uygulamalar1 ¢ercevesinde otorite Orgiit iginde dagilmaktan ziyade performans boyutu
nedeniyle caliganlarin siirekli denetimini giindeme getirmekte ve bdylece otorite
merkezilesmektedir. Otoritenin bu sekilde merkezilesmesi ve performans temelli olarak

Orgiitliin en lstlinde toplanmas1 orgiit tipinin degismesi tartigmalarina damgasini1 vuran
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hiyerarsinin yok olmasi iddialarini da anlamsiz kilmaktadir. Ciinkii ¢alisanlar performans
nedeniyle yoneticilerine daha da bagimli bir hale sokulmakta ve hizmetlerde karsilikli
dayanigsmanin saglanmasi bir yana rekabet en 6nemli amag olarak belirmektedir. Boylece
yeni Orglit tipinde ast-list iliskileri ortadan kalmamakta ancak degisen yonetim bi¢imine

uygun olarak yeniden tanimlanmaktadir” (Ovgiin, 2010: 56-57).

Bu kapsamda kontrol kelimesi, organizasyonun niyet edildigi sekilde isletilmesi
anlaminda kullanilmaktadir. Kontrol sistemleri, yonetim sistemlerinin iyi isledigine dair
kurum igine ve disina giivence saglamaktadir. Kontroller, gelencksel anlamiyla kamu
kaynaklarmin mevzuata uygun harcanmasi ve muhasebelestirilmesine odaklanirken
giinimiizde kontrol sistemleri performans bilgisinin kalitesini kapsayacak sekilde
genislemekte, stratejik ve performans yonetimi siire¢lerinin i¢ kontroliinii kapsamaktadir.
Kontrol anlayisindaki bu degisim, harcama oncesi (ex ante) kontrollerden harcama
sonras1 (expost) kontrollere gegis olarak Ozetlenmektedir. Degisim trendi, harcamayi
gerceklestirecek bakanligin disinda bir kontrolor tarafindan onay verilmesinin ardindan
harcama yapilabilen bir yapinin yerine yonetimin aldigi hem mali hem de mali olamayan
kaynak tahsisi kararlarinin harcama gerceklestikten sonra disardan kontrol edilmesine
yonelik bir yapiya gec¢ilmesini ifade etmektedir. Bu degisim, yoneticilerin {izerine bir
bagka yiikiin eklenmesi anlamima gelmektedir: Yoneticinin etkililige, giivenilirlige ve
mevzuata uygunluga yonelik hedeflerine ulasmak igin siiregler isletmesi gerekmektedir.
Uygulamada, birebir islemlerin mevzuata uygunluk kontrollerinin yerine sistemlerin
mevcut isleyisinin dogrulanmasina yonelik kontrollere agirlik verilmesi anlamina
gelmektedir. Harcama sonrasi kontrollerin agirlik kazanmasi, hesap verebilirlik
kavramii giindeme getirmektedir. Yeni Kamu Isletmeciligi anlayisi geregi yoneticilere
verilen 6zgiirliiglin kontroller ile dengelenmeye ¢alisiimas1 sonucunda kontrollerin tiir ve

say1 olarak artmasi ve ¢ok sayida bilginin iiretilmesi gerekliligi s6z konusu olmustur.
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Dolayisiyla kontrol, islemlerin etkililigi ve etkinligine, raporlarin giivenilirligine ve
mevzuata uygunluga iliskin makul glivence saglanmasina yonelik siiregleri ifade
etmektedir. Yo6netim kontrolii olarak adlandirilan bu yapi, i¢ ve dis kontrolden olusmakta,

harcama Oncesi ve harcama sonrasinda gerceklestirilmektedir.

Dis kontrol, merkezi ve bagimsiz denetim otoriteleri tarafindan gerceklestirilen
denetim siireglerini; i¢ kontrol, faaliyetlerin verimlilik, etkililik, ekonomiklik ve
mevzuata uygunluguna iliskin iist yOnetime giivence saglayan yonetim siiregleri,
diizenleme ve yapilarini ifade etmektedir. YoOnetim kontrolii olarak adlandirilan ig
kontrol, organizasyon icinde olusturulan harcama Oncesi ve harcama sonrasi
kontrollerden olusmaktadir. Harcama Oncesi kontrollerin sayist giderek azalmakla
birlikte 6zellikle biiyiik yatirim projeleri ve hassas nitelikte harcamalar iizerinde varligini
strdiirmektedir. Ancak siki harcama oncesi kontroller, performans odakli yonetimin
manti81 ile uyumlu degildir. Harcama sonrasi kontroller ise agirlikli olarak i¢ denetim
vasitastyla gerceklestirilmektedir. I¢ kontrol sistemlerinin yaygimlasmas: ile birlikte dis
denetim, “paranin karsiligi (value for money) ve performans denetimlerine agirlik
vermeye baslamistir. i¢ kontrol ve dis kontrol arasindaki bag1 saglamak ve organizasyonel
kontrollerin tiim idarelerde koordinasyonundan sorumlu olmak tizere Merkezi Kontrol
Birimleri olusturulmustur. Merkezi Kontrol Birimleri, genellikle Maliye Bakanligi
teskilatinda yer almakta ve kontrol politikasini belirlemek ve uygulamalari izlemek

gorevlerini ylritmektedir (Ruffner ve Sevilla,2004:124-132).
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Tablo 2: Modern Kontrol Cercevesi

I¢ Kontrol (Y®&netim Kontrolii)

Performansla ilgili
rehberler

Bilgilendirme
faaliyetleri

Yoneticilere  esneklik
verilmesi

Hedef ve sonuglara
iliskin diyalog
olusturulmasi

D1s Kontrol
Merkezi Kontrol Organizasyonel Kontrol
Harcama Oncesi | Harcama sonrasi | Harcama Oncesi (Ex | Harcama sonrast (EX | Harcama Oncesi (Ex | Harcama sonrasi  (Ex
(Ex ante) (Ex post) ante) post) ante) post)
Yiiksek Denetim | Yiiksek Denetim | Biitge kontrolleri (idare | Mali raporlar, Mali yénetim kontrolleri | I¢ denetim
Organinin Organinin veya program (Imza  yetkisi ~ vb.), | degerlendirmeleri
gbzlem ve | performans seviyesinde) harcama Merkezi prosediirler, kurumsal
tavsiyeleri denetimleri kontrolleri degerlendirmeler ~ ve | performans rehberleri Harcama raporlari
denetimler

Kurum i¢i mali raporlar

(Kaynak: (Ruffner ve Sevilla,2004:139)
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Birinci Boliime iliskin Degerlendirme

Yonetsel kontroller, iiretim siirecinde verimliligi artirmak iizere klasik okuldan
giiniimiiziin post modern Orgiit teorilerine kadar yonetim kuramlarinin tiimiinde farkli
sekillerde varligini siirdiirmiistiir. Uretim siirecinde verimliligi artirma konusu y&netimin
en temel sorunu olarak fordist {iretimden bu yana hep var olmustur. Fordist {iretim
siirecinde isin en kiigiik parcalara ayrilmasi ve asir1t uzmanlasma ile birlikte hiyerarsik
amir tarafindan birebir yapilan fiziksel kontrolleri ifade eden yonetsel kontroller, zamanla
degisime ugramis ve bugiinkii goriiniimiiyle hem fiziksel hem de zihinsel kontrolii

kapsayacak bir kavrama donlismiistiir.

Kapitalist liretim yapisinin zaman i¢inde degismesi ve liretim siirecinin tek bir
fabrikayla smirli olmaktan ¢ikip birden fazla iilkeye yayilmasiyla birlikte yonetsel
kontrollerin de kapsami genislemistir. Birebir hiyerarsik amiri tarafindan denetlenmese
bile c¢alisanin davranislarinin kontrol edilebilmesi i¢in yeni yontemler ortaya ¢ikmistir.
Uretim siirecinde standartlasma, calisanin daha énceden yéneticiler tarafindan belirlenen
sekilde diinyanin her yerinde herkesin ayni bi¢imde davranmasini saglamaya yoneliktir.

Boylelikle tiretilen {iriiniin tek tip ve siirecin Ongoriilebilir olmasi saglanmaktadir.

Calisanlar, kurumsal davranis kurallar1 ile kendilerini bulunduklar1 iiretim
birimine ait hissettirilmekte, “biz bir aileyiz” sdylemiyle bireysel amaclari ile kurumsal
amaglar birlestirilmekte ve etik ilkelerle sadakati saglanmaktadir. Dolayisiyla ¢alisan hem
fiziksel hem de zihinsel olarak kontrol altinda oldugu gergegini kaniksamakta ve buna
riza gostermektedir. Takim temelli 6rgiit yapilarinda performans denetimi adi altinda hep
birlikte belirledikleri hedeflere ulasabilmek i¢in hep birlikte birbirlerini denetlemektedir.
Buradaki hedef ge¢miste verimliligi artirmakken gliniimiizde satiglar1 artirmak, kari
yiikseltmek veya pazar payini genigletmektir. Yani verimliligi artirmanin giiniimiizdeki

farkli goriiniimleridir ve aslinda bunlar ¢alisanlarin degil yonetenlerin hedefleridir.
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Dolayisiyla, Weber’in behsettigi “demir kafes”in de smirlarim1 asan bir
birlestirilmis kontrol bi¢iminin (concertive control) ortaya ¢iktigr goriilmektedir.
Biirokratik yapidaki yonetsel kontrolde yoneticinin birebir gézetimi altindaki ¢alisan,
takim c¢alismasina dayal1 Orgiit yapisindaki yonetsel kontrolde takimda yer alan herkesin
g6z hapsindedir. Bu, durum “demir kafesin daha da daralmas1” (Barker, 1993: 408-435)
ve c¢alisanlarin daha siki bir sekilde kontrol altina alinmasiyla sonuglanmistir. Zaman
icinde Orgiit yapilarmin ve yonetsel kontrollerin degismesi otoritenin goriinimiinii
degistirse de calisani iiretim siirecine bagli kilmak olan 6zii hep ayn1 kalmustir. Uretim
slirecinin kapitalizmin gelisimine uygun olarak sekil degistirmesine paralel olarak

yonetsel kontroller de degismeye devam etmektedir.

Y 6netsel kontroliin ge¢irdigi bu degisim, islerin ve ¢aligsanlarin idaresinin yerine
belirlenmis sonuglara ulasamaya yonelik performans denetimlerine dogru bir
genislemeye yol agmustir. Bu durum {ilkelerin kamu mali yonetim yapilarinda da bir
degisime neden olmus ve neo Weberyen devlet modeli olarak adlandirilan yapida
kontroller yonetim sorumluluguna dayali yeni bir yapmin kurgulanmasi ile

sonuglanmistir.
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2. BOLUM
NEO WEBERYEN DEVLETTE MALI YONETIM REFORMLARI

KAPSAMINDA YONETSEL KONTROLLERIN DEGISIMI
2.1. Mali Yonetim Reformlarinin Tarihsel Arka Plam

II. Diinya savas1 sonrast 1970’lere kadar siiren ve onceki doneme kiyasla daha
bariscil ve miireffeh sayilan donemde kamu sektoriiniin ve kamu miidahaleciliginin 6ne
ciktigi Keynesyen ekonomi politikalari, neredeyse tim diinya ekonomilerince
benimsenmistir. Ancak 1960'larin sonlarindan itibaren, savas sonrasi olusan uluslararasi
ekonomik diizen bir dizi ciddi krize sahne olmustur: 1966—-1967 ve 1974 te yasanan derin
ekonomik durgunluklar, 1971°de Altin Standardinin ve uluslararas: finansal sistemin
¢oziilmesi ve 1973-1974 ve 1979 yillarinda yasanan petrol krizleri bunlar arasinda
sayilabilir. Petrol fiyatlarinda ani ve yliksek fiyat artiglariyla tetiklenen ve petrol soklar
olarak adlandirilan bu bir dizi kriz, 1949 yilindan beri siire gelen ve goreli olarak uzun
stiren bir refah ve kalkinma donemini sona erdirerek, bir yandan ulusal ekonomilerin
istihdam, biiylime, enflasyon ve doviz kurlart gibi temel gostergelerin tiimii iizerinde
yikict sonuglara yol agmis bir yandan da uluslararasi ticaret hacminin daralmasina,
Bretton Woods anlasmasi ile kurulan uluslararasi finansal sistemin c¢Okmesine,
ekonomilerin giderek artan 6l¢iide kaynak arayisina girmelerine neden olmustur. Yasanan
krizlerin Keynesyen ekonomi politikalar1 ile ¢oziilemeyecegi diisiincesiyle birlikte devlet
miidahalelerini ve kamu ekonomisinin bilyiikliigiinii sorgulayan ve neo-klasik ya da neo-
liberal olarak adlandirilan ekonomi kuramlarinin ortaya atilmasi da bu arayislar arasinda
sayilabilir. Ekonomi alaninda yasanan bu gelismelere benzer bi¢imde sosyal ve siyasal
bilimlerle ilgilenen akademi ¢evreleri ile politik ¢cevrelerde de kamu yonetiminin yeniden

tanimlanmasina ve yapilandirilmasina yonelik kapsamli arayiglara girisilmistir. Kiiresel
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ya da bolgesel diizeyde politikalar {lireten uluslar arasi orglitlerin Onciliiglinii ve
mimarhigm tstlendigi ve tarihsel Laissez-faire doktrinine uygun olarak piyasalarin temel
diizenleyici mekanizma sayildigi bu yeni kiiresel ekonomik diizende kamunun
ekonomiden ¢ekilmesi gerekliliginden, devletin kiiciiltiilmesi zorunlulugundan, kamu
yonetiminde sirket gibi yonetilen kamu idarelerinden eskiye oranla ¢ok daha fazla sz
edilir olmustur. Etkililik, sonu¢ odaklilik, saydamlik, hesap verebilirlik, cevap
verebilirlik, aciklik gibi kimsenin itiraz edemeyecegi bir dizi altin kavram, kamu
hizmetlerinin kalitesini sorgulayan bu yeni arayislarin temel dlgiitleri olmustur. Isletme
iktisad1 ve mikro-ekonominin bazi temel varsayimlarini ve araglarini temel alan ve kamu
idarelerinin de bu temel varsayim ve araglara gore, adeta sirket ya da en azindan yari-
sirket gibi yonetilebilecegini ileri siiren bu tiir yaklasimlarla yeni bir kamu yonetimi ya
da daha bilinen bir ifadeyle kamu yonetisimi anlayist gelistirilmistir. Yeni Kamu
Isletmeciligi olarak nitelenen bu yaklasimm merkezinde yer alan saydamlik ve hesap
verebilirlik kavramlarinin iyi yonetim, yonetisim® ya da iyi yonetisim’ kavramlari ile

birlikte anildig1 goriilmektedir (Hazine ve Maliye Bakanligi, 2020:3).

Mali yénetim reformlar, Yeni Kamu Isletmeciligi ilkeleri cercevesinde
gerceklestirilen kamu yonetimi reformlarinin merkezindedir. Gelismis tilkeler agisindan
uygulamalar kamu harcamalarinin gergeklestirilmesi ve kontroliine yonelik 6zel sektor
kokenli tekniklerin kamuya transfer edilmesine odaklanmigstir. Gelismekte olan tilkeler

agisindan ise durum farkli bir noktaya gelmistir. Ozel sektérden ydntem, arag¢ ve

® Yonetisim, kamu hizmetlerine iligkin kararlarin alinmasi ve uygulanmasi siireglerine devletin yaninda
diger toplumsal aktdrler olarak 6zel sektor ve sivil toplum kuruluslarinin da katildig: bir ortaklasa yonetim
anlayisini ifade etmektedir. Yonetim yerine daha kapsamli yonetisim sozciigiiniin kullanilmasinin ardinda
demokrasinin yayginlagsmasi1 ve rekabet¢i piyasalarin ortaya ¢ikmasi; ekonomik verimliligin ve refahin
artmastyla birlikte hane halki, 6zel sektdr ve devlet arasindaki iliskilerin degismesi; toplumun genelinde
goriilen karar alma ve uygulamaya iligkin kural ve inanglarin degismesi ve kurumsal yap1 ve yonetim
bigimlerindeki doniisiimler yer almaktadir (OECD,2001:9)

7 lyi yonetisim, gelismis iilkelerin ve o6zellikle uluslararasi kuruluslarm gelismekte olan iilkelerin
kalkinmasina yonelik gelistirdikleri Yeni Kamu Isletmeciligi ilkeleri gercevesinde belirlenen reformlar
biitiiniidiir (Bayramoglu, 2005:5-86).
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tekniklerin kamuya transferini saglayacak zemini olusturmak {izere kamu yonetiminin top
yekiin dondstiiriillmesi gerekmektedir. Bu doniisiim gelismekte olan iilkelerin kalkinma
cabasimi desteklemek tizere kullanilan iyi yonetisim kavrami adi altinda uluslararasi
kuruluglarca saglanmistir. Zorunlu politika transferi niteligi tasiyan mali yonetim
reformlarinin 6ziinde mali saydamlik ve hesap verebilirlik, kamu kaynaklariin etkili,
ekonomik ve verimli kullanilmasi, plan/program/biitce uyumu ve Kkontroliin
igsellestirilmesi gibi iyi yonetisim ilkeleri yer almaktadir. Iyi yonetisim adi altinda
transfer edilmesini sagladiklar1 politikalar, her bir uluslararast kurulusun sundugu farkl

yaklagimlarla asagida 6zetlenmektedir.

Diinya Bankas1 1989°da yayimladig1 “Asag1 Sahra Afrikasi: Krizden Siirdiiriilebilir
Biiyiimeye” adli raporunda kalkinmanin 6niindeki en biiyiik engel olarak niteledigi “kotii
yOnetigimi” harcamalarda yolsuzlugun yapildig1 ancak hesap verebilirligin, saydamligin
ve verimliligin olmadig1 yonetim tarzi olarak tanimlamistir (World Bank,1989). Diinya
Bankas1 yonetisim kavramini kalkinma ile iligkilendirmis ve kalkinmanin yonetisimle
miimkiin olacagimi ifade ederek {igiincii diinya {ilkelerinin kalkinamamasini ig¢inde
bulunduklar1 ydnetisim krizine baglamustir. Ilerleyen dénemde, 1990'lara gelindiginde,
Diinya Bankas1 bir iilkenin yonetisim sisteminin kalitesi ile siirdiirtilebilir ekonomik ve
toplumsal kalkinmay1 gergeklestirme yetenegi arasinda bir baglanti kurmustur. Diinya
Bankasi yoOnetisimi, siyasi rejim bi¢imini de kapsayacak sekilde yani; bir iilkenin
ekonomik ve toplumsal kaynaklarmmin kalkinmaya yonelik olarak yonetilmesinde,
yetkinin uygulandigi siire¢ ve devletlerin politikalarini ve islevlerini tasarlama, formiile
etme ve uygulama kapasitesi olarak tanimlamistir. Diger taraftan iyi yonetisimin temel
bilesenlerini de “Ongoriilebilir; acik ve aydinlanmis bir politika belirleme (yani saydam
siirecler); profesyonel bir etik anlayisiyla donatilmis biirokrasi; eylemlerinden sorumlu
olan bir yiiriitme kanadi ve kamu meselelerine katilan giiclii bir sivil toplum ve tiim
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bunlarin hukukun istiinliigii altinda hareket ettigi bir sistem olarak 6zetlemistir. Diinya
Bankasina gore iy1 yonetisimin merkezinde birbirine esit onemde iki temel unsur var ise
bunlar hesap verebilirlik ve saydamliktir. Bu iki kavramin uygulanmasini saglamak tizere

bilgi edinme hakk1 da reformlarin giindeminde yer almistir.

Diinya Bankasi tarafindan gelistirilen iyi yoOnetisim kavrami diger bir dizi
uluslararas1 Orgiit tarafindan O6ziine sadik kalinarak benimsenmis ancak her bir
uluslararasi orgiitiin 1yi yonetisim kapsaminda odak noktasi farklilasmistir. 1990’lardan
itibaren uluslararasi kuruluslar iyi yonetisim adi altinda sunduklari kamu mali yonetimi
reformlarmin kapsamini belirleyecek nitelikte standartlar, kilavuzlar ve degerlendirme

araglar1 gelistirmistir.

Avrupa Konseyi 2005 Varsova Zirvesinde “demokrasi ve iyi yOnetigimin,
catismalarin Onlenmesi, istikrarin gili¢lendirilmesi, ekonomik ve sosyal ilerlemenin
kolaylastirilmas1 ve bdylece insanlarin simdi ve gelecekte yasamak ve calismak
isteyecegi siirdiiriilebilir topluluklar i¢in vazgecilmez oldugunu ilan etmistir. Avrupa
Konseyi Parlamenterler Meclisi ise iyi yonetisimi demokrasi ve insan haklarini,
yolsuzlukla miicadele, dezavantajli kesimlerin yararina sosyal reform, piyasa kurallarina
dayanan ekonomik bir reform temelinde ele almaktadir. Nitekim 2007 yilinda yapilan
Bakanlar Konferansinda mahalli diizeyde 1yi yonetisime yonelik olarak bir strateji belgesi
olusturulmustur. Bu belgeye gore iyi yonetisim; demokrasiye, insan haklar1 ve hukukun
iistiinliigiine hayat veren bir model niteligi tasimakta ve bazi temel ilkeler icermektedir:
Hukukun {istiinliigii, insan haklarinin korunmasi, demokrasi, etkililik, verimlilik, agiklik,

saydamlik, hesap verebilirlik ve hizli cevap verme/¢coziim olusturma yetenegi.

Birlesmis Milletler, gerek Avrupa Konseyi ile isbirligi, gerek ‘“Kalkinma

Gilindemi” gerekse de BM Bin Y1l Deklarasyonu baglaminda konuyu giindemine almig
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ve devletin, politikalarini ve iglevlerini yerine getirme yeteneginin gelistirilmesi seklinde
tanimlamistir. Iyi yonetisim BM’e gére en yalin haliyle; devletin eylemleri nedeniyle
hesap verebilir olmasi ve karar almada da saydam olmasini ifade eder. BM insan Haklar1
Komisyonuna gore iyi yonetisimin temeli, saydam, sorumlu, hesap verebilir ve insanlarin
ihtiyac ve isteklerine cevap verebilen katilimci devlettir. BM Kalkinma Programina
(UNDP) gore ise iyi yonetisimin temel nitelikleri katilimcilik, saydamlik ve hesap
verebilirlik, etkililik ve adalettir. Iyi yonetisim, siyasal, toplumsal ve ekonomik
onceliklerin genis bir konsensilise dayanmasini ve kalkinma kaynaklarinin tahsisine
iliskin karar alma siireclerinin en yoksul ve en hassas kesimlerin goriislerine dayali
olmasini saglar. BM Asya Pasifik Ekonomik ve Sosyal Komisyonu (UNESCAP) ise iyi
yOnetigim i¢in bir dizi prensip belirlemistir: “Katilim, hukukun iistiinliigli, saydamlik,
cevap verebilirlik, konsensiis odaklilik, adalet ve kapsayicilik, etkililik ve verimlilik,

hesap verebilirlik” (Hazine ve Maliye Bakanligi, 2020:6).

Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilat1 (OECD) de iyi yonetisim i¢in bir dizi elzem
unsura atifta bulunmaktadir: Hukukun iistiinliigline saygi, agiklik, saydamlik, demokratik
kurumlara hesap verme, yurttaslarla olan iligkilerde adalet ve tarafsizlik, etkili ve verimli
kamu hizmetleri, agik, saydam ve uygulanabilir yasa ve diizenlemeler, politika
planlamada kapsamlilik ve tutarlilik, yiiksek etik davranig standartlari. OECD tarafindan
yayimlanan Biitge Saydamlig1 Arac Seti kapsamlilig1 ve bir dizi baska uluslararasi orgiit
tarafindan benimsenmis olmasit nedeniyle Onemlidir. Mali yonetim reformlarinin
planlanmasi, uygulanmasi ve degerlendirilmesi i¢in yol gdsterici bir kilavuz niteligindeki
s0z konusu ara¢ seti, yukarida sayilan uluslararasi kuruluglarin biitce saydamlig
konusunda gelistirmis oldugu kaynaklara erisimi kolaylastiran bir gecit gérevi gérmekte
ve biitce saydamligin1 “devletin parasinin nasil elde edildigi ve kullanildiginin halka
tamamen agik olmas1” seklinde tanimlamaktadir. Biitce saydamliginin sagladigi yararlar
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ise kilavuza gore hesap verebilirlik, diriistliik, katilimcilik, giiven ve kalite olarak

siralanmaktadir. Kilavuz bes farkli temel kesim i¢in standartlar ve rehberlik icermektedir:

1. Hiikiimet ya da yiiriitme kanad1

2. Parlamento ya da yasama kanad1

3. Bagimsiz kamu kuruluslar1 (denetim ofisler veya mali konseyler)
4, Vatandaslar ve sivil toplum orgiitleri

5. Ozel sektor

Bu arag¢ seti OECD’nin yan1 sira IMF, Diinya Bankasi Grubu, Uluslararas1 Biitge
Ortakligi (IBP), Kamu Harcamalar1 ve Mali Degerlendirme Programi (PEFA)’nin
katilim1 ve isbirligi ile olusturulmustur. Sayilan uluslararas1 kuruluslar ayn1 zamanda
Kiiresel Biitce Saydamlik Inisiyatifinin (GIFT) iiyesidirler. Kamu Harcamalar1 ve Mali
Degerlendirme Programi-PEFA da kendi igerisinde Avrupa Komisyonu, IMF, Diinya
Bankasi, Ingiltere, Fransa, Norveg ve Isvicre tarafindan olusturulmus, ortaklarinin kamu
mali yonetim sistemlerini degerlendiren ve bunun i¢in teshis edici bir metodoloji seti

yayimlamis olan bir alt programdir.

IMF, iyi yonetisim kapsaminda mali saydamlik konusuna odaklanarak Mali
Saydamlik Standart ve Kodlar1 yaynlamig ve {lkelerin mali saydamliklarini
degerlendirme ve raporlama aract olarak Mali Saydamlik Degerlendirmesini
olusturmustur. IMF kiiresel 6l¢ekte yasanan 2008 ekonomik krizinin ardindan 2012’de
Mali Saydamlik, Hesap Verebilirlik ve Risk baslikli bir ¢alisma ile mali saydamlik
konusunu yeniden ele alarak mevcut uluslararasit mali saydamlik standartlar1 ve bunlara
uyumun izlenmesine iligkin diizenlemeler konusunda bir dizi iyilestirmeler

gergeklestirmis ve Mali Saydamlik Kodunu gelistirerek 2014°te yayimlamastir.
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Kamu Harcamalar1 ve Mali Degerlendirme Programi (PEFA), 2001 yilinda 7
uluslararast kurulus ve devletin ortakligi ile olusturulmustur: Avrupa Komisyonu,
Uluslararas1 Para Fonu ve Diinya Bankasi ile Fransa, Norveg, Isvicre ve Birlesik Krallik.
PEFA Programu, iilkelerin mali yonetim yapilarini ve isleyislerini degerlendirmek iizere
bir gosterge seti olusturmustur. Bu kapsamda mali yonetim alaninda tilke uygulamalarina
yol gosterecek standart bir yap1 ve degerlendirme araci sunmaktadir. PEFA programi
iilkelerin kamu mali yonetimi uygulamalarini periyodik olarak degerlendirmekte ve
zaman i¢inde yasanan degisimlerin 6zetini verecek sekilde raporlamaktadir. S6z konusu
metodoloji 7 ana baslikta 99 gosterge/kriterden olusmaktadir. Bu basliklar su sekildedir:
Biitce glivenilirligi, kamu maliyesinin saydamligi, varlik ve yiikiimliiliikklerin yonetimi,
politika tabanli mali strateji ve biitceleme, biitge uygulamasinin 6ngoriilebilirligi ve

kontrolii, muhasebe ve raporlama, dis denetim ve izleme.

Ulkelerin mali yénetim uygulamalarin1 degerlendiren ve 6zellikle biitge hazirlama
ve uygulama konularina odaklanan Uluslararas1 Biitce Ortakligi (IBP), diizenli olarak
gerceklestirdigi A¢ik Biitge Anketlerini su bes ana bagliktan olusan bir soru setine gore
gerceklestirmektedir: Temel biitce dokiimanlarinin kamuya acgikligi, yiirlitmenin biitce
teklifinin kapsamlilii, diger temel biitce dokiimanlarmin kapsamliligi, denetim
kurulusglarinin biitce siirecindeki rolii ve etkililigi, kamunun biitce siirecine dahil edilmesi.
Anket, arastirma kapsamindaki tilkelerin sekiz temel biitge dokiimanini halk ile paylasip
paylasmadigini; paylasti ise belirlenen siire zarfinda paylasip paylasmadigin1 ve biitce
dokiimanlarindaki bilginin kapsamli ve kullanisli olup olmadigin1 6l¢mektedir. Anket

sonuglarinin yer aldig1 periyodik bir rapor kamuoyunun bilgisine sunulmaktadir.

Avrupa Komisyonu da kendi olusturdugu Kamu i¢ Mali Kontrol (Public Internal
Financial Control) modeli ¢ergevesinde saydamlik, etkililik, ekonomiklik, verimlilik ve

blitce tanimlarini 1yi mali yonetim ilkeleri arasinda saymakta ve saydamligi “Hiikiimetin
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kendisini se¢cen kamuoyuna kars1 onun adina gelir toplama ve harcama yapma konusunda
hesap verme sorumluluguna tabi olmasi ilkesinin bir gergeklesme bigimi” olarak

tanimlamaktadir.

Mali yonetim reformlarinin basroliinde yer alan uluslararasi kuruluslar, kurulusa tiye
olmak isteyen veya borg isteyen iilkelerde kamu mali yonetimi reformlarini kosul olarak
sunmus ve verilen borcun ve mali yardimin kullanimin1 izlemeye baglamistir.
Uluslararast  kuruluslara {iye olunmasi istege bagli olmakla birlikte tyelik
yiikiimliiliiklerinin yerine getirilmesi zorunlu bir nitelife biiriinmektedir (Ovgiin,
2013:50-54). Mali yonetim reformlarinin yayilmasinda kullanilan bir diger arag ise
uluslararast kuruluslar tarafindan olusturulan teknik destek ve danismanlik destegi
mekanizmasidir. Bu kapsamda birden fazla uluslararasi kurulus bir araya gelerek
benimsedikleri ortak diisiince ve degerleri istihdam ettikleri uzmanlar vasitasiyla

tilkelerde egitim faaliyetleri ve konferanslar diizenlemek suretiyle yaymaktadir.

Bu kapsamda OECD ve Avrupa Birligi'nin ortak bir girisimi olarak 1992 yilinda
kurulan Yonetisim ve Yonetimde Gelisme i¢in Destek Programi, SIGMA (Support for
Improvement in Governance and Management), iilkelerin reform c¢alismalarina destek
saglamaktadir. Temel amaci, iilkelerin kamu yonetimi reformlarini uygulama siirecinde
1yl yonetisim ilkeleri temelinde kapasite gelistirme, idari yapiy1 tasarlama ve biitceleme
konularnda uzman ve egitim destegi sunarak kamu yonetimi reformlarinin tasarimini ve

uygulamasini iyilestirerek sosyo-ekonomik kalkinmay1 desteklemektir.

Mali Yonetim reformlarinin yayilmasinda rol oynayan bir diger iletisim ag1 ise, 2005
yilinda Diinya Bankas1 ve Birlesik Krallik Uluslararas1 Kalkinma Departmani tarafindan
kavramsallagtirilan girisim olan Kamu Harcama Yonetimi Akran Destekli Ogrenme ag1

olan PEMPAL (Public Expenditure Management Peer-Assisted Learning ) dir. PEMPAL
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Orta Asya, Orta ve Dogu Avrupa iilkeleri arasinda kapasite gelistirmek ve reform
deneyimlerini paylasmak icin uzmanlar arasi bilgi paylagimini saglamaktadir. Kamu
harcamalarinin seffaf ve etkili kullanilmasi ile kamu harcamalar {izerindeki kontrollerin
tyilestirilmesi amaciyla kamu harcamalarinda gorev alan kurumlar1 ve politikalar
giiclendirmek ve boylelikle uluslararasi yardimlarin artirmak tizere iilkeler arasi ¢alisma

gruplari olusturmaktadir.

Bunlarin disinda, kiiresel bir iletisim ag1 olarak Mali Saydamlik Kiiresel Girisimi
(The Global Initiative For Fiscal Transparency,GIFT), hiikiimetin, sivil toplum
kuruluglarinin, 6zel sektoriin ve diger paydaslarin arasinda mali saydamlik ve katilimda
meydana gelen sorunlarin ¢éziimiinii bulmak ve paylasmak i¢in iletisimi kolaylastirmay1
amaglamaktadir. GIFT, iilkelerim maliye politikalarinin belirlenmesi ve uygulanmasinda
mali saydamlik ve hesap verebilirligin saglanmasina yonelik standartlar belirlemekte,
uluslararasi kuruluglarin bu alandaki ¢aligmalarina yon veren bir iist kurulus konumunda

faaliyet gostermektedir.

Uluslararas1 kuruluslar, saglam, seffaf ve hesap verebilir kamu mali yonetimini iyi
yonetisim reformlarinin temel diregi olarak goérmekte ve vatandaslara kaliteli kamu
hizmetleri sunmanin yani sira bir lilkede adil ve siirdiiriilebilir ekonomik ve sosyal
kosullar yaratmak ve siirdiirmek i¢in hayati 6neme sahip oldugunu vurgulamaktadir.
Kamu mali yonetimi, kamu kaynaklarmin toplandigi, tahsis edildigi, harcandigi ve
muhasebelestirildigi mekanizmalar1 kapsar. Kamu mali yonetimi siirecleri, tim biitce
dongiisiinii, kamu alimlarini, denetim uygulamalarim1 ve gelir tahsilatin1 kapsamasi
bakimindan uluslararasi kuruluslarca onerilen reform alanlar1 bu konu basliklarindan

olusmaktadir.
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2.2. Mali Yonetim Reformlarinin Nedenleri

Reform, devletin niteliginin, islevinin, roliiniin ve karar alma siireglerinin
doniismesine yonelik yapilan esashi diizeltim ¢abalar1 olarak tanimlanir (Ovgiin,
2013:149). Bir baska ifadeyle reform, mevcut duruma iligkin basit yonetsel iyilestirme
faaliyetlerinin kapsamamaktadir. Yonetim sisteminin ¢evresindeki degisimin sonucu
olarak ekonomik, toplumsal, siyasal ve teknolojik gelismelerle bigimlendirilen reformlar
sayesinde hem devletin islevi hem de kamu idareleri degistirilmekte Ve
dontstirilmektedir (Sobac1,2014:1). Bu degisim siirecini Sobaci, “ulus devletin
kiiresellesme ¢aginda igine diistiigii pozisyonla” iligkilendirerek ulus devletin
zayiflatilmas siirecinde devletin ekonomik ve mali diizenlemeleri yapabilme yetkisinin
uluslararasi otoritelere devredilmeye zorlanmasiyla agiklamistir (Sobac1,2014:34). Kamu
yonetimi reformlart ile devletin hem yapis1t hem de isleyisinin degistirilmesinin nedeni
ekonomik degisimlerden kaynaklanmaktadir. Devletin her donem ve zamanda tistlendigi
gorevler vardir ve bu gorevler mevcut duruma gore degisiklik gostermektedir.
Dolayisiyla Devlet reformlarla bu goérevlerine uygun bir orgiitlenmeye gitmektedir ve

giiniimiiz kamu y&netimi reformlar1 ekonomik temellidir (Ovgiin, 2013:18).

Kamu idarelerinin yapilar ve siireglerinin daha iyi ¢aligmasini saglamak amaciyla
yapilan reformlar genel olarak bes ana baglik altinda toplanmaktadir (Pollitt ve Bouckaert,

2011: 77):

Mali yonetim,

e Personel yonetimi,

e Organizasyon yapisl,
e Performans olgtimii

e Seffaflik ve acik hiikiimet
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Mali Yonetim Reformlari kapsaminda biitgce, muhasebe ve denetim uygulamalari
bulunmaktadir. Personel yoOnetimi, meslege giris, kariyer, liyakat ve memuriyet
giivencelerini; organizasyon yapisi ise Ozellestirme, koordinasyon ve yerellesme gibi
konular1 kapsamaktadir. Performans 6l¢timii ise, yukarida sayilan reform basliklarinin
tamamin1 kapsayacak sekilde YKI reformlarmin odak noktasi olan ve ayni zamanda
NWD kapsamindaki modernizasyon ¢abalariyla da iliskilidir. Performans ol¢iimiiniin
YKI kapsaminda ifade ettigi “komuta ve kontrol” anlayisi degisime ugramistir. NWD
kapsaminda performans 6l¢iimii, modern profesyonel bir yoneticinin kamu hizmetinin
zamaninda ve etkin bi¢imde sunulup sunulmadigi ile hizmetten yararlanan vatandasin ne

Olciide memnun edildigini kontrol etmek i¢in kullanilmaktadir (Pollitt ve Bouckaert,

2011: 77)

Mali Yonetim Reformlari, iilkelerin belirli bir zamanda gergeklestirdigi tek bir
reformu degil, zaman i¢inde birden ¢ok etki alaninin birikimiyle sistemlerinin

evrimlesmesini ifade etmektedir. S6z konusu etki alanlari:

Devletin sundugu kamu hizmetlerinin sayica artmasi ve karmagiklagmasi
(6rnegin sosyal problemleri ¢dzmeye ¢alismasi)

e Teknolojik gelismenin etkililigi ve gdzetimi artirmasi

e Deuvletin performansinin daha ¢ok ilgi gormeye baslamasi

e Karar alma giiciiniin vatandasa daha yakin birimlere devredilmesi ve ajanslar

vb. birimlerin kullanilmasi

Yukarida sayilan degisimler, gelismis ekonomilerin kamu harcamalarina sinir
getirme diislincesi ile birlikte, biitce kurallarinin degisimini, yapisal degisimleri ve

yonetsel 6zgiirliigii beraberinde getirmistir (Ruffner ve Sevilla,2004:128). Bu kapsamda
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yeni yapinin gereksinimleriyle uyumlu olarak ortaya ¢ikan yeni kontrol araglari bir

sonraki baslikta detayli olarak aciklanacaktir.

2.3. Mali Yonetim Reformlar:1 Kapsaminda Kontrol Araglari

Mali yonetim reformlar1 kapsaminda kontroliin degisimi, 6zel sektor kokenli araglarin
kamu sektoriinde uygulanmaya baslanmasiyla saglanmistir. Ozel sektdr acisindan
sirketlerdeki yonetime duyulan giivensizlik ile asimetrik bilgiden kaynaklanan ve
hissedarlarin hesap verebilirlik beklentisi sonucunda ortaya ¢ikan kontroller, kamu
sektorlinde ise yeni kamu isletmeciligi ve yonetisim kavramlarinin benimsedigi devletin
kiigiilerek kamu hizmetlerinin ajanslara devredilmesi sonucunda kamu kaynaklarinin
nasil kullanildiginin gézetilmesi ihtiyacindan kaynaklanmaktadir. Bu noktada kontrol
etme gorevi kamu idarelerinde kontroldrlerden kamuoyuna, 6zel sirketlerde uzmanlardan

hissedarlara devredilmistir (Power, 1996:10-13).

Mali yonetim reformlarinin genel cergevesini olusturan uluslararast kuruluslar
Uluslararasi para fonu(IMF), Diinya Bankasi, Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilati
(OECD) ve Avrupa Birligidir. Bu kuruluslarin kurulus amaglar1 birbirinden farkli
olmakla birlikte mali yonetim reformlar1 kapsamindaki benimsedikleri kontrol araglari

aynidir:

1. Kamu kaynaklarinin “3 e” ilkesi ¢ergevesinde kullanilmasi

2. Stratejik planlama anlayisi cergevesinde cok yilli bir bakis acisiyla biitcelerin
hazirlanmas1 ve program yapisinin esas alinmasi

3. Mali saydamlik ve hesap verebilirlik uygulamalariyla meclisin ve vatandasin

bilgilendirilmesi
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4. Kontroliin performans oOlgiimiine odaklanarak kamu idarelerinin kendi
icerisinde ve meclis adma ulusal denetim otoritesi tarafindan

gergeklestirilmesi

Saydam ve hesap verebilir kamu mali yOnetimi, uluslararasi kuruluslarin
benimsedigi reform anlayisinin temel diregidir ve vatandaslara kaliteli kamu hizmetleri
sunmanin yani sira tilkenin stirdiiriilebilir ekonomik ve sosyal kosullara sahip olabilmesi
icin hayati oneme sahiptir. Yukarida sayilan temel kavramlar, uluslararas1 kuruluslar
tarafindan 1970’li yillardan bu yana zaman i¢inde gelisen yeni kamu isletmeciligi, iyi
yoOnetisim, neo Weberyen devlet, yeni kamu yonetisimi, kamu degeri yonetimi, yeni kamu
hizmeti, yeni kamu y&netimi gibi YKI sonrasi (post YKI) dsnemde ortaya ¢ikan alternatif

yaklagimlarda varligini siirdiirmektedir (Koseoglu ve Sobaci, 2015:299).

Mali yonetim ve kontrol terimi, kamu i¢ mali kontrolii tanimlamak iizere
kullanilmakta ve kamu mali yoOnetimini kapsamaktadir. Bu kapsam, biitcenin
hazirlanmasi, Odeneklestirilmesi, harcanmasi, muhasebelestirilmesi ve kontroliinden
olusmaktadir. Ayrica hazinenin nakit yonetimi ve kamu bor¢ yonetimi politikalar1 da bu
kapsamda yer almaktadir. Ancak odak noktasi gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliikklerin
yonetimi ve kontroliidiir (De Koning, 2007:12). Bu kapsamda kamu kaynaklariin

biit¢eler vasitasiyla harcanmasi ve bunun kontrolii birbirinin tamamlayicisidir.

Planlama-programlama-biit¢eleme iliskisinin kurulabilmesi i¢in belirlenen
politikalar dogrultusunda stratejik planlarin hazirlanmasi, bu c¢ercevede biitce
onceliklerinin belirlenmesi ve kaynak tahsisinin yapilmasi, program esasli performans
biitcenin uygulanmas1 ve uygulamaya iliskin hesap verebilirligin saglanmasi1 amaciyla
faaliyet raporlarinin (accountability report) yayimlanmasi gerekmektedir. Bu kapsamda,

mali saydamlik ve hesap verebilirligi uygulamada somutlastirabilmek iizere, kaynak
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kullanimindan sorumlu olan {ist yoneticiler ve harcama yetkililerinin idare faaliyet
raporlar1 ile birim faaliyet raporlarin1 hem kamuoyuna hem de meclisin denetimine

sunmasi beklenmektedir.

I¢ kontrol, biitge ile tahsis edilmis kaynaklarin etkin ve etkili kullanimini saglamak
amaciyla, belirlenen hedeflere ulasmak icin gerekli performansi gergeklestirmek iizere
risklerin yonetilmesini kapsamaktadir. Kamu idarelerinde iist yoneticinin sahipliginde
olusturulmas1 istenen i¢ kontrol sisteminin mali saydamlik ve hesap verebilirligi
saglayacak sekilde uygulanmasi beklenmektedir. Kamu idarelerinin i¢ kontrol sistemleri,
uluslararasi kuruluslar tarafindan genel kabul goérmiis standart, diizenleme ve yontemlere
uygun olarak olusturulur, uygulanir, izlenir ve gelistirilir. Kamu idarelerinin i¢ kontrol
sistemine iliskin izleme ve degerlendirme sonuclarina iliskin bilgiler faaliyet raporlarinda
yer almakta ve i¢ kontrol sisteminin en 6nemli hesap verebilirlik araglarindan birisi olan i¢

kontrol giivence beyanlari faaliyet raporlarinin ekinde bulunmaktadir.

Mali yonetim reformlarmin kapsamini olusturan dort ana baslikta 6zetlenen temel
unsurlar olarak kaynaklarin “3 e” ¢ergevesinde kullanilmasi, plan/program/biitce iligkisi,
mali saydamlik ve hesap verebilirlik ile i¢ kontrol kavramlari, neo Weberyen devlette
kullanilan temel kontrol araclarini olusturmasi bakimindan bundan sonraki bagliklarda

ayritilariyla aciklanacaktir.

2.3.1. Kamu Kaynaklarinin “3 e” ilkesi Cercevesinde Kullanilmasi

Kamu politikalariin belirlenen hedeflere ulasabilmesi amaciyla gerceklestirilen
faaliyetlerin dogru bir bi¢cimde ve zamaninda yerine getirilip getirilmedigini
degerlendirmede kullanilan etkililik, verimlilik ve ekonomiklik kavramlart mali yonetim
reformlarmin kilit kavramlaridir. Bu ii¢ kavram, kamu hizmetinin sunumunda kullanilan

kamu kaynaklarinin kamu idaresi tarafindan onceden belirlenmis amaca ne Olciide
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ulastigin1 ve karar alma siiregleri ile biitgenin kaynak kullanimindaki performansinin

degerlendirilmesini saglamak iizere kullanilmaktadir.

Farkli kaynaklarda “3 ¢” ilkesi olarak adlandirilan etkililik (effectiveness),
ekonomiklik (economy) ve verimlilik (efficiency) kavramlar1 6zel isletmelere ait
kavramlar olmasi nedeniyle kamu hizmetlerine uyarlanirken bazen kelimenin tam
karsiligt bulunamamaktadir. Genellikle birbirinin yerine kullanilan bu kavramlar
arasindaki iliski asagidaki sekil yardimiyla daha kolay anlasilabilecektir. Her {i¢ kavram
da amaca ulasma diizeyini 6l¢mek iizere kullanilmaktadir ancak degerlendirme noktalari

birbirinden farklilasmaktadir.

Sekil 5: Etkililik, Ekonomiklik ve Verimlilik Kavramlar: Arasindaki Iiski

Maliyet )
—  Ekonomiklik
Girdi —
Faaliyet = Verimlilik
Cikt1 —
Sonu(; Etkililik

Ekonomiklik kavrami, kamu hizmetinin en diisiik maliyetle sunulmasini ifade
etmektedir. Bir faaliyetin belirli planlanmig ¢iktilarin1 veya sonuglarini elde etmek igin
kullanilan kaynaklarin maliyetini en aza indirmek anlaminda kullanilmaktadir. Etkililik
kavram, Ingilizcedeki “effectiveness” sozciigiiniin karsilig1 olarak; yiiriitiilen faaliyetler

ile elde edilen ¢iktilarin 6nceden belirlenmis amaglara ne 6l¢iide ulasilmasini sagladigini
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degerlendirmektedir. Etkililik, bir faaliyetin amaclarina ne 6l¢iide ulasildigi, yani bir
faaliyetin planlanan etkisi ile fiili etkisi arasindaki iliskiyi agiklamaktadir. verilen
girdilere gore bir faaliyetin ¢iktilari1 veya sonuglarini maksimize etmek olarak
tanimlanan (European Commission, 2006:29) Ingilizcedeki “efficiency” sdzciigiiniin
karsilig1 olarak cogu zaman es anlamli olarak kullanilan etkinlik ve verimlilik kavramlari
arasinda soyle bir nlians farki bulunmaktadir: Verimlilik kavrama, iiretim teknigi olarak
tiretim siirecinde kullanilan ¢ikti/girdi orani iizerinden bir degerlendirme sunmaktadir.
Kullanilan kaynak miktarmin en diisiik seviyede belirlenerek bundan en fazla ¢iktinin
saglanmasia yoneliktir. Etkinlik kavrami ise, mevcut kaynak potansiyeli ile bu
potansiyelin kullanilan boliimii arasindaki iliskiyi incelemektedir. Bir baska deyisle
etkinlik kavrami “gerceklesen performansin Onceden saptanan (olmasi gereken)
performansa ne Olcilide ulastigini” degerlendirmek amaciyla kullanilmaktadir (Yiik¢ii ve

Atagan,200-:2-9).

Kamu y&netimi agisindan “efficiency” kavranmi®, iiretim ayagindan yoksun olarak
daha ¢ok oOrgiitlenme kapsaminda ele alinmaktadir. Kaynaklari ¢ar cur etmeden,
olabildigince az maliyetle orgiitiin/kurumun islevini yerine getirmede art1 ya da katma
deger yaratmaya yonelik iiretim siirecini yonetmeyi anlatmaktadir. Calisanlar ve maddi
kaynaklar (sahip olunan arag-gereg, teknoloji ve gelir) bu iiretimin temel unsurlaridir. Bu
anlamda yOnetim, piyasanin ve/veya toplumsal yapinin gereklilikleri sonucunda bu

iretim unsurlarinin kontroliinii ve bu unsurlarin gelistirilmesi i¢in teknikler bulunmasini

8 Literatiirde etkinlik ve verimlilik sdzciiklerinin es anlamli olarak kullanilmasina iliskin olarak Zengin’in
goriisi; “efficiency” kavraminin Tiirkgelestirilmesinde verimlilik, “productivity” kavraminin terciimesinde
ise iiretkenlik sozciigiiniin kullanilmasi gerektigi yoniindedir. Bu goriis, verimlilik kavramimin iiretim
alaniin ve iktisadiligin varolusunun temelindeki deger yaratma olgusuna dayandig1 ve deger yaratimini
gerceklestiren emek giiclinlin fiziksel ve zihinsel deger yaratimiyla verimli olacagi diisiincesini esas
almaktadir (Zengin, 2010:95).
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icermektedir (Zengin, 2010:94). Nitekim, mali yonetim reformlar1 kapsaminda “ii¢ e”
kavramlari, bir kontrol araci olarak kamu kaynaklarin amaca uygun kullaniminin
degerlendirilmesinde  performans degerlendirmesinin  temel dayanagi olarak

kullanilmaktadir.

2.3.2. Planlama-Programlama-Biit¢eleme iliskisi

Kamu harcamalar1 biitceler vasitasiyla gerceklestirildiginden mali yonetim
reformlarin odak noktasinda biitgenin agik ve anlasilir olmasini saglayacak kavramlar
gindeme gelmektedir. Performans ve program biitce kavramlari, devletin kamu
harcmalarinin kontroliinde kullandigi en 6nemli araglardan biridir. Devlet biitgesine
iliskin hesap verebilirligi saglamak {izere programlarin siniflandirildigt ve bunlarin
altinda performans gostergelerine dayali kaynak tahsisine yer verilen bir biitce yapisi
gelistirilmistir (Moretti ve Kraan,2018:15). Program biitce, “harcamalarin program
siniflandirmasina gore tasnif edildigi, harcama onceligi gelistirme konusunda karar
alicilara kamu hizmet sunumu performansina iliskin bilgilerin saglandig1 ve bu bilgilerin
kaynak tahsisi siirecinde sistematik olarak kullanildig1 bir biitceleme sistemi” olarak
tanimlanmaktadir (Strateji ve Biitce Baskanlig1,2019:5). Program biitcelemenin,
belirlenen politikalar ¢cergevesinde harcama 6nceliklerinin belirlenmesine katki saglamasi
beklenmektedir. Ornegin koruyucu saglik hizmetlerine ne kadar kaynak ayrilmasi geregi
lizerine biitge tartigmalari yiiriitiilecektir. Programlar, hiikiimet diizeyinde karar alma
araglaridir ve hiikiimet dnceliklerini yansitir. Bu nedenle énemli performans bilgilerini
igerir ve performans degerlendirme araci islevi gdormektedir. Biitge siniflandirmasinda
programlarin ve faaliyetlerin yer almasiyla bunlarin maliyetlerinin de goriilmesi saglanir.
Boylece belirli bir programa hizmet harcama ve faaliyetler yi1l boyunca izlenebilir ve
degerlendirme yapilabilir hale getirilerek performans degerlendirmesine uygun hale
getirilir. Ayrica program yapisinin, denetimin kolaylasmasina ve meclis denetiminin
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giiclendirilmesine olanak saglayacagi savunulmaktadir. Program biitceleme uygulamalari
ile meclisteki biitce tartismalar1 ve biitgenin kontrolii girdiye dayali olmaktan ¢ok kamu
politikalarina odaklanir hale gelecektir. Bdylece, merkezi y&netimin politika
olusturmadaki rolii ve otoritesini giiclendirilecektir. Ayrica, program biit¢celeme yaklagimi
araciligiyla uzun vadeli hiikiimet politikalarin1 belirlemek ve maliyetlerini belirlemek

suretiyle ¢ok yill1 biitgeleme uygulamasi miimkiin hale gelecektir.

Program biitcenin seffaflik ve hesap verebilirlie katki saglayacagi
diistiniilmektedir. Harcama 6ncesi kontrollerin kati uygulamalari, mantig1 geregi program
yoneticisinin esnekligine ters diismektedir. Performans degerlendirmesi yapilabilmesi
icin kontrollerin harcama sonrasinda uygulanmasi gerekmektedir. Dolayisiyla,
programlara iligkin kontroller harcama sonrast dis kontroller vasitasiyla yerine
getirilmektedir (Ruffner ve Sevilla,2004:133). Biit¢enin halk tarafindan daha anlagilir
hale gelmesiyle cikti ve sonu¢ odakli biitce yapisinin kamuoyunu vergilerin nasil
harcandig1 konusunda bilgilenilmesini kolaylastiracagi kabul edilmektedir. Bu sayede
programlar olusturulurken kamuoyunun beklentilerini dikkate alarak performans
hedefleri ve gostergeleri belirlenecektir. Stratejik planda belirlenen stratejik amaglar ve
hedefler ile yillik olarak hazirlanan performans programlarindaki amac¢ ve hedeflerin
gerceklestirilmesine  yonelik  faaliyetler — saptanmakta ve  bu  faaliyetler
maliyetlendirilmektedir. Bu faaliyetler biitiiniinden olusan programlarin da biitgede
gosterilmesiyle birlikte plan-program-biit¢e iliskisinin kurulmasi saglanacaktir. Bu
cercevede program sorumlularinin hesap verebilirligi giiclendirilecektir. Buna ilaveten
IMF tarafindan olusturulan GFS Devlet Mali Standartlar1 (IMF, 2001) ile biitcelerin
analitik biitce siniflandirmasina uygun olarak hazirlanmasi beklenmektedir. Bu kapsamda

devletin kapsami tanimlanmakta, genel yonetim ve merkezi yonetim kavramlariyla
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uluslararasi kuruluglarin iilkenin mali yonetim yapisini kolaylikla anlayabilecegi ortak bir

¢ergeve olusturulmaktadir.

2.3.3. Mali Saydamlik ve Hesap Verebilirlik

Mali yonetim reformlar1 kapsaminda saydamlik, kamu gelirlerinin toplanmasi ve
harcanmasina iliskin karar alma siireglerinde kimin ne zaman hangi kararlar1 aldig ile
ilgilidir ve buna iligkin vatandasin siirekli bilgilendirilmesini ifade etmektedir. Mali
saydamlik, kamu yonetiminde yiiriitiilen faaliyetlerin belirli zaman araliklarinda halka
duyurulmasi, kamu kaynaklarinin ve biitce uygulamalarinin nasil kullanildiginin
kamuoyuna aciklanmasidir. Bu sayede vatandaslar ve 6zel sektor tarafindan yiiriitiilecek
bir otomatik gozetim mekanizmasi olusturulacaktir. Dolayisiyla hesap verebilirligin
saglanmasina katkida bulunarak yolsuzluklarin engellenebilecegi diistiniilmektedir. Mali
saydamlikla iligkili daha genis bir anlami igeren agiklik ilkesinin kapsaminda; saydamlik,
ulagilabilirlik ve cevap verebilirlik ilkeleri yer almaktadir. Ulagilabilirlik, kamu
hizmetlerine iligskin bilgilere vatandaslarin ulasabilmelerini, cevap verebilirlik ise
devletin vatandasin ihtiya¢ ve beklentilerini dikkate almasini ifade etmektedir (OECD,
2005:2). SIGMA, agiklik ve saydamligin “bir taraftan idari bir islemden etkilenen
kisilerin s6z konusu islemin dayanagini anlamalarini saglarken, bir yandan da idari
islemin denetleyici kuruluglarca dis denetiminin yapilmasina olanak taniyacagini, ayni
zamanda hukukun istiinliigii, kanun 6niinde esitlik ve hesap verebilirligin saglanmast igin
gerekli araglar olarak kullanilabilecegini” ifade etmektedir. Bu agidan, kamu yonetiminde
genel ilke, idarenin saydam ve agik olmasidir (SIGMA Paper N0:27: 1998: 2-10). A¢iklik
ve saydamligin saglanmasina yonelik en 6nemli ara¢ bilgi edinme hakkinin toplumda
yayginlagtirilmasidir. Toplumun her kesiminden insanin kamunun iirettigi bilgilere erisim
hakki taninmaksizin, kamu yonetiminde saydamliktan s6z etmek miimkiin degildir.
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Hesap verebilirlik; kamu gorevlilerinin, kamu kaynaklarinin kullanimina iliskin
karar alma siiregleri, biitge harcamalarmin bilesimi ve raporlanmasindan sorumlu
olmasii ve bunlarin sonucunda kendisine yaptirim uygulanmasini kabul etmesi olarak
Ozetlenebilir. Hesap verebilirlik, agiklik ve saydamlik ilkeleri ile birlikte diisiiniilmekte
ve “bir kurumdaki gorevlilerin, yetki ve sorumluluklarinin kullanilmasina iligskin olarak
ilgili kisilere kars1 cevap verebilir olma, bunlara yonelik elestiri ve talepleri dikkate alarak
bu yonde hareket etme ve bir basarisizlik, yetersizlik ya da hilekarlik durumunda

sorumlulugu iizerine alma gerekliligi”ni ifade etmektedir (Samsun, 2003:18).

Mali yonetim reformlar1 kapsaminda, mali saydamlik ve hesap verebilirlik hem
vatandaslarin/vergi 6deyenlerin hem de uluslararasi kuruluslarin kamu kaynaklarinin
kullanim1 konusunda bilgi edinmesini saglamasina yonelik bir kontrol aracidir. Kamu
idarelerinde yiiriitiilen faaliyetlerin sonuglari hakkinda bilginin erisilebilir olmasi kamu
kaynaginin ne sekilde kullanildigina dair bir kontrol ve izleme mekanizmasi
olugturmaktadir. Hesap verebilirlik biirokratik yapida yoneticilerin, gorevlerini yerine
getirirken belirli kurallara uymalarin1 ve sonuglarini agiklamalarini ifade eder. Bu
kapsamda iist ve astlar arasindaki iligkiler dnceden belirlenmis prosediirler ¢ercevesinde
yuriitilmekte ve yakindan gozetimi gerektirmektedir. Hesap verebilirlik, olumlu
performans gdsteren yoneticilerin odiillendirilmesi ve yetersiz yoneticilerin kendi
faaliyetlerinin sonuglarma katlanmast baglaminda, performans degerlendirmesi

yapilmasina da imkan tanur.

Bu kapsamda performans yonetimi hem personelin performansini hem de
kurumsal performansi kapsamina alir. Performans yonetimi uygulamasinda 6ncelikle
organizasyonel hedefler belirlenir, ardindan bununla uyumlu olarak birimlerin ve kisilerin
hedefleri belirlenir. Ardindan c¢alisanlarin bu hedeflere ulasma performansinin

degerlendirilmesine gegilir. Bu amagla Barutgugil, “kurumsal ortak degerler sistemi ile
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uyumlu olarak sahip olduklar1 bilgi, beceri ve tutumlar ile gerceklestirdikleri eylemler
biitliinii olan ve miikemmel performansla sonuglanacak davranis tarzlarini gosteren
yetkinliklerin tanimlanmasini (iletisim, esneklik, miizakere becerileri, miisteri odakli
diisiinme, siirekli 6grenme ve iyilestirme, giriskenlik, liderlik, takim calismasi, is
yonetimi vb.); bu sayede galisanlarin eylemlerinin organizasyonun inang ve degerler
sistemi ile uyumlastiracak bir yontemin belirlenmesini; yiiksek performansin saglanmasi
amaciyla calisanlarin gili¢lendirilmesini (isin yapilmasi i¢in daha fazla sorumluluk ve
karar alma yetkisinin yonetim basamaklarinda daha altlara dogru indirilmesi) ve belirli
bir ¢erceve i¢inde ¢alisanlara 6zgiirliik verilmesi” ni performans degerlendirme yontemi
olarak agiklamaktadir. Liderler, ¢alisana “yapabilecegini biliyorum” mesajin1 vererek
calisanin1 cesaretlendirirler ve kendi kaderlerinin sahipleri olduklarini vurgularlar. Bu
noktada gerekli yetkinliklere sahip olamayan calisan1 gili¢lendirmenin yarar1 yoktur

(Barutgugil,2002:20-34).

Performans yonetimi yaklagiminin temel varsayimi, bireysel performans
hedeflerinin  basarilmasinin  beraberinde kurumsal hedeflerin de basarilmasini
getirecegidir. Asagidan yukar1 dogru uygulama gerektiren bu yaklagimda performans
degerlendirmeleri siirekli kontrolleri gerektirmekte ve hesap verebilirlik kavrami ile
desteklenmektedir. Bireysel ve dolayisiyla kurumsal performansin 6lgiilebilmesi i¢in
hizmet siireglerinin standartlarinin belirlenmesi gerekmektedir. Ancak kamu hizmetini
denetlenebilir hale getirmek icin standart belirlenmesi her zaman miimkiin
olamamaktadir. Ornegin, Bir hemsirenin, polisin veya gardiyanin performansini
Olcebilmek icin hastalarin iyilesme orani, su¢ orani veya hapishanedeki diizen mi
degerlendirilecektir? Bu durumda basarili ya da basarisizliktan bahsedebilmek ig¢in

Olctilebilir hedefler belirlemeye c¢alismak, performansi sayisallastirma ¢abasina
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dontismekte ve merkezilestirilmis kontrol bigimlerine dogru bir kaymaya yol agmaktadir

(Power, 1996:27).

2.3.4. Kontrol Anlayisindaki Degisim: i¢ Kontrol ve i¢ Denetim

Mali yonetim reformlar1 kapsaminda kontrol anlayisi, kontrollerin kamu kaynagi
kullanan birimlerin kendi icerisinde gelistirdikleri i¢ kontrol ve i¢ denetim yapilar1 ile
gerceklestirilmesini esas almaktadir. Bu kapsamda kontroller hem kaynaklarla ilgili
olarak fiziksel kontrolleri hem de insan kaynaklar1 uygulamalar1 ve performans

degerlendirmesi vasitasiyla ilimli kontrolleri kapsamaktadir.

Mali yonetim reformlarinin temel aktorleri olan uluslararasi kuruluslarin hemen
hepsinin iizerinde uzlastiklart COSO i¢ kontrol modeli, kamu idarelerinin kontrol
uygulamalarmin temel referans kaynagidir. i¢ kontrol kavraminin gelisimi, dzel sektdre
yonelik olarak sahte mali raporlamay1 onlemek amaciyla 1985 yilinda ABD’de kurulan
COSO (The Committee of Sponsoring Organisations of the Tradway Commission) adli
kurulusun galismalari ve yayimlarina dayanmaktadir °. COSO, sahte mali raporlamanin
onlenmesi ve mali Krizlerin yagsanmamasi amaciyla yola ¢ikarak giiniimiizde hem 6zel
sektor kuruluslarinin hem de devletlerin benimsedigi standart bir ¢ergeve olusturmustur.
COSO’ya gore i¢ kontrol sistemi, “kontrol ortami, risk degerlendirme, kontrol
faaliyetleri, bilgi ve iletisim ile izleme” unsurlarindan olusmaktadir. Bu kapsamda ig
kontrol, “yonetim kontrolii” (management control) ile esanlamli olarak kullanilmaktadir.

I¢ kontrol, belirlenmis hedeflere ulagsmak iizere, kaynaklarin etkili, ekonomik ve etkin

® Amerika’da kamu sektoriinde yasanan yolsuzluklar ve skandallarin ardindan 1985 yilinda “Treadway
Komisyonu” olarak bilinen “Sahte Mali Raporlama Ulusal Komisyonu” kurulmustur. Komisyonun
kapsaminda, “Amerikan Sertifikali Kamu Muhasebecileri Enstitiisii, Amerikan Muhasebe Birligi, Finansal
Yoneticiler Enstitiisii, I¢ Denetgiler Enstitiisii, Y&netim Muhasebecileri Enstitiisii” gibi ¢esitli 6zel sektor
kuruluglar1 bulunmaktadir. “Treadway Komisyonunu Destekleyen Kuruluslar Komitesi (Comittee of
Sponsoring Organizations of Treadway Comission:COSO)” mali raporlamalarin kalitesini arttirmaya
yonelik ¢aligmalar yayimlamgtir.
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olarak kullanilmasini, performansin degerlendirilmesini, raporlanmasini ve hesap
verebilirligin saglanmasini ifade etmektedir. COSO i¢ kontrol modeline gore, kontroller
riskli alanlara odaklanarak gerceklestirilir. Bu durum kamu hizmeti sunulan vatandasin

beklentisi ile dis ¢gevrenin ve ekonomik kosullarin dikkate alinmasini gerektirir.

Sekil 6: Kontrol Tiirleri

Yonlendirici
Onleyici
Kontroller

Diizeltici
Kontroller

Kontrol uygulamalarinin risk odakli olarak gergeklestirilecek olmasi iki farkli
kontrol tiiriinii de beraberinde getirmektedir. Yonlendirici ve 6nleyici kontroller olarak
siniflandirilan davranis kurallar1 belirleme, etik kodlar olusturma, ortak degerlerin
paylasimi gibi 1liml1 kontrol tiirleri, istenmeyen bir davranis gerceklesmeden 6nce, yani
yolsuzluk, suiistimal ya da sug niteligindeki bir eylem gergeklesmeden 6nce duruma
miidahale ederek bu olaylara meydan vermemek amaciyla uygulanmaktadir. Tespit edici
veya diizeltici tiirde kontroller ise birebir fiziksel kontroller vasitasiyla risk
gerceklestikten sonra, meydana gelen kabin miktariin tespiti ve sorumlularindan bu

kaybin tahsil edilmesi amacina hizmet etmektedir.
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I¢ kontrol sistemi igerisinde tasarlanan kontrollerin etkinligini ve islerligini ic
denetim degerlendirmektedir. Dolayisiyla i¢ denetim, kontroliin kontrolii nii yapar hale
gelmistir. Saydamlik ve hesap verebilirligin saglanabilmesi i¢in denetim siireglerinin ve
denetim bulgularinin da saydam olmasi gerekmektedir. Denetimin 6zel ve goriinmez
uzman faaliyetine doniismemesi gerekmektedir. Denetimlerin hangi alanlarda ve nasil
gerceklestirildigi ve hangi bulgularin st yoneticiye sunuldugu, bunlara iliskin hangi
onlemler alindigr bilinmeden kamuoyu denetiminin gerceklestirilmesi ve dolayisiyla

hesap verebilirligin saglanmasi miimkiin degildir (Power, 1996:15-27).

Yukarida aciklanan kontrol araclar1 kullanilarak, birinci boliimde 6zetlenen
kontrol yapisinin kamu mali yonetiminde kurgulanmasi, her iilkenin kendine 6zgii kamu
yonetimi gelenegi ile uyumlu olarak gergeklestirilmistir. Bu kapsamda Kita Avrupasi

ilkelerince benimsenen kamu i¢ kontrol kavrami asagida detayli olarak aciklanacaktir.

2.4. Kamu i¢ Kontrol

1990’11 yillarda Avrupa Birliginin (AB) yeni genisleme dalgalar1 planlanirken
aday ve tiye iilkeler arasina kamu yonetim yapilarinin ¢ok farklilik gosterdigi fark edilmis
ve Birligin ¢ikarlarinin korunmasi i¢in yonetim alaninda bir takim ¢alismalar yapilmasi
thtiyacit ortaya c¢ikmistir. Avrupa Komisyonu tarafindan 2001 yilinda “Avrupa
Yonetisimi” baglikli bir rapor yayimlanmistir. Raporda, yonetisim yoksullugu azaltmada,
demokratiklesme ve kiiresel giivenligin saglanmasinda uygulanacak politika ve
reformlarin ana unsuru olarak goriilmektedir. Yonetisim, demokratiklesme ve kalkinma
kavramlarimin AB anlagmalarinda tanimlanan genel hedeflerle yakindan iliskili oldugu
belirtilerek insan haklarina saygili; demokrasi ve hukukun istiinliigli ilkelerine bagli;
insan kaynaklari, dogal kaynaklar ve ekonomik ve mali kaynaklarin esit ve siirdiiriilebilir
bir kalkinma amacina yonelik bicimde saydam ve hesap verebilir bicimde yonetimini

igeren politik ve kurumsallasmis bir ortama ihtiya¢ duyuldugu ifade edilmistir.
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Mali yonetim reformlar1 kapsaminda yonetim kontrolii olarak nitelendirilen kamu
i¢ kontrol (Public Internal Control) kavrami, AB iiye devletlerinde kamu yonetiminde
kullanilan tiim i¢ kontrol sistemleri i¢in ortak payda olarak kullanilmaktadir. Avrupa
Birligi tlkelerinde 1990’11 yillarda yogunlasan kamu yonetimi reformlar1 kapsaminda
ortaya ¢ikan kamu i¢ kontrol kavrami ozellikle 2000’li yillardan itibaren hedeflere,
performansa, hizmet sunumunun Kkalitesi ile maliyet etkinligine ve risklere odaklanmak
suretiyle Avrupa’daki yonetisim anlayisinin en 6nemli pargasi haline gelmistir (European
Commission, 2014:3). Avrupa Birligi’nin yonetim yapisinda gergeklestirilen bu anlay1s
degisikligi, ncelikle aday sonra da iiye iilkelerden de talep edilmistir. Uye iilkelerdeki
kamu i¢ kontrol olarak adlandirilan bu yap1 degisikliginin aday iilkelerde kamu mali
yonetiminin vurgulanmas1 amaciyla “Kamu I¢ Mali Kontrol” (KIMK) olarak
adlandirildig1 goriilmiistiir. Bu yeni yonetim anlayisi ile aciklik, seffaflik, hesap
verebilirlik, kaynaklarin etkili ve ekonomik kullanimi1 gibi modern yonetim ilkelerini
kamu yonetimi alaninda yayginlastiracak bi¢imde aday ve iiye iilkelerden kamu mali
yonetimlerini yeniden yapilandirmalart ve kamu kaynaklarini etkin, saydam ve hesap

verebilir bigimde kullanmalar1 beklenmektedir.

Kamu i¢ kontrol, stratejik planlarla belirlenen amaglara ulagsmak i¢in programlar
olusturulmasi, bu programlarin altinda yiiriitiilecek faaliyetlerin belirlenmesi ve program
sorumlularinin tespit edilmesi, biitgenin programlar1 esas alarak hazirlanmas: ve
performans gostergelerini igermesi ile uygulamanin i¢ kontrol sistemi vasitasiyla
kontroliinii saglayan bir yonetim anlayisini ifade eder. Bu yapida kontroller bir 6nceki

baslikta agiklanan kontrol araclar vasitasiyla saglanmaktadir.
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Sekil 7: Kamu I¢ Kontroliin Yapisi ve Isleyisi

« Statejik Plan )
* Amagc ve Hedef Belirleme
* Performans Gostergesi Olusturma )
~
« Program Sorumlusu
» Harcama Yetkilisi
J
 Kaynaklarin "3 e" Temelinde Kullanilmasi )
« On Mali Kontrol
» Siire¢ Kontrolii y
« I¢c Kontrol ve I¢ Denetim )
« Faaliyet Raporlar1 ve I¢ Kontrol Giivence Beyanlari
* Hesapverebilirlik )

Kamu kaynaklarin1 kullanan harcama birimleri igerisinde kurulacak i¢ kontrol
sisteminin isleyisi 6n mali kontrol ve siire¢ kontroliinden olusan ikili bir kontrol
mekanizmasiyla yiiriitiilmektedir. On mali kontrol, harcama gerceklestirilmeden &nce
idarenin kendi gorevlileri tarafindan yapilan kontrolleri ifade eder ve siire¢ kontroliinii de
kapsar. Siire¢ kontrolii, isin her asamasinda kendisinden Once gelen adimda yapilan
islerin kontroliinii de kapsar. Harcama birimindeki kontroller, her bir kamu ydneticisinin
planlama, programlama, biit¢eleme, muhasebe, kontrol, raporlama, arsivleme ve izleme
gorevlerini yerine getirmek icin yeterli mali yonetim ve kontrol sistemlerini kurmaktan
ve siirdiirmekten sorumlu oldugu anlamina gelmektedir (European Commission, 2006:6).
Ic denetim ise, i¢ kontrol kapsaminda gerceklestirilen kontrollerin etkinliginin ve
islerligini degerlendirir. Yani, i¢ kontrol sisteminin isleyisinin eksik yonlerini belirlemek

ve Oneriler gelistirmek i¢ denet¢inin gorevidir.
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Sekil 8: I¢ Kontroliin Isleyisi

Ust Yonetici

Harcama Yetkilisi

I¢ denetgi

* Plan/program/biitgeye
uyum

*  “3¢” ilkesine uyum
* Mevzuata uyum

* Hedeflere Ulasma

* Risk Yonetimi

* Kontrol belirleme ve

Ic  kontrol sisteminin
degerlendirilmesi

Kontrollerin islerligi ve
etkinliginin
degerlendirilmesi

Performans denetimi

Eksiklerin tespiti ve Oneri
geligtirme

uygulama

[

I¢ denetimin kapsami

Y

I¢ Kontroliin kapsami

Kamu i¢ kontrol, harcama dncesi merkezi birimlerce yapilan, harcama sonrasinda

teftis vasitasiyla uygulanan ve mevzuata aykiriliklari cezalandirmaya odaklanan

geleneksel kontrol uygulamalarimin yerine kamu kaynaklarinin kullaniminda “3 e”

ilkesini esas alan bir yonetim ve kontrol anlayisini ifade etmektedir. Modern kontrol

anlayis1 olarak adlandirilan kamu i¢ kontrol saydamliga odaklanmakta ve kamu

kaynaklarmin yonetiminde hiikiimetin vatandasa karst sorumlu tutulmas: ilkesinin bir

tezahiirii olarak yorumlanmaktadir. Kamu i¢ kontroliin, dogas1 geregi Onleyici nitelikte

oldugu, yolsuzluk ve dolandiriciligin meydana gelmesini miimkiin oldugunca engellemek
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icin yeterli sistemlerin mevcut olmasmi saglamayr amagladigr vurgulanmaktadir.

(European Commission, 2006:5).

Mali yonetimde algilanan risklerin etkisini azaltmak igin kontroller belirlenmesi
seklinde Ozetlenebilecek i¢ kontroliin iilkelerin yonetim kiiltiirii ile geleneginden
etkilenecegi ve iilkeden iilkeye genis degisiklikler gosterecegi kabul edilmektedir. I¢
kontrol uygulamalarinin ne 6lgiide etkin oldugunun tespitinde, her bir iilkenin durumunun
gerektirdigi uygulama zeminine bagli oldugunun anlasilmasi 6nem arz etmektedir
(Arcagdk ve Yoriik,2004:1). Kamu yonetiminde hesapverebilirlik anlayisinin biitiiniiyle
degismesini gerektiren bu siliregte her iilkenin kendine o0zgli araglar gelistirdigi
goriilmektedir. Kamu idarelerinde siyasi sorumlu olarak bakanin ve yonetici
posizyonundaki kamu gorevlilerinin sorumluluklarin1 belirleme yoniinde bir degisim
yasanmustir. Pek ¢ok iilkede artik, yasal gerekliliklerin yan1 sira, idari makamlarin, yillik
olarak planlanan, belirlenen ve uygulanan politika hedeflerine mevcut kaynaklarla
ulasilmasini  saglamas1 beklenmektedir. Ornegin Danimarka'da, devlet kurumlar
caligmalar1 i¢in hedefler belirlemeli ve sonuglar1 yillik raporlarinda izlemelidir; bu
kapsamda kurumun hedeflerine uygun olarak kaynaklarin optimum kullanimini saglayan
yoneticiler i¢in performansa dayali maas s6zlesmeleri ve diger tesvikler kullanilmaktadir.
Benzer sekilde Fransa’da son yillarda yapilan reformlarla hedef odakli bir yonetim
anlayis1 baslatilmistir. Hollanda'da politika programi hiikiimet tarafindan belirlenmekte
ve bakanlar bireysel olarak sorumlu tutulmaktadir. Malta'da, her bakanliktan beklenen
ciktilar1 ve bu hedeflere ulasilmasindan sorumlu yetkilileri belirlemek amaciyla her
bakanlik tarafindan bir Kamu Hizmeti Anlagsmasi imzalanmaktadir (European
Commission, 2014:3). Dolayisiyla her iilke, mali kontroliin 6tesinde kontrollere gegis
yaparken verimlilik ve etkililik kontrolleri ile risk yonetimi teknikleri konularinda 6nemli

Olctlide farklilasabilmektedir (Ruffner ve Sevilla,2004:131).
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Mali yonetim reformlar1 kapsaminda kontrol aracit ve yontemindeki degisim,
yonetim kiiltiirleri bakimindan Avrupa Birligi liye tilkeleri arasinda “kuzey modeli” ve
“gliney modeli” olarak adlandirilan ikili ayrim ¢ergevesinde ele alinacaktir. Bu ikili
ayrim, temel yonetim gelenekleri agisindan Anglosakson idari gelenek ile Kita
Avrupasi’nda gegerli olan idari gelenek esas alinarak belirlenmistir. Anglosakson idari
gelenek, minimal devlet anlayisin1 benimsemekte, devlet iktidarinin yerellesmesini esas
almakta ve devlet hukuksal bir varlik olarak kabul edilmemektedir. Kita Avrupasi
geleneginde ise devlet hukuksal iliskilere girebilmekte ve devlet tiizel kisiligini ifade
etmekte, kamu hukukunun esas alindigi merkeziyetgi bir yonetim anlayigini esas
almaktadir (Karahanogullari, 2013:43). Anglosakson yonetim gelenegini benimseyen
ilkelerdeki mali yonetim yapilar1 kuzey modeli, Kita Avrupas: lilkelerininki ise giiney
modeli olarak ikili bir ayrimla asagida aciklanacaktir. Bu ikili ayrim, Avrupa Birligi iiyesi
iilkeler arasinda “yonetime siyasi miidahalenin daha az oldugu” iilkelerin kuzey
modeline, “y0netime siyasi miidahalenin kontrol altina alinamadig1” iilkelerin giiney
modeline daha uygun oldugu varsayimindan yola ¢ikmaktadir (Arcagdk ve Yorik,

2004:2).

2.4.1. Kuzey Modeli

Avrupa Birligi tiyesi tilkeler arasinda Anglosakson kiiltiirden etkilenen tilkelerde
yonetsel sorumluluk anlayisinin yaygin oldugu goriilmektedir. Yonetsel sorumluluk
geregi kamu harcamalarin1 gercgeklestirilmesinde kontrol gorevi bizzat harcamay1
gerceklestiren birim tarafindan yerine getirilmekte, bu amagla harcama siirecinin
kontroliinde i¢ kontrol ve i¢ denetimden yararlanilmaktadir. Kamu kaynaklarinin
kullanimina iliskin olarak yoneticinin sorumluluklarimin belirlenmesi ve bunun siyasetten
ayr1 diistinlilmesi s6z konusudur. Yoneticilere belirli sinirlar dahilinde verilen 6zgiirliik,

hesap verebilirlik araclar1 ile kontrol altinda tutulmaktadir. Dolaysisiyla kuzey modeli,
82



daha ¢ok yonetim eksenli olarak diisliniilmekte ve agirlikli olarak harcama sonrasi

kontroller tercih edilmektedir.

2.4.1.2.Birlesik Krallik ‘ta Kamu Mali Yénetimi

Birlesik Krallik, yonetim sorumluluguna dayali kuzey modelinin iyi uygulama
orneklerinin baginda yer alir. Siyasal ve yonetsel kiiltiirii bakimindan Westminster modeli
olarak adlandirilan y6netim yapis1 merkeziyet¢i ve hiyerarsik yonetimi ifade etmektedir.
Ancak 1980’lerde baslayan reformlarla bakanlik yapisinin parcalanmasi ve 0Ozerk
orgiitlerin  hizla yayginlagsmasiyla birlikte Wesminster modelinin baz1 &geleri
¢ozlilmistir. Bu yapida bakanlar bireysel ve kolektif olarak sorumludur (Karasu,
2013:154). Bakanliklara bagli departmanlar ve bunlarla iliskili yar1 6zerk orgiitler kamu
hizmetinin sunuldugu birimleri ifade etmektedir. Harcama yetkilisi, kendisine biitge ile
tahsis edilmis olan kamu kaynaklarini etkin, ekonomik ve etkili bir bicimde kullanmals;
israf ve agiriliktan kacinmalidir. Harcama yetkilisinin “paranin karsiligr” ilkesini ve
hizmette kaliteyi esas alarak harcamalarini i¢ kontrol ve i¢ denetim sistemleri dahilinde

gerceklestirmesi beklenmektedir (HM Treasury, 2007:19).

2008 yilinda yasanan ekonomik krizinin ardindan merkezi diizeyde harcama
kontrollerini artirmak iizere alinan kararlar ¢ergevesinde her bir harcama yetkilisi aylik
olarak harcamalarma iliskin Hazine’ye rapor sunmaktadir. Bu rapor, yonetim
sorumlulugu uygulamasina paralel olarak merkezi otoritenin izleme ve degerlendirme
yapmasina imkan tanimaktadir. Kamu harcamalarinin etkili bir sekilde izlenmesini
saglamak ve yonetimini iyilestirmek i¢in hesap verme sorumluluklarini artirmaya ve artan

seffaflikla desteklenen giiclendirilmis gozetime odaklanmistir (HM Treasury, 2013: 13).

Birlesik Krallikta kamu kaynag: kullanan harcama birimlerinin hesap vermesini

saglamak lizere 1998 yilinda Kamu Hizmeti Anlasmalar1 kullanilmaya baslanmistir.
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Kamu hizmeti anlagsmalari, her birime ayrilan kaynagin nasil harcanacagini gosteren ve
hiikiimetin performans hedeflerini ve amaglarini yayimlayan belgelerdir. Hedefler igin
sorumlu kisinin belirlenmesi ile hesap verebilirlik saglanmis olur. Kamu hizmet
anlagmalar1, harcama birimleri tarafindan Hazine’ye danigarak hazirlanir ve kamu hizmet
anlagsmalara iligkin listeler bakanlik diizeyinde belirlenir. Kamu hizmet
anlagsmalarindaki hedeflerin olusturdugu performans kriterleri, kamu harcamalarinin

bliyiik kismini olusturur.

Birlesik Krallik'ta biitce ve idari mevzuat, yodneticilere kamu fonlarinin
kullaniminda oldukca biiylik bir takdir yetkisi verir. Departmanlar, emrindeki kaynaklari
nasil organize edeceklerine ve yoneteceklerine karar verme konusunda 6nemli bir
Ozgirliige sahiptir. Buna karsilik yoneticiler, sadece karar alma siireglerinde kural ve
diizenlemelerin uygulanmasindan degil, elde edilen sonuglardan da sorumlu tutulur.
Buradaki temel varsayim, kamu yoneticilerine ne kadar ¢ok takdir yetkisi verilirse, i¢
kontrol sistemlerinin diizgiin isleyisine ve hedeflere ulasmaya daha ¢ok odaklanacagi
beklentisidir. Yonetim kontroli, i¢ denetim ve risk yoOnetimi uygulamalari
igsellestirilmistir. Risk yonetimi, ydnetimin kontrol yapisinin igerisine yerlestirilmistir ve
yoneticiler karar alma asamasinda risk yonetimini hayata gegirmektedir (Ruffner ve

Sevilla,2004:132).

Kamu hizmeti anlagsmalar1 performansin 6l¢iimii ve hesap verecek sorumlu kisiyi
belirlemesi bakimindan Birlesik Krallikta uzun yillar uygulanmis ancak 2010 yilinda
goreve gelen koalisyon hiikiimeti doneminde kaldirilmistir. Birlesik Krallikta
parlamentonun yiiriitme lizerindeki denetimine ¢ok dnem verilmektedir. Birlesik Krallik
Parlamentosu Kamu Hesaplar1 Komitesi, hesap verebilirligi saglamak {izere harcama
yetkililerini kullandiklar1 kamu kaynaklari ile ilgili kamuya agik oturumlara davet

edebilmektedir. Uygulamada, oturumlarinin ¢ogunlugu, Birlesik Krallik Sayistayi’nin
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“paranin  karsilig1” ilkesi konusunda gergeklestirdikleri ¢alismalar {izerinde
yogunlagmaktadir. Toplantilara Hazine’den de bir temsilci katilmaktadir. Boylece kamu
harcamalari1 konusunda hem parlamentonun denetimi hem de vatandasin bilgilendirilmesi
saglanmaktadir (HM Treasury, 2007:19). Birlesik Krallik Sayistayr, kamu kaynaginin
kullaniminda beklenen faydanin saglanip saglanmadigini, kamu hizmetinin
orglitlenmesinin uygun olup olmadigini degerlendirmek ve kamu yarar1 agisindan
analizini yapmak suretiyle agirlikli olarak performans denetimleri gerceklestirerek

yiirlitmenin denetlenmesinde 6nemli gorevler yiirlitmektedir (Karasu,2013:159).

Birlesik Krallikta, harcama birimlerinde i¢ kontrol ve risk yonetimi yonetimin
kontrol fonksiyonuna entegre edilerek basariyla uygulanmaktadir (Ruffner ve
Sevilla,2004:132). Maliye Bakanhigina baglh olarak olusturulan Devlet I¢ Denetim
Ajansi, merkezi hiikiimet kapsamindaki kamu idarelerinde i¢c denetim alaninda

uygulamalarin koordinasyonunu saglamaktadir (Kiral ve Hatipoglu, 2019:178).

2.4.1.2.Hollanda’da Kamu Mali Yonetimi

Hollanda’da diger iilkelerde oldugu gibi 1980 sonras1 yillarda 6zel sektor kokenli
kavramlarin kamu sektoriine niifuz etmeye baslamasi giindeme gelmistir. Ancak
verimlilik ve ekonomiklik konularina atfedilen deger, Birlesik Krallik ve ABD’deki
hiikiimet karsiti anlamdan farkli bir anlamda ele alinmistir (Pollitt ve Bouckeart,
2011:291). Hollanda idari yapisi; yetki, sorumluluk ve gorevlerin dagitildigi adem-i
merkeziyetci bir yapida bakanliklarin yonetim kontroliinden sorumlu oldugu bir “kuzey
modeli” o6rnegidir. Politik kararlar merkezden alinmakla birlikte bu kararlarin
uygulanmasi bolgesel ve yerel idarelere birakilmistir. Genellikle koalison hiikiimetleri
tarafindan yonetilen Hollanda’da kamu harcamalar1 Merkezi Planlama Biirosu tarafindan

yapilan tahminlere dayali ¢ok yilli biitge uygulamasina ve harcamalarin belirlenen
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tavanlar dahilinde yapilmasini saglayacak siki mali kurallara tabidir. Genellikle koalisyon
hiikiimetleri tarafindan agiklanan politika programlarinda, dngdriilen politikalara iliskin
harcama tavanlar1 ve toplanabilecek vergi miktar1 gosterilir. Program esasina gore
hazirlanan biit¢e vasitasiyla harcamalarin performansi degerlendirilmekte ve faaliyet
raporlar1 vasitasiyla hesap verebilirlik saglanmaktadir. I¢ kontrol sisteminin denetimi i¢
denetgiler tarafindan yerine getirilmekte ve dis denetgiler, i¢ denetgilerin raporlarindan

yararlanmaktadir.

Ozellikle 2008 sonras: reformlari kapsamak iizere “uy veya agikla” ve “giiven”
sloganlar1 kullanilmaktadir. “Uy veya agikla”; stratejik planlar ve biitgeler i¢in
performans bilgisi saglamanin veya izleme ve raporlamanin neden miimkiin olmadigini
ya da istenmedigini agiklayabiliyorsa, harcama yetkilisinin bunlara uymamasinin
miimkiin oldugu bir serbestlik derecesini ifade etmektedir. “Giiven” ise, kamu
sektdriinde, 6rnegin Igisleri Bakanligi ile yerel ydnetim arasinda, resmi siipheler olsa bile
iligkilerin yonetilmesinde giderek artan bir tartisma konusu haline gelmistir. “Uy veya
acikla” ve “giiven” sloganlari, ayni zamanda kamuda biirokrasinin azaltilmasini

vurgulamak tizere kullanilmaktadir (Pollitt ve Bouckeart, 2011:292).

Bakanlarin, sorumlu olduklari politikalarin sonuglarindan bireysel olarak sorumlu
tutulmasi esastir. Her bir bakaninin parlamentoya karsi sorumlulugu dis kontrol ve hesap
verebilirlik, bakanlik birimlerinin/yoneticilerinin bakana karst olan sorumlulugu ise i¢
kontrol ve hesap verebilirlik olarak adlandirilmaktadir. Yo6netim sorumluluguna dayali

mali yonetim ve kontrol yapis1 agagidaki tabloda daha net goriilmektedir:
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Tablo 3:Hollanda da Mali Yonetim Sistemi

Yonetsel i¢

a. Bakan tarafindan stratejik diizeyde yapilan
politik kontroller
b. Yoneticiler tarafindan operasyonel seviyede

personele yonelik olarak yapilan yonetsel

kontrol
kontroller
c. Operasyonel seviyede calisanlar tarafindan
yapilan kontroller (6z degerlendirme)
. o Bakanliklarin Mali ve Ekonomik Isler Dairesi
I¢ kontrol= Birinci
o (FEAD) tarafindan biitge ve harcama tavanlar
Bakanlik seviye i¢ ' o _
: ) belirlenmesi, i¢ diizenlemeler yapilmasi, tavsiye
diizeyinde mali '
kararlar1 alinmasi ve zorunlu olarak yapilan 6n mali
yonetsel kontrol
kontrol.
kontroller :
Maliye Bakanligi Biitge Genel Midirligi
tarafindan hiikiimet seviyesinde biitce ve harcama
D1s mali tavanlar1 belirlenmesi, baz1 6zel harcamalar igin
kontrol Maliye Bakanligi Biitce Genel Miidiirliigiiniin
onleyici kontrolleri (zorunlu olarak alinmast
gereken tiglincli mali goriis)
) ) I¢ denetgiler tarafindan yapilan bagimsiz ve tarafsiz
I¢ denetim ] o
denetim faaliyeti
D1s Kontrol= Bakanlarin ve hiikiimetin Parlamento vasitasiyla
Politik/Parlamento kontrolii
Kontrolii politik Yillik biitge kanunu ve harcama cergevesi
oliti
belirlenmesi
kontrol

Bakanlarin yillik raporlariin goriisiilmesi
Sayistay tarafindan yapilan performans denetimleri
ve diizenlilik denetim raporlarin tartsilmasi

vasitasiyla saglanir

(Kaynak: European Commission, 2014: 245)
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2.4.2. Giiney Modeli

Kita Avrupasi iilkeleri geleneksel Weberci biirokrasi yapilart ve yonetim
gelenekleri ile giiney modeli olarak adlandirilan bir mali yonetim yapisina sahiptir. Ancak
bu yapi, Avrupa Birligi miiktesebatina uyum geregi yapilan mali yonetim reformlar
kapsaminda Onemli Ol¢lide degisime ugramistir. Giliney modelinde harcamalar
gerceklestirilmeden once Maliye Bakanligimin biitceye ve diger mevzuata uygunluk
acisindan gergeklestirdigi harcama oOncesi kontrol gorevi bulunmaktadir. Maliye
Bakanlig1i personelinin harcama birimlerinde gorevlendirilmesiyle uygulanan giiney
modelinde harcamalara iliskin kontrol gérevi harcamay1 yapan birim ile Maliye Bakanlig1

arasinda paylagilmaktadir (Arcagék ve Yoriik,2004:1-4).

2.4.2.1. Fransa’da Kamu Mali Yénetimi

Fransa, Kita Avrupasi iilkeleri arasinda Napolyoncu yonetim gelenegi olarak
adlandirilan merkeziyet¢i bir yapida kamu hukukuna esasina dayali bir yonetim anlayisini
benimsemistir'®. Ancak Fransa’nin kamu mali yénetiminin geleneksel yapis1 2006 yilinda
yayimlanan ve LOLF!! olarak kisaltilan kamu maliyesi kanunu ile degismistir. Kamu
maliyesinde hedefler, sonu¢ odaklilik, yonetim sorumlulugu, hesap verebilirlik gibi yeni
kavramlar Fransiz kamu mali yonetim reformunun kilit kavramlart olmustur. Devletin
muhasebe kayitlarinin tek bir elden takip edilmesi anlaminda merkezi yonetimin agirlig
devam ederken harcama siireclerinin adem-1 merkezilesmesini saglamak tizere rol ve
sorumluluklar tanimlanarak i¢ kontrol ve i¢ denetimin uygulanabilecegi bir alan

birakilmstir.

10 Fransa,Osmanli modernlesme ¢abalarinin ve Cumhuriyet devriminin devlet 6rgiitlenmesinde tilkemizin
ornek aldigr model olmasi bakimindan 6nem tagimaktadir.
11 | a loi organique relative aux lois de finances
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Devlet biitcesi program biitge esasina gore hazirlanmaktadir ve yonetsel hesap
verebilirligi saglayacak sekilde misyon, program ve eylemlere ayrilmistir. Bu sayede
Parlamentonun egitim, saglik, giivenlik, adalet gibi politikalara ayrilan 6deneklerin
kullanimina iliskin sonuglar1 ve performansi degerlendirilebilmesi miimkiin olmustur.
Devletin yiiriitecegi politikalar misyonlara doniistiiriilmiis ve parlamentonun biitgeyi
misyonlar iizerinden oylanmasi saglanmistir. Harcama siirecinde; program yoneticisi,
mali igler birimi yoneticisi, bakanlik genel sekreteri, bakanlik mali yoneticisi (ministerial
financial manager) ve harcama yetkilisinin talimatlar1 dogrultusunda kayit ve
belgelendirme islemleri yapan muhasebe yetkilisinin énemli bir yeri vardir. Maliye
Bakanligina bagli Kamu Maliyesi Genel Miidiirliigii biinyesinde olusturan bir iletisim ag1
sayesinde devletin tiim muhasebe kayitlar1 tek merkezde tutulmaktadir. Program biitge
yapist hesap verebilirligi saglamaya yonelik gii¢lii bir ara¢ olsa da Fransiz kamu
maliyesinde yonetsel sorumlulugun uluslararasi standartlar seviyesine heniiz ulasamadigi
goriilmektedir. Ciinkii kamu kaynaklarinin kullaniminda kontrol ve teftis gorevlerini
yiiriiten biitce kontroldrleri, bakanliklardaki muhasebe yetkilileri ve mali kontroldrlerin
yiiriittiikleri kontrol faaliyetleri merkezi kontroller olmalar1 bakimindan i¢ kontrol sistemi
ve i¢ denetime karsilik gelmemektedir!?. Ancak 2011-2012 yillarinda yapilan reformlarla
kamu idarelerinin agsamal1 olarak uluslararasi standartlarla uyumlu bir i¢ kontrol sistemi
kurarak i¢ denetime islerlik kazandirmalari ve risk yonetimini uygulamaya baslamalarina
yonelik caligmalar baglatilmistir. Bu kapsamda Devlet Reformu Bakanligi biinyesinde
kurulan I¢ Denetim Uyumlastirma Komitesi bakanliklar arasi bir yapiya sahiptir ve ig
denetim merkezi uyumlastirma birimi fonksiyonunu tstlenmektedir. Bunun diginda her

bir bakanlik i¢inde i¢ kontrol sisteminin biinyesinde i¢ denetim faaliyetini yiiriiten i¢

12 Bu merkezi kontrol anlayisinda Maliye Bakanhig:i biinyesindeki Biitge Genel Midiirliigii biite
kontrolorleri, bakanliklardaki muhasebe yetkilileri ve mali kontrolorlerin egitim ve koordinasyon iglerinden
sorumludur.
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denetim komiteleri kurulmustur. Ayrica, Bakanlik i¢ denetim ydneticisinin altinda i¢
denetim misyonu adinda denetim komitesi benzeri bir yap1 olusturulmustur. Bunlarin
gorevleri ise genel olarak bakanligin tiim birimlerinde ve fonksiyonlarinda risk
yonetimini hayata gecirecek bir yonetim anlayisina islerlik kazandirmak ve bunun ig

denetimini saglamaktir.

Fransa’da kat1 kontrollere dayali bir yonetim gelenegi mevcuttur. Bakanlikta
harcama gerektiren bir islemin yapilabilmesi i¢in siirecte islemin mevzuata uygunlugunu
kontrol eden ve Maliye Bakanligi1!® tarafindan gorevlendirilen mali kontroloriin onayi
gereklidir. Ardindan harcama igleminin uygulanabilmesi i¢in Kamu Muhasebe
Dairesi’nin muhasebe yetkilisinin onay1 gerekir. Dolayisiyla, mali islemlerin
gerceklestirilmesi siirecinde Maliye Bakanligi tarafindan onaylanarak yiiriirliige girmesi

zorunlulugu kat1 harcama 6ncesi kontrolleri gerektirmektedir.

Ancak Fransa’da son yillarda yapilan mali yonetim reformlari ile kamudaki
yoneticilerin sorumlulugunu ve hesap verebilirliklerini giiglendiren 6n mali kontrole
dayali desantralize bir harcama anlayigina ge¢is s6z konusudur. Bu kapsamda performans
Olclimii, degerlendirmesini ve izlenmesini gelistirecek yeni prosediirler ve araglarla kamu
harcamalarina ve politikalarina iliskin izleme ve degerlendirme g¢alismalart 6n plana
cikmaktadir. Kamu idarelerindeki yoneticilere 6zerklik ve esneklik taninmakla birlikte
harcamalar Maliye Bakanlig1 tarafindan harcama limitlerine uyum acisindan siki
kontrollere tabidir. Yeni Kamu Isletmeciligi ilkeleri ¢er¢evesinde 2001 yilinda degisime
ugrayan biit¢e anlayisi, hem biitgenin program sunumunu hem de nakit ve taahhiitlerin

performansa dayali tahsisini birlestiren bir performans biitgeleme sistemini ifade

13 Onceki ad1 Ekonomik Isler ve Maliye Bakanligi iken 2007 yilinda ikiye béliinerek Biitge Bakanligi ve
Ekonomik Isler Bakanlig1 olarak adlandirilmustir.
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etmektedir. Devlet biitgesi ¢esitli hedefler ve performans gostergelerinin iliskilendirildigi

gorevler, programlar ve faaliyetleri kapsamaktadir (Moretti ve Kraan, 2018:15).

Fransa'da, biitce kanunu ile hiikiimetin tamamina ve her bir bakanliga yonelik
stratejik hedefler belirlenmistir. Biit¢ede yer alan her bir programdan sorumlu olan
program yoneticilerinin, kendilerine atanan ilgili programlar i¢in bakanin yetkisi altinda
siyasi ve idari sorumluluklari birlestirilmistir. Hesap verebilirlik, program yoneticilerinin,
bakanlarin ve hiikiimetin biitge kanununda belirtilen hedeflerin yerine getirildigini
dogrulamasini, bulunan tutarsizliklarin gerek¢elendirilmesini ve diizeltici tedbirler
Onerilmesini veya belirli performans hedeflerinin yeniden degerlendirilmesini

kapsamaktadir.

Bu kapsamda Fransa’daki mali kontrol reformu, i¢ biit¢e kontroliinii (internal
budgetary control) gelistirmek amaciyla tasarlanmistir. Harcamalarin uygulanmasini
yavaglatabilecek ve dolayistyla kamu hizmetinin etkinligini etkileyebilecek operasyonlar
sirasinda sistematik olarak gerceklestirilen bir kontrol yerine; mali kontrol, harcama
yetkililerini kendi faaliyetlerini kontrol etmek i¢in ara¢ ve yontemlerle donatmaya tesvik
etmek ilizere tasarlanmistir. Bu yapida harcama yetkilisi, mali kontroldriin gézetiminde,
biitge siirdiiriilebilirligine iliskin risk analizi temelinde kontrolleri  kendisi

gerceklestirmelidir (European Commission, 2014: 132-133).

2.4.2.2. Italya’da Kamu Mali Yénetimi

Italya’da mali yonetim reformlari, Avrupa Birligi fonlarindan yararlanabilmek
icin birligin beklentileri dogrultusunda bir yap1 olusturabilmek amaciyla ortaya ¢ikmustir.
Italya’da kamu yonetimi reformlarinin odaginda merkezi yonetimden uygulayici

birimlere dogru kontrol yetkisinin devrini saglayacak sekilde kamu idarelerinin
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seffaflagsmasini, izleme ve raporlama mekanizmalari1 kurulmasini ve kurumsal ve bireysel
performans Ol¢climii  ve degerlendirmesinin  uygulanmasini  kapsayan konular
bulunmaktadir. Reformlar kapsaminda kontrol anlayisindaki degisim {¢lii bir yapida
yonetsel kontroller, idari kontroller ve stratejik kontroller ayristirilarak kurgulanmistir

(European Commission, 2014:14):

1. Yonetsel Kontroller: italya'da siyasi yonetim organlarina izlenecek hedefleri
tanimlama gorevi verilirken, idari yoneticiler kKurumun temel organizasyonundan, genel
personel iglerinden ve i¢ kontrolden sorumludur. Disiplin ve yonetsel sorumlulugu
kapsayan ikili (dual) sorumluluk olarak ifade edilen bu yapida memurlarin davranis
kurallar1 ve etik kurallara uyumu disiplin sorumlulugunu; belirlenmis hedeflere
ulagilmasi ise yonetsel sorumlulugu ifade etmektedir. Bu sorumluluklar hiyerarsik bir
yapida her istlin astin1 degerlendirdigi sekliyle uygulanmaktadir. Bu degerlendirmeler
sonucunda her bir yoneticinin performasi yillik olarak ortaya konulmakta ve basarisiz

olanlarin Ulusal istihdam Sézlesmeleri yenilenmemektedir.

2. idari Kontroller: Mali yonetim reformlar1 kapsaminda, muhasebe kontrolleri
sisteminin ve harcamalarin analizi ve degerlendirilmesi programinin reformu ve
giiclendirilmesi hedeflenmistir. Muhasebe departmanlari tarafindan yiiriitiilen idari ve
muhasebe diizenliliginin kontrollerine iliskin hiikiimlerin kapsamli bir sekilde yeniden
diizenlenmesi ve iyilestirilmesi amaglanmistir.  Prosediirel yenilikler ile oOzellikle
harcama Oncesi (ex-ante) ve sonrasi (ex-post) kontrollerin kosullar1 basitlestirilerek
revize edilmistir. Harcama oncesi kontroller varligimmi siirdiirmekle birlikte harcama
sonrast performans odakli i¢ denetim ve dis kontrol faaliyetleri artirilmistir (Ruftner ve

Sevilla,2004:129).
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Italya Ekonomi ve Maliye Bakanligi iilke genelinde kamu mali ydnetimi
uygulamalarindan sorumludur ve tiim kamu idarelerinin yaptiklar1 harcamalari siki mali
kontrollere tabi tutmaktadir. Harcamalarin “3 e” ilkesine uygun olup olmadigina iliskin
kontroller Ekonomi ve Maliye Bakanligi tarafindan kamu idareleri igerisinde kurulan

birimler vasitasiyla yerine getirilmektedir.

3. Stratejik Kontroller: Her bir kamu idaresinin kendi i¢inde kurulmus olan Bagimsiz
Performans Degerlendirme Organlari, hedef ve sonuglara iligkin stratejik kontrolleri

gerceklestirmektedir (European Commission,2014:176-189).

Ancak, Italyan yonetiminin giiclii yasal ve Kkiiltiirel 6zellikleri nedeniyle
performansa dayali ticret gibi genellikle disaridan gelen fikirlerin uygulama sirasinda
biiyiik Ol¢iide uyarlandigi ve bdylece baslangigta amaglanan etkilerinin kayboldugu

yoniinde elestiriler de bulunmaktadir (Pollitt ve Bouckaert, 2011: 286).

Italya ve Fransa, geleneksel hiyerarsik devlet teskilatt ve merkezi kontrollere
dayali mali yonetim yapisi ile giizey modelinde yer alan iki 6nemli tilkedir. Bu iilkelerde
yiriitiilen mali yonetim reformlar1 sozkonusu geleneksel yapi ile birlikte yeni kamu
isletmeciligine ait “3 e” ilkesi ve performansin 6l¢iimii gibi kavramlarin uygulanmaya

calisildig1 neo Weberyen biirokrasiye ornek teskil etmektedir.

ikinci Béliime iliskin Degerlendirme

Mali yonetim reformlari, 1980 sonrasi neoliberal politikalar riizgar ile devletteki
degisimin/doniisiimiin sonucunda ortaya c¢ikmistir. Devletin kiicliltiilmesi ve kamu
kaynaklarmin etkililik, ekonomiklik, verimlilik gibi Yeni Kamu Isletmeciliginin 6zel
sektorden transfer ettigi ilkelerle yonetilmesi diislincesi {ilkeler arasinda yayilmistir. Bu

yayilma iilkelerarasi ekonomik iligkilerin ve uluslararasi kuruluslarin reform ihtiyacinin
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ortaya c¢ikisindaki rolleri ve reformun zamanlamasi dikkate alinarak iyi yOnetisim
kavrami ¢ergevesinde gerceklesmistir. Reformlarin g¢ergevesi uluslararast kuruluslar
tarafindan onerilmis veya kosul olarak sunulmustur. Mali yonetim reformlarinin pek ¢ok
iilkede ayni ilke ve araclar ile birebir ayn1 yapilarda gergeklestirilmesi, bunlarin politika
transferi niteliginin acik gostergesidir. Bu transferde bir baska uluslararasi orgiit olan
COSO o6ncii rol iistlenmis, gelistirdigi i¢ kontrol modeli gerek devletlerin gerekse 6zel
isletmelerin benimsedigi temel bir yap1 haline gelmistir. Bu yapida kontroller hem fiziksel
hem de 1liml1 kontrolleri kapsamaktadir. Post biirokratik yapilardaki fiziksel ve zihinsel
kontrol uygulamalarin1 biinyesinde barindiran i¢ kontrol sistemi kamu yonetimi
reformlarini hayata geciren {ilkelerde kamu sektoriindeki klasik hiyerarsik denetimlerin
yerini performans degerlendirmeleri, insan kaynaklar1 uygulamalari1 ve hesap verebilirlik
anlayis1 c¢ercevesinde yiiriitiillen kontrollere birakmistir. Mali yonetim reformlari
kapsaminda yer alan kamu kaynaklarinin “3 e” ilkesi ¢ercevesinde kullanilmasi, mali
saydamlik ve hesap verebilirlik ve biit¢e performansinin degerlendirilmesi gibi unsurlarin
her biri birer kontrol araci olarak kullanilmaktadir. Kontroliin agirlikli olarak 6n mali
kontrol uygulamalar ile gergeklestirilmesi fiziksel kontrollerin yerine Onleyici nitelik
tastyan 1limli kontrollerin hakim olmaya basladigini géstermektedir. Ciinkii yonlendirici
ve Onleyici kontroller, 1liml1 kontroller kapsaminda davranislar1 dolayli olarak duygular,

degerler ve tutumlari igeren zihinsel durum vasitastyla kontrol etmektedir.

Mali yonetim reformlarin1 hayata geciren iilke orneklerinde kontrol anlayisi
degismekle birlikte otoritenin merkezilesmekte ve hiyerarsinin varhigmi siirdiirmekte
oldugu goriilmektedir. Bu kapsamda kontrol araci olarak, performansin 6l¢iimii ve hesap
verebilirlige odaklanan kavramlardan yola ¢ikarak stirekli denetimi saglayan performans

denetimi ve insan kaynaklari uygulamalari kullanilmaktadir.
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3. BOLUM

TURKIYE'DE DEGISEN KONTROL ANLAYISI

Tiirkiye’de kontrol anlayisindaki degisim, mali yonetim reformlarinin giindeme
geldigi 2000’11 yillarda somutlagsmaya baslamistir. Ancak kontrol anlayisindaki degisimi
aciklayabilmek ic¢in dncelikle o donemde Tiirk Kamu Yonetiminde yasanan doniistimii
ozetlemek gerekmektedir. Tiirkiye’de reform tarihi incelendiginde reform kavraminin
1930’1u yillardan itibaren her donemde devletin iistlendigi rolii ger¢ceklestirmek amaciyla
farkl1 uygulamalarda hep var oldugu goriilmektedir. Ornegin, Cumhuriyetin ilk yillarinda
devletin kalkinma amacina yonelik tasarlanan reformlar 1960’lara gelindiginde planl
kalkinma amacina yonelik olarak ithal ikameciligi 6n plana ¢ikarmistir. Idari reform
donemi olarak adlandirilan 1945-1980 yillar1 arast donemde genel olarak reformlarin
amaci1 kamu yonetimini idarede belirli konularla siirli olarak modernlestirmek ve buna
uygun bir bilirokratik yap1 ve isleyis olusturmaktir. 1980°lerdeki reformlar ise neoliberal
fikirlerden etkilenmeye baslamistir. Bu doneme kadar reformlar kalkinma amacina
yonelik tasarlanmis ve bu amaca yonelik bir arag olarak diistiniilmiistiir. 1990’11 yillardan
itibaren reform anlayis1 yonetimin yeniden yapilandirilmasindan ziyade devleti bir biitlin
olarak ele almaya baslamistir ve artik reformun kendisi amag haline gelmistir (Ovgiin,

2013:9-19).

Mali yonetim reformlar1 Ozellikle 1980 sonrasinda benimsenen neoliberal
politikalarla giindeme gelmistir. Ikinci boliimde agiklandig1 iizere, uluslararasi kuruluslar
tarafindan ozellikle gelismekte olan iilkelere yonelik olarak kullanilan iyi yonetisim
kavrami kapsaminda belirlenen ilkeler lizerine kamu maliyesinin yeniden kurgulanmasi
beklentisi olusmustur. Tiirkiye ekonomisi 2001 yilinda krizden ¢ikis i¢in uluslararasi

kuruluglardan yardim talep ettiginde kosul olarak kamu mali yonetim reformlarinin
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gerceklestirilmesi  sunulmustur. Bu donemde oOzellikle IMF ile yapilan Stand-by
anlagsmalar1 geregi sunulan niyet mektuplarinda mali saydamlik ve hesap verebilirligi
saglamak iizere yapilacak reform konular acikca ifade edilmistir. Bu kapsamda Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Kamu fhale Kanunu ve Kamu Finansmani ve Borg
Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun gibi yasal diizenlemelerin taahhiit
edilmesinin yam sira, Diinya Bankasi ile isbirligi igerisinde Program Amacgli Mali ve
Kamu Sektorii Uyum Kredisinin kullanim kosulu olarak stratejik planlama anlayisi yasal
zemine kavusturulmustur. S6z konusu Kanunlarin mutlaka olumlu katkilar1 bulunmakla
birlikte (Aksin,2021:310) yayimlanma hizi ve zamanlamasi dikkate alindiginda politika
transferi olduklar gercegi degismemektedir. Bu kapsamda yer alan bir baska Kanun
tasarisi ise Kamu Yonetimi Temel Kanunudur. 2001 yilinda yasanmakta olan ekonomik
krizle birlikte devlete duyulan giivenin azalmasi sonucu yasanan mesruiyet krizini atlatma
stratejisi olarak ortaya atilan Tasari, uluslararas: kuruluslarin belirledigi iyi yonetisim
ilkeleri ¢ercevesinde merkezden ve yerel yoOnetimin isleyisinin biitlin olarak
degistirilmesine yonelik kapsamli bir kamu yonetimi reformunu igermektedir (Balaban,
2004:6). Ulkemizde simdiye kadar yapilan reform ¢alismalarina iliskin degerlendirmeler
iceren Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisinin gerekgesinde, “1980°1i yillarda
baglatilan yeniliklerle, ithal ikameci ve ige doniik gelisme stratejisinin degistirilerek
serbest piyasa mekanizmasi ve rekabete dayali bir strateji i¢inde disa acilma hedefinin
benimsendigi ve 1990’11 yillara kadar basaril1 bir sekilde uygulandig: dile getirilmistir.
Ancak, 1990’I1 yillarda hizlanan degisim siirecinin 1980°1i yillarda oldugu kadar
zamaninda ve dogru algilanmadig1 ve gerekli uyumun gosterilmedigi ifade edilmistir.
1980’11 yillarda uygulanan ve daha ¢ok engelleri kaldirma {izerine kurulu birinci dalga
yapisal uyum politikalarmin, yeniden yapilanmay1 gerektiren ve daha zorlu olan ikinci

dalga yapisal uyum politikalari ile tamamlanmadigi belirtilmistir. Kisacasi, daha ¢ok
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engellerin kaldirilmasi ve serbestlesme tizerine kurulu reformlar yapildigi, ancak devletin
roliinii yeniden tanimlayici ve genel olarak yeniden yapilanma gerektiren ikinci dalga
reformlarda tam olarak basariya ulasilamadigr” vurgulanmistir. Gerekgeden anlasildigi
lizere, siyasal ve yonetsel serbestlesmeyi kapsayan “ikinci dalga reformlar” ekonomik ve
mali liberalizasyonun devami niteliginde “blitce ve mali yonetim reformlarinin temel
cekirdegi” olarak distliniilmiistir (Giiler,2005:162). Kamuoyunda yasanan derin
tartismalar sonucunda 2004 yilinda TBMM tarafindan kabul edilen Kanun Tasarisi, bazi
maddelerinin bir daha goriisiilmesi i¢cin donemin Cumhurbaskani tarafindan geri

gonderilmis ve kanunlagamamastir.

Mali yonetim reformlarinin gerceklestirilmesinde iilkemizin Avrupa Birligi’ne
adaylik siireci reform ¢aligmalarina yon veren en énemli kaynak konumundadir. Nitekim
Avrupa Birligine aday iilkelere yonelik mali yardimlardan yararlanabilmek i¢in Birligin
ongordiigli kamu i¢ mali kontrol yapisinin kurulmasi beklenmektedir. Avrupa Birligi'ne
adaylik siirecinde iilkemizde yiiriitiilen ¢alismalar1 degerlendiren ilerleme raporlarinda
(yeni adiyla Tirkiye Raporu) mali yonetim reformlarina iliskin beklentiler
detaylandirilmaktadir. 2020 yili Tiirkiye Raporunda simdiye kadar yiiriitiilen reform

calismalarina iligkin degerlendirmeler dikkat c¢ekicidir:

“Tiirkiye’de siyasi destegin olmamasi nedeniyle, kapsayict bir kamu yonetimi reformu
stratejisi hala bulunmamaktadir. Kamu yonetimi reformunun ¢esitli vechelerine iliskin
bir takim planlama belgeleri ve sektorel politika belgeleri mevcuttur ancak bunlar
valnizca pargali bir ¢erceve sunmaktadir. S6z konusu sektorel politika belgelerinde
reform tedbirlerinin tahmini maliyetlerinin belirtilmemesi nedeniyle, kamu sektorii
reformlarinin mali siirdiirebilirligi giivence altina alinmamaktadir (bkz. Fasil 32: Mali
Kontrol). Kamu yonetimi reformunu koordine etmek, tasarlamak ve izlemek tizere yasal

vetkiye sahip bir idari birimin kurulmas: gerekmektedir. Stratejik ve mali planlamanin
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tutarliiginin saglanmasi ve idari hesap verebilirligin etkin bir sekilde ele alinmasi igin,
bahse konu birimin, Hazine ve Maliye Bakanligi ile esgiidiim i¢inde ¢alismasi

gerekecektir.”

Raporda reformlarin biitiinctil bir yaklasimla tek elden yiiriitiilmesinin
vurgulandigr goriilmektedir. Bu goriise paralel olarak mali yonetim reformlari
gerceklestiren {ilkelerin iyi uygulama Orneklerini degerlendiren Yilmaz ve Akdeniz,
reformun biitlinciil bir bakis agisiyla ele alinmasi ve kurumsal yapilanmalarin buna uygun
diizenlenmesi  gerektigini ortaya koymaktadir. Mali yonetim reformlarinin
yiuriitiilmesinde ortaya ¢ikan sorunlarin giderilmesi ve reformun hedeflerine ulagsmasina
yonelik siirekli degerlendirmelerin yapilabilmesi i¢in bu alandaki reform aktorleri
arasinda iyi bir koordinasyon ve isbirligi saglanmasi gerektigini ileri siirmektedir (Y1lmaz

ve Akdeniz, 2020: 87-114).

Kamu yonetimi reformunun odak noktasinda konumlandirilan mali ydnetim
reformlar1 kapsamindaki kontrol anlayisindaki doniisiim ii¢ asamada 6zetlenmektedir:
Birincisi, mali ve uygunluk denetimidir. Bu asamada kontroliin amaci kanun ve
yonetmeliklere uygun olup olmadigim1 incelemektir. Para, usuliine uygun olarak
onaylanmis ve harcanmis midir? Yetkisiz harcama veya yolsuzluk kanit1 var midir? Ikinci
asamada, kontrole bazi1 performans sorunlarinin arastirmalar1 eklenmistir, ancak yine de
mali konulara daha yakin olmaktadir. Ornegin bir okul ydnetimi mevzuata uygun olarak
bilgisayar satin almistir ancak 6gretmenler bunu kullanmadigi i¢in depoda beklemektedir.
Bu asamada kontrolii yapan, israf olup olmadigini da degerlendirmektedir. Geleneksel
denetimin bir baska uzantisi, onu daha derin bir veri kalitesinin sorgulanmasina
("dogrulama") dogru genisletmektir. Parlamentoya veya Sayistay'a sunulan rakamlar ne
kadar giivenilirler? Tiim islemler dogru bir sekilde kaydedilmis midir? I¢ denetim bu

sorularin yanitlarin1 aramaktadir. Ugiincii asama, performans denetimi uzmanligimi
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gelistirmek icin genellikle ulusal denetim ofisinin ayr1 bir birimi veya boliimii ile ayr1 bir
faaliyet olarak tam gelismis performans denetiminin gelistirilmesidir. Tam gelismis
performans denetimi hala mali konularla (ekonomiklik ve verimlilik) ilgili olabilir, ancak
mali olmayan performansa da bakabilir, 6rnegin ziyaretciler ulusal miizelerden memnun
mu, ulusal hava durumu biirosu hava durumunu dogru bir sekilde tahmin ediyor mu? Mali
yonetim reformlar1 kapsaminda performans denetimi kavrami bir kontrol araci olarak
onemli Ol¢iide gelisim gostermistir. Bu gelismeler 1s1ginda genellikle ulusal denetim
organlarinin gorevleri yeniden tanimlanmais, egitim faaliyetleri gerceklestirilmis ve her
bir kamu idaresinin i¢inde i¢ kontrol ve denetim birimleri kurulmustur (Pollitt ve

Bouckaert, 2011: 86-87).

Kontrol anlayisinda kokli bir donilisiim yasanmasini ifade eden mali yonetim
reformlari, kontrolden sorumlu aktorlerin rol ve sorumluluklarinin yeniden
tanimlanmasin1  gerektirmistir. Yeni kamu mali yOnetim yapisinin kurgulanmasina
onciiliik eden Avrupa Birligi'nin aday iilkeden kurulmasini bekledigi mali yonetim yapisi
ve bu kapsamda tilkemizde yiiriitiilen reform ¢abalart sonraki baglikta detayli olarak

aciklanacaktir.

3.1. Avrupa Birligi’ne Adaylik Siirecinde Yapilan Mali Yonetim Reformlari

Avrupa Komisyonu, Merkezi ve Dogu Avrupa iilkelerini iiyelige kabul etme
karar1 almasiyla birlikte bu iilkelerde kamu sektoriindeki yolsuzluklar ve kamu
maliyesindeki kotli yonetimin kontrol altina alinmasiyla yakindan ilgilenmeye
baglamistir. Kamu sektdriindeki yolsuzluklarla miicadele edilmesine iliskin yapisal ve
kurumsal reformlarin, hiikiimetler tarafindan alinmasi gereken bir dizi 6nlemi gerektirdigi
diisiincesiyle bir reform ¢ergevesi belirleme ihtiyaci olusmustur. Bu kapsamda gelistirilen

Kamu I¢ Mali Kontrol (KIMK) kavrami, kamu mali yonetim sistemi reformu yapan aday
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iilkeleri desteklemek ve aksayarak isleyen mali yonetim yapilarini giiglendirilmek iizere
modern yonetim ilkelerinin bu iilkelerde yayginlastirimasin1 amaglamaktadir. KIMK
kavramimin kapsaminda 6zellikle kamu harcamalarinin kontroliine iliskin geleneksel
anlayisin degistirilmesi bulunmaktadir. Bu alanda en 6nemli konu, kontrol ve denetim
mekanizmalarinin uluslararas1 standartlarla uyumlu bicimde tasarlanmasi ve kamu

maliyesinin saydam ve hesap verebilir bir yapiya kavusturulmasidir (De Koning, 2007:2).

Kamu I¢ Mali Kontrol kavramu ile iilkemizin tanismasi 1999 yilinda Helsinki
Zirvesinde Avrupa Birligi’ne adaylik statiisii kazanmamizla birlikte gerceklesmistir.
Miizakere fasillar1 arasinda 32. Mali Kontrol kapsaminda yer alan KIMK kavrami
cergevesinde iilkemizin yerine getirmesi gereken bir takim ylikiimliiliikkler bulunmaktadir.
32. Mali Kontrol Fasli ¢ercevesinde yer alan AB miiktesebati, kamu mali yonetiminde
uluslararasi kuruluslarca belirlenen kontrol ve denetim standartlari ile uyumlu olarak
Avrupa Komisyonunun onerdigi kamu i¢ mali kontrol yapisinin kurulmasini

gerektirmektedir.

Adaylik siirecinin baglamasiyla birlikte, lilkemizde uygulanmakta olan mali
yonetim ve kontrol yapisina ilisin degerlendirmeler igeren bir rapor hazirlanmustir.
Raporda, “mevcut mali yonetim ve kontrol sistemine iliskin yasal c¢ercevenin
bulunmamasi, seffaflik, performans denetimi ve hesap verebilirlik gibi uluslararasi kabul
gormiis standartlarin  eksikligi” vurgulanmig, “denetim alanindaki yetki ve
sorumluluklarin tantimlanmasindaki sorunlar” dile getirilmistir. 2007 yilina gelindiginde

Mali Kontrol faslina iligkin miizakerelerin baslatilmasi karar1 alinmis ve bu kapsamda
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acilis kriteri belirlenmesine gerek duyulmamistir. Mali Kontrol Fasli i¢in belirlenen

kapanis kriterleri ise sunlardir:'4

13

Kabul edilebilecek kapsamli KIMK Politika Belgesine uygun olarak KIMK
mevzuati ve ilgili politikalarin kabulii, uygulanmasi ve bunun yeterli uygulama
kapasitesi ile desteklenmesi;

Sayistay in islevinin bagimsiz olarak goriilmesi icin gerekli yasal diizenlemelerin
kabul edilerek uygulanmasi;

Tiirk Ceza Yasasi'min AB’nin Mali Cikarlarinin Korunmas: Konvansiyonu’'nun
protokolleri ile uyumlastiriimasi;

AB fonlarina iliskin usulsiizliik ve dolandiricilik vakalarimin Dolandiricilikla
Miicadele Birimine (OLAF) bildirilmesi i¢in Yolsuzlukla Miicadele Koordinasyon
Yapisinin (AFCOS) kurulmast

Avro 'nun sahtecilige ve Avro madeni paralarina benzeyen madeni paralara karsi
korunmasina yonelik miiktesebata yasal ve idari olarak uyum saglanmast ile sahte

paralart dolasimdan ¢ekmeyen mali kurumlara karsi yaptirim getirilmesi”

Mali Kontrol Fash ile ilgili olarak 2006 yilinin ortalarinda baslayan tarama

toplantilarinda yukarida siralanan maddelere iliskin tilkemizden beklenen uyum

calismalarinin kapsami aciklanmistir. Bu kapsamda yer alan Kamu I¢ Mali Kontrol ve

Di1s Denetimle ilgili olarak bu alanda belirli bir AB mevzuati bulunmadig1 ancak Avrupa

Komisyonunun benimsedigi uluslararasi standartlar gercevesinde Ongoriilen yonetim

14 “Tiirkiye nin Ortaklik Anlasmasina ekli protokoliin tam anlamiyla ayrimcilik yapilmaksizin uygulanmasi

ylkiimliiliigiinii yerine getirmis olmasi, yani Giiney Kibris’a limanlarin agilmasi” konusu tiim fasillarin

kapanmasi i¢gin genel kosul olarak belirlenmis durumdadir.
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sorumluluguna dayali modelin kurulmasi gerektigi ifade edilmistir.”® Bu kapsamda:
“etkin ve seffaf bir mali kontrol ve i¢ denetim sistemi, bagimsiz bir dis denetim, AB
fonlarmin kullanimi i¢in uygun mekanizmalarin olusturulmasi, AB mali ¢ikarlarinin
korunmasi i¢in gerekli diizenlemeler ve bir idari yapinin varligr” gerekli goriilmiistiir.
Mali Kontrol Fasli kapsaminda, kamu mali yonetim sistemi reformu da yer almaktadir.
Aday iilkenin mali yonetim ve kontrol yapisint Avrupa Komisyonu tarafindan gelistirilen
Kamu I¢ Mali Kontrol kavrami ¢ergevesinde yeniden yapilandirmasi1 gerekmektedir.
Kamu I¢ Mali Kontrol kavrami, “idarenin biitiin gelirleri harcamalar, varliklar1 ve
yiikiimliiliiklerinin kontroliine yonelik alinan biitiin 6nlemleri kapsamak {izere kurulan;
idarelerin mali yonetim ve kontroliiniin ilgili mevzuata biitce tanimlarina ve iyi mali
yonetim ilkelerine uygunlugunu saglamayi amaclayan ve yiiriitme veya yiiriitmenin
yetkili kuruluslar1 tarafindan igsel olarak uygulanan mali kontrol sistemi” olarak
tanimlanmaktadir (Arcagok ve Eriiz, 2006:147). Kamu I¢ Mali Kontrol kavrami ydnetim
sorumluluguna dayali bir yapiy1 benimsemektedir. Kamu idarelerinde kamu kaynaklarini
kullanmakla gorevli olanlar sorumluluklar1 altindaki kaynaklar1 plan ve programlar
cercevesinde etkili, ekonomik ve verimli bir bicimde mevzuata uygun olarak
kullanmaktan ve mali saydamlig1 ve hesap verebilirligi saglayacak araglar vasitasiyla
periyodik olarak kamuoyunu bilgilendirmekten sorumludur. Avrupa Birligince
benimsenen kamu i¢ mali kontrol yaklagimi, kamu mali yonetim sisteminde ii¢ temel yap1
ongormektedir: Uluslararas1 standartlar ve iyi uygulama ornekleri ile uyumlu mali

yonetim ve kontrol (MYK); fonksiyonel olarak bagimsiz i¢c denetim (ID) ve bu iki alanda

15 KIMK sisteminin gelistirilmesinde AB tarafindan kabul edilen uluslararasi standartlar ve iyi
uygulamalar; “COSO i¢ Kontrol Modeli, Uluslararasi Sayistaylar Birligi (INTOSAI) Rehberleri,
Uluslararas1 I¢ Denetgiler Enstitiisii (IIA) ve Avrupa I¢ Denetim Enstitiileri Konfederasyonu (ECIIA)
tarafindan belirlenen standart ve uygulamalar1” kapsamaktadir.
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yontemlerin belirlenmesi ve uyumlagtiriimasindan sorumlu merkezi uyumlastirma birimi

(MUB) bulunmasidir.

Sekil 9: Kamu I¢ Mali Kontrol Yapis

Mali Yonetim ve

Kontrol Ic Denetim

1. Mali Yonetim ve Kontrol: Kamu i¢ mali kontroliin birinci unsuru mali yonetim
ve kontrol, “kamu kaynaklarinin mevzuata ve belirlenmis standartlara uygun, etkili,
ekonomik ve verimli olarak kullanilmasini saglamak amaciyla kurgulanan yonetsel
sistem, yap1, yontem ve siire¢lerden olusan bir biitiin” olarak tanimlanmaktadir (Arcagék
ve Eriliz, 2006:29). Mali yonetim ve kontrol, kaynaklarin ydnetiminde etkililik ve
verimliligi, belirlenen amaglara ve mevzuata uygunlugu saglamak tizere risk
degerlendirmesini esas alan siire¢ ve isleyis yapisinin kurulmasi, uygulanmasi, kontrol
edilmesi, izlenmesi, degerlendirilmesi ve gelistirilmesidir. MYK sistemi; gelir, gider,
varlik ve yiikiimliiliikler ile ilgili olan planlama, programlama, biitceleme, 6n mali kontrol
ve siireg kontrollerini uygulama, muhasebelestirme ve raporlama faaliyetlerini kapsar

(Maliye Bakanligi, 2012:6).
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Kamu i¢ mali kontrol, tilkedeki kontrol uygulamalarinin merkezine i¢ kontrolii
konumlandirmaktadir (Arcagdk ve Eriiz, 2006:147). Avrupa Komisyonu i¢ kontrolii;
“faaliyetlerin diizenli, etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesine yardimci
olmak amaciyla, hedeflere uygun olarak yonetim tarafindan belirlenen organizasyon,
yontem, siire¢ ile i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitiinii” seklinde
tanimlamaktadir (Maliye Bakanlig1, 2012:5). i¢ kontroliin temelinde kamu idarelerinin
stratejik bir yonetim anlayisiyla ¢cok yilli plan ve programlar cercevesinde mali
kaynaklarini tahsis etmesi, biitgelendirmesi, harcamasi ve donemsel olarak hesap vermesi
yer alir. Bu siirecin tamamini kapsayan i¢ kontrol sistemi, kamu idaresinin yoneticilerine
kendilerine tahsis edilen kaynaklar1 nasil kullandiklari, ne i¢in harcadiklar1 ve hangi
sonuglara ulastiklarina dair bilgiler sunan bir ara¢ olarak goriilmektedir. i¢ kontrol,
idarenin hedeflerine ulagmasina yonelik olarak faaliyetten sorumlu olan yoneticiler ve

gorev alan ¢aligsanlar tarafindan gerceklestirilen bir siire¢ olarak tasarlanmaktadir.

Avrupa Komisyonunun 6nerdigi i¢ kontrol sistemi, “Committee of the Sponsoring
Organizations of Treadway Commission (COSO)” tarafindan 1992 yilinda yayimlanan
“I¢ Kontrol Biitiinlesik Cergeve” baslikli raporda aciklanan i¢ kontrol sistemidir. COSO
i¢ kontrol sisteminin ortaya ¢ikisinda 06zel sirketlerde sahte mali raporlar iiretilmesini
engellemek suretiyle yatirimcilarinin giivenini kazanmasi diisiincesi etkili olmistur.
Ilerleyen yillarda hem o6zel sektdrde hem de kamu sektoriinde uygulanmaya baslayan
COSO ig¢ kontrol sistemi, 6zel sektorde en yiiksek getiriyi saglamaya yonelik bir yonetim
anlayisini ifade ederken kamu sektoriinde vatandasa sunulan hizmetin “paranin karsiligr”
degerlendirmesi yapilabilmesine imkan taniyan saydam ve hesapverebilir bir yapida

sunulmasint ifade etmektedir.

2. i¢ Denetim: Kamu i¢ mali kontrol kavraminin ikinci unsuru i¢ denetimdir. Bir

gorev ve ayni zamanda meslek olarak uluslararasi kuruluslarca calisma standartlar
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belirlenen i¢ denetim; “bir idarenin faaliyetlerine deger katmak ve gelistirmek {izere
olusturulan bagimsiz ve tarafsiz bir giivence saglama ve damismanlik faaliyeti” olarak
tanimlanmaktadir (Arcagdk ve Eriiz,2006:189). I¢ denetim faaliyeti, idarenin i¢ kontrol
sisteminin isleyisini degerlendirmesi bakimindan kontroliin kendi ic¢inde yapilan
degerlendirmesini ifade eder. Yani kontrolleri kendisi belirleyen bir yonetimin bu
kontrollerin isleyisini de yine kendisi tarafindan degerlendirmesi anlamma gelir. Ig
denetim, “giivence verme” ve “damismanlik hizmetleri” yoluyla'®, idarenin amaglarim
gerceklestirme siirecinde faaliyetlerini iyilestirme Onerileri belirleyerek idareye deger
katmaya yoneliktir. BOylece yoneticiler, sorumlu olduklart MYK sisteminin nasil
isledigine dair giivence elde etmis olurlar (Maliye Bakanlig, 2012:7). idarede
uygulanmakta olan i¢ kontrol sisteminin isleyisini objektif olarak degerlendirmek
amaciyla “fonksiyonel olarak bagimsiz” i¢ denetgiler gdrev yapmaktadir. I¢ denetciler
idarede olusturulan i¢ sisteminin zayif yonlerini belirleyerek kontrollerin etkinligi ve

islerligine yonelik bulgu ve dnerilerini i¢eren raporunu iist yoneticiye sunmaktadir.

3. Merkezi Uyumlastirma Birimi: Kamu i¢ mali kontrol kavraminin {igiincii
unsuru olan merkezi uyumlastirma birimleri, genel olarak iilke genelinde KIMK yapisinin
uygulanmasinin uluslararas: standartlar ve iyi uygulamalar 1s18inda gelistirilmesi ve
uygulamalarin izlenmesinden sorumludur. MUB, kamu idarelerinde i¢ kontrol ve i¢
denetimin uygulanmasini koordine etmekle gorevlendirilmistir. MUB mali y6netim

reformlarinin baslangi¢ yillarinda kamu i¢ mali kontrol kavraminin hayata gegirilmesini

16 Nesnel giivence saglama; idarede i¢ kontrol ve i¢ denetimin diizgiin isledigine, faaliyetlere iliskin
stireglerde risk yonetimi uygulamalarina yer verildigine, idarenin yayimladig: bilgilerin giivenilirligine,
varliklarin korunduguna ve faaliyetlerin “3 e” ilkesi gercevesinde yiiriitiildiigiine dair idarenin i¢indeki ve
disindaki ilgililere makul giivence sunulmasi anlamina gelir. Danigmanlik hizmeti, idarenin belirlemis
oldugu amaglara yonelik yiiriitiilen faaliyetlere ait siire¢lerinin degerlendirilmesi ve gelistirilmesine yonelik
onerilerde bulunulmasini kapsamaktadir.
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saglamak iizere mevzuat hazirlama ve kamu idarelerindeki idari kapasitenin
giiclendirilmesini desteklemek amaciyla kapasite gelistirme faaliyetlerini yiirlitmekte,

ilerleyen yillarda ise uygulamalar1 izleme fonksiyonuna agirlik vermektedir.

Avrupa Birligi tiyesi {lkelerin neredeyse tamaminda Maliye Bakanligi
blinyesinde kurulan merkezi uyumlastirma birimleri, kamu idareleri arasinda uygulama
birligini saglamak ve kontrol anlayisinin ger¢evesini merkezden belirlemek amacina
yoneliktir. Merkezi uyumlastirma birimlerinin Maliye Bakanligi biinyesinde yer
almasinin nedeni, kamu i¢ mali kontroliin ulusal biitgenin saglam bir mali yonetim yapisi
ile gergeklestirilmesinin temelini olusturmasidir (European Commission,2006:3).
Merkezi uyumlastirma birimlerinin Maliye Bakanligi icerisinde yer almasi aslinda diger
bakanliklardaki uygulamanin yoénlendirilmesini kapsayan bir istiinliik saglamaktadir
(Cohen, 2007:83). Merkezi uyumlastirma birimleri, tiim kamu idarelerinin uyacaklari
kontrol anlayisina iliskin genel ¢erceveyi uluslarasi kabul gérmiis ilke ve kavramlari esas
alarak olusturur ve uygulamayi idarelere birakir. Yonetim sorumlulugu kavrami ile kamu
idareleri kendi kontrollerini uygulama konusunda yetkilendirilmis goziikmektedir ancak
merkezi uyumlastirma birimi olarak Maliye Bakanlig: standart belirlemek suretiyle tiim
alanin merkezden kontrol edilmesini saglamaktadir. Bu noktada “iktidarin gozi”

hesapverebilirlik araglar1 ile uygulamayi izlemektedir.

Merkezi uyumlagtirma birimi, Maliye Bakanlig1 teskilati icerisinde bazi tilkelerde
tek bir ¢at1 altinda, bazi iilkelerde ise iki ayr1 yapida yiiriitiilmektedir. Idari teskilatlanma
acisindan mali yonetim ve kontrol konusu ve i¢ denetim konusuna iliskin ayni yap1 i¢inde
birlestirilmis bir MUB’un mu yoksa iki ayr1 MUB’un mu var olmas: gerektigi
tartisilagelmektedir. Bu konuda Avrupa Komisyonunda Biit¢ce Genel Miidiirliigii gérevini
yiirtitmiis olan Robert de Koning’in goriisii sdyledir: Kamu i¢ mali kontrol sisteminin

hayata gecirilmeye baslandigi ilk yillarda tek bir MUB kurulmasi reformlarin tek elden
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yiiriitilmesini saglamasi1 bakimindan daha uygun olacaktir. Bu siire¢te uygulama
konusunda bilgi sahibi olan az sayida personelden olusan ve mali yonetim ve kontrol
konusu ve i¢ denetim konusunda ayri alt birimlerden olusan bir MUB kurulmasi yararl
olacaktir. Daha sonraki agamalarda ikili bir MUB yapilanmasina gecilmesi giindeme
getirilmelidir. De Koning’e gore “boyle bir durumda MYK alanindan sorumlu olacak
MUB’un sistemde biitce yonetimi ve biitgenin kontroliine en yakin basamakta
olusturulmas1 gerektiginden MYK MUB, biitge yonetiminden sorumlu kurumda
olusturulmalidir. I¢ denetimden sorumlu olacak MUB ise yalnizca i¢ denetime iliskin
koordinasyon ve uyumlastirma faaliyetlerini yiirlitmek iizere tasarlanmalidir. Bu ikili
yapilanmanin avantaji, MUB’lar arasinda sorumluluk alanlariin agikg¢a belirlenmesi ve
ileride muhtemel bir gorev c¢akismasi veya anlasmazligin ortaya c¢ikmasimnin
onlenmesidir”. Tek ya da ikili bir MUB yapisi, kurumsal yapilari dikkate alinarak

ulkelerce belirlenecek bir husustur.

Yonetim sorumluluguna dayali KIMK yapisi, kontrol uygulamalarma iliskin
olarak Ikinci Boliimde agiklanan kuzey modeli iilkeleri uygulamalarina daha yakindir. Bu
baglamda tilkemizde mali yonetim reformlari sonucu kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu giiney modelinden kuzey modeline gecise yonelik bir
reformu ifade etmektedir. Kanunun Ongordiigii kontrol anlayisi sonraki baslikta

ayrintilariyla agiklanacaktir.

3.2. 5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunun Getirdigi Kontrol
Anlayisi

5018 sayil1 Kanunun getirdigi kontrol anlayis1 yukarida agiklanan Kamu I¢ Mali
Kontrol kavrami ¢ergevesinde yonetim sorumluluguna dayali bir yapiy ifade etmektedir.
Maliye Bakanligi ve Sayistay’in harcamalar gerceklestirilmeden once uyguladigi

harcama Oncesi kontrollerin yerini idare igerisinde gerceklestirilen 6n mali kontrol
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uygulamalarina birakmistir. Bu yapida kontroller her bir idarenin igerisinde i¢ kontrol
kurgusu igerisinde belirlenecektir. I¢ kontrol kapsaminda hem fiziksel hem de 1limh
kontrollerin varligi s6z konusudur. Nitekim Kanunun 55 inci maddesi ve buna dayanarak

yayimlanan uygulamaya yonelik mevzuatta COSO i¢ kontrol modeli temel alinmustir.
Kanunun 55 inci maddesinde;

“Ic kontrol; idarenin amaclarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun
olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, varlik ve
kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali
bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak tiretilmesini saglamak iizere
idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve stire¢le i¢ denetimi kapsayan mali

)

ve diger kontroller biitiiniidiir.’

hilkkmiine yer verilerek i¢ kontrol tanimlanmistir. Tanimdaki mali ve diger
kontroller ifadesi, kanunun 6ngordiigli kontrol anlayisinin sadece mali konularla sinirl
olmadiginin ve kontroliin yonetsel kontrolii ifade ettiginin acik gostergesidir. Kanunun
bir¢ok maddesinde yer alan etkili, ekonomik ve verimli kavramlar1 yonetsel kontrollerin
en 6nemli araci olarak kullanilmaktadir. “3 e” degerlendirmesi, performans denetimini
saglamak suretiyle saydamlik ve hesap verebilirlik araglariyla hem fiziksel hem de 1limli
kontrolleri kapsamina almaktadir. Kontrollerin risk esasli olarak tasarlanmasi1 gereken
COSO i¢ kontrol modelinin temel varsayimi, faaliyetler ylriitiiliirken iginde
bulundugumuz rekabet¢i ortamda yasanan olaylar ve durumlarin yaratacag firsatlardan
yararlanma diisiincesidir. Risk almadan firsatlarin yakalanamayacagi inanci ve “riski
yonetmeyenin krizi yonetmesi gerekecegi” sloganinin hakim oldugu i¢ kontrol sisteminde

kontroller riskli alanlar dikkate alinarak belirlenmektedir.
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Kanunun 55 inci maddesine dayanarak yayimlanan Kamu I¢ Kontrol Standartlart
Tebligi’nde COSO i¢ kontrol modelinin bes bileseni ve bunlar saglayacak genel sartlar
belirlenmistir. Kontrol uygulamalarinin temelini olusturan “kontrol ortami” bileseni
kapsaminda yer alan etik degerler ve davramis kurallari; idarenin ve birimlerinin
organizasyon yapisinin temel yetki ve sorumluluk dagiliminin, hesap verebilirlik ve
uygun raporlama iligkisini gosterecek sekilde olmasi; personelin yeterlilik diizeyi ve
gorevleri arasindaki uyum, insan kaynaklar1 politikalar1, performansin degerlendirilmesi
ve gelistirilmesine yonelik onlemler gibi “yonetim felsefesi ve i yapma tarzi”na iliskin

hususlarin tamami 1limli kontrolleri ifade etmektedir.

Sekil 10: Idaredeki I¢c Kontrol Sistemi

On Mali Kontrol
Alani

ic Kontrol Alani

Kamu mali yonetim ve kontrol sisteminde idare i¢indeki kontrol anlayis1 siyasi
sorumlu olan bakan ile idari sorumlu olan iist yoneticinin sahipliginde kurgulanmistir.

Idaredeki kontrol uygulamalarinin isleyisinden ve iyilestirilmesinden iist ydnetici
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sorumludur. Ust yonetici, idarenin tamaminda i¢ kontrol sisteminin tesis edilmesi ve
uygulanmasini, izlenmesini, degerlendirilmesini ve eksiklerin tespit edilerek Oneriler
gelistirilmesini  saglamakla yiikiimliidiir. Ust yonetici bu sorumlulugunu harcama

yetkilileri, mali hizmetler birimi ve i¢ denet¢iler vasitasiyla yerine getirir.

Harcama yetkilileri, sorumlu olduklar1 program hedefleri c¢ergevesinde
birimlerine biitce ile tahsis edilmis kamu kaynaklarim1 “3 e” ilkelerine uygun olarak
harcamak ve yiiriittiikleri faaliyetlere iliskin olarak siire¢ odakli bir risk yOnetimi
uygulamak durumundadir. Harcama birimlerinde i¢ kontrol riskli alanlara odaklanarak
uygulanmaktadir. Risk yonetiminde amagclanan, riskleri kabul edilebilir sinirlar i¢inde
kontrol altinda tutmaya calismaktir. Idare genelinde etkili bir risk yonetiminin
uygulanabilmesi i¢in calisanlarin gorevlerini yiiriitiirken karsilagabilecekleri risklerin
farkinda olarak risk yonetimini igsellestirmeleri beklenmektedir. Harcama yetkilisi,
idarenin karsilagabilecegi risklere yanit verme ve ilave kontrol belirleme hususlarinda
karar alirken ilave kontrollerin maliyetlerini ve saglayacagi faydayir goz Oniinde
bulundurmaktan sorumludur. Ilave kontrollerin maliyetinin elde edilen yarari asmamasi
gerekmektedir. Harcama vyetkilisi sorumlu oldugu birimin faaliyetlerini ilgilendiren
risklerin tespit edilmesi ve degerlendirilmesinde bu 6zellikleri dikkate alarak i¢ kontrol

sisteminin isleyisini saglamaktan sorumludur.

Mali hizmetler birimi, (diger adiyla strateji gelistirme birimi) i¢ kontrol ve risk
yonetiminin 1idare genelinde esgiidiim i¢inde uygulanmasini koordine etmekten
sorumludur. Bu kapsamda harcama birimlerindeki i¢ kontrol uygulamalarinin
gelistirilmesine destek olur, bu amagla egitim ve damismanlik destegi saglar. Idare
genelinde i¢ kontrol uygulamalarini izleme ve degerlendirme ¢aligmalart yiiriiterek tist
yoneticiyi bilgilendirir. Ayrica, idarenin 6n mali kontrol gorevini yerine getirmek iizere

harcama birimlerinde gerceklestirilmesi planlanan harcamalar1 kontrole tabi tutar.
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On mali kontrol, 5018 sayili kanunda ddeme asamasinda yapilan bir kontrolden
ziyade harcamaya karar verilmesi sirasinda gerceklestirilen danisma niteliginde 6nleyici
bir kontrolii ifade etmektedir. Sadece harcama oncesinde gergeklestirilen mali kontrolii
degil, ayn1 zamanda mali karar ve igslemlerin etkili, ekonomik ve verimli olup olmadiginin
degerlendirmesini de kapsamaktadir. On mali kontrol hem harcama birimlerinde hem de
mali hizmetler biriminde gergeklestirilir. Mali hizmetler biriminin yaptig1 6n mali kontrol
degerlendirmesi ve harcamay1 uygun goriip gormemesi bir zorunluluk teskil etmemekte,
harcama yetkilisi uygun goriis verilememis olmasina ragmen harcamayi

gerceklestirebilmektedir (Arcagdk ve Eriiz, 2006:174-175).

I¢ denetim birimleri ise i¢ kontrol sisteminin isleyisini, belirlenen kontrollerin
etkinligini ve islevselligini degerlendirmek; hedeflere ulasilmasina yonelik olarak mali
denetimin yanisira performans denetimleri de gergeklestirmek suretiyle {ist yoneticiye

giivence saglamaktan sorumludur.

Sekil 11: Merkezi ve Idare I¢ci Kontrol Yapilanmast

; ‘. Yonetim Fonksiyonel
Idare Ici . <
il Sorun'ﬂulugufla Da}.fah + Olz}rak Bag?ms1z
‘ Mali Yonetim ve I¢ I¢c Denetim
Kontrol
I¢ Denetim
Merkezi ‘ I¢ Kontrol Merkezi Merkezi
Kontrol Uyumlastirma Birimi + Uyumlastirma
Birimi
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5018 sayilhi Kanunun 55 inci maddesinde merkezi kontroliin tim kamu
idarelerinde uygulanmasina yonelik diizenleme yapma, koordine etme, izleme ve
degerlendirme gorevleri Hazine ve Maliye Bakanligima verilmistir. Anilan maddede
“Gorev ve yetkileri ¢ercevesinde, mali yonetim ve kontrol siireglerine iligkin standartlar
ve yontemler Hazine ve Maliye Bakanliginca belirlenir, gelistirilir ve uyumlastirilir.”
hiikmiine yer verilmistir. Ayrica, Bakanligin “sistemlerin koordinasyonunu saglayacagi
ve kamu idarelerine rehberlik hizmeti verecegi” ifade edilmistir. Hazine ve Maliye
Bakanligina verilmis olan merkezi uyumlastirma gorevi cer¢evesinde kamu idarelerinin
i¢c kontrol sistemlerinin uyumlastirilmasi amaciyla kamu idarelerinin i¢ kontrol
sistemlerini izleme ve degerlendirme gorevi yiiriitiilmektedir. Bakanlik bu gorevi, 1 Sayili
Cumbhurbagkanligi Kararnamesinin 220/A maddesinde ifade edildigi tizere; “mali
yonetim ve i¢ kontrol alaninda uluslararas: genel kabul gérmiis standartlarla uyumlu
standart ve yontemler belirlemek, mali hizmetler uzman yardimcilar: 6zel yarigma
siavlari, atama ve yerlestirilme, yetistirilme, egitim ve yeterlik sinavlarina iligkin
faaliyetleri yiiriitmek, kamu idarelerine egitim ve rehberlik hizmeti vermek, uygulamalart
izlemek, belirlenen yontem ve standartlara uygunlugu acisindan degerlendirmek,
kurumsal ve konsolide raporlar diizenlemek ve onerilerde bulunmak, mali yénetim ve i¢
kontrol uygulamalarinin uyumlastirilmasi ve bilgi paylasimina yonelik yonetim bilgi
sistemleri olugturmak, mali hizmetler birim yoneticilerine ve diger ydnetici ve uzmanlara
vonelik diizenli yillik bilgilendirme ve degerlendirme toplantilart diizenlemek, mali
saydamligin saglanmasina yénelik uygulamalari izlemek, degerlendirmek ve dneriler
gelistirmek” suretiyle Kamu Mali Yonetim ve Doniisiim Genel Midiirligii biinyesinde

yiirlitmektedir.

Bahsedilen diizenlemeler g6z oniinde bulunduruldugunda, merkezi uyumlastirma
birimi olarak Hazine ve Maliye Bakanlhiginin idareler {izerindeki konumu goze
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carpmaktadir. Bu kapsamda kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin gii¢clendirilmesi ve
mevzuat gerekliliklerini karsilamasini saglamak iizere idarelerin mali yonetim ve kontrol
sistemlerinin Hazine ve Maliye Bakanliginca izlenmesi, uygulamalarin kalitesinin
degerlendirilmesi, eksiklerin belirlenmesi ve iyilestirmeye yonelik Oneriler getirilmesi
gorevi yer almaktadir. Ayrica, izleme ve degerlendirme ¢alismalar1 sonucunda tilkedeki

mevcut duruma iligkin degerlendirmeler yapilmasi s6z konusudur.

Hazine ve Maliye Bakanligina bagli olarak olusturulan I¢ Denetim Koordinasyon
Kurulu (IDKK), “kamu idarelerinin i¢ denetim uygulamalarini ydnlendirmek iizere

bagimsiz ve tarafsiz bir organ” olarak hizmet vermektedir.

Sekil 12: Merkezi Idarede Kontroliin Koordinasyonu

IC DENETIM

HAZINE VE MALIYE

<+“—> ;
BAKANLIGI KOORDINASYON

KURULU

KAMU MALI
YONETIM VE
DONUSUM GENEL
MUDURLUGU

|

IC KONTROL
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Yukarida agiklanan kontrol yapisi; bir yandan idarelerdeki yoneticilerin yonetim

sorumlulugu kavramu ile yetkilendirilerek periyodik olarak hesap vermelerini bir yandan
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da kontrol uygulamalarinin genel c¢ergevesinin merkezi uyumlastirma birimlerince
belirlenmesi suretiyle merkezden kontrol edilmesi tizerine kuruldur. Bu yapida kamu
idareleri yetkilendirmis gibi goziikmekle birlikte hesap verebilirlik araglariyla
kamuoyunun ve iktidarin goz hapsinde bulunmaktadir. Kamu idarelerindeki yoneticiler
kendilerine verilmis olan goérevleri yerine getirirken belirlenmis kural ve standartlara
uymaktan sorumludur. Yoneticilerin kaynak kullanimlari ile i¢ kontrol ve risk yonetimi
uygulamalarii iligkin bilgiler, hesap verebilmelerini saglamak iizere hazirlanacak
faaliyet raporlarinda agiklanacaktir. 5018 sayili Kanunun ongordigi temel hesap
verebilirlik araci olarak faaliyet raporlar1 41 inci maddede diizenlenmistir. Bu kapsamda,
mali saydamlik ve hesap verebilirligin uygulanmasini saglamak iizere mali yonetim ve
kontrol sisteminde harcama yetkilileri tarafindan birim faaliyet raporu, iist yoneticiler
tarafindan idare faaliyet raporu, Cevre ve Sehircilik Bakanlhigi tarafindan mahalli idareler
genel faaliyet raporu, Cumhurbaskanlig: tarafindan Genel Faaliyet Raporu hazirlanmasi
gerekmekte olup; Sayistay’in yaptigi denetim sonuglari ve s6z konusu raporlar iizerindeki
incelemelerini dogrultusunda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisini bilgilendirmesi hiikme
baglanmistir. Yoneticilerin hesap vermekle yiikiimlii olduklar1 organlar ve hesap
verebilirligin isleyisi agagidaki sekildeki yapida belirlenmistir. Bu sistem yoneticilerin iyi
performans gosterdiginde odiillendirilmesi, yetersiz performans gosterdiginde
sonuclarina katlanmasi varsayimi iizerine kurgulanmistir. Bu yapida kamuoyunun,
Cumhurbagkanliginin ve  TBMM admna Sayistay’in dis denetimi gerceklestirmesi
gerekmektedir. 6085 sayili Sayistay Kanununda denetimin diizenlilik ve performans
denetiminden olusacagi, diizenlilik denetiminin mali denetim ve uygunluk denetimini
kapsayacag1 ve denetimlerin kapsaminin kamu idarelerinin hesaplarinin, mali nitelikteki

faaliyetlerinin ve i¢ kontrol sistemlerinin incelenmesiyle gerceklestirilecegi hiikme
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baglanmistir. S6z konusu denetimler, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve mevzuatla

uyumlu olarak kullanilmasinin degerlendirilmesi suretiyle gerceklestirilecektir.

Sekil 13: Idare I¢i Hesap Verebilirlik Yapisi ve Dis Denetimin Isleyigi

Stratejik Plan

Performans
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Program biitge
uygulamalari
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Mali yonetim reformlar1 sonucunda kurgulanan bu yeni sitem, stratejik yonetim
ile performanst 6lgme ve degerlendirmeye agirlik vermesi bakimindan kamu mali
yonetiminde bir zihniyet ve kiiltiir degisimi yasanmasini gerektirmektedir (Sobaci,

2014:213).
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3.3. Kontrol Yapisinin Isleyisindeki Aksakliklar ve Coziim Onerileri

Tiirkiye’nin mali yonetim gelenegi, ikinci boliimde agiklanan giiney modelindeki
sik1 mali kontrollerin hakim oldugu bir yapida uzun yillar varligini stirdiirmiistiir. Mali
yonetim reformlar1 kapsaminda kabul edilen 5018 sayili Kanunun kurguladigi kontrol
yapisi, Kanunun tiim hiikiimleriyle birlikte yiiriirliige girdigi 2006 yilindan bu yana
yaklasik 15 senedir uygulanmaktadir. Yonetim sorumlulugu kavrami iizerine sekillenen
bu yapinin uygulanmasinda yasanan sorunlar biiyiik dl¢iide giiney modelinden kuzey

modeline doniisiim kaynaklidir.

Kanunun esas aldig1 kontrol anlayisi, idare i¢i kontrollerin yonetim sorumlulugu
cergevesinde i¢ kontrol sistemi ve i¢ denetim vasitasiyla gerceklestirilmesi, merkezi
kontroliin Hazine ve Maliye Bakanlig1 tarafindan diizenlenmesi ve dis kontroliin Sayistay
tarafindan yerine getirilmesi bigiminde kurgulanmistir. Kontrol araglar1 olarak, “3 e”
degerlendirmeleri, hesap verebilirlik mekanizmalari, program biit¢e yapist ile performans
degerlendirmeleri kullanilmaktadir. Kontrol araglariminim kullanimina iligkin temel
raporlama mekanizmasi ise faaliyet raporlaridir. Faaliyet raporlarinda kamuoyuna ve
Sayistay’a sunulan bilgiler, idarenin yiriittiigli faaliyetlere ve Odenen vergilerin
kullanimina  iliskin  performans degerlendirmesinin  yapilabilmesine  olanak

saglamaktadir.

1- Yoneticilere daha fazla sorumluluk verilmesinin sonucunda kullandig1 kaynaga
iliskin hesap vermesi beklenmektedir. Ancak hesap verebilirligin uygulanmasinda iki
temel sorun bulunmaktadir: Birincisi, hesap soran konumunda bulunan kamuoyunun ve
TBMM adina bu gorevi ylirliten Sayistay denetiminin yeterli olmamasidir. Kamuoyu
denetimi, vatandasin 0dedigi verginin nereye harcandiini sorgulamasini ifade eden

“paranin karsilig1” kavramini karsimiza ¢ikarmaktadir. Bilgi edinme hakkinin ve ifade

116



Ozgiirliigiiniin hakim oldugu gelismis iilkelerde iyi isleyen “hesap sorma” durumu
iilkemizde yeterli seviyede degildir. Hesap verebilirligin iyi isledigi iilkelerde vatandasin
sorgulayici bir yaklagimla sadece se¢im donemlerinde degil siirekli olarak yiiriitmenin
faaliyetleri ile ilgilendigi goriilmektedir. Kamu harcamalarinin ilgili oldugu politikalarin
uygulanis bicimi ve sonuglari bir biitiin olarak vatandas tarafindan sorgulanmaktadir. Bu
farkindalikta bireylerden olusan s6z konusu iilkelerde, sivil toplum kuruluslar1 da giiclii
bir aktor olarak hesap verebilirligin isleyisine katkida bulunmaktadir. Buna paralel olarak
yiiksek denetim organlarinin hesap verebilirligin isleyisine katkida bulunmak {iizere
yalnizca mali denetim ya da mevzuata uygunluk denetimi yapmadigi, “3 e”
degerlendirmesini esas alan performans denetimlerine agirlik verdigi goriilmektedir.
Ancak tlilkemizde Sayistay denetimleri de gelismis lilkelerde gergeklestirilen performans

degerlendirmeleri seviyesine heniiz tam anlamiyla ulasabilmis degildir.

Ikincisi, hesap verebilirlik araglarnin  uygulanmasindaki yetersizlikten
kaynaklanmaktadir. 5018 sayili Kanunun temel hesap verebilirlik araci olarak
diizenledigi faaliyet raporlarmin igerdigi bilgilerin uygulamada hesap verebilirlik
amacina hizmet edecek nitelikte olmamasi s6z konusudur. Kanunun hesap verebilirligi
saglamak {izere dngordiigii bu raporlarin sadece zamaninda yayimlanmasi degil icerdigi
bilgilerin vatandas tarafindan anlasilabilir ve hesap verme niteligi tasimasi onem arz
etmektedir. Ancak uygulamada, faaliyet raporlarinin igerisinde yer alan bilgilerin kamu
kaynaklarin nasil kullanildigina ve alian kararlarin sonuglarinin “3e” ilkesine gore
degerlendirilmesinden ziyade idareler hakkinda genel bilgiler igeren raporlara (tanitim
brosiirlerine) doniistiigli goriilmektedir. Faaliyet raporunun ekinde yer alan i¢ kontrol
giivence beyanlar1 ise yoneticiler tarafindan ¢ogu zaman neye dair giivence verdiginin
farkinda olunmadan imzalanan metinlere doniismektedir. Aslinda, i¢ kontrol glivence
beyanlarinin bir hesap verebilirlik araci olarak algilanarak sistemin aktorleri olan ist
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yoneticiler ve harcama yetkililerince diizenlenmesi ve bu beyanlarin idare faaliyet
raporlar1 ile birim faaliyet raporlarina eklenmesi gerekmektedir. Bu husus hem “I¢
Kontrol ve On Mali Kontrole {liskin Usul ve Esaslar’in 8 inci maddesinde hem de “Kamu
Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlar1 Hakkinda Yénetmelik”in 19 uncu
maddesinde yer almistir. Ust yonetici, i¢ kontrol sisteminin kurulusu, isleyisi ve
denetlenmesinden sorumlu oldugu i¢in i¢ kontrol giivence beyaninda kurdugu kontrol
yapisina dair makul bir glivence sunmal1 ve bunu harcama birimlerinden, mali hizmetler
biriminden ve i¢ denetimden aldigi kanitlara dayandirmalidir. Harcama yetkilisi de i¢
kontrol giivence beyaninda birimine tahsis edilmis olan kamu kaynaklarinin “3e”
degerlendirmesi yapilmak suretiyle yeterli diizeyde kontrollerle kullanildigina dair
aciklamalar sunmalidir. Dolayisiyla faaliyet raporlarinda yoneticinin “kendi bilgi ve
degerlendirmelerinin yam1 sira yOnetim bilgi sistemleri vasitasiyla yapilan
degerlendirmeler, mali hizmetler birimlerince hazirlanan i¢ kontrol sistemi degerlendirme
raporlar1 ile i¢ ve dig denetim raporlarindaki bulgular” konusunda performans
degerlendirmesi yapilabilmesini saglayacak nitelikte aciklamalara yer vermesi

gerekmektedir.

2- “I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar”in 28 inci maddesinde;
“6n mali kontrol sonucunda uygun goriis verilmedigi halde harcama yetkilileri tarafindan
gerceklestirilen iglemlerin mali hizmetler birimi tarafindan kayitlarinin tutulacagi ve aylik
donemler itibariyle {ist yoneticiye bildirilecegi; s6z konusu kayitlarin i¢ ve dis denetim
sirasinda denetcilere de sunulacagr” ifade edilmistir. Bu kapsamda harcama yetkilisinin,
mali hizmetler biriminin 6n mali kontrol degerlendirmesi olumsuz oldugu halde
harcamanin neden gerceklestirildigine dair bilgilendirme yapmasi hesap verebilirlige

katkida bulunacaktir. Harcama karar1 almasini gerektiren durumun ve bunun sonuglarinin
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faaliyet raporunda agiklanmasi ile kendisine yonetim sorumlulugu anlayis1 geregi taninan
esnekligin kamuoyu tarafindan yapilacak degerlendirmelerle sinirlanmasi miimkiin
olacaktir.

3- 5018 sayili Kanunda son yapilan degisikliklerle birlikte program biitce
uygulamasina ge¢ilmis bulunmaktadir. Program biitge, kendisine biitge ile 6denek tahsis
edilmis harcama yetkilisinin program hedeflerinden sorumlu olmasi {izerine
kurgulanmistir. Bu durum, kamu harcamalarinin programlar iizerinden performansinin
degerlendirilmesi ile sonuglanacaktir. Yonetim sorumlulugunun uygulanabilmesi i¢in
yOneticilere yonetim yetkisi verilmesi gerekmektedir. Bu yetki, idari kararlar alma,
planlarini hayata gecirebilmesine yonelik biitce kaynaklarina sahip olma, personel sayisi
ve niteliklerini belirleme, performansa dayali {icretlendirme gibi insan kaynaklari
uygulamalarii1 kapsamaktadir. Yonetim sorumluluguna dayali kontrol araglarinin
kullanilabilmesi i¢in Oncelikle harcama biriminin teskilat yapisinda dogru
konumlandirilmasi gerekmektedir. 5018 sayili Kanuna gore biitge ile 6denek tahsis edilen
her birim harcama birimi olarak belirlenmektedir ancak bu belirleme paralelinde yukarida
sayllan yetki kapsamindaki unsurlar her idarede saglanamamaktadir. Ornegin,
Bakanliklardaki harcama birimi olarak genel midiirliikler; karar alma yetkisi, gorevler
ayrihigin1 saglayacak sayida ve nitelikte personeli, biitge imkanlari, plan yapip
uygulayabilme ve kontrol araclarini tasarlayabilme ve uygulayabilme bakimindan
“yonetme Ozgiirliigline” sahip goziikmektedir. 5018 sayili Kanun, yonetim sorumlulugu
uygulamalarinda bakanlik yapilanmasini esas alarak kurgulanmigtir, daha kiiciik 6l¢ekli
birimlerde nasil uygulanacagini gdstermekte yetersiz kalmaktadir. Ornegin bir
tiniversitede harcama birimi fakiilte, harcama yetkilisi ise dekandir ya da herhangi bir
kuruma bagl miidiirliiklerde harcama birimi miidiirliikk, harcama yetkilisi ise miidiirdiir.

Idari personel sayisinin herhangi bir genel miidiirliik ile kiyaslandiginda daha az oldugu
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ve gorevler ayriligin1 saglayacak ¢esitlilikte olmadigi bu durumlarda birimin
performansinin genel miidiirliikklerdekine esdeger araclarla degerlendirilmeye calisilmast
anlamsiz kalmaktadir. Diger taraftan, s6z konusu performans degerlendirmeleri
sonucunda performansi yetersiz bulunan harcama yetkilisine ne olacagi konusunda bir
diizenleme bulunmamaktadir. Program yapisin1 basariyla uygulayan Anglosakson
iilkelerinde performansa dayali istihdam uygulamalarinin hesap verebilirligi saglamak
tizere kullanildig1r goriilmektedir. Bu noktada, disaridan transfer edilen reformlarin
iilkenin yoOnetim tarihi ve kiltiiri ile uyumlu olmasi gerektigini vurgulamak
gerekmektedir. Uzun yillar boyunca herhangi bir usulsiizliik oldugunda en alt diizeydeki
kamu gorevlisinin sorumlu tutuldugu bir yonetim anlayisindan bundan sonra genel
midiriin ~ sorumlu tutulacagt uygulamayr saglamak biiyiikk bir doniisiimii
gerektirmektedir.

Nitekim sorumlularin tespitine iliskin 14/06/2007 tarihli Sayistay Genel Kurul
Kararinda kamu zarar1 tespit edilmesi halinde ve kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve
verimli kullanilmadigi kanaati olustugunda islemi gergeklestirenle birlikte harcama
yetkilisinin de sorumlu olacagina karar vermistir. Bu durumda belirlenecek para cezalari,
5018 sayil1 Kanunun 73 {incii maddesi geregi iist yonetici tarafindan verilecektir. Ancak
uygulamanin {ist yoneticiye birakilmasi, harcama yetkililerinin faaliyetlerinin stirekli
olarak izlenmesini gerektirmesinden otiirli kendi igerisinde baska bir zorlugu beraberinde
getirmektedir. Ust y&neticinin harcama yetkililerini izlemesi, i¢ kontrol sistemi
vasitastyla mali hizmetler biriminin koordinasyonunda gerceklestirilecek izleme
faaliyetleri ile saglanacaktir. Ancak uygulamada, mali hizmetler biriminin idarenin
teskilati i¢indeki konumu ve personel yetersizligi gibi nedenlerle izleme faaliyetleri ile

iist yoneticiyi bilgilendirmesinde aksakliklar yaganmaktadir.
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4- Kamu idaresi i¢inde iist yoneticinin sahipliginde gergeklestirilecek kontrol
uygulamalar1 iist diizey sahiplenme gerektirmektedir. Idare icinde bu amagla
kurgulanacak kontrollerin etik degerler ve gorev tanimlar1 vasitasiyla caligsanlara
yayginlastirilmasi, siire¢ kontroliiniin uygulanmasi ve hem mali hem de mali olmayan
kontrollerin igsellestirilmesi beklenmektedir. Ancak, bireysel performansin idarenin
performansina katkida bulunacagi varsayimina dayali ilimli kontrol anlayisi cogu zaman
kamu hizmetine uymamaktadir. Ciinkii kamu hizmet siirecleri ¢ogu zaman mevzuatla
ayrintili olarak diizenlenmis olmakta ve kontroller zaten ilgili mevzuatta yer almaktadir.
Bu noktada kamu gorevlisinin bireysel performansinin 6l¢timiinde kriter olarak kullanilan
risklerle basa cikabilme, hizli karar alabilme ve sorunlari aninda ¢ozebilme gibi
kavramlarin kullanilmasi miimkiin olmamaktadir. Ozel sirketlerdeki hizli karar alma,
rekabet edebilme ve risk alarak firsatlardan yararlanma gibi nitelikler kamu gorevlisinin

performansinin degerlendirilmesinde 6l¢iit olarak kullanilamamaktadir.

5- I¢ denetimin kamu idaresindeki rolii ve gorevi tam olarak anlasilabilmis
degildir. I¢c denetim uygulamalar1 ile teftis karmasast 5018 sayili Kanunun
yayimlanmasindan bu yana varhgini siirdiirmektedir. I¢ denetimin i¢ kontrol sisteminin
degerlendirilmesine iliskin gelecege yonelik bir nitelik tasidigi tam olarak
anlasilamamistir. I¢ denetim, mevcut kontrol sisteminin aksayan ydnlerinin tespiti ve
tyilestirme oOnerilerine odaklanan bir denetim anlayisini ifade etmektedir. Teftis ise
meydana gelmis bir usulsiizliigiin, hatanin ya da yolsuzlugun tespit edilmesi ve zararin
hesaplanarak sorumlularinin cezalandirilmasina yoneliktir. Dolayisiyla gegmiste yaganan
olaylara odaklanmaktadir. Ancak uygulamada, i¢ denetim ve teftis birbirine rakip olarak
diisiiniilmekte ve birinin varlig1 halinde digerinin var olmayacag: diistiniilmektedir. Oysa
Avrupa Birligi iiyesi iilkelerin ¢ogunda hem teftis hem de i¢ denetim birimleri birlikte
varligm siirdiirmektedir. Ulkemizdeki bu yanlis anlasilmanin kaynaginda disaridan
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transfer edilen kavramlarin  yOnetim  gelene§imize  yabanct  olmasindan
kaynaklanmaktadir. Harcama Oncesi mali kontrollerin Maliye Bakanlig1 vizesine tabi
oldugu, teftisin de Maliye Bakanliginca gergeklestirildigi bir gelenekten kendi kendini
kontrol etme uygulamalarina gec¢is idarelerin bocalamasina neden olmaktadir. Bu
durumun ortaya ¢ikmasinda, i¢ denetcilik meslegine ge¢is yapanlarin daha oOnceki
gorevlerinin miifettis olmasimnin da payr vardir. Uygulamada yasanan bu karmasa
sonucunda, geleneksel teftis birimlerinin kendisini yenilemeye calisarak denetimi de
kapsayacak sekilde bir yenilenme ¢abasinda oldugu, ancak bu durumun teftis(inspection),
sorusturma ve denetim (audit) kavramlari arasindaki islevsel karmasikligi olumsuz
etkileyecegi ileri siiriilmektedir (Orenay, 2012:94). Ayrica, i¢ denetim bulgulari
sonucunda st yoneticilerin ne gibi Onlemler aldigi ya da i¢ kontrol sisteminin
gelistirilmesine yoOnelik hangi talimatlar1 verdigi ¢ogu zaman gizli tutulmaktadir.
“Kontroliin kontrolii” gérevini yiirlitmesi beklenen i¢ denetimin, ¢ogu idarede i¢ denetgi
kadrolarmin bos oldugu ya da mevcut i¢ denetgilere denetim gorevi verilmedigi dikkate

alindiginda heniiz yeterli diizeye ulasmadig1 sdylenebilecektir.

6- KIMK yapist olusturulurken, merkezi uyumlastirma birimlerinin merkezi
kontrolii standartlar belirlemek ve bunlara uyumu izlemek suretiyle yerine getirmesi
beklenmektedir. Bu amagla, kamu harcamalarinin kontroliinii saglayan ve mali kontrol
araclarin1 yoneten birimde teskilatlanmasi gerekmektedir. Planlama, programlama,
biitcelendirme, kontrol siire¢lerini uygulama ve raporlama asamalarindan olusan mali
yonetimin bir biitiin olarak anlasilmas1 gerekmekte ve tek elden yoOnetilmesi
beklenmektedir. Ulkemizdeki uygulamada bu alanda birden fazla kamu idaresi yer
almaktadir. “Mali yonetim ve kontrol siireclerine iliskin standartlar ve yontemler
belirleme, gelistirme ve uyumlastirma gorevi Hazine ve Maliye Bakanlifina, i¢ denetime
iliskin standartlar ve ydntemler I¢ Denetim Koordinasyon Kuruluna” verilmis
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durumdadir. Ote yandan, Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemine gegisle birlikte kurulan
Strateji ve Biitge Baskanlig stratejik planlama, program yapisi ve biit¢e hazirlik siireci
ile faaliyet raporlarma iliskin konular1 diizenlemektedir. Bu durum, mali y6netim
araclarinin uygulamada birbirinden kopuk olacagi anlamina gelmektedir. Ayrica, mali
yonetim reformlarmin baglangicindan bu yana merkezi uyumlastirma biriminin
reformlarin  gergeklestirilmesine  yonelik  ¢alismalari, uluslararas1  kuruluslarin
yonlendirmeleri c¢er¢evesinde mevzuatin hazirlanmasiyla siirli kalmistir. Merkezi
uyumlastirma birimlerinin idari kapasitesi, uygulamalarinin izlenmesi gereken merkezi
yonetim kapsamindaki idareler ve mahalli idarelerin sayis1 dikkate alindiginda yetersiz

kalmaktadir.

7- Gerek idare i¢i kontrol yapisindaki gerekse merkezi kontroliin
yiirlitiilmesindeki yukarida agiklanan aksakliklar, mali yonetim reformlarinin yaklasik 15
yillik  uygulamasimin yalnizca mevzuatin degistirilmesi ile sl kaldigim
gostermektedir. Ulkemizin mali yénetim yapisinin mevzuatta kat1 kurallara diizenlenmis
merkezi kontrollerle harcamalarin siki kontrollere tabi oldugu Kita Avrupasi gelenegine
daha yakin olan geleneksel diizeninden Anglosakson gelenegini ifade eden yonetim
sorumlulugu anlayisina ge¢isi, kamu yonetiminin biitiiniinde yasanacak nitelikte devletin
rol ve konumunda yasanacak bir doniislim anlamina gelmektedir. Boylesine biiyiik bir
dontisiimiin digsal dinamiklerin baskisiyla kisa siirede saglanmasi ve reformlarin sosyal
ve kiiltlirel yapidan kopuk olarak uygulanmasinin miimkiin olamayacag agiktir. Nitekim,
uygulamada kamu idarelerinin yukarida agiklanan kontrol yapisini kurgulamakta ve
uygulamakta zorlandigi, 5018 sayili Kanunun 6ngordiigii stratejik plan hazirlanmasi ve
kamu i¢ kontrol standartlarina uyum eylem planlar1 olusturmasi gibi gorevleri kendi

personeli ile degil, uluslararasi denetim kuruluslarinin Tiirkiye temsilciliklerinden
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danigsmanlik hizmet satin alim1 yoluyla temin ettigi goriilmektedir. Dolayisiyla politika

transferini saglayan kesime yeni bir kazang kapisi a¢ilmis olmaktadir.

Uciincii Boliime Iliskin Degerlendirme

Tiirkiye’de kontrol anlayisindaki degisim, kamu yonetimi reformunun giindemde
oldugu 2000’li yillarda baslatilan mali yonetim reformlart ile gergeklesmistir. 2001
yilinda yasanan ekonomik krizden ¢ikis i¢in bagvurulan IMF ve Diinya Bankasi
kaynaklarindan yararlanabilmenin 6n kosulu olarak iyi yonetisim ilkeleri arasinda sayilan
mali saydamlik ve hesap verebilirligi esas alan yonetim sorumlulugu anlayiginin
kurgulanmasi sunulmustur. Ulkemiz agisindan zorunlu nitelikte bir politika transferi
anlamina gelen bu durum, Avrupa Birligi’ne adaylik statiisii kazanmamizla birlikte netlik
kazanmustir. Avrupa Birliginin, aday iilkeden kurmasini bekledigi kamu i¢ mali kontrol
sistemi, ilkemizdeki mali yonetim reformlarinin genel c¢ergevesini olusturmustur.
Ulkemizin geleneksel biirokratik hiyerarsik kontrollere dayali ve Maliye Bakanligmin
stk1 harcama oOncesi kontrollerine tabi mali yonetim yapisinin biiyiikk bir doniisiim
gecirerek  Anglosakson gelenege sahip {llkelerde uygulanmakta olan yonetim
sorumlulugu anlayisina dayali bir yapiya gecisi sz konusu olmustur. Bu doniisiim
iilkemizin geleneksel yonetim kiiltiiriinden kopuk olarak hizlica gerceklestirildigi i¢in
yeni sistemin isleyisinden sorumlu olan aktérlerin rol ve sorumluluklarinin farkinda
olmadig1 bir uygulamayla sonug¢lanmistir. Bu kapsamda kontrollerin fiziksel kontrole
ilave olarak 1limli kontrolleri kapsayacak sekilde degistirilmesine yonelik olarak
kullanilan kurum kiiltiirii olusturma, performansi degerlendirme, kontrolleri i¢sellestirme
gibi calismalar uygulama araglarinin kullaniminda yasanan aksamalardan o6tiirii karmagik

bir durumla sonuglanmistir. Mevzuatin ikinci boliimde anlatilan kuzey modelini
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benimsedigi, kamu caliganlarinin ise giiney modeli gelenegini siirdiirdiigli bir uygulama

ortaya ¢ikmuistir.

SONUC

Yonetimin kontrol fonksiyonu, zaman i¢inde orgiit yapilariin degismesiyle ve
yeni ¢alisma bigimlerinin ortaya ¢ikisiyla birlikte degisime ugramais, otoritenin gériiniimii
degismekle birlikte calisani {liretim siirecine bagli kilmak olan 6zii hep ayn1 kalmstir.
Uretim siirecinin kapitalizmin gelisimine uygun olarak sekil degistirmesine paralel olarak
yonetsel kontroller de degismeye devam etmektedir. Bu c¢alismada, yonetimin kontrol
uygulamalan fiziksel kontroller ve 1liml1 kontroller olarak ikiye ayrilarak incelenmistir.
Fiziksel kontroller, Klasik o6rgiit kuramindan yola ¢ikarak hiyerarsik amir tarafindan
yapilan, c¢alisanin belirli siirede belirli isleri yapmasina yonelik tasarlanan kontroller
olarak aciklanmistir. Ilimli kontroller, post biirokratik yapilardaki takim calismasina
dayali uygulamalar ile adhokrasi ve holokrasi gibi kavramlar esas alinarak agiklanmustir.
Hiyerarsik yapidaki kademelerin miimkiin oldugunca azaltilarak gérevin ¢aligma grubuna
verildigi ve sorumlulugun grup tiiyelerince iistlenildigi ¢calisma bi¢imlerinin, kontroliin
herkes tarafindan yapilmasmma yol agtifi ve bu kapsamda performansin
degerlendirilmesine yonelik araglar kullanildig1 anlatilmistir. Bu durumun sonucunda,
fiziksel kontroliin kapsaminin genisleyerek c¢alisanin davraniglarini, deger yargilarini ve
duygularin1  da kapsayacak sekilde wuygulanan 1limli kontrollere doniistiigi
vurgulanmistir. Bu doniisiimiin devletteki yansimasi, neo Weberyen devlet modeli olarak
adlandirilmaktadir. Neo Weberyen devlet modelini agiklamadan 6nce Weber’in biirokrasi
kurami 6zetlenmis ve biirokratik yapidaki kontrollerin 6nemli 6l¢iide fiziksel kontrollere
dayali oldugu ifade edilmistir. Neo Weberyen devlet, Yeni Kamu Isletmeciligi yaklasimi

cercevesinde iilkelerin kamu yonetiminde gergeklestirdikleri reformlarin sonuclarinin
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degerlendirilmesi sonucunda ortaya ¢ikan ve Weberyen biirokrasinin geleneksel unsurlari

ile Yeni Kamu Isletmeciligi ilkelerini bir arada uygulayan bir model olarak agiklanmustir.

Calismanin ikinci boliimiinde, mali yonetim reformlariin ortaya ¢iktigr 1970’1l
yillar ve sonrasindaki neo liberal ekonomi anlayis1 ve kamu sektoriiniin kiiciiltiilmesine
yonelik caligmalarin sonucunda devletin kamu hizmetlerinin sunumunda ajans vb.
yapilart kullanmaya agirlik vermesi ile birlikte kamu kaynaklarinin kullanimina iligskin
performansin degerlendirilmesi konusunun 6nem kazandigi vurgulanmistir. Bu durum,
yonetsel Kontroliin kapsaminin 1limli kontrollere dogru genislemesini saglayan yeni
kontrol araglarini1 da beraberinde getirmistir: Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli
kullanilmast; mali saydamlik ve hesap verebilirlik; plan/program/biitce uyumu ile i¢
kontrol ve denetim yapilar1 vasitasiyla kontroliin idare iginde gergeklestirilmesi. Bu
kontrol araglar1 vasitasiyla saglanan kontroller, kamu i¢ kontrol olarak adlandirilan bir
yapida uygulanmaya baglanmistir. Kamu i¢ kontrol, stratejik planlarla belirlenen
amaclara ulagsmak icin programlar olusturulmasi, bu programlarin altinda yiiriitiilecek
faaliyetlerin belirlenmesi ve program sorumlularinin tespit edilmesi, biit¢enin
programlar1 esas alarak hazirlanmast ve performans gostergelerini igermesi ile
uygulamanin i¢ kontrol sistemi vasitasiyla kontroliinli saglayan bir yonetim anlayisini
ifade eder. Bu yapida kontroller, agirlikli olarak harcama sonrasinda gergeklestirilmekte
ve performansin degerlendirilmesine odaklanmaktadir. Bu yaklasimi esas alan reformlar,
oncelikle neo liberal politikalar kapsaminda uluslararasi kuruluslarin onderliginde
gelismis {lilkelerde hayata gecirilmistir. Mali yOonetim reformlari, gelismis tilkeler
acisindan her iilkenin kendi kamu yonetimi gelenegi ve ekonomik yapisi ile uyumlu
olarak birbirinden farkli konulara odaklanarak ve =zaman icinde evrimleserek
gerceklestirilmistir. Gelismekte olan {ilkeler acgisindan mali yonetim reformlari,

uluslararast kuruluslarin mali kaynaklarindan yararlanmanin 6n kosulu olarak iyi
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yonetisim adi altinda politika transferi olarak hizla uygulanmaya baglanmistir.
Calismanin odagindaki neo Weberyen devlet modelini olusturan kita Avrupasi
iilkelerinde mali yonetim reformlar1 kapsaminda kontrol araci ve yontemindeki degisim,
yonetim kiiltiirleri bakimindan “kuzey modeli” ve “gliney modeli” olarak adlandirilan
ikili ayrim ¢ergevesinde ele alinmistir. Kuzey modeli, yonetim sorumluluguna dayali
kaynak kullanimi ve harcama sonrasi performansin degerlendirilmesine yonelik bir
kontrol yapisini ifade etmektedir. Giliney modeli ise, harcama 6ncesi kontrollerin agirlikli
oldugu ve Maliye Bakanligi tarafindan gergeklestirildigi kontrol uygulamalarini
kapsamaktadir. Kuzey modeli basligi altinda Birlesik Krallik ve Hollanda’daki kontrol
uygulamalar1 incelenmis, giiney modeli bashg altinda ise Fransa ve Italya’daki son
yillarda gerceklestirilen reformlarla geleneksel hiyerarsik biirokratik yapinin degisimi ve

yeni kontrol araglarinin kullanimina yonelik ¢calismalar agiklanmistir.

Ugiincii boliimde, Tiirkiye’de gerceklestirilen mali ydnetim reformu ile degisen
kontrol anlayis1 anlatilmistir. 2001 yilinda yasanan ekonomik krizden ¢ikis siirecinde ¢ok
kisa bir siirede gergeklestirilen mali yonetim reformu ile kamu harcamalarinin
kontroliinde Maliye Bakanliginin siki harcama 6ncesi kontrollerinin mevcut oldugu bir
yapidan yonetim sorumluluguna dayali ve harcama sonrasi kontrolleri esas alan bir
yaptya dogru hizli bir doniisiim yasanmistir. Bu doniisiim sonucunda ortaya ¢ikan kontrol
yapist Avrupa Birligi’ne adaylik siirecinin gerektirdigi kamu i¢ mali kontrol kavrami ile
aciklanmistir. Bu kapsamda, mevzuata uyuma odakli geleneksel fiziksel kontrollerin
yerine performansin degerlendirilmesine yonelik kontrol araclari vasitasiyla 1limh
kontrollerin gegtigi vurgulanmistir. Ancak s6z konusu doniistim siireci, gelismis
iilkelerde yasanan deneyimleme ve iyilestirmeye zaman bulunamadan hizla
gerceklestirildigi ve lilkemizin yonetim gelenegi ile bagi kurulamadigi icin uygulamada
karmasik bir yap1 ortaya c¢ikmistir. 5018 sayili Kanunun benimsedigi yoOnetim

127



sorumluluguna dayali kontrol uygulamalari, harcama yetkilisinin program hedeflerinden
sorumlu olmasmi ve kamu harcamalarinin programlar iizerinden performansinin
degerlendirilmesini gerektirmektedir. Yonetim sorumlulugunun uygulanabilmesi ig¢in
yoneticilere idari kararlar alma, planlarimi hayata gecirebilmesine yonelik biitge
kaynaklarina sahip olma, personel sayisi1 ve niteliklerini belirleme, performansa dayali
ticretlendirme gibi insan kaynaklari uygulamalarin1 igeren yonetim yetkisi verilmesi
gerekmektedir. Bu yap1 bakanlik teskilatindaki genel mudiirliikler i¢in uygun géziikmekle
birlikte bakanlik disindaki kiigiik 06lgekli kamu idarelerinin  performansinin
degerlendirilmesinde anlamsiz kalmaktadir. Ayrica, performans degerlendirmesi
sonucunda performansi yetersiz bulunanlarin gorevlerine son verilmesi kamu personel
mevzuatimizca miimkiin olmadigindan kontroliin bu sekilde uygulanmasi miimkiin
degildir. Bireysel performansin idarenin performansina katkida bulunacagi varsayimina
dayal1 1limli kontrol anlayis1 cogu zaman kamu hizmetine uymamaktadir. Ciink{i kamu
hizmet siirecleri ¢ogu zaman mevzuatla ayrintili olarak diizenlenmis olmakta ve
kontroller zaten ilgili mevzuatta yer almaktadir. Dolayisiyla, 6zel sektorde bireysel
performansin Slglimiinde kullanilan risklerle basa ¢ikabilme, hizli karar alabilme ve
sorunlar1 aninda ¢dzebilme, risk alarak firsatlardan yararlanma gibi nitelikler kamu
gorevlisinin performansinin degerlendirilmesinde Ol¢iit olarak kullanilamamaktadir.
Diger taraftan, harcama sonrasi performansin degerlendirilmesi ile ilgili olarak {ilkemizde
kamuoyu denetimi ve Sayistay denetimleri gelismis tilkelerde gerceklestirilen performans
degerlendirmeleri seviyesine heniiz tam anlamiyla ulasabilmis degildir. Idare ici kontrol
uygulamalarinin tasarlanmasinda i¢ kontrol sisteminin ve i¢ denetimin rolii ve gorevleri
tam olarak anlagilamamistir. Kamu i¢ kontroliin, stratejik planlarla belirlenen amaglara
ulagmak i¢in programlar olusturulmasi, bu programlarin altinda yiiriitiilecek faaliyetlerin

belirlenmesi ve program sorumlularinin tespit edilmesi, biitcenin programlar: esas alarak
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hazirlanmasi1 ve performans gostergelerini igermesi ile uygulamanin i¢ kontrol sistemi
vasitastyla kontroliinii saglayan bir yonetim anlayis1 olarak tasarlanmasi gerekmektedir.
Bu kapsamda kullanilacak “3 e” ve performans degerlendirmesinin, mali saydamlik ve
hesap verebilirligin, i¢ kontrol ile i¢ denetim gibi kontrol araglarmin uygulamada
tilkemizin biirokratik hiyerarsik kontrollere dayali yonetim gelenegi ile uyumlu hale
getirilmesi gerekmektedir. Mevzuatin ikinci bolimde anlatilan kuzey modelini
benimsedigi, kamu ¢alisanlarinin ise uygulamada giiney modeli gelenegini siirdiirdiigii
icinde bulundugumuz donemde, Hazine ve Maliye Bakanliginin merkezi kontrolii

diizenleyici konumu ile sorunlarin ¢6ziimiine 6nderlik etmesi gerekmektedir.
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OZET

Yonetimin kontrol fonksiyonu, zaman i¢inde Orgiit yapilarinin degismesiyle
birlikte degisime ugramis, otoritenin goriinlimii degismekle birlikte calisani iiretim
siirecine bagli kilmak olan 6zii hep aymi kalmistir. Uretim siirecinin kapitalizmin
gelisimine uygun olarak sekil degistirmesine paralel olarak ydnetsel kontroller de
degismeye devam etmektedir. Klasik orgiit kuraminda hiyerarsik amir tarafindan yapilan,
calisanin belirli siirede belirli igleri yapmasina yonelik tasarlanan fiziksel kontroller, post
biirokratik yapilarda c¢alisanin davraniglarini, deger yargilarint ve duygularimi da
kapsayacak sekilde uygulanan 1liml kontrollere doniismiistiir. Bu doniisiimiin devletteki
yansimasi, neo Weberyen devlet modeli olarak adlandirilmistir. Kontroliin kapsaminin
iliml1 kontrollere dogru genislemesi, yeni kontrol araglarini da beraberinde getirmistir:
Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi; mali saydamlik ve hesap
verebilirlik; plan/program/biitge uyumu ile i¢ kontrol ve denetim yapilari vasitasiyla
kontroliin idare i¢inde gerceklestirilmesi. Bu ilkeleri esas alan reformlar, neo liberal
politikalar kapsaminda uluslararasi kuruluglarin 6nderliginde gelismis tilkelerde hayata
gecirilmistir. Mali yonetim reformlari, gelismis tilkeler acisindan her {ilkenin kendi kamu
yonetimi gelenegi ve ekonomik yapist ile uyumlu olarak birbirinden farkli konulara
odaklanarak ve zaman i¢inde evrimleserek gerceklestirilmistir. Gelismekte olan tilkeler
acisindan mali yonetim reformlari, uluslararasi kuruluslarin mali kaynaklarindan
yararlanmanin 6n kosulu olarak iyi yonetisim adi altinda politika transferi olarak hizla
uygulanmaya baslanmistir. Tiirkiye’de bu reform riizgarindan etkilenmis ve 2001 yilinda
yasanan ekonomik krizden ¢ikis siirecinde hizli bir sekilde kontrol yapisini degistirmistir.
Kamu harcamalarimin kontroliinde Maliye Bakanliginin siki  harcama Oncesi
kontrollerinin mevcut oldugu bir yapidan yonetim sorumluluguna dayali ve harcama

sonrasi kontrolleri esas alan bir yapiya dogru hizli bir doniisiim yasanmistir. Bu
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kapsamda, mevzuata uyuma odakli geleneksel fiziksel kontrollerin yerine performansin
degerlendirilmesine yonelik kontrol araglar1 vasitasiyla 1limli kontrollerin gegmesi s6z
konusu olmustur. Ancak bu doniisiim siireci, gelismis iilkelerde yasanan deneyimleme ve
lyilestirmeye zaman bulunamadan hizla gerceklestirildigi ve lilkemizin yonetim gelenegi

ile bag1 kurulamadigi i¢in uygulamada karmasik bir yap1 ortaya ¢ikmustir.

ABSTRACT

The control function of the management has changed over time with the change of
organizational structures, although the appearance of the authority has changed, its
essence, which is to make the employee dependent on the production process, has always
remained the same. Managerial controls continue to change in parallel with the
transformation of the production process in line with the development of capitalism. In
classical organizational theory, the hard controls made by the hierarchical supervisor,
designed for the employee to perform certain tasks in a certain period of time, have turned
into soft controls applied in post-bureaucratic structures to include the behavior, value
judgments and feelings of the employee. The reflection of this transformation in the state
has been called the neo-Weberian state model. The expansion of the scope of control
towards soft controls brought with it new control tools: Effective, economical and
efficient use of resources; fiscal transparency and accountability; plan / program / budget
alignment and performing control within the administration through internal control and
audit structures. Reforms based on these principles have been implemented in developed
countries under the leadership of international organizations within the scope of neo-
liberal policies. Financial management reforms have been carried out by focusing on
different issues and evolving over time in accordance with each country's public
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administration tradition and economic structure in terms of developed countries. In terms
of developing countries, financial management reforms have started to be implemented
rapidly as a policy transfer under the name of good governance as a prerequisite for
benefiting from the financial resources of international institutions. Turkey has been
affected by this reform wind and has rapidly changed its control structure during the exit
from the economic crisis in 2001. There has been a rapid transformation in the control of
public expenditures from a structure in which the Ministry of Finance has strict ex-ante
financial controls to a structure based on managerial responsibility and ex-post financial
controls. In this context, instead of traditional hard controls focused on compliance with
the legislation, soft controls were passed through that control tools aimed at evaluating
performance. However, a complex structure has emerged in practice, since this
transformation process was carried out quickly without having time to experience and
improvement experienced in developed countries, and it could not be tied with the

administrative tradition of our country.
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