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GİRİŞ 
 

Yönetsel kontroller, yönetim kuramlarının tarihsel gelişimi ile uyumlu olarak 

zaman içinde değişime uğramış ve günümüzde kapsamı oldukça genişlemiştir. Yönetimin 

kontrol fonksiyonundaki bu değişim üretim sürecinde verimliliği artırma çabası ile 

yakından ilişkilidir. Kontroller, başlangıçta hiyerarşik üstler tarafından belirli zamanda 

belirli işlerin yapılamasını sağlamak üzere tasarlanırken günümüzde çalışanın hem 

fiziksel hem de zihinsel olarak kontrol edilmesine yönelik araçlarla 

gerçekleştirilmektedir. 

Bu çalışmada, yönetimin kontrol fonksiyonundaki dönüşüm, neo Weberyen 

devlette gerçekleştirilen mali yönetim reformları kapsamında ele alınacaktır. İçinde 

bulunduğumuz dönem, devletin neo liberal politikalar doğrultusunda dönüşüme uğraması 

sonucunda ortaya çıkan yeni kontrol araçlarının ve kapsam genişlemesinin uygulama 

sonuçlarının değerlendirilmekte olduğu bir zaman dilimidir. Bu çalışmanın tezi, neo 

liberal politikalar sonucunda ülkelerin kamu yönetimi anlayışlarında gerçekleştirilen 

dönüşümle birlikte, yönetimin kontrol fonksiyonunun kapsamına fiziksel kontrollere 

ilave olarak çalışanın davranışlarını ve zihinsel durumunu kapsayan ılımlı kontrollerin 

eklenmiş olmasıdır. Bu kapsamda, birinci bölümde yönetimin kontrol fonksiyonu 

açıklanırken öncelikle fiziksel kontrollerin uygulanma biçimi ele alınacaktır. İşlerin 

yapılması sırasında çalışanın birebir gözetim altında bulunduğu kontrol uygulamalarının 

post modern üretim biçimlerinin ortaya çıkışıyla birlikte kapsamının genişlemesinin 

nedenleri esnek üretimle ilişkilendirilerek açıklanacaktır. Bu durumun devletteki 

yansıması, neo Weberyen devlet olarak adlandırılan modeldeki yeni kontrol anlayışı ile 

ele alınacaktır.  
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Çalışmanın ikinci bölümünde neo Weberyen devlet modelini ortaya çıkaran kamu 

mali yönetimi reformlarının nedenleri,   reformun aktörleri ve yönetim sorumluluğuna 

dayalı kontrol anlayışının kullandığı yeni kontrol araçları açıklanacaktır. Bu kapsamda 

kontrol araçları olarak; kaynakların etkili, ekonomik ve verimli kullanılması, mali 

saydamlık ve hesap verebilirlik, plan/program/bütçe uyumu ile performans odaklı iç 

kontrol ve denetim yapıları anlatılacaktır. Mali yönetim reformları gerçekleştiren 

ülkelerdeki kontrol uygulamalarının harcama sonrası kontrollere ağırlık verilerek 

performans denetimleri suretiyle yerine getirilmesine yönelik geliştirdikleri araçlar 

gösterilecektir.  

Üçüncü bölümde ise, Türkiye’deki kontrol anlayışındaki değişim ele alınacaktır. 

Türkiye’de gerçekleştirilen mali yönetim reformlarının aktörü konumundaki uluslararası 

kuruluşların reformu iyi yönetişim adı altında sunma biçimleri ve reformun 

zamanlamasının ekonomik krize denk gelişi göz önünde bulundurularak reformların 

politika transferi niteliğinde oluşu özetlenecektir. Bu kapsamda oluşturulan kontrol yapısı 

özellikle Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu çerçevesinde açıklanacak ve 

işleyişteki aksaklıkların nedenleri ve çözüm önerilerine yer verilecektir. 

Bu çalışmanın amacı, yönetimin kontrol fonksiyonundaki dönüşümü bütüncül 

olarak ele alarak kontrolün kapsamının genişlemesinin ve araçlarının çeşitlenmesinin 

nedenlerini açıklamaya çalışmaktır. Ülkemizde uygulanmakta olan yeni kontrol 

anlayışının arka planında yönetimin kontrol fonksiyonundaki dönüşümün var olduğunu 

vurgulayarak üretim biçimindeki değişmelerle uyumlu olarak kontrol anlayışının da 

zaman içinde değişmeye devam edeceğini göstermektir.  
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1. BÖLÜM 

KAVRAMSAL ÇERÇEVE: YÖNETSEL KONTROLLERİN GÖRÜNÜMÜ 

 

1.1.Yönetimin Kontrol Fonksiyonu   

Yönetim kelimesi “yönetme işi, çekip çevirme, idare” olarak tanımlanmaktadır 

(TDK,2019). Yönetim biliminin zaman içinde gelişimine paralel olarak yönetim 

kelimesine yüklenen anlam da değişmiştir. Yönetim, geçmişte genellikle “idare etmek,” 

anlamında kullanılırken günümüzde daha geniş kapsamlı bir tanıma ulaşmıştır. İdare 

etmek, belirlenmiş süreçlere ve mevzuata uyuma odaklanırken, yönetmek idare etmeyi 

de kapsayacak şekilde sonuçlara ulaşmaya ve buna ilişkin sorumluluk almaya vurgu 

yapmaktadır (Hughes, 2003:46). 

Yönetimin genel kabul görmüş fonksiyonları Fayol tarafından planlama, 

örgütleme, yönlendirme, eşgüdüm (koordinasyon) ve kontrol (denetleme) olarak 

sınıflandırılmıştır (Fayol,1939:58). Fayol’un belirlediği bu beş fonksiyona Gulick bütçe 

yapma ve personel alımı fonksiyonlarını da ilave etmiştir (Gulick,2003:13). Kontrol 

fonksiyonuna ilişkin olarak bazı kaynaklarda eşanlamlı denetim sözcüğü kullanılmakla 

birlikte bu çalışmada kontrol kelimesi kullanılacaktır. Yönetimin kontrol fonksiyonu 

kapsamında genel olarak gözetim, izleme, performans değerlendirme, yönlendirme ve 

disiplin altında tutma gibi faaliyetler otorite, işbölümü ve hiyerarşi ilişkileri çerçevesinde 

yürütülmektedir.  Kontrol fonksiyonu faaliyet sonuçlarının ve davranışların beklentilerle 

ne ölçüde uyumlu olduğunun değerlendirilmesini kapsamaktadır. Bu çerçevede işlerin ne 

kadar zamanda ve nasıl yapıldığı izlenmekte, çalışanın performansı değerlendirilerek 

ödüllendirilmesi veya yaptırım uygulanması söz konusu olmaktadır. Yönetimin kontrol 
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fonksiyonunu Fayol, “işlerin yapılan programa, verilen emirlere ve belirlenen kurallara 

göre yürüyüp yürümediğini yoklamak” olarak tanımlamıştır. Fayol’a göre kontrolün 

amacı meydana gelen hataları tespit ederek düzeltmek ve bir daha ortaya çıkmasını 

engellemektir. Kontrollerin işlerliği, uygun zamanda yapılmasına ve yaptırım 

uygulanmasına bağlıdır. Fayol kontrolün tarafsız ve uzman kişiler tarafından yapılması 

gerektiğini düşünmektedir. Kontrolü yapan kişi ile kontrol edilen arasında çıkar, 

arkadaşlık ya da akrabalık gibi ilişkiler kurulması, kontrolleri şüpheli hale getirecektir. 

Fayol, ileride yaşanabilecek kötü sürprizlerden korunmak için en iyi çare olarak kontrolü 

görmektedir. Kontrollerin her türlü kaynağa ve çalışana yönelik olarak kullanabileceğini 

savunan Fayol, yönetimin diğer dört fonksiyonuna ilave olarak kontrolün çok dikkatle 

uygulanması gerektiğini vurgulamaktadır (Fayol,1939:148). Gulick, Fayol’un 

görüşlerine ilave olarak kontrolü bilgi, zaman ve enerji açısından sınırlı olarak 

gerçekleştirilebilen bir fonksiyon olarak değerlendirmiştir. Dolayısıyla bir yöneticinin 

kontrol edebileceği kişi sayısı birkaç kişiyi geçmeyecektir. Bu sayı, çalışanların aynı 

mekânda olması halinde biraz artabilirken farklı yerlerde çalışmaları halinde işin 

niteliğine göre daha da azalabilecektir (Gulick, 2003:7). 

Yönetsel kontrolün gerçekleştirilme yöntemi kimi zaman otoritenin somutlaşmış 

biçimiyle birebir yapılan fiziksel kontrolleri kimi zamanda otoritenin görünmez kılındığı 

bir denetim sürecini ifade eder. Bu farklılaşma tarihsel süreçte gelişen yönetim 

kuramlarında yönetimin kontrol fonksiyonundaki değişimle paralellik göstermektedir. 

Yönetimin önemli işlevlerinden biri olarak kontrol çatışmalı bir sürecin konusudur. 

Örgütsel düzende ast üst ilişkisi çerçevesinde çalışanların örgütün amaçlarına ulaşmasını 

sağlaması beklenmektedir. Aynı zamanda astların örgütün amaçlarına yönelik bireysel 

çabasını ortaya koyabilmesi için belirli ölçüde özerkliğe ihtiyacı bulanmaktadır.  Bu 

durumda hem ast pozisyonunda bulunan hem de kısmen özerkliğe ihtiyacı olan çalışanın 
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üstün emrine ne ölçüde bağlı olacağı ve ne ölçüde inisiyatif kullanacağına dair denge, 

kontrol fonksiyonunun önemini ortaya çıkarmaktadır  (Barker, 1993).  

1.2.Yönetimin Kontrol Fonksiyonunun Türleri 

Yönetimin kontrol fonksiyonu, yönetim kuramlarındaki değişime paralel olarak 

fiziksel kontroller ve ılımlı kontroller olmak üzere ikili bir ayrıma gidilerek 

açıklanacaktır. Bu ikili ayrım farklı kaynaklarda formel ve informel kontroller veya 

bürokratik/hiyerarşik kontrol ve birleştirilmiş kontrol olarak adlandırılmaktadır. 

Fiziksel kontroller somut nitelikte, organizasyon yapısı ile uyumlu olarak 

otoritenin ve yetkinin paylaşımı ile görev dağılımı çerçevesinde yürütülen kontrolleri 

ifade eder. Fiziksel kontroller belirlenmiş politika ve prosedürler çerçevesinde 

çalışanların davranışlarını yönlendirmeyi amaçlar. Fiziksel kontroller genel olarak 

hiyerarşik örgüt yapılarında görülen ve birebir amir tarafından yapılan kontrolleri ifade 

eder. Örgütlerin tamamında az ya da çok kademeli bir hiyerarşik yapı söz konusudur ve 

hiyerarşi otoritenin somutlaşmış işleyişini anlatmak üzere kullanılır. Hiyerarşi aynı 

zamanda örgütsel düzeni gerçekleştirmek için üst makamdakilerin ast makamlar üzerinde 

sahip olduğu kontrol ve yaptırım uygulama yetkisini ifade etmektedir.                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                        

Ilımlı kontroller ise çalışanların davranışlarını etkilemek suretiyle prosedürlere uyumu 

sağlamaya yöneliktir. Yöneticilerin destekleyici tavrı ile çalışanların ahlaki davranışlar 

sergilemesine olumlu katkıda bulunduğu bir çalışma ortamını ve kurum kültürünü ifade 

eder.  

1.2.1.Fiziksel Kontroller (Hard Controls)  

 

Fiziksel kontroller, belirli bir işin belirli bir sürede yapılıp yapılmadığını inceleyen 

ve işin yapılış biçimine odaklanan kontrolleri ifade eder. Kontroller somut ve ölçülebilir 
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niteliktedir ve kontrolün kim tarafından yapıldığı bilinmektedir. Yönetim kuramlarının 

tarihsel açıdan gelişiminde karşımıza çıkan ilk kontrol türü fiziksel kontrollerdir. 

Otoritenin kullanımında hiyerarşik yapıların hakim olduğu dönemlerde kontroller, 

yöneticilerin altlarında çalışanların çalışma performansını gözlemlemesi, hatalarını tespit 

etmesi ve yaptığı hatanın sonuçlarından sorumlu tutması mantığına dayalı fiziksel 

kontrollerden oluşmaktadır. 

Hiyerarşi geniş yetkiler içeren bir kontrol aracı olarak da düşünülebilir. Bu 

kapsamda üstün asta emir vermek ve astın işlemlerini yerindelik bakımından denetlemek 

gibi yetkileri vardır. Hiyerarşide üstlerin astlarının işlemlerinin doğruluğunu onaylamak 

ya da uygun bulmamak, düzeltilmesini istemek veya kaldırmak gibi yetkiler kullanması 

da mümkündür. Dolayısıyla hiyerarşik yapıda bir emir komuta zinciri söz konusudur. 

Hiyerarşik üstün söz konusu denetimi gerçekleştirme yöntemi kimi zaman otoritenin 

somutlaşmış biçimiyle birebir yapılan fiziksel kontrolleri kimi zamanda otoritenin 

görünmez kılındığı bir denetim süreci olarak karşımıza çıkar.  

1900’lü yılların başında ortaya çıkan klasik okulun genel varsayımı, işin en küçük 

parçalara ayrılarak her parçaya en uygun bireyin verilmesinin verimliliğin temel koşulu 

olarak kabul edilmesidir. İşin ayrıldığı parçaların alt birimlere ayrılmasının ardından bu 

alt birimlerin birbirleriyle ve üst birimlerle ilişkilerinin belirlenmesi gerekmektedir. İşi 

alt parçalara ayırma işlemi hiyerarşik bir yapılanmayı beraberinde getirmektedir ve 

hiyerarşik işbölümünün sonucunda kademeleşmiş bir otorite yapısı ortaya çıkmaktadır. 

Bu bağlamda yönetimin temel sorunu hiyerarşideki yatay ve dikey yapılanmadaki komuta 

zincirini belirlemek ve yetki devri ile denetim çevresi gibi kavramlarla işleyişini 

düzenlemektir. Bu kapsamda işbölümü biçimleri yatay ve dikey olarak ikiye 

ayrılmaktadır: Dikey farklılaşma “hiyerarşi” olarak adlandırılmakta yatay farklılaşma ise 

“bölümleşme” olarak ifade edilmektedir. Hiyerarşi,  otoritenin kademeleşmiş yapısal 
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ifadesi ve yaptırımı olarak tanımlanmakta ve hiyerarşinin bulunmayışı o örgütün 

otoriteden yoksun olduğu şeklinde yorumlanmaktadır. Hiyerarşinin değişmez ilkesi her 

bir astın kendisinden üstte bulunan makam tarafından gözetim altında bulunmasıdır. 

Dolayısıyla hiyerarşi içerisinde aşağıdan yukarı doğru ilerledikçe otorite de birikerek 

artmakta ve irade egemenliği hiyerarşinin en üst basamağında somutlaşmaktadır (Fişek, 

2015: 93-178). 

Fayol’a göre hiyerarşideki her üstün kendi uzmanlık alanından sorumlu olması ve 

bu alana giren tüm kişileri denetleyerek onların eylemlerinde son sözü söylemesi 

gerekmektedir. Komuta zinciri kavramı ise üstlerin en yüksek otoriteden el alta kadar 

dizilişini ifade eder. Herkesin hangi işten dolayı kime karşı sorumlu olacağı, bilgi 

paylaşımı ve iletişimin yolunu belirleyen hiyerarşik diziliştir.  Komuta zincirine işlerlik 

kazandıran ilke ise komuta birliğidir. Komuta birliği ilkesi, belirli bir alandan tek kişinin 

sorumlu olmasını ifade eder.  Komuta birliğinde tüm yetkiler en tepede toplanmıştır 

(Fayol, 1939: 96). 

Şekil 1: Komuta Birliği 
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Fayol’un belirlemiş olduğu yönetimin 14 ilkesi ile çizilen örgütsel görüntüde 

komuta birliği ilkesi ile her astın tek bir üstü olması gerektiği ifade edilmiştir. Buna göre, 

örgütteki herkes en üst otorite merkezinden başlayıp en alt kademeye inen bir komuta 

zincirine dahil olmalıdır (Fayol, 1939: 27). Tüm emir ve talimatlar tek kaynaktan 

çıkmalıdır, her üstün birkaç astı olabilirken her astın yalnızca bir üstü bulunmalıdır. 

Gulick, komuta birliği ilkesinden sapmaların karmaşa, verimsizlik ve sorumsuzlukla 

sonuçlanacağını savunmakta ve komuta birliği ilkesi çerçevesinde her bir üstün sorumlu 

olduğu ve denetleyebileceği ast sayısını ifade eden “denetim çevresi”nin belirlenmesi 

gerektiğini eklemektedir (Gulick, 2003:7-9). Uzmanlaşmış bölümler arasındaki işlerin 

eşgüdümünün sağlanması komuta birliği ilkesi çerçevesinde komuta zinciri vasıtasıyla 

gerçekleştirilmekte, denetim çevresi kavramıyla her üstün denetleyeceği ast sayısı 

belirlenmekte ve hiyerarşi basamakları arasında yetki devri yapılarak işlerin yürütülmesi 

sağlanmaktadır. 

Simon, komuta zincirinde “güven” konusunun önemine dikkat çekerek bir astın, 

üstünün bir durumla ilgili olarak kendisinde bulunmayan bilgilere sahip olduğunu 

düşünüyorsa ondan gelecek buyruklara daha kolay boyun eğeceğini ileri sürmüştür. 

Üstlerin astlarının moralini yükseltmek için onların buyruklara uymamaktan 

korkmalarını değil, kendi istekleri ile uymalarını sağlayacak güveni aşılamalarını 

önermiştir. Bu noktada Weber’in karizmatik lider olarak adlandırdığı yöneticinin güven 

duygusuyla beslendiğinde düşüncelerinin daha az eleştirildiği düşüncesine atıf yapmıştır. 

Simon’a göre komuta zincirinde üstün en önemli aracı yaptırımdır, astların yaptırımı ise 

iş bırakmadır. Simon yaptırımı duvara asılı bir kamçıya benzetir, seyrek olarak kullanılsa 

bile onun varlığının kişileri boyun eğmeye iteceğini düşünmektedir. Simon’a göre örgüte 

katılan kimse kendi isteği ile bir ilişkiler düzenine uymayı kabul eder. Üstüne sürekli 

boyun eğmemenin ya da yaptırım uygulayacak kişileri mutlu etmemenin sonuçlarını 
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önceden kestirir, bu seziş kimsenin açık korkutması olmadan sürekli güdülendirici bir etki 

yapar. Simon, olumsuz yaptırım uygulamanın, hem kişileri karşıt konuma getirerek 

örgütü ikiye ayırması hem de yaptırım uygulanan kişinin motivasyonunu azaltması 

bakımından yıkıcı etkilere sahip olduğunu ifade etmiştir. Dolayısıyla olumsuz yaptırımlar 

yerine aylık artışı ya da yükselme gibi olumlu yaptırımları kullanarak kişilerin örgüte 

katkıda bulunma isteğini artırmak suretiyle yaptırımlara olan gereksinmeyi ikinci sıraya 

itmiştir. Simon’a göre kişilerin diğer örgüt üyelerinden gelen önerileri onamalarının esas 

nedeni “oyununun kurallarına uymaları” gerektiğine inanmalarıdır. Bu davranış çocukluk 

çağında öğrenilir. Somut bir örnek verilecek olursa; bir öğrenci yükseköğrenimini 

bitirdikten sonra Tarım Bakanlığının sınavını kazanır. İşe başladığında kendisine 

örgütteki görev dağılımı ve yöntemleri içeren ve belirli durumlarda nasıl davranması 

gerektiğini gösteren bir metin verilir. Örgütteki başka kimselerle ilişkileri, üstünün kim 

olduğu, bakanlığın hangi birimindeki işlerde çalışacağı konusunda kendisine bilgi verilir. 

Bu doğrultuda genç görevli kendisinden beklenen davranışlarda bulunur. Genellikle 

kullanılmakta olan yöntemlerin yetersiz olduğunu ve üstünden başka bir kimseye bağlı 

olması gerektiğini düşünmez. Oyunun kurallarına, bağlı olduğu örgütün yerleşmiş 

yöntemlerine uyar.  

Simon hiyerarşiyi, çalışma ilişkileri ile ilgili özel bir örgütsel düzen olarak 

tanımlar.  Bir örgüt üyesinin o örgütün çalışma yöntemlerini ve komuta çizgisindeki 

üstten gelen önerileri onaması anlamına gelir. Dolayısıyla buyruklara uymayı sağlayan 

güven, benimseme, yaptırımlar gibi diğer nedenler var olsun olmasın, örgüt üyeleri 

üstlerine boyun eğmeleri gerektiğine inanırlar. Komuta düzenine uygun davranış örgüte 

girerken geçmiş yaşantıların etkisiyle birlikte getirilir. Çocukluk çağında anne-baba ile 

ilişiklerde başlayıp bütün yaşamları boyunca çeşitli toplumsal hiyerarşilerde 

deneyimlenerek öğrenilir. Hiyerarşi, örgüt içinde bir anlaşma kolaylığı sağlar, örgüte 
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giren kimseye “X” sizin üstünüzdür demek “bu durumda şöyle yapınız, şu durumda bunu 

yapınız” demekten daha kolaydır. Ancak, işbölümü, artan sayıda kişinin belirli bir 

alandaki bilgisini derinleştirip onları vazgeçilmez bir uzman durumuna getirdikçe 

hiyerarşinin ast–üst bağları güçsüzleşmektedir. Hiyerarşinin üst kademelerinde 

bulunanlar örgütün daha geniş amaçlarını benimsemelerine karşı alt düzeydekiler örgütün 

alt amaçlarını benimserler. Burada alt amaçlar ile genel amaçların uygunluğunun 

sağlanması üst düzeydeki yöneticilerin görevidir (Simon, 1985:45-96). Simon’un 

yaklaşımının odağı olan örgütsel karar alma mekanizması dikey hiyerarşik yapıda 

yukarıdan aşağı doğru yapılan yetki devri yoluyla işlemektedir. Önemli ve detaylı politika 

kararları hiyerarşinin tepesinde alınır. Bu kararlar sonradan alt kademelere yönlendirilir 

ve böylece alt kademe karar alıcıların daha detaylı özellikteki kararlarına temel teşkil 

eden kılavuz kriterler haline gelir. Bu süreç ile örgütler üstlerin kararlarının astların karar 

çevrelerinin temel değer önermelerini oluşturduğu bir hiyerarşik zincir olarak 

görülmektedir. Dolayısıyla alt kademedeki karar alma sadece empoze edilen hedefe 

ulaşmada bir araç konumundadır (Mouzelis,2003: 144-147).  
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Şekil 2: Hiyerarşik Yapı 

 

 

Üst yönetici ve yardımcıları genelde politik nitelikte genel kapsamlı kararlar 

alırken koordinatörler bu kararların uygulamaya nasıl aktarılacağı konusunda yönetsel 

etkinlikler üstlenirler. Grup yöneticileri ise artık uygulama düzeyinde yönetsel görevler 

üstlenmektedir. Birimler ve bunların alt birimlerindeki yöneticiler kendi görev alanlarına 

Üst yönetici

Üst yönetici yardımcısı

Koordinatör 1

Grup yöneticisi  
1

Birim 

yöneticisi

Yönetici

Yönetici

Personel

Personel

Personel

Yönetici

Yönetici

Birim 
yöneticisi

Grup yöneticisi 
2

Koordinatör 2 Koordinatör 3

Üst yönetici yardımcısı



12 
 

ilişkin yönetsel işlev üstlenmektedir. Her bir hiyerarşik kademenin görev, yetki ve 

sorumlulukları belirlenmiştir ve işleyişi emir ve komuta zinciriyle sağlanmaktadır. 

Yukarıdan aşağıya emirler, aşağıdan yukarıya bilgiler iletilmektedir. İletişim her bir astın 

yalnızca kendi üstüyle sağlanarak hiyerarşi kademelerinin sırasını izlemesiyle 

mümkündür.  

Weber, görev hiyerarşisi ve kademeli yetki düzeylerini esas alan bürokratik 

modelinde ast üst ilişkilerinin belirlenmesini ve astların üstler tarafından denetlenmesini 

önermektedir. Weber’e göre hiyerarşi kesin bir biçimde kademelendirilmelidir. Hiyerarşi 

kademelerinde yetkiler tanımlanmış ve buna ilişkin sorumluluklar belirlenmiş olmalıdır 

(Weber,1996:291). Takdir hakkı sert prosedür ve kurallara bağlandığı için en aza 

indirilmiştir, keyfi uygulamaları önlemeyi amaçlayan ve sert disiplin ve denetime dayalı 

olan bu kurallar girişimciliğe ve takdir hakkına çok fazla yer bırakmamaktadır 

(Mouzelis,2003:46). Weber, işlerin bölümlere ayrılarak uzmanlaşmış kişiler tarafından 

belirli kurallara uygun olarak yapılmasını ve iletişimin yazılı olması gerektiğini ileri 

sürer. Devletin hukuk düzeni kanunlara dayandığı için kişilerin gözünde meşru olduğunu 

ve dolayısıyla astların emirlere yasal yetkilere dayandığı için uyduklarını ifade eder. 

Bürokraside otorite, kuralların doğruluğuna duyulan inançla meşrulaşır ve bürokratın 

sadakati kişisel olmayan bir düzen ve üst kademeye bağlıdır. Bu bağlılık o kademedeki 

bireyle ilişkili değildir (Mouzelis,2003:45). Memuriyeti hiyerarşik kademelerde terfi 

alarak ilerleyen bir kariyer olarak tanımlar ve memurun hiyerarşideki kontrol ve disiplin 

sistemine tabi olduğunu ifade eder. Weber, bürokrasi yaklaşımında açıkladığı hiyerarşik 

yapının yalnızca kamu sektöründe değil, gelişmiş kapitalist özel sektör kurumlarında da 

görüleceğini ifade etmektedir.  

Marks ise Weber’in bürokrasi yaklaşımını eleştirerek hiyerarşinin dışa kapalı 

gizemli bir yapısının olduğunu ifade ederek hiyerarşinin işleyiş kuralları ve teknik bilgi 
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altında her türlü eylemi toplumun yararınaymış gibi göstererek bir illüzyon yarattığını 

savunmuştur. Bu illüzyon sayesinde bürokrasinin devlet aygıtının karmaşık yapısı içine 

teknik bilgiyi kendi çıkarına kullanarak burjuvazinin özel çıkarına hizmet ettiğini 

savunmuştur. Marks, bürokrasinin sermaye sınıfının kullandığı bir araç olduğunu ve 

sınıfsız toplumun doğuşuyla bürokrasinin ortadan kalkacağını savunmaktadır 

(Mouzelis,2003:12).  

Yukarıdaki açıklamalar ışığında, hiyerarşik kontroller olarak karşımıza çıkan 

fiziksel kontroller,  bir fabrika çalışanın ustabaşı tarafından sürekli izlenmesi örneğinde 

olduğu gibi birebir yapılan fiziksel kontrolleri ifade etmektedir. Burada çalışan belirli bir 

zaman diliminde belirli bir işi tamamlamak üzere yönetsel kontrole tabi tutulmaktadır. 

Fiziksel kontrollerin odak noktası kimi zaman sonuçların kontrolü, kimi zaman 

çalışanların davranışlarının kontrolü kimi zaman da olumlu davranışın 

ödüllendirilmesi/olumsuz davranışa yaptırım uygulanmasıdır. Bu kapsamda yönetsel 

kontroller, uygulamada komuta birliği ve komuta zinciri ilkeleri sayesinde 

gerçekleştirilen fiziksel kontrolleri ifade etmekte ve verimliliği artırabilmek amacına 

yönelik olarak gerçekleştirilmektedir. Denetim çevresi kavramı ile ifade edilmek istenen; 

söz konusu fiziksel kontrolü gerçekleştirecek kişinin bir kişi mi yoksa birden fazla kişi 

mi olmasının verimliliği artırmaya daha çok katkı sağlayacağıdır. Bu noktada hiyerarşi 

basamaklarının artması sonucu ortaya çıkan aşırı uzmanlaşmanın yönetsel kontrolleri 

gerçekleştirenler açısından olumsuz bir duruma yol açacağı kabul edilmekte ve çözüm 

orta düzey yöneticilerin de uzmanlık bilgisine sahip olmasında aranmaktadır.  

1.2.2. Ilımlı Kontroller (Soft Controls) 

Fiziksel kontrollerin birebir izleme, değerlendirme ve yaptırım gerektirmesi 

nedeniyle ve bu görevleri yürütecek yönetici pozisyonlarına ödenen ücretler dikkate 

alındığında söz konusu kontroller sorgulanmış, sınırlı kaynakların kontrollerin maliyetine 
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ayrılıyor olması tartışılmaya başlanmıştır. Organizasyonların ölçeğinin büyümesi ve 

karmaşıklaşması, kontrollerin bire bir gerçekleştirilmesini çok maliyetli hale getirmiştir. 

Bu durum kontrolün, organizasyonun kendi içinde sistemler vasıtasıyla 

gerçekleştirilmesine yol açmıştır. Çok sayıda mali işlemin tek tek kontrol edilmesi yerine, 

bunların kontrol edilmesine yönelik kurulan kontrol sisteminin kontrolü odak noktası 

haline gelmiştir (Power, 1996:15). Kontrolün ayrı bir görev ya da iş olarak varlık 

göstermesi yerine işin yapıldığı süreçlerin bir parçası haline getirilerek muhtemel 

sorunların kaynağında çözülebileceği görüşü ortaya çıkmıştır. Günümüzde uygulanmakta 

olan kontroller kurum kültürü, etik kodlar, davranış kuralları gibi normları esas alan ve 

güven ilişkisine dayalı bir yapıya dönüşmüştür. Yönetim felsefesi, etik değerler ve 

bütünlük, yetki ve sorumluluk dağılımı, bireysel gelişimin teşvik edilmesi gibi soyut 

unsurları kapsayan ılımlı kontroller esasen fiziksel kontrolleri destekleyici bir niteliğe 

sahiptir. Ilımlı kontroller çalışanların davranışlarını dolaylı olarak etkilemesi bakımdan 

kurum kültürü ile yakından ilişkilidir. Kurum kültürü çalışanların benimsediği ortak 

değerler ve davranış kurallarını ifade eder ve çalışanların belirli davranışlarda 

bulunmasını sağlayan çerçeveyi oluşturur. Bu davranışlar bütünü eğer kurumsal hedeflere 

ulaşmaya yönelik ise kurum kültürü de ılımlı kontrol olarak görülebilir.  

Şekil 3: Fiziksel ve Ilımlı Kontroller 

 

 

 

 

 

 

(Kaynak: The Institute of Internal Auditors Netherlands, 2015:7) 
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Hem ılımlı kontroller hem de fiziksel kontroller çalışanların davranışlarını 

yönlendirme amacı taşır. Fiziksel kontroller somut, ölçülebilir, gözle görülebilir nitelikte 

doğrudan davranışa yönelikken ılımlı kontroller çalışanın zihnindeki inançları,  değerleri, 

tavırları ve psikolojik durumunu da kapsamak suretiyle davranışlarını yönlendirmektedir. 

Şekil 4: Fiziksel ve Ilımlı Kontrollerin İlgi Alanları 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

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

 

Fiziksel kontroller genel olarak faaliyetler, süreçler, prosedürler, politikalar, 

değerlendirmeler ile teknolojik kaynaklara odaklanırken ile ılımlı kontroller değerler, 

davranışlar, bireysel özellikler ve yeteneklere odaklanmaktadır. Ilımlı kontroller 

kapsamında bireyin kişisel özellikleri, yetkinlik düzeyi ve çalışma performansıyla bir 

Değerler, davranışlar (kararlılık, 

yaratıcılık, dürüstlük vb.) 

odaklanma, risk alma, iletişim 

ve işbirliği 

Bilgi, beceri, yetenekler, 

kabiliyetler, olgunluk, 

planlama, performans, 

organizasyonun kapsamı ve 

yapısı, hesap verebilirlik 

Faaliyetler, süreçler, 

prosedürler, politikalar, 

değerlendirmeler 

Yazılım, donanım, iletişim ağı, 

veri kaynağı 

 

Kültür 

Yetenekler 

Uygulamalar 

Teknoloji 

Ilımlı kontrollerin 

ilgi alanı 

Fiziksel 

kontrollerin ilgi 

alanı 



16 
 

bütün olarak değerlendirilmesi ve periyodik olarak hesap verebilirliğin sağlanması yer 

almaktadır. 

Tablo 1: Fiziksel ve Ilımlı Kontrollerin Özellikleri 

 Fiziksel Kontroller Ilımlı Kontroller 

Özellikler Somut/Ölçülebilir Soyut/Ölçümü zor 

Açık faaliyetler ve 

eylemler  

İma olunan tavır ve 

tutumlar 

Objektif Sübjektif 

Doküman üzerinden 

denetlenebilir 

Anketler vasıtasıyla 

denetlenebilir 

Örnekler Onaylar Ahlaki değerler 

Yetkilendirmeler Etik ortam 

Doğrulamalar ve 

mutabakatlar 

Ortak değerler ve bütünlük 

Performansın incelenmesi Güven 

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

audits/) 

Fiziksel kontroller ile ılımlı kontrollerin özelliklerini kıyaslayan tabloda, somut, 

ölçülebilir, açık faaliyet ve eylemlerin fiziksel kontrole; soyut ve ölçülemeyen, 

davranışları kapsayan konuların ılımlı kontrollere daha uygun olduğu görülmektedir. Bu 

noktada kontrol kelimesi yerine koordinasyon kelimesinin kullanıldığı, kontrolü yapan 

yöneticinin ise kolaylaştırıcı (facilitator) olarak adlandırıldığı görülmektedir. Yöneticinin 

rolü, fiziksel kontrolleri uygulamak yerine çalışanlara eleştirel söylemlerde bulunarak 

içinde bulundukları sosyal iletişim ağları içerisinde örgüt içi öğrenme kültürünün 
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yaygınlaştırılmasını sağlamaktır. Bu aşamada kontrollerin çalışanın hem güçlendirilmesi 

hem de güçsüzleşmesine yol açtığı tartışılmaktadır (Raelin, 2011:135-160).  

  Kurum kültürü, çalışanların ortak değerleri benimseyerek performans hedeflerine 

ulaşmaya çalıştığı eşitliğe ve dayanışmaya dayalı bir ortamı ifade eder. Buradaki 

dayanışma, kökenleri Durkheim’in benimsediği organik dayanışma kavramına benzer 

şekilde bireylerin birbirinden farklılaştığı ortamda birinin diğerinin uzmanlık bilgisine 

muhtaç olduğu durumu ifade eder. Kurum kültürü,  düşüncelerin, inanç ve tutumların 

açıklanarak çalışanlar arasında benimsenmesini sağlaması bakımından, yöneticilerin 

iletişim kanallarını bu amaçla kullanması durumunda, belirlenen ortak değer ve normların 

içselleştirilmesini sağlar. Bu durumda sürekli izlemeyi gerektiren fiziksel kontrollere 

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

Farklı disiplinlerde karşımıza çıkan bir başka kavram olan klan kontrolü, 

organizasyon üyeleri arasında paylaşılan değerler, inançlar ve anlayışları kolaylaştıran 

gayri resmi sosyalleşme mekanizmaları olarak tanımlanmaktadır. Gruplar, paylaşılan 

değerler ve normlar tarafından motive edilen davranış sergilediğinde, bireyler kabul 

edilen davranışlarla tutarlı bir şekilde davranarak grubun "düzenli" üyeleri olmaya 

çalıştığında ve grup buna göre üyelerini ödüllendirdiğinde veya kınadığında klan kontrolü 

mevcuttur. Klan kontrolü, bürokratik kontrollerin uygulanmasına imkan vermeyen 

sonuçların ve çalışanların davranışlarının ölçümünün mümkün olmadığı durumlarda bir 

sosyal kontrol mekanizması olarak düşünülmelidir. Durkheim’ın organik dayanışma 

kavramında olduğu gibi görevlerin birbiriyle iç içe geçtiği ve her bir çalışanın yarattığı 

katma değerin diğerinden ayrıştırılmasının veya hesaplanmasının mümkün olmadığı 

takım çalışmasına dayalı organizasyonlarda klan kontrolünün ağırlıklı olarak 

kullanılması gerektiği ifade edilmektedir (Ouchi,1980). 
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Yönetimin benimsediği ideolojinin çalışanlarca benimsenmesi amacıyla 

başlangıçta ortak değerler kapsamında beklenen davranışı sergileyecek ‘doğru’ kişilerin 

seçilmesi ve yönetimin sistematik olarak klan üyelerine açık ve örtük olarak kurum 

kültürünü desteklediğini bildirmesi gerekmektedir. Kurum kültürünün örgütlerde bilgi 

paylaşımı, öğrenme ve etkileşim vasıtasıyla sosyal kontrolü sağladığı,  takım kurallarının 

kodlanması ve izleme ve değerlendirmenin yoğunlaştırılması gibi kurumsal davranış 

normlarının sonuçlarının bürokratik kontroller kadar zorlayıcı olduğu savunulmaktadır 

(Raelin, 2011:135-160).  

1.3. Post Bürokratik Yapılarda Kontroller 

Postmodernizm kavramı modern ötesi dönemi1 anlatmak üzere geniş bir alanı 

kapsamakta ve literatürde var olup olmadığı halen tartışılmaktadır. Postmodernizmi 

kelimelerle tanımlamak, içinde barındırdığı sosyal, kültürel, çevresel, teknolojik ve 

yaşam biçimine ilişkin kavram çeşitliliği nedeniyle mümkün gözükmemektedir 

(Bogason, 2001:165). En geniş anlamıyla postmodernizm, modernizm sonrası sosyal çağı 

anlatmak üzere yeni ve farklı bir düzen içerisinde gerçekleşen kültürel bir değişimi ifade 

etmektedir. Bu değişim bir gelişme ya da geri adım olarak düşünülmemektedir. 

Postmodernizmin yönetim ve organizasyon teorisi ile ilişkisi organizasyonların sosyal bir 

aktör olarak içinde bulundukları dönemin özelliklerini yansıtmalarından 

kaynaklanmaktadır (Gephart,  Boje, Thatchenkery, Tojo,1996: 1). Dolayısıyla 

postmodern organizasyon yapıları bir sosyal kontrol aracı olarak düşünülmektedir.  Post 

bürokratik örgütlerde, organizasyon yapısı nesnel kurallardan, hiyerarşik otoriteden ve 

                                                           

1 Post modernliğin bir dönem olarak adlandırılmasına, kapitalizmin esnekleştiği post fordist dönemle 

ilişkilendirilerek 1973 yılında petrol kriziyle başlanmaktadır (Şener ve Özcan, 2015:13).  
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yetkiden ziyade ortak performans standartlarına, esnek karar alma süreçlerine ve kişisel 

niteliklere dayalı bir yapıya dönüşmüştür. Bu dönüşüm Briand’a göre değişen sanayi 

sektörünün gerektirdiği çalışma şeklinin teknolojinin imkânlarından yararlanarak 

geliştirdiği yeni kontrol araçları ile ilişkilidir. Övgün, bu değişimi bürokratik yapıdaki 

hiyerarşik kontrollerin değişimiyle ve buna paralel olarak otorite anlayışındaki değişimle 

ilişkilendirmektedir (Övgün,2010:53). 

Briand yönetimin kontrol uygulamalarının aşağıdaki özelliklere sahip olduğunu 

savunmaktadır (Briand, 2006:65-67): 

 Modernliğin güçlerine güvenmek (zaman ve mekanın ayrılması, sosyal 

ilişkilerin ortadan kaldırılması, yansıma (reflexivity)); 

 Modernitenin kurumsallaşmış özelliklerini (kapitalizm, sanayicilik, idari 

güç) üretmek ve entegre etmek; 

 Güven yaratmaya ve gözetimi artırmaya yardımcı olmak; 

 Yokluk ve mevcudiyet ilişkileri ile yapılandırılmış olmak; 

 Yeni bilgiler ışığında sürekli olarak yeniden incelenebilir ve 

düzenlenebilir olmak . 

Dolayısıyla, örgütsel dönüşümler, yönetimin kontrol uygulamalarındaki 

değişimle (bürokratik kuralların yerini işletme kültürü ve duyguların yönetimini kapsayan 

yeni otoriter modellere dönüşmesiyle) açıklanabilecektir.  Örgütler, yapısalcı bir 

perspektiften bakıldığında, yönetimin kontrol uygulamaları ve sosyal ilişkilerden oluşan 

bir sosyal sistem olarak kavramsallaştırılmaktadır. Kontrol uygulamaları, aktörler 

arasındaki ilişkilerde yer alan güç ve hâkimiyet kaynaklarıdır ve bu sosyal sistemin 

işleyişi (ve dönüşümü) içerikleri incelenerek anlaşılabilecektir (Briand, 2006:65-67).  
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Post modern organizasyonlarda genel kabul görmüş bilimsel yönetim ilkelerin 

uygulanmasının yerine değişen koşullarla uyumlu olarak planlama ve örgütlenmeye 

gidilmesi düşüncesi hâkimdir. Organizasyon yapısının durumun gereklerine uygun olarak 

geçici yapılar vasıtasıyla yerinden yönetimi ön plana çıkaracak şekilde tasarlanmaktadır. 

(Yıldırım,2010:714). Bilgisayar teknolojisindeki hızlı değişimler ve ürün çeşitliliği 

konusunda aşırı rekabetin firmaların bu hızlı değişime ayak uydurmalarını sağlamak ve 

müşteri zevklerine hemen cevap verebilecek yönetim ve organizasyon yapıları tercih 

etmelerine neden olduğu ifade edilmektedir.  Artık, hiyerarşik örgütlenmenin ve katı 

kuralların önemini kaybettiği, bunun yerine yöneticilerin takım ve grup çalışmalarıyla 

bireylerin yaratıcılıklarını ve fikirlerini kullanmalarını teşvik eden bir antrenör veya koç 

gibi roller üstlendiği ifade edilmektedir. Yöneticilerin hızla değişen koşullara uygun karar 

alırken risk alabilmelerini sağlamak üzere çalışanların bilgi ve yeteneklerine dayanması 

gerektiği vurgulanmaktadır. Böylece yöneticilerin belirsizliklerle mücadelede ve rekabet 

savaşında galip çıkabileceği savunulmaktadır (Eren,2009: 140). 

1980 sonrasında üretimin merkezinin gelişmiş ülkelerden çıkarak az gelişmiş 

ülkelere yönelmesi sonucunda çok uluslu şirketlerin dünyanın her tarafında üretimi 

gerçekleştirecek bir yapıya dönüşmesi söz konusu olmuştur. Bu dönemde gelişen post 

modern örgüt türleri olan şebeke örgüt modeli, yığışım organizasyonlar, yalın 

organizasyonlar gibi örgüt teorilerinin genelinde otorite ve uzmanlaşmaya karşı 

çıkılmakta ve katı hiyerarşik örgütlerin yerine esnek örgüt yapıları önerilmektedir. Post 

modern örgüt teorilerinin hemen hepsinde hiyerarşik kademelerin mümkün olduğunca 

azaltılarak karar alma sorumluluğunun örgüt içinde aralarında hiyerarşik ilişki olmayan 

küçük takımlara bırakılması söz konusudur. Günümüzde çok uluslu şirketler tarafından 

tercih edilen bu yeni örgüt yapılarında mümkün olduğunca yetki ve sorumluluk devri 

yapılması önerilmektedir. Bu örgütlerde, hiyerarşik ilişkisi olmayan eşdeğer düzeyde 
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takımlar içinde karar alınmakta ve denetim sağlanmaktadır. Bu durum kontrolü sürekli 

ve herkes tarafından bir iş haline getirmekte, geleneksel hiyerarşik denetimin şekil 

değiştirerek herkesin birbirini denetlediği bir yapıya dönüşmesine sebep olmaktadır.  Post 

modern örgütlerde hiyerarşik denetim anlayışı yerini misyona bağlılık ve sadakatin 

performansa dayalı olarak ölçüldüğü yeni bir kontrol anlayışına bırakmıştır. Herkesin 

birbirini ve kendini kontrol etme davranışı aslında kontrol kavramının içselleştirilmesini 

ve çalışanın hem zihnine hem bedenine hükmetmesi anlamına gelir.  

Postmodern kültürün getirdiği esnek üretim, adhokrasi, spontanlık gibi kavramlar 

ile genel olarak fordist üretim bandındaki belirli bir işin belirli bir sürede yapılmasına 

odaklanan kontrolün günümüzün şebeke ve ağ tipi organizasyonlarında teknolojinin 

yoğun olarak kullanımıyla kişiyi bedenen ve zihnen kontrol eder hale gelmesine yol açtığı 

söylenebilir. Bu kapsamda fiziksel kontrollere ilave olarak ılımlı kontrollerin de 

uygulanmasıyla birlikte sürekli ve her yerde yapılan kontrolleri uygulayan örgüt yapıları 

giderek yaygınlaşmaktadır.  

Adhokrasi genel olarak hiyerarşik örgütlenmenin karşıtı olarak görülmekte ve 

değişen koşullara hemen uyum sağlayabilecek esnekliği, yenilikçiliği ve girişimciliği esas 

alan bir kurum kültürünü ifade etmektedir. Bu örgüt yapısında çalışanların geleceğe 

yönelik isabetli öngörülerde bulunması, fırsatları değerlendirebilmesi, risk alması ve 

değişen beklentilere anında cevap verebilmesi beklenmektedir. Örgütsel yapı, değişen 

koşullarla uyumlu olarak sürekli olarak yeniden yapılandırılmaktadır. Adhokrasi, 

genellikle farklı takımlarda çalışan iyi eğitimli profesyonel uzmanlar arasında karşılıklı 

uyum sağlanarak koordine edilmesine ifade eder. Ortak bir anlayış oluşturma veya 

kolektif öğrenme biçimindeki karşılıklı uyum, bürokratik ve hiyerarşik yapıların yerine 

takım ve proje esaslı çalışan organizasyon yapısı vasıtasıyla sağlanır. Bu yapıda 

kontroller hiyerarşik yapıda yukarıdan aşağıya doğru yapılan kontroller yerine yatay 
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olarak takım içerisinde belirlenen ölçülebilir performans göstergeleri üzerinden 

gerçekleştirilen müşterek (mutual) kontrolleri ifade eder (Raelin, 2011:145).  

Holokrasi, geleneksel hiyerarşik yönetimin yerine birden fazla bağımsız birim ya 

da kişinin yetkilendirilerek organizasyonun amaçlarına ulaşmak üzere bir arada 

çalışmasını ifade eder. Yönetici kademesinin yer almadığı bu yönetim yapısında, bireyler 

hiç kimseden talimat beklemeden kendiliğinden görevlerini yerine getirir ve gerekli 

hallede karar alır. Bu yapın düzgün işleyebilmesi için başlangıçta, yapının oluşturulma 

aşamasında herkesin uyması gereken kuralların belirlenmesi, görev tanımları ve 

yetkilerin açık olması gerekmektedir. Söz konusu kurallar çerçevesinde bağımsız 

birimlerin ve kişilerin rolleri gereği karar alması ve bunların sonuçlarından sorumlu 

olması beklenmektedir. Holokrasi uygulamasında kontroller, yöneticilerin bulunmayışı 

neticesinde bağımsız birim içinde çalışanların birbirlerine ve kendilerine karşı sorumlu 

olmalarını sağlayarak varlığını sürdürmektedir (www.holacracy.org, 2021). 

Adhokrasi ve holokrasi anlayışı ile uyumlu olarak şebeke, yığışım ve yalın 

organizasyonlar gibi farklı birimlerin birbiriyle ilişkili işler yürüttüğü yapılarda kontroller 

koordinasyon, işbirliği ve iletişimi sağlamaya yönelik yürütülmekte; kontrolü yapan kişi 

gözlemci, koordinatör veya kolaylaştırıcı olarak isimlendirilmektedir.  Bunlar, piyasanın 

gözlemlenmesi, fırsatların değerlendirilmesi, açıklık ve dürüstlük, empati, olumlu bakış 

ve öğrenmeye bağlılık gibi davranışları sergilemektedir. Ancak burada hiyerarşik 

kontrolün tamamen yok olduğunu söylemek mümkün değildir. Çünkü bu yapıda da en 

azından stratejik düzeyde yönetsel kararların alınmasından sorumlu bir üst yönetim 

mevcuttur.  Hiyerarşik kademelerin mümkün olduğunca azaltılarak örgütün yapısının 

aynı düzeyde bulunan ve kendi içinde yeterli gruplardan oluşan bir yapıda tasarlanmasını 

ifade etmektedir. Bu yapılarda, yönetim yetkisinin/görevinin bireylere devredildiği 

söylemi ile çalışanların kendilerini daha fazla yetkili hissetmeleri sağlanır ve kurumsal 

http://www.holacracy.org/
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aidiyet duygusu pekiştirilir. Çalışan herkes kendisini birbirinin amiri gibi hissedebilecek 

ve bu durumda biri birinin performansını denetleyebilecektir.  

Personelin performansının değerlendirilmesi, çalışanların belirlenmiş hedeflere 

ulaşmak üzere belirli bir zaman diliminde ulaştığı sonuçların incelenmesidir. Çalışanın 

örgütün amaçları doğrultusunda davranış göstermesi ve verimliliğin artırılması amacına 

yöneliktir. Bireysel performansın değerlendirilmesi konusu klasik örgüt kuramında 

verimliliği artırmak amacına yönelikken günümüzde satışları artırmak, karı yükseltmek 

veya pazar payını genişletmeye yöneliktir. Günümüzde takım temelli örgüt yapılarında 

performans denetimi adı altında personel hep birlikte belirledikleri hedeflere ulaşabilmek 

için hep birlikte birbirlerini denetlemektedir. Bu kapsamda personelin performansının 

değerlendirilmesi yalnızca kendi üstü tarafından değil, birden fazla üst ve hatta çalışma 

arkadaşları tarafından yapılmaktadır. Post modern örgüt yapısında yönetsel kontroller 

sürekli, her yerde ve herkes tarafından yapılmaktadır. Çalışanlar önce kendi amaçlarını 

belirlemekte ve bunu örgütün hedefleriyle ilişkilendirmekte, sonrada kendi performansını 

değerlendirmektedir. Bu bağlamda çalışanlar, birbiriyle etkileşim içinde görevlerini 

yaparken sosyalleşmekte, kurumsal davranış kuralları belirlenerek bireysel davranışlar 

kurum kültürü doğrultusunda yönlendirilmekte, sonuç odaklı çalışamaya teşvik 

edilmekte, bunu yaparken uzmanlık gücünü esnek yetkilerle kullanabilmekte ve başarılı 

olduğunda ödüllendirilmektedir. Dolayısıyla çalışanların inançları da yönetsel 

kontrollerin kapsamına alınmıştır ve yönetsel kontrolün kapsamı genişlemiştir. 

Kadife eldivenin içindeki demir yumruk deyimi ile bir kişinin yumuşak gözükerek 

zorlayıcı ve kararlı davranışları anlatılmak istenir. Ilımlı kontroller genel olarak 

değerlendirildiğinde bu benzetme yerinde olacaktır. Nitekim kontrol kavramı ile artık 

doğrudan davranışın hedeflenmesi yerine davranışı doğuran düşünce, değer ve inançların 

hedeflemesi söz konusudur. Bu benzetmenin ilk olarak 1970’li yıllarda kullanıldığı ileri 
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sürülmekte ve eleştirel teori kapsamında gelişmiş sanayi toplumlarında yeni kontrol 

biçimlerinin ortaya çıkışı “rahat, kolay, mantıklı ve demokratik bir tutsaklık” olarak 

yorumlanmaktadır. Jermier, gücün kullanımının iki tür görünümü olacağını ileri 

sürmektedir: Birisi demir yumruk olarak diğeri ise kadife eldivenin içinde gizlenerek. 

Uygulamada hangisinin görünür kılınacağı veya ikisinin birleşiminin ne oranda 

yapılacağı kararının örgütlerin kendi iç dinamikleri ile verilebileceğini düşünmektedir. 

Biçim değiştirmiş yeni kontrol türlerini “Kontrolün kadife eldiveni” olarak 

adlandırmaktadır. Jermier, teknolojiye dayalı kontrollerin yaygınlaşmasıyla birlikte 

sanayi toplumlarının totaliter eğilimler göstereceğini ileri sürmektedir. Bu görüşünü,  

George Orwell’in 1984 adlı romanında toplumun kontrol edilmesinde kullanılma şekliyle 

örneklendirmekte, romanda uygulandığı haliyle sürekli gözetleme ve düşüncelerin 

manipülasyonunun yöneticilerin kendi çıkarlarını korumasına hizmet etttiği sonucuna 

varmaktadır. Romanda geçen distopyada iktidardaki partinin söylemi “Geçmişi kontrol 

eden, geleceği de kontrol eder: Bulunduğumuz zamanı kontrol eden geçmişi kontrol 

eder.”  ifadesi ile sosyal kontrolün ulaştığı noktanın baskıcı ve teknolojik araçlarla 

kontrolü sağlayan totaliter bir yönetim olduğu tespitini yapmaktadır (Jermier, 1998:237). 

Kurum kültürü ve ortak değerler gibi ılımlı kontroller ile standartlaşma sağlanarak 

üstlerin tercihleri prosedürlere dönüştürülmektedir ve onların fiziksel olarak bulunmadığı 

zamanlarda bile kontrollerini gerçekleştirmelerine imkân vermektedir. Ilımlı kontrollere, 

paradoksal olarak çalışanlar çok daha fazla uyuyor olsa da, genellikle büyük bir özerkliğe 

sahip olduklarını hissetmektedir. Yönetim, çalışanlarının kişisel hedeflerini ve isteklerini 

kuruluşun motivasyonuyla uyumlaştırmaya çalışırken, çalışanlarına bir güçlenme 

yanılsaması sağlamaktan öteye gitmemektedir.  Çalışanın zihni kontrol altında tutularak 

kendisinin yetkilendirildiğini düşünmesi sağlanır ancak gerçekte yöneticilerin hedeflerine 

yönelik olan davranış için zarif bir şekilde ödüllendirilmektedir (Raelin, 2011:135-160). 
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Özcan, Jermier’in “kontrolün kadife eldiveni” olarak adlandırdığı bu durumun 

çalışanların yetkilendirildiklerini düşünmesini sağlayacak bir yanılsama oluşturmak 

suretiyle zihinlerinin kontrol edilmesine yönelik olduğunu ileri sürmektedir. 

Yetkilendirme, çalışanların görevlerini aidiyet duygusu içerisinde şikayet etmeden yerine 

getirmesini sağlayarak kurum kültürü vasıtasıyla performansı yükseltmeye yönelik bir 

ılımlı kontrolden ibarettir (Özcan, 2014:28). Yönetsel kontrollerin ulaştığı bu noktada 

hiyerarşik kontroller biçim değiştirmiş, fiziksel kontrollere (hard controls) ilaveten 

herkesin her yerde gerçekleştireceği bir kontrol anlayışına (soft kontrols) dönüşmüştür.  

Eleştirel kuram, verimliliğin artırılmasına odaklanan işletmeci bakış açısını 

sorgulamaktadır (Zengin,2015:47). Eleştirel organizasyon teorisi genel olarak 

performansının artırılması, verimlilik, takım çalışması gibi kavramların yönetenlerin 

amaçlarına yönelik olduğundan yola çıkarak çalışanların baskı altında tutulma araçlarının 

teknolojik gelişmelerle birlikte gizlenerek uygulandığını, çalışanların özgürlüklerinin 

kısıtlandığını ve bunun tektipleşmeye yol açtığını kabul etmektedir. Ayrıca, eleştirel teori 

kapsamında kontrol uygulamalarının giderek çeşitlenmesine neden olan sosyoekonomik 

koşullar tartışılmaktadır. Çalışanların psikolojik olarak baskı altında tutulan bir araç 

olarak görüldüğü yönetim uygulamalarının ahlaki değer yargının kötüye kullanımıyla 

sonuçlandığını ileri sürülmektedir.  

Yönetsel kontrol kavramına farklı bir bakış açısıyla yaklaşan Clegg ve Dunkerley, 

örgütlerde otorite kavramının da üstünde bulunan ve kişilerin duygu ve davranışlarını 

yönlendirebilen bir “güç” kavramının varlığını ileri sürerler. Bu güç, örgütlerde maddi 

güç olarak da düşünülebilir. Üretim sürecinde sermayenin sahibi olan ve kontrolü 

gerçekleştiren kapitalist sınıftır, üretimi gerçekleştiren işçi sınıfı ise ast konumundadır. 

Clegg ve Dunkerley, kapitalist üretim sürecinin emeğin sermayenin astı durumda olduğu 

bir hiyerarşik yapı ile başladığını savunur. Bu yapıda emeğin teknolojideki değişimlere 
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hemen adapte olması ve artık değer üretmesi gerekmektedir. Bu noktada teknoloji de bir 

kontrol aracı olarak kullanılabilmektedir. Bu anlamda işgücü hem zihinsel (mental) hem 

de fiziksel (manuel)  anlamda hâkimiyet altında bulunmaktadır.  Teknik uzmanlık, 

işbölümü, yetki ve görev tanımları gibi yönetsel uygulamaların yanısıra teknolojik altyapı 

da sözkonusu hâkimiyet ilişkisinin bir parçasıdır (Clegg, 1980:466). Teknolojik araçların 

kullanımı sayesinde denetimin kapsamı yalnızca işyeri ile sınırlı olmaktan çıkmış, 

çalışma yeri ve zamanından bağımsız olarak her an her yerde personelin denetim altında 

olmasına yol açmıştır. Clegg ve Dunkerley, devlet örgütünün diğer örgütlere yön veren 

söz konusu hakimiyet yapısından daha az etkileneceğini ancak yine de kapitalist 

toplumdaki bir devletin özel şirketler gibi hâkim bir yapının iradesi altında olduğunu ifade 

etmektedir (Aydın,2013:82). 

Günümüzde birden fazla ülkede üretim yapabilen “dev şirketler ”de hiyerarşi 

basamakları arasındaki yönetsel yetkilerin alt birimlere aktarılmak yerine, haberleşme ve 

bilgisayar teknolojilerinin yaygın kullanımı sayesinde hiyerarşinin üst kademelerinde 

toplanan iradesi bölünmez tek bir sinir merkezinde bulunduğu ifade edilmektedir. Bir 

zamanlar yalnızca ürettiklerini denetlemeye çalışan bir yönetimin artık üretim ve tüketim 

yapılan tüm alana hükmeden merkeziyetçi bir otoritenin hiyerarşik ve bürokratik bir 

yapıda olduğu ileri sürülmektedir (Fişek, 2015: 142). Çok uluslu şirketlerin yönetim 

birimlerinin merkez ülkede, üretim birimlerinin ise taşeron fabrikaların bulunduğu diğer 

ülkelerde olması nedeniyle yöneticilerin istediği zaman fabrikayı denetleyebilmesi 

fiziksel olarak mümkün değildir. Dolayısıyla yeni denetleme standartları ISO gibi 

uluslararası standartlar vasıtasıyla yürütülmektedir (Dikmen,2015:258). Standartlaşma, 

hem yönetim işlevini üstlenenlerin tekdüze kurallarla ve yöntemlerle üretim sürecini 

yönetmesini hem de üretimin düzenli ve öngörülebilir biçimde yapılmasını 

sağlamaktadır. Dolayısıyla yönetenlerin beklenmedik durumlarla karşılaşmalarını 
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önlemeyi amaçlamaktadır. Standartlaşma üretim sürecinin yanı sıra, bu süreçteki insan 

davranışını da kapsamaktadır. Standartlaşmayı sağlamak üzere tasarlanan araçlara 

kurumsal davranış kuralları ve etik ilkelerin belirlenmesi örnek gösterilebilir. Etik ilkeler 

yardımıyla çalışanlar tek tip bir davranış kalıbına sokulmaya çalışılır. Özellikle çıkar 

çatışmasının önlenmesine yönelik etik ilke kapsamında çalışanın çıkarı ile 

takımın/örgütün çıkarı çatıştığında bireyin yerine topluluğun tercih edilmesi gerektiği 

vurgulanır.  Bireyin sadakatini otomatik bir tercihe bağlayarak standartlaştırır ve bunu 

yaparken “biz bir aileyiz” söylemini kullanır. Böylece, çıkar çatışması yaşanması halinde 

her halükarda yönetenler kazançlı çıkmış olur. 

Buna ilaveten, post modern örgütlerin tercih ettiği esnek istihdam sayesinde 

çalışanlar mekânsal mecburiyetlerden kurtularak uzaktan iş yapabilmektedir. Özcan’a 

göre teknolojik araçlar çalışanı “her an takip eden gizli bir göze” dönüşmüştür. Bilgi 

teknolojilerinin yaygınlaşmasıyla ofis dışında da çalışabilir hale gelinmesi, esasında 

kontrolün kapsamının genişlemesine yol açmıştır.  Bu bağlamda teknolojik araçlar 

vasıtasıyla çalışanlar “her an gözetleniyor olma endişesi yaşayarak kendi kendini 

disipline etme” durumunda bırakılmıştır (Özcan, 2014:7). 

Sonuç olarak gelinen noktayı Foucault’un ifadesiyle “iktidarın gözü” olarak 

özetlemek mümkündür. Foucault, iktidarın görünmez olduğu kapitalist toplumu 

panoptikona2 benzetmiş ve kişilerin sürekli gözetlendiğini düşünerek kendi kendini 

disipline etmek durumunda olduğunu savunmuştur. Örgütsel kontrolü bedenin ve ruhun 

disipline edilme süreci olarak tanımlamış ve güçten kaynaklanan iktidarın bunu hiyerarşik 

                                                           
2 Panoptikon : Merkezde duran kişinin diğer insanlara görünmeden aynı anda herkesi gözetleyebileceği 

şekilde tasarlanan mimari yapıdır. 1875 yılında Samuel ve Jeremy Bentham tarafından tasarlanmıştır. 

Bentham yapıyı otoritenin geniş kitleleri kontrol altına almak amacıyla görünmeden gözetlemesi 

düşüncesiyle tasarlamıştır.   
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gözlem, normalleştirici normlar ve disiplin uygulamaları ile denetleyerek sürdürdüğünü 

ifade etmiştir. İşyeri, okul ve hastaneleri bu yapının açıkça görüldüğü iktidar kurumları 

olarak örneklendirmiştir (Foucault, 1992). 

Postmodernizmin kamu idareleri açısından anlamı,  siyaset ve idare arasındaki 

çizgileri ayırmak suretiyle girdi-çıktı-geri bildirim anlayışı ve siyasetçilerin vatandaşlarla 

yakından ilişki kurduğu bir yapıda siyasi kararları sadakatle uygulayan tarafsız kamu 

çalışanlarının mevcudiyeti varsayımına dayanmaktadır. Bu yapının gerçekle ne ölçüde 

uyumlu olduğu tartışmalıdır (Bogason, 2001:173). Bogason, kamu idarelerinin 

geleneksel yönetim uygulamaları olan hiyerarşi ve otoriteye karşı çıkarak vatandaşın 

bireysel çıkarlarını iletmesine olanak tanınmasını önermektedir. Dolayısıyla kamu 

idarelerinin rolü, siyasiler tarafından kendi amaçlarını desteklemek için 

tekelleştirilmesini sınırlamak ve farklı çıkarlar ve kamu yararı vizyonları arasındaki 

anlaşmazlıkları çözmeye hizmet etmektir (Bogason, 2001:187). 

Övgün, post bürokrasi kavramının yalnızca örgütler ile ilgili olarak sınırlı bir 

kapsamla düşünüldüğünü ve “devletin konumunu, faaliyet alanlarını ve işlevlerini” 

içermediğini savunmaktadır. Post bürokrasi kapsamında, Weber tarafından belirlenen 

bürokratik yapının olumsuzlukları vurgulamakta ve bunların aşılmasında kontrol 

fonksiyonunun içselleştirilmesine yönelik yeni yapılar geliştirilmektedir.  Övgün’e göre 

post bürokratik örgütler “demokratik bir yönetimi sağlayacak biçimde kuralların 

esnekleştirildiği, otoritenin dağıldığı, kontrolün içselleştirildiği, yatay, esnek ve dinamik 

bir yapı” olarak tavsir edilmektedir. Oysa “Devletin konumunu, faaliyet alanlarını ve 

işlevlerini” kapsayan dönüşüm bir başka kavram olan neo Weberyen bürokrasi ile 

açıklanmaktadır (Övgün, 2010: 53-55).   Bu çalışmanın odak noktasındaki neo Weberyen 

bürokrasi kavramı bir sonraki başlıkta ayrıntılı olarak açıklanacaktır. 
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1.4.Neo Weberyen Bürokraside Kontrol Anlayışı 

1970’li yıllarda gelişmiş ülkelerde ekonomik büyümenin yavaşlaması, kamu 

harcamaları artarken kamu gelirlerinin azalması, kamu örgütlerinin genişlemesi, 

yolsuzlukların  artması ve ekonomik krizlerin yaşanması sonucunda vatandaşın devlete 

duyduğu güven azalmıştır. Devletin sunduğu kamu hizmetleri, bu hizmetleri sunan kamu 

örgütleri ve kamu harcamaları sorgulanmaya başlanmış ve kamu yönetiminin yeniden 

yapılandırılması gündeme gelmiştir. Neo liberal bir bakış açısıyla tasarlanan kamu 

yönetimi reformları Birleşik Krallık ve A.B.D.’de uygulanmaya başlanmış, ardından 

Avrupa ülkelerine yayılmıştır. Yeni Kamu İşletmeciliği akımı olarak adlandırılan kamu 

yönetimi reformları ilerleyen dönemde gelişmekte olan ülkelerin gündemine girmiştir. 

Devletin bürokratik hiyerarşik örgüt yapısının değiştirilmesini, kamu personeli sayısının 

düşürülmesini, kamu harcamalarının azalmasını ve kamu kaynaklarının tasarruflu 

kullanılmasını sağlamak amacıyla özel sektörün kullanmakta olduğu yöntem, araç ve 

ilkeler kamu sektörüne uyarlanmaya başlanmıştır. Ancak 2000’li yıllara gelindiğinde söz 

konusu reformların etkisi değerlendirilmeye başlanmış ve uygulama süreçleri ile 

sonuçlarının birbirinden farklı olduğu anlaşılmıştır. Bu kapsamda Kıta Avrupası 

reformlarını açıklamak üzere Neo Weberyen Devlet kavramı ortaya çıkmıştır (Pollitt ve 

Bouckaert, 2011: 73). Neo Weberyen devlet kavramı, Weber’in bürokrasi kuramını esas 

alarak kamu yönetimlerini yapılandırmış ülkelerde Yeni Kamu İşletmeciliği ilkelerinin 

mevcut yapıya uyarlanmasını ifade etmektedir. Neo Weberyen devlet modelinde 

benimsenen kontrol anlayışı açıklayabilmek için öncelikle Weber’in bürokrasi kavramı 

özetlenecek, sonra da neo Weberyen devlet açıklanacaktır. 
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1.4.1.Weber’in Bürokrasi Modeli ve Demirden Kafes Metaforu 

Weber, bürokrasinin modern kontrolün baskın bir biçimi olduğunu ifade eder. 

Kontrolü, kural ve prosedürlerden oluşan ve örgüt hiyerarşisi vasıtasıyla uygulanan 

süreçler olarak ele alır. Weber’in görev hiyerarşisi ve kademeli yetki düzeylerini esas alan 

bürokratik modelinde ast üst ilişkilerinin belirlenmesi ve astların üstler tarafından 

denetlenmesi sözkonusudur.  Weber bürokratik rasyonelliği somutlaştırmak için kurallar 

yani yasalarla belirlenmiş yetki alanlarından bahseder. Bu yetki alanlarında görevler 

belirli biçimde dağıtılmalı, görev dağılımı ile uyumlu olarak yetki paylaşılmalı ve 

sınırlandırılmalı ayrıca görevlerin düzenli ve sürekli yürütülebilmesi için gerekli 

niteliklere sahip insanlar istihdam edilmelidir. Görev dağılımı ve yetki paylaşımını esas 

alarak oluşturulan hiyerarşik yapıda üstler astlarını kontrol etmektedir.  Bürokratik 

yapıdaki görev ve makam hiyerarşisinin en üstünde tek bir kişi bulunmaktadır 

(Weber,2000:290). Takdir hakkı sert prosedür ve kurallara bağlandığı için en aza 

indirilmiştir, keyfi uygulamaları önlemeyi amaçlayan ve sert disiplin ve denetime dayalı 

olan bu kurallar takdir hakkına çok fazla yer bırakmamaktadır. Devletin hukuk düzeninin 

kanunlara dayandığı için kişilerin gözünde meşru olduğunu ve dolayısıyla astların 

emirlere yasal yetkilere dayandığı için uyduklarını ifade eder. Bürokraside otorite, 

kuralların doğruluğuna duyulan inançla meşrulaşır ve bürokratın sadakati kişisel olmayan 

bir düzen ve üst kademeye bağlıdır. Bu bağlılık o kademedeki bireyle ilişkili değildir 

(Mouzelis,2003: 45-46).  

Weber’e göre bürokratik yapıdaki görevliler için çok esaslı bir uzmanlık bilgisi 

gereklidir. İşlerin bölümlere ayrılarak uzmanlaşmış kişiler tarafından belirli kurallara 

uygun olarak yapılmasını ve iletişimin yazılı olması gerektiğini ifade eder. Ayrıca, 

görevlilerin işyerinde geçirmesi gereken belirli zaman diliminde tüm kapasitesini 

kullanması gerekmektedir (Weber, 2000:293). Memuriyeti hiyerarşik kademelerde terfi 
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alarak ilerleyen bir kariyer olarak tanımlar ve memurun hiyerarşideki kontrol ve disiplin 

sistemine tabi olduğunu ifade eder. Weber’e göre bürokrasi, güç ilişkilerini 

toplumsallaştırması bakımından kendisini denetleyenler için önemli bir iktidar aracı 

olagelmiştir. İktidar ilişkisi biçiminin kurulması demek, bürokrat bireylerin pek fazla 

hareket esneklikleri olmaması anlamına gelir. Weber, bürokratın işine “maddi ve manevi 

varlığı” ile bağlı olduğunu ve kendisine verilen görevi sürekli aynı şekilde tekrar ederek 

yerine getirdiğini düşünmektedir. Memurun görevine bağlılığı ve itaati söz konusudur. 

Memur “sempati ve iyilik, lütuf ve şükran” gibi kişisel duygularından arınmış ve 

uzmanlaşmıştır. Her bir memurun görevi, diğerininkine katkıda bulunarak işleyişi 

sağlamakta ve toplumsal otoritenin gerçekleştirilmesine hizmet etmektedir. Rasyonel bir 

yasal sistemin uygulanmasının temelini atan bürokrasidir. Rasyonellik doğrultusunda tam 

bürokratikleşmiş bir yapının özellikleri; “doğruluk, hız, kesinlik, uzmanlık bilgisi, 

süreklilik, gizlilik, sürtüşmenin, maddi ve kişisel maliyetlerin azaltılması”dır (Weber, 

2000: 308-312). Bürokrat kendi işinin düzen için vazgeçilmez olduğunu düşünür, bu 

yanılgı bürokrasi içinde katı bir hiyerarşi ve disiplin ile bürokratın otoriteye duyduğu 

saygı ile sağlamlaşır (Mouzelis,2003: 12). Weber, bürokrasi yaklaşımında açıkladığı 

hiyerarşik yapının yalnızca kamu sektöründe değil, gelişmiş kapitalist özel sektör 

kurumlarında da görüleceğini ifade etmektedir. Bürokrasinin kapitalizme uygun gelen 

özelliği ise bürokrasinin ne kadar insani duygulardan arınırsa o kadar kusursuz 

gelişmesidir (Weber, 2000:  310). Bu özellikler, bürokrasinin işleyişinin içindeki 

insanların bireysel özelliklerinden bağımsız olarak tamamen belirlenmiş kurallara bağlı 

olduğu anlamına gelir. Standartlaşmış yapılar, kurallar ve insan davranışları sonucunda 

ortaya çıkacak olumsuz durumu demirden kafes metaforu özetlemektedir. 

Weber, demirden kafes metaforunu Protestan Ahlakı ve Kapitalizmin Ruhu 

başlıklı eserinin sonunda şöyle açıklamıştır:  Asketik Protestanlık mal kazanma isteğini 
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geleneksel ahlakın yasaklarından kurtararak yasal hale getirmiş ve hatta bunu tanrıya 

ulaşmanın bir yolu olarak kabul etmiştir. İnsanlar bu dünyada var olma sebepleri olan 

mesleklerini iyi icra ederek yani çalışarak tanrıya olan bağlılıklarını ispatlayabilecek, 

bireysel dünyevi zevkler olan tembellikten ve lüks tüketimden kaçınarak “kapitalizmin 

ruhu” olarak adlandırılan bir yaşam biçimini sürdürecektir (Weber, 2002: 134). Bu yaşam 

biçiminin doğal sonucu sermaye birikimi ve kapitalist üretime dayalı bir ekonomik düzen 

ve buna dayalı bir evrendir.  Bu evren bireylerin yalnız ekonomik kazanç ile ilişkilerini 

değil, yaşam biçimlerini de belirlemektedir. “Dünyevi mallar” ile ilgili kaygılar “insanın 

her zaman üstünden atabileceği ince bir palto gibi” olmaktan çıkıp paltodan “demir bir 

kafesin” oluşmasına yol açmıştır. Günümüzde kapitalizmin artık asketik inanca ihtiyacı 

kalmamıştır, kazanç uğraşısı dini ve ahlaki kılıfından sıyrılmış, sadece dünyevi tutkularla 

birleşmiştir.  Weber gelecekte “demirden kafes te kimlerin yaşayacağını ve bu devasa 

gelişimin sonunda yeni peygamberlerin mi yoksa eski inançların mı yeniden doğacağını” 

bilmediğini ifade ederek bu iki olasılık dışında “bir tür mekanik taşlaşma ve bunun yanı 

sıra kasılmış bir kendini beğenmişliğe geçilebileceğini” öngörmüştür. Bu üçüncü durum 

gerçekleşirse ortaya çıkacak insanı şöyle özetmiştir: “Ruh yoksunu uzmanlık insanları, 

yürek yoksunu zevk insanları: Bu hiçler kendi kendilerine daha önce hiç ulaşılmamış bir 

insanlık düzeyine tırmandıklarını hayal ederler” (Weber, 2002:  140-141). Bireysel 

davranışlar rasyonellik doğrultusunda şekillendikçe bireyin şahsi özellikleri kaybolacak 

(Aydın, 2010: 28) ve rasyonellik ilkesi çerçevesinde örgütlenen bürokrasinin 

kurallarından oluşan demirden kafese hapsolacaktır.  

Weber’in bürokratik modeli, endüstrileşmiş toplumlar için geçerlidir. Batıdaki 

bürokratik gelişim süreci incelendiğinde toplumda devletten bağımsız girişimci orta 

sınıfların ortaya çıkması, bu sınıfların yönetenlerin ayrıcalıklarını kısıtlayarak siyasal 

hayata katılmaları ve kendi çıkarlarına uygun değerleri bürokrasiye empoze etmeleri söz 
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konusu olmuştur. Bu süreçte bürokraside verimlilik konusu önem kazanarak bürokratlar 

daha çok teknik konulara ağırlık vererek uzmanlaşmıştır  (Heper, 1974:163). Rasyonellik 

ve öngörülebilirliği sağlamak için bürokratik kurallar giderek daha fazla teknikleştikçe 

kontrol, hiyerarşideki ast üst ilişkisine ve kurallara gizlenerek fark edilmeden uygulanır. 

Bu kapsamda baskın bir kontrol biçimi olarak bürokrasi örgütün hiyerarşik yapısı ve 

kurala dayalı işleyişiyle bütünleşmiştir. 

Weber’in ulaştığı sonuç; bürokrasinin bir yönetsel kontrol aracı olarak bireyi aşırı 

uzmanlaşma ile büyük bir mekanizmanın küçük bir parçası haline getirmesi ve içinde 

bulunduğu demirden kafeste hem fiziksel olarak hem de zihinsel olarak kontrol altında 

çalışmaya mahkûm etmesidir. Weber, dikey hiyerarşik örgütlenme modelindeki yönetsel 

kontrollerin kapsamını geniş anlamda düşünerek fiziksel kontrollerin yanı sıra demirden 

kafes metaforuyla zihinsel kontrolü de bu kapsama dâhil etmiştir.  

1.4.2. Neo Weberyen Devlet Modeli 

Neo Weberyen devlet, Weber’in bürokrasi kuramına ilave olarak Yeni Kamu 

İşletmeciliği ilkelerinin uygulanmasını kapsayan bir kamu yönetimi reformu modeli 

olarak tanımlanmaktadır. Neo Weberyen devletin ortaya çıkışını açıklayabilmek için 

öncelikle Yeni Kamu İşletmeciliği kavramı ana hatlarıyla özetlenecektir. 

1.4.2.1.Yeni Kamu İşletmeciliği (YKİ) 

1970’li yıllar ekonomik büyümedeki yavaşlama ve kamu sektöründeki 

yolsuzluklarla birlikte refah devletlerinin krize girdiği bir dönemi kapsamaktadır.  Bu 

dönemde, ekonomik büyümedeki yavaşlama ve kamu hizmetlerinin kalitesizliği 

devletlerin rol ve sorumluluklarının aşırı büyümesi ile ilişkilendirilmiş ve kamu kurumları 
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sorgulanmaya başlanmıştır. 1980’lerde devlette bir dönüşüm yaşanmış ve bu dönemde 

yaygınlaşan neo-liberal ideolojide devletin küçültülmesi düşüncesiyle birlikte 

bürokrasiden kaçınma ve özel sektörün kullandığı araç, teknik ve yöntemlerden 

yararlanma fikri de birlikte gelişmiştir.  

1990’lara gelindiğinde devletin küçülerek kamu hizmetlerinin özel sektöre 

devredilmesi söz konusu olmuştur. Kamu hizmetlerinin ajanslar vasıtasıyla sunulmasının 

giderek yaygınlaştığı bu dönemin sloganı “bırakın yöneticiler yönetsin” (let the managers 

manage) olmuştur (Rainnie ve Fairbrother,2002:3). Bu durum sınırlı kamu kaynaklarını 

kullanan ajansların faaliyetlerinin kamuoyunda daha fazla ilgi görmesine neden olmuş ve 

kaynakların nasıl kullanıldığına dair bilgi edinme beklentisi oluşmuştur. Dolayısıyla 

saydamlık ve hesap verebilirlik gibi kavramlar önem kazanmış ve kaynak kullanımına 

ilişkin performans değerlendirmesi uygulamaları yaygınlaşmıştır. Eğitim, sağlık, adalet, 

güvenlik gibi birbirinden farklı türde ve çok sayıda kamu hizmetinin performansının 

değerlendirilmesi gündeme gelmiş ve her bir hizmete özgü performans denetimi 

kavramları türemiştir. Özellikle Birleşik Krallık’ta denetim kelimesinin kullanım alanının 

genişlemesi, mali denetime ilave olarak ortaya çıkan çevresel denetim, adli denetim, 

yönetsel denetim, paranın karşılığı denetimi, veri denetimi, fikri varlıklar denetimi, tıbbi 

denetim, eğitim denetimi ve teknoloji denetimi, demokratik denetim vb. örneklerle 

açıklanmaktadır. 1990’lardan itibaren Britanya’nın bir denetim toplumuna dönüşmesi 

olarak yorumlanan bu durum “denetim patlaması” olarak adlandırılmaktadır. Power’a 

göre denetim patlaması yaşanmasının temel nedeni politika belirleyicilerin ve 

uygulayıcıların ne yaptıklarının ayrımına varmak için farklı türden kamu hizmetlerine 

dair hesap verebilirlik ihtiyacından kaynaklanmaktadır. Denetim kavramının çok sayıda 

türevinin ortaya çıkması yalnızca sayısal bir artıştan kaynaklanmamaktadır. Denetim 

patlamasının nedeni, devletin yönetim anlayışındaki değişimle birlikte gelişmiş sanayi 
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toplumlarında benimsenen yönetişim konsepti gereği yönetim ve kontrol biçimlerinin 

değişmesidir. 1980’li yıllarda ulusal denetim ofisinin denetimlerinin paranın karşılığı ile 

etkililik, ekonomiklik ve verimlilik denetimlerine ağırlık vermesi bu durumun başlangıç 

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

Kamu yönetimi reformu gerçekleştiren ülkelerde bürokratik hiyerarşik 

yapılanmadaki kontroller önemli ölçüde değişime uğramıştır. Bilimsel yönetim ilkelerine 

bağlı kalınmanın en iyi çalışma biçimi olmadığı kabulüyle başlayan değişim süreci, kamu 

hizmetinin sunumunda bürokrasinin tek araç olmadığını, özel sektördeki yeni ve esnek 

çalışma yöntemlerinin kamu sektöründe benimsenebileceği fikrini gündeme getirmiştir. 

Bu süreçte, devletin kamu hizmetlerini her zaman doğrudan sağlaması yerine, 

sübvansiyonlar, düzenlemeler veya sözleşmeler yoluyla dolaylı olarak faaliyet 

gösterebilir hale dönüşmesi söz konusu olmuştur. Bu dolaylı faaliyetlere ilişkin olarak da 

daha fazla hesap verebilirlik mekanizması kurulması ihtiyacı ortaya çıkmıştır. Kamu 

görevlilerinin, kamu çıkarına hizmet etmekle birlikte artık kendi başlarına siyasi 

oyuncular olarak kendi ilerlemeleri ve idarelerinin gelişimi için çalıştıkları düşüncesi 

hakim olmuştur. Bunun sonucunda da hayat boyu iş güvencesi uygulamaları azalmıştır. 

Bu gelişmeler ışığında kamu idarelerinin görevi, idari olmaktan ziyade yönetsel bir nitelik 

kazanmış ve hedeflere ulaşılmasına dair sorumluluk üstlenilmesine dönüşmüştür 

(Hughes, 2003:2). Bürokrasiye farklı bir bakış açısıyla yaklaşılması anlamına gelen bu 

yapıda esas yürütme işlevi yöneticilere verilmektedir. Yöneticilerin yetki ve 

sorumlulukları açık ve net olarak tanımlanarak “yönetme özgürlüğü” tanınmakta, 

yöneticilerin alacakları kararlarda kaynakları etkili, ekonomik ve verimli kullanma bilinci 

oluşturulmaktadır (Güzelsarı, 2004:5).  

Bu noktada yönetim sorumluluğu kavramı karşımıza çıkmaktadır. Yönetim 

sorumluluğu; kamu kaynaklarını kullanmakla görevli olanların, kendisine teslim edilen 
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kaynakları etkili, ekonomik ve verimli bir biçimde mevzuata uygun olarak kullanmaktan 

sorumlu olması ve belirlenmiş araçlarla ilgili mercilere hesap vermesi olarak tanımlanır. 

Yönetim sorumluluğu çerçevesinde, yöneticiler kendilerine tahsis edilen kamu 

kaynaklarını plan ve programlar çerçevesinde harcamak ve belirli dönemlerde hiyerarşik 

üstlerini ve kamuoyunu bilgilendirmekle yükümlüdür. Bu bilgilendirmeyi mali 

saydamlığı ve hesap verebilirliği sağlamak üzere belirlenmiş araçlar vasıtasıyla yerine 

getirir. 

Yönetim sorumluluğu gereği yöneticiler; plan, program ve bütçe ilişkisini kurarak 

uygulamak, muhasebeleştirmek, kontrol etmek, raporlamak ve izleme faaliyetlerini 

gerçekleştirmek üzere sorumlu oldukları alanda uluslararası standartlarla uyumlu bir mali 

yönetim ve kontrol yapısı kurulmasından ve sürdürülmesinden sorumludur (Arcagök, 

2004:2-8). Yönetim sorumluluğuna dayalı bu yeni anlayışta kamu kaynakları 

kullanılırken risk yönetimi yapılması gerekmekte ve kontrol faaliyetleri sayesinde 

örgütün hedeflerine ulaşmasını engelleyebilecek durumlar en aza indirilmeye 

çalışılmaktadır. Bu noktada hiyerarşik denetimlerin de biçim değiştirerek fiziksel 

kontrollere (hard controls) ilaveten herkesin her yerde gerçekleştireceği bir kontrol 

anlayışına (soft kontrols) geçildiği görülmektedir. 

Yönetim sorumluluğu uygulamaları özünde geleneksel kamu yönetimindeki 

“idare etmek” kavramının yerine “yönetmek” kavramının geçmesini ifade etmektedir. 

İdare etmek, belirlenmiş süreçlere ve mevzuata uyuma odaklanırken, yönetmek idare 

etmeyi de kapsayacak şekilde sonuçlara ulaşmaya ve buna ilişkin sorumluluk alamaya 

odaklanmaktadır. Yönetim kapsamında hedeflerin belirlenmesi ve önceliklendirilmesi, 

personelin görev ve sorumluluklarının belirlenmesi ve yönetilmesi ile performansının 

izlenmesini kapsamaktadır (Hughes, 2003:46). İşletmecilik ilkelerinin bürokrasinin üst 

kademelerinde olmasa bile siyasi etkilere daha az maruz kalan orta ve alt kademelerinde 
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uygulanması için “3 e” ilkesi (efficiency, effectiveness, economy) ve “paranın değeri” 

(value for money) kavramları ile ilgi odağı ve değerler değişmiştir. Performansın 

izlenmesinde bir araç olarak kullanılan “3 e” değerlendirmeleri memuriyetin idari 

olmaktan ziyade yönetsel bir nitelik kazanmasına yöneliktir. Kamu örgütlerindeki 

hiyerarşik yapıların yerine yatay yapılar tercih edilecektir. Girişimciliği ve yenilikçiliği 

ön plana getirecek bir anlayışla temel kontrolün kurumda kaldığı desantralize örgüt 

yapısında merkez (bakanlık ve benzeri kuruluşlar)  yalnızca politika belirleyecek, 

planlama ve koordinasyondan sorumlu olacak, belirlenen politikaların uygulamasını ve 

hizmet sunumunu mali ve yönetsel özerkliğe sahip ajans vb. diğer yapılara bırakacaktır. 

Böylece, bürokratik ve hiyerarşik örgütlerin yerine esnek, piyasa ve vatandaş odaklı kamu 

işletmeciliği anlayışına geçilecektir. Burada yönetim kavramı ile kastedilen faaliyetlerin 

mevzuata uygun idare edilmesi değil, personelin, kamu kaynaklarının ve programların 

yönetilmesidir (Ömürgönülşen,2003:5-12). 

Seçimle işbaşına gelen politikacıların belirledikleri politikalar ve uygulanmasına 

ilişkin aldıkları kararlar doğası gereği siyasidir. Bu kararların uygulamaya 

dönüştürüldüğü programlar da temelde siyasidir. Bürokrasi, belirlenen programların 

yürütülmesinden sorumludur. Hükümetin siyasi kısmını, idari kısmını ve nihayetinde 

halkın kendisini birbirine bağlayan şey hesap verebilirlik sistemidir. Hesap verebilirlik, 

bürokratların kamu hizmetlerini daha iyi sunmasını, vatandaşın beklentilerine duyarlı 

olmasını, daha fazla yetkilendirilmesini ve sonuçlara ilişkin kişisel sorumluluk almasını 

sağlayacaktır (Hughes, 2003:237). Üst düzey bürokratların rolü ve hizmet kültürünü 

onları hükümet politikalarına daha duyarlı kılmak suretiyle siyaset yönetim kaynaşması 

sağlanacak, ancak örgütsel yapının basıklaşması ile bürokrasinin orta ve alt düzeylerinde 

politika yapımı ve uygulaması birbirinden ayrılacak ve onları hizmet sunumuna 

odaklandırarak siyaset yönetim ikiliği yaratılacaktır. (Ömürgönülşen, 2003:22). Kamu 
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yönetimi anlayışında önemli bir değişim alanı olarak bürokrasinin kendi performansından 

kamuoyuna sorumlu olmasını ifade eden hesapverebilirlik ve saydamlık uygulamaları, 

özünde hükümet ve vatandaş arasındaki ilişkiyi yeniden tanımlamaktadır. 

Yeni kamu işletmeciliği anlayışı, işletme yönetiminin kavram, teknik ve 

ilkelerinden yararlanarak bunları kamu yönetiminin kendine özgü özellikleriyle 

birleştirmekte, “kar”a değil de “hizmet”e odaklanarak bunu en etkili, ekonomik ve 

verimli olarak sunmaya çalışmaktadır. Bu kapsamda, geleneksel kamu yönetimi 

anlayışından farklı olarak, kamu hizmetinin mevzuata uygun olarak yürütülmesi değil, 

yapılan işlere özgü sonuçların değerlendirilmesi önem taşımaktadır. Dolayısıyla, kamu 

kurumları, gerçekleştirdikleri sonuçlara göre, yani ürettikleri mal ve hizmetin kalitesine 

ve vatandaşın beklentisini karşılama düzeyine göre değerlendirilmelidir. Bu yaklaşıma 

göre hizmetten yararlanan vatandaş, müşteri kimliğine sahip olmuştur. Devletin rolü ise 

sivil toplum ve özel sektörle karşılıklı olarak üzerinde mutabık kılınan ihtiyaçları 

gidermektir. Bu kapsamda devlet, özel sektör ve sivil toplum arasındaki çıkar 

çatışmalarına arabuluculuk etmelidir (Ekşi, 2003: 491-500).  

Neoliberal politikaların ortaya çıkış süreci ve bu kapsamda geliştirilen Yeni Kamu 

İşletmeciliğinin küresel kapsamda uygulama bulması IMF, Dünya Bankası ve OECD gibi 

uluslararası kuruluşlarca kamu sektörünün özel sektörü taklit etmek durumunda 

bırakılmasından kaynaklanmaktadır ve bu durum “kapitalist enternasyonalizm” olarak 

adlandırılmaktadır (Rainnie ve Fairbrother,2002:3). Yeni kamu işletmeciliği kapsamında 

kamu yönetimindeki yukarıda özetlenen dönüşümler uluslararası kuruluşlar tarafından 

gelişmekte olan ülkelere iyi yönetişim3 adı altında sunulmuştur. Kalkınmanın 

                                                           
3 İyi yönetişim kavramı gelişmekte olan ülkelere yönelik bir kalkınma modeli olarak düşünülmekte ve 

demokrasinin ve iyi yönetişimin kalkınmayı sağlamaya yönelik olumlu katkı sağladığı varsayılmaktadır. 

Bu kapsamda, devletin küçülmesi, sivil toplumun gelişmesi ve iyi işleyen bir piyasa ekonomisi bir bütünün 
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sağlanmasında ve kamu sektöründeki yolsuzluğun önlenmesinde bir araç olarak sunulan 

iyi yönetişim kavramının özünde yukarıda özetlenen düşünceler bulunmaktadır. 

Uluslararası kuruluşlara üye olunması isteğe bağlı olmakla birlikte üyelik 

yükümlülüklerinin yerine getirilmesi zorunlu bir niteliğe bürünmektedir. Gelişmekte olan 

ülkeler açısından kalkınma kredilerinden yararlanmanın ön koşulu olarak sunulan 

reformların bir örnek hayata geçirilmesi reformların politika transferi olarak 

yorumlanmasını mümkün kılmaktadır. Politika transferi, bir yönetim kademesinde 

uygulanmakta olan ya da daha önceden uygulanmış olan bir deneyimin bir başka yönetim 

birimine geçirilmesidir (Övgün, 2013:50-54). Belirli bir sorunun bir ülkede nasıl 

çözüldüğüne dair bilgi politika transferi aracılığıyla yayılmaktadır. Bu bağlamda 

uluslararası kuruluşlar kimi zaman direktifler, standartlar, düzenlemeler, kararlar ve 

verecekleri kredilere koşullar eklemek suretiyle zorlayıcı nitelikte, kimi zaman ise 

araştırma merkezi kurulması, konferanslar ve eğitim faaliyetleri vasıtası ile dolaylı olarak 

politika transferinin aktörü olmaktadır (Sobacı, 2014:93). Yeni kamu işletmeciliğinin 

uluslararası kuruluşlar vasıtasıyla politika transferi olarak yayılması, gelişmekte olan 

ülkeler açısından zorunlu bir nitelik taşırken gelişmiş ülkeler açısından her bir ülkenin 

kendine özgü reform alanlarına odaklanmasıyla sağlanmıştır. Bu kapsamda kıta 

Avrupasındaki reformları açıklamak üzere kullanılan neo Weberyen devlet modeli bir 

sonraki başlıkta ele alınacaktır. 

 

                                                           
parçalarını oluşturmaktadır. İyi yönetişim devletin piyasaya müdahalesini mümkün olduğunca sınırlandıran 

bir yönetim tarzını ifade etmektedir, bu amaçla kalkınma kavramı teknik bir yaklaşımla ele alınmakta ve 

siyaset ile bağlantısı koparılmaktadır (Bayramoğlu, 2005:5-86). Övgün, iyi yönetişimin “1980-90 yılları 

arasındaki egemen anlayışta bir revizyon yapmayı, bu yılların küçük devlet anlayışının, küçük fakat etkin 

devlet anlayışına dönüşmesini” ifade ettiğini ileri sürmektedir (Övgün, 2010:65). 
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1.4.2.2. Neo Weberyen Devlet (NWD) 

Neo Weberyen kavramı, kamu yönetimi, politika ve sosyoloji gibi farklı alanlarda 

1970’lerden bu yana kullanılan, tanımlanan ve uygulanan bir kavramdır. Neo Weberyen 

analiz, devletin işleyiş biçimini vurgulamakta ve idari sistemdeki güç ilişkileri ile araçsal 

rasyonaliteye odaklanmaktadır. Devletin gücünü dayanak alarak kural koyan, kurumları 

ve personeli ile politika belirleyerek uygulayan, ancak bu özerkliği devletin yapısal 

karakteristiği tarafından kısıtlanan bir yapıyı anlatmaktadır. Devletin ve toplumun 

birbirini dengeleyen iki temel aktör olarak düşünüldüğü bu yapıda kamu idarelerinin 

örgütlenmesi ve süreçleri, geçici sözleşmeleri ve fonksiyonel uzmanlaşması toplumun 

gözetimi ve izlemesine tabidir. Lynn’e göre küreselleşen dünyada sosyal değişimlere 

yönelik olarak devletin vereceği yanıtı vatandaşların beklentileri belirlemekte ve devletin 

fonksiyonlarına veya araçlarına yönelik reformların zamanlamasına vatandaşlar yön 

vermektedir. Dolayısıyla, her ülkenin kendine özgü ulusal reformları söz konusudur. 

Devletin geçirdiği sosyal dönüşümler sonucunda devletin fonksiyonları ve araçları 

değerlendirilmekte ve değiştirilmektedir.  Örneğin, Fransa’da eski ve yeni yönetim 

geleneğinin birlikte kombinasyonu dengelenmeye çalışılırken, Birleşik Krallık ’ta “yeni 

kamu yönetişimi” paradigmasına doğru bir çığır açılmaktadır. Bu durum İkinci Dünya 

Savaşı sonrası refah devletlerinin sona ermediği, aslında modernize edildiği anlamına 

gelmektedir (Lynn,2008:4-9). Devlet kavramını merkeze alan ve devleti sosyal bir aktör 

olarak kabul eden Neo Weberyen yaklaşım, bir sosyal teori olarak devletteki tarihi 

dönüşümleri açıklamaya yöneliktir (Sanderson, 1988:313). 

 Neo Weberyen kavramının kamu yönetimi alanında kullanılmaya başlanması, 

Yeni Kamu İşletmeciliği kapsamında gerçekleştirilen reformların başarısının 

sorgulanmaya başlanması ile ilişkilendirilmektedir.  Yeni Kamu İşletmeciliği yaklaşımı 

80’li yıllarda öncelikle Amerika Birleşik Devletleri ve İngiltere’de uygulanmaya 
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başlanmış, ilerleyen yıllarda Avrupa ülkelerinde yaygınlaşmıştır. Devletin küçültülerek 

özel sektör ilkelerinin kamu idarelerine transfer edildiği YKİ çerçevesindeki reform 

uygulamalarının başarılı olduğuna dair ampirik bir kanıt bulunmadığını ileri süren 

Drechsler, verimliliğin arttığını veya refahın yükseldiğini söylemenin mümkün 

olmadığını hatta Avrupa ülkeleri ve bazı OECD üyesi ülkeler için söz konusu reformların 

başarısızlıkla sonuçlandığını ileri sürmektedir. Dreschler, söz konusu reformlarla devletin 

kötü bir şeymiş gibi ortadan kaldırılma çabasının hiyerarşik yapıyı yok ettiğini, devlet 

memuriyetinin itibarını sarstığını ve idari kapasiteyi zayıflattığını, bürokratların hizmet 

sözleşmeleri ile çalıştırılmasının çok daha maliyetli sonuçlar doğurduğunu 

savunmaktadır. YKİ kapsamında gerçekleştirilen kamu yönetimi reformlarının uygulama 

sonuçları aslında 1990’lı yılların sonlarında eleştirilmeye başlanmış ancak 2000’li yıllara 

gelindiğinde ampirik çalışmaların sonuçları YKİ’nin başarısızlığını kanıtlamıştır. 2005 

yılından sonra YKİ’nin sona erdiği kabul edilmektedir (Drechsler, 2005b: 2). Bu 

dönemde, ülkelerin ekonomik, sosyal ve kültürel özellikleri ile şekillenen reform 

sürecinin açıklanmasında alternatif bir model olarak neo Weberyen Devlet (NWD) 

yaklaşımı geliştirilmiştir4 (Pollitt ve Bouckaert,2011:118). YKİ modelinde belirlenen 

ilkeler çerçevesinde ülke uygulamalarını inceleyen Pollitt ve Bouckaert, reformlara 

ilişkin söylem ve uygulamanın farklı ülkelerde birbirinden farklı sonuçlar ortaya 

çıkardığını tespit etmiştir. Pollitt ve Bouckaert’e göre (2011: 9-10) YKİ yaklaşımı 

aşağıdaki kavramların bir araya gelerek oluşturduğu bir demettir;  

 Çıktıların ölçümü aracılığıyla performansa yönelik vurgu 

                                                           
4 NWD yaklaşımının kamu yönetimi literatüründe başlangıç noktasının C. Pollitt ve G. Bouckaert’in 2004 

yılında yayımladıkları “Kamu Yönetimi Reformu: Karşılaştırmalı Bir Analiz” (Public Management 

Reform: A Comparative Analysis) başlıklı kitapları olduğu kabul edilmektedir. Ülkelerdeki kamu yönetimi 

reformlarına ilişkin uygulamaların karşılaştırmalı olarak incelemesiyle NWD modeli açıklanmaktadır 

(Çiner ve Olgun, 2015: 208).    
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 Örgüt yapılarının küçülerek görevlerinin azalması ve uzmanlaşmanın 

sağlanması   

 Hiyerarşinin değişimi ve sözleşmelerin yaygınlaşması 

 Rekabet anlayışı ve performansa dayalı ödeme gibi işletme kavramlarının 

kamuda uygulanması 

 Kamu hizmetinden faydalananların “müşteri” gibi düşünülmesi ve toplam 

kalite uygulamalarının yaygınlaştırılması 

Pollitt ve Bouckaert, ülkelerin mevcut yönetim geleneklerindeki ve bürokratik 

yapılarındaki farklılığın reformun odak noktasının farklı olmasına yol açtığını ifade 

etmiştir. Bunun nedenlerini, YKİ’nin bürokrasinin yalnızca olumsuz yönlerini ele 

almasına ve her bir ülkenin yönetim geleneği ile bürokrasi uygulamalarının tarih boyunca 

farklılıklar göstermesine bağlamışlardır. Mesela, Avustralya, Kanada, Yeni Zelanda, 

Birleşik Krallık ve ABD gibi ülkelerin performans esaslı yönetime ve yeni kamu 

işletmeciliğinin geliştirdiği ilkelere daha uygun olduğu, buna karşılık Belçika, Fransa, 

Finlandiya, Almanya, İtalya gibi ülkelerin yapısal ve kültürel olarak bu tür ilkelere çok 

fazla uyum sağlayamadığı değerlendirilmektedir (Pollitt ve Bouckaert, 2011: 73). 

Dolayısıyla, NWD modelinde Kıta Avrupası’ndaki reform uygulamalarının YKİ 

çerçevesindeki görüşün aksine devletin rolünü geri plana itmeden gerçekleştirildiği kabul 

edilmektedir (Çiner ve Olgun, 2015: 216-217). Devletin rolünü ve önemini ön plana 

çıkaracak şekilde günümüzde kriz, ekonomi ve kalkınma konularının yenilikçilik, 

teknoloji ve sürdürülebilirlik gibi alanlarda devletin varlığını gerektirdiği kabul 

edilmektedir. Bu bağlamda Lizbon Stratejisinin Avrupa’nın kalkınma programı olarak 

yenilikçiliği esas aldığı ve devleti ön plana çıkardığı vurgulanmaktadır. Ayrıca, Avrupa 

İdari Alanını tanımlayan güvenilirlik ve öngörülebilirlik, açıklık ve saydamlık, hesap 

verebilirlik, verimlilik ve etkililik gibi ilkelerin Weber’in esas aldığı yasallık, rasyonellik, 
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tarafsızlık ve liyakat gibi kavramlara daha yakın olduğu savunulmaktadır 

(Drechsler,2005b:3-5). Weberyen bürokratik yapıyı ortadan kaldırmaya yönelik YKİ 

yaklaşımının Avrupa Kıtasının idari geleneği ile uyumlu olmadığını kabul ederek Avrupa 

kimliği ve kültürü ile uyumlu kamu yönetimi modelleri tanımlanmaya çalışılmaktadır. Bu 

kapsamda taklitçiliğin ötesinde, içinde bulunduğu kültürün, bağlamın ve sistemin 

özelliklerinin bir fonksiyonu olarak ülkeye özgü bir teşhis sağlayarak seçici bir transferin, 

diğer ülkelerdeki iyi uygulamalardan esinlenmenin, çözümleri uyarlamanın ve bir yol 

haritası oluşturmanın ülkelerarası diyalog ile mümkün olacağı kabul edilmektedir 

(Bouckeart ve Mikeladze,2008:7). Avrupa devletlerinde küreselleşmenin baskılarına 

yanıt verebilmek amacıyla uluslararası piyasanın, sosyal ve ekonomik değişimlerin 

ihtiyaçlarına cevap verirken temsili siyasilerin merkezi bir rolü olduğu kabul 

edilmektedir. Bu cevap, Avrupa’nın farklı bölgelerinde kendi idari gelenekleri ve sosyal 

yapıları çerçevesinde birbirinden farklı olacaktır (Pollitt,2008:14). 

NWD kapsamında devletin küçültülmesi görüşüne karşı çıkılmakta, devletin 

toplumun ve ekonominin üzerinde yük olmadığı, aksine bunların garantörü olduğu 

savunulmaktadır. Devletin düzenli olarak modernize edildiği, profesyonelleştiği ve 

verimliliğinin artırılmaya çalışıldığı savunulmaktadır. Bu kapsamda, özel sektördeki 

kavramların belki bazı politikalara uyarlanabileceği ancak genel olarak kamu hizmetinin 

farklı olduğu, işgücünün etiği ve motivasyonu ile kendi sorunlarını kendi yöntemleriyle 

çözebildiği kabul edilmektedir. Dolayısıyla memuriyet sadece bir iş olarak 

düşünülmemekte, kamu hizmetinin kalitesinin artırılmasında önemli bir konuma sahip 

olmaktadır (Pollitt,2008:14).  

 Pollitt ve Bouckaert, NWD’nin  Weber’in bürokrasi kuramını ile kıyaslandığında 

kuram olarak değil, Kıta Avrupası reformlarını açıklayan bir model olarak 
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adlandırılmasını uygun bulmuştur. NWD modelinin unsurları iki gruba ayrılarak 

açıklanmıştır (Çiner ve Olgun, 2015: 220):     

 “Modelin Weberci Unsurları” 

 “Küreselleşme, teknolojik gelişme, demografik değişim ve çevresel 

tehditlerin yol açtığı yeni problemlerin çözümünde temel aktör olarak 

devletin rolünün yeniden doğrulanması; 

 Devlet aygıtı içinde temsili demokrasinin (merkezi, bölgesel ve yerel) 

rolünün yeniden doğrulanması;  

 Hukuk önünde eşitlik, hukuki güvenlik, devlet faaliyetlerinin yasal denetimi 

gibi ilkeleri içeren vatandaş-devlet ilişkileri ile ilgili temel ilkelerin 

korunmasında -uygun biçimde modernleştirilmiş- idare hukukunun rolünün 

yeniden doğrulanması;  

 Kamu hizmetinin kendine has özellikleri, kamu kültürünün kendi koşulları 

ile korunması düşüncesi”. 

“Modelin Yeni (Neo) Unsurları” 

 “Bürokratik kurallara dönük iç yönelimden, vatandaşların ihtiyaç ve 

isteklerine dönük dışa yönelime doğru kayma. Bunu gerçekleştirmenin 

birincil yolu piyasa mekanizmasının işletilmesi değil, kalite ve hizmetlerde 

profesyonel kültür oluşturmaktır.  

  Temsili demokrasinin vatandaş görüşlerinin doğrudan temsili, vatandaşlara 

danışma gibi mekanizmalarla desteklenmesi (supplementation) 

(mekanizmaların temsili demokrasinin yerine geçmesi değil - not 
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replacement). Bu durum, Kuzey Avrupa ülkelerinde ve Almanya’da, 

Belçika, Italya ile Fransa’da yerel düzeyde daha görünürdür.  

 Hükümet kaynaklarının yönetiminde, yalnızca usullerin doğru takip 

edilmesinden ziyade sonuçların başarılmasına odaklanmayı teşvik amacıyla 

ilgili kanunların modernleştirilmesi. Bu durum kısmen harcama öncesi 

kontrolden harcama sonrası kontrole doğru bir kayma ile ifade edilebilir. 

(Ama ilki tamamen terk edilmemiştir) 

  Kamu hizmetlerinin profesyonelleştirilmesi, bürokratın yalnızca hareket 

alanıyla ilgili mevzuatın uzmanı değil aynı zamanda 

vatandaşlarını/kullanıcılarını ihtiyaçlarını karşılamaya odaklı bir 

profesyonel kamu yöneticisi olması.” 

Yeni Kamu İşletmeciliğine ilişkin yukarıda yapılan açıklamalarda genel olarak 

geleneksel bürokratik devlet yapısının eleştirildiği ve özel işletmelerdeki yöntemlerin 

önerildiği görülmektedir. NWD modeli ise devletin işleyişinin iyileştirilmesi gerektiğini 

kabul etmekle birlikte Weberci bürokrasinin olumlu yönlerini de göz önünde 

bulundurarak bürokrasiye tamamen karşı çıkmamaktadır. Dolayısıyla devletin rolü ve 

bürokratik yapısı korunarak YKİ ilkelerinin ve araçlarının bu yapıya uyarlanmasını 

kapsamaktadır5 (Çiner ve Olgun, 2015: 220-224). Avrupa’daki kamu yönetimi 

reformlarının ekonomik gelişmelerle uyumlu olarak yönlendiriliyor olmasını doğru bulan 

Drechsler, kamu yönetimi reformlarının başarısını idari kapasiteyi güçlendirmekle ve 

                                                           

5 YKİ ilkeleri esas alınarak yürütülen reformlar kapsamında kamu idarelerinin küçültülmesi ile birlikte idari 

yapının parçalandığı ileri sürülmektedir. Bu durumun koordinasyonu zorlaştırdığı, idareler arası işbirliğini 

ortadan kaldırdığı ve idareler arasında mükerrer görevleri ortaya çıkardığı görülmüştür.   Bu sorunları 

engellemek için ise devletlerin kamu yönetiminde bütünleşmeyi sağlayacak reformlara yöneldiği 

düşünülmektedir (Hatipoğlu, 2015: 156). 
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cevap verebilir ve sorumlu devleti tesis etmekle mümkün olacağını savunmaktadır. Bu, 

aynı zamanda ekonomik büyümenin de temelini teşkil edecektir çünkü piyasa ekonomisi 

iyi işleyen bir devletin varlığını gerektirmektedir. İyi işleyen bir devlet ise, iyi işleyen 

kamu idarelerini ve nitelikli devlet memurlarını gerektirmektedir. Neo Weberyen devlet 

modeli, YKİ’den alınan derslerle oluşturulacak Weberyen yapıda, insan unsurunu idari 

karar almanın merkezine yerleştirmektedir. Drechsler, “bir idari sistemin uygulandığı 

zamana, yere ve Neo Weberyen devlete ne kadar yakın olduğu ölçüde iyi işleyeceği” 

görüşünü savunmaktadır (Drechsler, 2005b:6).  

NWD modeli kapsamında Avrupa ülkelerinde gerçekleştirilen reformların önemli 

farklılıkları olsa da ortak olan konu devletin temel çerçeveyi oluşturması ve reformların 

gerçekleştirilmesinde temel araç olarak kanunların kullanılmasıdır. Kamu sektöründe, 

hükümetin hesap verebilir ve yolsuzluk karşıtı bir duruş sergileyebilmesi için bazı 

değerler setinin uygulanıyor olması gerekmektedir. Bu kapsamda, kurallar ve 

düzenlemeler kamu idarelerinin idari kültürü ve etik değerleri yerleştirmesini 

sağlamaktadır. Temel kamu yönetimi çerçevesi oluşturulmadan, yani klasik hiyerarşik 

kamu idaresi yapısı ve hesap verebilirlik sistemi kurulmadan verimlilik ve etkililik 

ilkelerinin aynı anda uygulanmaya çalışılmasının Merkezi ve Doğu Avrupa ülkelerinde 

yapılan bir hata olduğunu savunan Randma-Liiv, bu ülkelerde modern yönetim 

mekanizmaları kurulmadan önce Weberyen yapının oluşturulmasını, sonrasında bu 

yapıya NWD modelinin yeni unsurlarının eklenmesini önermektedir (Randma-

Liiv,2008:70-79). 

NWD, küreselleşmenin baskılarına karşı tehdide uğrayan Avrupa sosyal modelini 

koruma çabasıyla verilen politik bir yanıt olarak değerlendirilmektedir. Bu kapsamda 

ekonomik büyüme ve Weberyen kamu idaresinin doğru orantılı olduğu kabul 

edilmektedir. Modelin yeni unsurları, geleneksel Weberyen modelin temel özelliklerini 



47 
 

muhafaza ederken modernize etmektedir. Modernize etmekle kastedilen demokrasi ve 

sivil toplumun katılımıdır (Drechsler ve Kattel,2008:96-97). 

Neo Weberyen devlet, özünde, verimliliği artırmaya yönelik ve bürokratik yapıya 

uygun bir anlayışı ifade etmektedir. Benzer şekilde, bireysel kamu görevlisinin hem 

verimliliğin artırması hem de bürokratik yapının işleyişini sürdürmesi beklenmektedir. 

Yeni kamu yönetimi yaklaşımının getirdiği verimliliği artırma, katılımcılığı teşvik etme, 

hizmetten yararlanacak vatandaşın beklentilerini karşılama gibi kavramlar, kamu 

görevlileri arasındaki ast üst ilişkilerini de yeniden düzenlemiştir.  Bu değişime paralel 

olarak kamudaki yöneticilerin eskiden sadece bürokrat olarak adlandırıldığı anlayışın 

yerine beş farklı rolü aynı anda sürdürebilen bir yönetici profili ortaya çıkmıştır. 

Yöneticinin, gerekli durumlarda sahip olduğu beş şapkasından birini takması 

beklenmektedir: Bürokrat, yönetici, müzakereci, demokrat ve politika belirleyici. Özel 

sektörle iletişim kurması gereken konularda müzakereci, hizmetten yararlanan vatandaşın 

katılımını sağlaması gerektiğinde demokrat, verimlilik konuları gündeme geldiğinde 

yönetici şapkasını takacaktır.  Yeni Kamu İşletmeciliği anlayışı, orta düzey yöneticilerin 

kamu hizmetinin sunumuna ilişkin politik kararlar alma konusunda daha fazla söz sahibi 

olmalarına yönelik yetkilendirilmelerini sağlamıştır ve böylelikle uzmanlık bilgisine 

sahip olmayan siyasi liderlerin politika belirleyici rolü azalmıştır. Bu durum siyasi 

liderlerin bu yetkilileri kontrol etme ve üst düzey kamu görevlilerinin seçim sürecini 

etkileme girişimlerini artırmıştır (Peters,2009:13-19). Peters’e göre kamu yönetimindeki 

merkezileşme eğilimleri sonucunda kamu hizmetlerinin merkezi yönetimin kontrolünde 

sürdürülmesinde görev alan yöneticiler kamu hizmetlerinin sunumuna ilişkin daha geniş 

karar alma ve harcama yetkilerine sahip olmuştur. Ancak yöneticiler bir zamanlar sahip 

oldukları iş koruma ve güvenlikleri olmadan üstüne daha fazla bağımlı olmasına yol açan 

performans hedefleri baskısı altında görev yapmak durumunda kalmıştır. Performans 
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denetiminin yaygınlaşması sonucunda ise kamu görevlileri üstüne daha fazla bağımlı 

olduğu bir hiyerarşik yapıda işbirliği ve iletişim becerileri sergilemek suretiyle rekabetçi 

ortamda sürekli denetim altında bulunmaktadır. Dolayısıyla fiziksel kontrollere ilave 

olarak ılımlı kontrollerin de yaygınlaştığı bu örgüt yapısında otorite merkezileşmektedir.  

Kamu idarelerinde performansın ölçümüne ilişkin olarak, kamu hizmetinde kar 

maksimizasyonu hedeflenmediği için özel işletmelerde kullanılan verimlilik ve etkililik 

değerlendirmelerinin anlamsızlaştığı ve bürokratların imzaladığı kamu hizmeti 

anlaşmalarının yüksek maliyetlerle sonuçlandığı eleştirilerinden hareketle, ancak idari 

etik ve temel değerler yürürlükte ise ve görev ve sorumluluklar açıkça tanımlanabilmişse 

kamuda performansın ölçülebileceği görüşü savunulmaktadır. Bu kapsamda, memuriyet 

güvencesi, saygınlık, istikrar ve yetkinlik gibi unsurların memuriyetin kalitesini artırarak 

kamu hizmetinin iyileşmesini sağlayacağı kabul edilmektedir (Drechsler,2005a:103) 

NWD modelindeki kontrol anlayışı, kapitalizmin geldiği noktanın gerektirdiği 

hiyerarşi ve otorite yapısı ile varlığını sürdürmektedir.  Neo weberyen örgütlerde 

hiyerarşik yapı biraz esnetilmeye çalışılmış olmakla birlikte stratejik yönetim, performans 

denetimi ve insan kaynakları uygulamaları gibi kontrol araçları ile gerçekleştirilmektedir. 

Kontrol uygulamalarının mevzuata odaklı olmaktan ziyade vatandaşın beklentisini 

karşılama düzeyine odaklanması olarak özetlenen bu değişim süreci sadece kontrol 

uygulamalarının özel sektörden uyarlanan araçlarla gerçekleştirilmemesi anlamına 

gelmemektedir. Övgün’e göre “işleyiş şeklinin bu şekilde değişmesi otorite anlayışını da 

etkilemekte ve neo Weberyen örgüt tipinde insan kaynakları ve performans yönetimi 

uygulamaları çerçevesinde otorite örgüt içinde dağılmaktan ziyade performans boyutu 

nedeniyle çalışanların sürekli denetimini gündeme getirmekte ve böylece otorite 

merkezileşmektedir. Otoritenin bu şekilde merkezileşmesi ve performans temelli olarak 

örgütün en üstünde toplanması örgüt tipinin değişmesi tartışmalarına damgasını vuran 
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hiyerarşinin yok olması iddialarını da anlamsız kılmaktadır. Çünkü çalışanlar performans 

nedeniyle yöneticilerine daha da bağımlı bir hâle sokulmakta ve hizmetlerde karşılıklı 

dayanışmanın sağlanması bir yana rekabet en önemli amaç olarak belirmektedir. Böylece 

yeni örgüt tipinde ast-üst ilişkileri ortadan kalmamakta ancak değişen yönetim biçimine 

uygun olarak yeniden tanımlanmaktadır” (Övgün, 2010: 56-57).  

Bu kapsamda kontrol kelimesi, organizasyonun niyet edildiği şekilde işletilmesi 

anlamında kullanılmaktadır. Kontrol sistemleri, yönetim sistemlerinin iyi işlediğine dair 

kurum içine ve dışına güvence sağlamaktadır. Kontroller, geleneksel anlamıyla kamu 

kaynaklarının mevzuata uygun harcanması ve muhasebeleştirilmesine odaklanırken 

günümüzde kontrol sistemleri performans bilgisinin kalitesini kapsayacak şekilde 

genişlemekte, stratejik ve performans yönetimi süreçlerinin iç kontrolünü kapsamaktadır. 

Kontrol anlayışındaki bu değişim, harcama öncesi (ex ante) kontrollerden harcama 

sonrası (expost) kontrollere geçiş olarak özetlenmektedir. Değişim trendi, harcamayı 

gerçekleştirecek bakanlığın dışında bir kontrolör tarafından onay verilmesinin ardından 

harcama yapılabilen bir yapının yerine yönetimin aldığı hem mali hem de mali olamayan 

kaynak tahsisi kararlarının harcama gerçekleştikten sonra dışardan kontrol edilmesine 

yönelik bir yapıya geçilmesini ifade etmektedir. Bu değişim, yöneticilerin üzerine bir 

başka yükün eklenmesi anlamına gelmektedir: Yöneticinin etkililiğe, güvenilirliğe ve 

mevzuata uygunluğa yönelik hedeflerine ulaşmak için süreçler işletmesi gerekmektedir. 

Uygulamada, birebir işlemlerin mevzuata uygunluk kontrollerinin yerine sistemlerin 

mevcut işleyişinin doğrulanmasına yönelik kontrollere ağırlık verilmesi anlamına 

gelmektedir. Harcama sonrası kontrollerin ağırlık kazanması, hesap verebilirlik 

kavramını gündeme getirmektedir. Yeni Kamu İşletmeciliği anlayışı gereği yöneticilere 

verilen özgürlüğün kontroller ile dengelenmeye çalışılması sonucunda kontrollerin tür ve 

sayı olarak artması ve çok sayıda bilginin üretilmesi gerekliliği söz konusu olmuştur. 
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Dolayısıyla kontrol, işlemlerin etkililiği ve etkinliğine, raporların güvenilirliğine ve 

mevzuata uygunluğa ilişkin makul güvence sağlanmasına yönelik süreçleri ifade 

etmektedir. Yönetim kontrolü olarak adlandırılan bu yapı, iç ve dış kontrolden oluşmakta, 

harcama öncesi ve harcama sonrasında gerçekleştirilmektedir.  

Dış kontrol, merkezi ve bağımsız denetim otoriteleri tarafından gerçekleştirilen 

denetim süreçlerini; iç kontrol, faaliyetlerin verimlilik, etkililik, ekonomiklik ve 

mevzuata uygunluğuna ilişkin üst yönetime güvence sağlayan yönetim süreçleri, 

düzenleme ve yapılarını ifade etmektedir. Yönetim kontrolü olarak adlandırılan iç 

kontrol, organizasyon içinde oluşturulan harcama öncesi ve harcama sonrası 

kontrollerden oluşmaktadır. Harcama öncesi kontrollerin sayısı giderek azalmakla 

birlikte özellikle büyük yatırım projeleri ve hassas nitelikte harcamalar üzerinde varlığını 

sürdürmektedir. Ancak sıkı harcama öncesi kontroller, performans odaklı yönetimin 

mantığı ile uyumlu değildir. Harcama sonrası kontroller ise ağırlıklı olarak iç denetim 

vasıtasıyla gerçekleştirilmektedir. İç kontrol sistemlerinin yaygınlaşması ile birlikte dış 

denetim, “paranın karşılığı (value for money) ve performans denetimlerine ağırlık 

vermeye başlamıştır. İç kontrol ve dış kontrol arasındaki bağı sağlamak ve organizasyonel 

kontrollerin tüm idarelerde koordinasyonundan sorumlu olmak üzere Merkezi Kontrol 

Birimleri oluşturulmuştur. Merkezi Kontrol Birimleri, genellikle Maliye Bakanlığı 

teşkilatında yer almakta ve kontrol politikasını belirlemek ve uygulamaları izlemek 

görevlerini yürütmektedir (Ruffner ve Sevilla,2004:124-132).  
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Tablo 2: Modern Kontrol Çerçevesi  

Dış Kontrol 
İç Kontrol (Yönetim Kontrolü) 

Merkezi Kontrol Organizasyonel Kontrol 

Harcama Öncesi 

(Ex ante) 

Harcama sonrası 

(Ex post) 

Harcama Öncesi (Ex 

ante) 

Harcama sonrası (Ex 

post) 

Harcama Öncesi (Ex 

ante) 

Harcama sonrası (Ex 

post) 

Yüksek Denetim 

Organının 

gözlem ve 

tavsiyeleri 

Yüksek Denetim 

Organının 

performans 

denetimleri 

Bütçe kontrolleri (idare 

veya program 

seviyesinde) harcama 

kontrolleri 

Performansla ilgili 

rehberler 

Bilgilendirme 

faaliyetleri 

Mali raporlar, 

Merkezi 

değerlendirmeler ve 

denetimler 

Mali yönetim kontrolleri 

(İmza yetkisi vb.), 

prosedürler, kurumsal 

performans rehberleri 

Yöneticilere esneklik 

verilmesi 

Hedef ve sonuçlara 

ilişkin diyalog 

oluşturulması 

İç denetim 

değerlendirmeleri 

Harcama raporları 

Kurum içi mali raporlar 

(Kaynak: (Ruffner ve Sevilla,2004:139) 
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Birinci Bölüme İlişkin Değerlendirme 

Yönetsel kontroller, üretim sürecinde verimliliği artırmak üzere klasik okuldan 

günümüzün post modern örgüt teorilerine kadar yönetim kuramlarının tümünde farklı 

şekillerde varlığını sürdürmüştür. Üretim sürecinde verimliliği artırma konusu yönetimin 

en temel sorunu olarak fordist üretimden bu yana hep var olmuştur. Fordist üretim 

sürecinde işin en küçük parçalara ayrılması ve aşırı uzmanlaşma ile birlikte hiyerarşik 

amir tarafından birebir yapılan fiziksel kontrolleri ifade eden yönetsel kontroller, zamanla 

değişime uğramış ve bugünkü görünümüyle hem fiziksel hem de zihinsel kontrolü 

kapsayacak bir kavrama dönüşmüştür.  

 Kapitalist üretim yapısının zaman içinde değişmesi ve üretim sürecinin tek bir 

fabrikayla sınırlı olmaktan çıkıp birden fazla ülkeye yayılmasıyla birlikte yönetsel 

kontrollerin de kapsamı genişlemiştir. Birebir hiyerarşik amiri tarafından denetlenmese 

bile çalışanın davranışlarının kontrol edilebilmesi için yeni yöntemler ortaya çıkmıştır. 

Üretim sürecinde standartlaşma, çalışanın daha önceden yöneticiler tarafından belirlenen 

şekilde dünyanın her yerinde herkesin aynı biçimde davranmasını sağlamaya yöneliktir. 

Böylelikle üretilen ürünün tek tip ve sürecin öngörülebilir olması sağlanmaktadır.  

Çalışanlar, kurumsal davranış kuralları ile kendilerini bulundukları üretim 

birimine ait hissettirilmekte, “biz bir aileyiz” söylemiyle bireysel amaçları ile kurumsal 

amaçlar birleştirilmekte ve etik ilkelerle sadakati sağlanmaktadır. Dolayısıyla çalışan hem 

fiziksel hem de zihinsel olarak kontrol altında olduğu gerçeğini kanıksamakta ve buna 

rıza göstermektedir. Takım temelli örgüt yapılarında performans denetimi adı altında hep 

birlikte belirledikleri hedeflere ulaşabilmek için hep birlikte birbirlerini denetlemektedir. 

Buradaki hedef geçmişte verimliliği artırmakken günümüzde satışları artırmak, karı 

yükseltmek veya pazar payını genişletmektir. Yani verimliliği artırmanın günümüzdeki 

farklı görünümleridir ve aslında bunlar çalışanların değil yönetenlerin hedefleridir.  
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Dolayısıyla, Weber’in behsettiği “demir kafes”in de sınırlarını aşan bir 

birleştirilmiş kontrol biçiminin (concertive control) ortaya çıktığı görülmektedir. 

Bürokratik yapıdaki yönetsel kontrolde yöneticinin birebir gözetimi altındaki çalışan, 

takım çalışmasına dayalı örgüt yapısındaki yönetsel kontrolde takımda yer alan herkesin 

göz hapsindedir. Bu, durum “demir kafesin daha da daralması” (Barker, 1993: 408-435) 

ve çalışanların daha sıkı bir şekilde kontrol altına alınmasıyla sonuçlanmıştır. Zaman 

içinde örgüt yapılarının ve yönetsel kontrollerin değişmesi otoritenin görünümünü 

değiştirse de çalışanı üretim sürecine bağlı kılmak olan özü hep aynı kalmıştır. Üretim 

sürecinin kapitalizmin gelişimine uygun olarak şekil değiştirmesine paralel olarak 

yönetsel kontroller de değişmeye devam etmektedir. 

Yönetsel kontrolün geçirdiği bu değişim, işlerin ve çalışanların idaresinin yerine 

belirlenmiş sonuçlara ulaşamaya yönelik performans denetimlerine doğru bir 

genişlemeye yol açmıştır. Bu durum ülkelerin kamu mali yönetim yapılarında da bir 

değişime neden olmuş ve neo Weberyen devlet modeli olarak adlandırılan yapıda 

kontroller yönetim sorumluluğuna dayalı yeni bir yapının kurgulanması ile 

sonuçlanmıştır. 
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2. BÖLÜM  

NEO WEBERYEN DEVLETTE MALİ YÖNETİM REFORMLARI 

KAPSAMINDA YÖNETSEL KONTROLLERİN DEĞİŞİMİ  

2.1. Mali Yönetim Reformlarının Tarihsel Arka Planı  
 

II. Dünya savaşı sonrası 1970’lere kadar süren ve önceki döneme kıyasla daha 

barışçıl ve müreffeh sayılan dönemde kamu sektörünün ve kamu müdahaleciliğinin öne 

çıktığı Keynesyen ekonomi politikaları, neredeyse tüm dünya ekonomilerince 

benimsenmiştir. Ancak 1960'ların sonlarından itibaren, savaş sonrası oluşan uluslararası 

ekonomik düzen bir dizi ciddi krize sahne olmuştur: 1966–1967 ve 1974’te yaşanan derin 

ekonomik durgunluklar, 1971’de Altın Standardının ve uluslararası finansal sistemin 

çözülmesi ve 1973–1974 ve 1979 yıllarında yaşanan petrol krizleri bunlar arasında 

sayılabilir. Petrol fiyatlarında ani ve yüksek fiyat artışlarıyla tetiklenen ve petrol şokları 

olarak adlandırılan bu bir dizi kriz, 1949 yılından beri süre gelen ve göreli olarak uzun 

süren bir refah ve kalkınma dönemini sona erdirerek, bir yandan ulusal ekonomilerin 

istihdam, büyüme, enflasyon ve döviz kurları gibi temel göstergelerin tümü üzerinde 

yıkıcı sonuçlara yol açmış bir yandan da uluslararası ticaret hacminin daralmasına, 

Bretton Woods anlaşması ile kurulan uluslararası finansal sistemin çökmesine, 

ekonomilerin giderek artan ölçüde kaynak arayışına girmelerine neden olmuştur. Yaşanan 

krizlerin Keynesyen ekonomi politikaları ile çözülemeyeceği düşüncesiyle birlikte devlet 

müdahalelerini ve kamu ekonomisinin büyüklüğünü sorgulayan ve neo-klasik ya da neo-

liberal olarak adlandırılan ekonomi kuramlarının ortaya atılması da bu arayışlar arasında 

sayılabilir. Ekonomi alanında yaşanan bu gelişmelere benzer biçimde sosyal ve siyasal 

bilimlerle ilgilenen akademi çevreleri ile politik çevrelerde de kamu yönetiminin yeniden 

tanımlanmasına ve yapılandırılmasına yönelik kapsamlı arayışlara girişilmiştir. Küresel 
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ya da bölgesel düzeyde politikalar üreten uluslar arası örgütlerin öncülüğünü ve 

mimarlığını üstlendiği ve tarihsel Laissez-faire doktrinine uygun olarak piyasaların temel 

düzenleyici mekanizma sayıldığı bu yeni küresel ekonomik düzende kamunun 

ekonomiden çekilmesi gerekliliğinden, devletin küçültülmesi zorunluluğundan, kamu 

yönetiminde şirket gibi yönetilen kamu idarelerinden eskiye oranla çok daha fazla söz 

edilir olmuştur. Etkililik, sonuç odaklılık, saydamlık, hesap verebilirlik, cevap 

verebilirlik, açıklık gibi kimsenin itiraz edemeyeceği bir dizi altın kavram, kamu 

hizmetlerinin kalitesini sorgulayan bu yeni arayışların temel ölçütleri olmuştur. İşletme 

iktisadı ve mikro-ekonominin bazı temel varsayımlarını ve araçlarını temel alan ve kamu 

idarelerinin de bu temel varsayım ve araçlara göre, adeta şirket ya da en azından yarı-

şirket gibi yönetilebileceğini ileri süren bu tür yaklaşımlarla yeni bir kamu yönetimi ya 

da daha bilinen bir ifadeyle kamu yönetişimi anlayışı geliştirilmiştir. Yeni Kamu 

İşletmeciliği olarak nitelenen bu yaklaşımın merkezinde yer alan saydamlık ve hesap 

verebilirlik kavramlarının iyi yönetim, yönetişim6 ya da iyi yönetişim7 kavramları ile 

birlikte anıldığı görülmektedir (Hazine ve Maliye Bakanlığı, 2020:3). 

Mali yönetim reformları, Yeni Kamu İşletmeciliği ilkeleri çerçevesinde 

gerçekleştirilen kamu yönetimi reformlarının merkezindedir. Gelişmiş ülkeler açısından 

uygulamalar kamu harcamalarının gerçekleştirilmesi ve kontrolüne yönelik özel sektör 

kökenli tekniklerin kamuya transfer edilmesine odaklanmıştır. Gelişmekte olan ülkeler 

açısından ise durum farklı bir noktaya gelmiştir. Özel sektörden yöntem, araç ve 

                                                           
6 Yönetişim, kamu hizmetlerine ilişkin kararların alınması ve uygulanması süreçlerine devletin yanında 

diğer toplumsal aktörler olarak özel sektör ve sivil toplum kuruluşlarının da katıldığı bir ortaklaşa yönetim 

anlayışını ifade etmektedir.  Yönetim yerine daha kapsamlı yönetişim sözcüğünün kullanılmasının ardında 

demokrasinin yaygınlaşması ve rekabetçi piyasaların ortaya çıkması; ekonomik verimliliğin ve refahın 

artmasıyla birlikte hane halkı, özel sektör ve devlet arasındaki ilişkilerin değişmesi; toplumun genelinde 

görülen karar alma ve uygulamaya ilişkin kural ve inançların değişmesi ve kurumsal yapı ve yönetim 

biçimlerindeki dönüşümler yer almaktadır (OECD,2001:9) 
7 İyi yönetişim, gelişmiş ülkelerin ve özellikle uluslararası kuruluşların gelişmekte olan ülkelerin 

kalkınmasına yönelik geliştirdikleri Yeni Kamu İşletmeciliği ilkeleri çerçevesinde belirlenen reformlar 

bütünüdür (Bayramoğlu, 2005:5-86). 
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tekniklerin kamuya transferini sağlayacak zemini oluşturmak üzere kamu yönetiminin top 

yekün dönüştürülmesi gerekmektedir. Bu dönüşüm gelişmekte olan ülkelerin kalkınma 

çabasını desteklemek üzere kullanılan iyi yönetişim kavramı adı altında uluslararası 

kuruluşlarca sağlanmıştır. Zorunlu politika transferi niteliği taşıyan mali yönetim 

reformlarının özünde mali saydamlık ve hesap verebilirlik, kamu kaynaklarının  etkili, 

ekonomik ve verimli kullanılması, plan/program/bütçe uyumu ve kontrolün 

içselleştirilmesi gibi iyi yönetişim ilkeleri yer almaktadır. İyi yönetişim adı altında 

transfer edilmesini sağladıkları politikalar, her bir uluslararası kuruluşun sunduğu farklı 

yaklaşımlarla aşağıda özetlenmektedir. 

Dünya Bankası 1989’da yayımladığı “Aşağı Sahra Afrikası: Krizden Sürdürülebilir 

Büyümeye” adlı raporunda kalkınmanın önündeki en büyük engel olarak nitelediği  “kötü 

yönetişimi” harcamalarda yolsuzluğun yapıldığı ancak hesap verebilirliğin, saydamlığın 

ve verimliliğin olmadığı yönetim tarzı olarak tanımlamıştır (World Bank,1989). Dünya 

Bankası yönetişim kavramını kalkınma ile ilişkilendirmiş ve kalkınmanın yönetişimle 

mümkün olacağını ifade ederek üçüncü dünya ülkelerinin kalkınamamasını içinde 

bulundukları yönetişim krizine bağlamıştır. İlerleyen dönemde, 1990'lara gelindiğinde, 

Dünya Bankası bir ülkenin yönetişim sisteminin kalitesi ile sürdürülebilir ekonomik ve 

toplumsal kalkınmayı gerçekleştirme yeteneği arasında bir bağlantı kurmuştur. Dünya 

Bankası yönetişimi, siyasi rejim biçimini de kapsayacak şekilde yani; bir ülkenin 

ekonomik ve toplumsal kaynaklarının kalkınmaya yönelik olarak yönetilmesinde, 

yetkinin uygulandığı süreç ve devletlerin politikalarını ve işlevlerini tasarlama, formüle 

etme ve uygulama kapasitesi olarak tanımlamıştır. Diğer taraftan iyi yönetişimin temel 

bileşenlerini de  “öngörülebilir; açık ve aydınlanmış bir politika belirleme (yani saydam 

süreçler); profesyonel bir etik anlayışıyla donatılmış bürokrasi; eylemlerinden sorumlu 

olan bir yürütme kanadı ve kamu meselelerine katılan güçlü bir sivil toplum ve tüm 
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bunların hukukun üstünlüğü altında hareket ettiği bir sistem olarak özetlemiştir. Dünya 

Bankasına göre iyi yönetişimin merkezinde birbirine eşit önemde iki temel unsur var ise 

bunlar hesap verebilirlik ve saydamlıktır. Bu iki kavramın uygulanmasını sağlamak üzere 

bilgi edinme hakkı da reformların gündeminde yer almıştır. 

Dünya Bankası tarafından geliştirilen iyi yönetişim kavramı diğer bir dizi 

uluslararası örgüt tarafından özüne sadık kalınarak benimsenmiş ancak her bir 

uluslararası örgütün iyi yönetişim kapsamında odak noktası farklılaşmıştır. 1990’lardan 

itibaren uluslararası kuruluşlar iyi yönetişim adı altında sundukları kamu mali yönetimi 

reformlarının kapsamını belirleyecek nitelikte standartlar, kılavuzlar ve değerlendirme 

araçları geliştirmiştir.  

Avrupa Konseyi 2005 Varşova Zirvesinde “demokrasi ve iyi yönetişimin, 

çatışmaların önlenmesi, istikrarın güçlendirilmesi, ekonomik ve sosyal ilerlemenin 

kolaylaştırılması ve böylece insanların şimdi ve gelecekte yaşamak ve çalışmak 

isteyeceği sürdürülebilir topluluklar için vazgeçilmez olduğunu ilan etmiştir. Avrupa 

Konseyi Parlamenterler Meclisi ise iyi yönetişimi demokrasi ve insan haklarını, 

yolsuzlukla mücadele, dezavantajlı kesimlerin yararına sosyal reform, piyasa kurallarına 

dayanan ekonomik bir reform temelinde ele almaktadır. Nitekim 2007 yılında yapılan 

Bakanlar Konferansında mahalli düzeyde iyi yönetişime yönelik olarak bir strateji belgesi 

oluşturulmuştur. Bu belgeye göre iyi yönetişim; demokrasiye, insan hakları ve hukukun 

üstünlüğüne hayat veren bir model niteliği taşımakta ve bazı temel ilkeler içermektedir: 

Hukukun üstünlüğü, insan haklarının korunması, demokrasi, etkililik, verimlilik, açıklık, 

saydamlık, hesap verebilirlik ve hızlı cevap verme/çözüm oluşturma yeteneği.  

Birleşmiş Milletler, gerek Avrupa Konseyi ile işbirliği, gerek “Kalkınma 

Gündemi” gerekse de BM Bin Yıl Deklarasyonu bağlamında konuyu gündemine almış 
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ve devletin, politikalarını ve işlevlerini yerine getirme yeteneğinin geliştirilmesi şeklinde 

tanımlamıştır. İyi yönetişim BM’e göre en yalın haliyle; devletin eylemleri nedeniyle 

hesap verebilir olması ve karar almada da saydam olmasını ifade eder. BM İnsan Hakları 

Komisyonuna göre iyi yönetişimin temeli, saydam, sorumlu, hesap verebilir ve insanların 

ihtiyaç ve isteklerine cevap verebilen katılımcı devlettir. BM Kalkınma Programına 

(UNDP) göre ise iyi yönetişimin temel nitelikleri katılımcılık, saydamlık ve hesap 

verebilirlik, etkililik ve adalettir. İyi yönetişim, siyasal, toplumsal ve ekonomik 

önceliklerin geniş bir konsensüse dayanmasını ve kalkınma kaynaklarının tahsisine 

ilişkin karar alma süreçlerinin en yoksul ve en hassas kesimlerin görüşlerine dayalı 

olmasını sağlar. BM Asya Pasifik Ekonomik ve Sosyal Komisyonu (UNESCAP) ise iyi 

yönetişim için bir dizi prensip belirlemiştir: “Katılım, hukukun üstünlüğü, saydamlık, 

cevap verebilirlik, konsensüs odaklılık, adalet ve kapsayıcılık, etkililik ve verimlilik, 

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

Ekonomik İşbirliği ve Kalkınma Teşkilatı (OECD) de iyi yönetişim için bir dizi elzem 

unsura atıfta bulunmaktadır: Hukukun üstünlüğüne saygı, açıklık, saydamlık, demokratik 

kurumlara hesap verme, yurttaşlarla olan ilişkilerde adalet ve tarafsızlık, etkili ve verimli 

kamu hizmetleri, açık, saydam ve uygulanabilir yasa ve düzenlemeler, politika 

planlamada kapsamlılık ve tutarlılık, yüksek etik davranış standartları. OECD tarafından 

yayımlanan Bütçe Saydamlığı Araç Seti kapsamlılığı ve bir dizi başka uluslararası örgüt 

tarafından benimsenmiş olması nedeniyle önemlidir. Mali yönetim reformlarının 

planlanması, uygulanması ve değerlendirilmesi için yol gösterici bir kılavuz niteliğindeki 

söz konusu araç seti, yukarıda sayılan uluslararası kuruluşların bütçe saydamlığı 

konusunda geliştirmiş olduğu kaynaklara erişimi kolaylaştıran bir geçit görevi görmekte 

ve bütçe saydamlığını “devletin parasının nasıl elde edildiği ve kullanıldığının halka 

tamamen açık olması” şeklinde tanımlamaktadır.  Bütçe saydamlığının sağladığı yararlar 
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ise kılavuza göre hesap verebilirlik, dürüstlük, katılımcılık, güven ve kalite olarak 

sıralanmaktadır. Kılavuz beş farklı temel kesim için standartlar ve rehberlik içermektedir:  

1. Hükümet ya da yürütme kanadı 

2. Parlamento ya da yasama kanadı 

3. Bağımsız kamu kuruluşları (denetim ofisler veya mali konseyler) 

4. Vatandaşlar ve sivil toplum örgütleri 

5. Özel sektör 

Bu araç seti OECD’nin yanı sıra IMF, Dünya Bankası Grubu, Uluslararası Bütçe 

Ortaklığı (IBP), Kamu Harcamaları ve Mali Değerlendirme Programı (PEFA)’nın 

katılımı ve işbirliği ile oluşturulmuştur. Sayılan uluslararası kuruluşlar aynı zamanda 

Küresel Bütçe Saydamlık İnisiyatifinin (GIFT) üyesidirler. Kamu Harcamaları ve Mali 

Değerlendirme Programı-PEFA da kendi içerisinde Avrupa Komisyonu, IMF, Dünya 

Bankası, İngiltere, Fransa, Norveç ve İsviçre tarafından oluşturulmuş, ortaklarının kamu 

mali yönetim sistemlerini değerlendiren ve bunun için teşhis edici bir metodoloji seti 

yayımlamış olan bir alt programdır.  

IMF, iyi yönetişim kapsamında mali saydamlık konusuna odaklanarak Mali 

Saydamlık Standart ve Kodları yayınlamış ve ülkelerin mali saydamlıklarını 

değerlendirme ve raporlama aracı olarak Mali Saydamlık Değerlendirmesini 

oluşturmuştur. IMF küresel ölçekte yaşanan 2008 ekonomik krizinin ardından 2012’de 

Mali Saydamlık, Hesap Verebilirlik ve Risk başlıklı bir çalışma ile mali saydamlık 

konusunu yeniden ele alarak mevcut uluslararası mali saydamlık standartları ve bunlara 

uyumun izlenmesine ilişkin düzenlemeler konusunda bir dizi iyileştirmeler 

gerçekleştirmiş ve Mali Saydamlık Kodunu geliştirerek 2014’te yayımlamıştır. 
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Kamu Harcamaları ve Mali Değerlendirme Programı (PEFA), 2001 yılında 7 

uluslararası kuruluş ve devletin ortaklığı ile oluşturulmuştur: Avrupa Komisyonu, 

Uluslararası Para Fonu ve Dünya Bankası ile Fransa, Norveç, İsviçre ve Birleşik Krallık. 

PEFA Programı, ülkelerin mali yönetim yapılarını ve işleyişlerini değerlendirmek üzere 

bir gösterge seti oluşturmuştur. Bu kapsamda mali yönetim alanında ülke uygulamalarına 

yol gösterecek standart bir yapı ve değerlendirme aracı sunmaktadır. PEFA programı 

ülkelerin kamu mali yönetimi uygulamalarını periyodik olarak değerlendirmekte ve 

zaman içinde yaşanan değişimlerin özetini verecek şekilde raporlamaktadır.   Söz konusu 

metodoloji 7 ana başlıkta 99 gösterge/kriterden oluşmaktadır. Bu başlıklar şu şekildedir:  

Bütçe güvenilirliği, kamu maliyesinin saydamlığı, varlık ve yükümlülüklerin yönetimi, 

politika tabanlı mali strateji ve bütçeleme, bütçe uygulamasının öngörülebilirliği ve 

kontrolü, muhasebe ve raporlama, dış denetim ve izleme. 

Ülkelerin mali yönetim uygulamalarını değerlendiren ve özellikle bütçe hazırlama 

ve uygulama konularına odaklanan Uluslararası Bütçe Ortaklığı (IBP), düzenli olarak 

gerçekleştirdiği Açık Bütçe Anketlerini şu beş ana başlıktan oluşan bir soru setine göre 

gerçekleştirmektedir: Temel bütçe dokümanlarının kamuya açıklığı, yürütmenin bütçe 

teklifinin kapsamlılığı, diğer temel bütçe dokümanlarının kapsamlılığı, denetim 

kuruluşlarının bütçe sürecindeki rolü ve etkililiği, kamunun bütçe sürecine dâhil edilmesi. 

Anket, araştırma kapsamındaki ülkelerin sekiz temel bütçe dokümanını halk ile paylaşıp 

paylaşmadığını; paylaştı ise belirlenen süre zarfında paylaşıp paylaşmadığını ve bütçe 

dokümanlarındaki bilginin kapsamlı ve kullanışlı olup olmadığını ölçmektedir. Anket 

sonuçlarının yer aldığı periyodik bir rapor kamuoyunun bilgisine sunulmaktadır. 

Avrupa Komisyonu da kendi oluşturduğu Kamu İç Mali Kontrol (Public Internal 

Financial Control) modeli çerçevesinde saydamlık, etkililik, ekonomiklik, verimlilik ve 

bütçe tanımlarını iyi mali yönetim ilkeleri arasında saymakta ve saydamlığı “Hükümetin 
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kendisini seçen kamuoyuna karşı onun adına gelir toplama ve harcama yapma konusunda 

hesap verme sorumluluğuna tabi olması ilkesinin bir gerçekleşme biçimi” olarak 

tanımlamaktadır.  

Mali yönetim reformlarının başrolünde yer alan uluslararası kuruluşlar, kuruluşa üye 

olmak isteyen veya borç isteyen ülkelerde kamu mali yönetimi reformlarını koşul olarak 

sunmuş ve verilen borcun ve mali yardımın kullanımını izlemeye başlamıştır. 

Uluslararası kuruluşlara üye olunması isteğe bağlı olmakla birlikte üyelik 

yükümlülüklerinin yerine getirilmesi zorunlu bir niteliğe bürünmektedir (Övgün, 

2013:50-54). Mali yönetim reformlarının yayılmasında kullanılan bir diğer araç ise 

uluslararası kuruluşlar tarafından oluşturulan teknik destek ve danışmanlık desteği 

mekanizmasıdır. Bu kapsamda birden fazla uluslararası kuruluş bir araya gelerek 

benimsedikleri ortak düşünce ve değerleri istihdam ettikleri uzmanlar vasıtasıyla 

ülkelerde eğitim faaliyetleri ve konferanslar düzenlemek suretiyle yaymaktadır.  

Bu kapsamda OECD ve Avrupa Birliği'nin ortak bir girişimi olarak 1992 yılında 

kurulan Yönetişim ve Yönetimde Gelişme için Destek Programı, SIGMA (Support for 

Improvement in Governance and Management), ülkelerin reform çalışmalarına destek 

sağlamaktadır. Temel amacı, ülkelerin kamu yönetimi reformlarını uygulama sürecinde 

iyi yönetişim ilkeleri temelinde kapasite geliştirme, idari yapıyı tasarlama ve bütçeleme 

konularnda uzman ve eğitim desteği sunarak kamu yönetimi reformlarının tasarımını ve 

uygulamasını iyileştirerek sosyo-ekonomik kalkınmayı desteklemektir. 

Mali Yönetim reformlarının yayılmasında rol oynayan bir diğer iletişim ağı ise, 2005 

yılında Dünya Bankası ve Birleşik Krallık Uluslararası Kalkınma Departmanı tarafından 

kavramsallaştırılan girişim olan Kamu Harcama Yönetimi Akran Destekli Öğrenme ağı 

olan PEMPAL (Public Expenditure Management Peer-Assisted Learning ) dir. PEMPAL 



62 
 

Orta Asya, Orta ve Doğu Avrupa ülkeleri arasında kapasite geliştirmek ve reform 

deneyimlerini paylaşmak için uzmanlar arası bilgi paylaşımını sağlamaktadır. Kamu 

harcamalarının şeffaf ve etkili kullanılması ile kamu harcamaları üzerindeki kontrollerin 

iyileştirilmesi amacıyla kamu harcamalarında görev alan kurumları ve politikaları 

güçlendirmek ve böylelikle uluslararası yardımların artırmak üzere ülkeler arası çalışma 

grupları oluşturmaktadır.  

Bunların dışında, küresel bir iletişim ağı olarak  Mali Saydamlık Küresel Girişimi 

(The Global Initiative For Fiscal Transparency,GIFT), hükümetin, sivil toplum 

kuruluşlarının, özel sektörün ve diğer paydaşların arasında mali saydamlık ve katılımda 

meydana gelen sorunların çözümünü bulmak ve paylaşmak için iletişimi kolaylaştırmayı 

amaçlamaktadır. GIFT, ülkelerim maliye politikalarının belirlenmesi ve uygulanmasında 

mali saydamlık ve hesap verebilirliğin sağlanmasına yönelik standartlar belirlemekte, 

uluslararası kuruluşların bu alandaki çalışmalarına yön veren bir üst kuruluş konumunda 

faaliyet göstermektedir.  

Uluslararası kuruluşlar, sağlam, şeffaf ve hesap verebilir kamu mali yönetimini iyi 

yönetişim reformlarının temel direği olarak görmekte ve vatandaşlara kaliteli kamu 

hizmetleri sunmanın yanı sıra bir ülkede adil ve sürdürülebilir ekonomik ve sosyal 

koşullar yaratmak ve sürdürmek için hayati öneme sahip olduğunu vurgulamaktadır. 

Kamu mali yönetimi, kamu kaynaklarının toplandığı, tahsis edildiği, harcandığı ve 

muhasebeleştirildiği mekanizmaları kapsar. Kamu mali yönetimi süreçleri, tüm bütçe 

döngüsünü, kamu alımlarını, denetim uygulamalarını ve gelir tahsilatını kapsaması 

bakımından uluslararası kuruluşlarca önerilen reform alanları bu konu başlıklarından 

oluşmaktadır. 
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2.2. Mali Yönetim Reformlarının Nedenleri    

Reform, devletin niteliğinin, işlevinin, rolünün ve karar alma süreçlerinin 

dönüşmesine yönelik yapılan esaslı düzeltim çabaları olarak tanımlanır (Övgün, 

2013:149). Bir başka ifadeyle reform, mevcut duruma ilişkin basit yönetsel iyileştirme 

faaliyetlerinin kapsamamaktadır. Yönetim sisteminin çevresindeki değişimin sonucu 

olarak ekonomik, toplumsal, siyasal ve teknolojik gelişmelerle biçimlendirilen reformlar 

sayesinde hem devletin işlevi hem de kamu idareleri değiştirilmekte ve 

dönüştürülmektedir (Sobacı,2014:1). Bu değişim sürecini Sobacı,  “ulus devletin 

küreselleşme çağında içine düştüğü pozisyonla” ilişkilendirerek ulus devletin 

zayıflatılması sürecinde devletin ekonomik ve mali düzenlemeleri yapabilme yetkisinin 

uluslararası otoritelere devredilmeye zorlanmasıyla açıklamıştır (Sobacı,2014:34). Kamu 

yönetimi reformları ile devletin hem yapısı hem de işleyişinin değiştirilmesinin nedeni 

ekonomik değişimlerden kaynaklanmaktadır. Devletin her dönem ve zamanda üstlendiği 

görevler vardır ve bu görevler mevcut duruma göre değişiklik göstermektedir. 

Dolayısıyla Devlet reformlarla bu görevlerine uygun bir örgütlenmeye gitmektedir ve 

günümüz kamu yönetimi reformları ekonomik temellidir (Övgün, 2013:18).  

Kamu idarelerinin yapıları ve süreçlerinin daha iyi çalışmasını sağlamak amacıyla 

yapılan reformlar genel olarak beş ana başlık altında toplanmaktadır (Pollitt ve Bouckaert, 

2011: 77): 

 Mali yönetim, 

 Personel yönetimi,  

 Organizasyon yapısı, 

 Performans ölçümü 

 Şeffaflık ve açık hükümet 
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Mali Yönetim Reformları kapsamında bütçe, muhasebe ve denetim uygulamaları 

bulunmaktadır. Personel yönetimi, mesleğe giriş, kariyer, liyakat ve memuriyet 

güvencelerini; organizasyon yapısı ise özelleştirme, koordinasyon ve yerelleşme gibi 

konuları kapsamaktadır. Performans ölçümü ise, yukarıda sayılan reform başlıklarının 

tamamını kapsayacak şekilde YKİ reformlarının odak noktası olan ve aynı zamanda 

NWD kapsamındaki modernizasyon çabalarıyla da ilişkilidir. Performans ölçümünün 

YKİ kapsamında ifade ettiği “komuta ve kontrol” anlayışı değişime uğramıştır. NWD 

kapsamında performans ölçümü, modern profesyonel bir yöneticinin kamu hizmetinin 

zamanında ve etkin biçimde sunulup sunulmadığı ile hizmetten yararlanan vatandaşın ne 

ölçüde memnun edildiğini kontrol etmek için kullanılmaktadır (Pollitt ve Bouckaert, 

2011: 77)  

Mali Yönetim Reformları, ülkelerin belirli bir zamanda gerçekleştirdiği tek bir 

reformu değil, zaman içinde birden çok etki alanının birikimiyle sistemlerinin 

evrimleşmesini ifade etmektedir.  Söz konusu etki alanları: 

 Devletin sunduğu kamu hizmetlerinin sayıca artması ve karmaşıklaşması 

(örneğin sosyal problemleri çözmeye çalışması) 

 Teknolojik gelişmenin etkililiği ve gözetimi artırması 

 Devletin performansının daha çok ilgi görmeye başlaması 

 Karar alma gücünün vatandaşa daha yakın birimlere devredilmesi ve ajanslar 

vb. birimlerin kullanılması 

Yukarıda sayılan değişimler, gelişmiş ekonomilerin kamu harcamalarına sınır 

getirme düşüncesi ile birlikte, bütçe kurallarının değişimini, yapısal değişimleri ve 

yönetsel özgürlüğü beraberinde getirmiştir (Ruffner ve Sevilla,2004:128). Bu kapsamda 
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yeni yapının gereksinimleriyle uyumlu olarak ortaya çıkan yeni kontrol araçları bir 

sonraki başlıkta detaylı olarak açıklanacaktır. 

2.3. Mali Yönetim Reformları Kapsamında Kontrol Araçları 

Mali yönetim reformları kapsamında kontrolün değişimi, özel sektör kökenli araçların 

kamu sektöründe uygulanmaya başlanmasıyla sağlanmıştır. Özel sektör açısından 

şirketlerdeki yönetime duyulan güvensizlik ile asimetrik bilgiden kaynaklanan ve 

hissedarların hesap verebilirlik beklentisi sonucunda ortaya çıkan kontroller, kamu 

sektöründe ise yeni kamu işletmeciliği ve yönetişim kavramlarının benimsediği devletin 

küçülerek kamu hizmetlerinin ajanslara devredilmesi sonucunda kamu kaynaklarının 

nasıl kullanıldığının gözetilmesi ihtiyacından kaynaklanmaktadır. Bu noktada kontrol 

etme görevi kamu idarelerinde kontrolörlerden kamuoyuna, özel şirketlerde uzmanlardan 

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

Mali yönetim reformlarının genel çerçevesini oluşturan uluslararası kuruluşlar 

Uluslararası para fonu(IMF), Dünya Bankası, Ekonomik İşbirliği ve Kalkınma Teşkilatı 

(OECD) ve Avrupa Birliğidir. Bu kuruluşların kuruluş amaçları birbirinden farklı 

olmakla birlikte mali yönetim reformları kapsamındaki benimsedikleri kontrol araçları 

aynıdır:  

1. Kamu kaynaklarının “3 e” ilkesi çerçevesinde kullanılması 

2. Stratejik planlama anlayışı çerçevesinde çok yıllı bir bakış açısıyla bütçelerin 

hazırlanması ve program yapısının esas alınması 

3. Mali saydamlık ve hesap verebilirlik uygulamalarıyla meclisin ve vatandaşın 

bilgilendirilmesi  
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4. Kontrolün performans ölçümüne odaklanarak kamu idarelerinin kendi 

içerisinde ve meclis adına ulusal denetim otoritesi tarafından 

gerçekleştirilmesi 

Saydam ve hesap verebilir kamu mali yönetimi, uluslararası kuruluşların 

benimsediği reform anlayışının temel direğidir ve vatandaşlara kaliteli kamu hizmetleri 

sunmanın yanı sıra ülkenin sürdürülebilir ekonomik ve sosyal koşullara sahip olabilmesi 

için hayati öneme sahiptir. Yukarıda sayılan temel kavramlar, uluslararası kuruluşlar 

tarafından 1970’li yıllardan bu yana zaman içinde gelişen yeni kamu işletmeciliği, iyi 

yönetişim, neo Weberyen devlet, yeni kamu yönetişimi, kamu değeri yönetimi, yeni kamu 

hizmeti, yeni kamu yönetimi gibi YKİ sonrası (post YKİ) dönemde ortaya çıkan alternatif 

yaklaşımlarda varlığını sürdürmektedir (Köseoğlu ve Sobacı, 2015:299). 

Mali yönetim ve kontrol terimi, kamu iç mali kontrolü tanımlamak üzere 

kullanılmakta ve kamu mali yönetimini kapsamaktadır. Bu kapsam, bütçenin 

hazırlanması, ödenekleştirilmesi, harcanması, muhasebeleştirilmesi ve kontrolünden 

oluşmaktadır. Ayrıca hazinenin nakit yönetimi ve kamu borç yönetimi politikaları da bu 

kapsamda yer almaktadır. Ancak odak noktası gelir, gider, varlık ve yükümlülüklerin 

yönetimi ve kontrolüdür (De Koning, 2007:12). Bu kapsamda kamu kaynaklarının 

bütçeler vasıtasıyla harcanması ve bunun kontrolü birbirinin tamamlayıcısıdır. 

Planlama-programlama-bütçeleme ilişkisinin kurulabilmesi için belirlenen 

politikalar doğrultusunda stratejik planların hazırlanması, bu çerçevede bütçe 

önceliklerinin belirlenmesi ve kaynak tahsisinin yapılması, program esaslı performans 

bütçenin uygulanması ve uygulamaya ilişkin hesap verebilirliğin sağlanması amacıyla 

faaliyet raporlarının (accountability report) yayımlanması gerekmektedir. Bu kapsamda, 

mali saydamlık ve hesap verebilirliği uygulamada somutlaştırabilmek üzere, kaynak 
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kullanımından sorumlu olan üst yöneticiler ve harcama yetkililerinin idare faaliyet 

raporları ile birim faaliyet raporlarını hem kamuoyuna hem de meclisin denetimine 

sunması beklenmektedir. 

İç kontrol, bütçe ile tahsis edilmiş kaynakların etkin ve etkili kullanımını sağlamak 

amacıyla, belirlenen hedeflere ulaşmak için gerekli performansı gerçekleştirmek üzere 

risklerin yönetilmesini kapsamaktadır.  Kamu idarelerinde üst yöneticinin sahipliğinde 

oluşturulması istenen iç kontrol sisteminin mali saydamlık ve hesap verebilirliği 

sağlayacak şekilde uygulanması beklenmektedir. Kamu idarelerinin iç kontrol sistemleri, 

uluslararası kuruluşlar tarafından genel kabul görmüş standart, düzenleme ve yöntemlere 

uygun olarak oluşturulur, uygulanır, izlenir ve geliştirilir. Kamu idarelerinin iç kontrol 

sistemine ilişkin izleme ve değerlendirme sonuçlarına ilişkin bilgiler faaliyet raporlarında 

yer almakta ve iç kontrol sisteminin en önemli hesap verebilirlik araçlarından birisi olan iç 

kontrol güvence beyanları faaliyet raporlarının ekinde bulunmaktadır.  

Mali yönetim reformlarının kapsamını oluşturan dört ana başlıkta özetlenen temel 

unsurlar olarak kaynakların “3 e” çerçevesinde kullanılması, plan/program/bütçe ilişkisi, 

mali saydamlık ve hesap verebilirlik ile iç kontrol kavramları, neo Weberyen devlette 

kullanılan temel kontrol araçlarını oluşturması bakımından bundan sonraki başlıklarda 

ayrıntılarıyla açıklanacaktır. 

2.3.1. Kamu Kaynaklarının “3 e” İlkesi Çerçevesinde Kullanılması  

Kamu politikalarının belirlenen hedeflere ulaşabilmesi amacıyla gerçekleştirilen 

faaliyetlerin doğru bir biçimde ve zamanında yerine getirilip getirilmediğini 

değerlendirmede kullanılan etkililik, verimlilik ve ekonomiklik kavramları mali yönetim 

reformlarının kilit kavramlarıdır. Bu üç kavram, kamu hizmetinin sunumunda kullanılan 

kamu kaynaklarının kamu idaresi tarafından önceden belirlenmiş amaca ne ölçüde 
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ulaştığını ve karar alma süreçleri ile bütçenin kaynak kullanımındaki performansının 

değerlendirilmesini sağlamak üzere kullanılmaktadır.    

Farklı kaynaklarda “3 e” ilkesi olarak adlandırılan etkililik (effectiveness), 

ekonomiklik (economy) ve verimlilik (efficiency) kavramları özel işletmelere ait 

kavramlar olması nedeniyle kamu hizmetlerine uyarlanırken bazen kelimenin tam 

karşılığı bulunamamaktadır. Genellikle birbirinin yerine kullanılan bu kavramlar 

arasındaki ilişki aşağıdaki şekil yardımıyla daha kolay anlaşılabilecektir.  Her üç kavram 

da amaca ulaşma düzeyini ölçmek üzere kullanılmaktadır ancak değerlendirme noktaları 

birbirinden farklılaşmaktadır.  

Şekil 5: Etkililik, Ekonomiklik ve Verimlilik Kavramları Arasındaki İlişki 

 

 

 

 

 

 

 

 

Ekonomiklik kavramı, kamu hizmetinin en düşük maliyetle sunulmasını ifade 
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değerlendirmektedir. Etkililik, bir faaliyetin amaçlarına ne ölçüde ulaşıldığı, yani bir 

faaliyetin planlanan etkisi ile fiili etkisi arasındaki ilişkiyi açıklamaktadır.  verilen 

girdilere göre bir faaliyetin çıktılarını veya sonuçlarını maksimize etmek olarak 

tanımlanan (European Commission, 2006:29) İngilizcedeki “efficiency” sözcüğünün 

karşılığı olarak çoğu zaman eş anlamlı olarak kullanılan etkinlik ve verimlilik kavramları 

arasında şöyle bir nüans farkı bulunmaktadır: Verimlilik kavramı, üretim tekniği olarak 

üretim sürecinde kullanılan çıktı/girdi oranı üzerinden bir değerlendirme sunmaktadır. 

Kullanılan kaynak miktarının en düşük seviyede belirlenerek bundan en fazla çıktının 

sağlanmasına yöneliktir. Etkinlik kavramı ise, mevcut kaynak potansiyeli ile bu 

potansiyelin kullanılan bölümü arasındaki ilişkiyi incelemektedir. Bir başka deyişle 

etkinlik kavramı “gerçekleşen performansın önceden saptanan (olması gereken) 

performansa ne ölçüde ulaştığını” değerlendirmek amacıyla kullanılmaktadır (Yükçü ve 

Atağan,200-:2-9). 

Kamu yönetimi açısından “efficiency” kavramı8, üretim ayağından yoksun olarak 

daha çok örgütlenme kapsamında ele alınmaktadır. Kaynakları çar çur etmeden, 

olabildiğince az maliyetle örgütün/kurumun işlevini yerine getirmede artı ya da katma 

değer yaratmaya yönelik üretim sürecini yönetmeyi anlatmaktadır. Çalışanlar ve maddi 

kaynaklar (sahip olunan araç-gereç, teknoloji ve gelir) bu üretimin temel unsurlarıdır. Bu 

anlamda yönetim, piyasanın ve/veya toplumsal yapının gereklilikleri sonucunda bu 

üretim unsurlarının kontrolünü ve bu unsurların geliştirilmesi için teknikler bulunmasını 

                                                           
8 Literatürde etkinlik ve verimlilik sözcüklerinin eş anlamlı olarak kullanılmasına ilişkin olarak Zengin’in 

görüşü; “efficiency” kavramının Türkçeleştirilmesinde verimlilik, “productivity” kavramının tercümesinde 

ise üretkenlik sözcüğünün kullanılması gerektiği yönündedir. Bu görüş, verimlilik kavramının üretim 

alanının ve iktisadiliğin varoluşunun temelindeki değer yaratma olgusuna dayandığı ve değer yaratımını 

gerçekleştiren emek gücünün fiziksel ve zihinsel değer yaratımıyla verimli olacağı düşüncesini esas 

almaktadır (Zengin, 2010:95). 
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içermektedir (Zengin, 2010:94). Nitekim, mali yönetim reformları kapsamında “üç e” 

kavramları, bir kontrol aracı olarak kamu kaynakların amaca uygun kullanımının 

değerlendirilmesinde performans değerlendirmesinin temel dayanağı olarak 

kullanılmaktadır. 

2.3.2.  Planlama-Programlama-Bütçeleme İlişkisi 

Kamu harcamaları bütçeler vasıtasıyla gerçekleştirildiğinden mali yönetim 

reformlarının odak noktasında bütçenin açık ve anlaşılır olmasını sağlayacak kavramlar 

gündeme gelmektedir. Performans ve program bütçe kavramları, devletin kamu 

harcmalarının kontrolünde kullandığı en önemli araçlardan biridir. Devlet bütçesine 

ilişkin hesap verebilirliği sağlamak üzere programların sınıflandırıldığı ve bunların 

altında performans göstergelerine dayalı kaynak tahsisine yer verilen bir bütçe yapısı 

geliştirilmiştir (Moretti ve Kraan,2018:15). Program bütçe, “harcamaların program 

sınıflandırmasına göre tasnif edildiği, harcama önceliği geliştirme konusunda karar 

alıcılara kamu hizmet sunumu performansına ilişkin bilgilerin sağlandığı ve bu bilgilerin 

kaynak tahsisi sürecinde sistematik olarak kullanıldığı bir bütçeleme sistemi” olarak 

tanımlanmaktadır (Strateji ve Bütçe Başkanlığı,2019:5). Program bütçelemenin, 

belirlenen politikalar çerçevesinde harcama önceliklerinin belirlenmesine katkı sağlaması 

beklenmektedir. Örneğin koruyucu sağlık hizmetlerine ne kadar kaynak ayrılması gereği 

üzerine bütçe tartışmaları yürütülecektir. Programlar, hükümet düzeyinde karar alma 

araçlarıdır ve hükümet önceliklerini yansıtır. Bu nedenle önemli performans bilgilerini 

içerir ve performans değerlendirme aracı işlevi görmektedir. Bütçe sınıflandırmasında 

programların ve faaliyetlerin yer almasıyla bunların maliyetlerinin de görülmesi sağlanır. 

Böylece belirli bir programa hizmet harcama ve faaliyetler yıl boyunca izlenebilir ve 

değerlendirme yapılabilir hale getirilerek performans değerlendirmesine uygun hale 

getirilir. Ayrıca program yapısının, denetimin kolaylaşmasına ve meclis denetiminin 
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güçlendirilmesine olanak sağlayacağı savunulmaktadır. Program bütçeleme uygulamaları 

ile meclisteki bütçe tartışmaları ve bütçenin kontrolü girdiye dayalı olmaktan çok kamu 

politikalarına odaklanır hale gelecektir. Böylece, merkezi yönetimin politika 

oluşturmadaki rolü ve otoritesini güçlendirilecektir. Ayrıca, program bütçeleme yaklaşımı 

aracılığıyla uzun vadeli hükümet politikalarını belirlemek ve maliyetlerini belirlemek 

suretiyle çok yıllı bütçeleme uygulaması mümkün hale gelecektir. 

Program bütçenin şeffaflık ve hesap verebilirliğe katkı sağlayacağı 

düşünülmektedir. Harcama öncesi kontrollerin katı uygulamaları, mantığı gereği program 

yöneticisinin esnekliğine ters düşmektedir. Performans değerlendirmesi yapılabilmesi 

için kontrollerin harcama sonrasında uygulanması gerekmektedir. Dolayısıyla, 

programlara ilişkin kontroller harcama sonrası dış kontroller vasıtasıyla yerine 

getirilmektedir (Ruffner ve Sevilla,2004:133). Bütçenin halk tarafından daha anlaşılır 

hale gelmesiyle çıktı ve sonuç odaklı bütçe yapısının kamuoyunu vergilerin nasıl 

harcandığı konusunda bilgilenilmesini kolaylaştıracağı kabul edilmektedir.  Bu sayede 

programlar oluşturulurken kamuoyunun beklentilerini dikkate alarak performans 

hedefleri ve göstergeleri belirlenecektir. Stratejik planda belirlenen stratejik amaçlar ve 

hedefler ile yıllık olarak hazırlanan performans programlarındaki amaç ve hedeflerin 

gerçekleştirilmesine yönelik faaliyetler saptanmakta ve bu faaliyetler 

maliyetlendirilmektedir. Bu faaliyetler bütününden oluşan programların da bütçede 

gösterilmesiyle birlikte plan-program-bütçe ilişkisinin kurulması sağlanacaktır. Bu 

çerçevede program sorumlularının hesap verebilirliği güçlendirilecektir. Buna ilaveten 

IMF tarafından oluşturulan GFS Devlet Mali Standartları (IMF, 2001) ile bütçelerin 

analitik bütçe sınıflandırmasına uygun olarak hazırlanması beklenmektedir. Bu kapsamda 

devletin kapsamı tanımlanmakta,  genel yönetim ve merkezi yönetim kavramlarıyla 
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uluslararası kuruluşların ülkenin mali yönetim yapısını kolaylıkla anlayabileceği ortak bir 

çerçeve oluşturulmaktadır. 

 

2.3.3. Mali Saydamlık ve Hesap Verebilirlik  

Mali yönetim reformları kapsamında saydamlık, kamu gelirlerinin toplanması ve 

harcanmasına ilişkin karar alma süreçlerinde kimin ne zaman hangi kararları aldığı ile 

ilgilidir ve buna ilişkin vatandaşın sürekli bilgilendirilmesini ifade etmektedir. Mali 

saydamlık, kamu yönetiminde yürütülen faaliyetlerin belirli zaman aralıklarında halka 

duyurulması, kamu kaynaklarının ve bütçe uygulamalarının nasıl kullanıldığının 

kamuoyuna açıklanmasıdır. Bu sayede vatandaşlar ve özel sektör tarafından yürütülecek 

bir otomatik gözetim mekanizması oluşturulacaktır. Dolayısıyla hesap verebilirliğin 

sağlanmasına katkıda bulunarak yolsuzlukların engellenebileceği düşünülmektedir. Mali 

saydamlıkla ilişkili daha geniş bir anlamı içeren açıklık ilkesinin kapsamında; saydamlık, 

ulaşılabilirlik ve cevap verebilirlik ilkeleri yer almaktadır. Ulaşılabilirlik, kamu 

hizmetlerine ilişkin bilgilere vatandaşların ulaşabilmelerini, cevap verebilirlik ise 

devletin vatandaşın ihtiyaç ve beklentilerini dikkate almasını ifade etmektedir (OECD, 

2005:2). SIGMA,  açıklık ve saydamlığın “bir taraftan idari bir işlemden etkilenen 

kişilerin söz konusu işlemin dayanağını anlamalarını sağlarken, bir yandan da idari 

işlemin denetleyici kuruluşlarca dış denetiminin yapılmasına olanak tanıyacağını, aynı 

zamanda hukukun üstünlüğü, kanun önünde eşitlik ve hesap verebilirliğin sağlanması için 

gerekli araçlar olarak kullanılabileceğini” ifade etmektedir. Bu açıdan, kamu yönetiminde 

genel ilke, idarenin saydam ve açık olmasıdır (SIGMA Paper No:27: 1998: 2-10). Açıklık 

ve saydamlığın sağlanmasına yönelik en önemli araç bilgi edinme hakkının toplumda 

yaygınlaştırılmasıdır. Toplumun her kesiminden insanın kamunun ürettiği bilgilere erişim 

hakkı tanınmaksızın, kamu yönetiminde saydamlıktan söz etmek mümkün değildir. 
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Hesap verebilirlik; kamu görevlilerinin, kamu kaynaklarının kullanımına ilişkin 

karar alma süreçleri, bütçe harcamalarının bileşimi ve raporlanmasından sorumlu 

olmasını ve bunların sonucunda kendisine yaptırım uygulanmasını kabul etmesi olarak 

özetlenebilir. Hesap verebilirlik, açıklık ve saydamlık ilkeleri ile birlikte düşünülmekte 

ve “bir kurumdaki görevlilerin, yetki ve sorumluluklarının kullanılmasına ilişkin olarak 

ilgili kişilere karşı cevap verebilir olma, bunlara yönelik eleştiri ve talepleri dikkate alarak 

bu yönde hareket etme ve bir başarısızlık, yetersizlik ya da hilekârlık durumunda 

sorumluluğu üzerine alma gerekliliği”ni ifade etmektedir (Samsun, 2003:18). 

Mali yönetim reformları kapsamında, mali saydamlık ve hesap verebilirlik hem 

vatandaşların/vergi ödeyenlerin hem de uluslararası kuruluşların kamu kaynaklarının 

kullanımı konusunda bilgi edinmesini sağlamasına yönelik bir kontrol aracıdır. Kamu 

idarelerinde yürütülen faaliyetlerin sonuçları hakkında bilginin erişilebilir olması kamu 

kaynağının ne şekilde kullanıldığına dair bir kontrol ve izleme mekanizması 

oluşturmaktadır. Hesap verebilirlik bürokratik yapıda yöneticilerin, görevlerini yerine 

getirirken belirli kurallara uymalarını ve sonuçlarını açıklamalarını ifade eder. Bu 

kapsamda üst ve astlar arasındaki ilişkiler önceden belirlenmiş prosedürler çerçevesinde 

yürütülmekte ve yakından gözetimi gerektirmektedir. Hesap verebilirlik, olumlu 

performans gösteren yöneticilerin ödüllendirilmesi ve yetersiz yöneticilerin kendi 

faaliyetlerinin sonuçlarına katlanması bağlamında, performans değerlendirmesi 

yapılmasına da imkân tanır.  

Bu kapsamda performans yönetimi hem personelin performansını hem de 

kurumsal performansı kapsamına alır. Performans yönetimi uygulamasında öncelikle 

organizasyonel hedefler belirlenir, ardından bununla uyumlu olarak birimlerin ve kişilerin 

hedefleri belirlenir. Ardından çalışanların bu hedeflere ulaşma performansının 

değerlendirilmesine geçilir. Bu amaçla Barutçugil, “kurumsal ortak değerler sistemi ile 
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uyumlu olarak sahip oldukları bilgi, beceri ve tutumlar ile gerçekleştirdikleri eylemler 

bütünü olan ve mükemmel performansla sonuçlanacak davranış tarzlarını gösteren 

yetkinliklerin tanımlanmasını (iletişim, esneklik, müzakere becerileri, müşteri odaklı 

düşünme, sürekli öğrenme ve iyileştirme, girişkenlik, liderlik, takım çalışması, iş 

yönetimi vb.);  bu sayede çalışanların eylemlerinin organizasyonun inanç ve değerler 

sistemi ile uyumlaştıracak bir yöntemin belirlenmesini; yüksek performansın sağlanması 

amacıyla çalışanların güçlendirilmesini (işin yapılması için daha fazla sorumluluk ve 

karar alma yetkisinin yönetim basamaklarında daha altlara doğru indirilmesi) ve belirli 

bir çerçeve içinde çalışanlara özgürlük verilmesi” ni performans değerlendirme yöntemi 

olarak açıklamaktadır. Liderler, çalışana “yapabileceğini biliyorum” mesajını vererek 

çalışanını cesaretlendirirler ve kendi kaderlerinin sahipleri olduklarını vurgularlar. Bu 

noktada gerekli yetkinliklere sahip olamayan çalışanı güçlendirmenin yararı yoktur 

(Barutçugil,2002:20-34). 

Performans yönetimi yaklaşımının temel varsayımı, bireysel performans 

hedeflerinin başarılmasının beraberinde kurumsal hedeflerin de başarılmasını 

getireceğidir. Aşağıdan yukarı doğru uygulama gerektiren bu yaklaşımda performans 

değerlendirmeleri sürekli kontrolleri gerektirmekte ve hesap verebilirlik kavramı ile 

desteklenmektedir. Bireysel ve dolayısıyla kurumsal performansın ölçülebilmesi için 

hizmet süreçlerinin standartlarının belirlenmesi gerekmektedir. Ancak kamu hizmetini 

denetlenebilir hale getirmek için standart belirlenmesi her zaman mümkün 

olamamaktadır. Örneğin, Bir hemşirenin, polisin veya gardiyanın performansını 

ölçebilmek için hastaların iyileşme oranı, suç oranı veya hapishanedeki düzen mi 

değerlendirilecektir? Bu durumda başarılı ya da başarısızlıktan bahsedebilmek için 

ölçülebilir hedefler belirlemeye çalışmak, performansı sayısallaştırma çabasına 
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dönüşmekte ve merkezileştirilmiş kontrol biçimlerine doğru bir kaymaya yol açmaktadır  

(Power, 1996:27). 

2.3.4. Kontrol Anlayışındaki Değişim: İç Kontrol ve İç Denetim 

Mali yönetim reformları kapsamında kontrol anlayışı, kontrollerin kamu kaynağı 

kullanan birimlerin kendi içerisinde geliştirdikleri iç kontrol ve iç denetim yapıları ile 

gerçekleştirilmesini esas almaktadır. Bu kapsamda kontroller hem kaynaklarla ilgili 

olarak fiziksel kontrolleri hem de insan kaynakları uygulamaları ve performans 

değerlendirmesi vasıtasıyla ılımlı kontrolleri kapsamaktadır. 

Mali yönetim reformlarının temel aktörleri olan uluslararası kuruluşların hemen 

hepsinin üzerinde uzlaştıkları COSO iç kontrol modeli, kamu idarelerinin kontrol 

uygulamalarının temel referans kaynağıdır. İç kontrol kavramının gelişimi, özel sektöre  

yönelik olarak sahte mali raporlamayı önlemek amacıyla 1985 yılında ABD’de kurulan 

COSO (The Committee of Sponsoring Organisations of the Tradway Commission) adlı 

kuruluşun çalışmaları ve yayımlarına dayanmaktadır 9. COSO, sahte mali raporlamanın 

önlenmesi ve mali krizlerin yaşanmaması amacıyla yola çıkarak günümüzde hem özel 

sektör kuruluşlarının hem de devletlerin benimsediği standart bir çerçeve oluşturmuştur. 

COSO’ya göre iç kontrol sistemi,  “kontrol ortamı, risk değerlendirme, kontrol 

faaliyetleri, bilgi ve iletişim ile izleme” unsurlarından oluşmaktadır. Bu kapsamda iç 

kontrol, “yönetim kontrolü” (management control) ile eşanlamlı olarak kullanılmaktadır. 

İç kontrol, belirlenmiş hedeflere ulaşmak üzere, kaynakların etkili, ekonomik ve etkin 

                                                           
9 Amerika’da kamu sektöründe yaşanan yolsuzluklar ve skandalların ardından 1985 yılında “Treadway 

Komisyonu” olarak bilinen “Sahte Mali Raporlama Ulusal Komisyonu” kurulmuştur.  Komisyonun 

kapsamında, “Amerikan Sertifikalı Kamu Muhasebecileri Enstitüsü, Amerikan Muhasebe Birliği, Finansal 

Yöneticiler Enstitüsü, İç Denetçiler Enstitüsü, Yönetim Muhasebecileri Enstitüsü” gibi çeşitli özel sektör 

kuruluşları bulunmaktadır. “Treadway Komisyonunu Destekleyen Kuruluşlar Komitesi (Comittee of 

Sponsoring Organizations of Treadway Comission:COSO)” mali raporlamaların kalitesini arttırmaya 

yönelik çalışmalar yayımlamıştır. 
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olarak kullanılmasını, performansın değerlendirilmesini, raporlanmasını ve hesap 

verebilirliğin sağlanmasını ifade etmektedir.  COSO iç kontrol modeline göre, kontroller 

riskli alanlara odaklanarak gerçekleştirilir. Bu durum kamu hizmeti sunulan vatandaşın 

beklentisi ile dış çevrenin ve ekonomik koşulların dikkate alınmasını gerektirir. 

Şekil 6: Kontrol Türleri 

 

 

 

Kontrol uygulamalarının risk odaklı olarak gerçekleştirilecek olması iki farklı 

kontrol türünü de beraberinde getirmektedir. Yönlendirici ve önleyici kontroller olarak 

sınıflandırılan davranış kuralları belirleme, etik kodlar oluşturma, ortak değerlerin 

paylaşımı gibi ılımlı kontrol türleri, istenmeyen bir davranış gerçekleşmeden önce, yani 

yolsuzluk, suiistimal ya da suç niteliğindeki bir eylem gerçekleşmeden önce duruma 

müdahale ederek bu olaylara meydan vermemek amacıyla uygulanmaktadır. Tespit edici 

veya düzeltici türde kontroller ise birebir fiziksel kontroller vasıtasıyla risk 

gerçekleştikten sonra, meydana gelen kabın miktarının tespiti ve sorumlularından bu 

kaybın tahsil edilmesi amacına hizmet etmektedir.  
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İç kontrol sistemi içerisinde tasarlanan kontrollerin etkinliğini ve işlerliğini iç 

denetim değerlendirmektedir. Dolayısıyla iç denetim, kontrolün kontrolü nü yapar hale 

gelmiştir. Saydamlık ve hesap verebilirliğin sağlanabilmesi için denetim süreçlerinin ve 

denetim bulgularının da saydam olması gerekmektedir. Denetimin özel ve görünmez 

uzman faaliyetine dönüşmemesi gerekmektedir. Denetimlerin hangi alanlarda ve nasıl 

gerçekleştirildiği ve hangi bulguların üst yöneticiye sunulduğu, bunlara ilişkin hangi 

önlemler alındığı bilinmeden kamuoyu denetiminin gerçekleştirilmesi ve dolayısıyla 

hesap verebilirliğin sağlanması mümkün değildir (Power, 1996:15-27). 

Yukarıda açıklanan kontrol araçları kullanılarak, birinci bölümde özetlenen 

kontrol yapısının kamu mali yönetiminde kurgulanması, her ülkenin kendine özgü kamu 

yönetimi geleneği ile uyumlu olarak gerçekleştirilmiştir. Bu kapsamda Kıta Avrupası 

ülkelerince benimsenen kamu iç kontrol kavramı aşağıda detaylı olarak açıklanacaktır. 

2.4. Kamu İç Kontrol 

1990’lı yıllarda Avrupa Birliğinin (AB) yeni genişleme dalgaları planlanırken 

aday ve üye ülkeler arasına kamu yönetim yapılarının çok farklılık gösterdiği fark edilmiş 

ve Birliğin çıkarlarının korunması için yönetim alanında bir takım çalışmalar yapılması 

ihtiyacı ortaya çıkmıştır. Avrupa Komisyonu tarafından 2001 yılında “Avrupa 

Yönetişimi” başlıklı bir rapor yayımlanmıştır. Raporda, yönetişim yoksulluğu azaltmada, 

demokratikleşme ve küresel güvenliğin sağlanmasında uygulanacak politika ve 

reformların ana unsuru olarak görülmektedir. Yönetişim, demokratikleşme ve kalkınma 

kavramlarının AB anlaşmalarında tanımlanan genel hedeflerle yakından ilişkili olduğu 

belirtilerek insan haklarına saygılı; demokrasi ve hukukun üstünlüğü ilkelerine bağlı; 

insan kaynakları, doğal kaynaklar ve ekonomik ve mali kaynakların eşit ve sürdürülebilir 

bir kalkınma amacına yönelik biçimde saydam ve hesap verebilir biçimde yönetimini 

içeren politik ve kurumsallaşmış bir ortama ihtiyaç duyulduğu ifade edilmiştir.  
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Mali yönetim reformları kapsamında yönetim kontrolü olarak nitelendirilen kamu 

iç kontrol (Public Internal Control) kavramı, AB üye devletlerinde kamu yönetiminde 

kullanılan tüm iç kontrol sistemleri için ortak payda olarak kullanılmaktadır. Avrupa 

Birliği ülkelerinde 1990’lı yıllarda yoğunlaşan kamu yönetimi reformları kapsamında 

ortaya çıkan kamu iç kontrol kavramı özellikle 2000’li yıllardan itibaren hedeflere, 

performansa, hizmet sunumunun kalitesi ile maliyet etkinliğine ve risklere odaklanmak 

suretiyle Avrupa’daki yönetişim anlayışının en önemli parçası haline gelmiştir (European 

Commission, 2014:3). Avrupa Birliği’nin yönetim yapısında gerçekleştirilen bu anlayış 

değişikliği, öncelikle aday sonra da üye ülkelerden de talep edilmiştir. Üye ülkelerdeki 

kamu iç kontrol olarak adlandırılan bu yapı değişikliğinin aday ülkelerde kamu mali 

yönetiminin vurgulanması amacıyla “Kamu İç Mali Kontrol” (KİMK) olarak 

adlandırıldığı görülmüştür. Bu yeni yönetim anlayışı ile açıklık, şeffaflık, hesap 

verebilirlik, kaynakların etkili ve ekonomik kullanımı gibi modern yönetim ilkelerini 

kamu yönetimi alanında yaygınlaştıracak biçimde aday ve üye ülkelerden kamu mali 

yönetimlerini yeniden yapılandırmaları ve kamu kaynaklarını etkin, saydam ve hesap 

verebilir biçimde kullanmaları beklenmektedir. 

Kamu iç kontrol, stratejik planlarla belirlenen amaçlara ulaşmak için programlar 

oluşturulması, bu programların altında yürütülecek faaliyetlerin belirlenmesi ve program 

sorumlularının tespit edilmesi, bütçenin programları esas alarak hazırlanması ve 

performans göstergelerini içermesi ile uygulamanın iç kontrol sistemi vasıtasıyla 

kontrolünü sağlayan bir yönetim anlayışını ifade eder. Bu yapıda kontroller bir önceki 

başlıkta açıklanan kontrol araçları vasıtasıyla sağlanmaktadır.  
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Şekil 7: Kamu İç Kontrolün Yapısı ve İşleyişi 

 

Kamu kaynaklarını kullanan harcama birimleri içerisinde kurulacak iç kontrol 

sisteminin işleyişi ön mali kontrol ve süreç kontrolünden oluşan ikili bir kontrol 

mekanizmasıyla yürütülmektedir. Ön mali kontrol, harcama gerçekleştirilmeden önce 

idarenin kendi görevlileri tarafından yapılan kontrolleri ifade eder ve süreç kontrolünü de 

kapsar. Süreç kontrolü, işin her aşamasında kendisinden önce gelen adımda yapılan 

işlerin kontrolünü de kapsar. Harcama birimindeki kontroller, her bir kamu yöneticisinin 

planlama, programlama, bütçeleme, muhasebe, kontrol, raporlama, arşivleme ve izleme 

görevlerini yerine getirmek için yeterli mali yönetim ve kontrol sistemlerini kurmaktan 

ve sürdürmekten sorumlu olduğu anlamına gelmektedir (European Commission, 2006:6). 

İç denetim ise, iç kontrol kapsamında gerçekleştirilen kontrollerin etkinliğinin ve 

işlerliğini değerlendirir. Yani, iç kontrol sisteminin işleyişinin eksik yönlerini belirlemek 

ve öneriler geliştirmek iç denetçinin görevidir. 

 

Planlama

• Statejik Plan

• Amaç ve Hedef Belirleme

• Performans Göstergesi Oluşturma

Bütçeleme

• Program Sorumlusu

• Harcama Yetkilisi

Uygulama

• Kaynakların "3 e" Temelinde Kullanılması 

• Ön Mali Kontrol

• Süreç Kontrolü

Kontrol 

• İç Kontrol ve İç Denetim

• Faaliyet Raporları ve İç Kontrol Güvence Beyanları

• Hesapverebilirlik 
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 Şekil 8: İç Kontrolün İşleyişi 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

Kamu iç kontrol, harcama öncesi merkezi birimlerce yapılan, harcama sonrasında 

teftiş vasıtasıyla uygulanan ve mevzuata aykırılıkları cezalandırmaya odaklanan 

geleneksel kontrol uygulamalarının yerine kamu kaynaklarının kullanımında “3 e” 

ilkesini esas alan bir yönetim ve kontrol anlayışını ifade etmektedir. Modern kontrol 

anlayışı olarak adlandırılan kamu iç kontrol saydamlığa odaklanmakta ve kamu 

kaynaklarının yönetiminde hükümetin vatandaşa karşı sorumlu tutulması ilkesinin bir 

tezahürü olarak yorumlanmaktadır. Kamu iç kontrolün, doğası gereği önleyici nitelikte 

olduğu, yolsuzluk ve dolandırıcılığın meydana gelmesini mümkün olduğunca engellemek 

• Plan/program/bütçeye 

uyum 

• “3 e” ilkesine uyum 

• Mevzuata uyum 

• Hedeflere Ulaşma  

• Risk Yönetimi 

• Kontrol belirleme ve 

uygulama  

Harcama Yetkilisi 

Üst Yönetici 

• İç kontrol sisteminin 

değerlendirilmesi 

• Kontrollerin işlerliği ve 

etkinliğinin 

değerlendirilmesi 

• Performans denetimi 

• Eksiklerin tespiti ve öneri 

geliştirme  

İç Kontrolün kapsamı 

İç denetimin kapsamı 

İç denetçi 
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için yeterli sistemlerin mevcut olmasını sağlamayı amaçladığı vurgulanmaktadır. 

(European Commission, 2006:5). 

Mali yönetimde algılanan risklerin etkisini azaltmak için kontroller belirlenmesi 

şeklinde özetlenebilecek iç kontrolün ülkelerin yönetim kültürü ile geleneğinden 

etkileneceği ve ülkeden ülkeye geniş değişiklikler göstereceği kabul edilmektedir. İç 

kontrol uygulamalarının ne ölçüde etkin olduğunun tespitinde, her bir ülkenin durumunun 

gerektirdiği uygulama zeminine bağlı olduğunun anlaşılması önem arz etmektedir 

(Arcagök ve Yörük,2004:1). Kamu yönetiminde hesapverebilirlik anlayışının bütünüyle 

değişmesini gerektiren bu süreçte her ülkenin kendine özgü araçlar geliştirdiği 

görülmektedir. Kamu idarelerinde siyasi sorumlu olarak bakanın ve yönetici 

posizyonundaki kamu görevlilerinin sorumluluklarını belirleme yönünde bir değişim 

yaşanmıştır. Pek çok ülkede artık, yasal gerekliliklerin yanı sıra, idari makamların, yıllık 

olarak planlanan, belirlenen ve uygulanan politika hedeflerine mevcut kaynaklarla 

ulaşılmasını sağlaması beklenmektedir. Örneğin Danimarka'da, devlet kurumları 

çalışmaları için hedefler belirlemeli ve sonuçları yıllık raporlarında izlemelidir; bu 

kapsamda kurumun hedeflerine uygun olarak kaynakların optimum kullanımını sağlayan 

yöneticiler için performansa dayalı maaş sözleşmeleri ve diğer teşvikler kullanılmaktadır. 

Benzer şekilde Fransa’da son yıllarda yapılan reformlarla hedef odaklı bir yönetim 

anlayışı başlatılmıştır. Hollanda'da politika programı hükümet tarafından belirlenmekte 

ve bakanlar bireysel olarak sorumlu tutulmaktadır. Malta'da, her bakanlıktan beklenen 

çıktıları ve bu hedeflere ulaşılmasından sorumlu yetkilileri belirlemek amacıyla her 

bakanlık tarafından bir Kamu Hizmeti Anlaşması imzalanmaktadır (European 

Commission, 2014:3). Dolayısıyla her ülke, mali kontrolün ötesinde kontrollere geçiş 

yaparken verimlilik ve etkililik kontrolleri ile risk yönetimi teknikleri konularında önemli 

ölçüde farklılaşabilmektedir (Ruffner ve Sevilla,2004:131).   
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Mali yönetim reformları kapsamında kontrol aracı ve yöntemindeki değişim, 

yönetim kültürleri bakımından Avrupa Birliği üye ülkeleri arasında “kuzey modeli” ve 

“güney modeli” olarak adlandırılan ikili ayrım çerçevesinde ele alınacaktır. Bu ikili 

ayrım, temel yönetim gelenekleri açısından Anglosakson idari gelenek ile Kıta 

Avrupası’nda geçerli olan idari gelenek esas alınarak belirlenmiştir. Anglosakson idari 

gelenek, minimal devlet anlayışını benimsemekte, devlet iktidarının yerelleşmesini esas 

almakta ve devlet hukuksal bir varlık olarak kabul edilmemektedir. Kıta Avrupası 

geleneğinde ise devlet hukuksal ilişkilere girebilmekte ve devlet tüzel kişiliğini ifade 

etmekte, kamu hukukunun esas alındığı merkeziyetçi bir yönetim anlayışını esas 

almaktadır (Karahanoğulları, 2013:43). Anglosakson yönetim geleneğini benimseyen 

ülkelerdeki mali yönetim yapıları kuzey modeli, Kıta Avrupası ülkelerininki ise güney 

modeli olarak ikili bir ayrımla aşağıda açıklanacaktır. Bu ikili ayrım, Avrupa Birliği üyesi 

ülkeler arasında “yönetime siyasi müdahalenin daha az olduğu” ülkelerin kuzey 

modeline, “yönetime siyasi müdahalenin kontrol altına alınamadığı” ülkelerin güney 

modeline daha uygun olduğu varsayımından yola çıkmaktadır (Arcagök ve Yörük, 

2004:2). 

2.4.1. Kuzey Modeli 

Avrupa Birliği üyesi ülkeler arasında Anglosakson kültürden etkilenen ülkelerde 

yönetsel sorumluluk anlayışının yaygın olduğu görülmektedir. Yönetsel sorumluluk 

gereği kamu harcamalarını gerçekleştirilmesinde kontrol görevi bizzat harcamayı 

gerçekleştiren birim tarafından yerine getirilmekte, bu amaçla harcama sürecinin 

kontrolünde iç kontrol ve iç denetimden yararlanılmaktadır. Kamu kaynaklarının 

kullanımına ilişkin olarak yöneticinin sorumluluklarının belirlenmesi ve bunun siyasetten 

ayrı düşünülmesi söz konusudur. Yöneticilere belirli sınırlar dâhilinde verilen özgürlük, 

hesap verebilirlik araçları ile kontrol altında tutulmaktadır. Dolaysısıyla kuzey modeli, 
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daha çok yönetim eksenli olarak düşünülmekte ve ağırlıklı olarak  harcama sonrası 

kontroller tercih edilmektedir. 

2.4.1.2.Birleşik Krallık ’ta Kamu Mali Yönetimi 

Birleşik Krallık, yönetim sorumluluğuna dayalı kuzey modelinin iyi uygulama 

örneklerinin başında yer alır. Siyasal ve yönetsel kültürü bakımından Westminster modeli 

olarak adlandırılan yönetim yapısı merkeziyetçi ve hiyerarşik yönetimi ifade etmektedir. 

Ancak 1980’lerde başlayan reformlarla bakanlık yapısının parçalanması ve özerk 

örgütlerin hızla yaygınlaşmasıyla birlikte Wesminster modelinin bazı öğeleri 

çözülmüştür. Bu yapıda bakanlar bireysel ve kolektif olarak sorumludur (Karasu, 

2013:154). Bakanlıklara bağlı departmanlar ve bunlarla ilişkili yarı özerk örgütler kamu 

hizmetinin sunulduğu birimleri ifade etmektedir. Harcama yetkilisi, kendisine bütçe ile 

tahsis edilmiş olan kamu kaynaklarını etkin, ekonomik ve etkili bir biçimde kullanmalı; 

israf ve aşırılıktan kaçınmalıdır. Harcama yetkilisinin “paranın karşılığı” ilkesini ve 

hizmette kaliteyi esas alarak harcamalarını iç kontrol ve iç denetim sistemleri dâhilinde 

gerçekleştirmesi beklenmektedir (HM Treasury, 2007:19).  

2008 yılında yaşanan ekonomik krizinin ardından merkezi düzeyde harcama 

kontrollerini artırmak üzere alınan kararlar çerçevesinde her bir harcama yetkilisi aylık 

olarak harcamalarına ilişkin Hazine’ye rapor sunmaktadır. Bu rapor, yönetim 

sorumluluğu uygulamasına paralel olarak merkezi otoritenin izleme ve değerlendirme 

yapmasına imkan tanımaktadır. Kamu harcamalarının etkili bir şekilde izlenmesini 

sağlamak ve yönetimini iyileştirmek için hesap verme sorumluluklarını artırmaya ve artan 

şeffaflıkla desteklenen güçlendirilmiş gözetime odaklanmıştır (HM Treasury, 2013: 13). 

Birleşik Krallıkta kamu kaynağı kullanan harcama birimlerinin hesap vermesini 

sağlamak üzere 1998 yılında Kamu Hizmeti Anlaşmaları kullanılmaya başlanmıştır. 
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Kamu hizmeti anlaşmaları, her birime ayrılan kaynağın nasıl harcanacağını gösteren ve 

hükümetin performans hedeflerini ve amaçlarını yayımlayan belgelerdir.  Hedefler için 

sorumlu kişinin belirlenmesi ile hesap verebilirlik sağlanmış olur. Kamu hizmet 

anlaşmaları, harcama birimleri tarafından Hazine’ye danışarak hazırlanır ve kamu hizmet 

anlaşmalarına ilişkin listeler bakanlık düzeyinde belirlenir. Kamu hizmet 

anlaşmalarındaki hedeflerin oluşturduğu performans kriterleri, kamu harcamalarının 

büyük kısmını oluşturur.  

Birleşik Krallık'ta bütçe ve idari mevzuat, yöneticilere kamu fonlarının 

kullanımında oldukça büyük bir takdir yetkisi verir. Departmanlar, emrindeki kaynakları 

nasıl organize edeceklerine ve yöneteceklerine karar verme konusunda önemli bir 

özgürlüğe sahiptir. Buna karşılık yöneticiler, sadece karar alma süreçlerinde kural ve 

düzenlemelerin uygulanmasından değil, elde edilen sonuçlardan da sorumlu tutulur. 

Buradaki temel varsayım, kamu yöneticilerine ne kadar çok takdir yetkisi verilirse, iç 

kontrol sistemlerinin düzgün işleyişine ve hedeflere ulaşmaya daha çok odaklanacağı 

beklentisidir. Yönetim kontrolü, iç denetim ve risk yönetimi uygulamaları 

içselleştirilmiştir. Risk yönetimi, yönetimin kontrol yapısının içerisine yerleştirilmiştir ve 

yöneticiler karar alma aşamasında risk yönetimini hayata geçirmektedir (Ruffner ve 

Sevilla,2004:132).   

Kamu hizmeti anlaşmaları performansın ölçümü ve hesap verecek sorumlu kişiyi 

belirlemesi bakımından Birleşik Krallıkta uzun yıllar uygulanmış ancak 2010 yılında 

göreve gelen koalisyon hükümeti döneminde kaldırılmıştır. Birleşik Krallıkta 

parlamentonun yürütme üzerindeki denetimine çok önem verilmektedir. Birleşik Krallık 

Parlamentosu Kamu Hesapları Komitesi, hesap verebilirliği sağlamak üzere harcama 

yetkililerini kullandıkları kamu kaynakları ile ilgili kamuya açık oturumlara davet 

edebilmektedir.  Uygulamada, oturumlarının çoğunluğu, Birleşik Krallık Sayıştayı’nın 
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“paranın karşılığı” ilkesi konusunda gerçekleştirdikleri çalışmalar üzerinde 

yoğunlaşmaktadır. Toplantılara Hazine’den de bir temsilci katılmaktadır.  Böylece kamu 

harcamaları konusunda hem parlamentonun denetimi hem de vatandaşın bilgilendirilmesi 

sağlanmaktadır (HM Treasury, 2007:19). Birleşik Krallık Sayıştayı, kamu kaynağının 

kullanımında beklenen faydanın sağlanıp sağlanmadığını, kamu hizmetinin 

örgütlenmesinin uygun olup olmadığını değerlendirmek ve kamu yararı açısından 

analizini yapmak suretiyle ağırlıklı olarak performans denetimleri gerçekleştirerek 

yürütmenin denetlenmesinde önemli görevler yürütmektedir (Karasu,2013:159). 

Birleşik Krallıkta, harcama birimlerinde iç kontrol ve risk yönetimi yönetimin 

kontrol fonksiyonuna entegre edilerek başarıyla uygulanmaktadır (Ruffner ve 

Sevilla,2004:132). Maliye Bakanlığına bağlı olarak oluşturulan Devlet İç Denetim 

Ajansı, merkezi hükümet kapsamındaki kamu idarelerinde iç denetim alanında 

uygulamaların koordinasyonunu sağlamaktadır (Kıral ve Hatipoğlu, 2019:178). 

2.4.1.2.Hollanda’da Kamu Mali Yönetimi 

Hollanda’da diğer ülkelerde olduğu gibi 1980 sonrası yıllarda özel sektör kökenli 

kavramların kamu sektörüne nüfuz etmeye başlaması gündeme gelmiştir. Ancak 

verimlilik ve ekonomiklik konularına atfedilen değer, Birleşik Krallık ve ABD’deki 

hükümet karşıtı anlamdan farklı bir anlamda ele alınmıştır (Pollitt ve Bouckeart, 

2011:291). Hollanda idari yapısı; yetki, sorumluluk ve görevlerin dağıtıldığı adem-i 

merkeziyetçi bir yapıda bakanlıkların yönetim kontrolünden sorumlu olduğu bir  “kuzey 

modeli” örneğidir. Politik kararlar merkezden alınmakla birlikte bu kararların 

uygulanması bölgesel ve yerel idarelere bırakılmıştır. Genellikle koalison hükümetleri 

tarafından yönetilen Hollanda’da kamu harcamaları Merkezi Planlama Bürosu tarafından 

yapılan tahminlere dayalı çok yıllı bütçe uygulamasına ve harcamaların belirlenen 
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tavanlar dahilinde yapılmasını sağlayacak sıkı mali kurallara tabidir. Genellikle koalisyon 

hükümetleri tarafından açıklanan politika programlarında, öngörülen politikalara ilişkin 

harcama tavanları ve toplanabilecek vergi miktarı gösterilir. Program esasına göre 

hazırlanan bütçe vasıtasıyla harcamaların performansı değerlendirilmekte ve faaliyet 

raporları vasıtasıyla hesap verebilirlik sağlanmaktadır.  İç kontrol sisteminin denetimi iç 

denetçiler tarafından yerine getirilmekte ve dış denetçiler, iç denetçilerin raporlarından 

yararlanmaktadır. 

Özellikle 2008 sonrası reformları kapsamak üzere “uy veya açıkla”  ve “güven” 

sloganları kullanılmaktadır. “Uy veya açıkla”;  stratejik planlar ve bütçeler için 

performans bilgisi sağlamanın veya izleme ve raporlamanın neden mümkün olmadığını 

ya da istenmediğini açıklayabiliyorsa, harcama yetkilisinin bunlara uymamasının 

mümkün olduğu bir serbestlik derecesini ifade etmektedir. “Güven” ise, kamu 

sektöründe, örneğin İçişleri Bakanlığı ile yerel yönetim arasında, resmi şüpheler olsa bile 

ilişkilerin yönetilmesinde giderek artan bir tartışma konusu haline gelmiştir. “Uy veya 

açıkla” ve “güven” sloganları, aynı zamanda kamuda bürokrasinin azaltılmasını 

vurgulamak üzere kullanılmaktadır (Pollitt ve Bouckeart, 2011:292). 

Bakanların, sorumlu oldukları politikaların sonuçlarından bireysel olarak sorumlu 

tutulması esastır. Her bir bakanının parlamentoya karşı sorumluluğu dış kontrol ve hesap 

verebilirlik, bakanlık birimlerinin/yöneticilerinin bakana karşı olan sorumluluğu ise iç 

kontrol ve hesap verebilirlik olarak adlandırılmaktadır. Yönetim sorumluluğuna dayalı 

mali yönetim ve kontrol yapısı aşağıdaki tabloda daha net görülmektedir:  
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Tablo 3:Hollanda’da Mali Yönetim Sistemi 

 

İç kontrol= 

Bakanlık 

düzeyinde 

yönetsel 

kontroller 

Yönetsel iç 

kontrol 

a. Bakan tarafından stratejik düzeyde yapılan 

politik kontroller 

b. Yöneticiler tarafından operasyonel seviyede 

personele yönelik olarak yapılan yönetsel 

kontroller  

c. Operasyonel seviyede çalışanlar tarafından 

yapılan kontroller (öz değerlendirme)   

Birinci 

seviye iç 

mali 

kontrol 

Bakanlıkların Mali ve Ekonomik İşler Dairesi 

(FEAD)  tarafından bütçe ve harcama tavanları 

belirlenmesi, iç düzenlemeler yapılması, tavsiye 

kararları alınması ve zorunlu olarak yapılan ön mali 

kontrol. 

Dış mali 

kontrol 

Maliye Bakanlığı Bütçe Genel Müdürlüğü 

tarafından hükümet seviyesinde bütçe ve harcama 

tavanları belirlenmesi, bazı özel harcamalar için 

Maliye Bakanlığı Bütçe Genel Müdürlüğünün 

önleyici kontrolleri (zorunlu olarak alınması 

gereken üçüncü mali görüş) 

İç denetim 
İç denetçiler tarafından yapılan bağımsız ve tarafsız 

denetim faaliyeti 

Dış Kontrol= 

Politik/Parlamento 

Kontrolü 
Politik 

kontrol 

 

Bakanların ve hükümetin Parlamento vasıtasıyla 

kontrolü 

Yıllık bütçe kanunu ve harcama çerçevesi 

belirlenmesi 

Bakanların yıllık raporlarının görüşülmesi 

Sayıştay tarafından yapılan performans denetimleri 

ve düzenlilik denetim raporların tartşılması 

vasıtasıyla sağlanır 

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

Kıta Avrupası ülkeleri geleneksel Weberci bürokrasi yapıları ve yönetim 

gelenekleri ile güney modeli olarak adlandırılan bir mali yönetim yapısına sahiptir. Ancak 

bu yapı, Avrupa Birliği müktesebatına uyum gereği yapılan mali yönetim reformları 

kapsamında önemli ölçüde değişime uğramıştır. Güney modelinde harcamalar 

gerçekleştirilmeden önce Maliye Bakanlığının bütçeye ve diğer mevzuata uygunluk 

açısından gerçekleştirdiği harcama öncesi kontrol görevi bulunmaktadır. Maliye 

Bakanlığı personelinin harcama birimlerinde görevlendirilmesiyle uygulanan güney 

modelinde harcamalara ilişkin kontrol görevi harcamayı yapan birim ile Maliye Bakanlığı 

arasında paylaşılmaktadır (Arcagök ve Yörük,2004:1-4).  

2.4.2.1. Fransa’da Kamu Mali Yönetimi 

Fransa, Kıta Avrupası ülkeleri arasında Napolyoncu yönetim geleneği olarak 

adlandırılan merkeziyetçi bir yapıda kamu hukukuna esasına dayalı bir yönetim anlayışını 

benimsemiştir10. Ancak Fransa’nın kamu mali yönetiminin geleneksel yapısı 2006 yılında 

yayımlanan ve LOLF11 olarak kısaltılan kamu maliyesi kanunu ile değişmiştir. Kamu 

maliyesinde hedefler, sonuç odaklılık, yönetim sorumluluğu, hesap verebilirlik gibi yeni 

kavramlar Fransız kamu mali yönetim reformunun kilit kavramları olmuştur. Devletin 

muhasebe kayıtlarının tek bir elden takip edilmesi anlamında merkezi yönetimin ağırlığı 

devam ederken harcama süreçlerinin adem-i merkezileşmesini sağlamak üzere rol ve 

sorumluluklar tanımlanarak iç kontrol ve iç denetimin uygulanabileceği bir alan 

bırakılmıştır.  

                                                           
10 Fransa,Osmanlı modernleşme çabalarının ve Cumhuriyet devriminin devlet örgütlenmesinde ülkemizin 

örnek aldığı model olması bakımından önem taşımaktadır. 
11 La loi organique relative aux lois de finances 
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Devlet bütçesi program bütçe esasına göre hazırlanmaktadır ve yönetsel hesap 

verebilirliği sağlayacak şekilde misyon, program ve eylemlere ayrılmıştır. Bu sayede 

Parlamentonun eğitim, sağlık, güvenlik, adalet gibi politikalara ayrılan ödeneklerin 

kullanımına ilişkin sonuçları ve performansı değerlendirilebilmesi mümkün olmuştur. 

Devletin yürüteceği politikalar misyonlara dönüştürülmüş ve parlamentonun bütçeyi 

misyonlar üzerinden oylanması sağlanmıştır. Harcama sürecinde; program yöneticisi, 

mali işler birimi yöneticisi, bakanlık genel sekreteri, bakanlık mali yöneticisi (ministerial 

financial manager) ve harcama yetkilisinin talimatları doğrultusunda kayıt ve 

belgelendirme işlemleri yapan muhasebe yetkilisinin önemli bir yeri vardır. Maliye 

Bakanlığına bağlı Kamu Maliyesi Genel Müdürlüğü bünyesinde oluşturan bir iletişim ağı 

sayesinde devletin tüm muhasebe kayıtları tek merkezde tutulmaktadır. Program bütçe 

yapısı hesap verebilirliği sağlamaya yönelik güçlü bir araç olsa da Fransız kamu 

maliyesinde yönetsel sorumluluğun uluslararası standartlar seviyesine henüz ulaşamadığı 

görülmektedir. Çünkü kamu kaynaklarının kullanımında kontrol ve teftiş görevlerini 

yürüten bütçe kontrolörleri, bakanlıklardaki muhasebe yetkilileri ve mali kontrolörlerin 

yürüttükleri kontrol faaliyetleri merkezi kontroller olmaları bakımından iç kontrol sistemi 

ve iç denetime karşılık gelmemektedir12. Ancak 2011-2012 yıllarında yapılan reformlarla 

kamu idarelerinin aşamalı olarak uluslararası standartlarla uyumlu bir iç kontrol sistemi 

kurarak iç denetime işlerlik kazandırmaları ve risk yönetimini uygulamaya başlamalarına 

yönelik çalışmalar başlatılmıştır. Bu kapsamda Devlet Reformu Bakanlığı bünyesinde 

kurulan İç Denetim Uyumlaştırma Komitesi bakanlıklar arası bir yapıya sahiptir ve iç 

denetim merkezi uyumlaştırma birimi fonksiyonunu üstlenmektedir. Bunun dışında her 

bir bakanlık içinde iç kontrol sisteminin bünyesinde iç denetim faaliyetini yürüten iç 

                                                           
12 Bu merkezi kontrol anlayışında Maliye Bakanlığı bünyesindeki Bütçe Genel Müdürlüğü bütçe 

kontrolörleri, bakanlıklardaki muhasebe yetkilileri ve mali kontrolörlerin eğitim ve koordinasyon işlerinden 

sorumludur. 
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denetim komiteleri kurulmuştur. Ayrıca, Bakanlık iç denetim yöneticisinin altında iç 

denetim misyonu adında denetim komitesi benzeri bir yapı oluşturulmuştur. Bunların 

görevleri ise genel olarak bakanlığın tüm birimlerinde ve fonksiyonlarında risk 

yönetimini hayata geçirecek bir yönetim anlayışına işlerlik kazandırmak ve bunun iç 

denetimini sağlamaktır.  

Fransa’da katı kontrollere dayalı bir yönetim geleneği mevcuttur. Bakanlıkta 

harcama gerektiren bir işlemin yapılabilmesi için süreçte işlemin mevzuata uygunluğunu 

kontrol eden ve Maliye Bakanlığı13 tarafından görevlendirilen mali kontrolörün onayı 

gereklidir. Ardından harcama işleminin uygulanabilmesi için Kamu Muhasebe 

Dairesi’nin muhasebe yetkilisinin onayı gerekir. Dolayısıyla, mali işlemlerin 

gerçekleştirilmesi sürecinde Maliye Bakanlığı tarafından onaylanarak yürürlüğe girmesi 

zorunluluğu katı harcama öncesi kontrolleri gerektirmektedir.    

Ancak Fransa’da son yıllarda yapılan mali yönetim reformları ile kamudaki 

yöneticilerin sorumluluğunu ve hesap verebilirliklerini güçlendiren ön mali kontrole 

dayalı desantralize bir harcama anlayışına geçiş söz konusudur. Bu kapsamda performans 

ölçümü, değerlendirmesini ve izlenmesini geliştirecek yeni prosedürler ve araçlarla kamu 

harcamalarına ve politikalarına ilişkin izleme ve değerlendirme çalışmaları ön plana 

çıkmaktadır. Kamu idarelerindeki yöneticilere özerklik ve esneklik tanınmakla birlikte 

harcamalar Maliye Bakanlığı tarafından harcama limitlerine uyum açısından sıkı 

kontrollere tabidir.  Yeni Kamu İşletmeciliği ilkeleri çerçevesinde 2001 yılında değişime 

uğrayan bütçe anlayışı,  hem bütçenin program sunumunu hem de nakit ve taahhütlerin 

performansa dayalı tahsisini birleştiren bir performans bütçeleme sistemini ifade 

                                                           
13 Önceki adı Ekonomik İşler ve Maliye Bakanlığı iken 2007 yılında ikiye bölünerek Bütçe Bakanlığı ve 

Ekonomik İşler Bakanlığı olarak adlandırılmıştır. 



91 
 

etmektedir. Devlet bütçesi çeşitli hedefler ve performans göstergelerinin ilişkilendirildiği 

görevler, programlar ve faaliyetleri kapsamaktadır (Moretti ve Kraan, 2018:15). 

Fransa'da, bütçe kanunu ile hükümetin tamamına ve her bir bakanlığa yönelik 

stratejik hedefler belirlenmiştir.  Bütçede yer alan her bir programdan sorumlu olan 

program yöneticilerinin, kendilerine atanan ilgili programlar için bakanın yetkisi altında 

siyasi ve idari sorumlulukları birleştirilmiştir. Hesap verebilirlik, program yöneticilerinin, 

bakanların ve hükümetin bütçe kanununda belirtilen hedeflerin yerine getirildiğini 

doğrulamasını, bulunan tutarsızlıkların gerekçelendirilmesini ve düzeltici tedbirler 

önerilmesini veya belirli performans hedeflerinin yeniden değerlendirilmesini 

kapsamaktadır.   

Bu kapsamda Fransa’daki mali kontrol reformu, iç bütçe kontrolünü (internal 

budgetary control) geliştirmek amacıyla tasarlanmıştır. Harcamaların uygulanmasını 

yavaşlatabilecek ve dolayısıyla kamu hizmetinin etkinliğini etkileyebilecek operasyonlar 

sırasında sistematik olarak gerçekleştirilen bir kontrol yerine; mali kontrol, harcama 

yetkililerini kendi faaliyetlerini kontrol etmek için araç ve yöntemlerle donatmaya teşvik 

etmek üzere tasarlanmıştır. Bu yapıda harcama yetkilisi, mali kontrolörün gözetiminde, 

bütçe sürdürülebilirliğine ilişkin risk analizi temelinde kontrolleri kendisi 

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

2.4.2.2. İtalya’da Kamu Mali Yönetimi 

 

İtalya’da mali yönetim reformları, Avrupa Birliği fonlarından yararlanabilmek 

için birliğin beklentileri doğrultusunda bir yapı oluşturabilmek amacıyla ortaya çıkmıştır. 

İtalya’da kamu yönetimi reformlarının odağında merkezi yönetimden uygulayıcı 

birimlere doğru kontrol yetkisinin devrini sağlayacak şekilde kamu idarelerinin 
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şeffaflaşmasını, izleme ve raporlama mekanizmaları kurulmasını ve kurumsal ve bireysel 

performans ölçümü ve değerlendirmesinin uygulanmasını kapsayan konular 

bulunmaktadır. Reformlar kapsamında kontrol anlayışındaki değişim üçlü bir yapıda 

yönetsel kontroller, idari kontroller ve stratejik kontroller ayrıştırılarak kurgulanmıştır 

(European Commission, 2014:14): 

1. Yönetsel Kontroller: İtalya'da siyasi yönetim organlarına izlenecek hedefleri 

tanımlama görevi verilirken, idari yöneticiler kurumun temel organizasyonundan, genel 

personel işlerinden ve iç kontrolden sorumludur. Disiplin ve yönetsel sorumluluğu 

kapsayan ikili (dual) sorumluluk olarak ifade edilen bu yapıda memurların davranış 

kuralları ve etik kurallara uyumu disiplin sorumluluğunu; belirlenmiş hedeflere 

ulaşılması ise yönetsel sorumluluğu ifade etmektedir. Bu sorumluluklar hiyerarşik bir 

yapıda her üstün astını değerlendirdiği şekliyle uygulanmaktadır. Bu değerlendirmeler 

sonucunda her bir yöneticinin performası yıllık olarak ortaya konulmakta ve başarısız 

olanların Ulusal İstihdam Sözleşmeleri yenilenmemektedir.  

2. İdari Kontroller: Mali yönetim reformları kapsamında, muhasebe kontrolleri 

sisteminin ve harcamaların analizi ve değerlendirilmesi programının reformu ve 

güçlendirilmesi hedeflenmiştir. Muhasebe departmanları tarafından yürütülen idari ve 

muhasebe düzenliliğinin kontrollerine ilişkin hükümlerin kapsamlı bir şekilde yeniden 

düzenlenmesi ve iyileştirilmesi amaçlanmıştır.  Prosedürel yenilikler ile özellikle 

harcama öncesi (ex-ante) ve sonrası (ex-post)  kontrollerin koşulları basitleştirilerek 

revize edilmiştir. Harcama öncesi kontroller varlığını sürdürmekle birlikte harcama 

sonrası performans odaklı iç denetim ve dış kontrol faaliyetleri artırılmıştır (Ruffner ve 

Sevilla,2004:129). 
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İtalya Ekonomi ve Maliye Bakanlığı ülke genelinde kamu mali yönetimi 

uygulamalarından sorumludur ve tüm kamu idarelerinin yaptıkları harcamaları sıkı mali 

kontrollere tabi tutmaktadır.  Harcamaların “3 e” ilkesine uygun olup olmadığına ilişkin 

kontroller Ekonomi ve Maliye Bakanlığı tarafından kamu idareleri içerisinde kurulan 

birimler vasıtasıyla yerine getirilmektedir.  

3. Stratejik Kontroller: Her bir kamu idaresinin kendi içinde kurulmuş olan Bağımsız 

Performans Değerlendirme Organları, hedef ve sonuçlara ilişkin stratejik kontrolleri 

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

Ancak, İtalyan yönetiminin güçlü yasal ve kültürel özellikleri nedeniyle 

performansa dayalı ücret gibi genellikle dışarıdan gelen fikirlerin uygulama sırasında 

büyük ölçüde uyarlandığı ve böylece başlangıçta amaçlanan etkilerinin kaybolduğu 

yönünde eleştiriler de bulunmaktadır (Pollitt ve Bouckaert, 2011: 286). 

İtalya ve Fransa, geleneksel hiyerarşik devlet teşkilatı ve merkezi kontrollere 

dayalı mali yönetim yapısı ile güzey modelinde yer alan iki önemli ülkedir. Bu ülkelerde 

yürütülen mali yönetim reformları sözkonusu geleneksel yapı ile birlikte yeni kamu 

işletmeciliğine ait “3 e” ilkesi ve performansın ölçümü gibi kavramların uygulanmaya 

çalışıldığı neo Weberyen bürokrasiye örnek teşkil etmektedir.  

İkinci Bölüme İlişkin Değerlendirme 
 

Mali yönetim reformları, 1980 sonrası neoliberal politikalar rüzgarı ile devletteki 

değişimin/dönüşümün sonucunda ortaya çıkmıştır. Devletin küçültülmesi ve kamu 

kaynaklarının etkililik, ekonomiklik, verimlilik gibi Yeni Kamu İşletmeciliğinin özel 

sektörden transfer ettiği ilkelerle yönetilmesi düşüncesi ülkeler arasında yayılmıştır. Bu 

yayılma ülkelerarası ekonomik ilişkilerin ve uluslararası kuruluşların reform ihtiyacının 
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ortaya çıkışındaki rolleri ve reformun zamanlaması dikkate alınarak iyi yönetişim 

kavramı çerçevesinde gerçekleşmiştir. Reformların çerçevesi uluslararası kuruluşlar 

tarafından önerilmiş veya koşul olarak sunulmuştur. Mali yönetim reformlarının pek çok 

ülkede aynı ilke ve araçlar ile birebir aynı yapılarda gerçekleştirilmesi, bunların politika 

transferi niteliğinin açık göstergesidir. Bu transferde bir başka uluslararası örgüt olan 

COSO öncü rol üstlenmiş, geliştirdiği iç kontrol modeli gerek devletlerin gerekse özel 

işletmelerin benimsediği temel bir yapı haline gelmiştir. Bu yapıda kontroller hem fiziksel 

hem de ılımlı kontrolleri kapsamaktadır. Post bürokratik yapılardaki fiziksel ve zihinsel 

kontrol uygulamalarını bünyesinde barındıran iç kontrol sistemi kamu yönetimi 

reformlarını hayata geçiren ülkelerde kamu sektöründeki klasik hiyerarşik denetimlerin 

yerini performans değerlendirmeleri, insan kaynakları uygulamaları ve hesap verebilirlik 

anlayışı çerçevesinde yürütülen kontrollere bırakmıştır. Mali yönetim reformları 

kapsamında yer alan kamu kaynaklarının “3 e” ilkesi çerçevesinde kullanılması, mali 

saydamlık ve hesap verebilirlik ve bütçe performansının değerlendirilmesi gibi unsurların 

her biri birer kontrol aracı olarak kullanılmaktadır. Kontrolün ağırlıklı olarak ön mali 

kontrol uygulamaları ile gerçekleştirilmesi fiziksel kontrollerin yerine önleyici nitelik 

taşıyan ılımlı kontrollerin hakim olmaya başladığını göstermektedir. Çünkü yönlendirici 

ve önleyici kontroller, ılımlı kontroller kapsamında davranışları dolaylı olarak duygular, 

değerler ve tutumları içeren zihinsel durum vasıtasıyla kontrol etmektedir. 

Mali yönetim reformlarını hayata geçiren ülke örneklerinde kontrol anlayışı 

değişmekle birlikte otoritenin merkezileşmekte ve hiyerarşinin varlığını sürdürmekte 

olduğu görülmektedir. Bu kapsamda kontrol aracı olarak, performansın ölçümü ve hesap 

verebilirliğe odaklanan kavramlardan yola çıkarak sürekli denetimi sağlayan performans 

denetimi ve insan kaynakları uygulamaları kullanılmaktadır.   
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3. BÖLÜM 

TÜRKİYE’DE DEĞİŞEN KONTROL ANLAYIŞI 

 

Türkiye’de kontrol anlayışındaki değişim, mali yönetim reformlarının gündeme 

geldiği 2000’li yıllarda somutlaşmaya başlamıştır. Ancak kontrol anlayışındaki değişimi 

açıklayabilmek için öncelikle o dönemde Türk Kamu Yönetiminde yaşanan dönüşümü 

özetlemek gerekmektedir. Türkiye’de reform tarihi incelendiğinde reform kavramının 

1930’lu yıllardan itibaren her dönemde devletin üstlendiği rolü gerçekleştirmek amacıyla 

farklı uygulamalarda hep var olduğu görülmektedir. Örneğin, Cumhuriyetin ilk yıllarında 

devletin kalkınma amacına yönelik tasarlanan reformlar 1960’lara gelindiğinde planlı 

kalkınma amacına yönelik olarak ithal ikameciliği ön plana çıkarmıştır. İdari reform 

dönemi olarak adlandırılan 1945-1980 yılları arası dönemde genel olarak reformların 

amacı kamu yönetimini idarede belirli konularla sınırlı olarak modernleştirmek ve buna 

uygun bir bürokratik yapı ve işleyiş oluşturmaktır. 1980’lerdeki reformlar ise neoliberal 

fikirlerden etkilenmeye başlamıştır. Bu döneme kadar reformlar kalkınma amacına 

yönelik tasarlanmış ve bu amaca yönelik bir araç olarak düşünülmüştür.  1990’lı yıllardan 

itibaren reform anlayışı yönetimin yeniden yapılandırılmasından ziyade devleti bir bütün 

olarak ele almaya başlamıştır ve artık reformun kendisi amaç haline gelmiştir (Övgün, 

2013:9-19). 

Mali yönetim reformları özellikle 1980 sonrasında benimsenen neoliberal 

politikalarla gündeme gelmiştir. İkinci bölümde açıklandığı üzere, uluslararası kuruluşlar 

tarafından özellikle gelişmekte olan ülkelere yönelik olarak kullanılan iyi yönetişim 

kavramı kapsamında belirlenen ilkeler üzerine kamu maliyesinin yeniden kurgulanması 

beklentisi oluşmuştur. Türkiye ekonomisi 2001 yılında krizden çıkış için uluslararası 

kuruluşlardan yardım talep ettiğinde koşul olarak kamu mali yönetim reformlarının 
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gerçekleştirilmesi sunulmuştur. Bu dönemde özellikle IMF ile yapılan Stand-by 

anlaşmaları gereği sunulan niyet mektuplarında mali saydamlık ve hesap verebilirliği 

sağlamak üzere yapılacak reform konuları açıkça ifade edilmiştir. Bu kapsamda Kamu 

Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu, Kamu İhale Kanunu ve Kamu Finansmanı ve Borç 

Yönetiminin Düzenlenmesi Hakkında Kanun gibi yasal düzenlemelerin taahhüt 

edilmesinin yanı sıra, Dünya Bankası ile işbirliği içerisinde Program Amaçlı Mali ve 

Kamu Sektörü Uyum Kredisinin kullanım koşulu olarak stratejik planlama anlayışı yasal 

zemine kavuşturulmuştur. Söz konusu Kanunların mutlaka olumlu katkıları bulunmakla 

birlikte (Akşin,2021:310) yayımlanma hızı ve zamanlaması dikkate alındığında politika 

transferi oldukları gerçeği değişmemektedir. Bu kapsamda yer alan bir başka Kanun 

tasarısı ise Kamu Yönetimi Temel Kanunudur. 2001 yılında yaşanmakta olan ekonomik 

krizle birlikte devlete duyulan güvenin azalması sonucu yaşanan meşruiyet krizini atlatma 

stratejisi olarak ortaya atılan Tasarı, uluslararası kuruluşların belirlediği iyi yönetişim 

ilkeleri çerçevesinde merkezden ve yerel yönetimin işleyişinin bütün olarak 

değiştirilmesine yönelik kapsamlı bir kamu yönetimi reformunu içermektedir (Balaban,  

2004:6). Ülkemizde şimdiye kadar yapılan reform çalışmalarına ilişkin değerlendirmeler 

içeren Kamu Yönetimi Temel Kanunu Tasarısının gerekçesinde, “1980’li yıllarda 

başlatılan yeniliklerle, ithal ikameci ve içe dönük gelişme stratejisinin değiştirilerek 

serbest piyasa mekanizması ve rekabete dayalı bir strateji içinde dışa açılma hedefinin 

benimsendiği ve 1990’lı yıllara kadar başarılı bir şekilde uygulandığı dile getirilmiştir. 

Ancak, 1990’lı yıllarda hızlanan değişim sürecinin 1980’li yıllarda olduğu kadar 

zamanında ve doğru algılanmadığı ve gerekli uyumun gösterilmediği ifade edilmiştir. 

1980’li yıllarda uygulanan ve daha çok engelleri kaldırma üzerine kurulu birinci dalga 

yapısal uyum politikalarının, yeniden yapılanmayı gerektiren ve daha zorlu olan ikinci 

dalga yapısal uyum politikaları ile tamamlanmadığı belirtilmiştir. Kısacası, daha çok 
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engellerin kaldırılması ve serbestleşme üzerine kurulu reformlar yapıldığı, ancak devletin 

rolünü yeniden tanımlayıcı ve genel olarak yeniden yapılanma gerektiren ikinci dalga 

reformlarda tam olarak başarıya ulaşılamadığı” vurgulanmıştır. Gerekçeden anlaşıldığı 

üzere, siyasal ve yönetsel serbestleşmeyi kapsayan “ikinci dalga reformlar” ekonomik ve 

mali liberalizasyonun devamı niteliğinde “bütçe ve mali yönetim reformlarının temel 

çekirdeği” olarak düşünülmüştür (Güler,2005:162). Kamuoyunda yaşanan derin 

tartışmalar sonucunda 2004 yılında TBMM tarafından kabul edilen Kanun Tasarısı, bazı 

maddelerinin bir daha görüşülmesi için dönemin Cumhurbaşkanı tarafından geri 

gönderilmiş ve kanunlaşamamıştır. 

 Mali yönetim reformlarının gerçekleştirilmesinde ülkemizin Avrupa Birliği’ne 

adaylık süreci reform çalışmalarına yön veren en önemli kaynak konumundadır. Nitekim 

Avrupa Birliğine aday ülkelere yönelik mali yardımlardan yararlanabilmek için Birliğin 

öngördüğü kamu iç mali kontrol yapısının kurulması beklenmektedir. Avrupa Birliği’ne 

adaylık sürecinde ülkemizde yürütülen çalışmaları değerlendiren ilerleme raporlarında 

(yeni adıyla Türkiye Raporu) mali yönetim reformlarına ilişkin beklentiler 

detaylandırılmaktadır. 2020 yılı Türkiye Raporunda şimdiye kadar yürütülen reform 

çalışmalarına ilişkin değerlendirmeler dikkat çekicidir: 

“Türkiye’de siyasi desteğin olmaması nedeniyle, kapsayıcı bir kamu yönetimi reformu 

stratejisi hâlâ bulunmamaktadır. Kamu yönetimi reformunun çeşitli veçhelerine ilişkin 

bir takım planlama belgeleri ve sektörel politika belgeleri mevcuttur ancak bunlar 

yalnızca parçalı bir çerçeve sunmaktadır. Söz konusu sektörel politika belgelerinde 

reform tedbirlerinin tahmini maliyetlerinin belirtilmemesi nedeniyle, kamu sektörü 

reformlarının mali sürdürebilirliği güvence altına alınmamaktadır (bkz. Fasıl 32: Mali 

Kontrol). Kamu yönetimi reformunu koordine etmek, tasarlamak ve izlemek üzere yasal 

yetkiye sahip bir idari birimin kurulması gerekmektedir. Stratejik ve mali planlamanın 
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tutarlılığının sağlanması ve idari hesap verebilirliğin etkin bir şekilde ele alınması için, 

bahse konu birimin, Hazine ve Maliye Bakanlığı ile eşgüdüm içinde çalışması 

gerekecektir.” 

Raporda reformların bütüncül bir yaklaşımla tek elden yürütülmesinin 

vurgulandığı görülmektedir. Bu görüşe paralel olarak mali yönetim reformları 

gerçekleştiren ülkelerin iyi uygulama örneklerini değerlendiren Yılmaz ve Akdeniz, 

reformun bütüncül bir bakış açısıyla ele alınması ve kurumsal yapılanmaların buna uygun 

düzenlenmesi gerektiğini ortaya koymaktadır. Mali yönetim reformlarının 

yürütülmesinde ortaya çıkan sorunların giderilmesi ve reformun hedeflerine ulaşmasına 

yönelik sürekli değerlendirmelerin yapılabilmesi için bu alandaki reform aktörleri 

arasında iyi bir koordinasyon ve işbirliği sağlanması gerektiğini ileri sürmektedir (Yılmaz 

ve Akdeniz, 2020: 87-114). 

Kamu yönetimi reformunun odak noktasında konumlandırılan mali yönetim 

reformları kapsamındaki kontrol anlayışındaki dönüşüm üç aşamada özetlenmektedir: 

Birincisi, mali ve uygunluk denetimidir. Bu aşamada kontrolün amacı kanun ve 

yönetmeliklere uygun olup olmadığını incelemektir. Para, usulüne uygun olarak 

onaylanmış ve harcanmış mıdır? Yetkisiz harcama veya yolsuzluk kanıtı var mıdır? İkinci 

aşamada, kontrole bazı performans sorunlarının araştırmaları eklenmiştir, ancak yine de 

mali konulara daha yakın olmaktadır. Örneğin bir okul yönetimi mevzuata uygun olarak 

bilgisayar satın almıştır ancak öğretmenler bunu kullanmadığı için depoda beklemektedir. 

Bu aşamada kontrolü yapan, israf olup olmadığını da değerlendirmektedir. Geleneksel 

denetimin bir başka uzantısı, onu daha derin bir veri kalitesinin sorgulanmasına 

("doğrulama") doğru genişletmektir. Parlamentoya veya Sayıştay'a sunulan rakamlar ne 

kadar güvenilirler? Tüm işlemler doğru bir şekilde kaydedilmiş midir? İç denetim bu 

soruların yanıtlarını aramaktadır. Üçüncü aşama, performans denetimi uzmanlığını 
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geliştirmek için genellikle ulusal denetim ofisinin ayrı bir birimi veya bölümü ile ayrı bir 

faaliyet olarak tam gelişmiş performans denetiminin geliştirilmesidir. Tam gelişmiş 

performans denetimi hala mali konularla (ekonomiklik ve verimlilik) ilgili olabilir, ancak 

mali olmayan performansa da bakabilir, örneğin ziyaretçiler ulusal müzelerden memnun 

mu, ulusal hava durumu bürosu hava durumunu doğru bir şekilde tahmin ediyor mu? Mali 

yönetim reformları kapsamında performans denetimi kavramı bir kontrol aracı olarak 

önemli ölçüde gelişim göstermiştir. Bu gelişmeler ışığında genellikle ulusal denetim 

organlarının görevleri yeniden tanımlanmış, eğitim faaliyetleri gerçekleştirilmiş ve her 

bir kamu idaresinin içinde iç kontrol ve denetim birimleri kurulmuştur (Pollitt ve 

Bouckaert, 2011: 86-87).  

Kontrol anlayışında köklü bir dönüşüm yaşanmasını ifade eden mali yönetim 

reformları, kontrolden sorumlu aktörlerin rol ve sorumluluklarının yeniden 

tanımlanmasını gerektirmiştir. Yeni kamu mali yönetim yapısının kurgulanmasına 

öncülük eden Avrupa Birliği’nin aday ülkeden kurulmasını beklediği mali yönetim yapısı 

ve bu kapsamda ülkemizde yürütülen reform çabaları sonraki başlıkta detaylı olarak 

açıklanacaktır.  

3.1. Avrupa Birliği’ne Adaylık Sürecinde Yapılan Mali Yönetim Reformları 

 

Avrupa Komisyonu, Merkezi ve Doğu Avrupa ülkelerini üyeliğe kabul etme 

kararı almasıyla birlikte bu ülkelerde kamu sektöründeki yolsuzluklar ve kamu 

maliyesindeki kötü yönetimin kontrol altına alınmasıyla yakından ilgilenmeye 

başlamıştır. Kamu sektöründeki yolsuzluklarla mücadele edilmesine ilişkin yapısal ve 

kurumsal reformların, hükümetler tarafından alınması gereken bir dizi önlemi gerektirdiği 

düşüncesiyle bir reform çerçevesi belirleme ihtiyacı oluşmuştur. Bu kapsamda geliştirilen 

Kamu İç Mali Kontrol (KİMK) kavramı, kamu mali yönetim sistemi reformu yapan aday 
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ülkeleri desteklemek ve aksayarak işleyen mali yönetim yapılarını güçlendirilmek üzere 

modern yönetim ilkelerinin bu ülkelerde yaygınlaştırılmasını amaçlamaktadır. KİMK 

kavramının kapsamında özellikle kamu harcamalarının kontrolüne ilişkin geleneksel 

anlayışın değiştirilmesi bulunmaktadır. Bu alanda en önemli konu, kontrol ve denetim 

mekanizmalarının uluslararası standartlarla uyumlu biçimde tasarlanması ve kamu 

maliyesinin saydam ve hesap verebilir bir yapıya kavuşturulmasıdır (De Koning, 2007:2). 

Kamu İç Mali Kontrol kavramı ile ülkemizin tanışması 1999 yılında Helsinki 

Zirvesinde Avrupa Birliği’ne adaylık statüsü kazanmamızla birlikte gerçekleşmiştir. 

Müzakere fasılları arasında 32. Mali Kontrol kapsamında yer alan KİMK kavramı 

çerçevesinde ülkemizin yerine getirmesi gereken bir takım yükümlülükler bulunmaktadır. 

32. Mali Kontrol Faslı çerçevesinde yer alan AB müktesebatı,  kamu mali yönetiminde 

uluslararası kuruluşlarca belirlenen kontrol ve denetim standartları ile uyumlu olarak 

Avrupa Komisyonunun önerdiği kamu iç mali kontrol yapısının kurulmasını 

gerektirmektedir.  

Adaylık sürecinin başlamasıyla birlikte, ülkemizde uygulanmakta olan mali 

yönetim ve kontrol yapısına ilişin değerlendirmeler içeren bir rapor hazırlanmıştır. 

Raporda, “mevcut mali yönetim ve kontrol sistemine ilişkin yasal çerçevenin 

bulunmaması, şeffaflık, performans denetimi ve hesap verebilirlik gibi uluslararası kabul 

görmüş standartların eksikliği” vurgulanmış, “denetim alanındaki yetki ve 

sorumlulukların tanımlanmasındaki sorunlar” dile getirilmiştir. 2007 yılına gelindiğinde 

Mali Kontrol faslına ilişkin müzakerelerin başlatılması kararı alınmış ve bu kapsamda 
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açılış kriteri belirlenmesine gerek duyulmamıştır. Mali Kontrol Faslı için belirlenen 

kapanış kriterleri ise şunlardır:14  

“ 

 Kabul edilebilecek kapsamlı KİMK Politika Belgesine uygun olarak KİMK 

mevzuatı ve ilgili politikaların kabulü, uygulanması ve bunun yeterli uygulama 

kapasitesi ile desteklenmesi; 

 Sayıştay’ın işlevinin bağımsız olarak görülmesi için gerekli yasal düzenlemelerin 

kabul edilerek uygulanması;  

 Türk Ceza Yasası’nın AB’nin Mali Çıkarlarının Korunması Konvansiyonu’nun 

protokolleri ile uyumlaştırılması;  

 AB fonlarına ilişkin usulsüzlük ve dolandırıcılık vakalarının Dolandırıcılıkla 

Mücadele Birimine (OLAF) bildirilmesi için Yolsuzlukla Mücadele Koordinasyon 

Yapısının (AFCOS) kurulması 

 Avro’nun sahteciliğe ve Avro madeni paralarına benzeyen madeni paralara karşı 

korunmasına yönelik müktesebata yasal ve idari olarak uyum sağlanması ile sahte 

paraları dolaşımdan çekmeyen mali kurumlara karşı yaptırım getirilmesi” 

Mali Kontrol Faslı ile ilgili olarak 2006 yılının ortalarında başlayan tarama 

toplantılarında yukarıda sıralanan maddelere ilişkin ülkemizden beklenen uyum 

çalışmalarının kapsamı açıklanmıştır. Bu kapsamda yer alan Kamu İç Mali Kontrol ve 

Dış Denetimle ilgili olarak bu alanda belirli bir AB mevzuatı bulunmadığı ancak Avrupa 

Komisyonunun benimsediği uluslararası standartlar çerçevesinde öngörülen yönetim 

                                                           
14 “Türkiye’nin Ortaklık Anlaşmasına ekli protokolün tam anlamıyla ayrımcılık yapılmaksızın uygulanması 

yükümlülüğünü yerine getirmiş olması, yani Güney Kıbrıs’a limanların açılması” konusu tüm fasılların 

kapanması için genel koşul olarak belirlenmiş durumdadır.  
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sorumluluğuna dayalı modelin kurulması gerektiği ifade edilmiştir.15 Bu kapsamda: 

“etkin ve şeffaf bir mali kontrol ve iç denetim sistemi, bağımsız bir dış denetim, AB 

fonlarının kullanımı için uygun mekanizmaların oluşturulması, AB mali çıkarlarının 

korunması için gerekli düzenlemeler ve bir idari yapının varlığı” gerekli görülmüştür. 

Mali Kontrol Faslı kapsamında, kamu mali yönetim sistemi reformu da yer almaktadır. 

Aday ülkenin mali yönetim ve kontrol yapısını Avrupa Komisyonu tarafından geliştirilen 

Kamu İç Mali Kontrol kavramı çerçevesinde yeniden yapılandırması gerekmektedir.  

Kamu İç Mali Kontrol kavramı, “idarenin bütün gelirleri harcamalar, varlıkları ve 

yükümlülüklerinin kontrolüne yönelik alınan bütün önlemleri kapsamak üzere kurulan; 

idarelerin mali yönetim ve kontrolünün ilgili mevzuata bütçe tanımlarına ve iyi mali 

yönetim ilkelerine uygunluğunu sağlamayı amaçlayan ve yürütme veya yürütmenin 

yetkili kuruluşları tarafından içsel olarak uygulanan mali kontrol sistemi” olarak 

tanımlanmaktadır (Arcagök ve Erüz, 2006:147).  Kamu İç Mali Kontrol kavramı yönetim 

sorumluluğuna dayalı bir yapıyı benimsemektedir. Kamu idarelerinde kamu kaynaklarını 

kullanmakla görevli olanlar sorumlulukları altındaki kaynakları plan ve programlar 

çerçevesinde etkili, ekonomik ve verimli bir biçimde mevzuata uygun olarak 

kullanmaktan ve mali saydamlığı ve hesap verebilirliği sağlayacak araçlar vasıtasıyla 

periyodik olarak kamuoyunu bilgilendirmekten sorumludur. Avrupa Birliğince 

benimsenen kamu iç mali kontrol yaklaşımı, kamu mali yönetim sisteminde üç temel yapı 

öngörmektedir: Uluslararası standartlar ve iyi uygulama örnekleri ile uyumlu mali 

yönetim ve kontrol (MYK); fonksiyonel olarak bağımsız iç denetim (İD) ve bu iki alanda 

                                                           
15 KİMK sisteminin geliştirilmesinde AB tarafından kabul edilen uluslararası standartlar ve iyi 

uygulamalar; “COSO İç Kontrol Modeli, Uluslararası Sayıştaylar Birliği (INTOSAI) Rehberleri, 

Uluslararası İç Denetçiler Enstitüsü (IIA) ve Avrupa İç Denetim Enstitüleri Konfederasyonu (ECIIA) 

tarafından belirlenen standart ve uygulamaları” kapsamaktadır. 
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yöntemlerin belirlenmesi ve uyumlaştırılmasından sorumlu merkezi uyumlaştırma birimi 

(MUB) bulunmasıdır.  

     Şekil 9: Kamu İç Mali Kontrol Yapısı 

 

                             

1. Mali Yönetim ve Kontrol: Kamu iç mali kontrolün birinci unsuru mali yönetim 

ve kontrol, “kamu kaynaklarının mevzuata ve belirlenmiş standartlara uygun, etkili, 

ekonomik ve verimli olarak kullanılmasını sağlamak amacıyla kurgulanan yönetsel 

sistem, yapı, yöntem ve süreçlerden oluşan bir bütün” olarak tanımlanmaktadır (Arcagök 

ve Erüz, 2006:29). Mali yönetim ve kontrol, kaynakların yönetiminde etkililik ve 

verimliliği, belirlenen amaçlara ve mevzuata uygunluğu sağlamak üzere risk 

değerlendirmesini esas alan süreç ve işleyiş yapısının kurulması, uygulanması, kontrol 

edilmesi, izlenmesi, değerlendirilmesi ve geliştirilmesidir. MYK sistemi; gelir, gider, 

varlık ve yükümlülükler ile ilgili olan planlama, programlama, bütçeleme, ön mali kontrol 

ve süreç kontrollerini uygulama, muhasebeleştirme ve raporlama faaliyetlerini kapsar 

(Maliye Bakanlığı, 2012:6). 

Kamu İç Mali Kontrol

Merkezi Uyumlaştırma Birimi

Mali Yönetim ve 
Kontrol

İç Denetim
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Kamu iç mali kontrol, ülkedeki kontrol uygulamalarının merkezine iç kontrolü 

konumlandırmaktadır (Arcagök ve Erüz, 2006:147). Avrupa Komisyonu iç kontrolü; 

“faaliyetlerin düzenli, etkili, ekonomik ve verimli bir şekilde yürütülmesine yardımcı 

olmak amacıyla, hedeflere uygun olarak yönetim tarafından belirlenen organizasyon, 

yöntem, süreç ile iç denetimi kapsayan mali ve diğer kontroller bütünü” şeklinde 

tanımlamaktadır (Maliye Bakanlığı, 2012:5). İç kontrolün temelinde kamu idarelerinin 

stratejik bir yönetim anlayışıyla çok yıllı plan ve programlar çerçevesinde mali 

kaynaklarını tahsis etmesi, bütçelendirmesi, harcaması ve dönemsel olarak hesap vermesi 

yer alır. Bu sürecin tamamını kapsayan iç kontrol sistemi, kamu idaresinin yöneticilerine 

kendilerine tahsis edilen kaynakları nasıl kullandıkları, ne için harcadıkları ve hangi 

sonuçlara ulaştıklarına dair bilgiler sunan bir araç olarak görülmektedir. İç kontrol, 

idarenin hedeflerine ulaşmasına yönelik olarak faaliyetten sorumlu olan yöneticiler ve 

görev alan çalışanlar tarafından gerçekleştirilen bir süreç olarak tasarlanmaktadır. 

Avrupa Komisyonunun önerdiği iç kontrol sistemi, “Committee of the Sponsoring 

Organizations of Treadway Commission (COSO)” tarafından 1992 yılında yayımlanan 

“İç Kontrol Bütünleşik Çerçeve” başlıklı raporda  açıklanan iç kontrol sistemidir. COSO 

iç kontrol sisteminin ortaya çıkışında  özel şirketlerde sahte mali raporlar üretilmesini 

engellemek suretiyle yatırımcılarının güvenini kazanması düşüncesi etkili olmıştur. 

İlerleyen yıllarda hem özel sektörde hem de kamu sektöründe uygulanmaya başlayan 

COSO iç kontrol sistemi, özel sektörde en yüksek getiriyi sağlamaya yönelik bir yönetim 

anlayışını ifade ederken kamu sektöründe vatandaşa sunulan hizmetin “paranın karşılığı” 

değerlendirmesi yapılabilmesine imkan tanıyan saydam ve hesapverebilir bir yapıda 

sunulmasını   ifade etmektedir. 

2. İç Denetim: Kamu iç mali kontrol kavramının ikinci unsuru iç denetimdir. Bir 

görev ve aynı zamanda meslek olarak uluslararası kuruluşlarca çalışma standartları 
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belirlenen iç denetim; “bir idarenin faaliyetlerine değer katmak ve geliştirmek üzere 

oluşturulan bağımsız ve tarafsız bir güvence sağlama ve danışmanlık faaliyeti” olarak 

tanımlanmaktadır (Arcagök ve Erüz,2006:189). İç denetim faaliyeti, idarenin iç kontrol 

sisteminin işleyişini değerlendirmesi bakımından kontrolün kendi içinde yapılan 

değerlendirmesini ifade eder. Yani kontrolleri kendisi belirleyen bir yönetimin bu 

kontrollerin işleyişini de yine kendisi tarafından değerlendirmesi anlamına gelir. İç 

denetim, “güvence verme” ve “danışmanlık hizmetleri” yoluyla16, idarenin amaçlarını 

gerçekleştirme sürecinde faaliyetlerini iyileştirme önerileri belirleyerek idareye değer 

katmaya yöneliktir. Böylece yöneticiler, sorumlu oldukları MYK sisteminin nasıl 

işlediğine dair güvence elde etmiş olurlar (Maliye Bakanlığı, 2012:7). İdarede 

uygulanmakta olan iç kontrol sisteminin işleyişini objektif olarak değerlendirmek 

amacıyla “fonksiyonel olarak bağımsız” iç denetçiler görev yapmaktadır. İç denetçiler 

idarede oluşturulan iç sisteminin zayıf yönlerini belirleyerek kontrollerin etkinliği ve 

işlerliğine yönelik bulgu ve önerilerini içeren raporunu üst yöneticiye sunmaktadır.  

3. Merkezi Uyumlaştırma Birimi: Kamu iç mali kontrol kavramının üçüncü 

unsuru olan merkezi uyumlaştırma birimleri, genel olarak ülke genelinde KİMK yapısının 

uygulanmasının uluslararası standartlar ve iyi uygulamalar ışığında geliştirilmesi ve 

uygulamaların izlenmesinden sorumludur. MUB, kamu idarelerinde iç kontrol ve iç 

denetimin uygulanmasını koordine etmekle görevlendirilmiştir. MUB mali yönetim 

reformlarının başlangıç yıllarında kamu iç mali kontrol kavramının hayata geçirilmesini 

                                                           
16 Nesnel güvence sağlama; idarede iç kontrol ve iç denetimin düzgün işlediğine, faaliyetlere ilişkin 

süreçlerde risk yönetimi uygulamalarına yer verildiğine, idarenin yayımladığı bilgilerin güvenilirliğine, 

varlıkların korunduğuna ve faaliyetlerin “3 e” ilkesi çerçevesinde yürütüldüğüne dair idarenin içindeki ve 

dışındaki ilgililere makul güvence sunulması anlamına gelir.  Danışmanlık hizmeti,  idarenin belirlemiş 

olduğu amaçlara yönelik yürütülen faaliyetlere ait süreçlerinin değerlendirilmesi ve geliştirilmesine yönelik 

önerilerde bulunulmasını kapsamaktadır.  
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sağlamak üzere mevzuat hazırlama ve kamu idarelerindeki idari kapasitenin 

güçlendirilmesini desteklemek amacıyla kapasite geliştirme faaliyetlerini yürütmekte, 

ilerleyen yıllarda ise uygulamaları izleme fonksiyonuna ağırlık vermektedir. 

Avrupa Birliği üyesi ülkelerin neredeyse tamamında Maliye Bakanlığı 

bünyesinde kurulan merkezi uyumlaştırma birimleri, kamu idareleri arasında uygulama 

birliğini sağlamak ve kontrol anlayışının çerçevesini merkezden belirlemek amacına 

yöneliktir. Merkezi uyumlaştırma birimlerinin Maliye Bakanlığı bünyesinde yer 

almasının nedeni, kamu iç mali kontrolün ulusal bütçenin sağlam bir mali yönetim yapısı 

ile gerçekleştirilmesinin temelini oluşturmasıdır (European Commission,2006:3).  

Merkezi uyumlaştırma birimlerinin Maliye Bakanlığı içerisinde yer alması aslında diğer 

bakanlıklardaki uygulamanın yönlendirilmesini kapsayan bir üstünlük sağlamaktadır 

(Cohen, 2007:83). Merkezi uyumlaştırma birimleri, tüm kamu idarelerinin uyacakları 

kontrol anlayışına ilişkin genel çerçeveyi uluslarası kabul görmüş ilke ve kavramları esas 

alarak oluşturur ve uygulamayı idarelere bırakır. Yönetim sorumluluğu kavramı ile kamu 

idareleri kendi kontrollerini uygulama konusunda yetkilendirilmiş gözükmektedir ancak 

merkezi uyumlaştırma birimi olarak Maliye Bakanlığı standart belirlemek suretiyle tüm 

alanın merkezden kontrol edilmesini sağlamaktadır. Bu noktada “iktidarın gözü” 

hesapverebilirlik araçları ile uygulamayı izlemektedir.   

Merkezi uyumlaştırma birimi, Maliye Bakanlığı teşkilatı içerisinde bazı ülkelerde 

tek bir çatı altında, bazı ülkelerde ise iki ayrı yapıda yürütülmektedir. İdari teşkilatlanma 

açısından mali yönetim ve kontrol konusu ve iç denetim konusuna ilişkin aynı yapı içinde 

birleştirilmiş bir MUB’un mu yoksa iki ayrı MUB’un mu var olması gerektiği 

tartışılagelmektedir. Bu konuda Avrupa Komisyonunda Bütçe Genel Müdürlüğü görevini 

yürütmüş olan Robert de Koning’in görüşü şöyledir: Kamu iç mali kontrol sisteminin 

hayata geçirilmeye başlandığı ilk yıllarda tek bir MUB kurulması reformların tek elden 
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yürütülmesini sağlaması bakımından daha uygun olacaktır. Bu süreçte uygulama 

konusunda bilgi sahibi olan az sayıda personelden oluşan ve mali yönetim ve kontrol 

konusu ve iç denetim konusunda ayrı alt birimlerden oluşan bir MUB kurulması yararlı 

olacaktır. Daha sonraki aşamalarda ikili bir MUB yapılanmasına geçilmesi gündeme 

getirilmelidir. De Koning’e göre “böyle bir durumda MYK alanından sorumlu olacak 

MUB’un sistemde bütçe yönetimi ve bütçenin kontrolüne en yakın basamakta 

oluşturulması gerektiğinden MYK MUB, bütçe yönetiminden sorumlu kurumda 

oluşturulmalıdır. İç denetimden sorumlu olacak MUB ise yalnızca iç denetime ilişkin 

koordinasyon ve uyumlaştırma faaliyetlerini yürütmek üzere tasarlanmalıdır. Bu ikili 

yapılanmanın avantajı, MUB’lar arasında sorumluluk alanlarının açıkça belirlenmesi ve 

ileride muhtemel bir görev çakışması veya anlaşmazlığın ortaya çıkmasının 

önlenmesidir”. Tek ya da ikili bir MUB yapısı, kurumsal yapıları dikkate alınarak 

ülkelerce belirlenecek bir husustur.  

Yönetim sorumluluğuna dayalı KİMK yapısı, kontrol uygulamalarına ilişkin 

olarak İkinci Bölümde açıklanan kuzey modeli ülkeleri uygulamalarına daha yakındır. Bu 

bağlamda ülkemizde mali yönetim reformları sonucu kabul edilen 5018 sayılı Kamu Mali 

Yönetimi ve Kontrol Kanunu güney modelinden kuzey modeline geçişe yönelik bir 

reformu ifade etmektedir.  Kanunun öngördüğü kontrol anlayışı sonraki başlıkta 

ayrıntılarıyla açıklanacaktır. 

3.2. 5018 Sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunun Getirdiği Kontrol 

Anlayışı 

 

5018 sayılı Kanunun getirdiği kontrol anlayışı yukarıda açıklanan Kamu İç Mali 

Kontrol kavramı çerçevesinde yönetim sorumluluğuna dayalı bir yapıyı ifade etmektedir. 

Maliye Bakanlığı ve Sayıştay’ın harcamalar gerçekleştirilmeden önce uyguladığı 

harcama öncesi kontrollerin yerini idare içerisinde gerçekleştirilen ön mali kontrol 
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uygulamalarına bırakmıştır. Bu yapıda kontroller her bir idarenin içerisinde iç kontrol 

kurgusu içerisinde belirlenecektir. İç kontrol kapsamında hem fiziksel hem de ılımlı 

kontrollerin varlığı söz konusudur. Nitekim Kanunun 55 inci maddesi ve buna dayanarak 

yayımlanan uygulamaya yönelik mevzuatta COSO iç kontrol modeli temel alınmıştır. 

Kanunun 55 inci maddesinde; 

“İç kontrol; idarenin amaçlarına, belirlenmiş politikalara ve mevzuata uygun 

olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir şekilde yürütülmesini, varlık ve 

kaynakların korunmasını, muhasebe kayıtlarının doğru ve tam olarak tutulmasını, malî 

bilgi ve yönetim bilgisinin zamanında ve güvenilir olarak üretilmesini sağlamak üzere 

idare tarafından oluşturulan organizasyon, yöntem ve süreçle iç denetimi kapsayan malî 

ve diğer kontroller bütünüdür.”   

hükmüne yer verilerek iç kontrol tanımlanmıştır. Tanımdaki mali ve diğer 

kontroller ifadesi, kanunun öngördüğü kontrol anlayışının sadece mali konularla sınırlı 

olmadığının ve kontrolün yönetsel kontrolü ifade ettiğinin açık göstergesidir. Kanunun 

birçok maddesinde yer alan etkili, ekonomik ve verimli kavramları yönetsel kontrollerin 

en önemli aracı olarak kullanılmaktadır. “3 e”  değerlendirmesi, performans denetimini 

sağlamak suretiyle saydamlık ve hesap verebilirlik araçlarıyla hem fiziksel hem de ılımlı 

kontrolleri kapsamına almaktadır. Kontrollerin risk esaslı olarak tasarlanması gereken 

COSO iç kontrol modelinin temel varsayımı, faaliyetler yürütülürken içinde 

bulunduğumuz rekabetçi ortamda yaşanan olaylar ve durumların yaratacağı fırsatlardan 

yararlanma düşüncesidir. Risk almadan fırsatların yakalanamayacağı inancı ve “riski 

yönetmeyenin krizi yönetmesi gerekeceği” sloganının hakim olduğu iç kontrol sisteminde 

kontroller riskli alanlar dikkate alınarak belirlenmektedir. 
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Kanunun 55 inci maddesine dayanarak yayımlanan Kamu İç Kontrol Standartları 

Tebliği’nde COSO iç kontrol modelinin beş bileşeni ve bunları sağlayacak genel şartlar 

belirlenmiştir. Kontrol uygulamalarının temelini oluşturan “kontrol ortamı” bileşeni 

kapsamında yer alan etik değerler ve davranış kuralları; idarenin ve birimlerinin 

organizasyon yapısının temel yetki ve sorumluluk dağılımının, hesap verebilirlik ve 

uygun raporlama ilişkisini gösterecek şekilde olması; personelin yeterlilik düzeyi ve 

görevleri arasındaki uyum, insan kaynakları politikaları, performansın değerlendirilmesi 

ve geliştirilmesine yönelik önlemler gibi “yönetim felsefesi ve iş yapma tarzı”na ilişkin 

hususların tamamı ılımlı kontrolleri ifade etmektedir.  

Şekil 10: İdaredeki İç Kontrol Sistemi 

 

 

 

Kamu mali yönetim ve kontrol sisteminde idare içindeki kontrol anlayışı siyasi 
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sorumludur. Üst yönetici, idarenin tamamında iç kontrol sisteminin tesis edilmesi ve 

uygulanmasını, izlenmesini, değerlendirilmesini ve eksiklerin tespit edilerek öneriler 

geliştirilmesini sağlamakla yükümlüdür. Üst yönetici bu sorumluluğunu harcama 

yetkilileri, mali hizmetler birimi ve iç denetçiler vasıtasıyla yerine getirir.   

Harcama yetkilileri, sorumlu oldukları program hedefleri çerçevesinde 

birimlerine bütçe ile tahsis edilmiş kamu kaynaklarını “3 e” ilkelerine uygun olarak 

harcamak ve yürüttükleri faaliyetlere ilişkin olarak süreç odaklı bir risk yönetimi 

uygulamak durumundadır. Harcama birimlerinde iç kontrol riskli alanlara odaklanarak 

uygulanmaktadır. Risk yönetiminde amaçlanan, riskleri kabul edilebilir sınırlar içinde 

kontrol altında tutmaya çalışmaktır. İdare genelinde etkili bir risk yönetiminin 

uygulanabilmesi için çalışanların görevlerini yürütürken karşılaşabilecekleri risklerin 

farkında olarak risk yönetimini içselleştirmeleri beklenmektedir. Harcama yetkilisi, 

idarenin karşılaşabileceği risklere yanıt verme ve ilave kontrol belirleme hususlarında 

karar alırken ilave kontrollerin maliyetlerini ve sağlayacağı faydayı göz önünde 

bulundurmaktan sorumludur. İlave kontrollerin maliyetinin elde edilen yararı aşmaması 

gerekmektedir. Harcama yetkilisi sorumlu olduğu birimin faaliyetlerini ilgilendiren 

risklerin tespit edilmesi ve değerlendirilmesinde bu özellikleri dikkate alarak iç kontrol 

sisteminin işleyişini sağlamaktan sorumludur.   

Mali hizmetler birimi, (diğer adıyla strateji geliştirme birimi) iç kontrol ve risk 

yönetiminin idare genelinde eşgüdüm içinde uygulanmasını koordine etmekten 

sorumludur. Bu kapsamda harcama birimlerindeki iç kontrol uygulamalarının 

geliştirilmesine destek olur, bu amaçla eğitim ve danışmanlık desteği sağlar. İdare 

genelinde iç kontrol uygulamalarını izleme ve değerlendirme çalışmaları yürüterek üst 

yöneticiyi bilgilendirir. Ayrıca, idarenin ön mali kontrol görevini yerine getirmek üzere 

harcama birimlerinde gerçekleştirilmesi planlanan harcamaları kontrole tabi tutar.  
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Ön mali kontrol, 5018 sayılı kanunda ödeme aşamasında yapılan bir kontrolden 

ziyade harcamaya karar verilmesi sırasında gerçekleştirilen danışma niteliğinde önleyici 

bir kontrolü ifade etmektedir. Sadece harcama öncesinde gerçekleştirilen mali kontrolü 

değil, aynı zamanda mali karar ve işlemlerin etkili, ekonomik ve verimli olup olmadığının 

değerlendirmesini de kapsamaktadır. Ön mali kontrol hem harcama birimlerinde hem de 

mali hizmetler biriminde gerçekleştirilir. Mali hizmetler biriminin yaptığı ön mali kontrol 

değerlendirmesi ve harcamayı uygun görüp görmemesi bir zorunluluk teşkil etmemekte, 

harcama yetkilisi uygun görüş verilememiş olmasına rağmen harcamayı 

gerçekleştirebilmektedir (Arcagök ve Erüz, 2006:174-175). 

İç denetim birimleri ise iç kontrol sisteminin işleyişini, belirlenen kontrollerin 

etkinliğini ve işlevselliğini değerlendirmek; hedeflere ulaşılmasına yönelik olarak mali 

denetimin yanısıra performans denetimleri de gerçekleştirmek suretiyle üst yöneticiye 

güvence sağlamaktan sorumludur. 

 Şekil 11: Merkezi ve İdare İçi Kontrol Yapılanması 
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5018 sayılı Kanunun 55 inci maddesinde merkezi kontrolün tüm kamu 

idarelerinde uygulanmasına yönelik düzenleme yapma, koordine etme, izleme ve 

değerlendirme görevleri Hazine ve Maliye Bakanlığına verilmiştir. Anılan maddede 

“Görev ve yetkileri çerçevesinde, mali yönetim ve kontrol süreçlerine ilişkin standartlar 

ve yöntemler Hazine ve Maliye Bakanlığınca belirlenir, geliştirilir ve uyumlaştırılır.” 

hükmüne yer verilmiştir. Ayrıca, Bakanlığın “sistemlerin koordinasyonunu sağlayacağı 

ve kamu idarelerine rehberlik hizmeti vereceği” ifade edilmiştir. Hazine ve Maliye 

Bakanlığına verilmiş olan merkezi uyumlaştırma görevi çerçevesinde kamu idarelerinin 

iç kontrol sistemlerinin uyumlaştırılması amacıyla kamu idarelerinin iç kontrol 

sistemlerini izleme ve değerlendirme görevi yürütülmektedir. Bakanlık bu görevi, 1 Sayılı 

Cumhurbaşkanlığı Kararnamesinin 220/A maddesinde ifade edildiği üzere; “mali 

yönetim ve iç kontrol alanında uluslararası genel kabul görmüş standartlarla uyumlu 

standart ve yöntemler belirlemek, mali hizmetler uzman yardımcıları özel yarışma 

sınavları, atama ve yerleştirilme, yetiştirilme, eğitim ve yeterlik sınavlarına ilişkin 

faaliyetleri yürütmek, kamu idarelerine eğitim ve rehberlik hizmeti vermek, uygulamaları 

izlemek, belirlenen yöntem ve standartlara uygunluğu açısından değerlendirmek, 

kurumsal ve konsolide raporlar düzenlemek ve önerilerde bulunmak, mali yönetim ve iç 

kontrol uygulamalarının uyumlaştırılması ve bilgi paylaşımına yönelik yönetim bilgi 

sistemleri oluşturmak, mali hizmetler birim yöneticilerine ve diğer yönetici ve uzmanlara 

yönelik düzenli yıllık bilgilendirme ve değerlendirme toplantıları düzenlemek, mali 

saydamlığın sağlanmasına yönelik uygulamaları izlemek, değerlendirmek ve öneriler 

geliştirmek” suretiyle Kamu Mali Yönetim ve Dönüşüm Genel Müdürlüğü bünyesinde 

yürütmektedir. 

Bahsedilen düzenlemeler göz önünde bulundurulduğunda, merkezi uyumlaştırma 

birimi olarak Hazine ve Maliye Bakanlığının idareler üzerindeki konumu göze 
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çarpmaktadır. Bu kapsamda kamu mali yönetim ve kontrol sisteminin güçlendirilmesi ve 

mevzuat gerekliliklerini karşılamasını sağlamak üzere idarelerin mali yönetim ve kontrol 

sistemlerinin Hazine ve Maliye Bakanlığınca izlenmesi, uygulamaların kalitesinin 

değerlendirilmesi, eksiklerin belirlenmesi ve iyileştirmeye yönelik öneriler getirilmesi 

görevi yer almaktadır. Ayrıca, izleme ve değerlendirme çalışmaları sonucunda ülkedeki 

mevcut duruma ilişkin değerlendirmeler yapılması söz konusudur.  

Hazine ve Maliye Bakanlığına bağlı olarak oluşturulan İç Denetim Koordinasyon 

Kurulu (İDKK), “kamu idarelerinin iç denetim uygulamalarını yönlendirmek üzere 

bağımsız ve tarafsız bir organ” olarak hizmet vermektedir.   

Şekil 12: Merkezi İdarede Kontrolün Koordinasyonu 
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da kontrol uygulamalarının genel çerçevesinin merkezi uyumlaştırma birimlerince 

belirlenmesi suretiyle merkezden kontrol edilmesi üzerine kuruldur. Bu yapıda kamu 

idareleri yetkilendirmiş gibi gözükmekle birlikte hesap verebilirlik araçlarıyla 

kamuoyunun ve iktidarın göz hapsinde bulunmaktadır. Kamu idarelerindeki yöneticiler 

kendilerine verilmiş olan görevleri yerine getirirken belirlenmiş kural ve standartlara 

uymaktan sorumludur.  Yöneticilerin kaynak kullanımları ile iç kontrol ve risk yönetimi 

uygulamalarını ilişkin bilgiler, hesap verebilmelerini sağlamak üzere hazırlanacak 

faaliyet raporlarında açıklanacaktır. 5018 sayılı Kanunun öngördüğü temel hesap 

verebilirlik aracı olarak faaliyet raporları 41 inci maddede düzenlenmiştir. Bu kapsamda, 

mali saydamlık ve hesap verebilirliğin uygulanmasını sağlamak üzere mali yönetim ve 

kontrol sisteminde harcama yetkilileri tarafından birim faaliyet raporu, üst yöneticiler 

tarafından idare faaliyet raporu, Çevre ve Şehircilik Bakanlığı tarafından mahalli idareler 

genel faaliyet raporu, Cumhurbaşkanlığı tarafından Genel Faaliyet Raporu hazırlanması 

gerekmekte olup; Sayıştay’ın yaptığı denetim sonuçları ve söz konusu raporlar üzerindeki 

incelemelerini doğrultusunda Türkiye Büyük Millet Meclisini bilgilendirmesi hükme 

bağlanmıştır. Yöneticilerin hesap vermekle yükümlü oldukları organlar ve hesap 

verebilirliğin işleyişi aşağıdaki şekildeki yapıda belirlenmiştir. Bu sistem yöneticilerin iyi 

performans gösterdiğinde ödüllendirilmesi, yetersiz performans gösterdiğinde 

sonuçlarına katlanması varsayımı üzerine kurgulanmıştır. Bu yapıda kamuoyunun, 

Cumhurbaşkanlığının ve TBMM adına Sayıştay’ın dış denetimi gerçekleştirmesi 

gerekmektedir. 6085 sayılı Sayıştay Kanununda denetimin düzenlilik ve performans 

denetiminden oluşacağı, düzenlilik denetiminin mali denetim ve uygunluk denetimini 

kapsayacağı ve denetimlerin kapsamının kamu idarelerinin hesaplarının, mali nitelikteki 

faaliyetlerinin ve iç kontrol sistemlerinin incelenmesiyle gerçekleştirileceği hükme 
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bağlanmıştır.  Söz konusu denetimler, kaynakların etkili, ekonomik, verimli ve mevzuatla 

uyumlu olarak kullanılmasının değerlendirilmesi suretiyle gerçekleştirilecektir.   

 

Şekil 13: İdare İçi Hesap Verebilirlik Yapısı ve Dış Denetimin İşleyişi 
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3.3. Kontrol Yapısının İşleyişindeki Aksaklıklar ve Çözüm Önerileri  

 

Türkiye’nin mali yönetim geleneği, ikinci bölümde açıklanan güney modelindeki 

sıkı mali kontrollerin hakim olduğu bir yapıda uzun yıllar varlığını sürdürmüştür. Mali 

yönetim reformları kapsamında kabul edilen 5018 sayılı Kanunun kurguladığı kontrol 

yapısı, Kanunun tüm hükümleriyle birlikte yürürlüğe girdiği 2006 yılından bu yana 

yaklaşık 15 senedir uygulanmaktadır. Yönetim sorumluluğu kavramı üzerine şekillenen 

bu yapının uygulanmasında yaşanan sorunlar büyük ölçüde güney modelinden kuzey 

modeline dönüşüm kaynaklıdır.  

Kanunun esas aldığı kontrol anlayışı, idare içi kontrollerin yönetim sorumluluğu 

çerçevesinde iç kontrol sistemi ve iç denetim vasıtasıyla gerçekleştirilmesi, merkezi 

kontrolün Hazine ve Maliye Bakanlığı tarafından düzenlenmesi ve dış kontrolün Sayıştay 

tarafından yerine getirilmesi biçiminde kurgulanmıştır. Kontrol araçları olarak, “3 e” 

değerlendirmeleri, hesap verebilirlik mekanizmaları, program bütçe yapısı ile performans 

değerlendirmeleri kullanılmaktadır. Kontrol araçlarınınım kullanımına ilişkin temel 

raporlama mekanizması ise faaliyet raporlarıdır. Faaliyet raporlarında kamuoyuna ve 

Sayıştay’a sunulan bilgiler, idarenin yürüttüğü faaliyetlere ve ödenen vergilerin 

kullanımına ilişkin performans değerlendirmesinin yapılabilmesine olanak 

sağlamaktadır.  

1- Yöneticilere daha fazla sorumluluk verilmesinin sonucunda kullandığı kaynağa 

ilişkin hesap vermesi beklenmektedir. Ancak hesap verebilirliğin uygulanmasında iki 

temel sorun bulunmaktadır: Birincisi, hesap soran konumunda bulunan kamuoyunun ve 

TBMM adına bu görevi yürüten Sayıştay denetiminin yeterli olmamasıdır. Kamuoyu 

denetimi, vatandaşın ödediği verginin nereye harcandığını sorgulamasını ifade eden 

“paranın karşılığı” kavramını karşımıza çıkarmaktadır. Bilgi edinme hakkının ve ifade 
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özgürlüğünün hâkim olduğu gelişmiş ülkelerde iyi işleyen “hesap sorma” durumu 

ülkemizde yeterli seviyede değildir. Hesap verebilirliğin iyi işlediği ülkelerde vatandaşın 

sorgulayıcı bir yaklaşımla sadece seçim dönemlerinde değil sürekli olarak yürütmenin 

faaliyetleri ile ilgilendiği görülmektedir. Kamu harcamalarının ilgili olduğu politikaların 

uygulanış biçimi ve sonuçları bir bütün olarak vatandaş tarafından sorgulanmaktadır. Bu 

farkındalıkta bireylerden oluşan söz konusu ülkelerde, sivil toplum kuruluşları da güçlü 

bir aktör olarak hesap verebilirliğin işleyişine katkıda bulunmaktadır. Buna paralel olarak 

yüksek denetim organlarının hesap verebilirliğin işleyişine katkıda bulunmak üzere 

yalnızca mali denetim ya da mevzuata uygunluk denetimi yapmadığı, “3 e” 

değerlendirmesini esas alan performans denetimlerine ağırlık verdiği görülmektedir. 

Ancak ülkemizde Sayıştay denetimleri de gelişmiş ülkelerde gerçekleştirilen performans 

değerlendirmeleri seviyesine henüz tam anlamıyla ulaşabilmiş değildir.  

İkincisi, hesap verebilirlik araçlarının uygulanmasındaki yetersizlikten 

kaynaklanmaktadır. 5018 sayılı Kanunun temel hesap verebilirlik aracı olarak 

düzenlediği faaliyet raporlarının içerdiği bilgilerin uygulamada hesap verebilirlik 

amacına hizmet edecek nitelikte olmaması söz konusudur. Kanunun hesap verebilirliği 

sağlamak üzere öngördüğü bu raporların sadece zamanında yayımlanması değil içerdiği 

bilgilerin vatandaş tarafından anlaşılabilir ve hesap verme niteliği taşıması önem arz 

etmektedir. Ancak uygulamada, faaliyet raporlarının içerisinde yer alan bilgilerin kamu 

kaynakların nasıl kullanıldığına ve alınan kararların sonuçlarının “3e” ilkesine göre 

değerlendirilmesinden ziyade idareler hakkında genel bilgiler içeren raporlara (tanıtım 

broşürlerine) dönüştüğü görülmektedir. Faaliyet raporunun ekinde yer alan iç kontrol 

güvence beyanları ise yöneticiler tarafından çoğu zaman neye dair güvence verdiğinin 

farkında olunmadan imzalanan metinlere dönüşmektedir. Aslında, iç kontrol güvence 

beyanlarının bir hesap verebilirlik aracı olarak algılanarak sistemin aktörleri olan üst 
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yöneticiler ve harcama yetkililerince düzenlenmesi ve bu beyanların idare faaliyet 

raporları ile birim faaliyet raporlarına eklenmesi gerekmektedir. Bu husus hem “İç 

Kontrol ve Ön Mali Kontrole İlişkin Usul ve Esaslar”ın 8 inci maddesinde hem de “Kamu 

İdarelerince Hazırlanacak Faaliyet Raporları Hakkında Yönetmelik”in 19 uncu 

maddesinde yer almıştır. Üst yönetici, iç kontrol sisteminin kuruluşu, işleyişi ve 

denetlenmesinden sorumlu olduğu için iç kontrol güvence beyanında kurduğu kontrol 

yapısına dair makul bir güvence sunmalı ve bunu harcama birimlerinden, mali hizmetler 

biriminden ve iç denetimden aldığı kanıtlara dayandırmalıdır. Harcama yetkilisi de iç 

kontrol güvence beyanında birimine tahsis edilmiş olan kamu kaynaklarının “3e” 

değerlendirmesi yapılmak suretiyle yeterli düzeyde kontrollerle kullanıldığına dair 

açıklamalar sunmalıdır. Dolayısıyla faaliyet raporlarında yöneticinin “kendi bilgi ve 

değerlendirmelerinin yanı sıra yönetim bilgi sistemleri vasıtasıyla yapılan 

değerlendirmeler, mali hizmetler birimlerince hazırlanan iç kontrol sistemi değerlendirme 

raporları ile iç ve dış denetim raporlarındaki bulgular” konusunda performans 

değerlendirmesi yapılabilmesini sağlayacak nitelikte açıklamalara yer vermesi 

gerekmektedir.  

 

2- “İç Kontrol ve Ön Mali Kontrole İlişkin Usul ve Esaslar”ın 28 inci maddesinde; 

“ön mali kontrol sonucunda uygun görüş verilmediği halde harcama yetkilileri tarafından 

gerçekleştirilen işlemlerin mali hizmetler birimi tarafından kayıtlarının tutulacağı ve aylık 

dönemler itibariyle üst yöneticiye bildirileceği; söz konusu kayıtların iç ve dış denetim 

sırasında denetçilere de sunulacağı” ifade edilmiştir. Bu kapsamda harcama yetkilisinin, 

mali hizmetler biriminin ön mali kontrol değerlendirmesi olumsuz olduğu halde 

harcamanın neden gerçekleştirildiğine dair bilgilendirme yapması hesap verebilirliğe 

katkıda bulunacaktır. Harcama kararı almasını gerektiren durumun ve bunun sonuçlarının 
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faaliyet raporunda açıklanması ile kendisine yönetim sorumluluğu anlayışı gereği tanınan 

esnekliğin kamuoyu tarafından yapılacak değerlendirmelerle sınırlanması mümkün 

olacaktır.   

3- 5018 sayılı Kanunda son yapılan değişikliklerle birlikte program bütçe 

uygulamasına geçilmiş bulunmaktadır. Program bütçe, kendisine bütçe ile ödenek tahsis 

edilmiş harcama yetkilisinin program hedeflerinden sorumlu olması üzerine 

kurgulanmıştır. Bu durum, kamu harcamalarının programlar üzerinden performansının 

değerlendirilmesi ile sonuçlanacaktır. Yönetim sorumluluğunun uygulanabilmesi için 

yöneticilere yönetim yetkisi verilmesi gerekmektedir. Bu yetki, idari kararlar alma, 

planlarını hayata geçirebilmesine yönelik bütçe kaynaklarına sahip olma, personel sayısı 

ve niteliklerini belirleme, performansa dayalı ücretlendirme gibi insan kaynakları 

uygulamalarını kapsamaktadır. Yönetim sorumluluğuna dayalı kontrol araçlarının 

kullanılabilmesi için öncelikle harcama biriminin teşkilat yapısında doğru 

konumlandırılması gerekmektedir. 5018 sayılı Kanuna göre bütçe ile ödenek tahsis edilen 

her birim harcama birimi olarak belirlenmektedir ancak bu belirleme paralelinde yukarıda 

sayılan yetki kapsamındaki unsurlar her idarede sağlanamamaktadır. Örneğin, 

Bakanlıklardaki harcama birimi olarak genel müdürlükler; karar alma yetkisi, görevler 

ayrılığını sağlayacak sayıda ve nitelikte personeli, bütçe imkânları, plan yapıp 

uygulayabilme ve kontrol araçlarını tasarlayabilme ve uygulayabilme bakımından 

“yönetme özgürlüğüne” sahip gözükmektedir. 5018 sayılı Kanun,  yönetim sorumluluğu 

uygulamalarında bakanlık yapılanmasını esas alarak kurgulanmıştır, daha küçük ölçekli 

birimlerde nasıl uygulanacağını göstermekte yetersiz kalmaktadır. Örneğin bir 

üniversitede harcama birimi fakülte, harcama yetkilisi ise dekandır ya da herhangi bir 

kuruma bağlı müdürlüklerde harcama birimi müdürlük, harcama yetkilisi ise müdürdür. 

İdari personel sayısının herhangi bir genel müdürlük ile kıyaslandığında daha az olduğu 
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ve görevler ayrılığını sağlayacak çeşitlilikte olmadığı bu durumlarda birimin 

performansının genel müdürlüklerdekine eşdeğer araçlarla değerlendirilmeye çalışılması 

anlamsız kalmaktadır. Diğer taraftan, söz konusu performans değerlendirmeleri 

sonucunda performansı yetersiz bulunan harcama yetkilisine ne olacağı konusunda bir 

düzenleme bulunmamaktadır. Program yapısını başarıyla uygulayan Anglosakson 

ülkelerinde performansa dayalı istihdam uygulamalarının hesap verebilirliği sağlamak 

üzere kullanıldığı görülmektedir. Bu noktada, dışarıdan transfer edilen reformların 

ülkenin yönetim tarihi ve kültürü ile uyumlu olması gerektiğini vurgulamak 

gerekmektedir. Uzun yıllar boyunca herhangi bir usulsüzlük olduğunda en alt düzeydeki 

kamu görevlisinin sorumlu tutulduğu bir yönetim anlayışından bundan sonra genel 

müdürün sorumlu tutulacağı uygulamayı sağlamak büyük bir dönüşümü 

gerektirmektedir. 

Nitekim sorumluların tespitine ilişkin 14/06/2007 tarihli Sayıştay Genel Kurul 

Kararında kamu zararı tespit edilmesi halinde ve kamu kaynaklarının etkili, ekonomik ve 

verimli kullanılmadığı kanaati oluştuğunda işlemi gerçekleştirenle birlikte harcama 

yetkilisinin de sorumlu olacağına karar vermiştir. Bu durumda belirlenecek para cezaları, 

5018 sayılı Kanunun 73 üncü maddesi gereği üst yönetici tarafından verilecektir. Ancak 

uygulamanın üst yöneticiye bırakılması, harcama yetkililerinin faaliyetlerinin sürekli 

olarak izlenmesini gerektirmesinden ötürü kendi içerisinde başka bir zorluğu beraberinde 

getirmektedir. Üst yöneticinin harcama yetkililerini izlemesi, iç kontrol sistemi 

vasıtasıyla mali hizmetler biriminin koordinasyonunda gerçekleştirilecek izleme 

faaliyetleri ile sağlanacaktır. Ancak uygulamada, mali hizmetler biriminin idarenin 

teşkilatı içindeki konumu ve personel yetersizliği gibi nedenlerle izleme faaliyetleri ile 

üst yöneticiyi bilgilendirmesinde aksaklıklar yaşanmaktadır. 
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4- Kamu idaresi içinde üst yöneticinin sahipliğinde gerçekleştirilecek kontrol 

uygulamaları üst düzey sahiplenme gerektirmektedir. İdare içinde bu amaçla 

kurgulanacak kontrollerin etik değerler ve görev tanımları vasıtasıyla çalışanlara 

yaygınlaştırılması, süreç kontrolünün uygulanması ve hem mali hem de mali olmayan 

kontrollerin içselleştirilmesi beklenmektedir. Ancak, bireysel performansın idarenin 

performansına katkıda bulunacağı varsayımına dayalı ılımlı kontrol anlayışı çoğu zaman 

kamu hizmetine uymamaktadır. Çünkü kamu hizmet süreçleri çoğu zaman mevzuatla 

ayrıntılı olarak düzenlenmiş olmakta ve kontroller zaten ilgili mevzuatta yer almaktadır. 

Bu noktada kamu görevlisinin bireysel performansının ölçümünde kriter olarak kullanılan 

risklerle başa çıkabilme, hızlı karar alabilme ve sorunları anında çözebilme gibi 

kavramların kullanılması mümkün olmamaktadır. Özel şirketlerdeki hızlı karar alma, 

rekabet edebilme ve risk alarak fırsatlardan yararlanma gibi nitelikler kamu görevlisinin 

performansının değerlendirilmesinde ölçüt olarak kullanılamamaktadır. 

5- İç denetimin kamu idaresindeki rolü ve görevi tam olarak anlaşılabilmiş 

değildir. İç denetim uygulamaları ile teftiş karmaşası 5018 sayılı Kanunun 

yayımlanmasından bu yana varlığını sürdürmektedir. İç denetimin iç kontrol sisteminin 

değerlendirilmesine ilişkin geleceğe yönelik bir nitelik taşıdığı tam olarak 

anlaşılamamıştır. İç denetim, mevcut kontrol sisteminin aksayan yönlerinin tespiti ve 

iyileştirme önerilerine odaklanan bir denetim anlayışını ifade etmektedir. Teftiş ise 

meydana gelmiş bir usulsüzlüğün, hatanın ya da yolsuzluğun tespit edilmesi ve zararın 

hesaplanarak sorumlularının cezalandırılmasına yöneliktir. Dolayısıyla geçmişte yaşanan 

olaylara odaklanmaktadır. Ancak uygulamada, iç denetim ve teftiş birbirine rakip olarak 

düşünülmekte ve birinin varlığı halinde diğerinin var olmayacağı düşünülmektedir. Oysa 

Avrupa Birliği üyesi ülkelerin çoğunda hem teftiş hem de iç denetim birimleri birlikte 

varlığını sürdürmektedir. Ülkemizdeki bu yanlış anlaşılmanın kaynağında dışarıdan 
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transfer edilen kavramların yönetim geleneğimize yabancı olmasından 

kaynaklanmaktadır. Harcama öncesi mali kontrollerin Maliye Bakanlığı vizesine tabi 

olduğu, teftişin de Maliye Bakanlığınca gerçekleştirildiği bir gelenekten kendi kendini 

kontrol etme uygulamalarına geçiş idarelerin bocalamasına neden olmaktadır.  Bu 

durumun ortaya çıkmasında, iç denetçilik mesleğine geçiş yapanların daha önceki 

görevlerinin müfettiş olmasının da payı vardır. Uygulamada yaşanan bu karmaşa 

sonucunda, geleneksel teftiş birimlerinin kendisini yenilemeye çalışarak denetimi de 

kapsayacak şekilde bir yenilenme çabasında olduğu, ancak bu durumun teftiş(inspection), 

soruşturma ve denetim (audit) kavramları arasındaki işlevsel karmaşıklığı olumsuz 

etkileyeceği ileri sürülmektedir (Örenay, 2012:94). Ayrıca, iç denetim bulguları 

sonucunda üst yöneticilerin ne gibi önlemler aldığı ya da iç kontrol sisteminin 

geliştirilmesine yönelik hangi talimatları verdiği çoğu zaman gizli tutulmaktadır. 

“Kontrolün kontrolü” görevini yürütmesi beklenen iç denetimin, çoğu idarede iç denetçi 

kadrolarının boş olduğu ya da mevcut iç denetçilere denetim görevi verilmediği dikkate 

alındığında henüz yeterli düzeye ulaşmadığı söylenebilecektir. 

6- KİMK yapısı oluşturulurken, merkezi uyumlaştırma birimlerinin merkezi 

kontrolü standartlar belirlemek ve bunlara uyumu izlemek suretiyle yerine getirmesi 

beklenmektedir. Bu amaçla, kamu harcamalarının kontrolünü sağlayan ve mali kontrol 

araçlarını yöneten birimde teşkilatlanması gerekmektedir. Planlama, programlama, 

bütçelendirme, kontrol süreçlerini uygulama ve raporlama aşamalarından oluşan mali 

yönetimin bir bütün olarak anlaşılması gerekmekte ve tek elden yönetilmesi 

beklenmektedir. Ülkemizdeki uygulamada bu alanda birden fazla kamu idaresi yer 

almaktadır. “Malî yönetim ve kontrol süreçlerine ilişkin standartlar ve yöntemler 

belirleme, geliştirme ve uyumlaştırma görevi Hazine ve Maliye Bakanlığına, iç denetime 

ilişkin standartlar ve yöntemler İç Denetim Koordinasyon Kuruluna” verilmiş 
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durumdadır. Öte yandan, Cumhurbaşkanlığı Hükümet Sistemine geçişle birlikte kurulan 

Strateji ve Bütçe Başkanlığı stratejik planlama, program yapısı ve bütçe hazırlık süreci 

ile faaliyet raporlarına ilişkin konuları düzenlemektedir. Bu durum, mali yönetim 

araçlarının uygulamada birbirinden kopuk olacağı anlamına gelmektedir. Ayrıca, mali 

yönetim reformlarının başlangıcından bu yana merkezi uyumlaştırma biriminin 

reformların gerçekleştirilmesine yönelik çalışmaları, uluslararası kuruluşların 

yönlendirmeleri çerçevesinde mevzuatın hazırlanmasıyla sınırlı kalmıştır. Merkezi 

uyumlaştırma birimlerinin idari kapasitesi, uygulamalarının izlenmesi gereken merkezi 

yönetim kapsamındaki idareler ve mahalli idarelerin sayısı dikkate alındığında yetersiz 

kalmaktadır.  

7- Gerek idare içi kontrol yapısındaki gerekse merkezi kontrolün 

yürütülmesindeki yukarıda açıklanan aksaklıklar, mali yönetim reformlarının yaklaşık 15 

yıllık uygulamasının yalnızca mevzuatın değiştirilmesi ile sınırlı kaldığını 

göstermektedir. Ülkemizin mali yönetim yapısının mevzuatta katı kurallara düzenlenmiş 

merkezi kontrollerle harcamaların sıkı kontrollere tabi olduğu Kıta Avrupası geleneğine 

daha yakın olan geleneksel düzeninden Anglosakson geleneğini ifade eden yönetim 

sorumluluğu anlayışına geçişi, kamu yönetiminin bütününde yaşanacak nitelikte devletin 

rol ve konumunda yaşanacak bir dönüşüm anlamına gelmektedir. Böylesine büyük bir 

dönüşümün dışsal dinamiklerin baskısıyla kısa sürede sağlanması ve reformların sosyal 

ve kültürel yapıdan kopuk olarak uygulanmasının mümkün olamayacağı açıktır. Nitekim, 

uygulamada kamu idarelerinin yukarıda açıklanan kontrol yapısını kurgulamakta ve 

uygulamakta zorlandığı, 5018 sayılı Kanunun öngördüğü stratejik plan hazırlanması ve 

kamu iç kontrol standartlarına uyum eylem planları oluşturması gibi görevleri kendi 

personeli ile değil, uluslararası denetim kuruluşlarının Türkiye temsilciliklerinden 
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danışmanlık hizmet satın alımı yoluyla temin ettiği görülmektedir. Dolayısıyla politika 

transferini sağlayan kesime yeni bir kazanç kapısı açılmış olmaktadır. 

Üçüncü Bölüme İlişkin Değerlendirme 

 

 Türkiye’de kontrol anlayışındaki değişim, kamu yönetimi reformunun gündemde 

olduğu 2000’li yıllarda başlatılan mali yönetim reformları ile gerçekleşmiştir. 2001 

yılında yaşanan ekonomik krizden çıkış için başvurulan IMF ve Dünya Bankası 

kaynaklarından yararlanabilmenin ön koşulu olarak iyi yönetişim ilkeleri arasında sayılan 

mali saydamlık ve hesap verebilirliği esas alan yönetim sorumluluğu anlayışının 

kurgulanması sunulmuştur. Ülkemiz açısından zorunlu nitelikte bir politika transferi 

anlamına gelen bu durum, Avrupa Birliği’ne adaylık statüsü kazanmamızla birlikte netlik 

kazanmıştır. Avrupa Birliğinin, aday ülkeden kurmasını beklediği kamu iç mali kontrol 

sistemi, ülkemizdeki mali yönetim reformlarının genel çerçevesini oluşturmuştur. 

Ülkemizin geleneksel bürokratik hiyerarşik kontrollere dayalı ve Maliye Bakanlığının 

sıkı harcama öncesi kontrollerine tabi mali yönetim yapısının büyük bir dönüşüm 

geçirerek Anglosakson geleneğe sahip ülkelerde uygulanmakta olan yönetim 

sorumluluğu anlayışına dayalı bir yapıya geçişi söz konusu olmuştur. Bu dönüşüm 

ülkemizin geleneksel yönetim kültüründen kopuk olarak hızlıca gerçekleştirildiği için 

yeni sistemin işleyişinden sorumlu olan aktörlerin rol ve sorumluluklarının farkında 

olmadığı bir uygulamayla sonuçlanmıştır. Bu kapsamda kontrollerin fiziksel kontrole 

ilave olarak ılımlı kontrolleri kapsayacak şekilde değiştirilmesine yönelik olarak 

kullanılan kurum kültürü oluşturma, performansı değerlendirme, kontrolleri içselleştirme 

gibi çalışmalar uygulama araçlarının kullanımında yaşanan aksamalardan ötürü karmaşık 

bir durumla sonuçlanmıştır. Mevzuatın ikinci bölümde anlatılan kuzey modelini 
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benimsediği, kamu çalışanlarının ise güney modeli geleneğini sürdürdüğü bir uygulama 

ortaya çıkmıştır.   

SONUÇ  
 

Yönetimin kontrol fonksiyonu, zaman içinde örgüt yapılarının değişmesiyle ve 

yeni çalışma biçimlerinin ortaya çıkışıyla birlikte değişime uğramış, otoritenin görünümü 

değişmekle birlikte çalışanı üretim sürecine bağlı kılmak olan özü hep aynı kalmıştır. 

Üretim sürecinin kapitalizmin gelişimine uygun olarak şekil değiştirmesine paralel olarak 

yönetsel kontroller de değişmeye devam etmektedir. Bu çalışmada, yönetimin kontrol 

uygulamaları fiziksel kontroller ve ılımlı kontroller olarak ikiye ayrılarak incelenmiştir. 

Fiziksel kontroller, klasik örgüt kuramından yola çıkarak hiyerarşik amir tarafından 

yapılan, çalışanın belirli sürede belirli işleri yapmasına yönelik tasarlanan kontroller 

olarak açıklanmıştır. Ilımlı kontroller, post bürokratik yapılardaki takım çalışmasına 

dayalı uygulamalar ile adhokrasi ve holokrasi gibi kavramlar esas alınarak açıklanmıştır. 

Hiyerarşik yapıdaki kademelerin mümkün olduğunca azaltılarak görevin çalışma grubuna 

verildiği ve sorumluluğun grup üyelerince üstlenildiği çalışma biçimlerinin, kontrolün 

herkes tarafından yapılmasına yol açtığı ve bu kapsamda performansın 

değerlendirilmesine yönelik araçlar kullanıldığı anlatılmıştır. Bu durumun sonucunda, 

fiziksel kontrolün kapsamının genişleyerek çalışanın davranışlarını, değer yargılarını ve 

duygularını da kapsayacak şekilde uygulanan ılımlı kontrollere dönüştüğü 

vurgulanmıştır. Bu dönüşümün devletteki yansıması, neo Weberyen devlet modeli olarak 

adlandırılmaktadır. Neo Weberyen devlet modelini açıklamadan önce Weber’in bürokrasi 

kuramı özetlenmiş ve bürokratik yapıdaki kontrollerin önemli ölçüde fiziksel kontrollere 

dayalı olduğu ifade edilmiştir. Neo Weberyen devlet, Yeni Kamu İşletmeciliği yaklaşımı 

çerçevesinde ülkelerin kamu yönetiminde gerçekleştirdikleri reformların sonuçlarının 
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değerlendirilmesi sonucunda ortaya çıkan ve Weberyen bürokrasinin geleneksel unsurları 

ile Yeni Kamu İşletmeciliği ilkelerini bir arada uygulayan bir model olarak açıklanmıştır. 

Çalışmanın ikinci bölümünde, mali yönetim reformlarının ortaya çıktığı 1970’li 

yıllar ve sonrasındaki neo liberal ekonomi anlayışı ve kamu sektörünün küçültülmesine 

yönelik çalışmaların sonucunda devletin kamu hizmetlerinin sunumunda ajans vb. 

yapıları kullanmaya ağırlık vermesi ile birlikte kamu kaynaklarının kullanımına ilişkin 

performansın değerlendirilmesi konusunun önem kazandığı vurgulanmıştır. Bu durum, 

yönetsel kontrolün kapsamının ılımlı kontrollere doğru genişlemesini sağlayan yeni 

kontrol araçlarını da beraberinde getirmiştir: Kaynakların etkili, ekonomik ve verimli 

kullanılması; mali saydamlık ve hesap verebilirlik; plan/program/bütçe uyumu ile iç 

kontrol ve denetim yapıları vasıtasıyla kontrolün idare içinde gerçekleştirilmesi. Bu 

kontrol araçları vasıtasıyla sağlanan kontroller, kamu iç kontrol olarak adlandırılan bir 

yapıda uygulanmaya başlanmıştır. Kamu iç kontrol, stratejik planlarla belirlenen 

amaçlara ulaşmak için programlar oluşturulması, bu programların altında yürütülecek 

faaliyetlerin belirlenmesi ve program sorumlularının tespit edilmesi, bütçenin 

programları esas alarak hazırlanması ve performans göstergelerini içermesi ile 

uygulamanın iç kontrol sistemi vasıtasıyla kontrolünü sağlayan bir yönetim anlayışını 

ifade eder. Bu yapıda kontroller, ağırlıklı olarak harcama sonrasında gerçekleştirilmekte 

ve performansın değerlendirilmesine odaklanmaktadır. Bu yaklaşımı esas alan reformlar, 

öncelikle neo liberal politikalar kapsamında uluslararası kuruluşların önderliğinde 

gelişmiş ülkelerde hayata geçirilmiştir. Mali yönetim reformları, gelişmiş ülkeler 

açısından her ülkenin kendi kamu yönetimi geleneği ve ekonomik yapısı ile uyumlu 

olarak birbirinden farklı konulara odaklanarak ve zaman içinde evrimleşerek 

gerçekleştirilmiştir. Gelişmekte olan ülkeler açısından mali yönetim reformları, 

uluslararası kuruluşların mali kaynaklarından yararlanmanın ön koşulu olarak iyi 
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yönetişim adı altında politika transferi olarak hızla uygulanmaya başlanmıştır. 

Çalışmanın odağındaki neo Weberyen devlet modelini oluşturan kıta Avrupası 

ülkelerinde mali yönetim reformları kapsamında kontrol aracı ve yöntemindeki değişim, 

yönetim kültürleri bakımından “kuzey modeli” ve “güney modeli” olarak adlandırılan 

ikili ayrım çerçevesinde ele alınmıştır. Kuzey modeli, yönetim sorumluluğuna dayalı 

kaynak kullanımı ve harcama sonrası performansın değerlendirilmesine yönelik bir 

kontrol yapısını ifade etmektedir. Güney modeli ise, harcama öncesi kontrollerin ağırlıklı 

olduğu ve Maliye Bakanlığı tarafından gerçekleştirildiği kontrol uygulamalarını 

kapsamaktadır. Kuzey modeli başlığı altında Birleşik Krallık ve Hollanda’daki kontrol 

uygulamaları incelenmiş, güney modeli başlığı altında ise Fransa ve İtalya’daki son 

yıllarda gerçekleştirilen reformlarla geleneksel hiyerarşik bürokratik yapının değişimi ve 

yeni kontrol araçlarının kullanımına yönelik çalışmalar açıklanmıştır. 

Üçüncü bölümde, Türkiye’de gerçekleştirilen mali yönetim reformu ile değişen 

kontrol anlayışı anlatılmıştır. 2001 yılında yaşanan ekonomik krizden çıkış sürecinde çok 

kısa bir sürede gerçekleştirilen mali yönetim reformu ile kamu harcamalarının 

kontrolünde Maliye Bakanlığının sıkı harcama öncesi kontrollerinin mevcut olduğu bir 

yapıdan yönetim sorumluluğuna dayalı ve harcama sonrası kontrolleri esas alan bir 

yapıya doğru hızlı bir dönüşüm yaşanmıştır. Bu dönüşüm sonucunda ortaya çıkan kontrol 

yapısı Avrupa Birliği’ne adaylık sürecinin gerektirdiği kamu iç mali kontrol kavramı ile 

açıklanmıştır. Bu kapsamda, mevzuata uyuma odaklı geleneksel fiziksel kontrollerin 

yerine performansın değerlendirilmesine yönelik kontrol araçları vasıtasıyla ılımlı 

kontrollerin geçtiği vurgulanmıştır. Ancak söz konusu dönüşüm süreci, gelişmiş 

ülkelerde yaşanan deneyimleme ve iyileştirmeye zaman bulunamadan hızla 

gerçekleştirildiği ve ülkemizin yönetim geleneği ile bağı kurulamadığı için uygulamada 

karmaşık bir yapı ortaya çıkmıştır. 5018 sayılı Kanunun benimsediği yönetim 
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sorumluluğuna dayalı kontrol uygulamaları, harcama yetkilisinin program hedeflerinden 

sorumlu olmasını ve kamu harcamalarının programlar üzerinden performansının 

değerlendirilmesini gerektirmektedir. Yönetim sorumluluğunun uygulanabilmesi için 

yöneticilere idari kararlar alma, planlarını hayata geçirebilmesine yönelik bütçe 

kaynaklarına sahip olma, personel sayısı ve niteliklerini belirleme, performansa dayalı 

ücretlendirme gibi insan kaynakları uygulamalarını içeren yönetim yetkisi verilmesi 

gerekmektedir. Bu yapı bakanlık teşkilatındaki genel müdürlükler için uygun gözükmekle 

birlikte bakanlık dışındaki küçük ölçekli kamu idarelerinin performansının 

değerlendirilmesinde anlamsız kalmaktadır. Ayrıca, performans değerlendirmesi 

sonucunda performansı yetersiz bulunanların görevlerine son verilmesi kamu personel 

mevzuatımızca mümkün olmadığından kontrolün bu şekilde uygulanması mümkün 

değildir. Bireysel performansın idarenin performansına katkıda bulunacağı varsayımına 

dayalı ılımlı kontrol anlayışı çoğu zaman kamu hizmetine uymamaktadır. Çünkü kamu 

hizmet süreçleri çoğu zaman mevzuatla ayrıntılı olarak düzenlenmiş olmakta ve 

kontroller zaten ilgili mevzuatta yer almaktadır. Dolayısıyla, özel sektörde bireysel 

performansın ölçümünde kullanılan risklerle başa çıkabilme, hızlı karar alabilme ve 

sorunları anında çözebilme, risk alarak fırsatlardan yararlanma gibi nitelikler kamu 

görevlisinin performansının değerlendirilmesinde ölçüt olarak kullanılamamaktadır. 

Diğer taraftan, harcama sonrası performansın değerlendirilmesi ile ilgili olarak ülkemizde 

kamuoyu denetimi ve Sayıştay denetimleri gelişmiş ülkelerde gerçekleştirilen performans 

değerlendirmeleri seviyesine henüz tam anlamıyla ulaşabilmiş değildir. İdare içi kontrol 

uygulamalarının tasarlanmasında iç kontrol sisteminin ve iç denetimin rolü ve görevleri 

tam olarak anlaşılamamıştır. Kamu iç kontrolün, stratejik planlarla belirlenen amaçlara 

ulaşmak için programlar oluşturulması, bu programların altında yürütülecek faaliyetlerin 

belirlenmesi ve program sorumlularının tespit edilmesi, bütçenin programları esas alarak 
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hazırlanması ve performans göstergelerini içermesi ile uygulamanın iç kontrol sistemi 

vasıtasıyla kontrolünü sağlayan bir yönetim anlayışı olarak tasarlanması gerekmektedir. 

Bu kapsamda kullanılacak “3 e” ve performans değerlendirmesinin, mali saydamlık ve 

hesap verebilirliğin, iç kontrol ile iç denetim gibi kontrol araçlarının uygulamada 

ülkemizin bürokratik hiyerarşik kontrollere dayalı yönetim geleneği ile uyumlu hale 

getirilmesi gerekmektedir.  Mevzuatın ikinci bölümde anlatılan kuzey modelini 

benimsediği, kamu çalışanlarının ise uygulamada güney modeli geleneğini sürdürdüğü 

içinde bulunduğumuz dönemde, Hazine ve Maliye Bakanlığının merkezi kontrolü 

düzenleyici konumu ile sorunların çözümüne önderlik etmesi gerekmektedir. 
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ÖZET 
 

Yönetimin kontrol fonksiyonu, zaman içinde örgüt yapılarının değişmesiyle 

birlikte değişime uğramış, otoritenin görünümü değişmekle birlikte çalışanı üretim 

sürecine bağlı kılmak olan özü hep aynı kalmıştır. Üretim sürecinin kapitalizmin 

gelişimine uygun olarak şekil değiştirmesine paralel olarak yönetsel kontroller de 

değişmeye devam etmektedir. Klasik örgüt kuramında hiyerarşik amir tarafından yapılan, 

çalışanın belirli sürede belirli işleri yapmasına yönelik tasarlanan fiziksel kontroller, post 

bürokratik yapılarda çalışanın davranışlarını, değer yargılarını ve duygularını da 

kapsayacak şekilde uygulanan ılımlı kontrollere dönüşmüştür.  Bu dönüşümün devletteki 

yansıması, neo Weberyen devlet modeli olarak adlandırılmıştır. Kontrolün kapsamının 

ılımlı kontrollere doğru genişlemesi, yeni kontrol araçlarını da beraberinde getirmiştir: 

Kaynakların etkili, ekonomik ve verimli kullanılması; mali saydamlık ve hesap 

verebilirlik; plan/program/bütçe uyumu ile iç kontrol ve denetim yapıları vasıtasıyla 

kontrolün idare içinde gerçekleştirilmesi. Bu ilkeleri esas alan reformlar, neo liberal 

politikalar kapsamında uluslararası kuruluşların önderliğinde gelişmiş ülkelerde hayata 

geçirilmiştir. Mali yönetim reformları, gelişmiş ülkeler açısından her ülkenin kendi kamu 

yönetimi geleneği ve ekonomik yapısı ile uyumlu olarak birbirinden farklı konulara 

odaklanarak ve zaman içinde evrimleşerek gerçekleştirilmiştir. Gelişmekte olan ülkeler 

açısından mali yönetim reformları, uluslararası kuruluşların mali kaynaklarından 

yararlanmanın ön koşulu olarak iyi yönetişim adı altında politika transferi olarak hızla 

uygulanmaya başlanmıştır. Türkiye’de bu reform rüzgârından etkilenmiş ve 2001 yılında 

yaşanan ekonomik krizden çıkış sürecinde hızlı bir şekilde kontrol yapısını değiştirmiştir. 

Kamu harcamalarının kontrolünde Maliye Bakanlığının sıkı harcama öncesi 

kontrollerinin mevcut olduğu bir yapıdan yönetim sorumluluğuna dayalı ve harcama 

sonrası kontrolleri esas alan bir yapıya doğru hızlı bir dönüşüm yaşanmıştır. Bu 
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kapsamda, mevzuata uyuma odaklı geleneksel fiziksel kontrollerin yerine performansın 

değerlendirilmesine yönelik kontrol araçları vasıtasıyla ılımlı kontrollerin geçmesi söz 

konusu olmuştur. Ancak bu dönüşüm süreci, gelişmiş ülkelerde yaşanan deneyimleme ve 

iyileştirmeye zaman bulunamadan hızla gerçekleştirildiği ve ülkemizin yönetim geleneği 

ile bağı kurulamadığı için uygulamada karmaşık bir yapı ortaya çıkmıştır. 

 

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. 


